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Till statsradet och chefen
for Finansdepartementet

Regeringen beslutade den 16 juni 2022 att tillsitta en kommitté 1
syfte att utreda inom vilka omriden och p3 vilka sitt ekonomiska
styrmedel kan anvindas fér att frimja omstillningen till en cirkulir
ekonomi. Carl Gustav Fernlund, f.d. domare 1 EU-domstolen, for-
ordnades som ordférande f6r kommittén fr.o.m. den 9 september
2022. Fr.o.m. samma datum férordnades Maria Ljunggren, docent
vid Chalmers tekniska hogskola, och Patrik Séderholm, professor vid
Luled tekniska universitet, som ledaméter 1 kommittén.

Som experter att bitrida kommittén férordnades fr.o.m. den
1 januari 2023 numera kanslirddet Viktor Berg, Finansdepartementet,
kanslirddet Viveca Bergstrand, Klimat- och niringslivsdepartemen-
tet, imnesrddet Charlotta Broman, Klimat- och niringslivsdeparte-
mentet, bitridande avdelningschefen Johanna Farelius, Naturvards-
verket, rittsliga experten Pir Jonsson, Skatteverket, ekonomirddet
Jaewon Kim, Konkurrensverket, departementssekreteraren Karl-
Anders Stigzelius, Finansdepartementet och PhD/forskaren David
von Below, Konjunkturinstitutet. Per Jénsson entledigades frdn upp-
draget fr.o.m. den 22 maj 2023, och fr.o.m. samma datum férordna-
des rittsliga experten Asa Lundgren, Skatteverket, att vara expert i
kommittén.

Som sekreterare anstilldes numera rittsliga experten Marianne
Bergqvist fr.o.m. den 1 december 2022, departementssekreteraren
LinaJonsson fr.o.m. den 16 januari 2023, analytikern Tobias Persson
fr.o.m. den 23 mars 2023 och sakkunnige Helen Lindqvist fr.o.m.
den 15 maj 2023. Tobias Persson utsdgs till huvudsekreterare fr.o.m.
den 16 oktober 2023.



Kommittén om ekonomiska styrmedel for att frimja omstillningen
till en cirkulidr ekonomi éverlimnar hirmed betinkandet Om ekono-
miska styrmedel for en mer cirkulir ekonomi (SOU 2024:67). Upp-
draget ir dirmed slutfort.

Stockholm 1 september 2024

Carl Gustav Fernlund

Maria Ljunggren
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Marianne Bergqvist
Lina Jonsson
Helen Lindqvist
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Sammanfattning

Uppdraget — ekonomiska styrmedel
for en mer cirkuldr ekonomi

Kommitténs uppdrag ir att utreda inom vilka omriaden, sisom mate-
rialfléden, produktgrupper eller tjinster, och pd vilka sitt ekono-
miska styrmedel kan anvindas f6r att frimja omstillningen till en
cirkulir ekonomi. Kommittén ska inrikta sig pd omrdden med en be-
tydande miljo- och klimatpdverkan, dir styrmedel pd ett betydande
och samhillsekonomiskt effektivt sitt kan frimja en sddan omstill-
ning. Enligt kommittédirektivet ska arbetet ta sin utgdngspunkt i
Sveriges strategi respektive handlingsplan for cirkulir ekonomi och
den klimatpolitiska handlingsplanen. Strategin f6r cirkulir ekonomi
syftar till att de svenska milj6- och klimatmalen ska nds, bl.a. det s.k.
generationsmdlet som innebir att till nista generation limna 6ver ett
samhille dir de stora miljoproblemen ir l6sta, utan att orsaka ckade
milj6- och hilsoproblem utanfér Sveriges grinser.

Betinkandet ir dirmed inriktat pd dtgirder som kan minska nega-
tiv miljo- och klimatpdverkan, sdvil nationellt som internationellt,
som direkt eller indirekt dr en {6]jd av svensk konsumtion. Analysen
fokuserar pa de forindringar som ekonomiska styrmedel kan bidra
med utifrin de forhillanden som giller i dag, samt férvintade kom-
mande férindringar de nirmaste dren. P§ sikt kan forutsittningarna
emellertid komma att f6rindras, vilket innebir att de slutsatser som
limnas 1 betinkandet till viss del kan behéva omprovas.

Med ekonomiska styrmedel avses enligt kommittédirektivet 1 férsta
hand skatter och avgifter. Kommittén ska inte limna forslag som rér
mervirdesskatt, direkt beskattning eller sociala avgifter. I de fall kom-
mittén anser att andra former av styrmedel in ekonomiska skulle
vara mer indamélsenliga inom ett omréde, ska detta enligt kommitté-

15



Sammanfattning SOU 2024:67

direktivet anges och motiveras. Kommittén beskriver dirfér dven
andra former av styrmedel in ekonomiska.

Cirkulir ekonomi - ett verktyg for att nd andra mél

Cirkulir ekonomi ir ett begrepp som anvinds 1 mdnga sammanhang.
Kommittén konstaterar emellertid i kapitel 2 att det inte finns ndgon
vedertagen definition av begreppet cirkulir ekonomi och har dirfor
valt att inte definiera begreppet. Arbetet har i stillet utgdtt ifrdn vilka
forutsittningar ett visst ekonomiskt styrmedel har att pd ett betyd-
ande och samhillsekonomiskt effektivt sitt forhindra betydande nega-
tiv miljo- och klimatpdverkan, 1 linje med vad som féljer av Sveriges
strategi for cirkulir ekonomi. De analyser som gors 1 betinkandet tar
sdledes sikte pd marknads- och policymisslyckanden som férhindrar
utvecklingen av en cirkulir ekonomi som bidrar till reducerad miljs-
och klimatpaverkan. Minga ginger forsvdras utvecklingen av en cirku-
lir ekonomi bl.a. av att negativa externaliteter inte ir prissatta, av att
det finns asymmetrisk information (t.ex. att siljaren har mer kunskap
om en produkts kvalitet in kdparen) samt av brist pd information.

En fordjupad analys krivs for att kunna bedoma
limpligheten av specifika styrmedel

Kommittén ska inte limna forfattningsforslag. Betinkandet handlar
1 stillet om att kartligga och analysera inom vilka omrdden ekono-
miska styrmedel skulle kunna spela en viktig roll {or att frimja om-
stillningen uill en cirkulir ekonomi. Utifrin de omriden och styrmedel
som kommittén redovisar kan framtida utredningar sedan tillsittas
for att fordjupa analysen pd respektive omrdde och limna f6rfattnings-
forslag. Kommittén tar inte stillning till 1 vilken form dessa férdjup-
ade analyser bor genomféras, dvs. om det bor ske i form av statliga
utredningar, uppdrag till myndigheter eller hanteras pa annat sitt.

I betinkandet (kapitel 6) presenteras ett enkelt analytiskt ram-
verk for en sddan férdjupad analys av olika styrmedelsférslag. Ram-
verket kan delas in 1 tre delar. Den forsta delen avser att tydligt defi-
niera det problem som ett styrmedel ska dtgirda med hinsyn tagen
till férekomsten av redan existerande styrmedel. Den andra delen av-
ser att identifiera vilka styrmedel som dr méjliga att inféra och vilka
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konsekvenser dessa skulle 3. Den sista delen innehéller en slutlig
bedémning av om det aktuella styrmedlet pa ett samhillsekonomiskt
effektivt sitt kan hantera det identifierade problemet. Kommitténs
fokus ligger i detta betinkande p4 den forsta delen. For att kunna
analysera 6vriga delar krivs mer detaljerade styrmedelsforslag.

Styrmedel kombineras for att hantera
marknadsmisslyckanden

For att hantera de olika marknads- och policymisslyckanden som fére-
kommer 1 livscykeln for material och produkter behovs 1 regel flera
styrmedel. Ett sitt att gruppera existerande styrmedel ir genom 1 vil-
ken fas av produkternas livscykel de ger incitament, se figur nedan.

Figur 1 Faser och exempel pa styrmedel i en produkts livscykel

Producentansvar
Ekodesign
Garantier
Produktlagstiftning

Tillstandsprévning Skatt pa insatsvaror

Naturgrusskatt Utsléppshandel
Mineralersattning Subventioner
Réavaruskatt Utvinning Produktion Kvotplikt
av ravaror av varor Ekodesign
Producentansvar

Avfalls- Férsaljnin
hantering Ining

Ratten att reparera
Ekodesign
Subventioner

Tillstandsprévning
Avfallsskatt

Skatt pa energi
Utslappshandel
Producentansvar

Skatt pa konsumtion
Mervérdesskatt
Produktlagstiftning

Aven om ett styrmedel reglerar aktérer i en viss fas kan det ge effek-
ter 1 andra delar av kedjan genom att pdverka utbud och efterfrigan
1 ekonomin, s.k. allminna jimviktseffekter. Eftersom olika typer av
marknads- och policymisslyckanden ofta kan verka parallellt behover
styrmedel kombineras pa limpligt sitt f6r att en samhillsekonomiskt
effektiv omstillning till cirkulir ekonomi ska kunna frimjas. Hur
detta bor ske dr dock beroende av den specifika problembild som finns
for respektive omride eller produktgrupp.
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Regelverk inom EU fir allt storre betydelse

Analysen utgdr frin befintlig policyutveckling som har genomforts
och som f6r nirvarande pdgir, sirskilt inom den Europeiska unionen
(EU) genom alltmer omfattande regelverk som syftar till att utveckla
en cirkulir ekonomii EU. Genom EU-ritten regleras t.ex. flera pro-
ducentansvar, reparationer underlittas till f6ljd av direktivet om ritten
att f3 en vara reparerad, och férordningen om ekodesign fér hillbara
produkter stiller krav pd att produkter anpassas till en klimatneutral,
resurseffektiv och cirkulir ekonomi.

Avfall var ett av de omrdden som forst reglerades inom EU:s miljo-
lagstiftning och 1 nuvarande avfallsdirektiv finns den s.k. avfallshierar-
kin som ir en prioriteringsordning fér lagstiftning och politik i friga
om avfall. Enligt hierarkin ska avfall i f6rsta hand férebyggas och 1
andra hand férberedas f6r dteranvindning. I tredje hand ska avfallet
materialdtervinnas, och 1 fjirde hand ska det hanteras genom annan
tervinning (t.ex. energiutvinning) for att i sista hand bortskaffas
(t.ex. deponeras). Medlemsstaterna ska vidta dtgirder for att frimja
de alternativ som ger bist resultat for miljén som helhet, vilket ocksd
innebir att hierarkin kan frngds. I avfallsdirektivet finns ocksd minimi-
krav som ska beaktas vid inrittandet av system for utokade produ-
centansvar.

En konsekvens av att regelverken inom EU blir alltmer omfatt-
ande ir att sdvil utrymmet f6r som behovet av nationella styrmedel
minskar. Vid utformningen av nationella styrmedel méste EU-ritten
beaktas och sirskilda EU-rittsliga regleringar hanteras. Samtidigt
kan EU:s regelverk behdva kompletteras med nationella ekonomiska
incitament for att skapa en mer samhillsekonomiskt effektiv omstill-
ning till en cirkulir ekonomi. Nir det giller beskattning dr det som
utgingspunkt upp till medlemsstaterna inom EU att inféra och ut-
forma skatter, pd omriden som inte omfattas av harmonisering av
skattelagstiftning. Unionsritten maste dock respekteras, vilket kan
paverka forutsittningarna f6r utformningen av skatten. Att EU:s
regelverk blir alltmer heltickande innebir ocks3 att det ar viktigt for
medlemslinderna att pdverka utvecklingen av styrmedel inom EU.
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Ekonomiska styrmedels roll

I flera EU-rittsliga regelverk uppmuntras medlemsstaterna att in-
fora kompletterande ekonomiska styrmedel. Det kan delvis bero pd
att det dr svirt att f3 acceptans for ekonomiska styrmedel inom EU,
och att férutsittningarna for detta ir begrinsade.

Beskattning kan 6vervigas under sirskilda omstindigheter

Idealt sett prissitts negativ miljo- och klimatpdverkan dir den upp-
stdr, t.ex. vid produktionen. Det innebir en ligre efterfrigan frin
konsumenterna pd nyproduktion. Minga ginger ir det dock 1 prakti-
ken svart for Sverige att utforma en skatt som ska adressera de nega-
tiva externa effekter som uppstir i samband med produktionen av en
produket, sirskilt f6r produkter som importeras till Sverige, dvs. nir
det saknas svensk eller europeisk ridighet 6ver sidana styrmedel som
kan adressera miljo- och klimatpdverkan direkt dir den uppstir. Kom-
mittén bedomer emellertid att en nationell skatt pd produkter som
sitts pd den svenska marknaden kan évervigas dven i syfte att minska
sddan miljs- och klimatpdverkan som uppstar utanfér Sverige. Detta
ligger 1 linje med Strategin for cirkulir ekonomi, som syftar till att
de svenska miljé- och klimatmadlen ska nds. Det dvergripande mélet
ir generationsmélet, dvs. att till nista generation limna 6ver ett sam-
hille dir de stora miljdproblemen ir 16sta, utan att orsaka 6kade miljo-
och hilsoproblem utanfér Sveriges grinser.

Kommittén bedémer dock att en skatt som syftar till att minska
miljé- och klimatpdverkan i forsta hand bér 6vervigas for produkter
dir den negativa pdverkan ir mycket omfattande, dir en mycket stor
del av pdverkan uppstar vid rdvaruframstillningen och produktionen
och dir det saknas styrmedel som adresserar denna miljé- och klimat-
paverkan. Beskattning av en produkt kan ocks3 vara speciellt intres-
sant om det finns substitutionsméjligheter till alternativa produkter
eller material, och/eller om produkter av olika anledningar anvinds
en mycket liten del av sin livslingd.

Vid utformningen av en skatt behover det tydligt avgrinsas och
definieras vilka produkter som ska omfattas av skatten. Aven i friga
om sirskilda produktgrupper behéver det dirmed évervigas vilka pro-
dukter inom gruppen som ska beskattas, och hur dessa ska definieras
for att skatten ska triffa avsedda produkter. For att £ en mer direkt
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styrande effekt dr ocksd mojligheten till differentiering av styrmedel
viktig. Det kan generellt sett handla om en styrande effekt mot hogre
kvalitet, 6kad reparerbarhet, minskad anvindning av ett specifikt pri-
mirt material eller en 6kad materialitervinning. Differentieringen kan
vara inriktad mot en eller flera av dessa méilsittningar. I praktiken ir
det dock ofta svirt att dstadkomma en differentiering utifrdn en en-
skild produkts milj6- och klimatpdverkan.

Incitament for att minska milj6- och klimatpaverkan
fran avfallshanteringen kan skapas genom producentansvar

Genom producentansvar kan tillverkare och importorer som sitter
produkter pd marknaden (producenter) 8liggas ett organisatoriskt
och finansiellt ansvar f6r avfallshanteringen, t.ex. insamling, sorter-
ing, transport, behandling och &tervinning av produkter nir de blir
avfall. Producentansvar ir i grunden ett administrativt styrmedel dir
producenter ges skyldighet att vidta dtgirder. Samtidigt skapar dessa
skyldigheter kostnader och dirmed ekonomiska incitament for pro-
ducenter att anpassa sina val och 3tgirder. Detta kan ske genom att
producenterna utformar produkter som ir enklare att hantera 1 av-
fallsskedet, t.ex. genom att de kan materialitervinnas. P4 detta sitt
internaliseras ocksd de kostnader som uppstér i avfallshanteringen
(inklusive prissatta miljo- och klimatkostnader) i priset pd produk-
terna. Genom ett prispdslag pd produkter paverkas efterfrigan. Detta
prispdslag dr dock ligre in de negativa miljé- och klimatkostnaderna
som uppstdr under produkternas hela livscykel, som dven innefattar
bl.a. r@varuframstillningen och tillverkningen av produkterna. Det
innebir att ett prispdslag utifrdn kostnader for avfallshanteringen
inte motsvarar de samlade kostnaderna orsakade av miljé- och klimat-
paverkan under hela livscykeln.

Enligt avfallsdirektivet ska, nir s& ir mojligt, de ersittningar som
producenterna vid ett kollektivt fullgérande betalar anpassas med hin-
syn till bl.a. produkternas héllbarhet, reparerbarhet, dteranvindbarhet
och materialdtervinningsbarhet, s.k. ekomodulerade avgifter. Exem-
pelvis finns det inom franska producentansvar avgifter som diffe-
rentieras for att ge incitament till hégre kvalitet, 6kad reparerbarhet,
minskad anvindning av ett specifikt primirt material eller en 6kad
materialdtervinning.
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Subventioner kan behdvas for att skapa marknader
for dteranvindning, reparationer, dtertillverkning och
uthyrning i syfte att férlinga produkters livslingd

For att forlinga produkters livslingd kan det under vissa férhallanden
vara motiverat att subventionera olika dtgirder, sisom dteranvindning,
reparationer, atertillverkning och uthyrning. Kommittén anser att det
finns skil for att sddana subventioner i férsta hand bor ske genom
direkta subventioner, t.ex. i form av reparationscheckar, snarare in
genom indirekta subventioner, sdsom skattereduktioner (t.ex. RUT-
avdrag) eller ligre mervirdesskattesats. Ett skil till detta dr att direkta
subventioner kan begrinsas beloppsmissigt. Skattereduktioner och
ligre mervirdesskattesats ger dessutom endast stdd till privatperso-
ners ink6ép. Det finns enligt kommitténs mening anledning att nir-
mare undersdka férutsittningarna for att i vissa fall inféra statliga sub-
ventioner 1 syfte att forlinga produkters livslingd.

Stod kan behovas for utveckling av teknik,
inte minst for sortering och materialitervinning

Insamlat avfall kan behéva sorteras ytterligare for att mojliggora mate-
rialdtervinning. Manga ginger behdvs dock teknisk utveckling for att
detta ska bli ekonomiskt mer [6nsamt. Sddan utveckling inkluderar
t.ex. automatiserad demontering, avancerade identifieringstekniker
och skalbara infrastrukturlsningar.

Materialdtervinning behéver ocksd bli mer ekonomiskt attraktivt
for att kunna konkurrera med framstillning av primira material.
I dag dr dtervinningen inriktad p& material som har ullrickligt hoga
ekonomiska virden, t.ex. guld och platina, homogent produktions-
avfall, och/eller materialfléden som ir tillrickligt stora och rena, t.ex.
tidningspapper, kartong, stdl, aluminium och koppar. I det senare fal-
let 4r dock en utmaning att kvaliteten pd materialen minga génger
blir ligre vid materialdtervinning in vid framstillning av priméira mate-
rial. Teknisk utveckling behovs f6r att fler material ska kunna mate-
rialitervinnas och for att materialkvaliteten ska kunna bevaras vid
materialdtervinning.

Forskning och utveckling ir en kollektiv nyttighet, dvs. den kun-
skap som genereras gynnar inte bara den aktér som finansierar ut-
vecklingen utan dven konkurrenter. Detta leder till att privata aktdrer
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tenderar att underfinansiera forskning utifrén ett samhillsekonomiskt
perspektiv. Det ir ett viktigt motiv for statlig finansiering av forsk-
ning och utveckling inom minga omriden. Kommittén bedémer att
forutsittningarna f6r och limpligheten av statlig finansiering av forsk-
ning och utveckling pd materialdtervinningsomridet bér undersékas.
Aven férutsittningarna for och limpligheten av att finansieringen i
vissa fall delvis sker inom ramen fér producentansvar bér emellertid
undersokas nirmare. Det bor i friga om finansieringen ocksd beaktas
att primira material i dag kan vara betydligt mer subventionerade in
dtervunna material.

Kommitténs bedémning av omraden
for fordjupade analyser

Styrmedel bér som framgdtt ovan utformas utifrin den specifika
problembild som finns inom respektive omride. Enligt kommitté-
direktivet ska inriktningen vid kommitténs arbete vara pi omridden
med en betydande miljé- och klimatpdverkan. For att identifiera
dessa omrdden har ett strukturerat underlag kring den svenska kon-
sumtionens miljé- och klimatpdverkan 1 ett livscykelperspektiv frin
EU:s forskningscenter (JRC) anvints.

Betydande milj6- och klimatpdverkan
frin svensk konsumtion har varit i fokus

Storst miljé- och klimatpdverkan frin svensk konsumtion kommer
frdn livsmedelsproduktion samt anvindningen av fordon och bo-
stider (se kapitel 3). Det ror sig sirskilt om jordbrukets djurhillning,
anvindningen av fossila drivmedel och byggnaders anvindning av
virme och kyla.

En betydande miljé- och klimatpaverkan uppstér dven vid tillverk-
ning av fordon, byggnader, textilier och mébler. Det som férenar dessa
omriden ir att det ror sig om stora materialfldden, sirskilt av plast,
stdl, aluminium, betong, skogsrdvaror, bomull och syntetisk textil.

Stdl, aluminium och koppar materialdtervinns redan 1 dag i stor
utstrickning, 1 processer som kan ha en betydligt ligre miljé- och
klimatpdverkan dn de primira alternativen. Utmaningen ir 1 dessa fall
snarast att bevara kvaliteten pd metallerna vid 3tervinningen. Plast
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och textilier materialdtervinns diremot i mindre respektive mycket
liten omfattning, iven om det ror sig om stora fléden, och tillverk-
ningen ger upphov till stor miljé- och klimatpaverkan. Detta férhall-
ande har inneburit att ett 6kat fokus pa plast och textilier f6r cirkulir
ekonomi behovs, vilket dven ir slutsatsen 1 kommitténs analys.

Miljé- och klimatpaverkan frin avfallshanteringen uppkommer
t.ex. dd avfallsforbrinning 1 Sverige ger upphov till stora utslipp av
vixthusgaser, skadliga amnen licker frin deponier och genom att det
finns betydande risker kopplade till hanteringen av farliga imnen.
Styrmedel som gynnar dterbruk och materialdtervinning kan dirfor
vara viktiga for att minska miljopaverkan fran avfallstérbrinning och
deponering. D3 avfallshanteringen till stor del sker 1 Sverige finns
det generellt goda mojligheter att infora nationella eller EU-gemen-
samma styrmedel f6r att hantera de miljoetfekter som kan uppkomma
1 avfallsskedet.

Mot bakgrund av att kommittén ska inrikta sig pd omrdden med
betydande miljé- och klimatpdverkan har ett sirskilt fokus lagts pd
tillverkning av fordon, byggnader och fysisk infrastruktur, samt tex-
tilier och méobler. Elektrisk och elektronisk utrustning bedéms ha
mindre pdverkan dn dessa produkter, utom d3 det giller ldngsiktig
utarmning av mineralresurser dir produktgruppen har storst paver-
kan. Det ir ocks8 ett omrdde som ir centralt f6r digitaliseringen och
elektrifieringen av samhillet. Av dessa skil berérs dven elektrisk och
elektronisk utrustning.

Konsumtionen av livsmedel

Kommittén har inte gjort nigon djupare analys av styrmedel for att
minska livsmedelskonsumtionens miljé- och klimatpaverkan. Skilen
till detta dr dels att kommittédirektivet enligt kommitténs mening
framfor allt fokuserar pi omriden som avser varaktiga konsumtions-
varor, dels att kommittén av resursskil inte kunnat prioritera detta
omride eftersom det dr ett omride dir konkreta underlag kring in-
férande av nationella ekonomiska styrmedel saknas.

Kommittén beddmer att det behévs underlag kring hur nationella
styrmedel kan utformas fér att minska den svenska konsumtionen
av animaliska produkter, samtidigt som miljényttan av naturbetes-
marker 1 Sverige bibehills och helst 6kar, liksom sikerstiller att ani-
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malieproduktionen styr mot minskade vixthusgaser. Viktiga delar 1
detta ir sannolikt utformandet av jordbrukspolitiken, inklusive om-
stillningen av jordbruket, limpligheten av stod till innovationer, mat-
svinn lings virdekedjan, 6verkonsumtion av mat och limpligheten
av ekonomiska styrmedel, t.ex. beskattning av konsumtion av anima-
liska produkter.

Aterforing av niringsimnen till jordbruket skulle kunna vara en
del av ovanstdende arbete. Detta ir ett omrdde som kan adresseras
mer direkt, dd underlag finns.

Styrmedel som paverkar efterfragan och ger incitament till
att vdlja alternativ med mindre miljé- och klimatpaverkan

Priset pd produkter som sitts pd marknaden 1 Sverige speglar ofta inte
kostnaderna for den negativa miljé- och klimatpdverkan som upp-
stdr under produkternas hela livscykler. En gemensam utmaning for
de produktgrupper som analyseras nirmare i betinkandet ir att be-
tydande miljé- och klimatpaverkan sker vid utvinning, féridling och
tillverkning av material, komponenter och produkter utanfér Sverige
och EU. Ideala styrmedel, som direkt triffar den killa som ger upp-
hov till den negativa pdverkan, ligger 1 sddana fall utanfér Sveriges
och EU:s ridighet.

Inom EU blir det allt vanligare med styrmedel som syftar till att
indirekt paverka milj6- och klimatpdverkan for hela leverantorsked-
jan, dvs. det system av foretag, aktiviteter, information och resurser
som ir involverade 1 allt frin utvinning av material till tillverkningen
av konsumentprodukter. Foretag ska minska hillbarhetsriskerileve-
rantdrskedjorna i enlighet med EU:s direktiv om tillbérlig aktsamhet
for foretag 1 friga om hillbarhet (CSDDD), héllbara investeringar
stimuleras genom EU:s taxonomiférordning, och i EU:s férordning
om héllbarhetsrelaterade upplysningar (dven kallad disclosureférord-
ningen) stélls krav pd finansmarknadens aktorer att informera inve-
sterare och kunder om héllbarhetsfaktorer.

En mer direkt piverkan sker bl.a. genom EU:s kemikalielagstift-
ning, den s.k. Reach-férordningen, som motverkar oacceptabla hilso-
eller miljorisker. Detsamma giller f6r de EU-rittsliga regleringar
som nyligen beslutats (avseende batterier) eller fortfarande ir under
forhandling (i friga om forpackningar och fordon) som reglerar pro-
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dukter som omfattas av producentansvar. Regelverken giller for de
produkter som ska siljas pd EU:s marknad och innehéller krav p&
produkternas hela livscykler, dvs. de stiller inte enbart krav pd av-
fallshanteringen utan dven krav pd tillverkningen av produkterna fér
att de ska {3 siljas pA EU:s marknad. EU-férordningen om ekodesign
for hallbara produkter 4r en ramlagstiftning {6r mer miljdanpassade
produkter med ett brett omfattningsomride. Arbetet for att sitta mer
specifika krav fér olika produkter eller material genom delegerade
akter har paborjats. Grinsjusteringsmekanismen CBAM mojliggor
ocks3 ett pris pa vixthusgasutslipp frin import av vissa utvalda mate-
rial, t.ex. stil och cement, d4 CBAM-certifikat kommer att behova
kopas. CBAM innebir att utslipp frén vissa utslippsintensiva varor
som importeras till EU prissitts pd samma sitt som varor produce-
rade inom EU.

Som framgitt anser kommittén att dven ekonomiska styrmedel,
inte minst 1 form av beskattning, kan vara ett medel f6r att minska
negativ miljé- och klimatpdverkan frin svensk konsumtion. Det kan,
mot bakgrund av vad som ovan anférts 1 friga om nir beskattning kan
dvervigas, vara sirskilt relevant att nirmare analysera forutsittningarna
for ekonomiska styrmedel nir det giller plast respektive textilier.

Ekonomiska styrmedel avseende plast

Plast anvinds 1 m&nga produkter och adresseras dirfor i flera av de
produktgrupper som kommittén undersékt nirmare (se nedan). Ut-
maningar i flera av de stérre plastflédena 1 Sverige berors dirvid spe-
cifikt och framfér allt utifrdn problem kopplade till avfallshanteringen
med betydande milj- och klimatpdverkan. Miljé- och klimatpéver-
kan kopplad ull tillverkning av plast och plastprodukter dr emellertid
ocksd betydande.

I syfte att priset pd plast som konsumeras i Sverige bittre ska
spegla miljo- och klimatpdverkan 1 hela livscykeln anser kommittén
att en djupare analys av férutsittningarna f6r ekonomiska styrmedel
som syftar till att minska miljé- och klimatpdverkan frin plast bor
genomforas, t.ex. beskattning av primir fossil plastrdvara respektive
plast i produkter. En sirskilt intressant produktgrupp fér denna ana-
lys dr plastférpackningar, bl.a. eftersom det utgor det storsta plast-
flodet. Det huvudsakliga syftet med sddana ekonomiska styrmedel
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bér vara att genom ritt prissittning, dvs. genom att negativ miljo-
och klimatpdverkan under hela livscykeln 8terspeglas 1 priset, minska
konsumtionen generellt men ocks, om det finns férutsittningar, styra
mot att dtervunnen och biobaserad plast blir mer konkurrenskraftig.
Det ekonomiska styrmedlet bor sdledes 1 storsta mojliga utstrickning
styra mot att material med ligre miljé- och klimatpdverkan anvinds.

For att miljo- och klimatpdverkan frin svensk konsumtion, sett
over hela livscykeln, ska dterspeglas i priset pd plast bor Sverige ocks
verka for att plast ska ingd i EU:s grinsjusteringsmekanism CBAM.
Hirigenom skulle importerad plast prissittas pd motsvarande sitt
som sker genom EU:s handelssystem f6r utslipp av vixthusgaser
(EU ETS). Inkludering av plasttillverkning i CBAM kommer dock
bara att prissitta de utslipp som uppkommer vid utvinning av den
fossila rdvaran och 1 produktionen av plast. Det fossila kolinnehillet
1 materialet, som frigérs vid férbrinning, omfattas inte.

Kommittén ser i friga om plast en potential f6r samhillsekono-
miskt [6nsamma ekonomiska styrmedel. Huruvida ett visst ekono-
miskt styrmedel kan motivereras utifrdn ett samhillsekonomiskt per-
spektiv beror dock 1 hég utstrickning pd den nirmare utformningen
av styrmedlet. Férst nir en analys i enlighet med det ramverk som
finns 1 kapitel 6 genomférts kan det avgdras om det ir ett limpligt
styrmedel {6r att nd det avsedda syftet.

Ekonomiska styrmedel avseende textilier

Huvuddelen av de klider och hushillstextilier (t.ex. lakan och hand-
dukar) som konsumeras inom EU importeras frin linder utanfor
unionen, ofta med svagare miljé- och klimathinsyn. Att miljokost-
naderna inte belastar producenterna innebir 1 férlingningen att pri-
set pa textilier ofta blir for ligt f6r konsumenterna, i férhillande till
den totala samhillsekonomiska kostnaden. Att priset pa nya textilier
inte speglar deras negativa miljé- och klimatpdverkan ir i sin tur en
bidragande orsak till den i dag hoga konsumtionen av nya textilier,
och den liga betalningsviljan {6r begagnade textilier. Detta f6rstirks
av att konsumenter har svirt att bedoma kvalitet pa textilier. Avsak-
naden av producentansvar och andra styrmedel med liknande syfte
innebir dessutom avfallshanteringskostnader som inte 3terspeglas i
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priset nir varorna sitts pd marknaden. Ett producentansvar {or texti-
lier férhandlas dock fér nirvarande inom EU.

Kommittén bedémer att textilier dr en produktgrupp dir ekono-
miska incitament som paverkar konsumtionen av ny textil kan ha en
stor betydelse for att minska miljé- och klimatpdverkan 1 hela livs-
cykeln. Limpligheten av ekonomiska styrmedel, bl.a. en beskattning,
for textilprodukter bor dirfér analyseras nirmare. Vid en sddan ana-
lys bor mojligheterna och konsekvenserna av att differentiera det eko-
nomiska styrmedlet i likhet med den ekomodulerade avgiften inom
det franska producentansvaret undersékas.

Som framgdtt krivs dock en fullstindig analys 1 enlighet med det
ramverk som finns 1 kapitel 6 {6r att kunna avgdra om ett visst styr-
medel kan motivereras utifrin ett samhillsekonomiskt perspektiv och
om det dr ett limpligt styrmedel for att nd det avsedda syftet.

Styrmedel for fordon och farkoster (kapitel 8)

Miljé- och klimatpéverkan frin transporter domineras av drivmedels-
anvindningen. Eftersom det redan finns omfattande underlag som
beskriver detta problem har kommittén valt att inte analysera detta
narmare.

Aven tillverkningen av fordon och farkoster, sisom bétar och flyg-
plan, har en betydande miljo- och klimatpaverkan. Tillverkningen f6r-
vintas dessutom pa sikt komma att std {6r den storsta andelen av
fordonens totala miljé- och klimatpdverkan, 1 och med att elektri-
fieringen kan mojliggdra en paverkan som under drift blir relativt
sett mindre.

Att minska miljé- och klimatpdverkan fran tillverkningen handlar
om att skapa incitament {6r dtgirder och beteenden som leder till:

¢ endkad fyllnadsgrad i fordon genom firre och/eller mindre fordon,

¢ anvindning av material med ligre milj3- och klimatpaverkan dir
ftervunnet material kan vara ett alternativ, och

e 3teranvindning och reparation av komponenter.

27



Sammanfattning SOU 2024:67

Styrmedel for 6kad fyllnadsgrad genom firre och mindre fordon

Kommittén bedémer att det finns ett behov av en bredare analys som
kan ligga till grund f6r forslag om samhillsekonomiskt effektiva styr-
medel {6r firre och mindre fordon pd vig. Sddana forslag kan delvis
utgoras av ekonomiska styrmedel, men det finns ofta behov av styr-
medelskombinationer for att skapa incitament f6r kad fyllnadsgrad.
Ett uppdrag om att analysera och limna férslag pd omridet bor dir-
for inte begransas till att avse ekonomiska styrmedel.

Anvindning av material med ligre milj6- och klimatpaverkan,
inklusive dtervunnet material

En betydande del av miljé- och klimatpdverkan frin tillverkningen
av fordon och farkoster sker utanfér EU. Detta giller sirskilt fordon
och farkoster som importeras till EU och Sverige. Dirmed ir sidana
styrmedel som har en mer indirekt effekt pd den negativa paverkan
betydelsefulla, sdsom t.ex. EU:s aktsamhetshetslagstiftning. Samtidigt
utgdr fordon och farkoster produkter dir en 6kad anvindning av dter-
vunna material och anvindning av material med l3ga klimatavtryck
har en betydande potential {6r att minska negativ miljé- och klimat-
pdverkan. Dirfor ir vil fungerande producentansvar viktigt.

Dagens producentansvar for litta fordon, som regleras av EU-
direktivet om uttjinta fordon, har dock brister. Kommittén bedémer
med hinsyn hirull att Sverige bor verka f6r att Europeiska kommis-
sionens forslag till férordning om cirkulira krav {6r konstruktion av
fordon och hantering av uttjinta fordon, som dven féreslis omfatta
bussar, tunga lastbilar och slipvagnar, ska antas.

Kommittén bedémer vidare att Sverige bér ta fram underlag kring
forutsittningarna att infora dels en prispremie i form av en differen-
tierad avgift inom producentansvaret, 1 syfte att skapa incitament {6r
material- och komponentval med l3g miljo- och klimatpaverkan, dels
en kvotplikt for andelen dtervunnet material 1 produktionen av nya
fordon. Detta underlag kan anvindas for att pdverka arbetet inom EU.

Kommittén beddmer ocks3 att forslag pa styrmedel som skapar
forutsittningar f6r 6kad insamling och &tervinning av uttjinta fritids-
bitar respektive arbetsmaskiner bor undersékas nirmare. Detta ir
produkter som fér nirvarande saknar producentansvar. En analys
bér dtminstone belysa férutsittningarna f6r och limpligheten av att
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skapa detta genom ett producentansvar eller genom en subvention
dir dtgirder finansieras genom statliga medel. Kompositmaterial ut-
gor den storsta delen av fritidsbdtar och en sddan 3tgird innebir s3-
ledes att ge incitament f6r tervinning av plast.

Ateranvindning och reparation av komponenter

I Europeiska kommissionens férslag till férordning om cirkulira krav
for konstruktion av fordon och hantering av uttjinta fordon ingér
krav pd att medlemsstaterna ska skapa incitament for att frimja dter-
anvindning, dtertillverkning och renovering av delar och komponen-
ter. Kommittén férordar att Sverige ska verka f6r att huvudinriktningen
1 kommissionens férslag ska antas.

Styrmedel for byggnader och fysisk infrastruktur (kapitel 9)

Storst miljo- och klimatpéverkan frin byggnader orsakas av den energi
som behdvs for att frimst virma och till viss del kyla byggnader under
anvindningsfasen. Denna fas kan stricka sig 6ver flera tiotals ar. An-
vindningsfasen {6r byggnader ir emellertid redan reglerad i stor om-
fattning, sirskilt genom regelverk inom EU. En betydande del av
miljé- och klimatpdverkan frdn byggnader och fysisk infrastruktur
uppstir ocksd vid utvinningen och tillverkningen av material. Kom-
mittén har identifierat tvd omrdden dir det finns behov av nya eller
reviderade styrmedel f6r bygg- och anliggningssektorn:

o styrmedel som skapar incitament f6r dterbruk, insamling och mate-
rialdtervinning, och

e styrmedel som skapar incitament for samhillsekonomiskt moti-
verade renoveringar och effektiv anvindning av ytor.

Boverket har ett pdgdende regeringsuppdrag om att utveckla arbetet
med omstillningen till en cirkulir ekonomi i byggsektorn. Kommit-
tén har med anledning hirav valt att prioritera bedémningar kring
nigra delar som dr av mer ekonomisk karaktir och som snarast bor ses
som ett komplement till Boverkets uppdrag.
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Styrmedel for mer dterbruk, insamling, sortering
och materialdtervinning

I dag saknas producentansvar f6r byggprodukter inom EU och i
Sverige. Ett skil till detta ir byggnaders l8nga livslingd. Kommittén
bedémer dock att forslag p limpliga styrmedel som leder till 6kad
insamling och tervinning av dtminstone byggplast bér analyseras.
Detta ir ett stort materialflode med potential f6r 6kad materialdter-
vinning. Limpligheten av tminstone tv4 alternativ bér undersdkas
nirmare, dels producentansvar, dels finansiering genom statliga medel.

Oversyn av regelverk som motverkar samhillsekonomiskt
effektiv anvindning av ytor och val av renoveringar

Kommittén bedémer att flera regelverk och regleringar bor ses 6ver
utifrin hur dessa ger incitament till samhillsekonomiskt motiverade
renoveringar och effektiv anvindning av ytor. Det giller bl.a. hyres-
sittningssystemet, rotavdraget, kvalitetskrav i offentlig upphandling,
konsumentskydd vid férsiljning av nybyggda bostadsritter och be-
stimmelser om s.k. utrangeringsavdrag. Utifrdn en sddan kartligg-
ning kan forfattningsforslag tas fram for att dndra de regelverk som
beddms ha stérst betydelse.

Styrmedel for textilier och maobler (kapitel 10)

Stérst miljo- och klimatpdverkan frin textilier och mébler bedéms
komma frin tillverkningen, inklusive framstillning, utvinning och f6r-
idling av rdvaror. For att minska denna pdverkan behévs dirfor dt-
girder {or materialitervinning samt lingre livslingder. Material3ter-
vinningen av textil ir fér nirvarande begrinsad och att nd god kvalitet
pa den dtervunna textilrdvaran ir en utmaning.

Kommitténs bedémning ir att minskad konsumtion av nya tex-
tilier dr avgodrande for att miljé- och klimatpdverkan ska kunna be-
grinsas pd ett betydande sitt. Minskad konsumtion kan skapas dels
genom styrmedel som har detta syfte, dels genom styrmedel som
skapar incitament {6r forlingd livslingd. Kommittén har identifierat
tre omrdden dir det finns behov av nya eller reviderade styrmedel
for textil:
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e styrmedel som hanterar negativ miljé- och klimatpdverkan som
sker vid tillverkning utanfér Sverige och EU,

o styrmedel som skapar incitament f6r f6rlingd livslingd och anvind-
ningstid genom 4teranvindning, reparationer och uthyrning, och

o styrmedel som skapar incitament i avfallshanteringen for storskalig
insamling, sortering och materialdtervinning.

Styrmedel som hanterar negativ milj6- och klimatpaverkan
som sker vid tillverkning utanfor Sverige och EU

All negativ miljo- och klimatpdverkan frin tillverkningen av textilier
ir inte internaliserad 1 priset, vilket motiverar att styrmedel kan 6ver-
vigas. En betydande del av piverkan sker emellertid utantér EU. S3-
dana styrmedel som har en mer indirekt effekt pd den negativa pi-
verkan, sdsom t.ex. EU:s disclosureférordning, har dirfoér betydelse.
Som framgitt bedémer kommittén dessutom att frigan om ekono-
miska styrmedel p4 textilomridet, t.ex. beskattning, bér undersékas
narmare.

Styrmedel som skapar incitament {6r forlingd livslingd
och anvindningstid

En forlingd livslingd pdverkar konsumtionen av nya textilier och
mobler. Den nya EU-férordningen om ekodesign f6r hillbara pro-
dukter och det nya direktivet om ritten att f3 en vara reparerad ir
dirfor av stor betydelse. Det ir dven viktigt att beakta hur de eko-
nomiska incitamenten {or dtgirder som férlinger livslingden kan
forstirkas ytterligare. Kommittén bedémer att férutsittningarna for
en bonus 1 form av t.ex. checkar som inriktas pa dtgirder som bidrar
till f6rlingd livslingd och avfallstérebyggande, t.ex. reparation, ter-
tillverkning och uthyrning, bor undersokas.
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Styrmedel som skapar incitament for storskalig insamling,
sortering och materialitervinning

Ett producentansvar for textilier férhandlas f6r nirvarande inom EU.
Kommittén bedémer att konsekvenserna fér Sverige av ett EU-ritts-
ligt reglerat producentansvar for textilier bér undersékas nirmare, fér
att underlitta ett effektivt genomférande av en kommande reglering.

Kommittén bedémer dven att férutsittningarna for och limplig-
heten av ett nationellt producentansvar fér madrasser bér undersokas
nirmare. Ett sirskilt fokus bor ligga pd producentansvarets finansier-
ing av logistiken, eftersom uttjinta madrasser ir skrymmande pro-
dukter som kan behéva transporteras lingre strickor f6r avfallshan-
tering. Direfter kan liknande producentansvar f6r andra mébeltyper
analyseras nirmare.

Styrmedel for elektrisk och elektronisk utrustning
(kapitel 11)

Stérst miljé- och klimatpaverkan for elektrisk utrustning sdsom kyl-
skdp och tvittmaskiner uppstdr under anvindningen, genom den el-
produktion som behévs f6r att driva produkterna. Styrmedel som
ror energieffektivisering dr av det skilet prioriterat, och finns redan
pa plats till £6]jd av regelverk inom EU. Detta innebir dessutom att
det inte dr givet att reparationer som férlinger mindre effektiva pro-
dukters livslingd minskar miljé- och klimatpdverkan. Elektrisk och
elektronisk utrustning ir den produktgrupp som har storst piverkan
pd ldngsiktig utarmning av mineralresurser, vilket kan motivera styr-
medel, sirskilt med tanke p3 att digitaliseringen och elektrifieringen
av sambhiillet kraftigt 6kar utvinningen av primira mineralrdvaror.
Storst miljo- och klimatpaverkan for elektronik, men dven en be-
tydande del f6r elektrisk utrustning, kommer fran tillverkning inklu-
sive utvinning och féridling av material. Pdverkan sker ofta utanfér
Sverige och EU. Styrmedel kan motiveras av att de negativa milj6-
effekterna inte ir fullt ut internaliserade i priset pd produkterna.
Tillverkningen kan ocksd vara férknippad med sociala utmaningar
och en stor koncentration till enskilda linder, vilket skapar risk f6r
storningar orsakade av naturkatastrofer eller geopolitiska kriser. Att
minska negativ miljé- och klimatpaverkan for denna produktgrupp
handlar dirfor frimst om att minska efterfrdgan pd primira rivaror.
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For att dstadkomma detta dr materialitervinning och olika &tgirder
for forlingd livslingd pa produkter viktigt.

Eftersom negativ miljopaverkan framfér allt sker utanfor Sverige
och EU ir mojligheterna f6r nationell eller europeisk lagstiftning att
direkt triffa killan begrinsade. Styrmedel som har en mer indirekt
effekt pd den negativa paverkan, sdsom t.ex. EU:s aktsamhetslagstift-
ning, har dirfér betydelse.

Kommittén bedémer att det finns ett behov av forskning och ut-
veckling i syfte att skapa bittre férutsittningar f6r materialdtervin-
ning. Enligt kommittén ir det en rimlig utgdngspunkt att producen-
terna ska bidra till finansieringen av sidan forskning och utveckling.
Det finns skil att undersdka forutsittningarna f6r detta nirmare,
bl.a. méjligheten att inkludera en sdan finansiering inom ramen fér
ett reviderat producentansvar. Kommittén bedémer att Sverige ock-
s8 bor ta fram underlag kring férutsittningarna att inféra dels en pris-
premie 1 form av en differentierad avgift inom producentansvaret, 1
syfte att skapa incitament f6r material- och komponentval med l3g
milj6- och klimatpdverkan, dels en kvotplikt for andelen dtervunnet
material 1 elektronik och elektrisk utrustning. Detta underlag kan
anvindas for att pdverka arbetet inom EU, inte minst vid en even-
tuell revidering av det nuvarande EU-rittsliga producentansvaret.

Kommittén anser att en analys kring férutsittningarna for att in-
féra en bonus 1 form av t.ex. checkar inriktad pa tgirder som bidrar
till forlingd livslingd och avfallsforebyggande, t.ex. reparation, dter-
tillverkning och uthyrning, bér genomforas. En viktig del av en sidan
analys ir att klargéra vilka produkter som ska omfattas.

Avfall - incitament fér en 6kad materialatervinning
(kapitel 12)

Kommitténs bedémning ir att det finns ett behov av att forindra
befintliga, administrativa regelverk pd avfallsomridet. Det handlar
framfér allt om en 6versyn av avfallslagstiftningen i syfte att uppnd
de ansatser som gors 1 strategier och regelverk f6r cirkulir ekonomi.
Minga férindringar har tillkommit under senare r men regelverket
ir ocksd 1 mdnga hinseenden reaktivt, snarare dn att anligga det pro-
aktiva forhallningssitt som omstillningen till en mer cirkulir eko-
nomi kraver. Det handlar ocksd om att skapa incitament som styr
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bort frén avfallsférbrinning mot 6kad materialdtervinning och att
stirka materialdtervinningsindustrins konkurrenskraft.

Fér att styra bort frin férbrinning mot materialitervinning be-
hover det senare bli mer 16nsamt. Kommittén anser att de nationella
dtgirder som dr mojliga att inféra f6r att minska otydligheter och for
att underlitta for verksamheter inom avfallsbranschen ocksd bor ge-
nomforas. Det finns vidare behov av dtgirder som inriktas mot de
brister 1 utsortering av vissa avfallsfraktioner som leder till att avfall
hamnar i restavfall. Kommittén beddmer att det ir viktigt att de &t-
girder som kan vidtas for att minska férbrinningen av avfall och 6ka
materialitervinningen faktiskt vidtas. Utgdngspunkten bér vara att
kostnader f6r avfallshanteringen av produkter bér belasta producen-
terna. De skirpningar som sker inom EU ETS behover f6ljas upp och
ligga till grund f6r en bedémning av om ytterligare styrmedel behévs
for att ge incitament f6r 6kad materialitervinning eller dteranvind-
ning. Kommitténs bedémning ir att det bor analyseras om ytterligare
dtgirder kan komma att krivas utéver EU ETS for att nd minskade
mingder avfall som gér till forbrinning generellt.

Skatten pd avfall, den s.k. deponiskatten, bér ses dver f6r att siker-
stilla att den styr pd ett sddant sitt att deponering av avfall endast
sker av sddant avfall som inte kan eller bor materialitervinnas eller
tervinnas pd annat sitt. Det ir av stor vikt att syftet med en skatt
pd avfall verkligen har den styrande effekt som ¢nskas, di depo-
nierna enbart bor belastas med sddana avfallsfraktioner som inte kan
hanteras pd annat sitt, och som sambhillet inte vill dterfora genom
materialdtervinning eller annan 3tervinning. Samtidigt ska sddant av-
fall som limpligast deponeras, tydligt styras mot deponering f6r att
undvika att miljé- och hilsoskadliga imnen cirkuleras 1 samhillet.
Det kan ocksd 6vervigas om utvinning frin deponerat avfall bor in-
kluderas i en sidan 6versyn. Kommittén bedémer ocks3 att det finns
goda skal f6r att det 1 vissa fall ska vara mojligt att lagra avfall en lingre
tid dn tre ir utan att det utgdr en deponi.

En forutsittning f6r en fungerande avfallshantering ir att tillsynen
ir indamalsenlig och ges tillrickliga resurser. Tillsynsmyndigheterna
spelar en viktig roll genom att bedriva en effektiv miljotillsyn och
genom att mojliggora f6r verksamheter att utvecklas mot en mer
cirkulir ekonomi. Aven de tillsynsvigledande myndigheterna behéver
stirkas for att klara att bistd tillsynsmyndigheterna i detta arbete.
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Inte minst den vixande illegala avfallsverksamheten stiller nya krav
pé tillsynen och hur den bedrivs.

Kommittén bedémer att materialitervinningsindustrierna och
verksamheter som arbetar med dteranvindning och andra dtgirder
for att forlinga produkters livslingd behover frimjas pd ett liknande
sitt som den industri som utvinner och féridlar primira rdvaror. En
del av detta ir en forstirkning av stddet till forskning och utveckling.
Kommittén anser att det som utgdngspunkt ir rimligt att producen-
ter bidrar till finansieringen av forskning och utveckling. Detta lig-
ger 1 linje med principen om att férorenaren betalar, och det ir dess-
utom viktigt fér incitamentsstrukturen att producenterna i storsta
mojliga utstrickning finansierar forskning och utveckling, 1 syfte att
skapa bittre incitament f6r material3tervinning.

Kommitténs bedémning ir att det behovs ett tydligare ansvar
inom sivil Regeringskansliet som p& myndighetsniva f6r att frimja
utvecklingen av materialdtervinningsindustrin och verksamhet for
teranvindning, inklusive foretag som arbetar med andra dtgirder
som férlinger produkters livslingd. Det primira syftet med detta
skulle vara att skapa en bittre balans mellan styrmedlen {6r primira
och dtervunna materialfldden samt dteranvindning och andra 3tgir-
der f6r att férlinga resursanvindningen.

Overgripande konsekvenser (kapitel 13)

Eftersom kommittén inte foreslir konkreta forfattningsforslag dr
det inte relevant att gora en regelritt konsekvensanalys 1 enlighet
med de krav som uppstills pd konsekvensbeskrivningar och kostnads-
berikningar. Kommitténs bedémningar innebir att vissa omriden
med betydande miljé- och klimatpaverkan, dir nya eller komplette-
rande styrmedel bedéms ha potentiellt stor betydelse, sirskilt fram-
hills. Det ir siledes forst i en efterféljande djupare analys av dessa
omrdden som de konkreta konsekvenserna av eventuella férslag om
ekonomiska styrmedel kan bedémas. Utfallet av en sddan konsekvens-
analys ir t.ex. beroende av detaljer rérande utformningen och genom-
forandet av ett styrmedel. Nigra mer 6vergripande konsekvenser kan
dock beskrivas.

For att produkter och material ska kunna cirkulera i ekonomin
krivs tillgdng till information. For att dtervunna material ska kunna
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anvindas pd nytt krivs information om att de inte innehiller imnen
som numera ir férbjudna. For att produkter ska kunna repareras be-
hévs 1 manga fall tillgdng till information om hur de ir konstruerade
och vilka komponenter de innehéller. For att konsumenter ska kunna
gora vil avvigda val behover de kinna till hur produkterna dldras och
vilken livslingd som kan férvintas. Krav p4 att tillhandahélla informa-
tion innebir ofrdinkomligen att en viss administrativ borda liggs pd
berdrda foretag och myndigheter. En utveckling mot en mer cirkulir
ekonomi kommer dirmed att innebira att rapporterings- och infor-
mationskraven dkar.

I den ena vigskilen ligger alltsd administrativa kostnader f6r fore-
tagiatt tillhandahilla information om sina produkter samt andra kost-
nader som behover biras f6r att leva upp till nya krav. Dessa kost-
nader kan vara sirskilt utmanande f6r smi- och medelstora foretag.
I den andra vigskalen ligger den nytta som denna information kan ge.
Nyttan ligger 1 en minskad miljé- och klimatp&verkan nir konsum-
tions- och designbeslut i storre utstrickning in 1 dag paverkas avicke
prissatta kostnader, t.ex. miljomissiga, som uppstdr under hela livs-
cykeln.

Den okade tillgdngen pd information ger ocks utékade mojlig-
heter att utforma styrmedel. Detta giller t.ex. méjligheten att pris-
sitta anvindning av primira rivaror, genom att information om r3-
varors ursprung blir tillginglig.

Ekonomiska styrmedel har en roll att spela

Kommittén kan konstatera att ekonomiska styrmedel har en roll att
spela for att en samhillsekonomiskt effektiv omstillning till en mer
cirkulir ekonomi ska utvecklas, men detta miste ske utifrin de spe-
cifika problem som ir avsedda att adresseras och de tekniska och juri-
diska férutsittningar som finns, bdde nir det giller produkter och
material. Med andra ord behover ekonomiska styrmedel i form av
t.ex. skatter eller avgifter ofta vara produkt- och materialspecifika.
Ekonomiska styrmedel {6r cirkulir ekonomi bér ocksd ses 1 en
bredare styrmedelskontext. Detta foljer av att utvecklingen av en
cirkulir ekonomi generellt {orsvéras av flera marknads- och policy-
misslyckanden. Dels behovs en forstdelse for hur ekonomiska styr-
medel interagerar med andra existerande styrmedel, dels behdvs kun-
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skap om hur ekonomiska styrmedel kan kombineras och komplettera
andra typer av existerande styrmedel. Bristen p3 effektutvirderingar av
styrmedel inom cirkulidr ekonomi férsvarar emellertid dessa analyser.

De svarigheter som finns med att inféra ekonomiska styrmedel
ska inte underskattas. Det ir forst nir styrmedlen utformats i detalj,
vilket inte skett 1 detta betinkande, som det ir mgjligt att bedéma
om dessa kan motiveras utifrdn ett samhillsekonomiskt perspektiv.
Det giller emellertid inte bara ekonomiska styrmedel, utan alla kate-
gorier av styrmedel.

Aven om det inte ir motiverat med ekonomiska styrmedel p3 ett
visst omrdde, ir det méjligt att andra former av styrmedel kan adres-
sera de utmaningar som identifierats. Som nimnts behévs ofta en
kombination av styrmedel f6r att hantera de komplexa utmaningar
som finns i utvecklingen av en cirkulir ekonomi. Genom att regel-
verk inom EU blir allt vanligare pi omridet kommer det ocksg att fi
allt stérre betydelse att inkludera denna utveckling 1 kommande ana-
lyser av nationella styrmedel. Detta betyder ocks att det blir allt
viktigare att Sverige ir aktivt 1 utvecklingen av de EU-gemensamma
regelverken.
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Summary

The aim — economic instruments
for a more circular economy

The Committee’s terms of reference are to investigate in which areas,
such as material flows, product groups or services, and in what ways
economic instruments can be used to promote the transition to a
circular economy. The Committee should focus on areas with sig-
nificant environmental and climate impacts, and where policy in-
struments can promote such a transition in a significant and socio-
economically efficient way. According to the Committee’s terms of
reference, the work should be based on Sweden’s Strategy and Action
Plan for the circular economy as well as the Climate policy Action
Plan. The circular economy strategy aims to achieve Sweden’s en-
vironmental and climate goals, including the Generational Goal of
handing over to the next generation a society in which the major
environmental problems are solved, without causing increased environ-
mental and health problems outside Sweden’s borders.

The report thus focuses on instruments that can reduce negative
environmental and climate change impacts, both nationally and interna-
tionally, and that are a direct or indirect result of Swedish consump-
tion. The investigation focuses on the changes that economic policy
instruments can contribute with based on current conditions, as well
as expected changes in the relatively near future. In the longer term,
however, the conclusions presented in the report may need to be re-
considered to different extents.

According to the Committee’s Directive, economic policy instru-
ments primarily refer to taxes and fees. The Committee should not
submit proposals relating to changes in value added tax (VAT), income
taxation or social security contributions. In case the Committee con-
siders that other forms of policy instruments than economic ones
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would be more appropriate in a given area, the Committee’s terms
of reference state that this is specified and justified. The Committee
therefore also covers non-economic instruments.

Circular economy - a tool to achieve other goals

The circular economy is a concept that is referred to in many con-
texts. However, the Committee notes in Chapter 2 that there is no
consensus on the definition of the circular economy and has there-
fore chosen not to define the concept. Instead, the work has been
based on the potential of a particular economic instrument to pre-
vent significant negative environmental and climate impacts in a signi-
ficant and economically efficient way, and in alignment with Sweden’s
circular economy strategy. The investigation made in the report thus
focus on the market and policy failures that prevent the development
of a circular economy that can contribute to reduced environmental
and climate change impacts. The development of a circular economy
is often hampered by, among other factors, the fact that negative
externalities are not priced, the existence of asymmetric information
(e.g. the seller has more knowledge about the quality of a product
than the buyer), and a general lack of information.

In-depth analysis is needed to assess the feasibility
of specific policy instrument proposals

The Committee should not make legislative proposals. Instead, the
purpose of the report is to identify and analyse the areas in which
economic instruments could play an important role in promoting
the transition to a circular economy. On the basis of the areas and
policy instruments presented by the Committee, future inquiries can
be appointed to conduct in-depth analyses in respective areas in-
cluding submission of legislative proposals. The Committee does
not specify how these in-depth analyses should be carried out, i.e.,
whether they should take the form of government inquiries, com-
missions to authorities or by some other means.

The report (Chapter 6) presents a simple analytical framework
for such in-depth analyses of various policy instrument proposals.
The framework can be divided into three parts. The first part aims

40



SOU 2024:67

to clearly define the problem that a policy instrument is intended to
address, taking into account already existing policy instruments. The
second part aims to identify which instruments are feasible to in-
troduce and what the consequences of introducing these would be.
The final part contains an overall assessment of whether the policy
instrument can address the identified problem in an economically
efficient manner. The Committee’s focus in this report is on the first
part. To analyse the other parts, more detailed policy proposals are
required.

Policy instruments are combined
to address market- and policy-failures

To address the various market and policy failures that occur in the
life cycles of materials and products, several policy instruments are
generally needed. One way of grouping existing instruments is by
the phase of the product life cycle at which they provide incentives,
see figure.

Figure 1 Stages and examples of policy instruments in a product’s life cycle

Extended producer responsibility
Ecodesign

Guarantees and warranties
Product legislation

Exctraction of Production of
raw materials goods
[ Waste ] [ Sales ]
management

Permit process Tax on consumption

Waste tax . . Value added tax
Tax on energy Right to repair Product legislation
Emission trading Ecodesign

Extended producer responsibility ~ Subsidies

Tax on input goods
Emission trading
Subsidies

Quota obligations
Ecodesign
Extended producer
responsibility

Permit process
Natural gravel tax
Mineral fee

Raw materials tax

Even if a policy instrument regulates a particular stage, it can also
influence other parts of the value chain by affecting supply and de-
mand in the economy, known as general equilibrium effects. As dif-
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ferent types of market failures can often operate in parallel, policy
instruments need to be combined in an appropriate way to create an
economically efficient transition to a circular economy. However,
how this should be done depends on the specific problem that exists
for each area, e.g., product group.

Increasing importance of EU regulations

The investigation builds on existing policy or currently ongoing
development, within the European Union (EU) through increase-
ingly comprehensive regulations aimed at developing a circular econ-
omy in the EU. For example, EU law regulates several producer
responsibilities, repair is facilitated because of the Right to Repair
Directive. In addition, the Ecodesign Regulation for Sustainable
Products aims to outline requirements for products to align with a
climate-neutral, resource efficient and circular economy.

Waste was one of the first areas to be regulated under EU en-
vironmental legislation and the current Waste Framework Directive
sets out the ‘waste hierarchy’, in which priorities for waste legisla-
tion and policy are: waste prevention, preparation for re-use, re-
cycling, other recovery (e.g., energy recovery) and finally disposal
(e.g., landfilling). Member States are required to take measures to
promote the options that provide the best overall environmental out-
come, something which also means that the order in the hierarchy
can be departed from. The Waste Directive also sets out minimum
requirements to be considered when introducing extended producer
responsibility schemes.

Because of the increasing scope of EU legislation, there is less
room and need for national policy instruments. When designing na-
tional instruments, EU legislation must be considered and specific
EU regulations must be addressed. At the same time, EU regulations
may need to be complemented by national economic incentives to
create a more socio-economically efficient transition to a circular
economy. In the field of taxation, EU Member States have a wide
discretion to introduce and design taxes, in areas not covered by
harmonisation of tax legislation, but Union law must be respected,
which can in turn influence the conditions for designing the tax. The
fact that the scope of EU’s regulatory framework is getting wider
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also means that it is important for the Member States to influence
the development of policy measures within the EU.

The role of economic policy instruments

Several EU regulations encourage Member States to introduce com-
plementary economic instruments. This may be due to the difficulty
of gaining acceptance for economic instruments within the EU, and
the limited opportunities for doing so.

Taxation can be considered under certain circumstances

Ideally, negative environmental and climate impacts are priced where
they occur, e.g., at the stage of production. This means reduced con-
sumer demand for new products. In practice, however, it is often
difficult to design a Swedish national tax to address the negative ex-
ternalities that arise in connection with the production of a product
and especially for products imported into Sweden, i.e. when there is
no Swedish or EU juridical capacity over the policy instruments that
can address the environmental and climate impacts directly where
they arise. However, the Committee assesses that a national tax on
products placed on the Swedish market could also be considered to
reduce environmental and climate impacts that arise outside Sweden.
This is in line with the Swedish Circular Economy Strategy, which
aims to achieve the Swedish environmental and climate goals. The
overall objective is the generational goal, i.e. to hand over to the next
generation a society in which the major environmental problems are
solved, without causing increased environmental and health prob-
lems outside Sweden’s borders.

However, the Committee propose that a tax aimed at reducing
environmental and climate impact should primarily be considered
for products where the negative impact is significant, where a signif-
icant part of the impact arises during raw material production and
manufacturing, and where there exist no other policy instruments
that address this environmental and climate impact. Taxation of a
product may also be of particular interest if there are substitution
opportunities to alternative products or materials, and/or if, for various
reasons, products are used for a small fraction of their lifespan.
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When designing a tax, it is necessary to clearly delimit and define
the products to be covered by the tax. Thus, even for specific product
groups, consideration needs to be given to which products within
the group the tax should apply, and how these should be defined in
order for the tax to affect the intended products. To achieve more
direct incentives, the possibility of differentiating policy instruments
is also important. This could give rise to incentives encouraging higher
quality, increased reparability, reduced use of a specific primary material
or increased recycling. Differentiation can target one or more of
these objectives. In practice, however, it could often be difficult to
achieve differentiation based on the environmental and climate impact
of individual products.

Incentives to reduce the environmental and
climate impacts of waste management can be created
through extended producer responsibility

Through extended producer responsibility, manufacturers and im-
porters who place products on the market (producers) can be given
organisational and financial responsibility for, such as the collection,
sorting, transport, treatment and recycling of products when they
become waste. Extended producer responsibility is essentially an
administrative policy instrument that imposes obligations on pro-
ducers to take action. At the same time, these obligations create costs
and thus economic incentives for producers to adapt their choices
and actions. This can be done by producers designing products that
are easier to handle at the waste stage, e.g. because they can be re-
cycled. In this way, the costs incurred in waste management (inclu-
ding any priced environmental and climate costs) can be in the form
of e.g., cheques internalised in the price of the products. A price pre-
mium on products can thus affect demand. However, this price
premium is often lower than the negative environmental and climate
costs incurred throughout the life cycle of the products, including
the production of raw materials and the manufacturing of the prod-
ucts. This means that a mark-up based on waste management costs
does not necessarily reflect the total costs caused by environmental
and climate impacts throughout the product life cycle.
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According to the Waste Framework Directive, where possible,
the fees paid by producers, in the case of collective fulfilment, to the
producer responsibility organisation should be differentiated con-
sidering, inter alia, the durability, reparability, reusability and recycla-
bility of the products. For example, in French producer responsibility,
there is a fee that is differentiated to induce an incentive towards
higher quality, increased reparability, reduced use of a specific primary
material or increased recycling. This type of fees is sometimes re-
ferred to as eco-modulated fees.

Subsidies may be needed to create markets for reuse, repair,
remanufacturing and rental to extend the lifespan of products

To extend the lifespan of products, it may be justified in certain cir-
cumstances to subsidise measures, such as reuse, repair, remanufac-
turing and rental. The Committee argues that such subsidies should
primarily take the form of direct subsidies, e.g. in the form of repair
cheques, rather than indirect subsidies, i.e., tax reductions or VAT
reductions. One reason for this is that direct subsidies can be limited
in terms of the absolute amount. Tax reductions and VAT reductions
can also only support private purchases. In the Committee’s view,
therefore, there is a need to examine more closely the possibility of in-
troducing state subsidies in certain cases to extend the life of products.

Governmental funding may be needed for technology
development, not least for improving sorting and recycling

Collected waste may need to be further sorted to enable recycling.
However, in many cases, technological developments are needed to
make this more economically viable. Such developments include, for
example, automated dismantling, advanced identification techniques
and scalable infrastructure solutions.

Recycling also needs to become more economically attractive to
compete with the primary production. Today, recycling focuses on
materials with sufficiently high economic values, such as gold and
platinum metals, homogeneous production waste, and/or material
streams that are sufficiently high in volume and pure, such as waste
paper, cardboard, steel, aluminium and copper. However, in the latter
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case, a challenge is that the quality of the materials is often lower in
the recycling stage than in the production of primary materials. Tech-
nological development is therefore needed to increase the number of
materials that can be recycled, as well as to maintain the quality of
materials when recycled.

The output from research and development activities has public
good characteristics, i.e., the knowledge generated benefits not only
the actor funding the development but also competitors. As a result,
private actors tend to underfund research from a societal perspec-
tive. This is a motive for government funding of research and de-
velopment in many areas. The Committee considers that the con-
ditions for and appropriateness of government funding of research
and development should be examined. However, the conditions for
and suitability of partial funding of these activities within the frame-
work of extended producer responsibility should also be examined
in more detail in some cases. Such funding should also consider the
fact that research on primary materials can currently be significantly
more subsidised than recycled materials.

The Committee’s assessment of areas deserving
more detailed analyses

As stated above, policy instruments should be designed based on the
specific problems, market- or policy-failures, in each area. According
to the Committee’s Directive, the focus should be on areas with a
significant environmental and climate impact. To identify these areas,
structured data on the environmental and climate impacts of Swedish
consumption in a life cycle perspective from the EU’s research centre

(JRC) has been used.

Significant environmental and climate impact of Swedish
consumption has been in focus

The most significant environmental and climate impacts of Swedish
consumption arise from food production and the use of vehicles and
housing (see Chapter 3). The above relates to, in particular, livestock
farming, the use of fossil fuels and the use of heating and cooling in
buildings.
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The production of vehicles, buildings, textiles and furniture also
has significant environmental and climate impact. What these areas
have in common is that they involve large material flows, particularly
of plastics, steel, aluminium, concrete, forest raw materials, cotton,
and synthetic textiles, which give rise to significant environmental
and climate impacts.

Steel, aluminium, and copper are already widely recycled today,
in processes that can have significantly lower environmental and
climate impacts than the primary alternatives. The challenge in these
cases is to preserve the quality of the metals during recycling. Plastics
and textiles, on the other hand, are recycled to a lesser or very small
extent, even if there are large flows, and their production gives rise
to large environmental and climate impacts. This situation has led to
the need for an increased focus on plastics and textiles for the circular
economy, something which is also reflected in the Committee’s in-
vestigation.

The environmental and climate impacts of waste management in-
clude, for example, the fact that waste incineration in Sweden causes
substantial greenhouse gas emissions, that harmful substances leak
from landfills, and that there are significant risks associated with the
handling of hazardous substances. Policy instruments that favour reuse
and recycling can therefore be important in reducing the environ-
mental impact of waste incineration and landfill. As the waste man-
agement takes place in Sweden, there are generally good opportu-
nities to introduce national or EU-wide policy instruments to manage
the environmental effects that may arise at the waste stage.

Given the Committee’s focus on areas with significant environ-
mental and climate impacts, a particular emphasis has been placed on
the manufacturing of vehicles, buildings and physical infrastructure,
as well as textiles and furniture. Electrical and electronical equip-
ment are assessed as having less impact than the previous ones, except
for the long-term depletion of mineral resources where the product
group has the highest impact. Still, this is an area that is central to the
digitalisation and electrification of society. For these reasons, electrical
and electronical equipment are also included as a focus area.
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Consumption of food

The Committee has not carried out any detailed analysis of policy
instruments to reduce the environmental and climate impact of food
consumption. The reasons for this are that the terms of reference for
the Committee focuses primarily on areas relating to consumer dura-
bles, and that the Committee has not been able to prioritise this area
for reasons of resources, as it is an area where there is a lack of con-
crete data on the introduction of national policy instruments.

The committee considers there is a need for policy documents on
how national policy instruments can be designed to reduce Swedish
consumption of animal products, while maintaining and preferably
increasing the environmental benefits of natural pastures in Sweden,
as well as ensuring that livestock production is geared towards reducing
greenhouse gases. Important elements in this policy action is likely
to be the design of agricultural policy, including the transition of agri-
culture, support for innovation, food waste along the value chain, over-
consumption of food, and economic policy instruments, such as tax-
ation of consumption of animal products.

Returning nutrients to agriculture could be part of such a policy.
This is an area that can be addressed more directly, where evidence
exists.

Policy instruments providing incentives for alternatives
with less environmental and climate impacts

The prices of products sold in Sweden do not always reflect the full
costs of their environmental and climate impacts throughout their
respective life cycles. A common challenge for the product groups
analysed in the report is that significant environmental and climate
impacts occur during the extraction, processing, and manufacturing
of materials, components, and products outside of Sweden and the
EU. Policy instruments that directly target the sources of negative
impacts are often beyond the control of Sweden and the EU.
Within the EU, there is a growing trend toward policy instruments
that indirectly influence the environmental and climate impacts across
the entire supply chain, i.e., the system of businesses, activities, in-
formation, and resources involved in everything from material ex-
traction to the manufacturing of consumer products. Companies are
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required to mitigate sustainability risks in their supply chains under
the EU’s Corporate Sustainability Due Diligence Directive (CSDDD),
sustainable investments are encouraged through the EU Taxonomy
Regulation, and financial market participants must disclose sustain-
ability factors under the Sustainable Finance Disclosure Regulation
of the EU (SFDR).

More direct influence occurs through EU chemical legislation,
such as REACH, which addresses unacceptable health and environ-
mental risks. Similarly, recent and ongoing EU regulations (e.g., for
batteries, packaging, and vehicles) under extended producer responsi-
bility frameworks impose requirements not only for waste manage-
ment but also for product manufacturing throughout their entire life
cycles to be eligible for sale in the EU market. The EU Regulation on
Ecodesign for Sustainable Products is a framework law for more en-
vironmentally friendly products, with specific requirements for various
products or materials being developed through delegated acts.

The Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM) introduces
pricing of greenhouse gas emissions from the import of certain mate-
rials, such as steel and cement, this by requiring the purchase of CBAM
certificates at the same price as emission allowances within the EU
Emissions Trading System (EU ETS) for domestic production.

The Committee assesses that economic policy instruments, partic-
ularly taxes, can be effective in reducing the negative environmental
and climate impacts of Swedish consumption. Given the considera-
tions outlined above regarding taxation, it could be particularly rele-
vant to analyse the conditions for taxes and other economic instru-
ments in the case of plastics and textiles.

Economic instruments regarding plastics

Plastics are used in many products and are therefore addressed in
several of the product groups that the Committee has examined in
detail (see below). Challenges within several of the major plastic flows
in Sweden are specifically addressed, particularly in relation to issues
connected to the waste management stage, which has significant en-
vironmental and climate impacts. The environmental and climate im-
pact related to the production of plastics and plastic products are also
substantial.

49

Summary



Summary

SOU 2024:67

To ensure that the price of plastics consumed in Sweden better
reflects their environmental and climate impacts throughout their en-
tire life cycle, the Committee considers that a deeper analysis of the
potential for economic instruments should be conducted. This could
include, for example, taxation of primary fossil plastic raw materials as
well as plastic in products. A particularly interesting product group for
this investigation is plastic packaging, as it constitutes the largest plas-
tic flow in Sweden. In this case, the main objective of such economic
instruments should be to reduce overall consumption through appro-
priate pricing, i.e., by ensuring that the negative environmental and
climate impacts throughout the life cycle are reflected in the product
price. Additionally, if feasible, the instruments should provide incen-
tives for making recycled and bio-based plastics more competitive.
The economic instruments should therefore, as far as possible, encour-
age the use of materials with lower environmental and climate impacts.

To ensure that the environmental and climate impacts of Swedish
consumption, viewed over the entire life cycle, are reflected in the
price of plastics, Sweden should also advocate for the inclusion of
plastics in the EU’s Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM).
This would price imported plastics in a similar manner to the EU’s
Emissions Trading System (ETS) for greenhouse gas emissions. How-
ever, including plastics manufacturing in the CBAM will only price
the emissions that occur in the extraction of the fossil raw material
and in the production of plastics. The fossil carbon content of the
material, which is released during combustion, is not covered.

The Committee sees potential in the use of economic instruments
concerning plastics. However, whether a specific economic instrument
can be justified from a societal perspective largely depends on its spe-
cific design and implementation. Only after an analysis has been con-
ducted in accordance with the framework provided in Chapter 6 can
it be determined whether a specific economic instrument is a suitable
policy measure for achieving the intended purpose.

Economic instruments regarding textiles

Most clothing and household textiles (e.g., sheets and towels) con-
sumed within the EU are imported from countries outside the union,
often under less stringent environmental and climate considerations.

50



SOU 2024:67

The fact that the total environmental costs are often not borne by
producers ultimately means that the price of textiles will be too low
for consumers in relation to the total social economic cost. This mis-
pricing of new textiles, i.e., with prices that does not reflect their nega-
tive environmental and climate impacts, is a contributing factor to
the currently high consumption of new textiles and the low willing-
ness to pay for second-hand textiles. This is further exacerbated by
consumers’ difficulties in assessing textile quality. Additionally, the
lack of producer responsibility and other similar policy instruments
imply that waste management costs are not reflected in the price when
these goods are placed on the market. An extended producer respon-
sibility for textiles is currently being negotiated within the EU.

The Committee assesses that textiles is a product group where eco-
nomic incentives that influence the consumption of new textiles can
play a significant role in reducing the environmental and climate im-
pacts throughout the life cycle. Therefore, the suitability of economic
instruments, such as taxation, for textile products should be further
analysed. Such analyses need to consider the possibilities and impli-
cations of differentiating the policy instrument, like the eco-modu-
lated fee under the French extended producer responsibility scheme.

As highlighted, a comprehensive analysis according to the frame-
work provided in Chapter 6 is necessary to determine whether a par-
ticular policy instrument can be justified from a societal perspective
and whether it is an appropriate instrument for achieving the in-
tended purpose.

Policy instruments for vehicles and vessels (Chapter 8)

The environmental and climate impacts of transportation are primarily
dominated by fuel usage. Given that there already exist extensive
previous assessments of this issue, the Committee has chosen not to
analyse it further.

However, the manufacturing of vehicles and vessels, such as boats
and airplanes, also has significant environmental and climate impact.
In the future, manufacturing is expected to account for the largest
share of the total environmental and climate impacts of vehicles, this
since electrification may reduce the relative impacts during the oper-
ation phase.
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Reducing the environmental and climate impact of manufacturing
involves creating incentives for altered behaviour that leads to:

e increased vehicle utilisation through fewer and/or smaller vehicles,

e the use of materials with lower environmental and climate impacts,
where recycled materials may be an option, and

o the reuse and repair of various components.

Policy instruments for increased vehicle utilisation
through fewer and smaller vehicles

The Committee assesses that a broader analysis that can serve as a
foundation for proposing economically efficient policy instruments
to encourage the use of fewer and smaller vehicles are needed. While
such proposals may partly consist of economic instruments, there is
often a need for a combination of instruments to create incentives
for increased vehicle utilisation. Therefore, any mandate to analyse
and propose instruments in this area should not be limited solely to
economic instruments.

Use of materials, including recycled materials,
with lower environmental and climate impacts

A significant share of the environmental and climate impact from the
manufacturing of vehicles and vessels occurs outside the EU. This is
especially true for vehicles and vessels imported into the EU and
Sweden. For this reason, policy instruments that have more indirect
effects in terms of reducing negative impacts, such as the EU’s due
diligence legislation, are important. At the same time, vehicles and
vessels are products where increasing the use of recycled materials
and materials with low carbon footprints has significant potential to
reduce the environmental and climate impacts.

However, the current producer responsibility for light vehicles,
regulated by the EU End-of-Life Vehicles Directive, has shortcomings.
The Committee therefore advocates the adoption of the European
Commission’s proposed new EU regulation, which is expected to
cover also buses, heavy trucks, and trailers.
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The Committee also suggests that Sweden should present evalu-
ations regarding the introduction of both a price premium in the
form of differentiated fee within extended producer responsibility,
to incentivise the choice of materials and components with low en-
vironmental and climate impacts, as well as general quota obligations
stipulating the share of recycled material in the production of new
vehicles. This evaluation could be used to influence ongoing work
within the EU.

Furthermore, the Committee considers that proposals for policy
instruments that create conditions for the collection and recycling
of end-of-life recreational boats and construction machinery should
be investigated further. These are products for which there currently
is a lack of extended producer responsibility schemes. Such an analysis
should explore and evaluate the conditions for and suitability of estab-
lishing such responsibility either through (i) an extended producer
responsibility scheme; or (ii) a subsidy, where instruments are funded
through public funds. Since composite materials make up most of re-
creational boats, one objective of such an instrument would be to create
incentives for the recycling of plastic.

Reuse and repair of components

The European Commission’s proposed regulation on circular require-
ments for vehicle design and the management of end-of-life vehicles
includes requirements for the Member States to create incentives to
promote the reuse, remanufacturing, and refurbishment of parts and
components. The Committee recommends that Sweden should work
to ensure that the main approach of the European Commission’s
proposal is adopted.

Policy instruments for buildings and physical
Infrastructure (Chapter 9)

The most significant environmental and climate impact from build-
ings are caused by the energy required for heating and, to a lesser
extent, cooling buildings during their operational phase. This phase
can last for several decades. However, the operational phase of build-
ings is already extensively regulated, not least through EU regula-
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tions. A substantial portion of the environmental and climate impact
from buildings and physical infrastructure also stems from the ex-
traction and manufacturing of materials. The Committee has iden-
tified two areas where new or revised policy instruments could play
important roles in the construction and infrastructure sector:

e instruments that create incentives for reuse, collection, and material
recycling, and

e instruments that create incentives for socio-economically justified
renovations and efficient use of space.

The Swedish national board of housing, building and planning
(Boverket) has an ongoing government assignment aiming to pro-
mote the transition towards a circular economy in the construction
sector. In this context, the Committee has chosen to prioritize assess-
ments of some aspects that could be viewed as complements to
Boverket’s assignment.

Policy instruments for increased reuse, collection,
sorting, and material recycling

Currently, there is no extended producer responsibility for building
products within the EU or Sweden. One reason for this is the long
lifespan of buildings. However, the Committee considers that propos-
als for appropriate policy instrument leading to increased collection
and recycling of at least construction plastics should be analysed.
This material stream is substantial, and there is a significant potential
for increased material recycling. The suitability of at least two alter-
natives should be examined more closely: an extended producer re-
sponsibility and government funding.

Review of regulations that discourage economically
efficient use of space and choice of renovations

The Committee considers that several regulations and frameworks
should be evaluated in terms of how they influence the incentives
for economically justified renovations and the efficient use of space.
This includes, among other things, the rent-setting system, tax de-
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ductions for renovations, quality requirements in public procurement,
consumer protection in the sales of newly built condominiums, and
provisions regarding so-called disposal deductions. Based on such
assessments, legislative proposals can be developed to amend the
regulations causing the most negative impacts from a circular economy
point of view.

Policy instruments for textiles and furniture (Chapter 10)

The most significant environmental and climate impacts from textiles
and furniture stem from their production stage, including the ex-
traction, processing, and refinement of raw materials. To reduce these
impacts, policy instruments promoting material recycling and product
lifespan extensions are essential. However, textile recycling is currently
limited, and achieving high-quality recycled textile raw materials is
challenging.

The Committee considers that reducing the consumption of new
textiles is crucial to achieve significantly lower environmental and
climate impacts. Reduced consumption can be achieved through policy
instruments specifically aimed at this goal, as well as through instru-
ments that incentivize extended product lifespans. The Committee
has identified three areas where new or revised policy instruments
can play a significant role in these respects:

e instruments that address the negative environmental and climate
impact of production occurring outside Sweden and the EU,

e instruments that incentivize extended product lifespans and usage
through reuse, repairs, and rental services, and

e instruments that incentivize large-scale collection, sorting, and
material recycling in waste management.

Policy instruments addressing the negative environmental
and climate impacts of production outside Sweden and the EU

The negative environmental and climate impacts from textile produc-
tion are often not reflected in the price of the products, which justifies
the consideration of policy instruments. A significant portion of this
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impact occurs outside the EU. Therefore, policy instruments that
have a more indirect effect on these negative impacts, such as the EU’s
Disclosure Regulation, are important. Moreover, as previously noted,
the Committee considers that the issue of economic instruments in
the textile sector, including a tax, should be further explored.

Policy instruments that create incentives
for extended lifespans and usage

Extending the lifespan of products directly impacts the consumption
of new textiles and furniture. The new EU Regulation on Ecodesign
for Sustainable Products and the forthcoming Right to Repair Directive
are therefore highly significant in this respect. It is also important to
consider how the economic incentives for actions that extend product
lifespan can be further strengthened. The Committee recommends
exploring the possibility of implementing a bonus, in the form of e.g.
cheques, for repairs, remanufacturing, and rentals.

Policy instruments creating incentives for large-scale collection,
sorting, and material recycling

Extended producer responsibility for textiles is currently under ne-
gotiation within the EU. The Committee considers that the potential
consequences for Sweden of an EU-regulated extended producer re-
sponsibility for textiles should be closely examined to facilitate the
effective implementation of upcoming regulations.

The Committee also considers that the feasibility and appropriate-
ness of a national extended producer responsibility scheme for mat-
tresses should be further investigated. Particular attention should be
given to the financing of logistics under producer responsibility, this
since end-of-life mattresses are bulky items that may require trans-
portation over long distances for waste management. Following this,
the potential for imposing extended producer responsibility also on
other types of furniture should be analysed in greater detail.

56



SOU 2024:67

Policy instruments for electrical and electronical
equipment (Chapter 11)

The main environmental and climate impacts of electrical equipment
such as refrigerators and washing machines arise during use, through
the electricity generation needed to power them. Policy instruments
to improve energy efficiency are therefore a priority, and are already
in place because of EU regulations. This means that it is not a given
that repairs that extend the lifespan of less efficient products will reduce
the environmental and climate impacts. At the same time, electrical
and electronical equipment is the product group with the highest im-
pact on mineral depletion, and this may justify policy instruments,
especially given that the digitalisation and electrification of society
may exacerbate this problem.

The most profound environmental and climate impact from elec-
tronics, but also a significant part for electrical equipment, comes from
manufacturing including the extraction and processing of materials.
These impacts often occur outside Sweden and the EU. Policy in-
struments can be justified by the fact that the negative impacts are
not fully internalised in the price of the products. Manufacturing can
also be associated with social challenges and a high concentration in
individual countries, creating the risk of disruptions caused by, for
instance natural disasters and/or geopolitical crises. Reducing the
negative environmental and climate impacts concerns in large part
reducing the demand for primary raw materials. To achieve this, re-
cycling and extending the lifespan of products are important.

As the negative impacts mainly occur outside Sweden and the EU,
there are limited opportunities for national or European legislation
to directly affect the source. Policy instruments that have a more in-
direct effect on negative impacts, such as the EU due diligence leg-
islation, are therefore important.

The Committee identifies a need for research and development
to improve the conditions for material recycling in the electrical and
electronic equipment field. Producers should contribute to the funding
of such research and development. It is advisable to explore the feasi-
bility of this further, including the possibility of incorporating such
funding within the framework of the extended producer responsi-
bility. The Committee considers that Sweden should also present eva-
luations of the scope for introducing a price premium in the form of
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a differentiated fee within the extended producer responsibility, this
to create incentives for material and component choices with low en-
vironmental and climate impacts, and generally on a quota obligation
regulating the proportion of recycled materials in electronical and elec-
trical equipment. The outcome of such evaluations can be used to in-
fluence work within the EU, not least in a possible revision of the
current EU producer responsibility.

The Committee assesses that an analysis should be carried out of
the conditions for introducing a bonus, in the form of e.g. cheques,
focusing on measures that contribute to extended service life and waste
prevention, such as repair, remanufacturing and rental. An important
part of such an analysis is to clarify which products should be covered.

Waste management - incentives for increased
metal recycling (Chapter 12)

The Committee considers that there is a need to reform existing
administrative regulations in the waste management sector. This pri-
marily involves an assessment of waste legislation to align it with the
strategies and regulations aimed at achieving a more circular economy.
Many changes have been introduced in recent years, but the legis-
lation remains reactive in many respects, rather than adopting the
proactive approach that the transition to a more circular economy
requires. It is also about creating incentives that shift focus from
waste incineration to increased material recycling and strengthening
the competitiveness of the material recycling industry.

To move away from incineration towards recycling, the latter
needs to become more economically attractive. In order to move
away from incineration towards recycling, the latter needs to become
more economically viable. The Committee assesses that the national
measures that can be introduced to reduce ambiguities and to faci-
litate operations in the waste sector should also be implemented. There
is also a need to address the shortcomings in the sorting of certain
waste fractions that lead to waste ending up as residual waste. The
Committee considers it important that the measures that can be taken
to reduce waste incineration and increase recycling are implemented.
The guiding principle should be that the costs of waste management
of products should be borne by producers. The tightening of the
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EU ETS needs to be monitored and form the basis for an assessment
of whether additional policy measures are needed to provide incentives
for increased recycling or reuse. The Committee assesses that it should
be analysed whether further measures may be required in addition to
the EU ETS to achieve a reduction in the amount of waste going to
incineration in general.

The tax on waste, the so-called landfill tax, should be reviewed to
ensure that it steers in such a way that landfilling of waste only takes
place for waste that cannot or should not be recycled or recovered
in any other way. It is of great importance that the purpose of a tax
on waste really has the desired steering effect, as landfills should only
be burdened with such waste fractions that cannot be managed in
any other way, and which society does not want to return through
recycling or other recovery. At the same time, waste that is best
disposed of in landfill should be clearly steered towards landfill to
avoid the circulation of substances harmful to the environment and
health in society. It could also be considered whether recovery from
landfilled waste should be included in such a review. The Committee
also assesses that there are good reasons why in certain cases it should
be possible to store waste for longer than three years without it being
considered a landfill.

A prerequisite for effective waste management is that supervision
is appropriate and given sufficient resources. Regulatory authorities
play an important role by conducting effective environmental inspec-
tions and by enabling businesses to move towards a more circular eco-
nomy. Regulatory guidance authorities also need to be strengthened
to be able to assist enforcement authorities in this work. In particular,
the growing illegal waste activities place new demands on supervision
and how it is conducted.

The Committee assesses that the recycling industries and busi-
nesses working on reuse and other measures to extend resource use
need to be promoted in a similar way to the industry that extracts
and refines primary raw materials. Part of this is strengthening support
for research and innovation. The Committee assesses that it is a rea-
sonable starting point for producers to contribute to the financing
of research and development. This is in line with the polluter pays
principle, and it is also important for the incentive structure that
producers finance research and development to the extent possible,
in order to create better incentives for recycling.
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The Committee’s assessment is that there is a need for clearer
responsibility both within the Government Offices and at the level
of the authorities for promoting the development of the recycling
industry and activities in the field of reuse and other measures to
extend the resource utilisation of products. The primary purpose of
this would be to create a better balance between policy measures for
primary and recycled material flows and reuse and other measures to
extend resource use.

Overall impact assessment (Chapter 13)

Since the Committee does not propose specific policy instruments
but rather further analyses conducting a detailed impact analysis ac-
cording to the requirements for impact assessments and cost estimates
is neither relevant nor feasible. The Committee highlights certain areas
with significant environmental and climate impacts where new or sup-
plementary economic policy instruments are deemed to be important.
It is only through subsequent, more in-depth analysis, of these areas
that the concrete consequences of potential policy proposals can be
evaluated. The outcome of such an impact assessment will depend
on the specific design and implementation of a policy instrument,
e.g. tax levels, exemptions, etc. However, some more general con-
sequences can be described.

For products and materials to circulate within the economy, access
to information is essential. To enable the use of recycled materials,
it is crucial to know that the materials do not contain substances that
are prohibited. To repair products, information about their construc-
tion and components is necessary. Consumers need to be informed
about how products age and what lifespan can be expected to make
well-considered choices. Providing this type of information will inevi-
tably place some administrative burden on the companies and govern-
mental agencies involved. As such, a shift towards a more circular
economy will lead to increased reporting and information require-
ments.

On the one hand, there are administrative costs for companies to
provide information about their products and other expenses associ-
ated with meeting new requirements. These costs can be particularly
challenging for small and medium-sized enterprises. On the other hand,
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the benefits of this information include reduced environmental and
climate impacts when consumption and design decisions are more
influenced by costs, such as environmental costs, that arise through-
out the entire lifecycle.

The increased availability of information also enhances the ability
to design policy instruments, particularly the potential to price the
use of primary raw materials, as information about the origin of raw
materials becomes more accessible.

The role of economic policy instruments

The Committee acknowledges that economic policy instruments have
a role to play in an economically efficient transition to a more cir-
cular economy, but the specific design of such instruments needs to
be based on the specific problems that need to be addressed and the
technical and legal conditions, both concerning products and mate-
rials. This also implies that economic policy instruments in the form
of taxes or fees often need to be product- and/or material-specific.

Economic instruments for a circular economy should also be con-
sidered within a broader policy context. This is because the develop-
ment of a circular economy is generally hindered by multiple market
and policy failures. It is therefore essential to understand how any
new economic instruments would interact with other existing instru-
ments as well as if, and if so how, economic instruments can be de-
signed to complement other often already existing policy instruments.
However, the lack of impact evaluations of policy instruments within
the circular economy complicates these analyses.

The challenges associated with introducing economic instruments
should not be underestimated. It is only when specific proposals of
instruments are outlined and evaluated, something which has not been
done in this assignment, that it becomes possible to assess whether
they can be justified from an economic perspective. This applies not
only to economic instruments but to all categories of policy instru-
ments.

However, even if economic policy measures are not justified in a
particular area, it is possible that other forms of policy measures can
address the challenges identified. As mentioned, a combination of
policy measures is often needed to address the complex challenges
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involved in developing a circular economy. As EU regulations be-
come more common in this area, it will also become increasingly
important to include this development in future analyses of national
policy instruments. This development also means that it will become
increasingly important for Sweden to be active in the development
of the common EU regulations.
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1 Kommitténs uppdrag och
betdnkandets disposition

1.1 Uppdraget

Regeringen har gett kommittén 1 uppdrag att utreda inom vilka omra-
den och pd vilka sitt ekonomiska styrmedel kan anvindas for att frimja
omstillningen till en cirkulir ekonomi (dir. 2022:67). Kommittén
ska inrikta sig pd omrdden med en betydande milj6- eller klimat-
paverkan, dir styrmedel pd ett betydande och samhillsekonomiskt
effektivt sitt kan frimja en sddan omstillning. Kommitténs direktiv
finns 1 bilaga 1. I direktivet framhalls sirskilt att kommittén ska:

e analysera inom vilka omriden, t.ex. materialfléden, produktgrup-
per eller tjinster, det dr limpligt att anvinda ekonomiska styrmedel
for att frimja omstillningen tll en cirkulir ekonomi,

o foresld ekonomiska styrmedel som ir limpliga att anvinda for de
omrdden som identifierats och skilen for valda styrmedel, och

o iférekommande fall redovisa varfér ett analyserat omrade dr mindre
limpligt f6r ekonomiska styrmedel {6r att frimja omstillningen
till en cirkulir ekonomi.

I uppdraget ingdr inte att limna forfattningsférslag. Genom ett tilliggs-

direktiv (dir. 2023:141) har regeringen beslutat om férlingd utred-
ningstid. Tilliggsdirektivet finns i bilaga 2.
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1.2 Uppdragets avgransningar

1.2.1 Mervardesskatt och direkt beskattning
omfattas inte av uppdraget

Kommittén ska utreda inom vilka omrdden och pd vilka sitt ekono-
miska styrmedel kan anvindas f6r att frimja omstillningen till en
cirkulir ekonomi. Med ekonomiska styrmedel avses enligt kommitté-
direktivet i férsta hand skatter och avgifter, men iven olika former
av stod eller skattelittnader kan omfattas av begreppet.

Kommitténs uppdrag omfattar dock inte styrmedel som rér direkt
beskattning, sociala avgifter eller mervirdesskatt.

I kommitténs arbete har det emellertid vid upprepade tillfillen pa-
talats att det finns bestimmelser, sirskilt pd mervirdesskatteomridet,
som forsvarar omstillningen till en mer cirkulir ekonomi. Detta gil-
ler framfér allt reglerna om s.k. vinstmarginalbeskattning, som kan
anvindas vid forsiljning av begagnade varor. Flera aktorer har lyft
att dessa regler dr svira att tillimpa i praktiken, och att det finns be-
hov av att forenkla och forbittra reglerna vid férsiljning av begagnade
varor 1 syfte att uppnd en cirkulir utveckling. En annan friga som
har lyfts 1 ssammanhanget ir mojligheten for féretag att skiinka varor
som av olika anledningar inte gér att silja, men som ind4 kan anses
ha ett visst virde, utan att detta medfor beskattningskonsekvenser
for foretaget.' Styrmedel som avser mervirdesskatt ligger som fram-
gtt utanfor kommitténs uppdrag. En sirskild utredare har emeller-
tid fitt 1 uppdrag att se dver de mervirdesskatteregler som giller vid
forsiljning av begagnade varor och beskattningsbara personers giva
av varor. Syftet dr att utreda om regelverket kan férenklas och bli
mer forutsebart for att bl.a. minska den administrativa bérdan for
berdrda foretag, vilket i sin tur kan bidra till att produkter anvinds
pa ett mer effektivt och héllbart sitt.”

1.2.2  Inriktning pa de storsta milj6- och klimatproblemen

Omstillningen till en cirkulir ekonomi syftar till att flera politiska
mal ska realiseras. Kommitténs uppdrag ir dock att fokusera pd om-
riden med stor miljo- och klimatpdverkan, dir styrmedel pd ett be-

' Se t.ex. Svenskt niringsliv, Skapa goda marknadsférutsittningar for den cirkulira ekonomins
framvixt, 2022, s. 46 {.
% Enklare mervirdesskatteregler f6r givor och begagnade varor, dir. 2024:15.
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tydande och samhillsekonomiskt effektivt sitt kan frimja en sddan
omstillning. En konsekvens av detta dr bl.a. att betydelsen av dtgirder
for cirkulir ekonomi fér utvecklingen av ett strategiskt oberoende
inte har varit i fokus. Detsamma giller i friga om cirkulira affirs-
modeller.

Enligt kommittédirektivet ska utredningen fokusera pd produk-
ter, rdvarufléden och tjinster med betydande miljé- och klimat-
pdverkan, dir styrmedel kan frimja omstillningen till en cirkulir
ekonomi. Ett annat motiv for statliga dtgirder kan vara att piverka
beroendet av sdrbara virdekedjor, dvs. att produktion och underhill
hotas av andra linders marknadsmakt eller av naturkatastrofer (vars
frekvens och konsekvenser férvintas 6ka i och med klimatférind-
ringarna). Den statliga styrningen syftar 1 dessa sammanhang till att
skapa ett strategiskt oberoende och férsorjningstrygghet, genom t-
girder som:

e ¢or den egna industrin for férsérjningen av kritiska material och
komponenter mer attraktiv,

o skapar forutsittningar f6r substitution dir kritiska material ersitts
med alternativa material eller genom att frimja dtervinningen och
terbruk av kritiska material och komponenter, samt

o diversifierar utbudet genom handelsavtal och stéd till linder som
har betydande kontroll p4 kritiska material och komponenter.’

Detta innebir att dtgirder for cirkulir ekonomi ir en del av 16s-
ningen. Generellt behdvs dtgirder som paverkar bdde utbudet av och
efterfrigan pd kritiska rdvaror och komponenter. Ett exempel pd detta
ir EU:s insatser f6r litiumjonbatterier, dir ett omfattande finansiellt
stdd ges till utvecklingen av produktion i EU samtidigt som det
genom den nya batteriférordningen® inférs krav pd dtervinning av
kritiska material. En efterfrigan kan dock dven skapas genom upp-
handling, inklusive auktionering, och prispremier, t.ex. subventioner.
Kvotplikter kan vara intressant i dessa sammanhang eftersom det
ofta rér sig om leverantdrskedjor med relativt {8 aktorer. For manga
produkter och rivarufléden ir antalet aktorer emellertid betydligt

> SOU 2022:56.

* Europaparlamentets och ridets forordning (EU) 2023/1542 av den 12 juli 2023 om batterier
och férbrukade batterier, om dndring av direktiv 2008/98/EG och férordning (EU) 2019/1020
och om upphivande av direktiv 2006/66/EG.
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fler och flodena komplexa, vilket innebir att det blir svirt och admi-
nistrativt betungande att inféra kvotplikter.

1.3 Kommitténs arbetsformer

Kommitténs arbete har i praktiken pigitt under perioden januari 2023
—september 2024. Kommittéarbetet har bedrivits i nira samarbete med
forordnade experter.

I kommittén har ingdtt &tta experter frin myndigheter och depar-
tement. Kommittén har haft dtta méten med expertgruppen samt ett
stort antal arbetsmoten med olika experter, enskilt eller i mindre
grupper. Samtliga experter har limnat viktiga bidrag till utrednings-
arbetet. Betinkandet har utformats i dialog med experterna, dven om
alla inlimnade synpunkter och forslag inte beaktats fullt ut. Exper-
ternas bidrag har varit helt avgérande f6r kommittéarbetet och det
slutliga resultatet 1 form av detta betinkande.

Kommittén och kansliet har i arbetet dven haft kontakt med fors-
kare, branschorganisationer och féretag. Syftet med dessa moten har
varit att identifiera hinder f6r utvecklingen av en cirkulir ekonomi
inom olika branscher samt att diskutera konsekvenser av preliminira
bedémningar frdn kommittén. Kommittén har dven skickat ut en en-
kit kring hinder f6r cirkulir ekonomi till féretag och branschorgani-
sationer. Dessa bidrag har utgjort viktiga underlag for kapitel 8-12 1
betinkandet.

I arbetet med dessa kapitel har ocks3 flertalet méten skett med
myndigheter. Det ror sirskilt Naturvirdsverket men dven Boverket,
Energimyndigheten, Vinnova, Livsmedelsverket, Fossilfritt Sverige
och Klimatpolitiska ridet. Kommittén har dven haft méten och fitt
ta del av underlag frdn bl.a. EU:s forskningscenter (JRC) i Ispra, den
franska ambassaden 1 Stockholm och finansdepartementet 1 Neder-
linderna.

14 Regeringens motiv for uppdraget

Regeringen har angett flera motiv till varfér uppdraget ska genom-
foras. Enligt direktivet dr regeringens vision ett samhille dir resurser
anvinds effektivt 1 giftfria, cirkulira fldden och ersitter primira ra-
varor. Det dr i dag ofta billigare att anvinda rdmaterial in dtervunnen
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rivara. Manga ginger ir det ocksg dyrare att reparera en vara dn att
képa en ny. For att oka takten i omstillningen till en cirkulidr ekonomi
dir resurser anviinds pd ett effektivt sitt behover siledes prissittningen
forindras s8 att de cirkulira 16sningarna frimjas. Omstillningen till
en cirkuldr ekonomi har en stor potential att minska resursanvind-
ningen och dirmed begrinsa milj6- och klimatpaverkan. Foretagande
och innovation, baserat p4 cirkulira materialfléden och affirsmodel-
ler, kan ocks3 leda till att utvecklingen av en resurseffektiv, giftfri,
cirkulir och biobaserad ekonomi stirks i hela landet. Primira rivaror
ska s& lingt det dr mojligt ersittas av resurser som anvinds effektivt
1 cirkulira fléden.

Vidare konstaterar regeringen att omstillningen till en cirkulir
ekonomi ir viktig f6r att nd de nationella och internationella milj6-
och klimatmalen samt de globala milen 1 Agenda 2030. Generations-
milet, att till nista generation limna 6ver ett samhille dir de stora
miljéproblemen ir 16sta, utan att orsaka 6kade miljé- och hilsopro-
blem utanfér Sveriges grinser, ir ett vergripande mal for den svenska
miljépolitiken och dirfér vigledande for miljoarbetet pd alla nivder 1
samhillet. Generationsmélet innebir bl.a. att kretsloppen ir resurs-
effektiva och sd 1dngt som mojligt fria frin farliga dmnen, att en god
hushéllning sker med naturresurserna, och att konsumtionsmons-
tren av varor och tjinster orsakar s sm& miljo- och hilsoproblem
som mojligt.

1.5 Betdnkandets disposition

Betinkandet inleds med detta kapitel som beskriver kommitténs upp-
drag och forutsittningar. Kapitel 2-6 ir bakgrundskapitel, dir be-
greppet cirkulir ekonomi inledningsvis diskuteras i kapitel 2. I det
kapitlet beskrivs olika tolkningar av begreppet och det redogors for
olika mil och initiativ pd omrddet. I kapitel 3 redogérs f6r miljoé- och
klimatpdverkan frin materialfléden och konsumtionen av produk-
ter. Det kapitlet ligger till grund f6r kommitténs bedémning av prio-
riterade omrdden f6r vidare analys. Kapitel 4 och 5 behandlar styr-
medel for cirkulidr ekonomi. I kapitel 4 beskrivs motiv for styrmedel.
I kapitlet finns dven en $vergripande beskrivning av olika typer av
styrmedel som ir vanliga inom cirkulidr ekonomi. Detta f6ljs av en mer
férdjupad beskrivning och problembeskrivning av dessa styrmedel i

67



Kommitténs uppdrag och betdnkandets disposition SOU 2024:67

kapitel 5. Kapitel 5 inkluderar ocksd en kortfattad genomgéng av hur
styrmedel f6r cirkulidr ekonomi vuxit fram. Avslutningsvis presen-
teras 1 kapitel 6 ett analytiskt ramverk f6r ekonomiska styrmedel fér
utvecklingen av en cirkulir ekonomi. Vissa grundliggande delar av
detta ramverk tillimpas i analysen av olika produktgrupper i efter-
foljande kapitel, men 1 flera delar ir det forst vid en djupare analys
och vid framtagandet av forfattningsférslag som ramverket kan an-
vindas 1 sin helhet.

Kapitel 7 ir det forsta kapitlet dir kommittén presenterar bedém-
ningar. I kapitlet presenteras de omrdden som har prioriterats fér
vidare analys. Detta gors utifrén tolkningar av kommittédirektivet.
I kapitlet finns dven bedémningar som rér materialflédet av plast
och livsmedel. T kapitel 8 beskrivs problem, motiv for att infora styr-
medel och existerande regelverk pd omridet f6r fordon och farkos-
ter, f6ljt av kommitténs beddmning av limpligheten av ekonomiska
styrmedel f6r utvecklingen av en cirkulir ekonomi p detta omrade.
Utifrin samma uppligg foljer sedan analyser fér byggnader och fysisk
infrastruktur (kapitel 9), textilier och mébler (kapitel 10), elektrisk
och elektronisk utrustning (kapitel 11) samt avfall (kapitel 12). En
stor del av analysen 1 kapitel 8-11 ror forebyggande av avfall medan
kapitel 12 fokuserar pd vad som sker nir avfall vil uppkommit.

Slutligen foljer 1 kapitel 13 en évergripande konsekvensanalys.
Eftersom kommittén inte ska ta fram férfattningsférslag, utan detta
i stillet blir en uppgift f6r kommande utredningar och uppdrag,
saknas den detaljnivd i bedémningarna som behévs for en utforlig
konsekvensanalys, som ska féregd inforandet av styrmedel. T stillet
pekar konsekvensanalysen p3 ett antal viktiga aspekter som behéver
finnas med 1 kommande konsekvensanalyser.
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2 Cirkular ekonomi
— vad betyder det?

Sammanfattning: Begreppet cirkulir ekonomi saknar en veder-
tagen definition och kommittén har valt att inte vilja eller ge en
egen definition. Kommitténs inriktning mot omrdden med be-
tydande miljo- och klimatpdverkan, dir ekonomiska styrmedel pa
ett betydande och samhillsekonomiskt effektivt sitt kan frimja
omstillningen till en cirkulir ekonomi, betyder dock att arbetet
utgdtt frdn en samhillsekonomisk tolkning av begreppet. Detta
innebir att cirkulidr ekonomi ses som ett system for resurshan-
tering dir lagar, regler och normer syftar ull att forvalta resurser
for samhillets ldngsiktiga dverlevnad. Utifrdn detta perspektiv
kan styrmedel motiveras av att det finns marknads- eller policy-
misslyckanden och styrkan i1 styrmedlen bestims av de kostnader
och nyttor f6r samhillet som styrmedlen innebir. Detta innebir
1sig att verktyg for en cirkulir ekonomi ses som ett medel f6r att
realisera samhillsmal, vilka utifrin kommitténs uppdrag primirt
ror mél inom miljé- och klimatomradet.

Det globala samhiillet stdr infér betydande utmaningar vad giller an-
vindningen av naturresurser. Denna anvindning kan ge upphov till
en rad negativa effekter pd bl.a. klimat, biologisk méngfald och eko-
systemens férmaga att reglera luft- och vattenkvalitet. Sedan borjan
av 1900-talet har den ekonomiska utvecklingen inneburit en sju-
dubbling av den globala materialanvindningen.' En ekonomi som
bygger pd primir utvinning av naturresurser ger upphov till stora
samhillsekonomiska kostnader. En stor del av dessa utgors av s.k.
negativa externa effekter, dvs. kostnader som inte ir synliga i de pri-

! Konjunkturinstitutet (2016).
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ser som betalas for varor och tjinster. Vitala ekosystemtjinster som
syresittning av luften eller pollinering av vixter ir t.ex. inte prissatta.
De icke prissatta miljokostnaderna i ekonomin ir mycket stora och
de vixer kontinuerligt.” Det férhdllandet att kostnaden fér t.ex. pri-
mira material inte speglar deras fulla miljépaverkan innebir dess-
utom att incitamenten for att hushilla med resurser forsvagas.’ Inte
heller olika negativa sociala effekter speglas fullt ut i priset pi mate-
rial. T.ex. kommer 10-20 procent av utvinningen av kobolt 1 Demo-
kratiska Republiken Kongo, som dominerar den globala utvinningen,
frén icke industriell och sméiskalig gruvdrift.* Denna gruvdrift utgoér
en avgorande inkomstkilla f6r tusentals familjer men ir ofta sam-
mankopplad med barnarbete, stora sikerhets- och hilsorisker samt
finansiering av vipnade konflikter.’

I samhillets ambitioner att minska miljé- och klimatpaverkan har
begreppet cirkulir ekonomi ftt ett 6kat politiskt utrymme. En
cirkuldr ekonomi ir inte ett mal 1 sig utan ett medel for att bidra till
att samhillsmal ska kunna uppnds effektivt. En cirkulir ekonomi kan
bidra till minskade utslipp av vixthusgaser och en mindre mark-
anvindning vilket gynnar bl.a. den biologiska mangfalden. FN:s re-
surspanel bedémer att 90 procent av den negativa pdverkan pd bio-
logiska méngfald som sker och 50 procent av klimatpdverkan beror
pd ineffektiv resursanvindning.® Sammantaget kan dirfér en mer
cirkuldr ekonomi bidra till ett mer motstdndskraftigt samhille.

I detta kapitel forklaras begreppet cirkulidr ekonomi och hur det
1 dag anvinds bdde internationellt, inom EU och nationellt. Efter-
som begreppet saknar en vedertagen och allmint antagen definition
behdvs denna forstielse nir styrmedel analyseras och diskuteras 1
senare kapitel. I kapitel 3 kompletteras detta med en nirmare be-
skrivning av hur en cirkulir ekonomi kan bidra till att uppnd sam-
hillsmal relaterade till minskad milj- och klimatpaverkan.

2Jfr SOU 2017:225. 73 £.

? Regeringskansliet, Cirkulir ekonomi — strategi fér omstillningen i Sverige, 2020.
* Re-Sourcing (2022).

> Re-Sourcing (2020).

¢ UN IRP (2019).
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2.1 Begreppet cirkuldr ekonomi

Det finns ingen vetenskaplig eller pd annat sitt allmint vedertagen
definition av cirkulir ekonomi men begreppet myntades p& 1970-
talet och anvinds sedan 2010-talet brett 1 stora delar av virlden och
1 olika sammanhang. Sammanfattningsvis kan dagens anvindning av
begreppet cirkulir ekonomi sigas komma frin 1 huvudsak tvd olika
teorier, dels en teoretisk, dels en tillimpad.

I den samhillsekonomiska forskningen ir férstdelsen fér termen
”ekonomi” central, dir oikos pd klassisk grekiska betyder hus och
nomos lag.” En ekonomi kan dirmed ses som ”ett system f6r resurs-
hantering” dir lagar, regler och normer syftar till att férvalta resurser
for samhillets 18ngsiktiga 6verlevnad.

Sedan Ellen MacArthur Foundation® lyfte upp och revitaliserade
begreppet cirkulir ekonomi har det ocksd bérjat tillimpas allemer
som ett konceptuellt begrepp och har inspirerats av andra koncept
och imnesomrdden, t.ex. vagga-till-vagga’, funktionell ekonomi'’,
industriell ekologi' och ekodesign®.

En cirkulir ekonomi kan erbjuda verktyg for att effektivisera
resursanvindning 1 samhillet och reducera den miljépidverkan som
foljer av denna anvindning. En mer effektiv anvindning av resurser
1 samhillet innebir att resurserna forvaltas effektivt under hela sin
livscykel, frin utvinning av rdvaror, bearbetning, transport och kon-
sumtion, till dess att de dtervinns eller bortskaffas som avfall.

Ett nirbesliktat begrepp ir resurseffektivisering vilket 1 breda
termer innebir att producera ett stdrre virde med en mindre miangd
material och att konsumera p3 ett sitt som reducerar negativ milj6-
padverkan. Det minskar i sin tur risken f6r bristsituationer och héller
miljopdverkan inom vir planets naturliga grinser. Resurseffektivitet
kan foérenklat uttryckas som ”att géra mer med mindre” i form av
utvinning och anvindning av resurser, utslipp av féroreningar och
ekosystembelastning."

7 Se Peace och Turner (1989).

8 Ellen MacArthur Foundation (2013).

? McDonough och Braungart (2002).

10 Stahel (1997).

" Erkman (1997).

12 Brezet och van Hemel (1997).

3 SOU 2020:48 s. 74 (jfr Naturvirdsverket, Att géra mer med mindre — Nationell avfallsplan
och avfallsférebyggande program 2018-2023, 2018).
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Den cirkulira ekonomins verktyg kan beréra olika cykler och faser

Ett forenklat sitt att beskriva den cirkulira ekonomins verktyg utgdr
ifrdn att samhillets materialanvindning sker 1 en biologisk och en
teknisk materialcykel. Genom ett mer resurseffektivt nyttjande av
materialen i respektive cykel kan deras livslingd och ekonomiska
virde behdllas, samtidigt som uttaget av naturresurser for att pro-
ducera ny rivara och reversibla eller irreversibla forluster av material
kan minska genom t.ex. minskad férbrinning och deponering av
avfall samt mindre diffus spridning av imnen och partiklar.

I den biologiska materialcykeln cirkulerar mat och biobaserade
material som kan 4tergd till naturens kretslopp efter anvindning 1
samhillet. Efter biologisk nedbrytning genom kompostering eller
rotning, dir t.ex. biogas kan utvinnas, kvarstr bl.a. niringsimnen.
I viss utstrickning finns det dven méjlighet att dterféra niringsimnen
1aska efter forbrinning av biologiskt material. Genom naturens egna
processer bidrar niringen och andra dmnen till att dterbilda forny-
bara resurser, som kan bli till nya material, som i sin tur blir niring
for nya resurser. En férutsittning f6r att materialet ska kunna cirku-
lera 1 denna cykel utan att orsaka negativ miljopaverkan ir att det
inte innehéller ndgra oonskade dmnen.

I den tekniska materialcykeln cirkulerar produkter, komponenter
och material som dr producerade och designade for att cirkulera med
sddan kvalitet och sikerhet att de kan dteranvindas, enkelt repareras,
renoveras, moderniseras eller materialitervinnas. I den tekniska cykeln
cirkulerar material av sdvil biologiskt som icke-biologiskt ursprung.
Biologiskt material kan férst cirkulera i den tekniska materialcykeln
for att sedan, nir det inte lingre gir att uppritthlla virdet pd mate-
rialet, dterforas till naturen 1 den biologiska materialcykeln. I den
tekniska materialcykeln kan produkterna dteranvindas, repareras
respektive materialdtervinnas for att férlinga livslingden och 6ka
anvindningen av varje produkt, komponent respektive material. Dir-
igenom kan behovet av att tillverka nya produkter, komponenter
eller material minska liksom mingden avfall som bortskaffas. Att
ersitta fossilbaserade produkter med biobaserade motsvarigheter kan
ses som ett verktyg inom den cirkulira ekonomin."

!4 Regeringskansliet, Cirkulir ekonomi — strategi for omstillningen i Sverige, 2020, s. 8. Se dven
SOU 2020:48 5. 76 f. och SOU 2017:22 5. 111.
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Olika definitioner av cirkulir ekonomi

I den vetenskapliga litteraturen f6rekommer éver hundra olika de-
finitioner av cirkulir ekonomi, vissa snarlika, andra med vitt skild
innebdrd.” En definition av cirkulir ekonomi har utvecklats av bl.a.
EllenMcArthur Foundation och konsultféretaget McKinsey. Enligt
detta synsitt vilar en cirkulir ekonomi pa f6ljande tre grundliggande
principer, vilka innefattar mer in cirkulira resursfloden:'

e Bevara och stirk naturkapitalet genom att forvalta indliga resur-
ser och balansera nyttjandet av férnybara resursfloéden.

¢ Optimera resursutnyttjandet genom att cirkulera produkter, kom-
ponenter eller material.

e Frimja system som eliminerar negativa sidoeffekter av resurs-
anvindningen som miljépéverkan, buller, tringsel, eller negativa

hilsoeffekter.

Avsaknaden av en vedertagen definition av cirkulir ekonomi och att
begreppet pekar pd en 16sning dir ekonomisk tillvixt och innovation
kan forenas med en begrinsad miljopaverkan gor att cirkulir eko-
nomi tenderar att ses som okontroversiellt."” Det férekommer dock
omfattande kritik mot brister vad det giller savil teoretiska grunder,
praktisk tillimpbarhet och ideologiska bakomliggande drivkrafter
och olika synsitt i samhillet har identifierats — frdn de optimistiska
som ser att cirkulir ekonomi har stor potential att férindra, via de
reformistiska som ir forsiktigt optimistiska men vill ha mer kunskap
och erfarenhet till de skeptiska som ir mycket kritiska'® mot cirkulir
ekonomi. Allteftersom omrddet utvecklas kan storre enighet uppnds
kring vad cirkulir ekonomi omfattar, eller vissa synsitt vinna mark.
Inom forskningen féreslds att cirkulir ekonomi ses som ett brett
paraply-begrepp under vilket kunskap och erfarenhet kan utvecklas
pa liknande sitt som gjorts under begreppen kretsloppssamhille och
hillbar utveckling."”

!5 Kirchherr m.fl. (2017).

!¢ Ellen MacArthur Foundation/McKinsey (2015). Jfr dven SOU 2017:22 s. 76.
17 Lazarevic och Valve (2017).

'8 Se t.ex. Corvellec m.fl. (2022); Leipold m.fl. (2023).

1 Corvellec m.fl. (2022); Leipold m.fl. (2023).
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Ett relaterat begrepp dr avfallshierarkin som beskriver i vilken
ordning olika metoder f6r att behandla avfall bor anvindas 1 syfte att
minimera de negativa effekterna av uppkomst och hantering av avfall
samt forbittra resurseffektiviteten. Avfallshierarkin nimns som en
grundliggande princip fér EU:s avfallsdirektiv®® och ir inférlivad i
svensk lagstiftning genom miljobalken. Avfallshierarkin ir dir upp-
delad i fem steg:

1. Forebyggande. Att forebygga avfall ir att genomféra dtgirder
som minskar mingden avfall, minskar mingden skadliga imnen 1
material och produkter eller minskar avfallets negativa effekter pd
minniskors hilsa och miljon. Produkterna bér utformas si att de
ir hillbara, reparerbara och mojliga att dteranvinda.

2. Forberedelse f6r dteranvindning. Forberedelse for teranvindning
innebir att en produkt eller komponent som blivit avfall, rengors,
repareras eller kontrolleras s3 att den kan anvindas igen utan nigon
annan forbehandling.

3. Materialdtervinning. Materialdtervinning innebir att avfallsmate-
rial upparbetas till produkter, material eller imnen, antingen for
det ursprungliga indamaélet eller f6r andra indamal.

4. Annan tervinning. Avfall kan dven behandlas s att det blir till
energ, till konstruktionsmaterial eller kan anvindas for dterfyll-
ning och markspridning.

5. Bortskaffande. Att ligga avfall pd deponi dr ett exempel pd bort-
skaffning av avfallet. Andra exempel ir att behandla avfall i mark-
badd, infiltration eller utslipp till vattnen. Aven férbrinning utan
energidtervinning riknas som bortskaffning.

Enligt lagstiftningen ska avfallshierarkin tillimpas s8 att &tgirder vid-
tas for att frimja de alternativ som ger bist resultat f6r miljon som
helhet. Detta kan innebira att hierarkins ordning ska fringds vad
giller specifika avfallsstrommar. Att minga sddana fall férekommer
har dven belysts i forskning.”

2 Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och
om upphivande av vissa direktiv.
! Se t.ex. Bockin m.fl. (2020).
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I dag dr det vanligast att cirkulidr ekonomi avser en ekonomi dir
man forsdker bevara resurser 1 samhillet genom &teranvindning av
produkter och dtervinning av avfall samt att produkter ska ha lingre
livslingd (se figur 2.1). I vissa ssmmanhang inkluderas dven verktyg
for att begrinsa efterfrigan av produkter i den cirkulira ekonomin,
t.ex. genom delning via bilpooler, bdtpooler, lanebibliotek eller funk-
tionsférsiljning. Denna form av verktyg kan beskrivas i termer av en
delningsekonomi. FN:s resurspanel har i en rapport frdn 2022 kon-
staterat att denna form av verktyg hittills 4r ovanliga i praktiken.”

Figur 2.1 Typer av verktyg som kan inga i cirkuldr ekonomi
Minska anvéndningen av naturresurser ~
1 inom ett system (genom Refuse och Ofta negligerad
Rethink strategier) samtidigt som men avgoérande
samma funktion eller valbefinnande skapas. for effektiviteten
N
(ENKLARE (Oka materiel- och energieffektiviteten |
Opti specifika produkter. Inkluderande
ptimera . designstrategier — exempelvis enklare
\produktdesmnen ) design, lattvikt och elektrifiering.
J
- ™ ( Skapa cirkuléra materialfiéden i vardekedjor )
LANGRE for att 5ka livslangden pa produkter och I centrum fér
Maximera livslingden pa minimera mangden material. Inkluderar — dagens insatser
produkt K p t ateranvandnings-, reparations-, foér cirkular
- \_atertillverkning- och &tervinningsstrategier. ekonomi
e ( R
R_E_NARE__ N Sakerstall att komponenter och material
Minimera féroreningar atervinns sakert och inte forstor miljon.
och avfall
~ N | ]

Kalla: FN:s Rersurspanel (2022), dversatt och nagot modifierad av kommittén.

I rapporten konstateras att styrmedel som syftar till att kraftigt minska
efterfrigan pd produkter for att dirigenom minska resursbehovet ir
ovanliga 1 praktiken. Detta innebir att en stor del av den potentiella
klimat- och miljénytta som ryms inom cirkulir ekonomi inte reali-
seras genom dagens insatser.

Mojligheterna att skapa en reell minskning av resursbehovet kan
begrinsas av att rekyleffekter (rebound effects) uppstar. Ett exempel
finns frin Nederlinderna dir forskare bedémt att sinkta biljettpriser
1 kollektivtrafiken inte dr en effektiv dtgird f6r att minska bilresan-
det.” De konstaterar att billigare kollektivtrafik leder till en kad
mobilitet, d minniskor gor fler resor, men endast tolv procent av

2 UN IRP (2022).
3 KiM (2023).
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okningen kommer frin bilférare som viljer kollektivtrafiken och sex
procent av bilpassagerare. I stillet minskar cyklandet och antalet som
gdr till fots. Mycket talar {6r att strategier som fungerar bist for att
minska risken for rekyleffekter antingen ir breda och systemdover-
gripande, eller smala och triffsikra.”*

I regeringens strategi for en cirkulir ekonomi frdn 2020 anges att
cirkulir ekonomi ir ett verktyg fér att minska samhillets resurs-
anvindning och den miljépiverkan som féljer av denna.” Visionen
for strategin dr Ett samhille dir resurser anvinds effektivt i giftfria
cirkulira floden och ersitter jungfruliga material”. Det 6vergripande
maélet dr att "Omstillningen till en cirkulir ekonomi ska bidra till att
nd miljo- och klimatmalen, samt de globala milen 1 Agenda 2030”.
Strategin ir sdledes inte sirskilt konkret 1 friga om vad cirkulir eko-
nomi dr och vad den ska 8stadkomma. I den av EU framtagna taxo-
nomin®® finns en mer konkret definition. Dir avses med cirkulir
ekonomi ett ekonomiskt system genom vilket virdet pd produkter,
material och 6vriga resurser inom ekonomin uppritthills s linge som
mojligt, vilket leder till att de anvinds mer effektivt inom produk-
tion och konsumtion, s3 att miljopaverkan av anvindningen av dem
minskar, och avfall och utslidpp av farliga imnen under alla etapper
av deras livscykel minimeras inbegripet genom tillimpning av avfalls-
hierarkin.”’

Verktyg f6r en mer cirkulir ekonomi

Atgirder for cirkulir ekonomi triffar olika faser i ett materials livs-
cykel (se figur 2.2). For att skapa incitament {or dessa dtgirder be-
hévs olika verktyg.

2 VL (2021).

2 Regeringskansliet, Cirkulir ekonomi — strategi f6r omstillningen i Sverige, 2020, s. 6.

26 Syftet med EU:s taxonomi ir att kunna identifiera och jimféra miljémassigt hillbara inve-
steringar genom ett gemensamt klassificeringssystem.

%7 Artikel 2.9 1 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2020/852 av den 18 juni 2020
om inrittande av en ram for att underlitta hillbara investeringar och om dndring av férordning

(EU) 2019/2088.
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Figur 2.2 Faser i ett materials livscykel

I valet av verktyg for cirkulir ekonomi som syftar till minskad miljo-
paverkan och resursanvindning behover hinsyn tas till produktens
egenskaper.” Fem nyckelegenskaper ir:

1. om produkten ir en férbruknings- eller flergdngsvara,

2. om produkten kriver energi eller material (t.ex. vatten) under an-
vindning,

3. om produkten anvinds under hela sin tekniska livslingd eller
kasseras innan den tjinat ut,

4. om produkten anvinds ofta eller sillan, och

5. om produkten har kvar funktionalitet nir den slutar anvindas.

Mat och tvittmedel ir exempel pd férbrukningsvaror. En skillnad
mellan dessa och flergdngsvaror ir att forbrukningsvaror inte kan
materialitervinnas nir de har anvints. Styrmedel {6r forbruknings-
varor behéver dirfor vara inriktade pd att de ska tillverkas och anvin-
das mer effektivt. For produkter som behover energi eller material
under anvindningsfasen kan effektiviteten under anvindningsfasen
vara viktigare in att férlinga produktens livslingd. Detta innebir att
det ur ett miljo- och/eller klimatperspektiv kan vara bittra att byta
ut dessa produkter dn att dteranvinda eller reparera dem om de pro-
dukter som man byter till ir mer effektiva. Fér produkter som an-

2 Bockin m.fl. (2020).
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vinds sillan kan delning vara en limplig 8tgird medan teranvindning
kan vara en limplig 8tgird f6r produkter som har kvar funktionalitet
nir de slutar anvindas.

Resonemanget ovan gdr dven att beskriva utifrin ett livscykel-
perspektiv. For produkter dir den totala miljé- och klimatpiverkan
domineras av anvindningsfasen ir det viktigast med tgirder som pa-
verkar denna fas. Fér produkter dir miljé- och klimatpdverkan i stillet
domineras av utvinning och féridling av rvara behdver dtgirderna
vara inriktade mot detta.

Att mita cirkulir ekonomi

Fér att mita och folja upp utvecklingen mot en mer cirkulir eko-
nomi ricker det inte med ett mitetal. Inom EU anvinds ett ramverk
for 6vervakning av cirkulir ekonomi dir Eurostat regelbundet redo-
visar indikatorer inom fem tematiska avsnitt:”

e Produktion och konsumtion.

o Avfallshantering.

e Atervunna rivaror.

e Konkurrenskraft och innovation.

e Global hillbarhet och resiliens.

Totalt ingér elva indikatorer, varav ndgra har ytterligare underindi-
katorer. Indikatorerna har valts for att finga huvudelementen i en
cirkulir ekonomi. De miter direkta och indirekta fordelar med 6kad
cirkularitet, bidraget frin en cirkulir ekonomi f6r att "leva vil inom
planetens grinser” samt energi- och materialférsorjningsrisker. Indi-
katorerna miter sivil materialanvindning och konsumtionens miljs-
avtryck, som &tervinningsgrader. Investeringar och patent i berérda
sektorer ingdr ocksi. Vissa indikatorer anvinds fér uppfoljning av
utvecklingen mot satta politiska mal.

Indikatorer for en cirkulir ekonomi anvinds dven av niringslivet
for intern planering och extern kommunikation vad giller produkters

¥ https://ec.europa.eu/eurostat/web/circular-economy/monitoring-framework.
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cirkularitet. Aven for dessa syften och for att finga hela produktlivs-
cykeln beh&vs generellt flera indikatorer som rér:*

1. utvinning och produktion,

2. produkters effektivitet och hur effektivt produkter anvinds,
3. hur linge produkter anvinds, och
4

. hanteringen av uttjinta produkter.”

Av denna anledning har kommittén valt att inte strikt kvantifiera
vare sig nuvarande cirkularitet eller potentialen f6r 6kad cirkularitet
genom inférandet av nya eller reviderade styrmedel. I stillet utgdr
kommittén frén bedémningar av konsumtionens miljé- och klimat-
paverkan ur ett livscykelperspektiv for att identifiera omrdden med
betydande pdverkan. Detta foljer av att kommittén ska utgd frin om-
riden med betydande miljé- och klimatpaverkan.

2.2 Kommitténs utgangspunkt — cirkuldr ekonomi
som ett medel for samhallsmal

Enligt kommitténs direktiv ska utredningen vara inriktad pd omrdden
med betydande miljé- och klimatpdverkan, dir ekonomiska styrmedel
pa ett betydande och sambillsekonomiskt effektivt sitt kan frimja en
sddan omstillning. Detta betyder 1 sig att kommittén behover ha en
ansats som ligger nira den teoretiska inriktningen p4 cirkulir ekonomi
(se inledningen av avsnitt 2.1).

Samhillsekonomi handlar i grunden om hur val gérs mellan olika
alternativ for att pd bista sitt utnyttja knappa resurser (inklusive natur-
resurser).”” Denna analys handlar dirmed om att bedéma och gora av-
vigningar gillande de kostnader och nyttor fér samhillet som olika
beslut f6r med sig. P4 en aggregerad niv8 innebir en sambdllsekono-
muskt effektiv miljo- och klimatpolitik att de beslut som fattas leder
till en 6kning av utrymmet f6r konsumtion av nyttigheter (varor och
tjinster) i dagens och framtidens hushill.” Detta innebir t.ex. att en
viss nivd pd &tervinningen av ett material ska uppnas till ligsta moj-

% Jerome m.fl. (2022).

31 Bockin m.fl. (2020).

32 Konjunkturinstitutet (2016).

33 Brannlund och Kristrém (2012).
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liga kostnad for samhillet (kostnadseffektivitet) samt att nivdn mot-
svarar den punkt dir kostnaden for ytterligare dtervinning ir lika hog
som virdet av denna dtervinning.

I realiteten dr det dock svirt att berikna dessa optimala nivder och
kostnader. I berikningen av samhillsvirdet bor beaktas att primir ut-
vinning och féridling av material generellt inte belastas med alla de
kostnader pd milj6é och hilsa som uppstir. Aggregerade samhills-
ekonomiska utfall som kan observeras i termer av resursanvindning
och milj6- och klimatpdverkan ir dessutom summan av miljontals
decentraliserade beslut. Detta leder till att politiska beslutsfattare
har ofullstindig information och att det dirmed rider osikerhet om
konsekvenserna av olika styrmedelsval vid beslutstillfillet. Detta for-
sviras ytterligare av att verktyg inom cirkulir ekonomi kan generera
milkonflikter, t.ex. nir dtervinning av material riskerar att leda till
spridning av hilsoskadliga kemikalier 1 samhillet.

Kommittén har valt att inte definiera begreppet cirkulir ekonomi.
Utgingspunkten f6r problembeskrivningen har i stillet varit de mark-
nads- och policymisslyckanden som paverkar incitamentsstrukturen
s att samhillsekonomisk effektivitet motverkas (se kapitel 4). Kom-
mitténs direktiv begrinsar till viss del vilka styrmedel som kan in-
kluderas i analysen av hur dessa marknads- och policymisslyckanden
kan 4tgirdas. For det férsta avser uppdraget ekonomiska styrmedel.
S&dana styrmedel ska vidare inte foreslds 1 friga om direkt beskatt-
ning™, socialavgifter eller mervirdesskatt. Det innebir ocks3 att styr-
medel som syftar till att sinka I6nekostnader fér att 6ka lonsamheten
1 dtervinning och reparationer inte kan foreslis.

Det ir virt att notera att samhillsekonomisk effektivitet kan std
1konflikt med resurseffektivitet, som diskuterats tidigare 1 detta kapi-
tel. Samhillsekonomisk effektivitet fokuserar pd att maximera den
totala vilfirden 1 samhillet, medan resurseffektivitet handlar om att
anvinda materialresurserna pd ett sitt som ger si hogt ekonomiskt
virde som mojligt med s8 liten resursanvindning som mojligt. Vil-
firden 1 samhillet inbegriper dock mer in bara materiella resurser
och en effektiv anvindning av materialresurser kan 1 vissa fall std i
konflikt med andra virden. Aven sett till enbart miljépaverkan finns
inte sillan konflikter mellan olika typer av pdverkan, t.ex. utarmning

** Med direkt beskattning avses att den som betalar skatten ir den som ocks3 slutligen star for
skatten, ssom vid inkomstbeskattning. Detta kan jimféras med s.k. indirekta skatter, som t.ex.
mervirdesskatt och punktskatter.
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av mineralresurser och pdverkan pi lokala ekosystem eller mellan
biodiversitet och klimatpaverkan.

2.3 Begreppet cirkuldra affarsmodeller

En konsekvens av kommitténs inriktning ir att begreppet cirkulira
affirsmodeller anvinds mycket sillan 1 betinkandet. Detta beror pd
att begreppet inte ir entydigt definierat och att de definitioner som
finns tenderar att ha en svag koppling till en analys av styrmedel som
syftar till minskad miljé- och klimatpdverkan, samt samhillsekono-
misk effektivitet.

En affirsmodell beskriver enligt Osterwalder och Pigneur (2010)
som "logiken for hur en organisation skapar, levererar och fingar
virde”. En definition av cirkulira affirsmodeller med samma utgings-
punkt ir ”... logiken fér hur en organisation skapar, levererar och
fingar virde for att sluta och férdréja materialcykler”.”® Cirkulira
affirsmodeller kan dven beskrivas som en organisations férmiga att
skapa, leverera och finga virde genom att f6rdroja, sluta eller redu-
cera fléden av energi och material.”® Vissa definitioner har tydligare
koppling till dtgirder, t.ex. att ”... foretag, tillsammans med partners,
anvinder innovation fér att skapa, fdnga och leverera virde for att
forbittra resurseffektiviteteten ...”". Generellt ir virdeskapandet i
centrum och begrepp som nitverk och organisation, och dirmed ett
foretags finansiella relationer, centrala i definitionerna av cirkulira
affirsmodeller.

Potentialen for en bred dverging till cirkulira affirsmodeller ir
svar att bedoma. De bista exemplen dir cirkuldra affirsmodeller visat
sig framgdngsrika ror generellt situationer dir foretag siljer tjinster
eller produkter till andra foretag (business to business). Antalet fore-
tag iri dessa fall begrinsat och det ir relativt enkelt att fordela risker.

Givet hur cirkulir ekonomi definieras kan man se cirkuldra affirs-
modeller som ett mojligt svar pd styrmedel som syftar till en mins-
kad miljo- och klimatpdverkan. Ekonomiska styrmedel som syftar
till att internalisera kostnader orsakade av miljé- och klimatpdverkan
kan t.ex. gora cirkuldra affirsmodeller mer attraktiva. Ett exempel pd

3 Heesbeen och Priefo (2020).
3¢ Pieroni m.fl. (2020).
%7 Frishammar och Parida (2019).
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detta dr kraven 1 EU:s batteriférordning® p4 &tervinning av specifika
metaller som skapar incitament {or batteritillverkare och fordons-
tillverkare att utveckla cirkulira 16sningar sinsemellan.

Att cirkulira affirsmodeller inte varit i fokus i betinkandet inne-
bir att styrmedel som mer renodlat har som syfte att frimja dessa
inte har lyfts fram. Kommittén bedomer att dtgirder for att frimja
cirkulira affirsmodeller inte frimst ror sig om ekonomiska styrmedel
utan snarast om stdd till nitverk som syftar till samarbeten inom
leverantdrs- och/eller virdekedjor samt stdd till forskning och ut-
veckling.”” Det kan dven finnas administrativa styrmedel och regel-
verk som forsvirar eller rent av omojliggér utvecklingen av cirkulira
affirsmodeller. Det kan t.ex. réra sig om hur begrepp anvinds och
definieras i lagstiftning. Begreppet ny produkt, som ir viktigt vid t.ex.
3tertillverkning, dr ofta svirtolkat vid cirkulira floden och cirkulirt
designade och uppgraderingsbara produkter.* Cirkulira affirsmodel-
ler kan dven vara beroende av produktinformation som féljer med
produkten under hela dess livslingd. Kommittén har dock bara iden-
tifierat regelverk som allmint férsvarar utvecklingen av en cirkulir
ekonomi och inte ndgra regelverk som direkt triffar cirkulira affirs-
modeller, dvs. direkt handlar om de finansiella affirsrelationerna fér
enskilda aktorer eller mellan aktérer. Det finns dven stdd for denna
bedémning 1 litteraturen dir det i stillet visas pa betydelsen av att
stirka kunskapen hos finansmarknadens aktérer f6r cirkuldra affirs-
modeller, dess specifika virden och risker, samt vad detta innebir f6r
beddémningen av traditionella affirsmodeller.* Virt att notera ir att
kommittén inte ser regelverk som férdyrar eller férbjuder transporter
av varor mellan linder (se kapitel 12) som enbart nigot som forsva-
rar for cirkulira affirsmodeller utan att detta har en vidare betydelse
for cirkulir ekonomi generellt. Intresset f6r cirkulira affirsmodeller
ska ocks3 forstds utifrdn den dominerande linjira affirsmodellen dir
foretag har fokuserat pd leverantdrskedjor och 1 mindre utstrickning
foljt och lagt upp strategier f6r produkternas dde efter forsiljning,
dvs. under anvindningen eller vid slutskedet. Mojlighet till innova-

3% Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2023/1542 av den 12 juli 2023 om batterier
och férbrukade batterier, om dndring av direktiv 2008/98/EG och férordning (EU) 2019/1020
och om upphivande av direktiv 2006/66/EG.

* Bedémning utifrdn syntesrapport frin Entreprendrskapsforum (2024).

“ Rise (2021).

I Rise (2023).
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tioner och stirkt konkurrenskraft genom en 6vergéng till cirkulira
affirsmodeller utgor viktiga drivkrafter for foretag.

2.4 Cirkuldr ekonomi i Sverige

Intresset for cirkulir ekonomi har pé senare tid 6kat bdde 1 politiken
och hos féretag, liksom hos konsumenter virlden éver. Utéver mins-
kat resursanvindande och férutsittningar att skapa bittre miljo- och
hilsoférhillanden ger en cirkulir ekonomi dven andra méjligheter,
sdsom nya affirsméjligheter for foretag.” Nedan redogérs for ett
urval av det arbete som sker inom omrédet f6r cirkulir ekonomiiett
nationellt perspektiv.

24.1 Statliga strategier, handlingsplaner och ansvarsfoérdelning
Sveriges strategi for cirkulidr ekonomi

I juli 2020 presenterade regeringen en strategi for cirkulir ekonomi.
I strategin anges visionen om ett samhille dir resurser anvinds effek-
tivt 1 giftfria cirkulira fléden och ersitter jungfruliga material. Som
overgripande mél anges att omstillningen till en cirkulir ekonomi
ska bidra till att nd miljé- och klimatma&len, samt de globala mélen 1
Agenda 2030. Strategin ska hjilpa regeringen att staka ut riktningen
och ambitionen fér arbetet, och till strategin kommer beslutas om
handlingsplaner med konkreta dtgirder.* I strategin finns f6ljande
fyra fokusomriden.

e Fokusomride 1: Cirkulir ekonomi genom héllbar produktion och
produktdesign.

e Fokusomride 2: Cirkulir ekonomi genom héllbara sitt att kon-
sumera och anvinda material, produkter och tjinster.

e Fokusomride 3: Cirkulir ekonomi genom giftfria och cirkulira
kretslopp.

2 Steinfatt (2020).
* Regeringskansliet, Cirkulir ekonomi - strategi {6r omstillningen i Sverige, 2020, s. 6 och 16.
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e Fokusomride 4: Cirkulir ekonomi som drivkraft f6r niringsliv
och andra aktdrer genom 4tgirder som frimjar innovation och
cirkulira affirsmodeller.

Enligt strategin har Sverige stor potential inom flera av de material-
strémmar som Europeiska kommissionen, i sin handlingsplan fér
cirkulir ekonomi*, pekar ut som de omrdden dir det behvs mest
dtgirder for att nd de dvergripande miljé- och klimatmalen. Det be-
déms dirfor strategiskt viktigt att fokusera pd dessa omriden dven i
det nationella arbetet, eftersom de innebir materialfléden med korta
produktcykler, stora volymer och 1ig dtervinningsgrad. I det kom-
mande nationella arbetet angavs dirfor att sirskilt plast, textil, forny-
bara och biobaserade rivaror, livsmedel, bygg- och fastighetssektorn,
inklusive bygg- och rivningsavfall, samt innovationskritiska metaller
och mineraler skulle prioriteras i omstillningen till en cirkulidr och
biobaserad ekonomi.”

Sveriges handlingsplan f6r cirkulir ekonomi

Under 2021 presenterades en handlingsplan f6r omstillningen till en
cirkulir ekonomi i Sverige. Omstillningen till en fossilfri och cirku-
lir ekonomi bedéms vara avgorande bide for att Sverige ska uppnd
sina milj- och klimatma4l och de globala mélen 1 Agenda 2030, samt
for att bibehilla niringslivets internationella konkurrenskraft. Ge-
nom satsningar pd innovation och féretagande, baserat p4 cirkulira
materialfléden och affirsmodeller, anses resurser kunna anvindas
effektivt i giftfria cirkulira fléden och ersitta jungfruliga material.
Dessutom kan en utveckling av en resurseffektiv, giftfri, cirkulir och
biobaserad ekonomi frimjas, samtidigt som de svenska féretagens
konkurrenskraft stirks och trycket minskar pd ekosystemen.

I handlingsplanen erinras om de fyra fokusomrdden som pekas ut
1 strategin for cirkulir ekonomi som omrdden dir dtgirder dr av sir-
skild vike, liksom de prioriterade strémmarna i omstéllningen. Vik-
tiga utgdngspunkter i omstillningen till en cirkulir ekonomi i hela
landet anges vidare vara att cirkulir ekonomi utvecklas inom EU och
globalt, att innovation och innovativa féretag gor Sverige till ett fore-

“ EU:s handlingsplan fér cirkulir ekonomi, COM(2020) 98.
 Regeringskansliet, Cirkuldr ekonomi — strategi f6r omstillningen i Sverige, 2020, s. 26.
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gingsland, att avfall anvinds som resurs 1 giftfria kretslopp och att
giftfria kretslopp ir en férutsittning f6r en cirkulir ekonomi.*

I handlingsplanen anges dven de etappmal i miljomalssystemet som
ir sirskilt relevanta i omstillningen till en cirkulir ekonomi.” Fér att
stirka arbetet med omstillningen till en cirkulir ekonomi anges att
regeringen dirutdver avser att komplettera miljomalssystemet med
etappmal eller andra mél f6r strategins prioriterade avfallsstrémmar.

Sveriges handlingsplan {6r plast

Sveriges handlingsplan for plast ir regeringens andra handlingsplan
efter att strategin for en cirkulir ekonomi beslutades. Handlings-
planen syftar till att ta ytterligare steg i omstillningen mot en cirku-
lir ekonomi genom att fokusera pd den prioriterade materialstrom-
men plast. Handlingsplanen fértydligar vilka insatser som ir aktuella
for omrddet och beskriver Sveriges fortsatta arbete for att uppnd en
hallbar plastanvindning nationellt, inom EU och globalt. I handlings-
planen har de fyra fokusomriden som finns med i regeringens strategi
for cirkulidr ekonomi anvints, men anpassats efter plastomridet.*

Myndighetsansvar for cirkulir ekonomi

Naturvirdsverket ir en central myndighet f6r utvecklingen av en
cirkulir ekonomi, dels genom att vara tillsynsmyndighet p3 flera
omraden, dels genom myndighetens dvergripande uppdrag. Enligt
myndighetens instruktion ska myndigheten verka fér en samhiills-
ekonomiskt effektiv omstillning till en cirkulir ekonomi. Flera myn-
digheter, sisom Energimyndigheten, Vinnova, Tillvixtverket, Jord-
bruksverket och Kemikalieinspektionen har uppgifter som har stark
beréring med cirkulir ekonomi, dven om begreppet inte finns med i
dessa myndigheters instruktioner.

En del av myndigheternas insatser ror stdd till forskning och in-
novation som har biring pd en cirkulir ekonomi. RE:Source ir ett
strategiskt innovationsprogram som finansierar projekt med fokus
pd hillbar materialanvindning. Vinnova, Energimyndigheten och

* Regeringskansliet, Cirkulir ekonomi — Handlingsplan fér omstillning av Sverige, 2021, 5. 5 f.
¥ Regeringskansliet, Cirkulir ekonomi — Handlingsplan fér omstillning av Sverige, 2021, s. 8 f.
8 Regeringskansliet, Sveriges handlingsplan f6r plast, En del av den cirkulira ekonomin, 2022, s. 8.
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Formas har gemensamt, sedan programmet startade 2016, delat ut
runt 50 miljoner kronor per &r till projekt som har s6kt stéd via
RE:Source. Totalt har cirka 250 projekt for utveckling av cirkulira
och resurseffektiva materialfloden fitt stéd. Ett annat relevant stra-
tegiskt innovationsprogram ir LIGHTer som finansierar projekt som
syftar till en snabbare utveckling av cirkulira leverantérskedjor for
liteviktsteknik 1 industriella tillimpningar. De strategiska innovations-
programmens efterfoljare Impact Innovation som tar sikte pd inno-
vation fér 2030-talet har ocksd inslag av cirkulir ekonomi.

Energimyndigheten har flera forskningsprogram med koppling
till cirkulir ekonomi. Forskningsprogrammet Transportetfektivt sam-
hille syftar till att stodja projekt som bidrar till ett jamlik, tillging-
ligt och resurseffektivt transportsystem. Totalt omfattar programmet
260 miljoner kronor fér perioden 2018-2024. Batterifondsprogram-
met ir ett forskningsprogram med inriktning mot batteridtervinning
och mot batterier {6r elsystemet och fordonstillimpningar. Program-
met finansieras via medel frdn Naturvirdsverket, och budgeten ir
cirka 280 miljoner kronor f6r perioden 2017-2027. Forskningspro-
grammet for resurseffektiv bebyggelse syftar till att skapa en effek-
tivare energianvindning inom bebyggelsen, dir resurseffektivitet 1
byggnaders livscykel ir en del. Den totala budgeten dr 290 miljoner
kronor f6r perioden 2023-2028.

Vinnova har ocksd program med relevans for cirkulir ekonomi.
Ett exempel ir Okad resurseffektivitet, industrins bidrag till en
cirkulir ekonomi. Formas finansierar forskning dir cirkularitet har
en stor betydelse. Aven Naturvirdsverket har forskningsmedel som
kan anvindas f6r utvecklingen av en cirkulidr ekonomi, dock i be-
grinsad omfattning i jimforelse med Energimyndigheten, Formas
och Vinnova. Stiftelsen f6r miljostrategisk forskning Mistra, som
grundades med hjilp av statliga medel, stédjer ocks forskning med
biring pd cirkulir ekonomi.

2.4.2  Naringslivet och cirkuldr ekonomi

Niringslivets inspel till utvecklingen av en mer cirkulir ekonomi har
samlats 1 Delegationen for cirkulir ekonomi samt 1 initiativet Fossil-
fritt Sverige. Viren 2018 inrittades Delegationen for cirkulir eko-
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nomi av regeringen.* Delegationen och dess kansli hade d3 Tillvixt-
verket (Malmékontoret) som virdmyndighet. Den 1 september 2022
beslutade regeringen att flytta Delegationen och kansliet till Natur-
virdsverket. I samband med flytten skrevs Delegationens uppdrag in
i myndighetens instruktion och uppdraget inriktades tydligare mot
niringslivet. Delegationen har sammanfattat sitt uppdrag pd sd sitt
att Delegationen f6r cirkulir ekonomi ir ett rddgivande organ till
regeringen med syfte att underlitta och driva pd niringslivets om-
stillning till en cirkulir ekonomi som stirker svensk konkurrens-
kraft. I sitt arbete utgdr Delegationen frin att niringslivet behover:

e Genomfora ett systemskifte fran linjire till cirkulirt.
e Arbeta med virdekedjor med fokus p3 resurser.

¢ Styra mot cirkulira affirsmodeller.

Delegationen ska varje &r den 1 mars limna in en verksamhetsrapport
till regeringen.

Fossilfritt Sverige startades som ett initiativ av regeringen infér
klimatmétet 1 Paris 2015 med malet att Sverige ska bli ett av virldens
forsta fossilfria vilfirdslinder. Fossilfritt Sverige r en plattform for
dialog och samverkan mellan féretag, kommuner och andra aktorer.
Fossilfritt Sverige har 1 sin uppféljning frdn 2022 listat sex viktiga
omrdden dir kraftfull politik behéver genomféras, varav ett ir cirku-
lir ekonomi.”® Det framhills att det privata niringslivet bér f& moj-
lighet att utveckla resurseffektiva affirsidéer och for att mojliggora
detta behovs en uppdaterad avfallsdefinition samt 6kade méjligheter
till att 4ga och &tervinna sitt avfall. Vidare anges att EU:s avfalls-
hierarki bor vara vigledande 1 myndigheters bedémningar och att
EU bér inféra kvotplikter for dtervunnen plast 1 flera férpackningar
och produkter samt att Sverige bér anta ett nationellt biogasmal. Det
konstateras att det saknas incitament for att 6ka andelen &tervunnet
material 1 nya produkter. Det anges bero p8 att primir rivara ofta ir
det billigaste alternativet, vilket gor att omstillningen till cirkulir
ekonomi gir ldngsamt. De pipekar dven att de krav som stills pd
grinsoverskridande avfallstransporter slar hirt mot cirkulir ekonomi
och &tervinning.

* Dnr M2018/01090/Ke.
%0 Fossilfritt Sverige (2022).
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Utmaningarna ir dock enligt Tillvixtanalys ofta vildigt bransch-
specifika. I 6ver ett decennium har det inom byggsektorn funnits ett
ganska stort fokus pd utslippen av vixthusgaser frdn materialanvind-
ningen i Sverige.”’ Under de senaste dren har man sett en liknande
utveckling inom europeisk fordonsindustri.”* Elektrifieringen av
fordon innebir att den storsta delen av utslippen ofta hamnar i kon-
struktionen av fordonen och inte som tidigare frdn férbrinningen av
bensin och diesel vid driften. I elektronikindustrin ir fokus mer pd
social hllbarhet.”® Detta foljer av att marknaden domineras av stora
globala aktorer frin Asien och Nordamerika dir social hillbarhet an-
ses vara viktigare f6r féretag in miljo och klimat. Dessutom ir elekt-
ronikprodukter relativt smd vilket gor att deras klimatpdverkan inte
blir stor 1 jimférelse med andra produkter. En annan skillnad ir att det
ir vanligare med samarbeten mellan konkurrerande fordonstillver-
kare dn mellan olika elektronikféretag.

Circular Sweden samlar ett antal féretag i ett foretagsforum som
driver utvecklingen av cirkulira materialfldden framét inom fyra om-
rdden — design for cirkulir ekonomi, hdllbar konsumtion, 6kad tillgdng
och anvindning av tervunnet material, samt cirkulira virdekedjor.
Malen ir att Sverige ska vara ledande inom cirkulidra materialfléden
2030 och ett samhille utan stort behov av dndliga rivaror 2040.

! Tillvixtanalys (2018).
32 Tillvixtanalys (2020).
5 Tillvixtanalys (2019).
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3 Cirkular ekonomi — var finns den
stora milj6- och klimatpaverkan?

Sammanfattning: Enligt kommitténs direktiv ska utredningen
vara inriktad pd omrdden, t.ex. materialfléden, produktgrupper
eller tjinster, med betydande milj6- och klimatpdverkan.

Tre produktgrupper utmirker sig sirskilt 1 frdga om negativ
milj6- och klimatpaverkan. Det ir livsmedel, fordon och bosti-
der. Nir det giller livsmedel uppstdr miljo- och klimatpdverkan
framfor allt 1 de tidiga produktionsleden och ir primirt kopplad
till djurhillning. For fordon och bostider uppstir miljo- och
klimatpdverkan framfér allt under anvindningsfasen. For fordon
kommer miljo- och klimatpdverkan frimst frdn anvindning av
fossila drivmedel, medan pdverkan i frdga om bostider ir kopplad
till virme och kyla. Produktion av fordon, bostider, textilier och
mobler utmirker sig ocksd. Miljo- och klimatpdverkan ir 1 dessa
fall kopplad till rivaror och féridling av rvarorna.

Elektrifieringen och digitaliseringen av samhillet ger upphov
till en 6kande efterfrigan pd rivaror som tidigare inte anvints i
storre omfattning. Detta skapar utmaningar, men eftersom det
innu ror sig om sma volymer av materialen ir det inte inom dessa
omrdden som den storsta milj- och klimatpdverkan identifierats.
Anvindning av rdvaror i tillverkningen av elektronik ir dock re-
dan i dag en viktig orsak till Iingsiktig resursutarmning.

I kapitel 2 diskuteras begreppet cirkulir ekonomi och hur kommit-
tén har tolkat begreppet. Kapitlet beskriver dven hur staten och
niringslivet arbetar med cirkulir ekonomi. Utformningen av kom-
mitténs direktiv har medfort att utredningen antagit en samhalls-
ekonomisk ansats dir cirkulir ekonomi motiveras av marknads- och
policymisslyckanden. Detta innebir att cirkulir ekonomi ses som ett
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medel {or att flera olika samhillsmal ska kunna uppnds p3 ett effek-
tivt sitt. Utredningens direktiv anger en inriktning mot omrdden
med en betydande miljé- eller klimatpdverkan, dir styrmedel p3 ett
betydande och samhillsekonomiskt sitt kan frimja en omstillning
till en cirkulir ekonomi med hinsyn till Sveriges generationsmal och
miljokvalitetsmal. Fokus i betinkandet ligger p& den miljé- och kli-
matpdverkan som anvindningen av material orsakar, frdn utvinning
till anvindning och avfallshantering. Resursanvindningen behéver
dirfor beskrivas for att ge en bild av vilken miljépéverkan som olika
produktomrdden ger upphov till. Det ir dock viktigt att klargéra att
en minskad resursanvindning inte ir ett mél 1 sig utan ett medel for
att minska miljé- och klimatpdverkan. Kommittén har valt att inklu-
dera lingsiktig utarmning av naturresurser som en form av miljo-
pdverkan. Diremot ingdr inte risken for bristande resursforsérjning
1 ett kortsiktigt perspektiv, eftersom det inte bedéms vara av miljs-
missig betydelse. I detta kapitel beskrivs kopplingen till olika sam-
hillsm&l nirmare genom att belysa:

¢ de ekonomiska drivkrafterna f6r materialanvindning,
e scenarier for den globala och europeiska materialefterfrigan,
¢ materialanvindningens miljé- och klimatpdverkan och

e mil och &taganden pd milj6- och klimatomridet internationellt,
inom EU och i Sverige.

Forstdelse for detta ir avgorande f6r att kommittén senare 1 be-
tinkandet ska kunna vilja ut materialfldden, produktgrupper eller
yjinster, med betydande miljé- och klimatpaverkan (kapitel 7) och
beddma betydelsen av cirkulira tgirder f6r miljo- och klimatpdver-
kan (kapitel 7-12).

3.1 De ekonomiska drivkrafterna
for materialanvandning och framtida efterfragan

Historiskt har den 6kade globala utvinningen av primira material
— bestdende av de fyra huvudgrupperna biomassa, fossila brinslen,
metaller och mineral samt icke-metalliska mineral — 6kat ungefir
dubbelt s& mycket som befolkningstillvixten och i stort sett {6ljt
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tillvixten i bruttonationalprodukten (BNP)." Under de senaste de-
cennierna har detta varit sirskilt tydligt 1 mdnga asiatiska linder, inte
minst 1 Kina, som 6kat levnadsstandarden, dock 1 nivier av resurs-
anvindning per person lingt under héginkomstlinder.” Rika indu-
strialiserade linder har delvis lyckats frikoppla resursanvindningen
(se faktaruta 1) frin BNP-tillvixten. Materialanvindningen’ i EU
okade 1 bérjan av 2000-talet men har sedan 2008 minskat, samtidigt
som BNP har vuxit, vilket har skapat en stérre resursproduktivitet,
dvs. att BNP per mingd konsumerat material har ékat.* Den stora
minskningen i materialanvindning skedde mellan 2008 och 2012 men
anvindningen har sedan dess varit mer stabil.

Studier som férsékt uppskatta hur stor del av den globala ekono-
min som ir cirkulir har bedomt att 8,6 procent var cirkulir under
2022. Uppskattningen ir ett métt pd andelen dtervunnet material av
den 4rliga konsumtionen av material 1 virlden. Resterande 91,4 pro-
cent av materialet kom dirmed frn primira killor. Detta ir en ned-
gdng jimfoért med tva dr tidigare, dd motsvarande bedémning var
9,1 procent.” Den negativa trenden beror bl.a. pd att mer material
tillférs dn vad som drligen férbrukas och dirmed limnar anvindning,
dvs. mer material lagras i samhillet. Utifrin samma metodik bedéms
Sverige vara 3,4 procent cirkulirt vilket innebir att majoriteterna av
rivarorna dr primira.® Cirkularitetsgapet pd 96,6 procent innebir
dock inte att material som strémmar genom ekonomin gir till spillo
eller till sin natur dr diliga. Omkring 40 procent utgors av material
som lagras upp i samhillet i form av byggnader och infrastruktur’,
medan cirka 36 procent utgors av biomassa. Aven om material i bida
dessa kategorier kan dtervinnas kan det ta relativt l18ng tid innan pro-
dukterna dir materialen anvints blivit uttjinta. En 18g cirkularitet
enligt detta mitt dr dirfor inte det enda som behdvs {6r att bedéma
hur cirkulirt ett samhille dr (jaimfor avsnitt 2.1 om att mita cirkulir
ekonomi).

' OECD (2015).

2 UN IRP (2024).

3T termer av rivaruutvinning i EU plus import av rdvaror minus export av ravaror.

* Virldsbanken (2022).

® Circle Economy (2023).

¢ Circle Economy (2022).

7 Det rér sig hir om jordmassor, muddermassor, bergmassor och metallavfall frin bygg- och
rivning.
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Faktaruta — frikoppling av resursutvinning

Begreppet frikoppling (decoupling pa engelska) av resursutvinning fran ekonomisk till -
véxt anges oftast pa en aggregerad niva for ett land. Att uppna frikoppling &r centralt
i argumenten for gron tillvaxt och innebar att miljopaverkan minskas och granserna
for jordens planetariska granser respekteras samtidigt som det ekonomiska tillvéxt -
paradigmet fortsatter. Under 1990-talet kunde en "relativ frikoppling” observeras,
dvs. bade ekonomin och materialutvinningen dkade men den foregaende i snabbare
takt &n den senare.* Mellan 2000 och 2015 véxte dock materialutvinningen snabbare
an globala BNP.** Detta kan framfor allt kopplas till utvecklingen i Kina. Det finns inte
nagra tydliga tecken pa "absolut frikoppling”, dvs. att ekonomin véxer medan resurs-
utvinningen minskar.
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* OECD (2016).
** Giljum (2014); Schandl (2017).

3.1.1  Efterfragan pa vanliga material
har foljt den ekonomiska utvecklingen

De senaste tvd decennierna har den globala efterfrigan pd de mest
anvinda metallerna stdl, aluminium och koppar ¢kat 1 ungefir samma
takt som BNP. Efterfrigan p4 stdl har 6kat med i genomsnitt 4,4 pro-
cent per ir. For aluminium dr denna siffra 5,3 procent och fér koppar
2,3 procent.” Efterfrigan pd plast har 6kat med i genomsnitt 4,6 pro-
cent per ar sedan 1980, vilket ir nigot snabbare in BNP. Cement-

% Enligt data frin USGS National Minerals Information Center.
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produktionen har ¢kat med 1 genomsnitt 4,8 procent per ir sedan
2000 men nivan har varit betydligt ligre efter 2013.

Dessa metaller och cement anvinds framfér allt som konstruktions-
material i byggnader och fysisk infrastruktur. Ungefir hilften av den
globala efterfrigan pi stil och koppar kommer frin dessa sektorer.’
Ekonomisk tillvixt, sirskilt i linder som tidigare varit fattigare, hinger
ofta thop med urbanisering och dirmed 6kade investeringar i byggnader
och fysisk infrastruktur. Trots denna tillvixt ir dock anvindningen
av resurser per capita fortfarande betydligt hogre i hginkomstlinder.™

3.1.2 Digitaliseringen och omstallningen av energi- och
transportsystemet har drivit efterfragan pa metaller

Efterfrigan pd vissa metaller har 6kat betydligt snabbare in BNP de
senaste dren. Efterfrigan pd kobolt och litium har t.ex. 6kat med
omkring 10 procent per dr, dven om 6kningen skett fran lga nivder.
Efterfrigan pi dessa metaller drivs inte minst av efterfrdgan pd de
nya teknologier som behovs 1 elektrifieringen och digitaliseringen av
sambhillet, t.ex. for tillverkningen av kretskort, batterier, katalysato-
rer, magneter och elmotorer. Omkring halva den globala efterfrdgan
pd kobolt och litium kommer frin batteritillverkning. Sillsynta jord-
artsmetaller anvinds bl.a. 1 magneter, elmotorer, legeringar och krets-
kort." Litiumjonbatterier och legeringar ir viktiga anvindningsomr3-
den for grafit. Om omstillningen fortsitter i samma takt kommer
efterfrigan fortsitta att 6ka kraftigt under det kommande decenniet.
Med hinsyn till betydelsen av sddana rdvaror och de f6rsérjnings-
risker som ir kopplade till dem, eftersom utvinningen 1 minga fall ir
koncentrerad till ett fital linder, utpekas vissa metaller och andra
rdvaror som kritiska och strategiska fér bl.a. EU.

3.1.3  Befolkningsutvecklingen driver efterfragan pa livsmedel

Efterfrdgan pd livsmedel drivs i grunden av befolkningstillvixten. Sam-
tidigt ir den ekonomiska tillvixten viktig eftersom 6kade inkomster
traditionellt har inneburit att konsumenter gitt frdn spannmadl till

? Enligt data frin Resources and Energy Quarterly December 2020, Australian Government,
Department of Industry, Science, Energy and Resources.

©© UN IRP (2024).

! Re-Sourcing (2020).
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dyrare mat sisom kétt, vilket innebir allt stérre markanvindning."
Vid hogre inkomster avtar detta samband. I flera rika visterlindska
linder kan man t.o.m. se ett skifte bort frin den mest resurskrivande
koéttproduktionen.” Efterfrdgan pi livsmedel paverkas dven av socio-
kulturella férindringar och livsstilsférindringar sdsom urbanisering
och konsumenternas kunskap om hilsa och hillbarhet.

3.2 Materialanvandningen forvantas oka

Det finns stora osikerheter avseende den framtida efterfrigan pd
material. OECD har i en rapport frin 2019 gjort en bedémning av
resursefterfrigan till 2060 (se figur 3.1)."* Den globala anvindningen
av primira material beriknas nistan férdubblas frin 89 gigaton 2017
till 167 gigaton 2060. Icke-metalliska mineraler ssom kalksten (som
anvinds vid tillverkning av cement), sand och grus star f6r den storsta
andelen av den totala materialanvindningen. Anvindningen av dessa
icke-metalliska mineraler beriknas vixa frin 44 gigaton till 86 giga-
ton mellan 2017 och 2060. Metallanvindningen ir mindre mitt 1 vikt
men férvintas vixa snabbare.

Den storsta delen av 6kningen férvintas ske 1 linder utanfér
OECD. Kina férvintas fortsatt vara den stdrsta konsumenten, men
efterfrigan pd t.ex. stdl och konstruktionsmaterial bedéms stabilise-
ras till 2060. I stillet férvintas efterfrigan oka snabbt i bl.a. Indien
och Indonesien samt linder i Afrika. Aven i OECD-linderna be-
déms emellertid materialefterfrigan vixa med 1-2 procent per ar i
genomsnitt. Dessa 6kningar sker trots att materialeffektiviteten for-
vintas 6ka snabbare 4n historiskt. Den ekonomiska tillvixten f6r-
vintas siledes bli mindre materialberoende och dirmed innebira en
relativ frikoppling.

Atervinning bedéms bli mer konkurrenskraftigt gentemot utvin-
ning av primira material och detta innebir att materialdtervinningen
kan vixa snabbare in den primira utvinningen, iven om detta sker
frin ligre nivier. Relativt hoga arbetskostnader f6r sekundir produk-
tion, bristande tillgdng till §tervunnet material samt det forhillande
att primira material generellt sett inte stdr f6r sina samhillskostnader

12 Rask K., Rask N. (2011).
'3 Fukase E. och Martin W. (2020).
* OECD (2019).
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beddms vara begrinsande f6r materialdtervinningens méjlighet att ta
dver frin primira rivaror.
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Kalla: OECD (2019) och tva scenarier fran FN:s resurspanel (UN IRP 2019).

Figur 3.1 Scenarier fér globala ravaruefterfragan
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FN:s resurspanel (IRP) presenterade ocksd 2019 tvd scenarier fér
resursefterfrigan till 2060." IRP tog fram ett referensscenario ut-
ifrén historiska trender och ett scenario mot en hillbar framtid. For
att mojliggora en jimforelse med OECD:s scenario anvindes samma
antagande om befolkningsutvecklingen och den ekonomiska ut-
vecklingen.

I referensscenariot mer in férdubblas den globala resursefterfrdgan
till 2060. Detta dr nigot mer dn 1 OECD:s scenario (se figur 3.1) vil-
ket dr naturligt eftersom detta scenario utgdr fran att inga férbittringar
sker i effektiviteten avseende utvinning, anvindning och tervinning.
Efterfrigan pd icke-metaller f6r konstruktioner vixer snabbast med
2,2 procent per &r 1 genomsnitt, vilket féljer av en fortsatt stor efter-
frdgan pd byggnader och infrastruktur. Efterfrdgan vixer pd metaller
med 1,7 procent per dr, biomassa med 1,4 procent per ar och fossila

15 UN IRP (2019).
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brinslen med 0,2 procent per ar. Icke-metalliska mineral beriknas
utgdra 59 procent av den totala resursefterfrdgan 2060.

Scenariot mot en mer hdllbar framtid bygger p3 antaganden om
dtgirder som ska leda till 6kad resurseffektivitet, att den ekonomiska
tillvixten frikopplas frdn miljopdverkan samt att den globala upp-
virmningen begrinsas till 1,5 grader Celsius 6ver den férindustriella
nivan. Efterfrigan pd rivaror bedéms 6ka med i genomsnitt 1,6 pro-
cent per ar till 2060 1 detta scenario, dvs. drygt en fjirdedel mindre
in referensscenariot. Resursefterfrigan 2060 ir 143 gigaton varav tvd
tredjedelar kommer frin icke-metalliska mineral. Fyra femtedelar av
den totala 6kade efterfrigan till 2060 4r icke-metalliska mineral, vilket
ir en storre andel dn i referensscenariot. Att icke-metalliska mineral
inte paverkas lika mycket beror pd att scenariot fortsatt bygger pd en
expansion av byggnader och fysisk infrastruktur i linder som lyfter
sig till hogre levnadsstandard. Utvinningen av fossila brinslen be-
déms minska till {6]jd av begrinsningen av utslippen av vixthus-
gaser. Den okade resurseffektiviteten bedéms bidra till 19 procent
ligre vixthusgasutslipp till 2060.

I FN:s resurspanel frin 2024 finns liknande scenarier.'® Dessa visar
liknande trender som ovan dven om virdena skiljer sig ndgot it.

3.2.1 Efterfragan pa metaller

Efterfrigan pd metaller varierar mycket mellan olika scenariostudier
som fokuserat pd metaller (se tabell 3.1). Orsaken till variationerna
mellan metaller skiljer sig &t. Efterfrigan pd stdl, aluminium och kop-
par drivs huvudsakligen i dessa scenarier av investeringar i bygg-
nader, infrastruktur och fordon. Detta innebir att tillvixten drivs av
antaganden om socioekonomiska variabler sisom BNP och urbani-
sering i virlden."” Metoderna f6r att beddma det ldngsiktiga behovet
av andra metaller, inte minst de som bedéms som strategiska och kri-
tiska, utgdr snarare frén efterfrigan pd informations- och kommunika-
tionsteknologi samt elektrifieringen av energisystem, industri och
transporter.

1 UN IRP (2024).
7 Schipper m.fl. (2018).
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Bide Virldsbanken och International Energy Agency (IEA) har
undersdkt hur en efterlevnad av Parisavtalet pdverkar behovet av
metaller och mineral."® Enligt avtalet ska den globala uppvirmningen
hillas 1angt under 2 grader Celsius och anstringningar goras for att
hilla 6kningen under 1,5 grader jimfért med férindustriell niva."” IEA
konstaterar att ett energisystem som bygger pa solceller, vindkraft-
verk och elektriska fordon generellt kriver betydligt mer s.k. kritiska
metaller in de fossila motsvarigheterna. En typisk elektrisk bil kri-
ver sex ganger mer sddana metaller in en bil med f6rbrinningsmotor,
och ett landbaserat vindkraftverk behéver nio gdnger mer in ett gas-
drivet kraftverk. I jimforelsen ingdr dock inte stdl och aluminium
som det anvinds betydligt stérre mingder av i bdde bilar och vind-
kraftverk och som anvinds 1 mindre mingd 1 elfordon 4n i ett tradi-
tionellt fordon. Virldsbanken kommer till liknande slutsatser som
IEA di de bedémer att efterfrigan pa grafit, littum och kobolt kom-
mer att 6ka med nistan 500 procent till 2050.

Tabell 3.1  Efterfragan pa metaller i framtiden

Baserat pa framtidsscenarier fran internationella
organisationer och forskare

Arlig 6kning 2019-2030 Airlig okning 2019-2050
Min Max Min Max

Stal -1,1% 3,8% 0,1% 3.4 %
Aluminium 1,9% 6,0 % 1,0 % 4.0 %
Koppar 0,7 % 8,9 % 1,5% 5,9 %
Grafit 4,7 % 7,4 % 0,4 % 10,0 %
Séllsynta jordartsmetaller 1,8 % 17,2 % 1,9 % 8,8 %
Kobolt 3,0% 10,7 % 3,5% 7,2 %
Litium -32% 21,0 % 2,8% 10,0 %

Data: Bearbetning av Watari m.fl. (2020) och Watari m.fl. (2021) till artiklar publicerade efter 2014.

TEA (2021); Virldsbanken (2020).
1 Prop. 2016/17:16 s. 6.
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3.2.2  Efterfragan pa jordbruksprodukter och gédning

OECD och FN:s livsmedels- och jordbruksorganisation (FAO) be-
démde 2022 att den globala efterfrigan p4 jordbruksprodukter kom-
mer att 8ka med 1,1 procent per ir det kommande decenniet.”® Detta
ir betydligt ligre in de 2 procent per dr som varit utfallet for det
senaste decenniet. Framfor allt beror detta pd en minskad efterfrige-
6kning i Kina och 1 andra medelinkomstlinder, samt en férvintad
minskad efterfrdgeckning av biobrinslen. Efterfrdgan bedéms bli tyd-
ligt kopplad till befolkningsutvecklingen som antagits minska frdn
det senaste decenniets 1,1 till 0,9 procent per ar mellan 2021 och 2031.
Atgirder som leder till hégre avkastning beddms st3 fr 80 procent
av den beriknade produktionstillvixten 1 grodor som behovs for att
mota den kade efterfrigan. Dessa dtgirder kommer huvudsakligen
att genomforas i linder utanfér OECD, inte minst genom anvind-
ning av gddningsmedel. I hoginkomstlinder ir avkastningen redan
hég men scenariot utgdr frin en viss 6kad avkastning till £6]jd av
precisionsjordbruksteknik (optimering av anvindningen av jordbruks-
insatser som godningsmedel och kemikalier) och férbattringar i odlade
grodor. Expansion av jordbruksmark bedéms st fér 15 procent av
produktionstillvixten, frimst i Asien (dock inte Kina och Indien)
och Latinamerika.

FAO har dven gjort scenarier som stricker sig till 2050.”' Efter-
frigan drivs dven 1 dessa scenarier primirt av befolkningsutveck-
lingen. I referensscenariot 6kar jordbruksproduktionen med 50 pro-
cent mellan 2012 och 2050. Det kan framstd som en stor 6kning men
okningen dr mindre dn under den féregdende 50-drsperioden. Sam-
tidigt konstaterar FAO att det kan vara utmanande, inte minst p.g.a.
klimatférindringar 1 regioner som redan ir piverkade av land- och
vattenbrist. Fér att mota den dkade efterfrigan beddms jordbruks-
marken globalt 6ka vilket férvintas bidra till 6kad avskogning. FN:s
klimatpanel har noterat att hga jordbrukspriser ir en viktig driv-
kraft fér avskogning.”? FN har bedémt att 90 procent av den globala
avskogningen det senaste decenniet orsakades av expansion av jord-
bruket. For att méta 6kningen i efterfrigan pd jordbruksprodukter
férvintas en hogre avkastning. Arealer som bevattnas och godslas
bedéms komma att 6ka. I referensscenariot 6kar anvindningen av

2 OECD/FAO (2022).
2 FAO (2018).
2 IPCC (2022).

98



SOU 2024:67 Cirkuldr ekonomi — var finns den stora miljo- och klimatpéverkan?

kvivebaserade gddningsmedel frdn 103 miljoner ton 2012 till &ver
150 miljoner ton 2050.

Mellan 1990 och 2019 har anvindningen av syntetiskt kvivebase-
rade gddningsmedel dkat med 6ver 40 procent i virlden.” Under
samma period 6kade avkastningen av grédor med 6ver 60 procent och
den 6kade anvindningen av gédsel var en viktig orsak.

3.2.3  Efterfragan och atervinning av plast

OECD? har presenterat scenarier f6r hur plastfléden kan utvecklas
mellan 2019 och 2060 globalt (se figur 3.2). I ett grundscenario be-
déms plastanvindningen globalt nistan tredubblas under denna period.
OECD-lindernas plastanvindning bedéms dubblas men frdn betyd-
ligt hégre nivier. Atervunnen plast beddms vixa snabbare dn primira
plaster och marknadsandelen antas férdubblas till 2060, och d& uppgd
till 12 procent. Plastavfallet nistan tredubblas 1 grundscenariot. Nistan
hilften av detta beddms hamna p3 deponi och mindre in en femtedel
dtervinnas. Mingden ackumulerad plast 1 vattendrag och havet be-
déms mer dn tredubblas. Lickaget av mikroplaster bedéoms 6ka 1 alla
regioner. Utsldppen av vixthusgaser frén produktion av plast och han-
tering av plastavfall bedoms mer dn férdubblas till 4,3 gigaton 2060.

Genom att ta fram tv3 alternativa scenarier visar OECD att utveck-
lingen kan dndras. I scenariot Regionalt agerande antas olika regionala
tgirder med mer ambitiésa dtaganden frin OECD-linder. Plastlick-
aget mer dn halveras jim{ért med grundscenariot vilket huvudsakligen
ir en effekt av att en punktskatt pd all plastanvindning antas, som grad-
vis okar till 750 US dollar per ton 2060 samt en skatt pd plastférpack-
ningar som ir en tredjedel hégre. Effekten blir att plastanvindningen
framfor allt minskar 1 affirstjinster (vilket inkluderar mattjinster, gros-
sist- och detaljhandel) samt som konstruktionsmaterial. Minskningen
ir dven mirkbar i1 fordons- och livsmedelsindustrin. Policyitgirder som
skapar efterfrdgan pd plastavfall och stimulerar utbudet av &tervunnen
plast bidrar till att andelen sekundir plast 2060 uppgar till 29 procent,
vilket kan jimféras med 12 procent i grundscenariot.

Scenariot Globala ambitioner bygger pd stringenta dtgirdspaket
som reducerar plastlickaget till nistan noll 1 hela virlden 2060. Scena-

B FAO (2021).
2 OECD (2022).
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riot resulterar i att plastanvindningen och avfallet minskar med en
tredjedel jimfoért med grundscenariot. Detta beror framfér allt p en
plastskatt som 6kar till 750 US dollar per ton 2030 och 1 500 US dollar
per ton 2060 samt en plastférpackningsskatt som ir en tredjedel hogre.
Atervinningen 8kar till nistan 60 procent. Genom att inféra kvot-
pliktsliknande 3tgirder f6r sekundir plast i produkter 6kar andelen
till 41 procent 2060. Utslippen av vixthusgaser 2060 i detta scenario
ir pd dagens niva.

Figur 3.2 Globala plastfléden 2019 och prognoser fér 2060
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Kélla: OECD (2022).

3.2.4 EU - stor materialanvandning och den grona given
kommer att skapa nya behov

EU:s miljobyrd (EEA) har bedomt att EU:s materialfotavtryck, dvs.
rdvaror som utvinns 1 och utanfér EU {6r att slutligen hamna 1 pro-
dukter som konsumeras i EU minus de rivaror som exporteras ut ur
EU, var cirka 14,7 ton per capita 2022. Det ir lika mycket som 2010.

» https://www.eea.europa.eu/en/analysis/indicators/europes-material-
footprint?activeAccordion=309c5ef9-de09-4759-bc02-802370dfa366.
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Ungefir hilften av dessa rvaror utgjordes av icke-metalliska mineral
som framfor allt anvinds 1 byggnader och fysisk infrastruktur. Bio-
massa var den nist storsta gruppen (23 procent), foljt av fossila brins-
len (19 procent) och metaller (9 procent). Trots att icke-metalliska
mineral bedoms std f6r den storsta delen av det totala material-
fotavtrycket beddms sidant material ha mindre miljo- och klimat-
padverkan dn anvindningen av metaller och fossila brinslen eftersom
paverkan ir ligre per mingd material. Sveriges materialanvindning per
capita var enligt EEA drygt tvd tredjedelar hégre in genomsnittet
inom EU 2022.

Omstillningen av energi- och transportsystemen och EU:s digi-
talisering antas fortsitta att driva pd en kraftigt 6kad efterfrigan (se
figur 3.3). Detta giller sirskilt material som tidigare inte anvints sir-
skilt mycket i samhillet, vilket beskrivits 1 avsnitt 3.2.1. Jim{ért med
2020 bedoms t.ex. efterfrdgan pd litium 6ka 8—12 gdnger till 2030 och
14-21 génger till 2050. Efterfrigan pd neodym och dysprosium be-
déms 6ka 5-6 ginger till 2030 och 67 ginger till 2050.

Figur 3.3 Efterfragan pa material i EU 2030 och 2050 relativt 2020
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Kalla: Data fran EU JRC (2023).

I OECD:s scenarier for den globala plastanvindningen till 2060 finns
ocksd en beddmning for EU.”* I grundscenariot nistan férdubblas
plastanvindningen 1 EU till 2060 men redan till 2030 finns en bety-

2 OECD (2022).
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dande 6kning (se figur 3.4). Detsamma giller plastavfallet som gene-
reras i EU. Aven i scenariot med regionalt agerande sker en stor
6kning till 2060, nirmare 70 procent jimfért med basdret 2019. De
dtgirder som genomfdrs i nirtid 1 detta scenario leder dock till en
liten 6kning av plastanvindningen till 2030. I scenariot med globala
ambitioner minskar plastanvindningen till 2030, mycket p.g.a. den 1
scenariot antagna punktskatten pd plast 1 EU som vixer snabbt initialt.
Till 2060 har dock plastanvindningen 6kat med en fjirdedel jimfort
med basdret. De alltmer ambitiosa klimatmalen inom EU antas emel-
lertid skapa konkurrens om de kolatomer som anvinds i samhillet.
Detta forhdllande beaktas inte 1 OECD:s scenarier.

Figur 3.4 Plastanvandning i EU 2019 och prognoser for 2030 och 2060
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Kélla: OECD (2022).

Konsekvensanalysen till Europeiska kommissionens férslag till for-
ordning om férpackningar och férpackningsavfall’” bygger ocksé pa
ett grundscenario dir plastanvindningen férvintas 6ka*®. Jimfért med
2018 antas plastanviindningen for forpackningar 6ka med 6ver 40 pro-

¥ Europeiska kommissionens férslag till Europaparlamentets och ridets férordning om for-
packningar och férpackningsavfall, om dndring av férordning (EU) 2019/1020 och direktiv
(EU) 2019/904 och om upphivande av direktiv 94/62/EG, COM (2022) 677 final.

8 Commission staff working document — Impact assessment report. Annex 8, avsnitt 8.2.
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cent till 2030 och nirmare 80 procent till 2040. Andra férpacknings-
material antas inte ha samma utveckling och material sisom glas an-
tas minska under perioden.

Efterfrdgan pa cement 1 EU minskade efter finanskrisen 2008 och
ir 1 dag omkring 40 procent ligre in 2007.” Efterfrigan ir osiker
framéver men med ridande politik bedéms efterfrigan vara stabil
eller nigot minskande till 2050.’° Med forindrad politik bedéms dock
cementefterfrigan kunna halveras till 2050.

3.3 Materialanvandningen har och kommer
att ha stor miljo- och klimatpaverkan

I foregiende avsnitt redovisas scenariostudier for den framtida mate-
rialefterfrigan, vilka alla tyder pd att efterfrigan kommer att fort-
sitta 6ka. Detta sker samtidigt som de planetira grinserna redan ir
overskridna pd flera omrdden. De planetira grinserna utgérs av eko-
systemets férmdga att genom olika processer skapa stabilitet for jor-
den som system. Genom att g3 utanfor dess grinser okar risken for
plotsliga negativa forindringar i ekosystemet som kan f negativa
foljder for alla levande organismer, inklusive minsklig vilfird och
férsérjning av livsmedel, vatten och energi. Stockholm Resilience
Center har gjort bedémningen att de planetira grinserna ir ver-
skridna p8 sex omrdden (se figur 3.5).

De planetira grinserna motsvarar i stort de olika miljéproblem
som refereras till 1 olika sammanhang, t.ex. 1 de svenska miljokvalitets-
mélen. De har ocksd mer eller mindre direkta motsvarigheter i vissa
av FN:s hdllbarhetsmal 1 Agenda 2030 liksom i de s.k. miljoeffekt-
kategorier som ingir i livscykelanalyser (LCA). EU:s gemensamma
forskningscentrum i Ispra i Italien har beskrivit kopplingen mellan
dessa tre sitt att mita olika slags miljopdverkan (se figur 3.6). Kom-
mittén forordar inget av dessa tre alternativ utan kommer 1 betink-
andet att utgd frin de publikationer som finns tillgingliga och som
kan bidra till att uppng utredningens syfte. Viktigt att framhlla ir
att det vid sidan av klimatpdverkan finns en rad andra typer av miljs-
paverkan dir orsaken till denna p&verkan kan sammanfalla men den
for klimatpdverkan men ocksa skilja sig it. Dirmed behévs i varier-

» ETH (2017).
3 EUCalc (2021) eucalc (european-calculator.eu).
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ande utstrickning olika dtgirder fér att minska miljopdverkan, vilket
i sin tur 1 praktiken inte sillan betyder att det krivs prioriteringar av
vilka problem som ska 4tgirdas. I féljande avsnitt redogérs nirmare
for den miljo- och klimatpdverkan som materialanvindningen orsakar
och i vilken utstrickning som en mer cirkulir ekonomi kan minska
denna paverkan och dirmed ocksa bidra till hllbarhetsmélens upp-
fyllelse och att éverskridandet av de planetira grinserna minskar.

Figur 3.5 De planetdra granserna 2023
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Kélla: Azote for Stockholm Resilience Centre, Stockholms universitet, baserad pa Richardson m.fl. 2023.
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3.3.1 Materialanvandningens klimatpaverkan

FN:s klimatpanel, the Intergovernmental Panel on Climate Change
(IPCC), firdigstillde i augusti 2021 en uppmirksammad rapport om
jordens klimatférindringar.” Rapporten utgérs av en omfattande sam-
manstillning av det rddande vetenskapliga kunskapsliget om klimat-
mitningar, klimatsystemet, klimatmodeller samt olika scenarier. Av
rapporten framgir att det ir otvetydigt att minsklig pdverkan har
virmt upp klimatsystemet, och att detta har skett med en hastighet
som saknar motstycke under dtminstone de senaste 2 000 &ren. Om-
fattande och snabba foérindringar i atmosfiren, havet, kryosfiren
och biosfiren har skett, och klimatférindringarna har inverkan pa
ménga vider- och klimatextremer i alla regioner jorden runt. Minga
férindringar 1 klimatsystemet blir ocksd stérre 1 takt med en 6kande
global uppvirmning. Fér att begrinsa den globala uppvirmning som
orsakas av minskligheten till en viss nivd krivs enligt rapporten att
koldioxidutslippen minskar till {tminstone netto noll, samtidigt som
andra vixthusgasutslipp minskas kraftigt.”

Under 2022 presenterades ytterligare tvd rapporter under huvud-
rubriken Klimat i fovindring. I rapporten Effekter, anpassning och sir-
barbet behandlas det dmsesidiga beroendet av klimat, ekosystem och
biodiversitet, och minskliga samhillen.” I rapporten anges att klimat-
forindring orsakad av minsklig pdverkan har lett till utbredda skad-
liga konsekvenser och relaterade forluster och skador pd naturen och
samhillen. En stor andel av sdvil minskligheten som olika arter ir
sdrbara f6r klimatforindringen, och sirbarheten hos minskliga system
och hos ekosystem ir beroende av varandra. Global uppvirmning med-
for att minga klimatrelaterade faror forstirks, liksom flera risker for
ekosystem och minniskor. Det sl&s fast att klimatforindringen dr ett
hot mot minniskans vilbefinnande och planetens hilsa, och att varje
fordrojning av dtgirder f6r anpassning och utslippsminskning inne-
bir att vi gdr miste om en kortvarig och snabbt férsvinnande mojlig-
het att sikra en livskraftig och hillbar framtid fér alla.’*

Inom IPCC:s arbete lyfts begreppet cirkulir ekonomi fram som
ett allt viktigare férhillningssitt for att begrinsa klimatpdverkan.
Aven om definitionen av cirkulir ekonomi kan variera ir kirnan att

3 IPCC (2021).
2IPCC (2021).
» IPCC (2022a).
#*IPCC (2022a).
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skifta till ekonomiska modeller som efterstrivar hillbarhet, iter-
anvindning, renovering, dtervinning och materialeffektivitet, for att
mdjliggdra mer cirkulira system som minskar energianvindning och
utslipp. Cirkulir ekonomi anges dven bidra till att uppfylla flera av
de globala milen for héllbar utveckling i Agenda 2030.” IPCC kon-
staterar ocksd utifrdn forskning att styrmedelspaket som mojliggdr
innovation och bygger upp kapacitet har bittre férutsittningar att
stddja en 6vergdng till en rittvis framtid med lga utslipp idn enskilda
styrmedel.

FN:s resurspanel publicerade 2020 en rapport om resurseffekti-
vitet och klimatférindringar.’® Enligt denna rapport har vixthusgas-
utslippen som kommer frdn utvinning och féridling av material fatt
en storre betydelse for de totala utslippen. P4 20 &r har andelen vixt-
husgasutslipp fran tillverkning av material 6kat frin 15 procent (1995)
till 23 procent (2015). Sett enbart till produktionen av metaller stir
stdl for dver 80 procent av utslippen av vixthusgaser och aluminium
for 15 procent.” Tillverkningen av cementklinkers stir for de storsta
vixthusgasutslippen frin icke-metaller. Nir cement tillverkas frigors
koldioxid som varit bunden i kalksten 1 miljontals &r. Produktionen
av ett ton cement kan ge upphov till 700-800 kilogram koldioxid.
Anvindningen av fossila brinslen for att hetta upp kalkstenen bidrar
ocks3 till utslippen. Tv4 tredjedelar av utslippen kommer frin den
brinda kalken och resten frin de fossila brinslena. I hela virlden till-
verkas omkring 4,5 miljarder ton cement per ar vilket orsakar 8 pro-
cent av de globala utslippen av koldioxid.”

FN:s resurspanel konstaterar att dtgirder framfor allt har foku-
serat pd en minskad anvindning av processrelaterad energi och pro-
cessrelaterade utslipp orsakade av foridlingen av metaller och mine-
ral. Det dr mer ovanligt med viktiga dtgirder sdsom materialeffektiv
design, substitution till material med sma klimatfotavtryck eller litta
material och en mer effektiv anvindning av byggnader och fordon.
Resurspanelen bedémer att G7-linderna genom sidana dtgirder skulle
kunna minska utslippen frin bostadshus med 6ver 80 procent till
2050. Nistan 70 procent av detta kommer frén en mer effektiv an-
vindning av bostadsytor medan den nist viktigaste dtgirden ir en
okad andel dtervunnet material (14-18 procent). Fér bilar bedomer

3 IPCC (2022).

% UN IRP (2020).
7 UN IRP (2019).
3 UN IRP (2020).
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resurspanelen att materialeffektiva strategier kan minska utslippen
med 57-70 procent i G7-linderna till 2050. De storsta effekterna
kommer av samdkning och ett skifte mot betydligt mindre fordon.

Under senare r har fordonsindustrin bérjat fokusera alltmer pd
vixthusgasutslippen frén produktionen av fordon.” Orsaken till detta
ir att elektrifieringen av fordon férvintas innebira att en betydligt
storre andel av utslippen kommer att komma frin produktion. I nir-
tid anges dirmed de tvd viktigaste &tgirderna vara att 6ka anvind-
ningen av férnybar energi 1 produktion och en évergdng mot 3ter-
vunnet stdl, aluminium och plast. Fér att dtervunnet material av plast
och metaller ska kunna anvindas effektivt krivs dock att materialet
héller en hog kvalitet.

Faktaruta — metallatervinning och materialkvalitet

Manga ganger forsvaras atervinning av material av &mnen som tillsatts material for att
ge dem vissa specifika egenskaper. Material Economics* har uppskattat att atervunnet
stal i EU har forlorat 34 procent av sitt ursprungliga ekonomiska vérde efter att det
anvénts i en produkt. Ibland kan det atervunna stélet renas till en nivd som gor att det
kan anvindas som stal av hog kvalitet men manga génger ar det tekniskt svart och dyrt.
Ett sarskilt problem vid &tervinning av stél fran fordon &r kopparlegeringar.

Pa samma satt uppskattar Material Economics att n4stan halften av det ursprungliga
vardet av aluminium har forlorats efter att det anvants i en produkt. Legeringar gor att
atervunnet aluminium inte kan anvandas som substitut till primért aluminium utan
endast i produkter dar lagre kvalitetskrav stélls. Ett alternativ som bl.a. Audi utvecklar
ar slutna system dér aluminium atervinns fran de egna produkterna.**

For plast uppskattar Material Economics att bara 11 procent av vérdet finns kvar efter
att det anvénts i en produkt. Detta beror pa att en stor del av plasten inte samlas in for
atervinning utan i stallet exporteras eller anvands som brénsle i el- och varmeproduktion.

* Material Economics (2020).
** Tillvaxtanalys (2020).

I Sverige har det under flera ar varit vanligt med krav pd redovisning
av ett materials klimatfotavtryck* vid konstruktion av byggnader
och infrastruktur.* Sedan 2022 krivs klimatdeklarationer* fér nya
byggnader.

3 Tillvixtanalys (2020).

0 En kvantifiering av vixthusgasutslippen frin utvinning, féridling och produktion av olika
material.

‘! Tillvixtanalys (2018).

2 Forordningen (2021:789) om klimatdeklaration fér byggnader.
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Atervunna metaller har generellt en betydligt ligre klimatpaverkan
in primira metaller.” Klimatpdverkan frn dtervunnet stl ir 10-38 pro-
cent av pdverkan for primirt stdl. Motsvarande siffra for aluminium
ir 3,5-20 procent. Det relativt stora intervallet ir en konsekvens av
att processer ir elberoende, vilket innebir att elproduktionsmixen
avgor klimatpdverkan. Klimatpdverkan blir betydligt ligre 1 linder
med mycket icke-fossil elproduktion, sisom Island, Norge, Sverige,
Kanada och Brasilien, och hégre i linder med mycket kolkraft sdsom
Indien, Kina och USA.

For att cementproduktion ska kunna bli en s.k. netto-noll indu-
stri** kommer det att behvas koldioxidavskiljning och lagring. Detta
foljer av att utslippen fran kalcineringen ir naturliga och inte kan
undvikas.

IPCC har konstaterat att férindringar i markanvindning ir en
viktig orsak till 6kade utslipp av vixthusgaser och att jordbruket ir en
central drivkraft fér dessa forindringar genom att bidra till avskog-
ning och drinering av mark.” Utslipp och upptag frdn markanvind-
ning, férindrad markanvindning och skogsbruk (LULUCF) utgérs
av skillnaden mellan inlagring av koldioxid (biomassatillvixt) och av-
ging vid avverkning f6r produktion i t.ex. fjirrvirme samt massa och
papper. Storleken pd nettoupptaget avgdrs framfor allt av arealen
skogsmark, den arliga tillvixten i skogen, avverkningsvolymen och
den naturliga avgingen. Sedan linge uppvisar den svenska skogen ett
stort nettoupptag vilket beror pd att tillvixten har varit stérre in av-
gdngen. Det finns dock stora osikerheter om utvecklingen det kom-
mande decenniet och det finns en risk att nettoupptaget kommer
minska och t.o.m. halveras.*

I OECD:s grundscenario 6kar utslippen av vixthusgaser frén
plastanvindning och avfall till 2060 trots férbittringar som gér pro-
duktionen mindre utslippsintensiv. De globala utslippen mer dn for-
dubblas. I Sverige har férbrinningen av avfall 6kat markant och vixt-
husgasutslippen, som 1 huvudsak kommer frén férbrinning av plast,
har mer 4n tredubblats sedan 1990.” Utvecklingen mot att dteranvinda
och materialdtervinna plast gér lingsamt 1 Sverige. Omkring 80 pro-

% UN IRP (2019).

* Hirmed avses att industrin minskar eller kompenserar for sina vixthusgasutslipp sd att det
totala nettot av utslippen blir noll.

#IPCC (2022), avsnitt 7.3.

* Naturvirdsverket (2023).

# Naturvirdsverket (2023).
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cent av allt plastavfall gér till energiutvinning. Kapaciteten {6r energi-
utvinning ir hég och ekonomin f6r avfallsférbrinning ir god vilket
bidrar till att Sverige importerar plastavfall.

3.3.2  Materialanvindningens paverkan pa biologisk mangfald

Biologisk méngfald ir variationsrikedomen bland levande organismer
av alla ursprung, inklusive frin landbaserade, marklevande, marina
och andra akvatiska ekosystem och de ekologiska komplex 1 vilka
dessa organismer ingdr. Detta innefattar mangfald inom arter, mellan
arter och av ekosystem.* Materialanvindning handlar i hég grad om
markanvindning vilket innebir en paverkan pa livsmiljéer f6r arter.
Sirskilt 1 jord- och skogsbruket dr markanvindningen en stor paver-
kanstaktor f6r biologisk mangfald. Ungefir en tredjedel (4,8 miljarder
hektar) av den globala landytan utgérs av jordbruksmark, varav en
tredjedel dr 8kermark och tvi tredjedelar ir permanenta ingar och
betesmarker f6r boskap. Arealen skog ir nigot mindre och uppgar till
4,1 miljarder hektar. Sverige avviker frén detta forhéllande, dd knappt
69 procent av landytan utgérs av skog och nistan 7,5 procent ir jord-
bruksmark.

Risken f6r utrotning av arter har 6kat i en takt som tidigare inte
skddats i minsklig historia.” Rédlistindexet, som miter den 6ver-
gripande risken for utrotning av arter i utvalda taxonomiska grupper,
visar en forsimring pd 9,2 procent under perioden 2000-2022 globalt.
Stora variationer finns mellan regioner i bide férekomsten av utrot-
ningsrisk och graden av férsimring. De frimsta drivkrafterna bakom
dessa nedgdngar ir jordbrukets brist pd hillbarhet och jakt pd vilda
arter.”® Minskliga aktiviteter som skogsavverkning och jordbruk in-
kriktar ocksd pd livsmiljoer. For att bevara och pd ett hillbart sitt
anvinda den biologiska mangfalden behévs nyckeldtgirder enligt FNN,
inklusive att vinda nettoférlusten av livsmiljéer, forindrad mark-
forvaltning och en dvergdng till ett hillbart jordbruk. I den svenska
rodlistan frin 2020 lyfts avverkning och igenvixning fram som de
viktigaste piverkansfaktorerna for svenska arter.”'

* Definition enligt Konventionen om biologisk méingfald, CRD.
“ IPBES (2019).

%% Naturvirdsverket (2023b), avsnitt 2.2.

I SLU Artdatabanken (2020).
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Att skydda nyckelomriden fér biologisk mingfald genom inritt-
ande av skyddade omriden eller andra omridesbaserade bevarande-
tgirder bidrar till att férhindra en snabb forlust av biologisk méngfald.
Globalt sett 6kade den genomsnittliga procentuella tickningen av
nyckelomrdden frin 6ver en fjirdedel 2000 till nistan hilften 2021.%
Den snabba 6kningen har dock avtagit under de senaste &ren.

Gruvor utgor ocksi ett hot mot den biologiska mingfalden. Aven
om de inte tar mycket yta i ansprik kan miljéskadliga imnen och
utslipp frdn verksamheten spridas, inte minst genom vatten. Bearbe-
tat gruvavfall lagras i dammar som bidrar till ett kontinuerligt lickage
av féroreningar till mark och grundvatten, och det kan {3 f6rédande
konsekvenser om en damm brister.” Mingden avfall med miljé- och
hilsomissigt negativ paverkan kan ocksa kopplas till de stora mingder
berg som bearbetas per massa raffinerad metall. Fysiska separations-
metoder kriver ofta hogre malmkvaliteter, vilket brukar vara fallet for
metaller som jirn och koppar. Guld och andra idelmetaller bryts 1
mycket ligre koncentrationer vilket kriver andra metoder. Utvin-
ningen av guld stdr dirigenom f6r uppskattningsvis 18 procent av
virldens cyanidanvindning.™

Plastlickage och ansamling av plast 1 miljon ir ett hot mot eko-
system och minniskors hilsa. Majoriteten av allt plastmaterial som
hamnar i miljén blir kvar under l8ng tid. Stora plastférema3l sdsom flas-
kor eller fiskenit kan lingsamt brytas ned till mikroplaster och poten-
tiella nanoplaster, vilket 6kar risken f6r exponering och risker f6r eko-
system och minniskor.> Plast skadar minga arter i havet (t.ex. musslor,
skoldpaddor, fiskar, sjofdglar och marina diggdjur) via f6rtiring eller
intrassling. Fortiring av plast kan leda till kvivning, tarmblockering
eller svilt. Djur som trasslat in sig i plast kan hindras i sin f6rméga att
andas, hitta féda och undvika rovdjur. Det ir kint att minst 550 vilda
arter paverkas av antingen intrassling i eller intag av plastskrip med
negativa konsekvenser for biologisk mangfald och ekosystemhilsa.

Minniskor kan ocksd exponeras for mikroplaster, t.ex. genom att
konsumera férorenad mat och dryck eller genom inandning. Det finns
ocksd farhgor om att plastmaterial kan bidra till att vilda djur och
minniskor exponeras for farliga kemikalier. De mojliga hilsoeffek-

52 https://unstats.un.org/sdgs/report/2022/goal-15/.
33 Beylot och Villeneuve (2017).

> Hilson G. & A.J. Monhemius (2006).

% Andrady (2011).

% Kiihn (2015).
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terna av denna exponering inkluderar cancerogenitet, reproduktiva
hilsoeffekter, utvecklingstoxicitet och mutagenitet. Virldshilsoorga-
nisationen WHO konstaterar dock att det saknas tillrickligt bra data
for att kunna bedéma effekterna pi minniskors hilsa.”

3.3.3  Materialanvandning och évergodning

Overgddning uppstr nir ett éverskott av vixtniringsimnena kvive
och fosfor kommer ut 1 havet och vattendrag. Jordbruket stdr i dag
for den storsta delen av vixtniringstillforseln, men ocks8 transporter,
utslipp frin reningsverk och enskilda avlopp samt industrin bidrar.
Overgodning leder till en 6kad produktion av vixtplankton och fin-
trddiga alger. Sommartid kan 6vergddning leda till massférokning av
vixtplankton, s.k. algblomning.

Overgddningen minskar ocksd den biologiska mangfalden t.ex.
genom att stora mingder vixtmaterial kan falla till botten och dir-
med skapa syrebrist som 1 sin tur slir ut bottenlevande djur och fiskar.
Cyanobakteriers masstillvixt (blomning) gynnas av god tillgdng till
frimst fosfor och kvive. Nir cyanobakterierna dér kan toxiner fri-
goras 1 vatten, vilket kan orsaka sjukdom eller dédsfall bland djur. De
storsta riskgrupperna ir hundar, notkreatur, far, sjofiglar och odlad fisk.

En 6kad &tervinning av niringsimnena skulle kunna bidra till mins-
kad 6vergddning och spridning av farliga imnen som t.ex. kadmium.

3.3.4  Materialanvindningens paverkan
pa utarmning av naturresurser

Naturresurser ir tillgdngar 1 naturen som kan utvinnas fér minsklig
anvindning. En cirkulir ekonomi kan bidra till att minska uttaget av
naturresurser och att redan uttagna resurser anvinds i samhillet s&
linge som mojligt. Enligt Europeiska kommissionen ir naturresurser
fundamentala f6r ekonomin och minsklig livskvalitet, t.ex. fossila
brinslen, mineraler, metaller, livsmedel, biomassa, mark, vatten, luft
och ekosystem.”® En 6kad anvindning av naturresurser riknas dirfor
inte alltid som en slags miljopdverkan i sig (se dven inledningen till
kapitel 3). Kommittén har dock valt att beskriva detta, om in nigot

¥ WHO (2022).
>8 Europeiska kommissionen, Firdplan for ett resurseffektivt Europa, COM/2011/0571.
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kortfattat, eftersom det ur ett brett och langsiktigt hillbarhetsper-
spektiv dr centralt att minska utarmningen av naturresurser.

Risken f6r utarmning beror pd typen av naturresurs: fléde, fond
eller lager (se figur 3.7). Floden och fonder ir fornyelsebara resurser
medan lagerresurser dr icke férnybara i1 ett minskligt tidsperspektiv.
Trots fornyelsebarheten méste uttaget av fondresurser begrinsas till
fornyelsetakten for att inte minska i storlek och utarmas. Det giller
t.ex. fiskebestdnd och skog. Fléden sdsom solinstrilning, vind och
regnvatten férekommer alltid och kan dirfér inte utarmas, men kan
sparas i fonder fér att anvindas vid variationer i flodet. R3olja, fossilgas,
stenkol och malm ir exempel pd lagerresurser som inte férnyas.

Att beddma risken f6r utarmning och hur linge naturresurser kan
ricka ir komplicerat. Storleken pd den framtida efterfrigan behover
bedémas och f6r fondresurser dven fornyelsetakten, medan det for
lagerresurser krivs att en beddmning av om fler idn de fyndigheter
som 1 dag ir tekniskt och ekonomiskt tillgingliga kan komma att bli
det. Beddmningar av risken for att en naturresurs “tar slut” kriver
dirfér mycket information och ett tydligt tidsperspektiv. I LCA ingir
ofta “utarmning av mineraler” och ”utarmning av fossila resurser”
bland flera andra slag av miljépéverkan (se figur 3.7). Sddana analyser
strivar efter att jimféra den [dngsiktiga hillbarheten 1 att anvinda olika
slags lagerresurser och ger dem olika stor betydelse baserat pa t.ex.
den genomsnittliga koncentrationen i jordskorpan.”” Exempelvis har
koppar mer in tusentals ginger ligre koncentration i jordskorpan in
aluminium vilket indikerar att koppar som naturresurs l6per storre
risk att utarmas dn aluminium, vid samma uttag.

% Arvidsson, R., Ljunggren Séderman, M., Sandén, B., Nordeléf, A., André, H., & Tillman, A.M.
(2020). A crustal scarcity indicator for long-term global elemental resource assessment in LCA.
The International Journal of Life Cycle Assessment, 25, 1805-1817.
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Figur 3.7 Kategorisering av naturresurser i fléden, fonder och lager
indikerar fornyelsebarhet och risken for utarmning
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3.4 Konsumtionens milj6é- och klimatpaverkan

For att identifiera omrdden med en betydande miljo- eller klimat-
paverkan har kommittén valt att utgd frn studier om konsumtio-
nens miljé- och klimatpdverkan i ett livscykelperspektiv. EU:s gemen-
samma forskningscentrum i Ispra har gjort en omfattande analys av
konsumtionens pdverkan pd miljé, FN:s hdllbarhetsmal och de plane-
tira grinserna. Genom livscykelanalyser och s.k. produktkorgar har
miljépdverkan (16 olika typer) studerats {or en persons genomsnittliga
konsumtion 1 EU liksom f&r varje enskilt medlemsland. Konsum-
tionen beskrivs i fem huvudgrupper dir var och en utgérs av en repre-
sentativ sammansittning av olika produkter: livsmedel, persontrans-
porter, bostider, hushdllsvaror (t.ex. mobler, klider, hushallstextil,
skor, bocker, tidningar, rengdringsmedel, sanitets- och hygienpro-
dukter) och apparater (t.ex. vitvaror, koksmaskiner, belysning, elekt-
ronik och solceller).® P4 detta sitt kan den totala konsumtionen be-
domas och olika produkters bidrag jimforas. Eftersom studien baseras

% Sala m.fl. (2019).
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pa ett livscykelperspektiv gir det dven att identifiera i vilken fas (ut-
vinning och tillverkning, anvindning eller avfallshantering) de storsta
bidragen till miljépéverkan sker. I den underliggande datan finns dven
uppgifter for Sverige, vilka ir snarlika genomsnittet f6r EU. Studien
redovisar resultat fér 16 olika typer av miljopaverkan som 1 sin tur
kopplats till fem av FN:s hillbarhetsmal. Detta redovisas pd ett dver-
siktligt sdtt 1 figur 3.8. Resultaten redovisas ocksd per typ av miljs-
paverkan utan koppling till hillbarhetsmélen i figur 3.9. Resultaten
representerar dirmed den miljé- och klimatpaverkan som konsum-
tionen ger upphov till oavsett om den sker inom eller utom landets
grinser. Detta konsumtionsperspektiv ger information om var betyd-
ande paverkan sker, vilket 1 sin tur behovs f6r kommitténs bedém-
ning av styrmedel. Perspektivet ger ett slags fotavtryck f6r konsum-
tionens paverkan, vilket skiljer sig frin den territoriella pdverkan som
sker inom landets grinser. Konsumtionsperspektivet innebir ocksa
att all miljé- och klimatpéverkan i samhillet kopplas till produkter som
konsumeras av hushillen. Dirmed blir inte industriella sektorer som
kategori synliga i resultaten. Pdverkan frin materialproduktion, energi-
produktion och frakttransporter férdelas t.ex. 6ver enskilda produkter.
En fordel dr att det mojliggor jimforelse av cirkulira dtgirder med
avseende pd produkter (t.ex. dteranvindning och reparation) med
sddana for material (3tervinning). Livscykelperspektivet innebir att
produkters livslingd har betydelse. Cementproduktion stir t.ex. for
en stor miljo- och klimatpdverkan i den arliga statistiken, men efter-
som en byggnad har ling livslingd kan pdverkan frin den l6pande
drliga energi- och vattenanvindningen vara storre sett till konsum-
tionen av bostider. Enligt den metod som JRC anvint fordelas all
paverkan 6ver produktens livslingd och redovisas per dr. Detta inne-
bir att resultaten inte ska jimféras med annan arlig rapportering av
miljopéverkan.
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Figur 3.9 Miljopaverkan av konsumtion i EU (2015)
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Kalla: Figuren ar baserad pa tabell 20 i Sala et al. (2019a).

3.4.1  Stor paverkan av konsumtionen
av kott- och mejeriprodukter

Matkonsumtionen bedéms ha en mycket stor paverkan pd alla de fem
av FN:s hdllbarhetsmél som ingdr i analysen. Den bedéms t.ex. utgora
35 procent av en genomsnittlig europés klimatpdverkan. Detta mot-
svarar 3,4 ton koldioxidekvivalenter per r. Det ir lingt 6ver den
grins pd totalt cirka 1 ton per person frin all konsumtion som be-
hover héllas for att EU ska ligga 1 linje med klimatma&let om begrin-
sad temperaturhdjning.*'

Det som huvudsakligen driver matkonsumtionens miljé- och klimat-
paverkan ir konsumtionen av kétt- och mejeriprodukter. Den storsta
paverkan kommer frin djurens konsumtion av foder dven om direkta
utslipp frin djurh8llning (metan, kviiveoxider, ammoniak m.m.) ocksa

¢! Sala m.fl. (2020).
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bidrar. En viktig orsak till detta dr att animalisk mat 4r mycket areal-
krivande eftersom effektiviteten ir lig, bara 6 procent av den torra
biomassan som odlas blir mat som konsumeras. Djurfoder i form av
gris pd betesmark och ensilage ir de viktigaste orsakerna till negativa
hilsoeffekter och 6vergddning. Hilsoriskerna orsakas framfér allt av
metallutslipp till vatten och mark, sirskilt sexvirt krom, krom, zink,
koppar och bly som finns i djurfoder och som sprids genom godsel.

Drycker (kaffe, te, vin och 6l) har ocksi en stor pverkan. Detta
giller sirskilt vin dir vattenanvindningen utmirker sig.

Forluster orsakade av matsvinn, dvs. hur mycket mat som slings,
och éverkonsumtion ir cirka 5 procent. I termer av proteininnehall
ir dock forlusterna av 6verkonsumtion 15 procent. Drygt tvd tredje-
delar av matsvinnet i Sverige sker i hushillen.®

3.4.2  Aven energianviandningen i persontransporter
och bostader har en stor paverkan

Anvindningen av fossila drivmedel {ér persontransporter har en
mycket stor piverkan pd FN:s hdllbarhetsmil om klimatpdverkan.
I synnerhet ir det anvindningen av bensin och diesel som paverkar.

Virme och kyla utgor en stor paverkan enligt JRC:s studie, for
svensk del ror detta sig dock frimst om virme. En anledning till den
stora pdverkan ir den historiska anvindningen av fossila brinslen
och torv f6r att mota virmebehovet 1 existerande byggnader. Dagens
system med mycket biobrinsle orsakar hilsoproblem och dirmed p3-
verkas FN:s hillbarhetsmil om god hilsa.

Aven tillverkningen av fordon och bostider har en betydande miljs-
och klimatpdverkan. Det rér sig om stora materialfléden, framfor alle
av stdl, aluminium och plast till fordon och av cement, stal och plast
till bostider.

3.4.3 Produktion av fordon, bostader, textil och mobler
skapar relativt stora problem

Produktionen av fordon och bostider har en betydande paverkan pd
utslippen av vixthusgaser 4ven om den inte ir lika stor som {6r an-
vindningen av drivmedel. Det foljer av att det behdvs stora volymer

62 Naturvéirdsverket (2022).
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av material, vilket ger upphov till vixthusgasutslipp. I bida fallen ror
det sig om stdl, medan det {6r fordon dven rér aluminium och f6r bo-
stider cement. Produktionen av armeringsstdl f6r bostider skapar
ocksd betydande hilsoeffekter. For bostider skapar anvindningen av
biobrinslen for el- och virmeproduktion, samt produktionen av tri
som konstruktionsmaterial, en betydande negativ paverkan pa hill-
barhetsmélet om ekosystem och biologisk mingfald.

Produktionen av mébler och klider utmirker sig genom en be-
tydande paverkan pd milet om klimatférindringar, liksom pd malet om
ekosystem och biologisk méngfald. Orsaken till detta dr rdvaruanvind-
ningen av bomull och syntetiska material till textil, samt att tillverk-
ningen av garn och tyg frin fiber till produkt ir relativt energikrivande
och oftast finns 1 linder dir elforsorjningen till stor del dr fossilbaserad.
Bomull kriver gédnings- och bekimpningsmedel samt mycket vatten
vid odling. Bomullsodlingar kan dven bidra till avskogning av tropiska
skogar. Syntetfiber dr oftast producerad av fossil ravara.

Apparater, dvs. elektrisk och elektronisk utrustning, har den hogsta
paverkan av alla 1 mél 15 om ekosystem och biologisk mingfald nir
det giller utarmning av mineralresurser. Detta ror ldngsiktig utarm-
ning och inte kortsiktig tillging till EU:s strategiska och kritiska ra-
varor (se avsnitt 3.6.2).

3.5 Mal och ataganden pa milj6- och klimatomradet

Miljé- och klimatproblemen som beskrivs 1 avsnitt 3.3 har under de
senaste decennierna adresserats genom mél och dtaganden internatio-
nellt, inom EU och i Sverige. I detta avsnitt beskrivs nigra av de vikti-
gare. Atgirder inom cirkulir ekonomi kan manga ginger bidra till upp-
fyllandet av dessa mél och &taganden.

3.5.1 Grundlaggande FN-konventioner m.m.

Inom FN arbetar flera organisationer och institutioner f6r miljén och
klimatet, och manga centrala rittsakter kommer frén samarbete inom
FN. Nedan redogors for ett urval av dessa.
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Klimatkonventionen och Parisavtalet

FN:s ramkonvention om klimatférindringar (UNFCCC) tridde 1 kraft
1994. Sverige har liksom flertalet av virldens linder ratificerat klimat-
konventionen. Varje &r hills sirskilda partskonferenser, Conference
of the Parties (COP), f6r de linder som undertecknat konventionen.
Vid klimatkonventionens tjugoférsta partsméte (COP 21) 1 Paris 2015
enades linderna om ett nytt globalt klimatavtal under klimatkonven-
tionen, det s.k. Parisavtalet, som bygger pd och vidareutvecklar det
internationella ramverket inom klimatomridet och stirker genom-
férandet av klimatkonventionen. Parisavtalet representerar, tillsam-
mans med klimatkonventionen, ett ramverk {6r framtida globala kli-
matinsatser. Parisavtalet innehiller tre 1angsiktiga malsittningar:

e Halla okningen i den globala medeltemperaturen lingt under 2 gra-
der 6ver forindustriell nivd, samt gora anstringningar for att be-
grinsa temperaturdkningen till 1,5 grader 6ver férindustriell niva.

o Oka anpassningsférmigan till skadliga effekter av klimatforind-
ringen och frimja den klimatmissiga motstdndskraften och utveck-
lingen mot l8ga vixthusgasutslipp.

¢ Gorafinansiella fléden forenliga med en vig mot l8ga vixthusgas-
utslipp och en klimatmissigt motstindskraftig utveckling.

Varje land ska vart femte &r utarbeta, meddela och uppritthélla suc-
cessiva nationellt faststillda bidrag, s.k. NDC, som landet avser att
uppna. Sverige har emellertid inga nationella mal under Parisavtalet,
utan omfattas av EU:s gemensamma NDC.*

Konventionen om biologisk mangfald

Konventionen om biologisk mingfald ir en av tre Riokonventioner®
som beslutades pd FN-konferensen om miljé och utveckling i Rio
De Janeiro 1992.1 december 2022 enades linderna om ett nytt globalt
ramverk och en strategisk plan for biologisk mingfald, som baseras
pd den tidigare strategiska planen for perioden 2010-2020 och de s.k.
Aichimilen fér biologisk mangfald.® Det nya globala ramverket inne-

% Prop. 2019/20:65 5. 23 {., se dven SOU 2022:15 5. 109 ff.
¢ De 6vriga tvd ir FN:s konventioner om klimatférindringar och bekimpning av 8kenspridning.
% Aichimalen inforlivades i Sveriges miljomalsarbete genom prop. 2013/14:141.
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hiller mal som syftar till att vinda den negativa trenden f6r biologisk
méngfald och till att stoppa utrotningen av djur och vixter. I regel-
verket framhalls ocks3 vikten av ett hillbart nyttjande av naturresurser
och en hillbar produktion och konsumtion.*

Luftvardskonventionen

FN:s luftvirdskonvention syftar till att minska utslippen frin lingviga
grinsdverskridande luftféroreningar. Konventionen undertecknades
1979 och tridde i kraft 1983. Sverige har ratificerat konventionen.
Europa, USA, Kanada samt linderna i Kaukasus och Centralasien
har hirigenom &tagit sig att begrinsa utslippen av lingviga transpor-
terade luftféroreningar som svavel, kviveoxider, tungmetaller och
flyktiga organiska féreningar.

Baselkonventionen

Konvention om grinséverskridande transporter av avfall, Baselkon-
ventionen, ir en global konvention om kontrollen av transporter dver
nationsgrinser och hantering av avfall. Konventionen tridde 1 kraft
1992. En dndring av konventionen, det s.k. Baselférbudet, underteck-
nades 1995 och tridde 1 kraft 2019. Baselférbudet innebir ett férbud
mot export av farligt avfall frin OECD-linder och EU-linder till lin-
der som inte ir medlemmar av OECD eller EU. Sverige har ratificerat
konventionen och dndringen, och EU har ratificerat konventionen.

Internationell sjofart och luftfart

Internationella sjofartsorganisationen (IMO) ir FN:s organisation
for sjofart. IMO grundades 1958 och Sverige anslét 1959. Det 6ver-
gripande milet f6r IMO ir att arbeta f6r sikra och effektiva trans-
porter pd rena hav, och inom IMO har flera konventioner beslutats
for sjofartens sikerhet och milj6.

Internationella luftfartsorganisationen (ICAO) ir ett FN-organ
vars uppgift dr att bidra till 6kad flygsikerhet genom gemensamma

¢ CBD (2022). Decision adopted by the Conference of the Parties to the Convention on Biological
Diversity — 15/4. Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework. CBD/COP/DEC/15/4.
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regler inom bl.a. flygtrafiktjinst. Grunden for organisationen lades
genom den s.k. Chicagokonventionen, till vilken Sverige anslét 1946.
Inom ICAO har det beslutats att utslippen av koldioxid frn inter-
nationell luftfart ska stabiliseras pd 2020 &rs nivder och det viktigaste
styrmedlet f6r att nd detta mal ir det globala marknadsbaserade styr-
medlet Corsia.”

Agenda 2030

Vid ett toppméte i september 2015 antog FIN:s medlemsstater resolu-
tionen Agenda 2030 for hillbar utveckling.®® Agendan férhandlades
inom FN:s generalférsamling, dir samtliga FN:s medlemsstater ingir.
Agendan ir en handlingsplan f6r férindring till ett hillbart samhille
och vilstdnd f6r minniskorna inom planetens grinser.*”” Agendan och
mélen ska vara vigledande for sivil FN som virldens linder, 1 syfte
att tillsammans uppna en socialt, miljomaissigt och ekonomiskt héll-
bar utveckling. Agendan inneh8ller 17 mél och 169 delmal. De globala
malen ir integrerade och odelbara, och omfattar samtliga tre dimensio-
ner av hillbar utveckling: den ekonomiska, den sociala och den miljs-
missiga.”” En hdllbar utveckling innebir att dagens behov tillgodoses
utan att dventyra kommande generationers mojlighet att tillfredsstilla
sina behov.

Wienkonventionen

Wienkonventionen, som ir en global konvention om tgirder for att
férhindra utslipp av imnen som bryter ner ozonskiktet, underteck-
nades 1985 och tridde i kraft 1988. Till konventionen hér Montreal-
protokollet, som tridde i kraft 1989. Montrealprotokollet dr en dver-
enskommelse om att vidta &tgirder f6r att minska produktionen och
forbrukningen och dirmed utslipp av vissa grupper av ozonforstérande
imnen, med bindande krav pd att minska anvindning och produktion
av ozonnedbrytande imnen. Under 2016 antog Montrealprotokollets
parter ett tilligg till protokollet, det s.k. Kigalitilligget, som innebir

¢ SOU 2022:15s. 114 ff.

% FN Resolution (A/RES/70/1).

¢ Prop. 2019/20:188.

7% Prop. 2019/20:65 s. 25 f. och prop. 2019/20:188 s. 4 {.
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att dtgirder ska vidtas for att stegvis minska produktion och férbruk-
ning av vissa vixthusgaser.

Stockholmskonventionen

Stockholmskonventionen som tridde i kraft 2004 ir en internationell
konvention som syftar till att skydda minniskor och milj6 frdn skadlig
paverkan fran linglivade organiska féroreningar, s.k. POPs. Konven-
tionen stiller krav pd olika former av hantering av avsiktlig produktion
och anvindning av linglivade organiska féreningar samt dtgirder for
att ta itu med oavsiktlig produktion och anvindning. I dag omfattas
34 imnen, varav vissa ir industrikemikalier.

3.5.2 En grén omstéllning i EU

Nedan presenteras évergripande mél inom EU av betydelse f6r cirkulir
ekonomi. I kapitel 5 finns en nirmare genomgéng av regelverk inom
EU, med sirskild relevans f6r utvecklingen av cirkulir ekonomi och
for att nedanstiende mal ska realiseras.

EU:s grona giv

Den europeiska gréna given ir en tillvixtstrategi som ska stilla om
EU till ett rittvist och vilmiende samhille med en modern, resurs-
effektiv och konkurrenskraftig ekonomi dir det 2050 inte lingre ska
finnas ndgra nettoutslipp av vixthusgaser och dir den ekonomiska
tillvixten har frikopplats frin resursférbrukningen. Den ska ocksa
skydda, bevara och férbittra EU:s naturkapital och skydda allmin-
hetens hilsa och vilbefinnande frin miljérelaterade risker och effek-
ter.”! Den grona given innefattar ett paket med politiska initiativ som
ska bana vig for den gréna omstillningen 1 EU, som bestdr av nira
sammanhingande initiativ inom omridena fér klimat, miljo, energi,
transport, industri, jordbruk och héllbar finansiering. Den grona
given lanserades av Europeiska kommissionen i december 20197 och
Europeiska ridet tog upp den vid sitt méte i december samma 4r.”

7! Den europeiska grona given, COM(2019) 640 final.
72 Europeiska kommissionen, The European Green Deal, COM (2019) 640 final.
7 https://www.consilium.europa.eu/sv/policies/green-deal/.
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EU:s klimatmil

Inom EU antar Europeiska ridet 6vergripande utslippsmal. Europeiska
ridets slutsatser ir inte rittsligt bindande utan endast politiskt vig-
ledande och de antas med enhillighet. For att sikerstilla genomférandet
av de utslippsminskningar som mélen kriver antas unionslagstiftning.
Europeiska ridet enades 1 december 2019 om malsittningen att EU
ska n nettonollutslipp till 2050. I december 2020 enades Europeiska
rddet vidare om ett skirpt utslippsmal till 2030 som innebir att en
nettominskning ska ske med minst 55 procent av de inhemska vixthus-
gasutslippen i EU jimfort med 1990.”* Férhandlingar om mal fér 2040
har p3bérjats.

EU:s klimatpaket Fit for 55

Foratt nd EU:s klimatmal méste EU-linderna vidta konkreta dtgirder
f6r att minska utslippen och fasa ut fossila brinslen i ekonomin. Det
krivs dirmed nya regler och uppdateringar av EU-lagstiftningen for
att den grona omstillningen ska férverkligas.

EU:s klimatpaket Fit for 55, eller 55 %-paketet, syftar pd EU:s mal
att minska nettoutslippen av vixthusgaser med minst 55 procent senast
2030. Klimatpaketet ir en samling forslag som syftar till att se dver
och uppdatera EU-lagstiftningen och inféra nya initiativ for att se till
att EU:s politik féljer klimatmailen.”” Férslagen omfattar bl.a.:

o Skirpning av energi- och koldioxidprissittningen 1 EU.
e Skirpningar i fleraav de centrala EU-rittsakterna f6r klimatarbetet.

o Okade mojligheter fér EU att stilla krav och ge stod for klimat-

omstillning.

741990 utgér det s.k. basdret enligt klimatkonventionen, se t.ex. prop. 2019/20:65 s. 13.
7> https://www.consilium.europa.eu/sv/policies/ green-deal/fit-for-55-the-eu-plan-for-a-
green-transition/.

124



SOU 2024:67 Cirkuldr ekonomi — var finns den stora miljo- och klimatpéverkan?

3.5.3  Sveriges miljomalssystem
och det klimatpolitiska ramverket

Sveriges miljomalssystem

Sveriges miljomal fungerar som riktmirken f6r miljdarbetet 1 Sverige
och visar vigen mot en hillbar utveckling. De utgér den miljomissiga
dimensionen av Agenda 2030. Miljomalssystemets syfte ir att ge ett
strukturerat miljdarbete och en systematisk uppféljning av miljépoli-
tiken.”®

De nationella mélen fér miljépolitiken bestar av ett generations-
mél som anger inriktningen f6r den samhillsomstillning som behover
ske inom en generation f6r att nd miljokvalitetsmalen, flera miljokvali-
tetsmdl som beskriver det tillstdnd i den svenska miljén som milj6-
arbetet ska leda till, samt ett antal etappma&l som beskriver de sam-
hillsomstillningar som ir viktiga steg f6r att nd mélen.

Generationsmalet ir det 6vergripande mélet f6r miljépolitiken och
beskriver att vi till nista generation ska limna &ver ett samhille dir de
stora miljéproblemen i Sverige ir l6sta, utan att orsaka 6kade miljs-
och hilsoproblem utanfér Sveriges grinser.

Miljokvalitetsmilen bestir av 16 mil, inom féljande omriden. Be-
grinsad klimatpdverkan, frisk luft, bara naturlig férsurning, giftfri
miljo, skyddande ozonskikt, siker stralmiljs, ingen 6vergddning, lev-
ande sjoar och vattendrag, grundvatten av god kvalitet, hav i balans
samt levande kust och skirgdrd, myllrande vtmarker, levande skogar,
ett rikt odlingslandskap, storslagen fjillmiljo, god bebyggd miljs, och
ett rikt vixt- och djurliv.””

Etappmalen inom miljomalssystemet syftar till att vigleda det kon-
kreta arbetet for att nd miljokvalitetsmélen och generationsmélet.
Etappmalen dr milovergripande och kan bidra till att nd fler dn ett mal.
Sammantaget finns {6r nirvarande 18 etappmal som stricker sig till
2022 eller senare.”

Under 2010 inrittades Miljomalsberedningen, i syfte att nd bred
politisk samsyn om ett antal olika miljofrigor. Beredningens huvud-
uppdrag ir att limna forslag till regeringen om hur miljékvalitets-
mélen och generationsmailet kan nds, och utveckla strategier med

7¢ En malstruktur f6r det nationella miljdarbetet beslutades 1999 genom prop. 1997/98:145.
En ny mélstruktur inférdes senare i enlighet med prop. 2009/10:155.

77 Prop. 1997/98:145 och prop. 2004/05:150.

78 Prop. 2022/23:1, Utgiftsomride 20.
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etappmil, styrmedel och dtgirder inom prioriterade omrdden.” Miljs-
mélsberedningen har ocksd genom flera tilliggsdirektiv fitt olika upp-
drag. Ett sidant uppdrag var att inom ramen f6r miljdmalssystemet
foresld hur ett klimatpolitiskt ramverk och en strategi fo6r en samlad
och langsiktig klimatpolitik kan utformas.*

3.6 Materialanvdandning och annan hallbarhet

Materialanvindning handlar inte bara om paverkan pa klimat och milj6
utan det finns flera andra héllbarhetsaspekter att beakta. Nir Virlds-
ekonomiskt forum (World Economic Forum) bedémer niringslivets
storsta risker ir flertalet av dem kopplade till klimat och miljé men
de inkluderar ocksa risken f6r geopolitiska och ekonomiska konflikter
samt minskad social sasmmanhillning och 6kad samhillspolarisering.®!

3.6.1 Materialanviandning och social hallbarhet

Material ir 1 ménga fall en del av globala virdekedjor dir utvinning
och féridling ofta sker i fattigare linder eller linder med svaga sociala
rittigheter. Mdnga ginger ir denna del av virdekedjan arbetsintensiv
och det finns ekonomiska skal till att f6rligga produktionen till linder
med liga [6nenivier, vilket ofta sammanfaller med svagare milj6- och
arbetstagarvillkor. Detta giller inte minst for textilier.*” En annan
orsak ir att resurserna ir koncentrerade till specifika linder. Detta
giller sirskilt metaller dir t.ex. 70 procent av koboltutvinningen 2020
skedde i Demokratiska republiken Kongo®, och Myanmar har de
senaste dren blivit allt viktigare for utvinningen av sillsynta jordarts-
metaller. Ett annat exempel dr glimmer som bl.a. anvinds 1 elektro-
nik och kosmetika. Det uppskattas att 22 000 barn arbetar med utvin-
ning av glimmer i Indien och 10 000 barn i Madagaskar.**

7 Parlamentarisk beredning fér underlag om hur miljékvalitetsmilen kan n3s, dir. 2010:74.

%0 Tilliggsdirektiv till Miljdmalsberedningen M2010:04 — f&rslag till klimatpolitiskt ramverk,
dir. 2014:165.

$UWEF (2023).

82 UNEP (2020); Cai och Choi (2020).

8 Gulley (2020).

8 RE-Sourcing (2021).
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Det av EU Horizon 2020 finansierade projektet RE-Sourcing har
sammanfattat de viktigaste sociala och ekonomiska utmaningarna.*
Dessa kan delas in 1 tre omriden:

e Minskliga och sociala rittigheter sdsom finansiering av vipnade
konflikter, barnarbete, tvingsforflyttning av lokalsamhillen och
brott mot urfolks rittigheter.

o Arbetsvillkor sdsom l6nenivier, tvingsarbete och exponering for
farliga imnen.

e Ekonomi sisom korruption och utpressning.

De stora skillnaderna i resursanvindning mellan linder med olika in-
komstnivier har ocksd betydande sociala konsekvenser. Enligt FN:s
internationella resurspanel konsumerar en invanare i liginkomstlinder
endast en sjittedel av det material och orsakar endast en tiondel av
den klimatpdverkan som en invinare 1 hoginkomstlinder ger upphov
till. Samtidigt behdver utrymme ges for 6kad levnadsstandard 1 13g-
inkomstlinder.*

3.6.2  Strategisk tillgang till material — en geopolitisk fraga

Kontroll av kritiska metaller och mineral har blivit allt viktigare som
ett strategiskt pdtryckningsmedel 1 virldspolitiken, och har borjat
ersitta betydelsen av kontroll av olja och naturgas f6r geopolitiken.
Kina har sedan slutet av 1980-talet strategiskt arbetat med att skapa
en dominerande marknadsposition for flera metallfloden. Mer in
hilften av virldens produktion av foridlade metaller har i dag sitt
ursprung i Kina (se figur 3.10).*” Detta ir en viktig del i Kinas ekono-
miska politik som bygger pd att landet ska ta en storre del av forid-
lingsvirdet i globala virdekedjor. Genom att dominera produktionen
av foridlade metaller kan inhemsk tillverkningsindustri gynnas genom
ligre metallpriser och dirmed stirkt konkurrenskraft.” Detta stra-
tegiska agerande har bidragit bl.a. till att Kina stod f6r 60 procent av
virldens produktion av littumjonbatterier 2019. Bedémningar visar att
en global digitalisering och elektrifiering kommer att leda till en snabb

% RE-Sourcing (2020).

¢ UN IRP (2024).

87 Tillvixtanalys (2021).

8 Tillvixtanalys (2017); Wiibbeke (2015); Shen m.fl. (2020).
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okning av efterfrigan pd metaller som dnnu inte finns i nigon stor
omfattning 1 samhillet och dir linder med etablerad utvinning och
foradling har stor marknadsmakt.* Fér 2050 bedéms omkring hilften
av metallerna komma frén primira killor, dven om 100 procent ter-
vinns. Dessa bedémningar bygger pd scenarier som klarar ett tempera-
turmdl pd 2 grader.

Figur 3.10  Utvinning av mineral och féradlade metaller (kursivt) i viriden
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Kalla: Figur bygger pa data fran Tillvaxtanalys (2021).

EU:s férordning om kritiska och strategiska rimaterial™ syftar till att

EU ska bli strategiskt oberoende avseende dessa material. Med andra
ord innebir det att EU ska f3 tillrickligt mycket kontroll p& leveran-
torskedjorna for att kunna ha marknadsmakt, och inte vara beroende av
andra linders intressen. Detta sker genom 4tgirder som syftar till att:

e goraden egna rivaruindustrin mer attraktiv och att frimja utveck-
landet av kritiska leverantérskedjor,

o skapa forutsittningar f6r substitution dir kritiska rdvaror ersitts
med alternativa material eller genom att frimja 3tervinningen av
kritiska rvaror, och

% Virldsbanken (2020); SOU 2022:56.

% Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2024/1252 av den 11 april 2024 om inritt-
ande av en ram {6r sikerstillande av trygg och hillbar f6rsérjning av kritiska rématerial och
om dndring av férordningarna (EU) nr 168/2013, (EU) 2018/858, (EU) 2018/1724 och (EU)
2019/1020.
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o diversifiera utbudet genom handelsavtal och stéd till linder som
har betydande kritiska rdvaruresurser.

Den andra punkten handlar till stor del om verktyg fér cirkulir eko-
nomi. Hirigenom finns en koppling mellan styrmedel {6r en mer cir-
kulir ekonomi och frigan om férsérjningstrygghet gillande kritiska
och strategiska rdmaterial.
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4 Motiv och styrmedelsval
for cirkular ekonomi

Sammanfattning: Enligt kommitténs direktiv ska utredningen
vara inriktad mot styrmedel som p3 ett betydande och samhills-
ekonomiskt effektivt sitt kan frimja omstillningen till en cirkulir
ekonomi. En grund fér samhillsekonomisk effektivitet dr att styr-
medel {6r cirkulir ekonomi kan motiveras av att det finns marknads-
misslyckanden. I minga fall ir negativa miljoeffekter inte prissatta
fullt ut, vilket innebir att produkter konsumeras i storre utstrick-
ning in vad som vore samhillsekonomiskt idealt, samtidigt som
dteranvindning, dtertillverkning och materialdtervinning far svart
att konkurrera med nya varor tillverkade av primira material. Det
ir ocksd vanligt med informationsmisslyckanden och asymmetrisk
information. Ett annat exempel ir att det inte alltid 4r den aktér
som sitter en produkt pd marknaden som ansvarar fér de kost-
nader som uppstdr i senare faser i produktens livscykel. Ett alltmer
uppmirksammat problem som ocksd anvinds fér att motivera
styrmedel for cirkulir ekonomi ir marknadsmakt, inte minst 1
friga om kritiska rdmaterial och komponenter som behévs i den
grona omstillningen och férsvarsindustrin. Ytterligare ett motiv
for styrmedel for cirkulir ekonomi dr policymisslyckanden, dvs.
att existerande regleringar forsvdrar utvecklingen av en cirkulir
ekonomi. Detta kan motivera forindringar av befintlig reglering
eller att sddan kompletteras med nya styrmedel.
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Bide ekonomiska och administrativa styrmedel kan 6vervigas
for att hantera dessa policy- eller marknadsmisslyckanden. Vilka
styrmedel som kan &vervigas beror pd formen av policy- och
marknadsmisslyckandena och var 1 produktens livscykel de uppstar.
Styrmedel kan bl.a. vara inriktade pd utvinningen av material,
designval, produktionen av varor, férsiljningsskedet, anvindnings-
skedet och avfallshanteringen.

Enligt direktivet ska kommittén utreda inom vilka omriden och pé
vilka sitt ekonomiska styrmedel kan anvindas for att frimja omstill-
ningen till en cirkulir ekonom. Direktivet anger dven att utredningen
ska inrikta sig pd omrdden med en betydande miljé- och klimat-
paverkan, dir styrmedel pd ett betydande och samhillsekonomiskt
effektivt sitt kan frimja en sddan omstillning. I kapitel 2 diskuteras
begreppet cirkulidr ekonomi och 1 kapitel 3 hur konsumtionen av pro-
dukter och materialanvindningen pdverkar miljo- och klimatmal.
I detta kapitel diskuteras styrmedlens roll i omstillningen till en mer
cirkulir ekonomi och under vilka férutsittningar som styrmedel pd
ett betydande och sambiillsekonomiskt effektivt sitt kan framja omstdll-
ningen. Det redogors f6r vilka motiv staten kan ha att ingripa for att
dstadkomma 6kad cirkularitet, och vilka typer av styrmedel som kan
anvindas for detta.

I avsnitt 4.1 diskuteras vilka omstindigheter, bdde 1 form av mark-
nadsmisslyckanden och policymisslyckanden, som gor att cirkularitet
inte uppstdr spontant genom frivilliga transaktioner och avtal mellan
marknadens aktérer. Givet att det finns ett behov av att ingripa med
styrmedel diskuteras 1 avsnitt 4.2 vilka typer av styrmedel som stdr till
buds och 1 vilka situationer som just ekonomiska styrmedel ir limp-
liga. Manga ginger finns det for olika materialfléden eller produkter
flera marknadsmisslyckanden som kan motivera inférandet av styr-
medel. T avsnitt 4.3 beskrivs dirfér kortfattat hur olika styrmedel kan
anvindas i olika faser av produkters livscykel.

4.1 Vad kan motivera styrmedel

For en effektiv styrmedelsutformning ir det centralt att f6rst klargora
vilket problem man vill 16sa. Vad idr det som en 6kad cirkularitet ska
leda till? Varfor uppstdr inte cirkulariteten av sig sjilv? Finns det EU-
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rittlig reglering som kriver nationella styrmedel? Analysen tar sitt
avstamp 1 ett nationalekonomiskt perspektiv dir behovet av styrmedel
hirrér frin en situation dir aktorers beslut p& en marknad leder till
en allokering av resurser som inte dr samhillsekonomiskt effektiv,
dvs. att vilfirden inte blir maximerad f6r samhillet som helhet. Detta
innebir i sig att det inte ricker med att det finns ett problem for att
staten ska behova vidta tgirder, utan tgirden behover ocksd gynna
samhillet 1 stort.

Figur4.1 Faser och exempel pa marknadsmisslyckanden
i en produkts livscykel

Asymmetrisk information
Delade incitament

Utvinning Produktion
av varor

Avfalls- .
Forsaljning

Negativa externaliteter
Asymmetrisk information
Delade incitament

Negativa externaliteter
Marknadsmakt
Kunskapslackage

Negativa externaliteter
Asymmetrisk information
Delade incitament
Kunskapslackage
Marknadsmakt

Negativa externaliteter
Asymmetrisk information
Delade incitament
Kunskapslackage

Asymmetrisk information
Delade incitament

En viktig utgdngspunkt fér att kunna gora detta ir att identifiera s.k.
marknadsmisslyckanden. I figur 4.1 finns en schematisk bild 6ver var
dessa kan finnas 1 olika faser 1 en produkts livscykel, frin utvinning
av material till avfallshanteringen. Ett av de viktigaste marknadsmiss-
lyckandena frin ett miljoperspektiv dr nir produktion eller konsum-
tion ger upphov till negativa miljokonsekvenser (se kapitel 3) som
inte reflekteras i marknadspriserna (se avsnitt 4.1.1). Men dven av-
saknad av information (se avsnitt 4.1.2) hos aktérer samt delade incita-
ment (se avsnitt 4.1.3) som férsvagar drivkraften till bittre produkt-
design dr exempel pd marknadsmisslyckanden som ir relevanta motiv
for styrmedel pd omrddet. Forskning och utveckling som behévs for
utvecklingen av en cirkulir ekonomi kan himmas av att kunskapen
som genereras ir en kollektiv nyttighet (se avsnitt 4.1.4). Marknads-
makt, dir ett enskilt land kan pdverka utbud och efterfrigan pa en
enskild vara, kan ocksd ses som ett marknadsmisslyckande (se av-
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snitt 4.1.5). Under senare ar har dessutom importberoende och sir-
bara leverantdrskedjor anvints som motiv {6r styrmedel for cirkulir
ekonomi, dven om det inte ror sig om marknadsmisslyckanden (se
avsnitt 4.1.6). Dessutom kan existerande regelverk skapa problem for
utvecklingen av en cirkulir ekonomi genom s.k. policymisslyckanden
(se avsnitt 4.1.7). Vissa av de problem som diskuteras nedan ir klas-
siska miljoekonomiska problem medan andra problem ir mer specifika
for frigan om cirkularitet.

4.1.1 Icke prissatta negativa externa miljoeffekter

Ett centralt motiv bakom linders miljopolitik dr att komma till ritta
med nir aktiviteter ger bieffekter som paverkar en tredje part negativt
utan att nigon kompensation utgdr. Sddana negativa externaliteter kan
uppstd bdde vid utvinningen av material, i produktionsprocessen av
varor, under anvindningsfasen och vid avfallshanteringen. Externali-
teter dr ett exempel pd marknadsmisslyckande dir samhillet kan be-
héva gripa in och korrigera de incitament som aktdrer moter for att
man ska {3 en utformning av den aktuella verksamheten som ir bittre
avvigd frin ett samhilleligt perspektiv. Med andra ord behover ex-
ternaliteten internaliseras, t.ex. genom prissittning av utslipp, eller
genom att verksamheten regleras pd ett sidant sitt att miljéforstor-
ingen upphor eller begrinsas.

Icke prissatta miljokostnader frin brytning av primira material

Om utvinning av naturresurser ger upphov till kostnader 1 form av
forsimrad lokal miljé som den som utvinner rivarorna inte behéver
kompensera f6r kommer anvindning av primira material att gynnas
framfor anvindning av dtervunna material. I vissa fall snedvrids priset
pd rdmaterial eller produkter ytterligare genom direkta subventioner
till utvinning eller anvindning av t.ex. fossila brinslen. Detta forsvagar
dven incitamenten fér dteranvindning och reparationer eftersom nya
produkter blir billigare in vad de skulle vara om utvinningsindustrin
betalade sina fulla kostnader. Dirmed missgynnas en cirkulir ekonomi
av en ofullstindig internalisering av miljokostnader vid utvinning.
Underinternalisering leder till att priserna p& primira material blir for
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liga i férhillande till den samhillsekonomiska kostnaden och anvind-
ningen blir dirmed ocks3 stérre dn dnskat.

Icke prissatta miljokostnader frin foridling av material
och produktion av varor

P& samma sitt som vid utvinning av primira material kan miljokost-
nader uppstd vid féridling av dessa material och vid produktionen av
varor. Om dessa kostnader inte prissitts kommer produktionen att
bli hégre och priset pd produkterna ligre in vad som vore samhalls-
ekonomiskt optimalt. Aven hir ir en svirighet for styrningen att de
varor som konsumeras i Europa ofta produceras 1 andra delar av virlden.

Icke prissatta miljokostnader frin diffus spridning
av odnskade material i miljon under anvindning

Miljoproblem kopplade till material kan ocks8 uppstd under anvind-
ningsfasen, sdsom nir material slits och sonderdelas och dirmed sprids
1 miljén. Spridningen kan ske medvetet som en del i anvindningen,
t.ex. fér konfetti, men ocksé oavsiktligt, som nir fibrer frdn textilier
lossnar vid tvitt och anvindning. Sddana utslipp ir diffusa och 1 prak-
tiken kan de vara omojliga att reglera eller prissitta vid utslipps-
ullfillet. Till skillnad mot tidigare nimnda problem kring utvinning
och tillverkning av produkter som ménga ginger uppstir utomlands
paverkar denna typ av problem miljon i Sverige. Minskade material-
volymer 1 omlopp ger mindre spridning. Ett viktigt perspektiv dr
emellertid ocksd att de material som anviinds inte ska inneh8lla imnen
som leder till svira miljéproblem.

Icke prissatta miljokostnader frin hantering av avfall

Avfall kan ge upphov till kostnader i form av miljopaverkan. Lickage
av kemikalier frin deponier eller anvindning av kemikalier vid material-
dtervinning utgdr exempel pd negativa externa effekter och varierar
med hur avfallet tas om hand men ocksd beroende pd produkternas
egenskaper. Deponering kan ocksa ge upphov till lickage av tungmetal-
ler. Avfallsférbrinning frigér koldioxid och andra vixthusgaser och
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nedbrytningen av organiskt avfall ger upphov till vixthusgasen metan.
Plast och annat skrip som inte hanteras korrekt kan hamna i havet och
skada det marina ekosystemet. Materialdtervinning kan dven vara
energikrivande och dirmed ge upphov till utslipp av vixthusgaser.

4.1.2  Svarigheter att pavisa hog kvalitet leder till undermalig
produktkvalitet och kort livslangd

Ett hinder f6r att produkter ska kunna cirkulera linge ir bristande
kvalitet. Hog kvalitet dr ofta forknippad med hogre kostnader 1 pro-
duktionen och f6r att konsumenterna ska vara beredd att betala ett
hégre pris som ticker den extra produktionskostnaden krivs att till-
verkaren kan goéra troligt att merkostnaden ir vird sitt pris. Att tro-
virdigt visa att en produkt hdller en hég kvalitet dr dock inte helt
enkelt. Om det inte ir mojligt {or konsumenterna att bedéma kvali-
tetsskillnader mellan olika varor kommer marknaden att 1 for hog
utstrickning erbjuda varor med 18g kvalitet till ett 1agt pris. I dessa
fall finns information om kvalitet hos producenten men inte hos
konsumenten. Informationen ir alltsd asymmetriskt fordelad. Lig
produktkvalitet leder ofta till kortare livslingder dd produkter be-
hover kasseras. Men en l3g kvalitet gor det heller inte 16nsamt att repa-
rera produkter nir enstaka komponenter fallerar eller ligga resurser
pa kontinuerligt underhdll eller 3tertillverkning. Att det dr svirt att
visa, och dirmed kunna ta betalt f6r, hog kvalitet dr dirfér en bi-
dragande faktor till att varor som bjuds ut pd marknaden ibland har
ligre kvalitet, och dirmed dven kortare livslingd, in vad som vore
samhillsekonomiskt énskvirt.

For varor som kops regelbundet, s att kopare och siljare mots
dterkommande, kan denna informationsbrist hos képaren éverkom-
mas genom erfarenhet, itminstone under férutsittning att kvaliteten
ir observerbar i efterhand f6r konsumenterna. For varor och tjinster
som kanske bara kops en eller ett fital gdnger under livet ir det svirare.
I manga fall utvecklas olika verktyg fér att dverkomma informations-
brister spontant pd en marknad, t.ex. genom frivilliga garantier eller
mirkningar.
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4.1.3 Delade incitament ger ineffektiv produktdesign

En kirnfriga for att 8stadkomma en mer samhillsekonomiskt effektiv
materialanvindning dr hur man kan 8 de aktdrer som sitter produkter
pd marknaden att ta hinsyn till kostnader i hela kedjan till och med
avfallsskedet. Sm3 forindringar i design kan 1 vissa fall ge betydande
besparingar hos aktorer 1 senare led, sdsom vid reparationer, material-
tervinning eller annan avfallshantering, men eftersom tillverkaren
inte kan tillgodogora sig dessa besparingar sker i minga fall inte nigon
forindring.! Produkter designas dirfér minga gdnger pd ett sitt som
minimerar kostnaderna under féridlingen av material och produk-
tionen snarare in pd ett sitt som minimerar de samlade kostnaderna
under produktens hela livslingd och materialens hela livscykel. Incita-
menten att designa produkter f6r ligre kostnader i senare led ir med
andra ord for svaga for att pdverka den som har ridighet 6ver designen.
De direkta kostnaderna uppstar i detta fall hos andra féretag eller hus-
hall snarare in som miljokostnader, men i minga fall fir de icke-
optimala designvalen dven miljémassiga implikationer. Inte minst kan
det innebira att primira material med betydande negativa externaliteter
behover tillféras samhillet trots att det kan vara samhillsekonomiskt
effektivt att 1 stillet anvinda dtervunna material.

Designval som forsvirar for dtervinning

Material- och designval paverkar vilka kostnader som uppstér i avfalls-
hanteringen. Vissa produkter ir sirskilt dyra att hantera 1 avfallsskedet.
Det kan handla om att materialen inte kan férbrinnas utan behover
deponeras eller att produkterna behover plockas isir for att det ska
vara mojligt att separera delar som behover hanteras sirskilt, t.ex.
farliga kemikalier. Risken f6r felaktig hantering, sdsom att avfall dum-
pas i skog och mark, gor det ofta svért att debitera den som limnar
bort avfallet den fulla kostnaden for avfallshanteringen. Aven i de fall
d& det ir mojligt att debitera den som limnar avfallet fljer kostnaden
for avfallshantering ofta inte med upp till den aktér som satt produk-
ten pd marknaden. Dirigenom péverkar inte kostnaden for avfalls-
hantering producentens material- och designval.

! Designval paverkar ocksd méjligheten till dterbruk och dtertillverkning p4 liknande sitt som
for reparationer.
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Designmisslyckanden som forsvdrar for materialdtervinning

Hur produkter designas i frdga om materialval och sammansittning
har i vissa fall en betydande inverkan pd méjligheterna till material-
tervinning och mojligheten att bevara kvaliteten pd de material som
Stervinns. Aven om det kan vara tekniskt mojligt att dtervinna material-
blandningar ir kostnaderna ofta visentligt hégre in om produkterna
bestdr av homogena material.”

Designmisslyckanden for fossilt kol i avfallsskedet

En sirskild problemstillning relaterad till de kostnader som uppstar
1avfallsskedet dr hanteringen av fossilt kol som idr inbyggt i material.
Vid avfallsférbrinning i Sverige av material som innehéller fossilt kol,
sdsom plast, sker fossila koldioxidutslipp som ryms inom de utslipp
som ticks av EU:s utslippshandelssystem EU ETS. Detta skapar in-
citament f6r avfallsférbrinningsanliggningarna att minska miangden
fossilt kol och eventuellt finga in och lagra koldioxid genom s.k.
CCS/CCU’. Kostnaden fér fossila koldioxidutslipp frén férbrinning
av material ir alltsd visserligen internaliserad genom utslippsritts-
handeln. Men kostnaden faller inte direkt pd den aktér som har orsakat
att materialet spridits frin forsta borjan. Aven om avfallsférbrinnings-
anliggningen for vidare kostnaden fér utslippsritterna till dem som
limnar avfallet sker debitering fér avfallslimning 1 manga fall kollek-
tivt och kopplingen mellan vad ett enskilt hushdll limnar ifrdn sig
for avfall och den egna kostnaden f6r avfallshantering ir ofta svag.
Detta forsvagar incitamenten f6r konsumenterna att minska inflédet
av fossilt material i samhillet.

For inte minst plast ir ett hogre ekonomiskt virde for dtervunnet
material en nyckel {6r att dstadkomma bdde 6kad utsortering och
materialdtervinning. Ett hégre virde pd dtervunnet material som gor
materialdtervinning féretagsekonomiskt I1énsamt skulle minska be-
hovet av detaljreglering och tvingande dtgirder for att 3stadkomma
sortering och materialdtervinning.

2 Material Economics (2017) uppskattar att dver 55 miljarder kronor gir forlorade till f6ljd av
att materialkvaliteten 1 stl, aluminium, plast, papper och cement inte kan bevaras i Sverige.
3 Carbon Capture and Storage, dvs. infdngning och lagring av koldioxid, respektive Carbon
Capture and Usage, dvs. infdngning och anvindning av koldioxid.
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4.1.4 Risken for kunskapslackage
leder till for lite kunskapsutveckling

Utvecklingen av en cirkulir ekonomi kriver ofta forskning kring nya
eller utvecklade system och processer. Foretag investerar dock i mdnga
fall mindre i forskning och utveckling (FoU) in vad som ir samhills-
ekonomiskt dnskvirt. Detta pd grund av risken for s.k. kunskaps-
lickage, dvs. att den kunskap som genereras genom FoU blir en kollek-
tiv nyttighet som inte enbart gynnar den som finansierat forskningen.
Hela avkastningen pd investeringen tillfaller dirmed inte finansidren.
Minga ginger fir primira materialfldden, t.ex. f6r metaller, en storre
del av statligt FoU-stdd trots att det inte behdver vara samhillseko-
nomiskt motiverat. For att utveckla en mer cirkulir ekonomi finns
det dock stora forskningsbehov, inte minst kopplade till teknik och
system som mojliggor en effektiv sortering, logistik, separation av
material och materialitervinning. Detta ir teknik och system som be-
hovs for att 6ka &teranvindning, dtertillverkning och materialdter-
vinning. Genom att utveckla dessa l6sningar fir Sverige potential att
skapa komparativa férdelar jimf6ért med andra linder. Det svenska
statliga stédet till FoU ir dock betydligt stérre for priméra dn f6r
sekundira metaller trots att det finns stora behov av stéd till forsk-
ning kring itervinning av minga innovationskritiska metaller.*

4.1.5 Marknadsmakt nar enskilda foretag dominerar marknaden

Utvecklingen av en cirkulir ekonomi kan ocksd paverkas av att en-
skilda foretag eller en grupp av féretag kan paverka priser, produk-
tionsvolymer, synen pd férvintad kvalitet, forutsittningarna for upp-
graderingar och andra marknadsférhillanden. Marknadsmakt kan
sirskilt skapa hinder f6r mindre féretag som vill delta i utvecklingen
av den cirkulira ekonomin eftersom storre, dominerande féretag kan
kontrollera marknadstilltride och prissittning, vilket gor det svart for
nya innovativa aktorer att etablera sig. Samtidigt behéver det beaktas
att marknadsmakt 1 vissa situationer ocksd kan underlitta utveck-
lingen av en cirkulir ekonomi. Stora foretag kan t.ex. pdverka sina
leverantdrskedjor att anvinda cirkuldra principer vilket kan skapa en
kaskadeffekt genom hela ekonomin.

* Tillvixtanalys (2023 a).
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4.1.6  Marknadsmakt och importberoende skapar sarbarhet

En sirskild utmaning, som ocksd diskuteras i avsnitt 3.6.2, ir den
marknadsmakt som framfér allt Kina har skapat de senaste decen-
nierna kring specifika material och komponenter som bl.a. behovs 1
den gréna omstillningen och férsvarsindustrin. Sedan slutet av 1980-
talet har Kina haft ambitionen att lyfta ekonomin genom att g8 frin
att vara ett rivaruland till att producera produkter fér slutkonsumen-
ter. Genom att skapa kontroll dver féridling av strategiska material
och kritiska komponenter har kinesiska varumirkesforetag kunnat
gynnas.” Kina stir t.ex. f6r 60 procent av utvinningen av sillsynta
jordartsmetaller som bl.a. behévs i elmotorer och 85 procent av de
foridlade. Vidare sker 60 procent av virldens utvinning av kobolt till
bl.a. batterier i Demokratiska republiken Kongo. Kina har visserligen
inte nigon utvinning av kobolt men stir f6r 60 procent av foridlingen.
Dessutom sker 60 procent av produktionen av litiumjonbatterier i
Kina,’ vilket ir viktigt f6r ambitionen att kinesiska féretag ska vara
drivande 1 utvecklingen av elfordon. Kina dominerar ocks3 fullstin-
digt tillverkningen av permanentmagneter som behévs 1 vindkraft-
verk och elmotorer.

Denna marknadskoncentration har gjort EU och USA geopolitiskt
sdrbara. De senaste dren har dirfor intresset kat for strategiskt obe-
roende. En viktig del av detta dr materialsubstitution, vilket inklude-
rar materialdtervinning,.

4.1.7  Befintlig reglering kan hindra cirkularitet

Exemplen ovan kan kategoriseras som olika typer av marknadsmiss-
lyckanden som motiverar inférandet av styrmedel. Men befintliga
regleringar och styrmedel kan i sig ge upphov till hinder {ér en mer
cirkuldr ekonomi. Exempel pd detta ir att tolkningar av regelverken
kring avfall i vissa fall kan vara otydliga, och att kraven kring avfalls-
transporter 1 vissa fall {6rdyrar materialitervinning. Detsamma giller
materialdtervinning, dir oklarheter kring innehdll i det som ska 4ter-
vinnas kan leda till att det i vissa fall stills orimligt héga krav pd att
pavisa renhet och limplighet for att dtercirkulera det dtervunna mate-
rialet. Ett annat exempel ir hur regler kring produkters innehill av

> Wiibbekke (2013) och Shen m.fl. (2020).
¢ Pillot (2019).
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kemikalier kan gora det otydligt om en begagnad vara far sittas pd
marknaden eller ej. Ett sddant exempel ir dldre plastleksaker dir det
finns en risk att vissa imnen i plasten nu ir férbjudna.” T dessa fall
handlar det dock mer om svarigheterna att sikerstilla vilka produk-
ter eller material som dels 4dr 6nskvirda att cirkulera, dels kan iter-
cirkulera enligt gillande lagstiftning, in om att det finns en strivan
att tillita en sddan spridning.

Mer generellt piverkar beskattning av olika insatsvaror sdsom
arbetskraft och energi relativpriser och dirmed konkurrensen mellan
olika produktionssitt och affirsmodeller. Detta har implikationer
f6r huruvida produktion sker med primira eller sekundira material
samt 1 vilken utstrickning produkter repareras. Sverige har hoga arbets-
kraftskostnader (och inkomstskatter) jimfért med minga andra linder
vilket kan géra det svirare att {3 I16nsamhet 1 arbetsintensiva repara-
tioner eller materialdtervinning. Detta dr dock inte att betrakta som
ett marknadsmisslyckande, utan en {6ljd av att Sverige ir ett land med
jimforelsevis hoga loner.

I en analys av styrmedel for 6kad cirkularitet bor dven befintlig
reglering beaktas. I manga fall kan det visa sig vara mer effektivt att
justera befintlig reglering eller att férbittra tillsynen dn att inféra nya
styrmedel.

I regel har de styrmedel som hindrar omstillningen till en cirkulir
ekonomi inférts av helt andra syften, vilka ocksd behover beaktas.
Ar det ursprungliga syftet fortfarande relevant och gir det i s3 fall
att indra regleringen sd att den blir mindre hindrande f6r utvecklingen
av en cirkulir ekonomi samtidigt som det ursprungliga syftet upp-
nds? Finns det en mélkonflikt behdver 6kad cirkularitet vigas mot
andra samhillsintressen.

Minga ginger kan det rora sig om styrmedel som inférts till foljd
av framfor allt EU-rittsakter. I s3dana fall kan mojligheterna att justera
styrmedel eller inféra nya nationella styrmedel begrinsas.

4.2 Val av styrmedel

Om det finns motiv f6r att vidta dtgirder kan nya eller reviderade
styrmedel 6vervigas. En viktig del i detta arbete idr forstielsen for
olika styrmedels funktionalitet. Det handlar i grunden om att f6rstd

7 Risker med begagnade leksaker — Kemikalieinspektionen (2024).
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hur de logiska sambanden fungerar, dvs. hur styrmedel skapar inci-
tament for berérda aktorer att genomfora dtgirder eller beteende-
forindringar, vilken effekt detta skapar och slutligen hur detta bidrar
till minskad miljo- och klimatpaverkan. P4 detta sitt ir styrmedel for
cirkulir ekonomi inte ett mal i sig utan ett medel f6r mdnga samhills-
mal (se kapitel 2). Att skapa effektkedjor pd detta sitt ir en del av
analysen bakom bedémningarna i kapitel 7-12. T detta avsnitt finns
en mer grundliggande genomging av styrmedel som tillsammans
med en djupare beskrivning av regelverk 1 kapitel 5 utgér en grund
for analyserna.

4.2.1 Olika typer av styrmedel

Styrmedel kan delas in 1 olika kategorier. En vanlig indelning dr mellan
administrativa, ekonomiska och informationshéjande styrmedel (se
tabell 4.1). Administrativa regleringar ir lagstiftning som direkt regle-
rar vad som ir tilldtet, t.ex. i form av miljokrav (begrinsningsvirden)
eller férbud mot anvindning av vissa produkter. Ekonomiska styr-
medel styr i stillet genom att paverka priser pd en marknad s3 att
dessa bittre speglar de sanna samhillsekonomiska kostnaderna och
nyttorna av varor och tjinster. Ekonomiska styrmedel inkluderar
punktskatter, avgifter och direkta subventioner men ocks3 regleringar
som kombineras med etablerandet av en marknad som prissitter ut-
slipp eller miljopositiva aktiviteter. Informationshéjande styrmedel
3 sin sida pdverkar genom kunskapséverforing och ir inte tvingande
pa samma sitt som administrativa, eller 1 vissa fall ekonomiska styr-
medel, utan hjilper exempelvis konsumenterna att gora effektivare val.
Informationshéjande styrmedel kan dven 6ka acceptansen for mer
ingripande administrativa eller ekonomiska styrmedel.
Uppdelningen mellan administrativa och ekonomiska styrmedel
ir inte alltid tydlig utan ett visst styrmedel kan ur statens perspektiv
vara administrativt medan det {6r aktdren upplevs som ett ekono-
miskt styrmedel eftersom det ger prissignaler. Ett skolboksexempel
ir handel med utslidppsritter som i grunden ir en kvantitativ reglering
dir ett tak satts for utslippen men som genom att utslippsritterna
handlas pd en marknad for féretagen innebir en prissittning av utslipp
pd motsvarande sitt som en skatt p3 utslipp. Aven en kvotplikt, som
1 grunden ir ett administrativt styrmedel, kan om det designas med
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mojlighet till s.k. certifikathandel {3 egenskaper som ligger nira egen-
skaperna hos ett ekonomiskt styrmedel.

Tabell 4.1 Administrativa, ekonomiska och informationshdjande styrmedel

Nagra exempel med relevans for cirkular ekonomi

Administrativa Ekonomiska Informationshdjande
Reglering enligt miljobalken Punktskatter Miljémérkning
Byggregler Avgifter Energimérkning
Produktregler och forbud Subventioner Innehéllsdeklarationer
Utsldppshandel Informationskampanjer
Kvotplikt utan handel Kvotplikt med dverférbara Rekommendationer
kvoter/certifikathandel

Kemikalielagstiftning
Producentansvar

4.2.2 Nar ar ekonomiska styrmedel att foredra

Jimfort med administrativa styrmedel ger ekonomiska styrmedel ofta
en storre flexibilitet 1 hur en aktér kan vilja att reagera pd styrningen.
Aktorer med 1aga kostnader for att dtgirda miljoproblemet kan gora
det, medan aktdrer med héga kostnader 1 stillet kan vilja att betala
skatten eller avgiften. Ekonomiska styrmedel ir dirfor férdelaktiga
nir det finns en stor variation i vilka méjligheter, och kostnader, som
aktorerna har att minska den oénskade aktiviteten. I synnerhet nir
aktdrerna ocksd har ett informationsovertag jaimfért med staten dr
ekonomiska styrmedel att foredra framfor adminstrativa. Denna flexi-
bilitet innebir att ekonomiska styrmedel generellt sett har bittre férut-
sittningar att reglera marknadsmisslyckanden pd ett samhillsekono-
miskt kostnadseffektivt sitt in administrativa styrmedel.

I fall dir anvindningen av t.ex. ett visst imne innebir s stora milj6-
kostnader att nyttan 1 princip aldrig éverstiger kostnaden ir det dir-
emot mer limpligt med ett administrativt styrmedel sdsom férbud.
I dessa fall finns det ingen nytta férknippad med den flexibilitet som
ges av ekonomiska styrmedel.

En skillnad mellan administrativa styrmedel som sitter kvantita-
tiva begrinsningar och ekonomiska styrmedel som sitter ett pris dr
huruvida osikerhet uppstédr kring kostnaderna f6r att n ett mal eller
om osdkerheten i stillet ligger 1 huruvida mélet nds. Om kostnaderna
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for olika dtgirder dr okdnda gdr det inte att veta det exakta utfallet av
ett ekonomiskt styrmedel sisom en skatt. Om det dr viktigt att uppnd
ett visst resultat, t.ex. att hilla vissa utslipp under ett kritiskt virde, ir
det limpligare att reglera utslippen direkt. A andra sidan kan en kvanti-
tativ reglering leda till att kostnaderna for att nd mélet blir hégre in
nyttan av regleringen. Med ekonomiska styrmedel riskerar inte kost-
naderna for dtgirderna att bli alltfér hoga men det finns samtidigt en
risk f6r att styrmedlet inte leder till att det 6nskvirda méilet uppnis.
Samtidigt kan styrkan pd de incitament som det ekonomiska styr-
medlet ger (t.ex. skattenivdn) i vissa fall indras 6ver tid s8 att ett
onskat utfall nds. I de flesta fall ir det inte mojligt att inféra optimala
styrmedel. Det kan t.ex. bero pd att det dr svirt att mita utslipp, att
de politiska konsekvenserna bedéms vara for stora eller att staten sak-
nar ridighet 6ver de aktérer som orsakar miljéférstéringen. Subven-
tioner av alternativ till sidan verksamhet som vore énskvird att be-
skatta kan ocksd 6vervigas. Subventioner kan dven kombineras med en
skatt for att skapa extra starka incitament f6r en 6nskad omstillning.

4.2.3 Ekonomiska styrmedel i kombination
med andra styrmedel

I vissa fall kan ekonomiska styrmedel anvindas f6r att ge incitament
for foretag att ansluta sig till frivilliga sammanslutningar. Ett exempel
ir Finlands skatt pd dryckesforpackningar dir férpackningar som
ingdr i ett pantsystem ir undantagna frin skatt.® Hir anvinds allts3
ett ekonomiskt styrmedel for att ge incitament att ansluta sig till ett
frivilligt pantsystem. Ett annat exempel dr den norska NOx-fonden
dir foretag som ir anslutna till fonden ir undantagna frin skatt pd
kviveoxidutslipp under vissa férutsittningar. Den niringslivsigda
fonden tar ut en avgift per kg kviiveoxidutslipp frin sina medlemmar.
Avgiften finansierar investeringsstéd for utslippsreducerande dtgir-
der som medlemsforetagen kan soka. Hir fungerar alltsd skatten som
ett incitament for foretag att ansluta sig till en niringslivsigd fond,
som syftar till att genom avgifter och investeringsstod begrinsa ut-
slipp frén de anslutna féretagen.’

8 https://www.vero.fi/sv/foretag-och-samfund/skatter-och-
avgifter/punktbeskattning/skatt-pa-dryckesforpackningar/férpackningar - vero.fi.
? https://www.noxfondet.no/en/articles/the-nox-agreement.
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Ett annat skil till att styrmedelskombinationer kan behévas ir att
framvixten av en cirkulir ekonomi kan himmas av flera olika mark-
nadsmisslyckanden p& samma ging. I manga fall behover sdvil externa
miljékostnader 1 produktion, delade incitament som ger upphov till
ineffektiv design och att risken f6r kunskapslickage ger for lite forsk-
ning och utveckling av alternativa material eller produktionssitt adres-
seras. Ett annat sitt att uttrycka det ir att styrmedelskombinationer
inom ett och samma omride kan behoéva adressera: (i) en minskad
efterfrigan pd produkter som skapar miljoproblem (outputeffekt),
(i1) en 6vergdng till alternativa eller dtervunna material (substitutions-
effekt), och (ii1) en design av produkter som underlittar {or repara-
tioner, iteranvindning, tertillverkning och tervinning.'® Betydelsen
av dessa tre medel for 6kad cirkularitet varierar dock mellan produkter
och material.

Ekonomiska styrmedel sdsom en punktskatt kan dven anvindas
for att dimpa rekyleffekter som kan uppstd nir styrmedel inférs som
stimulerar anvindning av ett substitut. Ett exempel dr nir styrmedel
som stimulerar anvindning av itervunna material leder till att priset
pa det dtervunna materialet sjunker och dirmed férsvagar onskvirda
incitament att minska efterfrigan pd det aktuella materialet.

4.3 Styrmedel i olika faser av en produkts livscykel

For att hantera de marknadsmisslyckanden som nimnts ovan kan
flera olika styrmedel anvindas. Ett sdtt att gruppera existerande styr-
medel ir genom i vilken fas av produkternas livscykel de ger incita-
ment. Figur 4.2 ger ett exempel pd hur det gir att definiera olika faser
1en produkts livscykel, frén utvinning av rivaror till dess att produkten
ir uttjint och hamnar i avfallsflédet, samt hur olika styrmedel pé-
verkar aktorer i dessa faser. Styrmedel som reglerar aktorer i ett visst
skede i kedjan fir i manga fall dven effekter i andra delar av livscykeln
genom effekter pd utbud och efterfrigan i ekonomin, s.k. allmin-
jimviktseffekter. Vissa bredare styrmedel har ocks3 flera syften och
paverkar flera faser i livscykeln. I detta avsnitt redogors dversiktligt
for flera av de styrmedel som nimns i figuren. De typer av styrmedel
som ir mest centrala f6r de bedomningar som gors 1 senare delar av

10 Tillvixtanalys (2021a).
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betinkandet beskrivs mer detaljerat 1 kapitel 5 och 1 kapitel 8-12 dir
olika produktgrupper och material beskrivs nirmare.

Figur 4.2 Faser och exempel pa styrmedel i en produkts livscykel

Producentansvar
Ekodesign
Garantier
Produktlagstiftning

Tillstandsprévning Skatt pa insatsvaror

Naturgrusskatt Utslédppshandel
Mineralersattning Subventioner
Ravaruskatt Kvotplikt

Utvinning Produktion
av ravaror av varor
Avfalls- Férsaljnin

hantering ining

Ratten att reparera
Ekodesign
Subventioner

Ekodesign
Producentansvar

Tillstandsprévning
Avfallsskatt

Skatt pa energi
Utslappshandel
Producentansvar

Skatt pa konsumtion
Mervardesskatt
Produktlagstiftning

4.3.1 Styrmedel som paverkar utvinning av primara material

I vilken utstrickning de som utvinner primira material betalar den
fulla kostnaden f6r exploateringen, har betydelse for priset pa dessa
material vilket beskrivits 1 avsnitt 4.1.1. Tv3 olika perspektiv kan be-
héva beaktas. I det fall det allminna har dganderitten till naturresursen
ir en friga vilken ersittning som ges vid exploateringen. Det andra
perspektivet ror de miljokonsekvenser som ofta ir foérknippade med
rdvaruutvinning och 1 vilken utstrickning dessa dr prissatta.

Styrmedel for att ta in resursrinta

Vid utvinning av naturresurser frigors det virde som naturresursen
har. Detta 6verskott, som kan definieras som intikterna frin natur-
resursen sedan kostnaderna for att utvinna densamma dragit ifrén,
benimns resursrinta. Resursrintan kan uppkomma béde for icke-
féornybara naturresurser sisom mineraler och fossila brinslen men
ocks8 {or fornybara naturresurser som vattenkraft och fiskbestdnd.

I Sverige dger inte markigaren mineraler under jord. Virdet av
mineraltillgingar, resursrintan, tillhéri stillet staten och dirmed alla
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nuvarande och framtida medborgare. Mineralersittningen som betalas
av gruvbolag ir ett sitt {or staten att tillgodogora sig delar av denna
resursrinta. Mineralersittningen ir pd totalt 2 promille av mineralens
virde dir en fjirdedel tillfaller staten och resterande del markigaren."

Resursrinta uppstdr ocksd vid utnyttjande av férnybara natur-
resurser. Fastighetsskatten for vattenkraft och vindkraft™ ir ett sitt
att frén elproducenterna ta in den resursrinta som uppstar nir de nytt-
jar naturresurserna flédande vatten respektive vind fér att producera
el. Férmdgan for hav och sjdar att fungera som livsmilj6 for fiskar kan
ocksa ge upphov till en resursrinta. Att ta betalt fér nyttjandet av fiske-
vatten eller vatten for fiskodling dr alltsd ett sitt for staten att tillgodo-
gora sig denna resursrinta.

I vilken utstrickning staten, som dgare av naturresurser, tillgodogér
sig resursrintor 1 stillet for att 6verldta dessa pd den som exploaterar
naturresursen paverkar [dnsamheten i exploateringen.

Till skillnad fr&n mineraler under mark, som igs av staten, ir det
markigaren som ir dgare till naturgrus i grustikter. Den svenska skat-
ten pa naturgrus” ir ett exempel pi en skatt som syftar till att inter-
nalisera negativ miljopdverkan frin rivaruutvinning, i detta fall frn
uttag av naturgrus.

Styrmedel for att internalisera externaliteter vid utvinning

Ett annat syfte med styrmedel som reglerar utvinning av naturresurser
kan vara att hantera de negativa miljdeffekter som kan uppstd. Miljs-
lagstiftningen och krav pd miljotillstind enligt miljobalken ir admi-
nistrativa styrmedel som ska balansera virdet av att exploatera en
naturresurs mot de miljokonsekvenser som kan uppstd. Hoga miljs-
krav innebir att kostnaden f6r utvinning 6kar och att primira material
dirmed blir relativt dyrare i férhillande till sekundira material.
Sverige har dock enbart direkt ridighet 6ver den miljslagstiftning
som berdr utvinning i Sverige. Bristande miljohinsyn, liksom brister
1arbetsmiljo, 1 andra linder kan inte hanteras genom regleringar som
ror svensk utvinning. Diremot kan andra typer av styrmedel paverka
dven produktion i andra linder. Exempel pd detta ir det inom EU
inférda systemet CBAM, genom vilket en vixthusgasutslippsavgift

"' 7 kap. minerallagen (1991:45).
123 § lagen (1984:1052) om statlig fastighetsskatt.
B Lagen (1995:1667) om skatt pd naturgrus.
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inférs pd import av vissa varor, eller de krav som genom EU-ritten
uppstills pd tillborlig aktsamhet, vilka innebir att féretag behdver ha
kunskap om férhéllanden hos sina leverantérer, se avsnitt 4.1.1. Andra
linders miljolagstiftning piverkar ocksi mojligheten att inféra ambi-
t16s miljolagstiftning 1 Sverige. Materialen handlas pd globala mark-
nader och det finns en risk att ett ensidigt fokus pd miljohinsyn him-
mar konkurrensen.

4.3.2  Styrmedel som paverkar designval

Val som gors i designskedet pdverkar produkters livslingd samt kost-
naderna och méjligheter {6r reparationer och andra avfallsférebygg-
ande atgirder, materialdtervinning och annan avfallshantering. Att
undvika material som ir giftiga eller svdra att separera 1 designskedet
kan minga gdnger vara avgorande f6r en mer cirkulir utveckling. Styr-
medel som stiller krav pd produkters innehill, livslingd eller mojlig-
heten att 8teranvinda eller reparera samt materialdtervinningsbarhet,
t.ex. produktlagstiftning, ekodesign och producentansvar, berérs nir-
mare i andra delar av avsnitt 4.3. Nedan f6ljer en kort beskrivning av
reklamationsritt och garantier.

Reklamationsritt och garantier

Konsumentképlagen (2022:260) reglerar reklamationsritt nir privat-
personer kdper varor, sdvil nya som begagnade, av foretag. Reklama-
tionsritten giller i tre ir dir siljaren har bevisbérdan for att felet inte
fanns vid leverans under det tva forsta ren. Efter tv3 &r behover kopa-
ren i stillet kunna visa att felet inte uppstétt till f6ljd av hur képaren
handskats med produkten eller att varan ir i ett skick som man kan
forvinta sig med tanke pd anvindningen.

Utover reklamationsritten 1 konsumentképlagen erbjuder foretag
ivissa fall frivilliga lingre garantiperioder. Dessa garantier foljer ibland,
men inte alltid, med till den nya dgaren om varan siljs vidare under
garantitiden. Att erbjuda en generds garanti blir dyrare om varorna i
stor utstrickning kommer att gd sonder inom garantitiden jimfort
med om garantin inte behdver nyttjas. Att erbjuda en garanti utdver
vad lagstiftningen kriver dr dirfor ett sitt f6r producenter att signa-
lera att deras varor héller en god kvalitet. For vissa produkter, t.ex.
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fordon, kan dock en lingre garantitid vara férknippat med krav pd
hogre servicekostnader och ir dirmed inte nédvindigtvis en garanti
for hogre kvalitet.

4.3.3  Styrmedel som paverkar produktionsskedet

Syftet med styrmedel inriktade mot produktionsskedet handlar del-
vis om att hantera de miljé- och klimatproblem som uppstdr i denna
fas. EU:s system for utslippshandel beskrivs kortfattat i detta avsnitt,
men manga styrmedel inom cirkulir ekonomi som direkt triffar denna
fas syftar till att dtgirda problem 1 andra faser. Det rér sig om styr-
medel som triffar tillverkare och importérer, t.ex. produktlagstiftning
med f6rbud mot produkter med innehill av vissa kemikalier, men
ocksd mirkningskrav, krav att limna information om produkter eller
krav kopplade till egenskaper som reparerbarhet och/eller energi-
férbrukning. Det kan ocksd vara relevant med styrmedel, t.ex. kvot-
plikt eller en differentierad skatt, som pdverkar valet av insatsvaror
vid produktion, liksom producentansvar som syftar till att ge férut-
sittningar for en effektiv avfallshantering.

Ekodesign

EU:s férordning om ekodesign for hillbara produkter'* har ett fokus
pa produkters hela livscykel och inte minst designfasen. Genom dele-
gerade akter kan minikrav faststillas fér specifika produktgrupper eller
horisontella krav f6r flera produktgrupper. Genom skapandet av digi-
tala produktpass underlittas inte bara dtertillverkning och &tervinning
utan incitament skapas for att designa produkter som underlittar detta.
I avsnitt 5.2.3 finns en lingre beskrivning av férordningen.

Producentansvar

Genom producentansvar kan producenter som sitter produkter pd
marknaden &liggas att ta det organisatoriska och/eller det finansiella
ansvaret fo6r produkterna i avfallsledet. Ett producentansvar kan ocksi

'* Europaparlamentets och rddets férordning (EU) 2024/1781 av den 13 juni 2024 om upprit-
tande av en ram for att faststilla ekodesignkrav f6r hdllbara produkter, om dndring av direktiv
(EU) 2020/1828 och férordning (EU) 2023/1542 och om upphivande av direktiv 2009/125/EG.
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innefatta bestimmelser om férebyggande och dteranvindning. Genom
producentansvaren kan t.ex. m3l for materialdtervinning och insam-
ling uppstillas.

Styrmedlet syftar bl.a. till att hantera problem med delade incita-
ment som beskrivs 1 avsnitt 4.1.3. De krav som féljer av ett producent-
ansvar tvingar producenterna att ta ett ansvar for avfallshanteringen
vilket innebir att producenterna och avfallsféretagens incitament blir
mer likformiga. Det kan t.ex. rora sig om krav pd att producenten ska
ansluta sig till en producentansvarsorganisation och finansiering av
kommuners avfallsinsamling av producentens produkter. Krav i pro-
ducentansvar kan ocks8 skapa incitament {6r en produktdesign som
underlittar avfallshanteringen. Under senare r har det dessutom bli-
vit vanligare med avgifter inom producentansvar som tar hinsyn till
en storre del av den negativa paverkan som skapas under en produkts
hela livscykel. En lingre beskrivning av producentansvar finns i av-
snitt 5.2.2.

Kvotplikt

Kvotplikt ir en typ av administrativ reglering som innebir att berérda
aktorer, t.ex. producenter, vid framstillningen av vissa varor méste
uppfylla ett kvantitativt krav. Ofta handlar det om krav pd anvind-
ning av material eller komponenter med ngon 6nskvird egenskap.
Reduktionsplikten fér drivmedel' dr en kvotplikt som tvingar fram
inblandning av biodrivmedel s8 att en viss utslippsreduktion, mitt i
livscykelutslipp av vixthusgaser, uppnds. Elcertifikatsystemet ir ett
annat exempel pd en kvotplikt dir en viss andel av elproduktionen ska
bestd av el frin vissa bestimda typer av elproduktionsanliggningar.'®
Kvotplikt har dven diskuterats som ett méjligt styrmedel f6r att 3stad-
komma inblandning av dtervunnet material. I manga fall mojliggor
lagstiftningen for de kvotpliktiga att verfora skyldigheter mellan
varandra, i praktiken ofta genom att tilldta handel med certifikat. Syftet
med en kvotplikt dr att skapa en efterfrigan pd den 6nskvirda varan,
sdsom &tervunnen plast, biodrivmedel eller f6rnybar el. Kvotplikt
diskuteras nirmare 1 avsnitt 5.2.5.

!5 Lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslipp frin vissa fossila drivmedel.
'® Lagen (2011:1200) om elcertifikat.
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Beskattning av insatsvaror

En skatt pd insatsvaror ger incitament att minska konsumtionen av
insatsvaran och att vixla frén den beskattade insatsvaran till andra
typer av insatsvaror. Att beskatta primira material skulle dirmed
kunna vara ett sitt att stimulera en verging till dtervunna material.
En svirighet med svensk beskattning av insatsvaror ir att det enbart
paverkar produktionen i Sverige och dirmed riskerar att leda till att
produktion, och dirmed dven de miljoproblem man vill dtgirda, flyttar
utomlands. Skatterna pd energi (brinslen och el) ir exempel pa be-
skattning av insatsvaror i produktion av varor."

Valet mellan kvantitetsbaserade eller ekonomiska styrmedel

Ett administrativt styrmedel, t.ex. ett krav pd inblandning av dtervun-
nen rivara (kvotplikt), ger en sikerhet kring vilken grad av material-
dtervinning eller anvindning av tervunnen rdvara som kommer att
uppnds men en osikerhet kring kostnaden for att uppna detta. Ett
ekonomiskt styrmedel, t.ex. en skatt, kan inte garantera en viss niv
av materialdtervinning men ger 4 andra sidan en storre sikerhet kring
hur stora kostnaderna kan bli f6r materialitervinningen. Nir styr-
medel infors finns alltid en osikerhet om kostnaderna fér den 4tgird
man vill ge incitament f6r. Huruvida ett administrativt eller ekono-
miskt styrmedel for att frimja materialitervinning ir att féredra be-
ror dirmed p4 hur kostnaden {6r att 6ka materialdtervinningen stiller
sigirelation till nyttan av 6kad materialdtervinning. Eller annorlunda
uttryckt hur relationen mellan lutningen pd marginalkostnads- respek-
tive marginalnyttokurvorna ser ut." Om man vill inféra ett styrmedel
som syftar till att 6ka materialitervinningen ir ett prisbaserat (eko-
nomiskt) styrmedel dirmed att féredra om kostnaden for ytterligare
materialdtervinning blir visentligt hogre vid héga dtervinningsnivier
(brant marginalkostnadskurva) samtidigt som nyttan av ytterligare
materialitervinning ir relativt okinslig f6r nivin pd dtervinningen i
utgdngsliget (flack marginalnyttokurva). I detta fall kan nimligen ett
kvantitativt styrmedel, sisom en kvotplikt, leda till betydligt hogre
kostnader dn forvintat om kvotplikten sitts for hogt. Ett ekonomiskt
styrmedel som sitts lite fel ger diremot relativt liten paverkan pd

7 Lagen (1994:1776) om skatt pa energi.
18 Weitzman (1974).
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nyttan av att anvinda itervunnet material. I manga fall ir det rimligt
att forestilla sig att det ir just s hir det ser ut f6r materialdtervin-
ning. Kostnaden for att dtervinna eller blanda in dtervunnet material
okar vid hogre dtervinningsnivier, nir det material som ir relativt
litt att dtervinna redan &tervunnits, samtidigt som det inte finns nigra
tydliga troskeleffekter i miljonyttan som gor att det uppstdr stora
onyttor om materialitervinningen blir ligre in férvintat. Detta talar
for att ekonomiska styrmedel 1 manga fall kan vara att féredra for att
frimja materialitervinning framfér administrativa krav.

Subventioner for att piverka utbudet

Subventioner ir ekonomiska stédatgirder frin staten som syftar till
att stodja eller frimja specifika ekonomiska aktiviteter, sektorer eller
mal. Det finns flera olika former av subventioner, t.ex. direkta bidrag
dir foretag, individer eller organisationer far st6d, 1dnegarantier dir
staten sikerstiller att féretag eller projekt far tillging till finansiering,
och produktionssubventioner dir staten stddjer produktionen av spe-
cifika varor eller tjinster for att 6ka utbudet.

Medan beskattning férindrar relativpriset mellan insatsvaror ge-
nom att gora den beskattade varan dyrare kan subventioner férindra
relationen genom att i stillet géra den subventionerade varan billigare.
Subventionen kan vara fast eller i relation till ett referenspris. For att
begrinsa volymen som omfattas av en subvention och hilla nere kost-
naden per enhet kan omvinda auktioner anvindas dir féretag konkur-
rerar genom att erbjuda den 6nskade varan med en s3 lg subvention
som mdjligt. I Bioekonomiutredningens delbetinkande foreslds t.ex.
att inhemsk produktion av biodrivmedel ska stottas med hjilp av en
form av subvention, dir benimnd intiktsgaranti.”” Ett annat exempel
pd denna typ av subvention ir de tyska inmatningstarifferna for férny-
bar elproduktion. Ibland anvinds dven begreppet prispremie f6r denna
typ av subvention. Subventioner beskrivs nirmare 1 avsnitt 5.3.

¥ SOU 2023:15.
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Utslippshandel

Utslippshandel innebir att staten sitter ett kvantitativt tak fér hur
stora utslipp som sammantaget fir ske frin de reglerade verksam-
heterna. Den tillitna mingden utslipp férdelas sedan mellan del-
tagarna genom att utslippsritter endera delas ut gratis enligt en for-
delningsnyckel eller siljs via auktionering. Deltagarna kan dven fritt
silja och képa utslippsritter sinsemellan. P4 detta sitt etableras ett
pris for utslipp samtidigt som den totala mingden utslipp hélls under
ett forutbestimt tak. Utslippshandeln beskrivs nirmare i avsnitt 5.2.4.

4.3.4  Styrmedel som paverkar forsaljningsskedet

Varor och tjinster som konsumeras i Sverige omfattas av mervirdes-
skatt och 1 vissa fall ven av punktskatter. Beskattningen hojer det pris
som konsumenterna betalar och kan dirmed fungera konsumtions-
dimpande. I Sverige tas mervirdesskatt ut som en allmin skatt pd
konsumtion, vid leverans av varor och tillhandahillande av tjinster i
Sverige, liksom vid f6rvirv av varor frén ett annat EU-land och vid
import. Skatteplikten ir i det nirmaste generell, men undantag finns
1friga om vissa varor och tjinster.”® Mervirdesskatten ir dock i férsta
hand en fiskal skatt som inte ir avsedd att styra konsumtionens in-
riktning. Syftet med en punktskatt kan vara av fiskal karaktir, dvs.
att ge staten inkomster och stirka statens finanser, eller att begrinsa
eller styra konsumtionen av de aktuella varorna eller tjinsterna i en
for samhillet 6nskvird riktning. Skatter pd produkter och avgifter
beskrivs nirmare i avsnitt 5.3 ur ett generellt perspektiv, och vissa
specifika skatter beskrivs i samband med de olika produktomriden
som analyseras 1 betinkandet.

4.3.5 Styrmedel som paverkar anviandningsskedet

Styrmedel som syftar till att f6rebygga att avfall uppkommer, t.ex.
genom lingre livslingder och/eller anvindningstid, kan vara riktade
mot anvindningsskedet. Hir kan nimnas produktlagstiftning som

2 Mervirdesskatteomridet dr harmoniserat inom EU, frimst genom ridets direktiv 2006/112/EG
av den 28 november 2006 om ett gemensamt system for mervirdesskatt (mervirdesskattedirek-
tivet). Mervirdesskattedirektivet dr inarbetat 1 svensk ritt bl.a. genom mervirdesskattelagen
(2023:200), se prop. 2022/23:46.

153



Motiv och styrmedelsval for cirkular ekonomi SOU 2024:67

sikerstiller tillgdng till reservdelar eller information om hur produkter
kan repareras. En viktig del av detta ir EU:s direktiv om ritten att fi
en vara reparerad.”’!

Det kan ocks3 rora sig om subventioner som skapar incitament {6r
reparationer, uppgradering och rekonditionering av produkter.

4.3.6  Styrmedel som paverkar avfalls- och atervinningsledet

Hur uttjinta produkter hanteras nir de blivit avfall styrs till stor del
av administrativa regleringar, t.ex. genom miljébalken. En viktig del
for forebyggande av att avfall uppstdr och att avfallshanteringen ska
kunna bli effektiv ir redan nimna producentansvar. Men det kan ocksd
rora sig om ekonomiska styrmedel i form av beskattning, sdsom skatt
pa avfall som deponeras eller skatt pa energi.”? Att koldioxidutslipp
som uppstdr vid avfallsférbrinning i Sverige ir inkluderade i utslipps-
handeln EU ETS innebir en prissittning av utslippen. Styrmedlen i
avfallssektorn beskrivs nirmare 1 avsnitt 5.2.1 och 1 kapitel 12.

2 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2024/1799 av den 13 juni 2024 om gemensamma
regler for att frimja reparation av varor och om 4dndring av férordning (EU) 2017/2394 och
direktiven (EU) 2019/771 och (EU) 2020/1828.

2 Lagen (1999:673) om skatt pd avfall och lagen (1994:1776) om skatt p3 energi.
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5 Reglering pa omradet
for cirkular ekonomi

Sammanfattning: Regleringen av cirkulir ekonomi blir alltmer hel-
tickande och sker i allt storre utstrickning inom EU. Avfallshan-
tering var ett av de forsta omrddena som reglerades inom EU,
med fokus pd att skydda hilsa och miljé samt frimja dtervinning.
Dessa grundliggande regler for avfallshantering har paverkat ut-
formningen av 6vrig reglering. Dagens avfallsdirektiv omfattar bla.
hierarkiska principer f6r avfallshantering och krav pa sortering och
klassificering.

Allfler producentansvar har inférts, sdvil inom EU som natio-
nellt. Genom producentansvar kan producenter som sitter pro-
dukter p& marknaden 8liggas organisatoriskt och finansiellt ansvar
for produkterna i avfallsledet. Ett producentansvar kan ocks8 inne-
fatta bestimmelser om forebyggande och &teranvindning. Produkt-
lagstiftning spelar ocksd en central roll i den cirkulira ekonomin
genom att reglera produktegenskaper, t.ex. genom férbud mot skad-
liga imnen, krav pa energianvindning och reparerbarhet, eller krav
pa design och tillverkning.

S&dana ekonomiska styrmedel som omfattas av kommitténs
uppdrag, och som specifikt syftar till att utveckla en mer cirkulir
ekonomi, ir relativt ovanliga. Det kan bero dels pd att det dr svért
att genomfora denna typ av styrmedel pd EU-niv3, dels pd att det
finns utmaningar 1 att utforma nationella ekonomiska styrmedel
som uppnér det 6nskade syftet. I friga om skatter innebir det bl.a.
att definiera vilka produkter som ska omfattas av en skatt och moj-
ligheterna att differentiera skatten for att uppnd en viss styrande

effekt.
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I kapitel 4 redogdrs f6r marknadsmisslyckanden som gér att mark-
naden inte pd egen hand alltid kommer fram till en samhillsekonomiskt
limplig produktion och konsumtion. En samhillsekonomiskt effektiv
reglering ska 1 bista fall triffa marknadsmisslyckanden dir de upp-
stdr, men i realiteten ir detta inte alltid méjligt. Marknaderna ir ofta
globala och ménga linder férsoker stirka konkurrenskraften hos in-
hemsk industri. Ridande regelverk, som i mdnga fall gynnar primir
utvinning och féridling, kan ocksg bidra till att reparationer, ter-
anvindning, materialdtervinning och &tertillverkning har svirt att kon-
kurrera. Styrmedel {6r cirkulir ekonomi kan bidra till att hantera dessa
marknads- och policymisslyckanden. Att utforma styrmedel s att de
pa ett betydande och samhillsekonomiskt effektivt sitt styr mot en
mer cirkulir ekonomi ir dock en utmaning. Det beror bl.a. pd att fram-
stillning och anvindning av produkter ofta karaktiriseras av linga
leverantorskedjor, globala marknader och komplexa material.

I detta kapitel redovisas forst 1 avsnitt 5.1 pd en 6vergripande nivd
hur regelverket for cirkulir ekonomi har utvecklats. En viktig slutsats
frdn detta avsnitt dr att styrmedel inom EU blir alltmer omfattande
och heltickande. T avsnitt 5.2 beskrivs olika s3dana regelverk nirmare.
Slutligen finns i avsnitt 5.3 en genomgéng av ekonomiska styrmedel,
utifrin kommitténs uppdrag. I senare kapitel 7-12 beskrivs mer i detal;
hur nuvarande styrmedel ser ut f6r olika produktgrupper och rivaru-
tfloden, samt for avfall.

5.1 En historisk aterblick — EU:s regelverk
blir alltmer centrala

Styrmedel {6r cirkulir ekonomi tas 1 allt stérre utstrickning fram pd
EU-niva. Miljpolitiken 1 EU gir tillbaka till Europeiska rddet i Paris
1972 dir stats- och regeringscheferna tillkinnagav behovet av en milj6-
politik fér gemenskapen vid sidan av den ekonomiska utvidgningen.
Forst 1987 skapades dock den férsta rittsliga grunden for en gemensam
politik med mélet att bevara kvaliteten p& miljén, skydda minniskors
hilsa och sikerstilla ett rationellt utnyttjade av naturresurserna. Genom
Maastrichtférdraget 1993 blev miljén ett officiellt politikomride 1 EU,
genom Amsterdamfordraget 1999 infordes skyldigheten att integrera
miljéskyddet 1 all sektorsplanering och kampen mot klimatférind-
ringarna blev ett sirskilt mél i Lissabonférdraget 2009.
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EU:s miljépolitik bygger pa forsiktighetsprincipen och pd prin-
ciperna om att férebyggande dtgirder bor vidtas, att miljoforstoring
boér hejdas vid killan och att férorenaren ska betala. Forsiktighets-
principen ir ett riskhanteringsverktyg som kan dberopas om det rider
vetenskaplig osikerhet om en misstinkt risk fér minniskors hilsa eller
miljé. Skulle det t.ex. uppstd osikerhet om en produkts potentiellt
skadliga effekter, och om osikerheten skulle kvarstd efter en objektiv
vetenskaplig undersokning, kan instruktioner ges om att avbryta dis-
tributionen av produkten eller om att dra tillbaka den frin marknaden.'

Avfall var ett av de omrdden som férst reglerades inom EU. 1975
antogs ett direktiv om avfall’, som faststillde de grundliggande reg-
lerna for avfallshantering, och de definitioner som angavs i direktivet
har varit tongivande f6r en hel del annan reglering. Genom regelverket
faststilldes att bortskaffande av avfall frimst maste syfta till att skydda
minniskors hilsa och miljo mot skadliga effekter som uppkommer i
samband med insamling, transport, behandling, férvaring och depo-
nering av avfall. For att hushilla med naturresurserna borde dtervin-
ning av avfall och anvindning av tervunnet material frimjas. Aven
transporter av giftigt och annat farligt avfall reglerades tidigt.’

Det forsta producentansvaret inom EU inférdes 1994 pd férpack-
ningsomradet, och omfattade redan d alla férpackningar som slipps
ut pd den europeiska marknaden och allt férpackningsavfall oavsett
om det anvinds 1 eller kommer frin industrin, handel, kontor, affirer,
servicesektorn, hushdll eller andra sektorer.* Ett producentansvar f6r
uttjinta fordon inférdes 2000, 1 syfte att minska avfallet frin uttjinta
fordon och deras komponenter genom att t.ex. 6ka dteranvindning
och materialitervinning.” 2002 inférdes producentansvar for elekt-
riska eller elektroniska produkter (WEEE)® som syftar till att skydda

! Dessa dtgirder miste vara icke-diskriminerande och proportionerliga samt ses dver s3 snart ytter-
ligare vetenskapliga uppgifter finns tillgingliga.

2 Ridets direktiv 75/442/EEG av den 15 juli 1975 om avfall (numera upphivt).

* Rddets direktiv 78/319/EEG av den 20 mars 1978 om giftigt och annat farligt avfall, upphivt
genom ridets direktiv 91/689/EEG av den 12 december 1991 om farligt avfall som i sin tur upp-
hivts genom Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008
om avfall och om upphivande av vissa direktiv.

* Europaparlamentets och ridets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om férpackningar
och férpackningsavfall.

* Europaparlamentets och rddets direktiv 2000/53/EG av den 18 september 2000 om uttjinta
fordon.

¢ Europaparlamentets och ridets direktiv 2002/96/EG av den 27 januari 2003 om avfall som
utgdrs av eller innehdller elektriska eller elektroniska produkter (WEEE), upphivt genom Europa-
parlamentets och ridets direktiv 2012/19/EU av den 4 juli 2012 om avfall som utgdrs av eller
innehiller elektrisk och elektronisk utrustning (WEEE).
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marken, vattnet och luften genom att férbittra och minska avfallet
frin dessa produkter. Samtidigt antogs det s.k. RoHS-direktivet om
begrinsning av anvindningen av vissa farliga imnen 1 elektriska och
elektroniska produkter.”

I december 2015 presenterade Europeiska kommissionen en hand-
lingsplan om den cirkulira ekonomin, inklusive fyra lagstiftningsfor-
slag om dndring av regelverk. Ett viktigt skil till handlingsplanen var
att det 1 avfallsdirektivet uppstilldes krav pd att systemet f6r utdkat
producentansvar skulle utvirderas. Detta féranledde ett antal férind-
ringar, bl.a. i regelverken f6r producentansvar, och nya regler sisom
det s.k. engingsplastdirektivet®. Dessutom reviderades avfallsdirektivet
for att sitta hogre mal for dtervinning och minska deponeringen.

En ny handlingsplan f6r den cirkulira ekonomin, f6r ett renare och
mer konkurrenskraftigt Europa,” offentliggjordes den 11 mars 2020
och ir en av hérnstenarna i den europeiska grona given. Denna hand-
lingsplan har féranlett flera storre revideringar dir olika direktiv ersatts
av foérordningar. Ett stort fokus har ocks8 lagts pd produktlagstift-
ningen i syfte att skapa incitament {6r bl.a. reparationer, hogre kvalitet
och 4teranvindning.

5.2 Styrmedel for att framja en mer cirkular ekonomi

I detta avsnitt ges en férdjupad beskrivning av ett urval styrmedel.
Genomgingen ir nigorlunda kronologisk for att ocksa skapa en f6r-
stdelse f6r hur styrmedel utvecklats éver tid och inte minst hur den
initiala regleringen av avfallsomridet har paverkat utvecklingen av
ovriga styrmedel.

7 Europaparlamentets och ridets direktiv 2002/95/EG av den 27 januari 2003 om begrinsning
av anvindningen av vissa farliga dmnen i elektriska och elektroniska produkter, upphivt genom
Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/65/EU av den 8 juni 2011 om begrinsning av an-
vindning av vissa farliga dmnen i elektrisk och elektronisk utrustning.

8 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 om minskning av
vissa plastprodukters inverkan p& miljén.

? En ny handlingsplan fér den cirkulira ekonomin Fér ett renare och mer konkurrenskraftigt
Europa, COM/2020/98 final.
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5.2.1 Regelverket kring avfall

Avfallsregelverket har utvecklats successivt, och sirskilt under senare
ir. P4 EU-nivi finns regleringen om avfall i avfallsdirektivet.'® Syftet
med avfallsdirektivet ir bl.a. att skydda miljon och minniskors hilsa
genom att medlemsstaterna ir skyldiga att vidta férebyggande dtgir-
der och minska de negativa konsekvenserna av uppkomst och hanter-
ing av avfall, samt att minska resursférbrukningen. Det har en avgor-
ande betydelse f6r dvergdngen till en cirkulir ekonomi. Direktivet
reglerar bl.a. hur avfall ska férebyggas och hanteras, krav pa tillstind,
sparbarhet for farligt avfall, upprittande av avfallsplaner och avfalls-
forebyggande program. Direktivet sitter dven upp dtervinningsmal
for vissa avfallsslag. Avfallsdirektivet stiller ocksd krav pd att avfall
ska klassificeras, dir en bedomning ska géras om avfallet innehéller
farliga imnen och har farliga egenskaper. Bedémningen behévs for att
avfallet ska kunna tas om hand p4 ett sikert sitt och f6r att undvika
risker vid transport och hantering." Avfallsdirektivet har genomforts
1 svensk ritt bl.a. genom bestimmelser i miljébalken."

Avfallshierarkin

Enligt avfallsdirektivet ska EU:s och medlemslindernas avfallshan-
tering ske enligt avfallshierarkin och dirmed underlitta for dtgirder
som ger bist resultat f6r miljon som helhet. Avfallshierarkin tydliggor
hur prioriteringen ska ske och att en strivan ska goras efter att nd sd
hogt upp 1 hierarkin som mojligt. Enligt hierarkin ska avfall i férsta
hand férebyggas och forst direfter ska avfall forberedas for dter-
anvindning, materialdtervinnas, annan dtervinning sdsom energidter-
vinning, och 1 sista hand ska avfall bortskatfas, genom t.ex. deponering.
Avfallshierarkin dr genomférd 1 svensk ritt i miljobalken."”

12 Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och
om upphivande av vissa direktiv (avfallsdirektivet).

" Detta kompletteras med EU-rittsliga regelverk som forbjuder eller begrinsar anvindning
av vissa imnen som anses vara sirskilt problematiska p.g.a. sina hilso- och miljéfarliga egen-
skaper. En sddan reglering ir Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2019/1021 av
den 20 juni 2019 om ldnglivade organiska féroreningar (POPs-férordningen).

2 Till f8]jd av ett dndringsdirektiv 2018 indrades flera uttryck i den svenska lagstiftningen. Bl.a.
inférdes begreppet kommunalt avfall och vissa bestimmelser om ansvar {6r behandling och
kostnader for hantering av avfallet samt om nir avfall upphér att vara avfall, prop. 2019/20:156.
315 kap. 10 § miljobalken. En bestimmelse om skyldighet att vidta avfallsfsrebyggande 4t-
girder finns 12 kap. 5 §.
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Avfallshierarkin bygger dock pd att en beddmning gérs i varje
enskilt fall. Allt avfall utgér inte en resurs och ska dirmed inte cir-
kuleras i samhillet. For vissa avfallsslag dr deponering férstahands-
valet utifrn avfallshierarkin. Den behandling av avfallet som bist
skyddar minniskors hilsa och miljon som helhet ska anses som limp-
ligast, om behandlingen inte 4r orimlig. Det ir alltsd inte bara en be-
démning utifrdn vilken behandling som bist skyddar minniskors hilsa
och miljén som ska goras, utan det ska ocksa sittas i perspektivet
rimlighet. Detta bor tolkas som att dven om en &tervinningsitgird
vore limplig efter en bedémning utifrdn miljé- och hilsomissighet,
kan inte krav stillas pd att den ska genomféras om det t.ex. ir till en
oerhoért hog kostnad. Formuleringen av avfallshierarkin 1 avfallsdirek-
tivet ger en ndgot utforligare beskrivning av vad begreppet orimligt
kan omfatta. Dir nimns bl.a. att nir avfallshierarkin tillimpas, ska
medlemsstaterna vidta dtgirder for att frimja de alternativ som ger
bist resultat f6r miljon som helhet. Detta kan kriva att vissa avfalls-
floden avviker fran hierarkin, nir det ir motiverat med hinsyn till
livscykelstinkandet vad avser den allminna pdverkan av generering
och hantering av sddant avfall. Medlemsstaterna ska ocksd ta hinsyn
till de allminna miljoskyddsprinciperna om férsiktighet och hillbar-
het, teknisk genomférbarhet och ekonomisk livskraft, skydd av resur-
ser samt den allminna paverkan pd miljén, mianniskors hilsa, ekonomi
och sambhiille.

Att en sddan bedémning ska goras i varje enskilt fall kan leda till
svarigheter dir det oundvikligen ocks3 finns grinsfall dir det kan ifriga-
sittas vad en hog kostnad ir, eller nir en viss dtgird pa andra sitt dr
genomforbar eller inte. I minga fall tolkas avfallshierarkin bokstavligt
dir t.o.m. skrivningen kring orimlighet tappas bort. Det leder till att
syftet med avfallshierarkin gir férlorat, dvs. att en helhetsbedémning
miste goras dir det 1 vissa fall bor stillas krav p lingtgdende insatser
for att materialdtervinna avfall och dir man 1 andra fall bér landa 1 att
deponering ir ett forstahandsval.

Avfallsdefinitionen

Definitionen av avfall finns i miljobalken, och anger att med avfall
avses varje dmne eller foremdl som innebavaren gor sig av med eller
avser eller dr skyldig att gira sig av med." Definitionen kommer frin

115 kap. 1 § miljobalken.
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avfallsdirektivet och dr ordagrant inférd 1 svensk ritt. Tolkningen av
avfallsdefinitionen lyfts i olika sammanhang, bl.a. i Naturvirdsverkets
redovisning av ett regeringsuppdrag kring hantering av schaktmassor”,
som en hindrande faktor i arbetet fér en mer cirkulir ekonomi. An-
ledningen till att definitionen lyfts som problematisk ir att den kan
tolkas pd olika sitt, dd den utgdr frén en subjektiv bedémning i varje
enskilt fall. Bedémningen av om nigot ir avfall eller inte dr av av-
gorande betydelse di denna bedémning styr vilken lagstiftning som
ir tillimplig, dvs. avfallslagstiftningen eller annan lagstiftning som
reglerar produkter, kemikalier osv. Problematiken lyfts dven av de till-
synsmyndigheter som ska granska att den bedémning som en verk-
samhetsutdvare har gjort dr korreke.

Atervinning dir avfall upphor att vara avfall

Aven i de fall di nigot har bedémts som avfall kan det uppstd pro-
blem som kan kopplas till avfallslagstiftningen. Ett avfall som material-
dtervinns kan, efter en viss beddmning, iter sittas pd marknaden. For
att avfall ska upphora att vara avfall behéver dtervinnaren géra en be-
démning enligt faststillda kriterier. I avfallsdirektivet faststills de all-
minna villkoren fér nir ett avfall kan upphéra att vara avfall.' Det
finns olika tillvigagingssitt som kan anvindas; EU-gemensamma krite-
rier, nationellt framtagna kriterier eller en beddmning utifrin miljs-
balkens generella kriterier."”” P4 EU-niva finns det i dag s.k. end-of-
waste-kriterier fér metallskrot' (jirn-, stil- och aluminiumskrot),
kopparskrot" och krossglas®. Dessa EU-férordningar ir bindande
och ska anvindas av de verksamhetsutdvare som triffas av dem. Er-
farenhetsmissigt har dock dessa kriterier anvints 1 mycket begrinsad
omfattning. For de allra flesta avfallsslag saknas det dock EU-gemen-

!5 Redovisning av regeringsuppdrag, Hantering av schaktmassor och annat naturligt férekom-
mande material som kan anvindas fér anliggningsindamal, 2022, NV-01151-21.

16 Artikel 6 1 avfallsdirektivet.

7 https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/avfall/bedomning-av-nar-avfall-
upphor-att-vara-avfall/.

'8 R3dets férordning (EU) nr 333/2011 av den 31 mars 2011 om kriterier for faststillande av nir
vissa typer av metallskrot upphér att vara avfall enligt Europaparlamentets och ridets direk-
tiv 2008/98/EG.

! Kommissionens férordning (EU) nr 715/2013 av den 25 juli 2013 om kriterier fér nir koppar-
skrot upphér att vara avfall enligt Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG.

2 Kommissionens férordning (EU) nr 1179/2012 av den 10 december 2012 om kriterier fér fast-
stillande av nir vissa typer av krossglas upphér att vara avfall enligt Europaparlamentets och
ridets direktiv 2008/98/EG.
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samma end-of-waste-kriterier. En mojlighet som medlemsstaterna
har 4r att ta fram nationella sidana kriterier. I Sverige finns det 1 dags-
liget inga nationella kriterier framtagna f6r avfall som upphér att vara
avfall. Det vanligaste sittet i Sverige ir i stillet att tervinnaren gor
en bedémning att avfall upphort att vara avfall enligt de generella kri-
terier som finns i miljébalken.”' Detta forutsitter att den som hanterar
avfallet bedomer att det efter en dtervinningsprocess ir sikerstillt att
den fortsatta anvindningen ir miljé- och hilsomissigt siker f6r den
tinkta anvindningen, och att avfallet dirmed har upphért att vara
avfall. Bedémningen kan inom ramen f6r den l6pande tillsynen grans-
kas av en tillsynsmyndighet.

Syftet med att ta fram EU-gemensamma kriterier f6r nir avfall
upphor att vara avfall ir att garantera en hég miljoskyddsnivd och ge
en miljémissig och ekonomisk férdel.”? Kriterierna anses ocks3 syfta
till att ytterligare uppmuntra dtervinning inom unionen genom att
skapa rittssikerhet och lika villkor samt att ta bort administrativa bor-
dor.” Genom att tillimpa kriterier ges en férutsebarhet (dvs. att avfallet
upphér att vara avfall) som inte sjilvklart finns nir en bedéomning
gors utifrin miljébalkens generella kriterier, d& en sddan bedémning
kan ifrigasittas av en tillsynsmyndighet. Detta har lett till att frigan
kring framtagande av nationella end-of-waste-kriterier har lyfts, dvs.
att Sverige ska ta fram nationell lagstiftning dir det stills tydliga krav
pd ingdende material, halter férorenande material eller andra para-
metrar. Naturvirdsverket utredde 2021 forutsittningarna f6r nir avfall
upphor att vara avfall och om det skulle kunna vara aktuellt att ta fram
nationella end-of-waste-kriterier.”* Slutsatsen var att det finns juridiska
forutsittningar att inféra nationella kriterier i Sverige, men att det
inte kan 16sa alla de problem som lyfts av berérda aktorer.

Krav pa att sortera avfall och hantera det pa ett korrekt sitt

Redan 1 dag finns férfattningskrav genom avfallshierarkin och den ur-
sprungliga avfallsproducentens ansvar, om att en god sortering ska
goras av sidant som kan férberedas for dteranvindning eller material-

2115 kap. 9 a § miljsbalken.

22 Se skal 22 i avfallsdirektivet.

2 Europeiska kommissionens hemsida, 2021.

2 Avfall som resurs, redovisning av regeringsuppdrag, 2021, NV-00196-21.
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dtervinnas.” Nir det giller det avfall som liggs i hushéllens soppése
bestdr 1 dag 60 procent av vikten av sddant som hade kunnat material-
tervinnas om det sorterats ut. Det kan vara matavfall, férpackningar
och returpapper. En halv procent av det som finns i soppésen ir far-
ligt avfall, ssom batterier och elavfall.” Det finns dirmed potential
att 6ka utsorteringen. Det storsta mingden blandat avfall frin verk-
samheter ir bygg- och rivningsavfall. Blandat avfall frdn bide hushall
och verksamheter gdr till avfallsférbrinning dir energi utvinns. For att
f4 dtervunnet material som kan cirkulera i samhillet igen, krivs en
hég renhet avingdende material, dvs. material utan en f6r stor inbland-
ning av andra material eller skadliga imnen. Detta kriver ofta en god
sortering redan vid uppkomsten av avfallet. Avfallslagstiftningen har
ocksd utvecklats it det héllet, t.ex. har krav pd sortering tillkommit
genom avfallsdirektivet nir det giller rivningsavfall, dir uppkomna
avfallsslag redan pa platsen f6r rivningen ska sorteras i minst sex frak-
tioner.

5.2.2 Producentansvar

En del av EU:s avfallsdirektiv rér producentansvar. I artikel 8 1 av-
fallsdirektivet finns bestimmelser om utékat producentansvar. Hirav
foljer att medlemsstaterna fir vidta dtgirder f6r att garantera att pro-
ducenter har utékat producentansvar, for att stirka dteranvindning
samt férebyggande, materialitervinning och annan dtervinning av avfall.
Sddana dtgirder kan inbegripa mottagande av dterlimnade produkter
och av det avfall som finns kvar nir dessa produkter har anvints, samt
efterféljande hantering av avfallet och det ekonomiska ansvaret for
den verksamheten.” Om sddana dtgirder omfattar inférandet av system
for utdkat producentansvar ska de allmidnna minimikraven 1 arti-
kel 8a tillimpas.

Med system for utékat producentansvar avses en uppsittning t-
girder som medlemsstaterna vidtagit for att sikerstilla att produk-
ters producenter bir ekonomiskt ansvar eller ekonomiskt och organisa-

3 kap. avfallsférordningen (2020:614).

%6 Svensk Avfallshantering 2022, Avfall Sverige.

7 Noteras kan ocksd att det i artikel 15 i avfallsdirektivet, som reglerar ansvaret fér avfalls-
hantering, anges att medlemsstaterna i enlighet med bestimmelserna om utékat producent-
ansvar fir besluta att ansvaret {6r att ombesérja avfallshanteringen, helt eller delvis, ska ligga
hos producenten.
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toriskt ansvar fér hanteringen av avfallsledet i en produkts livscykel.”®
Avfallsdirektivet kriver inte att medlemsstaterna infér utékat produ-
centansvar. Diremot reglerar avfallsdirektivet vilka krav som fir och
ska stillas om medlemsstaterna gor det, som t.ex. att de ekonomiska
bidrag som betalas av producenter for att fullgoéra skyldigheter inom
utdkat producentansvar ticker vissa kostnader.”

Avfallsdirektivet har genomforts i svensk ritt bl.a. genom 15 kap.
miljobalken.”® Bemyndigandet i miljébalken om att meddela fore-
skrifter om skyldigheter f6r producenter i friga om avfallshantering
bygger numera pd att ett system for utdkat producentansvar inrittas.”
De flesta svenska producentansvar har ocksg dndrats, eller kommer
att andras, for att det tydligt ska framg3 att de utgor system for utokat
producentansvar och fér att de ska uppfylla minimikraven.”

Som nimnts i avsnitt 5.1 har producentansvar inférts inom EU fér
flera produkter och komponenter (se tabell 5.1). Sverige har ocksd
infért nationella producentansvar f6r dick och likemedel. Flera av
producentansvaren berérs lite nirmare 1 kapitel 8-12.

Utéver ovan nimnda producentansvar finns ett antal frivilliga ater-
tagssystem, t.ex. for lantbruksplast. Dessa system ir sdledes inte for-
fattningsreglerade utan bygger pd branschéverenskommelser.

Tabell 5.1 Oversikt 6ver befintliga producentansvar i Sverige

EU-reglerade producentansvar Nationella producentansvar
Latta fordon Déck
Batterier Lékemedel

Elutrustning/Elektronik

Férpackningar

Radioaktiva produkter och herrelosa stralkallor
Vissa produkter av engangsplast

2 Artikel 3.21 1 avfallsdirektivet.

» Artikel 8a.4 i avfallsdirektivet. Vissa omriden undantas dock frin avfallsdirektivets tillimp-
ningsomride, se artikel 2 i avfallsdirektivet.

* Med anledning av att begreppet system fér utékat producentansvar, tillsammans med minimi-
kraven f6r sddana system, inférdes i avfallsdirektivet indrades bestimmelserna om producent-
ansvar i miljébalken f6r att verensstimma med avfallsdirektivet.

31 Bestimmelsen i 15 kap. 12 § miljobalken dndrades for att anknyta till terminologin i avfalls-
direktivet och den nya férklaringen av system f6r utdkat producentansvar f6r avfallshantering.
Denna indring medférde emellertid ocksd att bemyndigandet inte lingre kan anvindas i samtliga
de fall diir det tidigare var méjligt, se prop. 2020/21:198 s. 24 ff.

32 Producentansvaret for likemedel (2009:1031) ir dock inte uppdaterat utifrén den nya lydel-
sen av 15 kap. 12 § miljobalken.
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Producentansvar finns f6r flera olika produktgrupper och ir nigot olika
utformade, bide avseende vad producenterna ska finansiera och det
praktiska utférandet avseende insamling och avfallshantering. Genom
producentansvar kan incitament skapas fér den som sitter en produkt
pd marknaden att ta hinsyn till kostnader f6r insamling och tervin-
ning som uppstdr nir produkten blir avfall. P4 s8 sitt kan ett produ-
centansvar paverka designen, bide s att materialanvindningen minskar
men ocksd sd att produkter designas p3 ett sitt som minskar kostna-
derna foér insamling och materialdtervinningen. Dessutom stimulerar
den insamling som ingdr i producentansvaret anvindning av dtervun-
net material genom att ett 6kat utbud skapas.

Producentansvaren ir olika utformade f6r olika produktgrupper.
I vissa fall ansvarar producenterna sjilva for insamlingen och hanter-
ingen av uttjinta produkter medan de 1 andra fall i stillet finansierar
insamling och avfallshanteringen. Det finns ocks3 en variation 1 hur
omfattande det ekonomiska ansvaret ir. I Sverige ir det vanligt att
producenterna tar sitt ansvar genom att ansluta sig till storre system,
s.k. producentansvarsorganisationer, fér att gemensamt finansiera och
organisera den insamling och tervinning de ir dlagda. For producen-
terna kan dirfor avgiften inom producentansvaren ge incitament som
motsvarar de som kan ges av en skatt. Denna avgift kan differentieras
pd olika sitt utifrdn produktens egenskaper och avgiften kan sittas
per enhet, vikt eller utifrdn materialsammansittning eller mitt. Ju
storre differentiering utifrdn kostnaderna for att hantera produkterna
(och virdet pd deras dtervunna material) desto stérre mojligheter har
ocksd producentansvaret att ge incitament till en samhillsekonomiskt
limplig produktdesign.

Sviarigheter f6r dagens producentansvar att nd sin fulla potential

Aven om producentansvar finns for vissa produkter belastas produ-
centerna i praktiken generellt inte med den fulla kostnaden for att
hantera produkterna i avfallsskedet, bl.a. eftersom en del produkter
inte limnas till insamling nir de blir avfall. Konstruktionen med an-
givna mélnivder f6r t.ex. insamling och materialdtervinningsgrad,
snarare dn kontinuerliga incitament, ir ett annat problem. Samman-
taget gor detta att nuvarande producentansvar i praktiken inte upp-
fyller den potential att ge incitament till optimal produktdesign som
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de 1 teorin har, dvs. ur ett samhillsekonomiskt perspektiv borde in-
citamenten 6ka for foretagen att konstruera produkter som ir billi-
gare att hantera som avfall.

5.2.3  Produktlagstiftning

Att direkt reglera produkters egenskaper ir ett administrativt styr-
medel som har en viktig roll att spela i den cirkulira ekonomin. Det
handlar bide om f6rbud mot produkter med direkt olimpliga egen-
skaper men ocks& om mirkningskrav eller krav kopplade till egenskaper
som t.ex. reparerbarhet och/eller energianvindning.

Forbud och restriktioner mot att sitta en produkt pd marknaden

Inom EU finns ett flertal rittsakter som pdverkar mojligheterna att
sitta en produkt pd den europeiska marknaden, 1 syfte att minska ris-
kerna for att sdvil minniskor som miljon utsitts for skadliga imnen.
Nigra exempel f6ljer nedan.”

Reach-férordningen® innehiller bl.a. regler om registrering, férbud
och andra restriktioner f6r vissa imnen, krav pd tillstind for sirskilt
farliga imnen samt bestimmelser om att viss information ska limnas
till kunder. I princip omfattas alla imnen av férordningen, vilket inne-
bir att imnen i t.ex. rengdringsprodukter, klider, mobler och hushalls-
apparater berors. For att uppfylla kraven 1 férordningen méste den
som tillverkar, importerar eller siljer varor och kemiska produkter 1
EU identifiera och hantera de risker som ir kopplade till dessa imnen,
s& att de kan anvindas p3 ett sikert sitt genom hela livscykeln.

I den s.k. POPs-férordningen® uppstills krav f6r att produkter
och varor som innehéller linglivade organiska féroreningar, dvs. miljo-

* Det finns ocks regelverk kring flera olika typer av produkter, som t.ex. leksaker, se Europa-
parlamentets och rddets direktiv 2009/48/EG av den 18 juni 2009 om leksakers sikerhet, och
regelverk som syftar till att forhindra eller begrinsa utslipp av vixthusgaser, se Europaparla-
mentets och ridets férordning (EG) nr 1005/2009 av den 16 september 2009 om dmnen som
bryter ner ozonskiktet och Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 517/2014 om
fluorerade vixthusgaser.

** Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1907/2006 om registrering, utvirdering,
godkinnande och begrinsning av kemikalier (Reach) och inrittande av en europeisk kemikalie-
myndighet.

3> Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2019/1021 (POPs). POPs-férordningen
inneh&ller regler f6r de dmnen som listas i den globala Stockholmskonventionen och i det regio-
nala POPs-protokollet under konventionen om lingviga grinséverskridande luftféroreningar

(CLRTAP).
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gifter som ir skadliga i l18ga koncentrationer, svéra att bryta ner och
sprids l8ngt frin utslippsplatsen, ska fi siljas eller anvindas inom EU.
Vidare finns bestimmelser i EU:s kvicksilverférordning® som syftar
till att minska risken f6r att minniskor och miljon exponeras f6r kvick-
silver, bl.a. fé6rbud mot import och export i vissa fall. I Sverige giller
emellertid i princip ett generellt férbud mot att slippa ut kvicksilver
och kvicksilverhaltiga varor pi den svenska marknaden.”

I EU:s batteriférordning® finns regler om férbud mot att slippa
ut batterier och ackumulatorer pd marknaden om de innehéller 6ver
en viss halt av tungmetallerna kvicksilver och kadmium. Vidare giller
enligt det s.k. ELV-direktivet™ att material och komponenter i fordon
som slipps ut pd marknaden inte fir innehilla vissa metaller eller andra
imnen. Direktivet ir genomfért 1 svensk ritt bl.a. genom férordningen
(2023:132) om producentansvar for bilar och, f6r nimnda bestimmel-
ser, forordningen (2003:208) om férbud mot vissa metaller 1 bilar.
Bestimmelser som syftar till att ersitta och begrinsa farliga kemiska
imnen 1 elektrisk och elektronisk utrustning, och férbittra mojlig-
heten till materialitervinning frén avfall frin sddan utrustning, finns
idet s.k. RoHS-direktivet®. Direktivet har inférts i svensk lagstiftning
bl.a. genom férordningen (2012:861) om farliga imnen i elektrisk och
elektronisk utrustning.

Vissa typer av plastprodukter regleras genom det s.k. engdngs-
plastdirektivet*, som innehdller dtgirder fér olika kategorier av pro-
dukter. Genom regelverket giller bl.a. f6rbud mot vissa produkter pd
marknaden. Nationella bestimmelser har inférts som medfér att det
1 princip ir férbjudet att pd den svenska marknaden slippa ut vissa

’¢ Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2017/852 av den 17 maj 2017 om kvicksilver
och om upphivande av férordning (EG) nr 1102/2008. Férordningen genomfor den s.k. Mina-
matakonventionen om kvicksilver.

7 Férordningen (1998:944) om férbud i vissa fall i samband med hantering, inférsel och utfér-
sel av kemiska produkter.

3% Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2023/1542 av den 12 juli 2023 om batterier
och forbrukade batterier, om dndring av direktiv 2008/98/EG och férordning (EU) 2019/1020
och om upphivande av direktiv 2006/66/EG.

% Europaparlamentets och ridets direktiv 2000/53/EG. Europeiska kommissionen foreslog 1
juli 2023 en ny férordning om cirkularitetskrav fér fordonskonstruktion och hantering av ut-
tjinta fordon, om dndring av forordningarna (EU) 2018/858 och 2019/1020 och om upphivande
av direktiven 2000/53/EG och 2005/64/EG, COM (2023) 451 final, som ir avsedd att ersitta
bl.a. ELV-direktivet.

* Europaparlamentet och ridets direktiv 2011/65/EU.

! Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/904.
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engingsplastprodukter och varor som bestir av plast som inte bryts
ned biologiskt, s.k. oxo-nedbrytbar plast.*

Det finns dven ett ytterligare antal svenska regler som begrinsar
forekomsten av vissa dmnen 1 kemiska produkter och i varor, som
saknar motsvarighet 1 andra EU-linder. Sirskilda bestimmelser om
forbud eller andra restriktioner giller t.ex. vid hantering av ammu-
nition som innehéller bly, plastpartiklar 1 kosmetiska produkter och
vissa andra hilso- och miljéfarliga produkter och varor.”

Andra krav for att {3 sitta en produkt pd marknaden

Utover forbud och liknande restriktioner finns dven andra krav for
att f3 sitta en produkt pd marknaden. Sddana krav kan utgéras av krav
pd utformning av produkter. Exempelvis uppstills krav pd att en for-
packning ska kunna 3teranvindas eller 8tervinnas f6r att {3 tillhanda-
hillas p& den svenska marknaden, och att vissa plastflaskor ska innehélla
viss andel dtervunnen plast.* Dirutéver finns ocksd krav pd mirk-
ning av produkter.

For ett antal olika produktkategorier finns krav pd s.k. CE-mirk-
ning for att produkten ska {3 tillhandahallas pa den europeiska mark-
naden.” CE-mirkning innebir att tillverkaren visar att produkten
overensstimmer med tillimpliga krav som faststills 1 harmoniserad
gemenskapslagstiftning om mirkning. Produkten ska dirmed upptylla
EU:s normer fér sikerhet, hilsa och miljéskydd. Mirkningen krivs
for produkter frdn hela virlden som ska siljas i EU. Krav pd mirk-
ning finns i flera rittsakter, bl.a. i den s.k. CLP-férordningen* i friga
om kemiska produkter, i engdngsplastdirektivet f6r vissa engdngs-

212 § férordningen (2021:996) om engingsprodukter respektive 4 ¢ § forordningen (1998:944)
om férbud m.m. i vissa fall i ssmband med hantering, inférsel och utférsel av kemiska produk-
ter. Férbudet 1 friga om plast som inte bryts ned biologiskt giller all plast och gr utéver vad
som foljer av direktivet.

* Forordningen (1998:944) om férbud m.m. i vissa fall i ssmband med hantering, inférsel och
utforsel av kemiska produkter.

*3 kap. 2 och 6 §§ férordningen (2022:1274) om producentansvar {6r férpackningar. Bestim-
melsen i 3 kap. 6 § tillimpas férsta gingen i friga om engingsflaskor fér dryck som tillhanda-
hills p3 den svenska marknaden efter utgingen av 2024.

* Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 765/2008 av den 9 juli 2008 om krav fér
ackreditering och marknadskontroll i samband med saluféring av produkter och upphivande
av férordning (EEG) nr 339/9.

* Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1272/2008 om klassificering, mirkning
och férpackning av dmnen och blandningar. Férordningen grundas pi FN:s globalt harmoni-
serade system.
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plastprodukter*” och i RoHS-direktivet for elektrisk och elektronisk

utrustning,.

Forordningen om ekodesign for hillbara produkter
och ekodesigndirektivet

Ekodesigndirektivet* tridde 1 kraft 2009 och reglerade ursprung-
ligen enbart energianvindningen f6r produkter sdsom kylskap, tvitt-
maskiner och dammsugare genom krav pd energiprestanda. Direktivet
ir ett ramdirektiv vilket innebir att de specifika kraven som giller f6r
respektive produkt sitts i sirskilda rittsakter. Under de senaste dren
har energieffektivitetskraven kompletterats med s.k. resurseffektivi-
tetskrav for flera produktgrupper. Resurseffektivitetskraven innebir
krav pd tillginglighet av reservdelar, tillhandhillande av information
for att underlitta reparationer och underhill samt demonterbarhet.
I juni 2024 antogs en ny férordning om ekodesign for hillbara pro-
dukter” som ersatte ekodesigndirektivet. Férordningen omfattar ett
brett utbud av produkter f6r att uppna en cirkulir ekonomi, och de
krav som stills omfattar hela produktens livscykel. Férordningen blir
dirmed ett horisontellt ramverk i form av en férordning med delege-
rade akter under sig. Dessa delegerade akter kan féreskriva minimi-
krav for specifika produktgrupper eller horisontella krav for flera
produktgrupper med liknande egenskaper. Férordningen om eko-
design f6r hillbara produkter fokuserar mer pa produkters design och
hela virdekedjan in ekodesigndirektivet. Genom skapandet av pro-
duktpass stimuleras dessutom &tertillverkning och dtervinning av pro-
dukter samt val av produkter med sm& miljéavtryck. Exakt vilken in-
formation som ska tillhandahillas regleras via delegerade akter fér den
aktuella produktgruppen. Férordningen inkluderar dven férbud av
forstorelse av vissa typer av osdlda produkter samt férbud av pro-
dukter som dr designade f6r att kunna kinna av att de blir testade

¥ Bestimmelser dr genomférda genom 3 kap. 10 § férordningen (2022:1274) om producent-
ansvar fér férpackningar, 26 § férordningen (2021:996) om engingsprodukter, 39 § férord-
ningen (2021:998) om producentansvar fér vissa tobaksvaror och filter samt 17 § férordningen
(2021:1000) om producentansvar for vitservetter. Mirkning ska ske i1 enlighet med kommis-
sionens genomférandeférordning (EU) 2020/2151 av den 17 december 2020 om faststillande
av harmoniserade specifikationer f6r mirkning av plastprodukter fér engingsbruk.

* Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/125/EG av den 21 oktober 2009 om uppritt-
ande av en ram for att faststilla krav pd ekodesign for energirelaterade produkter.

* Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2024/1781 av den 13 juni 2024 om upprittande
av en ram for att faststilla ekodesignkrav f6r hdllbara produkter, om dndring av direktiv (EU)
2020/1828 och férordning (EU) 2023/1542 och om upphivande av direktiv 2009/125/EG.
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och dirvid férindra sina funktioner och prestanda i syfte att i bittre
testresultat. Det ska heller inte vara tillitet med produkter som de-
signats pd ett sddant sitt att prestandan férsimras inom en kort tid
eller mjuk- och hirdvaruuppdateringar som férsimrar en produkts
prestanda.

5.2.4 EU:s utslappshandelssystem EU ETS

EU:s klimatmal genomfors genom olika rittsakter. Detta sker bl.a.
genom EU:s utslippshandelssystem (European Union Emissions
Trading System, EU ETS), som regleras i utslippshandelsdirektivet.”
Systemet har reviderats vid ett flertal uillfillen och under 2023 genom-
fordes en reform av systemet inom ramen f6r Fit for 55-paketet, i
syfte att nd klimatmalet f6r 2030 om att minska vixthusgasutslippen.”

Utslippshandelssystemet syftar till att p ett kostnadseffektivt och
samhillsekonomiskt effektivt sitt minska utslippen av vixthusgaser
inom unionen. Utslippshandeln har delats in 1 handelsperioder, och
den fjirde handelsperioden pagdr 2021-2030. Under handelsperio-
derna har utslippskraven successivt skirpts.”

Genom utslippshandelssystemet faststills ett tak for den totala
mingden tilldtna utslipp per r. Detta regleras inom systemet genom
utslippsritter, dir varje utslippsritt ger ritt att slippa ut ett ton kol-
dioxid eller ett ton koldioxidekvivalenter.” Det totala antalet utslipps-
ritter inom utslippshandelssystemet ir begrinsat och antalet nya ut-
slippsritter som utfirdas sinks frén &r till &r. Storre utslipp dn vad
som motsvarar det totala antalet utslippsritter ir inte tilldtet. P3 s3
sitt begrinsas den miangd utslipp av vixthusgaser som sammantaget
far slippas ut frin de verksamheter som omfattas av systemet. Avsikten
ir att utbud och efterfrdgan ska reglera priset och att den gradvisa
minskningen ska leda till att det blir mer I6nsamt att minska utslippen
in att inforskaffa fler utslippsritter. Dock tilldter systemet att om
inte alla utslippsritter anvints under ett dr, kan dessa anvindas dret

>0 Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system
f6r handel med utslippsritter for vixthusgaser inom unionen och om indring av rddets direk-
tiv 96/61/EG.

3! Se prop. 2020/21:27 s. 47 ff. och prop. 2022/23:144 5. 20 f.

52 Prop. 2020/21:27 s. 36.

> Med koldioxidekvivalent avses den mingd dikviveoxid eller perfluorkolviten som medfér
en lika stor klimatpdverkan som utslipp av ett ton koldioxid.
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efter. Utslippen kan dirmed 6verskrida taket under ett enskilt &r, for-
utsatt att tillgingliga utslippsritter finns frin det foregdende dret.

Utslippsritter kan erhillas pd olika sitt. T huvudsak sker detta genom
gratis tilldelning, auktionering eller {rvirv pd den ppna marknaden.
Huvudregeln ir att utsldppsritter ska auktioneras ut. Gratis tilldelning
av utslippsritter ska frimst ske till de sektorer som 16per storst risk
for utlokalisering av produktionen utanfér EU.>* Gratistilldelningen
fasas dock ut under perioden 2026-2034 nir grinsjusteringsmeka-
nismen CBAM?™ inférs.

CBAM innebir att den som importerar varor till EU behéver limna
in dels en utslippsdeklaration som redovisar hur stora utslipp som
framstillningen av varan inneburit, dels s.k. CBAM-certifikat mot-
svarande dessa utslipp. CBAM-certifikat kommer att kunna képas till
samma pris som det aktuella marknadspriset pd utslippsritter for
produktion inom EU. Vid import frin linder som har en prissittning
av koldioxidutslipp, endera genom koldioxidskatt eller genom ut-
slippshandel, kommer kostnaden {6r denna att kunna dras av. Genom
detta ges incitament till linder utanfor EU att sjilva inféra styrmedel
som prissitter koldioxidutslipp, vilket 1 férlingningen kan pdverka
dven den produktion som inte exporteras till EU. Det faktum att EU
ir en s3 pass stor marknad gor att det ir rimligt att forvinta sig att in-
férandet av CBAM kan paverka styrmedel och/eller dtgirder i linder
utanfér EU. Inledningsvis omfattas endast ndgra enstaka varugrupper
men ambitionen ir att utvidga systemet.

Vilka verksamheter, produktionssitt och brinslen som omfattas
av utslippshandelsdirektivet har varierat i takt med att utslippshandels-
systemet utvecklats och kraven skirpts. Systemet omfattar i dag ett
stort antal anliggningar inom energi- och industriproduktion, i form
av férbrinningsanliggningar och anliggningar inom energiintensiv
industri. Oftast giller att en kapacitetstroskel som relaterar till pro-
duktionsvolym ska dverskridas f6r att anliggningen ska komma med
i systemet. Aven flygverksamhet och sjofartssektorn ingdr numera i
utslippshandelssystemet.”

3 Kostnadsfria utslippsritter ska dock for vissa sektorer fasas ut frin 2026. Det rér sig om de
sektorer som omfattas av den nya grinsjusteringsmekanismen CBAM, som innebir att varor
som importeras till EU kommer méta samma koldioxidpris som inom utslippshandelssyste-
met, se prop. 2022/23:144 s. 21.

% Carbon Border Adjustment Mechanism.

% Se bla. prop. 2022/23:144.
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I Sverige regleras utslippshandelsdirektivet genom lagen (2020:1173)
om vissa utslipp av vixthusgaser samt férordningen (2020:1180) om
vissa utslipp av vixthusgaser.

5.2.5  Kvotplikt

Kvotplikt dr en administrativ reglering som blivit vanligare inom EU:s
producentansvar. Genom kvotplikter uppstills kvantitativa krav, ofta
i form av inblandning av visst material eller vissa imnen med nigon
onskvird egenskap, pd innehéllet i produkter. Reduktionsplikten for
drivmedel® ir en kvotplikt som tvingar fram inblandning av biodriv-
medel s att en viss utslippsreduktion, mitt i livscykelutslipp av vixt-
husgaser, uppnis. Elcertifikatsystemet™ ir ett annat exempel pd en
kvotplikt dir en viss andel av elproduktionen ska bestd av el frén vissa
bestimda typer av elproduktionsanliggningar. I ménga fall mojlig-
gor lagstiftningen att kvotpliktiga aktérer kan éverféra skyldigheter
mellan varandra, 1 praktiken ofta genom att tillita handel med certifikat.
Syftet med en kvotplikt dr att skapa en efterfrigan pd den 6nskvirda
varan, sdsom dtervunnen plast, biodrivmedel eller f6rnybar el. En kvot-
plikt kan avse material som anvinds i1 produktion, t.ex. av plaster,
eller reglera slutprodukten, sdsom ir fallet med reduktionsplikten for
drivmedel.

Kvotplikt f6r anvindning av dtervunnen rdvara ir ett styrmedel som
har diskuterats for att stimulera efterfrigan pa dtervunna material, bl.a.
1 Europeiska kommissionens handlingsplan {f6r den cirkulira ekono-
min. Kvotplikt {6r 8tervunnen rdvara kommer att inféras fér PET-
flaskor 1 enlighet med EU:s engingsplastdirektiv’” och fér batterier en-
ligt EU:s batteriférordning®. Kvotplikter féreslis ocksd i Europeiska
kommissionens forslag till férordning om férpackningar och forpack-
ningsavfall* och férordning om cirkulira fordon®.

%7 Lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslipp frdn vissa fossila drivmedel.

%% Lagen (2011:1200) om elcertifikat.

% Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/904.

% Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2023/1542.

¢! Forslag till Europaparlamentets och rddets férordning om férpackningar och férpacknings-
avfall, COM/2022/677 final.

62 Forslag till Europaparlamentets och ridets férordning om cirkularitetskrav for fordons-
konstruktion och hantering av uttjinta fordon, COM/2023/451 final.
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Kvotplikt f6r dtervunna material kan ge inblandning
med relativt 13gt prispaslag trots hog merkostnad

En tvingande reglering av inblandning av dtervunna material har nack-
delen att kostnaden for inblandning kan bli hog eftersom alla aktérer,
oavsett forutsittningar, tvingas till ssmma inblandningsniva. Ju stérre
flexibilitet som tillts, t.ex. genom att kvotplikten ska uppfyllas pd
aggregerad nivd snarare in for varje enskild produkt, desto ligre kan
kostnaden bli. Ett sitt att minska den samhillsekonomiska kostna-
den ir att tillita handel mellan aktdrerna, s att de som har svirt att
blanda in 8tervunnen rdvara i stillet kan betala nigon annan aktor for
att gora det 1 deras stille. Detta kan t.ex. genomféras genom ett cer-
tifikatsystem, vilket dock innebir 6kade administrativa kostnader.
Krav inom kvotplikten kan alltsd innebira inblandningskrav fér varje
enskild produkt, for varje foretag eller for ett storre kollektiv med
mojlighet till certifikatshandel mellan foretag.

En kvotplikt kan ge vildigt starka incitament f6r inblandning av
tervunnen rdvara utan att prispaslaget pa den firdiga produkten blir
sirskilt hogt, sd linge som kvoten ir relativt liten. Motsvarande inci-
tament genom en skatt pd primirt material kan ge betydligt hdgre pris-
paslag eftersom en sidan skatt dd behéver belasta hela rdvaruanvind-
ningen. For att ge starka incitament {ér inblandning av dtervunnen
rdvara for initial stimulans till ny teknik, utan ett alltfér stort prispdslag
pa slutprodukten, kan dirfor en kvotplikt vara att féredra framfér att
direkt beskatta anvindningen av primir rdvara. Denna fordel med
kvotplikten foreligger dock bara si linge som kvoten inte blir for
hog. Att kvotplikt kan ge ett starkt incitament f6r en temporir och
begrinsad anvindning av en utpekad rdvara utan alltfér stort pris-
paslag pa slutprodukten, gor ocksa styrmedlet intressant for industri-
politiken nir man vill stimulera t.ex. dtervinning av kritiska metaller

inom EU.

Risker med en kvotplikt

En kvotplikt for 8tervunnen rivara innebir vissa risker. En sidan risk
ir att en hog betalningsvilja for dtervunnen rivara innebir att annan
anvindning av material som har storre samhillsekonomiskt virde
trings undan. Ett exempel ir om produkter som hade kunnat dter-
anvindas 1 stillet gdr till materialitervinning. Ett annat exempel ir om
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den héga betalningsviljan f6r dtervunnet material driver fram 6kat
produktionsspill eller 6kad anvindning av engdngsprodukter som en-
kelt kan samlas in. Det finns ocks3 en risk for att 4tervunnet material,
som annars skulle ha cirkulerat i ett slutet fléde, anvinds f6r att upp-
fylla en kvotplikt och hamnar i produkter som i nista led inte &ter-
vinns. Ett exempel pd detta ir nir PET frin pantsystem anvinds i
textilier. Hir stills stora krav i utformningen av kvotplikten, t.ex. kring
hur itervunnen rivara definieras, for att undvika skeva incitament.

5.2.6  Aktsamhetslagstiftning

Minga ginger kan det vara svirt att prissitta negativa hillbarhets-
effekter orsakade av rdvaruutvinning, féridling, tillverkning och &ter-
vinning eftersom dessa uppstir utomlands. Det kan ocks8 réra sigom
diffusa utslipp och kumulativa effekter som ir svdra att kontrollera,
kvantifiera och reglera. Ligt stillda hillbarhetskrav iandra linder gor
det svdrare att skapa l6nsamma cirkulira affirsmodeller och produk-
tion riskerar hamna 1 linder med ligre krav eller en svagare imple-
mentering av krav.

For att skapa incitament for lika villkor f6r féretag oavsett loka-
lisering har det under det senaste decenniet blivit allt vanligare med
styrmedel som tvingar foretag att ha kontroll pa hillbarhetsrisker,
t.ex. risk for barnarbete eller betydande negativ lokal miljépéverkan,
1 sina leverantdrskedjor och att minska dessa risker. Redan 2010 in-
fordes en lag 1 USA som kriver att foretag granskar sina leverantérs-
kedjor och rapporterar anvindningen av s.k. konfliktmineral.* En
liknande férordning inférdes 1 EU 2017 men bérjade tillimpas pd
import av dessa mineral férst den 1 januari 2021.%

I Frankrike inférdes en lag om ”aktsamhetspolitik” 2017 som
stiller krav pd att storre franska foretag ska kartligga hallbarhets-
risker i sina leverantorskedjor och genomfora dtgirder for att minska
dessa. I lagen listas minskliga rittigheter, miljopaverkan, hilso- och
sikerhetsaspekter och korruption som angeligna frigor att ta upp.
Bakgrunden till lagen var att tygfabriken Rana Plaza i Bangladesh

% Europaparlamentets och ridets forordning (EU) 2024/1252 av den 11 april 2024 om inritt-
ande av en ram for sikerstillande av trygg och hillbar férsérjning av kritiska rimaterial.

64 Sektion 1502 av Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act. Konflikt-
mineral ir de s.k. 3TG metallerna tenn, tungsten (volfram pa svenska), tellur och guld som
bl.a. utvinns i Demokratiska Republiken Kongo och d finansierar vipnade konflikter.
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rasade 2013 med stora minskliga konsekvenser. Trots tidigare kinda
konstruktionsfel och sikerhetsrisker hade féretaget beslutat att fort-
sitta tillverkningen. Raset resulterade 1 att 6ver 1 000 arbetare omkom,
och ytterligare 2 500 skadades.

Liknade lagar har inférts i andra linder, bl.a. Tyskland, och har varit
inspiration for direktivet om tillbérlig aktsamhet {or foretag 1 friga
om hillbarhet (CSDDD)®. Detta férstirks av EU:s taxonomi fér
hillbara investeringar® som syftar till att skapa ett gemensamt klassi-
ficeringssystem f6r miljomissigt hillbara ekonomiska verksamheter
och EU-direktivet om héllbarhetsredovisning®” frin 2022.* Direkti-
vet stiller krav pd dubbel visentlighet, dvs. finansiell visentlighet och
visentlig piverkan pd t.ex. miljé och samhille.

For att minska risken f6r avskogning och skogstorstorelse, savil
inom som utanfér EU, antog Europaparlamentet och ridet den s.k.
avskogningsférordningen® under viren 2023. Férordningen innebir
att det blir forbjudet att sitta rdvarorna notkreatur, kakao, kaffe, olje-
palm, soja, tri och gummi pd EU:s inre marknad om de inte dr avskog-
ningsfria och har producerats 1 enlighet med relevant lagstiftning 1
produktionslandet. For att visa att dessa krav ir uppfyllda behéver im-
portdrer, exportdrer och stora handlare tillimpa och kunna redovisa
intyg pa en riskbedémningsmetod (i férordningen kallat f6r tillborlig
aktsamhet) och mindre handlare maste kunna redovisa sina leverantorer
och dem som de levererat till. Avskogningsférordningen ersitter den
tidigare timmerférordningen” som férbjuder handel med timmer och
trivaror frin olaglig avverkning. En statlig utredning har fitt 1 upp-
dragatt limna forslag pd forfattningsindringar for att anpassa svensk
lagstiftning till fsrordningen dir méalsittningen ir att Sverige ska kunna

 Furopaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2024/1760 av den 13 juni 2024 om tillbérlig
aktsamhet {61 f6retag i friga om hillbarhet och om dndring av direktiv (EU) 2019/1937 och
férordning (EU) 2023/2859.

% Europaparlamentets och rddets férordning (EU) 2020/852 av den 18 juni 2020 om inrittande
av en ram for att underlitta hillbara investeringar och om dndring av férordning (EU) 2019/2088.
¢ Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2022/2464 av den 14 december 2022 om dnd-
ring av férordning (EU) nr 537/2014, direktiv 2004/109/EG, direktiv 2006/43/EG och direk-
tiv 2013/34/EU vad giller foretagens hillbarhetsrapportering.

¢ Direktivet behandlas i betinkandet Nya regler om héllbarhetsredovisning (SOU 2023:35).
o Europaparlamentets och ridets forordning (EU) 2023/1115 av den 31 maj 2023 om tillhanda-
hillande p4 unionsmarknaden och export frin unionen av vissa rdvaror och produkter som ir
forknippade med avskogning och skogsforstérelse och om upphivande av férordning (EU)
nr 995/2010.

7® Europaparlamentets och ridets fsrordning (EU) nr 995/2010 av den 20 oktober 2010 om fast-
stillande av skyldigheter f6r verksamhetsutévare som slipper ut timmer och trivaror pd mark-
naden.
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anses vara ett lgriskland fér avskogning.”! Utredningen ska limna
sitt slutbetinkande 1 februari 2025.

OECD har antagit ett antal vigledningar som stddjer detta arbete.
En mer 6vergripande vigledning ir due diligence-vigledningen for
ansvarsfullt féretagande.”” Det finns emellertid ocksg antagna sektors-
specifika due diligence-vigledningar fér konfliktmineral”, klider och
skor™, jordbruksprodukter” och finansbranschen”. OECD har dven
handbécker f6r andra omrdden som stdder arbetet.

Transparens, féretagsansvar och pafoljder
ar viktigt for effektiviteten

Lagstiftning som kriver att foretag ska ha kontroll pd héllbarhets-
risker, och hantera dessa, limpar sig for situationer dir det finns en
global konkurrens och hillbarhetspdverkan ir diffus eller inte kvanti-
fierbar. Att utforma denna form av lagstiftning effektivt ir dock inte
helt litt. Fyra saker av sirskild vike ar:

o Attdet finns transparens som mojliggor att akademi och civilsam-
hille kan granska foretagens rapportering. Manga av de héllbarhets-
problem som lagstiftningen syftar till att hantera ir vildigt kom-
plexa och det krivs att samhillet stirker sin kunskap kring dessa
frigor. Det ir dirf6r av vikt att informationen dr 6ppen men dven
att staten stodjer hégskolor och intresseorganisationer 1 arbeten
som syftar till att 6ka kunskapen om héllbarhetsrisker i virdekedjor.

o Attlagstiftningen inte bygger pd en certifiering av féretag. Genom
certifiering frintas féretagen ansvar. En certifiering innebir att sta-
ten behover avgora vilka hillbarhetsrisker som ir relevanta, vilket
1 praktiken dr omdjligt eftersom staten saknar information om
foretags leverantorskedjor och dess hillbarhetsrisker. I stillet bor
arbetet stddjas av vigledningar frén staten och genom olika stan-

7! Utredningen om anpassning av svensk ritt till EU:s avskogningsférordning (LI 2023:03),
dir. 2023:82.

2 OECD (2018). OECD Due Diligence Guidance for Responsible Business Conduct. OECD
Publishing Paris.

7> OECD (2016) OECD Due Diligence Guidande for Responsible Supply Chains of Minerals
from Conflict-Affected and High-Risk Areas — Third addition. OECD Publishing Paris.

7* OECD (2018). OECD Due Diligence Guidance for Responsible Supply Chains in the
Garment & Footwear Sector. OECD Publishing Paris.

7> OECD-FAO (2016). OECD-FAO Guidance for Responsible Agriculture Supply Chains.
OECD Publishing Paris.

76 OECD (2017) Responsible business conduct in the Financial Sector. OECD Publishing Paris.
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darder. Ett system som bygger pa certifiering ir mer statiskt och
tar inte hinsyn till problematikens komplexitet som gér att det dr
ett kontinuerligt arbete som behéver genomforas. Virt att notera
ir att den foreslagna EU-férordningen om kritiska och strategiska
rimaterial” bygger pa certifiering av féretag.

o Troskeln f6r vilka som behdver rapportera och primirt berdrs av
lagen. Indirekt berérs hela leverantérskedjan men minga leveran-
torer och underleverantérer triffas inte av regleringen om bara de
storsta foretagen behdver rapportera. Det ir dirfor viktigt att hitta
en balans dir for sm3 foretag inte fir en f6r stor rapporterings-
bérda samtidigt som tillrickligt manga foretag triffas av lagstift-
ningen. I en sektorspecifik reglering, liknande EU:s konfliktmine-
ralférordning, ir det ocks3 viktigt att bestimma om regleringen
bara ska gilla import av rivaror eller om den ska gilla forsiljningen
av slutkonsumentprodukter.

e Att det finns en pafoljd som ir tillrickligt kinnbar f6r att foretag
ska prioritera arbetet med att identifiera hillbarhetsrisker och att
hantera dem. Sanktionerna ir inte sirskilt starka vare sig i de natio-
nella lagstiftningarna eller 1 EU-direktivet om héllbarhetsredo-
visning,.

Ritt utformad kan lagstiftning kring aktsamhet i leverantorskedjor
vara effektiv f6r att reglera negativa hillbarhetseffekter som inte passar
sirskilt vil f6r ekonomiska styrmedel, och dirmed skapa incitament
fér mer héllbar konsumtion.

5.2.7  Offentlig upphandling

Offentlig upphandling lyfts pd minga hall fram som ett verktyg for
en hallbar utveckling, fér att minska miljé- och klimatpéverkan och
for att frimja omstillningen till en mer cirkulidr ekonomi. Inom EU
finns ett stort fokus pd s.k. grén offentlig upphandling, dvs. milj6-
anpassad offentlig upphandling, och detta lyfts sirskilt som ett omride
for utveckling 1 kommissionens handlingsplan {6r den cirkulira eko-

77 Europaparlamentets och ridets forordning (EU) 2024/1252.
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nomin.”® I Sveriges nationella upphandlingsstrategi”” anges att Sverige
ska ligga 1 framkant och vara ett féreddme nir det giller miljdanpassad
offentlig upphandling. Offentlig upphandling kan enligt strategin
fungera som en stark drivkraft for en hillbar utveckling och anvind-
ningen av miljéanpassad upphandling bér dirfér 6ka, sirskilt inom om-
rdden med stor miljopaverkan. Utgdngspunkten bér vara att miljohin-
syn och livscykelperspektiv ska beaktas i upphandlingens alla faser.®
Aven i regeringens klimatpolitiska handlingsplan och strategi respek-
tive handlingsplan {6r cirkulir ekonomi pekas offentlig upphandling
ut som ett viktigt verktyg f6r att begrinsa klimatpdverkan, frimja
innovativa och klimatsmarta 16sningar samt stilla om till en cirkulir
ekonomi.”!

Konjunkturinstitutet har emellertid gjort beddmningen att klimat-
politikens relativt heltickande utformning innebir att offentliga myn-
digheter, pd samma sitt som hushdll och féretag, har incitament att
minska sina klimatutslipp. Sirskilda klimatkrav vid upphandling bor
dirfér vara inriktade mot sektorer och produkter dir den generella
klimatpolitiken dr svag. Krav som stills pd omriden som ticks av kvan-
titativa utslippsmal, t.ex. utslipp som sker inom utslippshandeln
EU ETS, riskerar att endast omférdela utslipp frin ett omrdde till
ett annat.”” Av resonemanget féljer att upphandlingskrav pa klimat-
och miljsomridet bér inriktas mot miljoproblem dir det finns brist-
filliga generella styrmedel som goér att miljékostnaderna inte ar fullt
ut internaliserade. Denna bedémning grundar sig pd att det inte dr
en forbittring i termer av samhillsnytta genom ytterligare styrande
krav 1 situationer dir externaliteten redan ir internaliserad.

Ett annat syfte med upphandling kan vara kommersialisering av
innovationer. Ett exempel pd detta ir den samordning av kravstill-
ning i offentlig upphandling av arbetsmaskiner som finns i reger-
ingens klimathandlingsplan.® En del av detta kan vara innovations-

78 Se kommissionens meddelande Offentlig upphandling & en bittre miljs, COM(2008) 400
slutlig och kommissionens meddelande En ny handlingsplan f6r den cirkulira ekonomin — Fér
ett renare och mer konkurrenskraftigt Europa, COM(2020) 98 final. Kommissionen har tagit
fram kriterier f6r miljdanpassad offentlig upphandling fér flera produktgrupper. Anvindandet
av dessa kriterier ir frivilligt men 1 kommissionens handlingsplan fér den cirkulira ekonomin
anges att kommissionen kommer att féresl obligatoriska minimikriterier och mil f&r miljs-
anpassad offentlig upphandling inom sektorslagstiftning.

7% Regeringen beslutade i juni 2016 den nationella upphandlingsstrategin (Fi2016/00833).

% Nationella upphandlingsstrategin s. 4 och 22 f.

81 Prop. 2019/20:65 s. 63 ff., Cirkulir ekonomi — strategi for omstillningen i Sverige samt Cirkulir
ekonomi — Handlingsplan f6r omstillning av Sverige.

82 Konjunkturinstitutet (2020).

%5 Regeringens skrivelse 2023/24:59 5. 201 f.
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upphandling, dvs. upphandling som frimjar utveckling och inférande
av nyskapande och birkraftiga 16sningar. Innovation kan handla om
en ny vara, tjinst eller process, nya sitt att organisera affirsverksam-
het eller arbetsorganisation.

5.3 Ekonomiska styrmedel fér utvecklingen
av en mer cirkular ekonomi

Med ekonomiska styrmedel avses enligt kommittédirektivet i forsta
hand skatter och avgifter, men dven olika former av st6d eller skatte-
littnader. Kommitténs uppdrag omfattar dock inte styrmedel som
ror direkt beskattning eller mervirdesskatt. I detta avsnitt redogérs
oversiktligt — utifrdn kommitténs uppdrag — f6r skatter, avgifter och
subventioner med fokus pd miljsomridet, och fér frigor som sirskilt
kan behéva beaktas vid 6verviganden om att inféra sddana styrmedel.
For att avgdra om ett ekonomiskt styrmedel dr limpligt f6r att uppnd
ett visst syfte krivs dock en fullstindig analys i enlighet med den check-
lista som finns 1 kapitel 6.

5.3.1 Punktskatter

Det finns ett flertal olika skatter pd miljsomradet™, vilka i huvudsak
utgdr i form av punktskatter.” En punktskatt ir en skatt som tas ut
pa sirskilt utpekade varor eller tjinster. Syftet med en punktskatt
kan vara av fiskal karaktir, dvs. att ge staten inkomster och stirka
statens finanser, eller att begrinsa eller styra konsumtionen av de
aktuella varorna eller tjinsterna i en f6r samhillet 6nskvird riktning.
Punktskatterna brukar hinforas till s.k. indirekta skatter, eftersom
skattesubjektet och skatteobjektet inte sammanfaller. Skatten beta-
las 1 regel in till staten av producenten eller distributoren (skatte-
subjektet) men antas 6verviltras pd konsumenten (skatteobjektet)

8 Skatter och andra inkomster och utgifter kan klassificeras p4 olika sitt. I statsbudgeten har
skatterna klassificerats utifrin skattelagstiftningen, jfr prop. 2023/24:1 bilaga 1.

% Vilka skatter som utgér punktskatter foljer av 3 kap. 15 § skatteférfarandelagen (2011:1244).
I vissa fall riknas dven skatt pd vigtrafik till energi- och miljéskatterna, bl.a. i den statistik éver
miljdrelaterade skatter som ska rapporteras in till EU:s statistikbyrd i enlighet med Europa-
parlamentets och ridets férordning (EU) nr 691/2011 av den 6 juli 2011 om europeiska miljs-
rikenskaper. Hit hinférs bl.a. skatt enligt lagen (2006:228) med sirskilda bestimmelser om
fordonsskatt eller vigtrafikskattelagen (2006:227), skatt enligt lagen (2004:629) om tringsel-
skatt och avgifter enligt lagen (1997:1137) om vigavgift {6r vissa tunga fordon.
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genom hogre priser. Punktskatt tas typiskt sett ut pd produkter dir
konsumtionen av dessa ger upphov till samhillsekonomiska kostna-
der som inte dr prissatta pA marknaden. Dirmed kommer konsumen-
ten 1 hogre grad att beakta den samhillsekonomiska kostnaden vid
anvindningen av varan.

Det finns flera olika punktskatter i Sverige 1 dag, och de har ut-
formats utifrdn de sirskilda foérhdllanden som giller for respektive
bransch och varugrupp samt utifrin lagstiftarens syfte med punkt-
skatten. Gemensamt for de olika punktskatterna ir att beskattning
sker som en s.k. ett-leds-beskattning, dir skatteuttaget sker en ging
hos en aktér som utpekas som skattskyldig. Skattskyldigheten pla-
ceras ocksd som utgdngspunkt s8 tidigt som méjligt 1 handels- eller
yinstekedjan, f6r att begrinsa antalet skattskyldiga. Detta underlittar
administrationen och kontrollen av punktskatterna.*”

Harmoniserade regler om punktskatt inom EU

En central princip inom EU ir att inga grinsformaliteter ska finnas
enbart till f6]jd av att en grins mellan medlemsstater passeras. For
att uppnd en sddan fri rorlighet for varor ir medlemsstaternas f6r-
farandebestimmelser om bl.a. vissa punktskatter harmoniserade genom
det s.k. punktskattedirektivet.*® Punktskattedirektivet innehdller har-
moniserade bestimmelser 1 friga om alkohol och alkoholdrycker,
tobaksvaror samt energiprodukter och elektricitet.*’

I punktskattedirektivet finns regler f6r forfarande och beskatt-
ning 1 samband med bl.a. tillverkning och flyttning av varor och pro-
dukter. Bestimmelserna innebir att varor blir skattepliktiga i och
med att de tillverkas inom EU eller i samband med att de fors in ll

8¢ Konjunkturinstitutet, Energi- och miljoskatter i Sverige och internationellt, 2022.

% Prop. 2019/20:47 s. 30 ff.

88 Radets direktiv (EU) 2020/262 av den 19 december 2019 om allminna regler om punktskatt.
Beskattning av energiprodukter, alkoholvaror och tobaksvaror regleras utéver punktskatte-
direktivet dven av andra direktiv som inneh3ller sirskilda regler f6r respektive varugrupp, se
ridets direktiv 92/83/EEG av den 19 oktober 1992 om harmonisering av strukturerna fér punkt-
skatter pd alkohol och alkoholdrycker, rddets direktiv 92/84/EEG av den 19 oktober 1992 om
tillndrmning av punktskattesatser pd alkohol och alkoholdrycker, ridets direktiv 2011/64/EU
avden 21 juni 2011 om strukturen och skattesatserna f6r punktskatten pa tobaksvaror samt
ridets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av gemenskaps-
ramen fér beskattning av energiprodukter och elektricitet, det s.k. energiskattedirektivet.

% Bestimmelserna idr genomférda i svensk ritt genom lagen (1994:1776) om skatt pd energi,
lagen (2022:155) om tobaksskatt samt lagen (2022:156) om alkoholskatt.
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EU.” Betalningen av skatten skjuts dock upp s linge varorna han-
teras inom ramen for ett s.k. uppskovsférfarande, vilket innebir att
uppskov med att betala skatten kan erhillas under vissa férutsitt-
ningar. Syftet med uppskovsforfarandet dr att varor, trots att de 1
och for sig ir skattepliktiga, ska kunna tillverkas, bearbetas, férvaras,
lagras och flyttas mellan medlemsstaterna utan att detta medfor ndgra
beskattningskonsekvenser.”! Skattskyldigheten intrider férst nir varan
frislipps fér konsumtion, dvs. d den inte lingre omfattas av upp-
skovsforfarandet. Skatten ska i och med det betalas i den medlems-
stat dir detta sker och enligt den medlemsstatens regelverk.” Skat-
ten tillfaller ocksd konsumtionslandet. I huvudsak sker hanteringen
inom uppskovsforfarandet 1 ett system med s.k. skatteupplag, som
forestds av godkinda upplagshavare. Varor fir inom ramen fér upp-
skovsforfarandet bl.a. flyttas frin ett skatteupplag till ett annat skatte-
upplag, till en registrerad varumottagare i annat EU-land eller till en
plats dir de punktskattepliktiga varorna limnar gemenskapens terri-
torium.” Den som anstkt om och blivit godkind som t.ex. upplags-
havare’ kan allts§ hantera obeskattade punktskattepliktiga varor.”

Nationella punktskatter

Medlemsstaterna ir i princip fria att pafora skatter pd andra produkter
in de varor som omfattas av punktskattedirektivet, &ven om vissa
forutsittningar miste vara uppfyllda.” De flesta svenska punktskat-
terna avser ocksd omriden som inte omfattas av punktskattedirektivet.
Forfarandereglerna i de nationella regelverken kan utformas pd annat
sitt in vad som giller f6r de harmoniserade omridena. Lagstiftaren har

% Artiklarna 4 och 5 i punktskattedirektivet. Med EU avses i detta sammanhang unionens
punktskatteomride, vilket i stort sett éverensstimmer med omridet f6r Europeiska unionen
med undantag for vissa territorier. Vissa varor undantas beskattning, t.ex. d& de dr avsedda att
anvindas i vissa specifika syften.

°! Prop. 2021/22:61 5. 223.

%2 Se artikel 6 i punktskattedirektivet och t.ex. prop. 2009/10:40 s. 109.

% De svenska punktskattelagarna som genomfér direktivets bestimmelser innehller en rad be-
grepp som f6ljer av den EU-rittsliga regleringen, som t.ex. upplagshavare, skatteupplag, varu-
mottagare samt distansférsiljning, se prop. 1994/95:54 s. 50.

% Bestimmelserna omfattar flera typer av godkinda aktérer, sisom registrerade varumotta-
gare, tillfilligt registrerade varumottagare och registrerade avsindare.

% Prop. 2013/14:10 s. 98 ff. Punktskattedirektivet innehdller dven bestimmelser om beskatt-
ning och flyttningar av varor som redan har slippts for konsumtion i en medlemsstat och dir-
med beskattats dir, se t.ex. prop. 2013/14:10 s. 49 {. En godkind aktér far ocks3 lingre tid pd
sig att limna deklaration och betala skatt, nir skattskyldigheten vil intrider, se 26 kap. skatte-
forfarandelagen (2011:1244).

% Artikel 1.3 punktskattedirektivet. Se dven bilaga 3.
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dock, inte minst av praktiska skil, i minga fall valt en reglering som
ansluter till den EU-rittsliga.

Skattskyldighet for punktskatt intrider i regel vid tidpunkten for
tillverkning, inférsel, mottagande respektive import av skattepliktiga
varor. Att skattskyldighet intrider redan vid denna tidpunkt kan dock
leda till odnskade pifrestningar for beroérda foretags likviditet. For
manga nationella punktskatter giller dirfor ett system med godkinda
lagerhillare.”” Detta innebir att skattskyldighetens intride skjuts upp
till en senare tidpunkt dn tidpunkten fér tillverkning, inférsel, mot-
tagande eller import. Skattskyldighet intrider férst nir skattepliktiga
varor t.ex. levereras till en képare som inte dr godkind lagerhillare,
tas 1 ansprak fér annat indamal in f6rsiljning eller nir godkinnandet
3terkallas. Systemet med godkinda lagerhillare innebir sdledes bl.a.
att en godkind lagerhillare kan ha ett obeskattat lager och att varor
kan flyttas mellan godkinda lagerhéllare utan att det uppkommer nigon
skattekonsekvens.”

Fragor att sirskilt beakta vid 6verviganden om nya skatter

Vid bedémningen av om en skatt utgor ett limpligt styrmedel finns
ett antal frigor att ta stillning till. Nedan redogors for vissa om-
stindigheter som bor beaktas vid en sidan bedémning, och som kan
vara av sirskilt intresse utifrin kommitténs uppdrag.

Utformningen av en skatt och vad som ska beskattas

En viktig princip for f6rslag om skatter ir att skattereglerna ska vara
tydliga, enkla och rittssikra.” De bor vara generella, med breda skatte-
baser och tydliga regler, utan komplicerade grinsdragningar.'® Det

7 Detta giller t.ex. enligt lagen (2018:696) om skatt p4 vissa nikotinhaltiga produkter, lagen
(2016:1067) om skatt pd kemikalier i viss elektronik (se prop. 2016/17:1s. 348) och lagen
(2020:32) om skatt p3 plastbirkassar (se prop. 2019/20:47 s. 30 ff.) liksom avseende snus och tugg-
tobak enligt lagen (2022:155) om tobaksskatt, och f6r vissa brinslen enligt lagen (1994:1776)
om skatt p energi (se prop. 1994/95:54 s. 102 och 113). Se dven prop. 2013/14:10's. 122. For
tobaksvaror och energiprodukter giller detta férfarande de varor som inte omfattas av de har-
moniserade bestimmelserna om uppskovsférfarandet.

% En godkind aktér fir dessutom lingre tid pa sig att limna deklaration och betala skatt, nir
skattskyldigheten vil intrider, se 26 kap. skatteférfarandelagen (2011:1244).

% Prop. 2023/24:100 s. 86.

190 Se kommittédirektivet (dir. 2022:67), jfr prop. 2014/15:100 s. 104 f. Se 4ven prop. 2023/24:100
s. 86.

182



SOU 2024:67 Reglering pa omradet for cirkuldr ekonomi

syfte som motiverar en skatt har naturligtvis ocksd betydelse for ut-
formningen av skatten, och for vad som ska beskattas.

Om en skatt ska tas ut pd en viss produkt behéver det tydligt av-
grinsas och definieras vad som omfattas av skatten. Foreskrifter om
skatt ska meddelas genom lag'®', och kravet pi lagform innebir att
det 1 lag miste bestimmas och preciseras vilka produkter som ingdr
i skatteunderlaget. Att det tydligt framgdr vad som ska beskattas ir
viktigt dven for att de skattskyldiga ska kunna avgéra om skatt ska
betalas eller inte, och for att tillimpning och kontroll ska fungera.'®
I flera punktskattelagar definieras de produkter som triffas av skatten
genom s.k. KN-nummer'®, som ir ett EU-gemensamt system p3 tull-
omrddet for att dela in varor 1 olika kategorier. Fordelar med den
kombinerade nomenklaturen ir att den ir internationellt etablerad
och att det redan finns ett system for hur olika varugrupper ska av-
grinsas mot varandra med varuhandbécker, forklarande anmirkningar,
tidigare meddelade klassificeringsbesked och omfattande rittspraxis
att soka ledning 1.'"* Nackdelen ir att systemet dr uppbyggt utifrdn
andra syften in beskattning. Det dr sdledes inte givet att KN-nummer
ir limpliga for att skapa en avgrinsning som passar skattens syfte.
Det kan dirfér finnas skil att 1 stillet ange sirskilda definitioner f6r
de varor som ska vara skattepliktiga.'® Detta ger en storre mojlighet
att definiera skattepliktiga varor efter behov. Sirskilda definitioner
kan emellertid medféra fler grinsdragningsproblem in vad som ir
fallet om etablerade begrepp sisom KN-nummer anvinds.'® Som sir-
skilda definitioner kan t.ex. definitioner som tillimpas 1 andra férfatt-
ningar anvindas. Det forhillandet att det finns en definition i en viss
forfattning behdver dock inte med nédvindighet innebira att defini-
tionen ir limplig f6r den aktuella skatten. Att avgrinsa vad som ska
beskattas kan 1 praktiken innebira en hel del svirigheter.

Oavsett hur definitionen av de produkter som ska omfattas av
skatten utformas kan det finnas behov av att undanta vissa produkter
frin beskattning i vissa fall. En mer generell och bred definition av
vad som ska beskattas kan vara tydligare och enklare, men kan sam-

1018 kap. 3 § regeringsformen.

12 Tfr SOU 2020:48 5. 227.

1% KN-nr avser nummer i Kombinerade nomenklaturen (KN) enligt rddets férordning 2658/87
om tulltaxe- och statistiknomenklaturen och om Gemensamma tulltaxan.

1+ SOU 2020:20 5. 183.

19 Det 4r ocksd mojligt att anvinda en kombination av KN-nummer och sirskilda definitioner,
jfr t.ex. SOU 2020:20.

1% Jfr prop. 2016/17:1 5. 332.
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tidigt medfora stérre behov av undantag.'” Det kan av olika skil vara
onskvirt att en skatt inte ska tas ut pd samtliga produkter som om-
fattas av en viss definition. T.ex. kan varor som redan omfattas av
punktskatt enligt befintliga lagar, eller av andra styrmedel, behéva
undantas frin ytterligare reglering.'® Inte heller bér produkter som
ir férbjudna omfattas av skatt, om inte sirskilda administrativa skil
motiverar detta.'” Om skatten syftar till att vara handlingsdirigerande
pd ndgot sitt kan det ocks8 vara motiverat att undanta produkter dir
alternativ saknas, eftersom den handlingsdirigerande effekten sannolikt
inte kan uppnis i friga om dessa produkter. Vidare kan det i olika for-
fattningar uppstillas krav p& utformningen av varor, som innebir att
en beskattning av dessa ir mindre limplig, t.ex. inom likemedels- och
livsmedelsomrédet. I vissa fall kan det dessutom finnas skil att undanta
varor pd grund av hur de anvinds, t.ex. om de ingdr som insatsvaror
i framstillningen av andra produkter.'® Aven de produkter som undan-
tas frin skatten behover definieras, vilket ocksd kan medfora grins-
dragningsproblem.

Differentiering av skatten

Punktskattelagstiftningen ir vanligtvis utformad sd att skatt tas ut 1
forhallande till vikt, volym eller antal av de varor som ir skattepliktiga.
Skattens nivd kan bestimmas utifrdn syftet med skatten, t.ex. for att
motsvara kostnaden f6r en viss miljoskada eller for att leda till en
viss beteendeférindring.'"!

En punktskatt kan ocksd ges en styrande effekt genom att den
differentieras pd sd sitt att olika skattenivier tillimpas i olika fall'"?
eller genom mojlighet till avdrag frin skatten under vissa forutsitt-
ningar'”. Vilken konstruktion som viljs kan bl.a. ha betydelse for
bevisbordan, dvs. vem som ska visa att férutsittningarna fér en ligre
skattesats eller avdrag dr uppfyllda. I en konstruktion dir samtliga
varor har samma skattesats och den skattskyldige ges mojlighet till
avdrag, ir det tydligt att det ir den skattskyldige som har bevisbérdan

97 Tfr SOU 2020:48 5. 160 {.

198 Jfr t.ex. 5 § 3 lagen (2018:696) om skatt pd vissa nikotinhaltiga produkter.

1% SOU 2020:48 s. 178.

19T ex. 2 kap. 9 § och 11 kap. 2 och 3 §§ lagen (2022:156) om alkoholskatt.

M'SOU 2020:48 s. 266.

12T ex. utifrdn alkoholhalt, se 2 kap 3 § lagen (2022:156) om alkoholskatt.

' T .ex. skatten pd kemikalier i viss elektronik dir avdrag medges om produkten inte inne-
hiller vissa imnen, se 4 § lagen (2016:1067) om skatt p3 kemikalier i viss elektronik.

184



SOU 2024:67 Reglering pa omradet for cirkuldr ekonomi

for att férutsittningarna for avdrag ir uppfyllda. Det kan vara bide
praktiskt svart och kostsamt f6r den som har bevisbordan att faktiske
visa att forutsittningarna ir uppfyllda.

Oavsett om en skatt differentieras genom olika skattenivder eller
genom mojlighet till avdrag ir det nédvindigt att férutsittningarna
for detta, dvs. for en ligre skattesats eller f6r ritt till avdrag, kan veri-
fieras pd ett tillforlitligt sitt. Detta méste kunna ske vid tidpunkten
for skattskyldighetens intride, vilket i regel gor det svart att ta hinsyn
till sddant som sker i ett senare led, t.ex. hur produkten ska anvindas.
Det ska ocksd kunna visas att férutsittningarna ir uppfyllda f6r varje
enskild produkt, eftersom det dr produkten som beskattas.

Olika skattesatser och differentieringsgrunder 6kar ocksd den admi-
nistrativa kostnaden for att hantera skatten och gér den mer kom-
plicerad att tillimpa och kontrollera. Varje krav pd differentiering av
skatten f6r med sig en 6kad komplexitet 1 skattesystemet och en
okad borda 1 administrativt hinseende, jimfort med en odifferentie-
rad skatt.'* Det bér dven beaktas att méjlighet till full nedsittning
av skatten kan vara mindre limpligt, bl.a. med hinsyn till den admi-
nistrativa bérdan. Nir det giller nedsittning av eller befrielse frin
skatt mdste dessutom beaktas att detta kan utgdra statligt stod.'”

Uppbérd och kontroll

Att syftet med skatten ir varaktigt dr av betydelse for forutsittning-
arna att bygga upp administrativa system och kontrollsystem kring
skatten. Omfattningen av den administration som skatten ger upphov
till &r beroende av flera faktorer, bl.a. antalet skattskyldiga och hur
skatten tas ut. Det kan med anledning hirav finnas skil till undantag
fran skattskyldighet 1 vissa fall, t.ex. genom troskelregler och 1 friga
om fysiska personer. Nir det giller undantag frén skattskyldighet miste
dock hinsyn tas till bestimmelserna om statligt stod.

For minga punktskatter finns som framgétt bestimmelser som
ger godkinda aktdrer mojlighet att hantera varor under skatteuppskov
och hirigenom bl.a. skjuta upp beskattningen. Vid inférandet av en ny
skatt bor 6vervigas om sddana bestimmelser dr limpliga. Vidare bér

14 SOU 2020:48.
"5 Artiklarna 107-109 i EUF-férdraget. Se dven bilaga 3.

185



Reglering pa omradet for cirkulidr ekonomi SOU 2024:67

dvervigas vilka regler som ska gilla for forfarandet, liksom t.ex. vilken
myndighet som ska vara beskattningsmyndighet i olika situationer.

Internationell ratt

En skatt maste vara férenlig med sdvil EU-ritten som WTO-ritten.'™
EU:s medlemsstater ir som utgingspunkt fria att pifora skatter pd
andra produkter in de varor som omfattas av punktskattedirektivet,
men detta fir inte leda till grinsformaliteter 1 handeln mellan med-
lemsstater. Om en medlemsstat viljer att inféra en skatt p& varor
som inte omfattas av direktivet miste unionsritten respekteras. Ett
grundliggande krav vid utformningen av en ny skatt ir att beskatt-
ningen ska vara objektiv och icke-diskriminerande. Medlemsstaterna
har ocksd mojlighet att infora differentierade skatte- eller avgifts-
system, enligt objektiva kriterier. Sidana kriterier kan utgd frin t.ex.
de ravaror och produktionsmetoder som har anvints. Det krivs dock
att berikningsmetoderna motiveras av mil som ir férenliga med EU-
ritten och inte direkt eller indirekt gynnar inhemsk produktion.'”

5.3.2  Skillnaden mellan skatt och avgift

En avgorande skillnad mellan en skatt och en avgift dr att riksdagen
har exklusiv normgivningskompetens pd skatteomrddet. Det innebir
att det inte ir mojligt att delegera meddelandet av féreskrifter om
skatt till regeringen.'"® Diremot ir delegation i vissa fall méjlig nir
det giller féreskrifter om avgifter.'"” En annan viktig skillnad ir att
skatteintikter inte kan specialdestineras till vissa indamal, utan ska
ingd i den samlade budgeten. Motsvarande giller inte fér belastande
avgifter.'?

Nir det giller beddmningen av vad som utgor en skatt respektive
en avgift finns inte ndgra tydligt angivna grinser. Frdgan om grinsdrag-
ningen mellan skatt och avgift har belysts 1 ett flertal lagstiftnings-
drenden och sammanfattningsvis har konstaterats att en pdlaga kan

116 Se vidare bilaga 3.

"7 Artikel 1.3 i punktskattedirektivet. Se dven t.ex. SOU 2015:30 s. 238 ff. och SOU 2020:48
s. 234. I bilaga 3 beskrivs dessa férutsittningar nirmare.

118 8 kap 3 § regeringsformen.

19 Prop. 1973:90's. 213, prop. 2009/10:80s. 216 ff., 226 ff. och 270 f. samt RA 1991 ref. 87.
120 Se 3 kap. 6 § budgetlagen (2011:203) och prop. 2010/11:40 s. 140 f.
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utgdra en avgift i den min den utgor vederlag for dtgirder 1 myndig-
hetsutévning som riktar sig direkt mot den avgiftsskyldige.'” En pa-
laga som utkrivs av alla som utfér en viss verksamhet, oavsett om
och i vilken mdn de varit féremdl f6r ndgon direkt tgird frén berord
myndighets sida, utgér diremot en skatt. Det kan diskuteras i vilken
utstrickning en avgift ska vara enbart kostnadstickande for att inte
forlora sin karaktir av avgift. Det har pipekats att en viss schabloni-
sering ofta ir nédvindig. Avgifterna miste dock utformas s att de
stdr 1 rimlig proportion till de kostnader som uppkommer fér det all-
minna, i enlighet med den s.k. sjilvkostnadsprincipen. Som exempel
pd avgifter har nimnts avgifter som utgor vederlag for en myndighets
prestationer i samband med myndighetsutévning, avgifter fér presta-
tioner som dr omedelbart tillgingliga f6r allminheten och som inte
kan tillhandahillas 1 det enskilda fallet utan anlitande av offentlig-
rittsliga maktmedel och avgifter som utgor vederlag for prestationer
som den enskilde ir skyldig att anlita. Aven ersittningar som tas ut
av en bransch eller annat kollektiv {6r att ticka kostnaderna fér en
myndighetskontroll, dvs. tillsyn, har ansetts utgéra en avgift.'” En
pilaga kan ocks3 anses ha karaktir av en avgift nir penningpresta-
tionen tas ut endast i niringsreglerande syfte och 1 sin helhet tillférs
niringsgrenen i friga enligt sirskilda regler.'”

Utgdngspunkten ir sdledes att en avgift utgdr som vederlag f6r en
dtgird som riktar sig direkt mot den avgiftsskyldige, dvs. en penning-
prestation som betalas for en specificerad motprestation frin det all-
minna.’”* Som ovan nimnts finns bestimmelser om avgifter inom
ramen f6r producentansvaren (se avsnitt 5.2.2). Foreskrifter om skyl-
digheter inom ramen {ér system for utdkat producentansvar for av-
fallshantering'® fir avse t.ex. att en producent ska samla in avfall som
bestdr av andra producenters produkter, liksom ekonomiskt ansvar
for avfallshanteringen. Denna frdga har diskuterats vid flera lagstift-
ningsirenden. Lagridet angav bl.a. att en pd bemyndigande grundad
reglering av kostnadsansvar f6r en enskild producent f6r omhinder-
tagande av produkter som producerats av nigon annan kan komma
i konflikt med bestimmelserna i regeringsformen. Ett sddant fall ir

121 Prop. 2020/21:198 s. 27, med hinvisning till t.ex. prop. 1997/98:45 del 1 s. 288 och del 2
s. 286 samt prop. 2003/04:145 5. 33 {.

122 Prop. 2020/21:198 s. 27, med hinvisning till prop. 2016/17:22 s. 347, prop. 1984/85:149 s. 59
och prop. 1978/79:170 s. 131.

12 Prop. 1973:90 s. 219 och HFD 2013 ref. 30.

124 Prop. 1973:90 5. 213, se dven prop. 2020/21:198 5. 27 {.

125 15 kap. 12 § miljsbalken.
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om producentansvaret innebir att den enskilde producenten far ett
kostnadsansvar ocks8 for avfall frin varor frin nigon annan producent,
dven om avfallet ir av samma kategori, och 1 ett sddant fall systemet
utformas sd att man kan tala om att den enskilde 1 praktiken ska erligga
en avfallsskatt. Under sddana férhdllanden méste bestimmelserna
ges i form av lag."” Regeringen bedémde dock att producentansvaret
inte kan anses innebira att producenterna erligger en avfallsskatt.
Det anférdes att det f6r vissa typer av produkter inte ir mojligt att
utforma ett system som innebir att producenterna endast tar hand
om produkter som de sjilva tillverkat, fort in till Sverige eller sélt, och
att producentansvaret i vissa fall behéver omfatta dven s.k. historiskt
avfall, t.ex. till f6ljd av EU-lagstiftning. Producentansvaret bér dock
vara férutsebart och proportionellt.’”

5.3.3  Avgifter
Avgifter och fonderade medel

Det finns ett antal avgifter pd miljdomridet. Avgifterna bygger ofta
pa principen om att férorenaren ska betala for de miljomaissiga kost-
nader som uppstdr till {6ljd av produktion, men det finns ocks3 ett
flertal avgifter som ska betalas bl.a. f6r myndigheters préovning och
tillsyn."”* Avgiftens storlek ir i dessa fall kopplad till en myndighets
kostnad fér t.ex. tillsyn, kontroll eller beslut om tillstind."”’

I vissa fall foreskrivs att intikterna frdn avgifter ska fonderas, for
att senare utbetalas i vissa angivna syften."”® Avgiftssystem och fonder
kan vara utformade pd olika sitt. Ett exempel pd en avgift som fon-
deras dr avgifter till den s.k. kirnavfallsfonden. Den som har tillstind
att bedriva viss kirnteknisk verksamhet dr skyldig att genomfora och
finansiera de dtgirder som behovs for en siker hantering och slut-
forvaring av verksamhetens restprodukter samt en siker avveckling
och rivning av anliggningarna nir verksamheten inte lingre ska be-

126 Prop. 2006/07:40.

127 Prop. 2006/07:40 s. 28 ff.

12 Som exempel kan nimnas kviveoxidavgiften enligt lagen (1990:613) om miljéavgift p3 ut-
slipp av kviveoxider vid energiproduktion, avgifter f6r kemiska produkter och biotekniska
organismer enligt férordningen (1998:940) om avgifter for prévning och tillsyn enligt miljo-
balken, férordningen (2013:63) om bekimpningsmedelsavgifter samt avgifter enligt férordningen
(2021:1002) om nedskripningsavgifter.

129 Tfr 27 kap. miljébalken. Se dven SOU 2015:30's. 197.

130 Tfr prop. 2023/24:1 bilaga 1 och utgiftsomrade 20.
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drivas.”! Den som har tillstdnd till en sddan verksamhet ska bl.a. betala
kirnavfallsavgift."” Avgifterna ska forvaltas i kirnavfallsfonden, for
att sikerstilla finansieringen av framtida kostnader. Fondmedel som
inte behdvs for att finansiera dessa kostnader ska &terbetalas till den
som har betalat avgifterna.'”

Aven kviveoxidavgiften enligt lagen (1990:613) om miljéavgift
pa utslipp av kviveoxider vid energiproduktion ir en avgift som fon-
deras. Lagen inférdes i syfte att minska utslippen av kviveoxider,"*
och fungerar som ett komplement till de utslippsvillkor som giller
for de berérda anliggningarna'”. Regleringen bygger p4 att avgifts-
pliktiga produktionsenheter betalar en viss avgift {6r varje kilogram
kviveoxider de slippt ut. De inbetalda avgifterna ska arligen &ter-
foras till de avgiftsskyldiga, efter avdrag f6r kostnaden f6r administra-
tionen av systemet. Avgiftsmedlen ska, efter ansékan, férdelas mellan
de avgiftsskyldiga. Férdelningen av det belopp som ska tillgodoféras
de avgiftsskyldiga grundas p& varje sékandes andel av den samlade
nyttiggjorda energiproduktionen i de avgiftspliktiga produktionsen-
heterna. Detta medfér att anldggningar som har lga utslipp 1 f6rhall-
ande till sin energiproduktion kan dra nytta av systemet."*

Ett ytterligare exempel ir avgiften for vissa miljofarliga batterier
som ska betalas enligt férordningen (2008:834) om producentansvar
for batterier. Av bestimmelserna f6ljer att producenter av vissa batte-
rier ska betala en avgift utifrin den mingd batterier producenten slip-
per ut pd marknaden, for att ticka samhillets kostnader for insam-
ling, sortering, transport och bortskaffande av sddana batterier. De
medel som betalas in fonderas."” Ersittning ur fonden fir ges till en
kommun eller en producent f6r kostnader for sortering, dtervinning
eller bortskaffande av batterier, och f6r kostnader f6r information om

31 Prop. 2023/24:1 utgiftsomride 20.

12 Se lagen (2006:647) om finansiella dtgirder f6r hanteringen av restprodukter frin kirnteknisk
verksamhet. Kirnavfallsavgifterna ska betalas till och férvaltas av myndigheten Kirnavfalls-
fonden, se férordningen (2017:1179) om finansiering av kirntekniska restprodukter och for-
ordningen (2017:1180) om f6rvaltningen av kirnavfallsfondens medel. Bestimmelser om myn-
digheten finns i férordningen (2007:1055) med instruktion f6r Kirnavfallsfonden.

1333 2,6, 13 och 14 §§ lagen (2006:647) om finansiella dtgirder for hanteringen av restprodukter
fran kirnteknisk verksamhet. Se 15 § i friga om fondmedel hinforliga till avgifter enligt den
upphivda lagen (1988:1597) om finansiering av hanteringen av visst radioaktivt avfall m.m.

3 Prop. 1989/90:141 s. 23.

135 Prop. 2007/08:153 s. 6 ff.

13¢ Systemet ir konstruerat utifrdn att avgiften ska medféra en s3 liten administrativ bérda som
mdjligt, och ska finansieras genom de avgifter som inkommer, prop. 2007/08:153 s. 6 ff.

71 den s.k. nya kadmiumbatterifonden. Se prop. 2023/24:1 utgiftsomride 20.

189



Reglering pa omradet for cirkulidr ekonomi SOU 2024:67

hanteringen av batterierna. Medlen fir ocks anvindas for att ticka
de administrativa kostnaderna f6r hanteringen."*

5.3.4 Subventioner

Subventioner och skatter kan som styrmedel ses som tvd sidor av
samma mynt. Bida styrmedlen forindrar relativpriser och pdverkar
dirmed konsumtions- eller produktionsval. Medan beskattning gor
den beskattade varan eller tjinsten dyrare innebir en subvention att
varan eller tjinsten 1 stillet blir billigare. Det ir inte alltid sjilvklart
vad som ir en subvention eftersom subventionen alltid stir i relation
till ett normaltillstdnd” eller en referensnivd. Subventioner kan dir-
med uppstd sdvil genom att det offentliga ger direkt ekonomiskt stod
till konsumtion av utpekade varor eller tjinster, eller sjilv tillhanda-
haller dessa gratis eller till pris som understiger kostnaden, som genom
att gjinsten eller varan beskattas lindrigare dn andra tjinster och varor.

Direkta subventioner

Direkta subventioner ir ofta relativt enkla att identifiera som just
subventioner. Nigra exempel pd direkta subventioner pd miljsomridet
ir de investeringsstdd som limnas via Klimatklivet och Industriklivet
samt det bidrag for energieffektivisering av smdhus som administre-
ras av Boverket."”” For att ta del av direkta subventioner krivs ofta
ett ansdokningsforfarande och medel till subventionerna avsitts frin
statsbudgeten. Aven nir det offentliga tillhandahiller en tjanst eller
vara direkt till medborgarna till ett pris som understiger kostnaderna
ir det friga om en subvention. Exempel pd detta dr att kommuner
erbjuder tillgdng till lokaler for lokala reparationsverkstider eller till-
handahiller plats och personal f6r byggiterbruk vid dtervinnings-
centraler.

18 2427 §§ f6rordningen (2008:834) om producentansvar fér batterier och lagen (1990:1332)
om avgifter f6r miljofarliga batterier. Bestimmelserna i férordningen sdgs 6ver utifrin be-
stimmelserna om minimikrav f6r producentansvar i EU:s avfallsdirektiv, se promemorian
Producentansvar fér batterier, M2022/00224, 2022. Remissen av promemorian dterkallades dock
eftersom genomférandet av minimikraven i friga om producentansvar {6r batterier i stillet ska
ske efter ikrafttridandet av Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2023/1542.

% Fsrordningen (2023:402) om bidrag fér energieffektivisering i smihus.
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Subventioner via skattesystemet

En annan form av subvention kan bestd av olika skattesatser eller andra
skatteregler for olika tjinster eller varor. Hir kan nimnas differen-
tierade mervirdesskattesatser som innebir att vissa utpekade varor
eller tjinster ir belagda med en skattesats som ir ligre in normal-
skattesatsen. Aven hir forindras relativpriserna mellan olika varor
och tjinster. Statens kostnad fér en subvention som uppstér frin en
ligre mervirdesskattesats syns dock inte som en budgetpost pa stats-
budgetens utgiftssida utan uppstdr som en minskad intikt, en s.k.
skatteutgift. Till skillnad fr&n en direkt subvention kan inte staten
begrinsa skatteutgiften som hirror frin en ligre mervirdesskattesats
till vissa individer eller 1ta den ligre skattesatsen endast gilla for
konsumtion upp till en viss niva.

Ytterligare ett sitt att subventionera varor eller tjinster dr genom
s.k. skattereduktioner. Skattereduktion kan 1 dag ges bl.a. for hushalls-
arbete (s.k. rutavdrag), reparationsarbeten i hemmet (s.k. rotavdrag),
installation av solceller (s.k. gront avdrag) och mikroproduktion av
fornybar el. Sidan skattereduktion riknas av mot kommunal och statlig
inkomstskatt, mot statlig fastighetsskatt och mot kommunal fastig-
hetsavgift, dvs. inom ramen fér direkt beskattning."** For att kunna
tillgodorikna sig en subvention i form av en skattereduktion krivs
att individen har tillricklig beskattningsbar inkomst att avrikna reduk-
tionen ifrdn. Till skillnad fr&n en subvention i form av ligre mer-
virdesskattesats kan en skattereduktion begrinsas beloppsmissigt s&
att skattereduktionen maximalt kan uppga till ett visst belopp per
individ och 4r.

Att kvantifiera subventioner som uppstdr via skattesystemet for-
svaras av att skattesystemet minga ginger ir komplext och det dr dir-
med inte alltid litt att avgora t.ex. vad som ir den normala skatte-
satsen. Skatteutgifter ir dirfor inte alltid ett bra métt pa subventioner.

Att beakta vid utformandet av subventioner

Det dr ofta litt att identifiera den som gynnas vid subventioner medan
kostnaderna i regel birs av skattekollektivet. Det finns dirfér en ten-
dens att subventioner fir stéd i den allminna debatten. Det finns
dock frigor att beakta i samband med subventioner.

14067 kap. 2 § inkomstskattelagen (1999:1229).
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Oavsett pd vilket sitt subventioner ges behéver EU:s regler om
statligt stod beaktas. Eftersom subventioner, oavsett om de ges som
direkta bidrag eller genom skattesystemet, paverkar relativpriser kan
de paverka enskilda foretag. Faktorer som svdrigheten att identifiera
den normala skattesatsen och avsaknaden av ett ansokningsférfarande
kan gora beddmningen av om en subvention genom skattesystemet
ir forenligt med reglerna om statligt stod mer komplex in motsvarande
bedémning for direkta subventioner.

Det ir ocksd viktigt att beakta risken for s.k. rekyleffekter. Rekyl-
effekter uppkommer ofta fér styrmedel som ska leda till energieffek-
tivisering, dir energieffektiviserande teknik leder till en ekonomisk
besparing som i sin tur driver 6kad konsumtion. Denna typ av rekyl-
effekter kan uppstd f6r alla typer av styrmedel. For just subventioner
finns dock dnnu en killa till rekyleffekter genom att subventionen 1
sig, oaktat eventuella effekter pd energieffektivisering, leder till att
konsumenter méter ett ligre pris pd den subventionerade varan. Dir-
igenom frigérs ekonomiska resurser som kan anvindas f6r annan typ
av konsumtion, som 1 sig kan ge upphov till miljo- och klimateffek-
ter. Detta kan helt eller delvis uppviga den miljénytta som uppstir
nir konsumtion av den subventionerade varan eller tjinsten ersitter
konsumtion av ett alternativ med simre miljoegenskaper.
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&) Ramverk for beddmning av
styrmedel for en cirkular ekonomi

I detta kapitel presenteras ett ramverk for att kunna bedéma nir eko-
nomiska styrmedel pd ett betydande och samhillsekonomiskt effek-
tivt sitt kan anvindas for att frimja omstillningen till en cirkulir eko-
nomi. Ramverket bygger pa tidigare kapitel, sirskilt kapitlen 3, 4 och 5.
Huvudfokus 1 kapitlet ligger pd ekonomiska styrmedel, men ram-
verket kan 1 stora delar dven anvindas f6r bedémningar gillande andra
former av styrmedel eller for utvirdering av styrmedel.

Det analytiska ramverket bestdr av tre steg. Det forsta steget ir
att identifiera vilka problem som finns pd omrddet och dirmed vad
ett nytt, eller forindrat, styrmedel ska 8stadkomma. Detta knyter an
till diskussionen i kapitel 4 om marknads- och policymisslyckanden
som motiv for styrmedel. I det andra steget analyseras dels om det
finns nigon form av nationellt styrmedel som kan paverka de rele-
vanta aktdrerna, dels om det finns juridiska eller andra begrinsningar
som hindrar inférandet av nationella styrmedel. I detta steg stills ocksd
ett antal frigor kring utformningen av ett tinkt styrmedel f6r att
kunna bedéma om det ir praktiskt mojligt att utforma styrmedlet pd
ett sddant sitt att dess syfte kan uppfyllas.

Utifrin detta kan slutligen, i steg 3, en samlad beddmning géras av
huruvida det foreslagna styrmedlet pd ett samhillsekonomiskt effek-
tivt sitt kan hantera aktuellt policy- eller marknadsmisslyckande f6r
att dirigenom frimja omstillningen till en mer cirkulir ekonomi.

Detta ramverk ir inte unikt for cirkulir ekonomi', men det fak-
tum att styrmedel f6r cirkulir ekonomi ofta innebir att minga sam-
hillsm&l paverkas gor det extra viktigt med en noggrann problemana-

! Det finns minga liknande sammanstillningar &ver hur en sidan styrmedelsanalys kan goras.
Se t.ex. Europeiska kommissionens Better Regulation Guidelines, i synnerhet kapitel IV, och
OECD:s arbete med "Regulatory Impact Assessment”. Fér svensk del finns bl.a. Naturvards-
verkets handledning i samhillsekonomisk analys.
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lys. Cirkulir ekonomi dr ocks8 ett omrdde dir det ofta inte dr mojligt
att inféra det mest ideala styrmedlet. En vanlig orsak till detta ir att
en stor del av miljé- och klimatverkan sker utanfoér Sverige och EU
vilket starkt begrinsar Sveriges och EU:s méjligheter att hantera pro-
blemen dir de uppstdr. Nationella styrmedel for cirkulir ekonomi
handlar dirf6ér vanligen om nist bista, eller tredje bista, styrmedels-
16sningar.

Om analysen visar att det inte dr indamalsenligt att inféra ett natio-
nellt ekonomiskt styrmedel for att hantera det aktuella problemet kan
analysen gd vidare mot andra typer av styrmedel.

6.1 Vilket problem ska atgardas?

Det forsta steget ir att identifiera det problem som behéver dtgirdas
och att analysera den eller de omstindigheter som har orsakat detta
problem fér att se om det dr motiverat att infora ett nytt styrmedel.

6.1.1  Ar det fragan om ett eller flera
marknadsmisslyckanden?

Grunden f6r samhillsekonomiskt effektiva styrmedel dr att det finns
marknadsmisslyckanden som staten kan behova korrigera. Problem
relaterade till cirkulir ekonomi innebir ofta att det dessutom finns
flera olika marknadsmisslyckanden samtidigt. Dessa marknadsmiss-
lyckanden kan finnas i olika steg i en produkts eller ett materials livs-
cykel och en metod for att skapa en helhetsbild ir att genomféra en
livscykelanalys. For att kunna utforma samhillsekonomiskt effektiva
styrmedel, 1 m3nga fall flera i kombination, krivs en god forst3else for
helheten. I kapitel 4 ges en beskrivning av olika marknadsmisslyck-
anden som ofta ir relevanta inom cirkulir ekonomi.

Nedan beskrivs nigra vanligt forekommande situationer som kan
anvindas som utgdngspunkter for att identifiera marknadsmisslyck-
anden.
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Finns det negativa miljoeffekter som inte ir prissatta?

Nir miljépdverkan som uppstir vid utvinning eller féridling inte dr
prissatt snedvrids valet mellan primira material och alternativ sdsom
dtervunna material, annan design eller en helt annan typ av konsum-
tion. Detta kan férsvara f6r méjligheten att uppnd lonsamhet 1 affirs-
modeller som bygger pd dteranvindning eller materialdtervinning.
Miljépaverkan som inte ir prissatt kan dven finnas 1 de senare leden
1 produkters livscykel, sdsom vid anvindning eller avfallshantering.

Finns det problem med delade incitament?

Ett hinder {6r att uppnd en mer cirkulidr ekonomi, dir produkter har
en ling livslingd och dir material kan dteranvindas manga gnger, ir
att det finns delade incitament nir produkter designas. Det gor att
hinsyn inte tas till kostnader och restvirden under produktens hela
livscykel.

Saknar kopare information for att kunna bedoma kvalitet?

Asymmetrisk information dir képare har mindre kunskap in siljare
kan leda till en on6dig miljopaverkan eftersom produkter eller mate-
rial inte héller eller brister 1 funktionalitet. Det kan vara svirt for en
siljare att visa for en kdpare att en produkt har en hogre kvalitet och
dirmed kan motivera ett hogre pris. Om det inte ir mojligt f6r kon-
sumenter att beddma kvalitetsskillnader mellan olika varor kommer
marknaden att erbjuda f6r m&nga varor med lag kvalitet till ett 13gt pris.

Finns problem med marknadsmakt?

Ett hinder for utvecklingen av en cirkulir ekonomi kan ocksé vara
marknadsmakt, dvs. att enskilda foretag eller en grupp av foretag kan
paverka priser, produktionsvolymer, synen pd kvalitet, férutsittning-
arna for uppgraderingar och andra marknadsférhillanden. Marknads-
makt kan sirskilt férsvira f6r mindre innovativa foretag att etablera
sig. Samtidigt behdver det beaktas att marknadsmakt ocksd kan under-
litta en cirkulir utveckling, bl.a. genom att effekterna av en reglering
kan bli stora.

195



Ramverk for bedomning av styrmedel for en cirkuldr ekonomi SOU 2024:67

6.1.2  Ar det fragan om ett policymisslyckande?

Ibland grundar sig det problem man vill tgirda 1 att befintlig styr-
ning eller regelverk leder till en resursanvindning som inte ir sam-
hillsekonomiskt effektiv. Hir finns allts inget marknadsmisslyckande
utan snarare en policyutformning som lett till en negativ snedvridning.
I problemanalysen idr dirfor en viktig friga om det finns en befintlig
reglering, kanske pd ett helt annat omride, som skapat en snedvrid-
ning i resursanvindningen.

6.1.3  Ar strategiskt oberoende ett motiv for att styra?

EU och Sverige har ett stort importberoende av minga material och
komponenter. Detta kan skapa en sirskild sirbarhet om det ror sig
om import som ir av stor ekonomisk betydelse eller dr av vikt for t.ex.
forsvarsindustrin. I flera fall ror detta material och komponenter som
beh6vs i den grona omstillningen. Aven om materialen eller kompo-
nenterna inte ger upphov till den stérsta miljé- och klimatpdverkan
kan de vara avgorande for att utslippen av vixthusgaser ska kunna
minska kraftigt.

6.1.4  Finns det en betydande milj6- eller klimatpaverkan?

For att styrmedel ska kunna leda till betydande minskningar av mil;j6-
och klimatpdverkan behover de ta sikte pd omraden dir det finns en
betydande sddan pdverkan. Att identifiera om och var det finns en be-
tydande miljé- och klimatpaverkan ir dock, som framgar av kapitel 3,
en komplex uppgift. Som utgdngspunkt behovs nigon form av livs-
cykelanalys dir pdverkan bedéms for ett material. Rena mélkonflikter
kan dven forekomma i denna analys, dvs. att en dtgird f6r att minska
en viss miljopaverkan leder till en 6kning av en annan miljopaverkan.

6.1.5 Finns det nagot annat skal for att inféra styrmedel?

Vissa omrdden omfattas av t.ex. EU-rittsliga regelverk, med krav pd
ndgon form av nationell reglering. Nir s8 ir fallet kan styrmedel be-
héva inféras oavsett om det dr motiverat utifrdn marknads- eller policy-
misslyckanden eller inte. For att 8 en s bra utformning som méjligt

196



SOU 2024:67 Ramverk for bedémning av styrmedel for en cirkuldr ekonomi

kan det, om det finns utrymme for alternativ, dven i dessa situationer
finnas ett behov av att analysera vilket styrmedel som bist kan uppnd
det angivna syftet och hur ett sddant styrmedel bér utformas.

6.2 Vilka styrmedel ar méjliga
och vad far de for konsekvenser?

Med problembeskrivningen som grund ir nista steg att analysera styr-
medel och bedéma om de ir limpliga f6r att hantera problemet i friga.
Som en del i detta bér ocksd konsekvenserna av olika styrmedel
analyseras. Utgingspunkten 1 detta steg ir sdledes att identifiera de
mojliga styrmedel, ekonomiska, administrativa och informationshoj-
ande, som bist kan hantera problemet som identifierats 1 det forsta
steget. Utifrin detta kan en bedémning av konsekvenser goras for
respektive styrmedel. Centrala frigor i det hir steget dr bl.a. om det
ar juridiskt mojligt att inféra styrmedlet 1 Sverige, om styrmedlet leder
till att relevanta aktorer triffas av styrmedlet samt om styrmedlet ir
mojligt att infora 1 praktiken. Hir behover avvigningar goras kring
t.ex. administrativ borda i forhdllande tll triffsikerhet. I minga fall
ir det inte mojligt att inféra det styrmedel som skulle vara mest triff-
sikert (s.k. ideala styrmedel) utan valet stdr mellan olika mer eller
mindre vil limpade styrmedelsalternativ som har olika fér- och nack-
delar. I praktiken blir dirfér ofta den relevanta frigan om de styr-
medelsalternativ som stdr till férfogande kan utformas s8 att de blir
tillrickligt indamalsenliga.

6.2.1 Vad finns det for befintlig styrning pa omradet?

Nir ett problem och dess orsaker identifierats ir nista frdga om det
redan finns ngot styrmedel som adresserar orsakerna till problemet.
Eftersom det ofta inte ir limpligt att ha tvd styrmedel som ska dstad-
komma exakt samma sak bér nya styrmedel med samma syfte som
redan befintliga inte inféras. Det kan d& 1 stillet vara aktuellt att ut-
virdera och vid behov justera det befintliga styrmedlet. Om styrmed-
let inte ger den 6nskade effekten kan det t.ex. handla om att hoja en
befintlig skatt eller skirpa en kvantitativ reglering. Finns svensk ridig-
het {6r nationella styrmedel och vilka dr marknadskonsekvenserna?
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Kan svenska styrmedel paverka relevanta aktorer?

Huvudfrdgan hir ir om Sverige har nigon praktisk mojlighet att pa-
verka incitamentsstrukturer hos de aktdrer som orsakar det aktuella
problemet. Sverige som en liten 6ppen ekonomi har i minga fall be-
grinsade mojligheter att genom nationella styrmedel skapa incita-
ment fér minskad miljé- och klimatpdverkan p3 ett idealt sitt, dvs.
att styrmedel skapar incitament att minska den negativa paverkan vid
killan. Det kan t.ex. handla om utvinning och féridling av primira
material eller design och tillverkning av produkter, nir detta sker
utanfor Sverige och EU.

Minga ginger begrinsas den direkta effekten till de aktorer som
finns i Sverige. Genom nationella styrmedel kan siledes verksamhet
1vissa avseenden bli mer cirkulir och genom t.ex. EU:s aktsamhetslag-
stiftning (se avsnitt 5.2.6) kan dven verksamhet som sker 1 andra linder
paverkas. Storleken pa den svenska marknaden gér dock att effekter
pa aktorer utanfér Sverige ménga ginger blir ytterst begrinsade.

Begrinsas ridigheten eller behovet
av styrmedel av EU:s regelverk?

Mojligheten att inféra styrmedel kan begrinsas av befintliga EU-ritts-
liga regelverk. Som framgir av kapitel 5 har styrmedlen f6r cirkulir
ekonomi inom EU blivit alltmer heltickande. Det innebir i sin tur
att behovet av, men ocksd utrymmet {or, nationella styrmedel blivit
alltmer begrinsat. Ett exempel pa detta ir utvecklingen av producent-
ansvaren inom EU som ger producenter ett allt tydligare administra-
tivt och finansiellt ansvar for en produkts livscykel. En del av denna
utveckling dr de krav f6r system for utékat producentansvar som finns
1 EU:s avfallsdirektiv samt direktivets reglering av avfallshantering.
EU:s regler om statligt stdd kan ocks stilla upp hinder {6r vissa natio-
nella styrmedel.

I andra fall kan existensen av regelverk inom EU ¢ka méjligheten
att infora effektiva nationella styrmedel. EU-gemensamma styrmedel
som stiller krav kring tillhandahillande av information kan 6ppna fér
att infora nationella styrmedel t.ex. genom prissittning utifrin sddan
information.”

21 bilaga 3 finns en redogérelse &ver bl.a. EU-rittens betydelse {6r nationella styrmedel.
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Kan Sverige i stillet agera genom EU?

Hogre ambitioner inom EU gillande EU-gemensam reglering gor
ocks3 att Sverige kan bidra till en bittre styrmedelsutformning genom
att mer aktivt agera inom EU. Detta kan ske p3 flera olika sitt. Ett sitt
for Sverige att {8 storre inflytande 1 EU idr genom att bidra tydligare
1arbetet med konsekvensanalyser av f6rslag sdvil i tidiga skeden innan
kommissionen limnat férslag, som under senare férhandlingar fér att
kunna analysera férindringar som uppstar.’

Svenska utredningar om styrmedel kan ocks3, dven om de inte leder
till att styrmedel faktiskt inférs, ge inspiration och ledning 1 utveck-
lingen av ny reglering inom EU. Det kan dirfér 1 vissa fall vara moti-
verat att frin svensk sida utreda dven styrmedel som limpar sig bittre
att genomféra pd EU-nivd dn pd nationell nivd. En sddan utredning
kan ge viktiga insikter som kan bidra 1 utformandet av kommande
regleringar inom EU. Det mojliggor ocksd att Sverige far underlag
till en nationell konsekvensanalys nir vil Europeiska kommissionen
ligger forslag och i de efterféljande férhandlingarna. Om man ser att
det aktuella problemet hanteras bittre pd EU-nivd kan det dirfor vara
relevant att beakta om en svensk utredning skulle kunna bidra till att
dstadkomma en bittre EU-rittslig reglering.

Begrinsas ridigheten av internationella 6verenskommelser?

Mojligheten att inféra nationella styrmedel {6r cirkulidr ekonomi kan
ocksé begrinsas av internationella 6verenskommelser, inte minst det
allminna tull- och handelsavtalet GATT under Virldshandelsorgani-
sationen (WTO). Grundelementen i GATT ir den s.k. mest gynnad
nationsprincipen och principen om nationell behandling. Innebérden
av mest gynnad nationsprincipen ir att samtliga handelsférméner som
ges till ett land automatiskt ska utstrickas till vriga medlemslinder.
Nationell behandling innebir att importerade och inhemska varor ska

behandlas lika vad giller beskattning och olika regleringar.*

’ Se t.ex. Tjugofem dr av gemenskap — statsforvaltningen och Europeiska unionen frin Svenska
institutet f6r europeiska studier eller Jussila Hammes och Nerhagen i Ekonomisk debatt 2023,
nr 6, for en diskussion om behovet av konsekvensanalyser och stérre aktivitet 1 de inledande
faserna av lagstiftningsarbetet inom EU.

*1 bilaga 3 finns en redogdrelse dver bl.a. WTO-rittens betydelse for nationella styrmedel.
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Ar det olimpligt att infora nationella styrmedel
av konkurrenskraftsskil?

Maojligheten att inféra nationella styrmedel p& ett omrdde kan ocksd
begrinsas av konkurrenskraftsaspekter, dvs. att ett nationellt styr-
medel bedéms {3 {6r stora negativa konsekvenser f6r svensk industri.
En stor del av industrin agerar pd marknader som ir globala dir natio-
nella styrmedel riskerar att leda till minskad produktion eller rent av
konkurser. For miljoeffekter som uppstdr 1 Sverige behéver nyttan
med att minska piverkan vigas mot kostnaderna i form av minskad
industriell verksamhet. For globala miljoeffekter sdsom klimateffekter
ir det inte lika enkelt eftersom utslipp pd andra sidan jordklotet i detta
fall paverkar miljén ocksé i Sverige. Hir kan dessutom flytt av pro-
duktion innebira 6kade utslipp om produktionen utomlands ir mer
koldioxidintensiv.

Frigor att beakta dr dirfér om de aktdrer som paverkas av styrmed-
let verkar pd en global marknad dir de méter ett virldsmarknadspris
eller om foretagen frimst konkurrerar pd en nationell eller regional
marknad. Om styrmedlet leder till att produktion till viss del om-
lokaliseras utanféor Sverige, vad skulle det d& f& for miljoeffekter? Ar
det framfér allt den lokala miljon som férsimras p den plats dit pro-
duktionen eller rdvaruutvinningen omlokaliseras eller uppstar miljo-
problem som dven pdverkar miljon i Sverige?

6.2.2  Ar ett ekonomiskt styrmedel den bista l6sningen?

Givet att det finns ett problem som bedéms kunna dtgirdas med ett
nationellt styrmedel dr nista frdga om det ir ett ekonomiskt styr-
medel som ir bist limpat for att hantera det identifierade problemet
eller om ett administrativt styrmedel 4r att féredra.’

Ar det frigan om ett marknadsmisslyckande som kan hanteras
med ett ekonomiskt styrmedel?

I beskrivningen av olika marknadsmisslyckanden (se kapitel 4) dis-
kuteras kort vilka styrmedel som kan évervigas f6r att komma till ritta
med respektive marknadsmisslyckande. Sammanfattningsvis dr eko-

> Se dven avsnitt 5.3 1 friga om vad som bér beaktas, liksom vissa utmaningar, i friga om ut-
formning av ekonomiska styrmedel.
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nomiska styrmedel frimst intressant i situationer nir det finns externa
miljokostnader som inte prissitts samt 1 situationer dir delade incita-
ment gor att kostnader bor flyttas mellan aktorer 1 en produkts eller
materials livscykel. En forsta frga ir dirfér om det problem som iden-
tifierats beror pd nigot av dessa marknadsmisslyckanden.

Hur virdefull ir den flexibilitet som ges genom prissittning?

I kapitel 4 beskrivs de fordelar och nackdelar som ekonomiska styr-
medel har jimfért med administrativa styrmedel. Sammanfattnings-
vis ir ekonomiska styrmedels férdel att de erbjuder en flexibilitet 1
hur aktorer kan vilja att reagera pd styrnmgen En sidan flexibilitet
ar virdefull nir det finns en variation i vad som ir den mest relevanta
dtgirden och nir aktdrerna (t.ex. konsumenter och producenter) har
visentligt bittre kunskap om sina valméjligheter in lagstiftaren. Detta
kan 1 sin tur stimulera flera olika dtgirder vilket ger férutsittningar
for hog grad av kostnadseffektivitet 1 styrningen. Om det diremot
bara finns en 6nskvird 4tgird, t.ex. att helt eliminera anvindningen
av ett farligt imne, kan det vara bittre att inféra en administrativ re-
glering sdsom ett forbud. En friga ir dirfor hur virdefullt det ir med
flexibilitet for aktdrerna 1 jimférelse med virdet av att lagstiftaren
kan sikerstilla ett visst resultat av styrmedlet.

Skapar ett ekonomiskt styrmedel f6r stor osikerhet?

I valet mellan pris- och kvantitetsbaserade styrmedel dr det ocks vik-
tigt att forstd marknadsforutsittningarna. Aven om ett prisbaserat
styrmedel kan motiveras teoretiskt kan de specifika marknadsforut-
sittningarna innebira att ett kvantitetsbaserat styrmedel ir att fore-
dra eftersom det skapar ligre investeringsrisk. Denna friga kan vara
aktuell om styrmedlet syftar till att en innovation ska kommersiali-
seras genom att styrmedlet skapar en nischmarknad. Detta kan vara
relevant 1 situationer didr man vill uppnd materialsubstitution, t.ex.
genom en overgdng till dtervunna material. Generellt handlar det om
situationer dir materialsubstitution ir viktigt, dvs. att en 6verging
till dtervunna eller andra material har betydelse. Fér att kunna bedéma
detta behovs kunskap kring huruvida det finns innovationer som ir
tillrickligt utvecklade for att kunna kommersialiseras. Det kan ocksd
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vara relevant att belysa hur det totala materialflodet pdverkas av styr-
medlet. Detta giller sirskilt om syftet dr att minska miljo- eller klimat-
piverkan eftersom kvantitativa styrmedel som syftar till materialsub-
stitution riskerar att leda till att material anvinds pd andra omriden
och att syftet dirmed inte uppnas.

6.2.3  Vilka begransningar finns i hur styrmedlet
kan utformas?

Mojligheten att inféra styrmedel kan dven begrinsas av praktiska
svarigheter vid utformningen. Hir finns flera dimensioner som behé-
ver beakrtas.

Stir den administrativa bordan i proportion till nyttan?

Aven om det bedoms vara juridiskt méjligt att infora ett visst styr-
medel f6r att hantera ett identifierat problem kan det ind8 vara olimp-
ligt, till f6]jd av orimligt stora administrativa kostnader f6r myndig-
heter, niringslivet eller privatpersoner. For styrmedel f6r cirkulir
ekonomi kan detta vara en sirskild utmaning eftersom de, f6r att fun-
gera effektivt, kan kriva tgirder av sdvil foretag 1 leverantdrskedjan
som anvindare, reparatrer, dterbruksféretag och &tervinningsfore-
tag. Alla styrmedel innebir nigon form av administrativ kostnad och
en avvigning behover dirfér goras kring hur stora administrativa kost-
nader som bedéms rimliga 1 forhillande till den nytta som styrmed-
let kan ge.

Ar det mojligt att mita och verifiera det som ska prissittas?

En utmaning med styrmedel for cirkulir ekonomi kan vara svérig-
heten att mita det som ska prissittas eller regleras. Det kan dven finns
behov av att kunna identifiera om prissittning eller reglering fore-
kommit i tidigare led. En viktig friga ir dirfor vilka méjligheter som
finns att mita det som ska prissittas och att kontrollera att de upp-
gifter som limnas ir korrekta.
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Ar styrmedel p3 omridet forenligt med EU:s regler
om statligt stod?

EU:s regelverk om statligt st6d® har till syfte att férhindra att kon-
kurrensférhillandena inom unionen snedvrids genom att medlems-
staterna gynnar vissa foretag eller viss produktion ekonomiskt. Av
bestimmelserna foljer att stod som ges av en medlemsstat eller med
hjilp av statliga medel, av vilket slag det dn ir, som snedvrider eller
hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller
viss produktion, ir oférenligt med den inre marknaden, om det pé-
verkar handeln mellan medlemsstaterna. Utgingspunkten ér ett prin-
cipiellt férbud mot alla former av statligt stéd. Aven t.ex. nedsitt-
ning av eller befrielse frin skatt kan utgéra statligt stdd. Vissa former
av stdd kan emellertid vara tilldtna enligt bestimmelserna. Reglerna
bygger pa ett system med forhandsgranskning, och huvudregeln ir
att kommissionen méste préva och godkinna en viss dtgirds foren-
lighet med den inre marknaden innan den kan trida i kraft.”

I synnerhet nir det giller inférandet av styrmedel som ska triffa
vissa typer av produkter, eller styrmedel som skapar olika effekter
beroende pd miljobelastning sdsom differentierade skattesatser, kan
EU:s statsstddsregelverk stilla upp hinder. Det dr dirfér viktigt att
tidigt undersoka om det finns risk f6r att styrmedlet kommer att be-
traktas som ett statligt stod och om s8 ir fallet, om det ir ett statligt
stdd som skulle kunna godkinnas. Processen for att f ett godkin-
nande ir ofta lingdragen och utfallet osikert. Den kan ocks3 resul-
tera i begrinsningar av hur det tinkta styrmedlet kan utformas. Aven
om styrmedlet bedéms kunna {3 ett godkinnande kan osikerheten
kopplat till detta gora styrmedlet mindre limpligt.

6.3 Kan ett nationellt styrmedel pa ett
samhallsekonomiskt effektivt satt hantera
aktuellt policy- eller marknadsmisslyckande?

Utifrén de tidigare frigorna kan slutligen en analys goras av i vilken
utstrickning det féreslagna styrmedlet kan hantera det aktuella pro-
blemet pd ett samhillsekonomiskt effektivt sitt. Hir bor beaktas vilka

¢ Artiklarna 107-109 i EUF-f6rdraget.
71bilaga 3 finns en redogorelse 6ver bl.a. EU:s regelverk om statligt stéd och betydelsen av
detta i friga om nationella styrmedel.
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incitament som styrmedlet kan ge och till vilka aktérer, givet de juri-
diska och praktiska begrinsningar som identifierats f6r utformningen.

6.3.1  Hur ser den styrande mekanismen ut och kan
styrmedlet utformas sa att ratt incitament uppstar?

Utifrdn den problembeskrivning som ska ske enligt avsnitt 6.1 och
den analys av mgjligheter och begrinsningar i1 styrmedelsutformning
som ska ske enligt 6.2 dr frigan om det i praktiken ir mojligt att ut-
forma styrmedlet s3 att ritt incitament uppkommer hos aktérerna.
Hir ir det viktigt att beakta om det kommer att vara mojligt att ut-
forma styrmedlet ullrickligt triffsikert och om det blir mojligt att
dstadkomma en tillfredstillande regelefterlevnad och fungerande till-
syn sd att den styrande mekanism som efterstrivas ocksd uppstér.

6.3.2  Kravs kompletterande styrmedel?

Ekonomiska styrmedel som ger incitament f6r konsumenter att fér-
indra nivin pd konsumtionen (outputeffekt) och vad som konsume-
ras (substitutionseffekt) kan behova kompletteras med administra-
tiva styrmedel som syftar till att sikerstilla framvixten av effektiva
marknader, t.ex. genom att sikerstilla tillgdng till information. Stan-
dardisering, certifiering, produktpass, designkrav och férbud m.m.
utgdr dirfor alla potentiella komplement till ekonomiska styrmedel.
I vissa fall krivs ocksd att mitmetoder utvecklas eller att sparbarhets-
system tas fram for att det ska vara méjligt att infora ett ekonomiskt
styrmedel. En friga att stilla sig &r om det styrmedel som analyserats
behéver kompletteras med ndgot administrativt styrmedel {6r att bli
verkningsfullt?

6.3.3  Finns det viktiga bieffekter att beakta?

I vissa fall kan det finnas bieffekter, positiva eller negativa, férknip-
pade med att inféra ett styrmedel. Kan 6kad kontroll till f6ljd av styr-
medlet ge positiva effekter pa efterlevnaden av andra regelverk? Eller
ir det snarare s3 att det uppstdr negativa effekter pd andra omriden
som uppviger nyttan av styrmedlet sdsom att annan anvindning av
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material eller resurser trings ut? For att kunna géra en sammanvigd
bedémning av limpligheten 1 att inféra ett styrmedel behdver dven
sddana bieffekter beaktas 1 analysen.

6.4 Sammanfattande checklista

Tabell 6.1 sammanfattar kapitlet genom att identifiera ett antal frigor
som bor stillas nir konsekvenser av ekonomiska styrmedel f6r cirku-
lir ekonomi ska bedémas. I realiteten ir detta en iterativ process dir
flera olika styrmedelsalternativ undersoks utifrin frigorna. Ndgra av
frdgorna kan dven vara relevanta vid utvirdering av befintliga styrmedel.

Tabell 6.1 Checklista for bedomning av ekonomiska styrmedel
for cirkuldr ekonomi

1. Vilket problem ska atgirdas?

1.1 Ardet fragan om ett eller flera marknadsmisslyckanden?
1.2 Ar det fragan om ett policymisslyckande?

1.3 Ar strategiskt oberoende ett motiv?

1.4 Finns det en betydande miljo- eller klimatpaverkan?

1.5  Finns det nagot annat skal att infora styrmedel?

2. Vilka styrmedel &r méjliga och vad far de for konsekvenser?
2.1  Vad finns det for befintlig styrning pa omradet?

2.2 Finns svensk radighet for nationella styrmedel och vilka &r marknadskonsekvenserna?
2.3 Arett ekonomiskt styrmedel den bésta lésningen?

2.4 Vilka begransningar finns i hur styrmedlet kan utformas?

3. Kan ett nationellt styrmedel pa ett betydande och samhallsekonomiskt effektivt satt hantera aktuellt
policy- eller marknadsmisslyckande?

3.1 Hur ser den styrande mekanismen ut och kan styrmedlet utformas sé att ratt incitament uppstar?
3.2 Krévs kompletterande styrmedel?
3.3 Finns det viktiga bieffekter att beakta?

For att kunna utféra en fullstindig analys enligt detta ramverk krivs
ett omfattande arbete, generellt sett 1 form av en statlig utredning eller
ett myndighetsuppdrag. Aven om ett gediget férarbete har utférts in-
for ett sddant uppdrag ir det inte heller uteslutet att beddmningen
resulterar 1 att ndgot styrmedel inte bér inféras. En utredning eller ett
myndighetsuppdrag bor dock alltid foregds av att frigorna i check-
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listan gds igenom for att redan i ett tidigt skede kunna identifiera om
det foreligger sirskilda omstindigheter som talar emot att man gir
vidare med ett visst styrmedelsférslag. Omstindigheter som vid ett
givet tillfille gor att det dr olimpligt att inféra ett visst styrmedel kan
indras over tid, varfér samma styrmedel vid en bedémning vid en
senare tidpunkt kan anses vara mer limpligt.

Om checklistan ger vid handen att ett ekonomiskt styrmedel inte
ir limpligt innebir det inte nodvindigtvis att detsamma géller f6r andra
typer av styrning. Sirskilda utredningar fir d4 visa om nationella admi-
nistrativa eller informationsbaserade styrmedel ir mer indamalsenliga.
Frigan om Sverige i stillet kan och bor agera inom EU eller interna-
tionellt dr ocks8 relevant i sidana situationer.

206



7 Prioriterade omraden
for vidare analys

Bedomning: Enligt kommittédirektivet ska en mélsittning i valet
av omrdden att analysera vara att s stora omstillningsspring i den
gréna industriella revolutionen som mojligt uppnés. Med omriden
som ir limpliga f6r ekonomiska styrmedel avses t.ex. olika material-
fléden, produktgrupper eller tjinster som har en betydande miljs-
eller klimatpdverkan, och dir sddana styrmedel frimjar omstill-
ningen till en cirkulidr ekonomi pd ett sitt som ir betydande och
samhillsekonomiskt effektivt. Arbetet ska vidare ta sin utgdngs-
punkt i Sveriges strategi respektive handlingsplan f6r cirkulir eko-
nomi och 1 den klimatpolitiska handlingsplanen. Strategin f6r cir-
kulir ekonomi och dess handlingsplan syftar till att de svenska
milj6- och klimatma&len ska nis.

Utifrin kommitténs tolkning av kommittédirektivet har vissa
omriden prioriterats for vidare analys. De omriden som priori-
terats ir fordon och farkoster, byggnader och fysisk infrastruktur,
textilier och mébler, elektrisk och elektronisk utrustning, tvir-
gdende utmaningar som ror avfallshantering samt i viss utstrick-
ning plast.

Kommitténs tolkning av kommittédirektivet innebir emeller-
tid ocksd att det omrade som bedoms bidra till stérst negativ miljo-
och klimatpdverkan frdn svensk konsumtion, dvs. livsmedel, inte
analyseras nirmare. Kommittén bedémer dock att det behdvs
underlag kring hur nationella styrmedel kan utformas f6r att minska
den svenska konsumtionen av animaliska produkter samtidigt
som miljonyttan av naturbetesmarker i Sverige bibehalls och helst
okar, liksom sikerstilla att animalieproduktionen styr mot mins-
kade vixthusgaser och 6kad kolinlagring. Viktiga delar i detta
arbete kan vara utformandet av jordbrukspolitiken, inkluderande
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hur jordbruket kan stédjas och bli lonsamt 1 denna omstillning,
limpligheten av stéd till innovationer och limpligheten av eko-
nomiska styrmedel, t.ex. i form av skatt pd konsumtion av anima-
liska produkter. En sddan omstillning skulle inte bara ha positiva
miljo- eller klimateffekter utan dven positiva hilsoeffekter, och
ritt utformad kunna gynna livsmedelsforsérjningen i Sverige. Aven
terforing av niringsimnen till jordbruket skulle kunna vara en
del av ovanstdende arbete.

De omriden som kommittén valt att prioritera f6r vidare analys
behandlas 1 huvudsak i kapitel 8—12. Plast ir ett vanligt material i
manga produkter och avfallshanteringen av plast beskrivs dirfér pd
flera hall i betinkandet, i de kapitel som avser sidana produkter.
For att bittre spegla den fullstindiga miljo- eller klimatpdverkan
1livscykeln f6r plast som konsumeras i Sverige bedomer kommit-
tén emellertid att det dven finns anledning att nirmare analysera
ekonomiska styrmedel, t.ex. beskattning i friga om primir plast-
rivara respektive plast 1 produkter. En prioriterad produktgrupp
vid en sddan analys bor vara plastférpackningar, bl.a. eftersom
plastférpackningar utgor det storsta plastflodet. Det huvudsakliga
syftet bor vara att minska den svenska konsumtionen genom att
hela den negativa miljé- och klimatpaverkan for plast under livs-
cykeln dterspeglas 1 priset samt 1 sd stor utrickning som mojligt
styra mot att material med ligre milj6- och klimatpdverkan anvinds.

I detta kapitel beskrivs hur kommittén gjort urval och prioriterat olika
omriden fér vidare analys. Omradena behandlas dels 1 avsnitt 7.2
och 7.4, dels 1 kapitel 8-12.

Enligt kommitténs direktiv ska milsittningen 1 valet av omriden
att analysera vara att sd stora omstdillningsspring i den grona industriella
revolutionen som majligt uppnds. Med omrdaden som ér limpliga for
ekonomiska styrmedel avses t.ex. olika materialfloden, produktgrupper
eller tjinster som har en betydande miljé- eller klimatpdverkan, samt
ddr sddana styrmedel fraimjar omstéillningen till en cirkulir ekonomi pd
ett siitt som dir betydande och sambillsekonomiskt effektivt. Med ekono-
miska styrmedel avses i forsta hand skatter och avgifter, men dven olika
former av stid eller skattelittnader om sidana bedéms vara mer inda-
malsenliga. Enligt direktivet ska dessutom arbetet ta sin utgingspunkt
i Sveriges strategi respektive handlingsplan for cirkulir ekonomsi och i
den klimatpolitiska handlingsplanen.
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Utifran detta blir tolkningen av f6ljande tre kriterier centrala fér
valet av omriden:

1. ”betydande miljé- och klimatpdverkan”,

2. ”stora omstillningsspring i den grona industriella revolutionen”,

och

3. ”dir ekonomiska styrmedel pd ett betydande och samhillsekono-
miskt effektivt sitt frimjar omstillningen till en cirkulir ekonomi”.

Nedan f6ljer kommitténs tolkning av dessa kriterier och en beskriv-
ning av vilka omriden som utifran detta prioriterats f6r vidare analyser.

7.1 Tolkning av "betydande miljo-
och klimatpaverkan”

7.1.1  Storst milj6- och klimatpaverkan fran konsumtion av
animaliska produkter, fossila drivmedel, varme och kyla

I kapitel 3 redovisas inom vilka omriden den stérsta miljs- och klimat-
paverkan till {6ljd av svensk konsumtion uppstar. Slutsatsen ir att
storst paverkan uppstdr fran livsmedelsproduktion och anvindningen
av fordon och bostider (se avsnitt 3.4). Det ror sig sirskilt om jord-
brukets djurhillning (se avsnitt 7.2), anvindningen av fossila driv-
medel och byggnaders anvindning av virme och kyla.

Anvindningen av fossila drivmedel och byggnaders anvindning av
virme och kyla &r omrdden som tidigare har analyserats ur ett klimat-
perspektiv och olika styrmedel har 1 dessa sammanhang foreslagits.
Det finns ocksd styrmedel inom energipolitiken som adresserar an-
vindningen av virme och kyla, inte minst inom EU. For bida dessa
omriden kan det konstateras att ekonomiska styrmedel i form av t.ex.
den svenska koldioxidskatten har haft en stor betydelse f6r utveck-
lingen. Kommittén gér mot bakgrund hirav bedémningen att dessa
omrdden visserligen har en omfattande miljé- och klimatpdverkan,
men att pdverkan i stor utstrickning redan adresseras av energi- och
klimatpolitiken. Kommittén redogér dirfor inte nirmare for styr-
medel gillande fossila drivmedel och byggnaders anvindning av virme
och kyla 1 betinkandet.
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7.1.2  Betydande miljo- och klimatpaverkan
fran tillverkning av flera produkter

En betydande miljé- och klimatpdverkan uppstir dven vid tillverk-
ningen av fordon, byggnader, fysisk infrastruktur, textilier och mébler
(se avsnitt 3.4). Gemensamt f6r dessa omriden ir att det ror sig om
stora materialfloden, sirskilt av plast, stdl, aluminium, betong, skogs-
rivaror, bomull och syntetisk textil. Styrmedel som riktas mot dessa
omriden bor dirmed - ritt utformade — ha mégjlighet att dstadkomma
betydande minskningar av miljo- och klimatpaverkan.

En slutsats frin kapitel 3 dr ocksd att en stor miljé- och klimat-
paverkan kommer frin tillverkningen av primirt stil, andra bulk-
metaller och cement. Stdl och bulkmetaller materialitervinns redan
1 dag 1 mycket stor utstrickning 1 processer som manga ginger har
en betydligt ligre miljo- och klimatpdverkan in de primira alterna-
tiven. Utmaningen ir snarast att bevara kvaliteten pd metallerna vid
dtervinningen. Plast och textil materialitervinns diremot 1 mycket
liten omfattning trots att det ror sig om stora fléden och tillverk-
ningen ger upphov till betydande miljé- och klimatpdverkan. Detta
forhdllande har inneburit ett 6kat fokus pd plast och textil pd om-
ridet for cirkulir ekonomi, vilket dven ir fallet 1 kommitténs analys.

7.1.3  Betydande miljo- och klimatpaverkan
fran avfallshanteringen

Miljé- och klimatpdverkan frdn avfallshanteringen av produkter upp-
stdr t.ex. nir avfallsférbrinningen i Sverige ger upphov till vixthus-
gasutslipp eller nir skadliga imnen licker frin deponier. Dessutom
finns betydande risker kopplade till hanteringen av farliga dmnen.
Avfallshanteringen ir ett omrade dir Sverige och EU har en stor radig-
het 6ver styrmedlen. Styrmedlen pd avfallsomridet pdverkar hanter-
ingen pd ett dvergripande plan. Det ir sdledes ett omride som skir
genom produktgrupper och material, och styrmedlen pd avfallsomr-
det kan dirmed skapa problem eller forutsittningar f6r en effektiv
hantering av milj- och klimatpaverkan for en mingd olika material
och produkter.
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7.2 Tolkning av "stora omstéllningssprang
i den industriella revolutionen”

Begreppet omstillningsspring kan definieras som betydande, snabba
och genomgripande férindringar i samhillssystem, teknologier och/
eller organisationer. Ett omstillningsspring kriver samordnade in-
satser pa flera nivier och kan vara en férutsittning for att samhillet ska
kunna méta stora utmaningar sdsom de globala klimatférindringarna,
Agenda 2030, de svenska miljo- och klimatmadlen eller andra miljs-
relaterade utmaningar.

Historiskt har en industriell revolution inneburit en omvilvande
period som transformerat samhillen 1 grunden och resulterat 1 djup-
gdende sociala, ekonomiska och miljomissiga konsekvenser. Kom-
mittén har dock valt att tolka begreppet som den industriella om-
stillning som behovs f6r att EU:s grona giv ska kunna realiseras.
Utifrdn denna tolkning handlar det siledes om att materiell konsum-
tion och tillverkningen av produkter ska frikopplas frin ekonomisk
tillvixt genom att vara mer resurseffektiv och bygga pa cirkulira prin-
ciper som resurssnila produkter, lingre produktlivslingder samt 6kad
iteranvindning, reparation och materialitervinning.

En viktig del av EU:s grona giv ir elektrifieringen och digitaliser-
ingen av samhillet. Detta kommer att skapa en 6kad efterfrigan pd
elektronik. Elektrisk och elektronisk utrustning bedéms dessutom
redan 1 dag vara den produktgrupp som stdr fér den storsta utarm-
ningen av mineralresurser. Av dessa skil har kommittén valt att ock-
s& specifikt analysera elektrisk och elektronisk utrustning.

Tolkningen av stora omstillningspring i den industriella revolu-
tionen innebir att frigor som rér jordbruket inte dr prioriterade i
kommitténs analys. I den gréna given ir jordbruket ett separat omride
och inte en del av den industriella omstillningen. Kommittén har valt
att inte analysera denna friga sirskilt, iven av resursskil, men med
hinsyn till omridets betydelse gor kommittén féljande bedémning
kring behovet av ytterligare analys.

Kommitténs beddmning avseende konsumtionen
av animaliska produkter

For att Sverige och EU ska kunna hantera en betydande miljé- och
klimatpdverkan pd ett samhillsekonomiskt effektivt sitt finns det en
stor samstimmighet kring att konsumtionen av animaliska produkter
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behdver minska och djurhillningen indra karaktir.! Djurhillningen
ger en nytta 1 form av skapandet av biodiversitet, framfér allt via
betande djur pd naturbetesmark. Samtidigt ger djurhillning upphov
till negativ miljé- och klimatpdverkan p4 flera sitt, t.ex. genom metan-
utslipp frin idisslande djur och att gédselhantering orsakar utslipp
av ammoniak, lustgas, kvive och fosfor samt férlorad biodiversitet dd
djurhdllning kriver stora ytor. Utifrin ett miljé- och klimatperspektiv
bor dirfor dtgirder inriktas mot att sikerstilla och 6ka den nytta
som naturbetesmarker har for biodiversitet, samtidigt som animalie-
produktionens miljopdverkan minskar. Ur ett miljo- och klimatper-
spektiv borde dirmed inriktningen vara att sikerstilla biodiversi-
teten med minimalt antal djur samt frimja nya innovationer som
minskar metanutslippen frdn den produktion som sker. Detta f6rut-
sitter en omstillning av jordbrukspolitiken. Livsmedelskonsumtions-
politiken behover ocksa breddas for att inte bara réra matsvinn 1 hela
virdekedjan, utan dven 6verkonsumtion samt éverproduktion av mat.
Overkonsumtion av mat skapar inte bara en onédig betydande miljo-
och klimatpéverkan utan ocksg stora samhillskostnader orsakade av
hilsorelaterade problem.” En minskad konsumtion av animaliska pro-
dukter skulle dessutom kunna stirka livsmedelsférsérjningen.’

Kommittén bedémer att det behévs underlag kring hur nationella
styrmedel kan utformas f6r att minska den svenska konsumtionen av
animaliska produkter, samtidigt som miljényttan av naturbetesmarker
1 Sverige bibehills och helst 6kar, och for att sikerstilla att animalie-
produktionen styr mot minskade vixthusgaser. Viktiga delar i detta
kan vara utformandet av jordbrukspolitiken, inkluderande hur jord-
bruket kan stédjas och bli [énsamt i denna omstillning, limpligheten
av stod till innovationer* och limpligheten av ekonomiska styrmedel,
t.ex. beskattning av konsumtion av animaliska produkter.

Styrmedel som syftar till dterféring av niringsimnen till jord-
bruket skulle kunna vara en del av denna politik, eller undersskas
separat. Aterforing av niringsimnen ir centralt inom cirkulir ekonomi
oavsett hur begreppet ir definierat, men kommittén har inte haft ut-
rymme att analysera frdgan inom ramarna fér uppdraget.

' Se t.ex. Stehfest m.fl. (2009), Alexander m.fl. (2017) och Benton m.fl. (2024).

% Sundin m.fl. (2021).

*SLU (2024).

*Vinnova finansierar tta innovationsplattformar f6r ett nytt livsmedelssystem som ligger i
linje med detta, https://www.vinnova.se/m/hallbara-matsystem/ett-nytt-recept-for-matsystemet/.
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7.3 Tolkning av ”pa ett betydande och
samhallsekonomiskt effektivt satt framjar
omstallningen till en cirkuldr ekonomi”

Samhillsekonomisk effektivitet brukar beskrivas som att produktiva
resurser, 1 termer av produktionsfaktorer som dr nédvindiga for pro-
duktionen av varor och tjinster, anvinds pd ett sitt som maximerar
det totala vilstdndet 1 samhillet. Ett viktigt tilligg till detta dr dock
att kommittén ska ta sin utgdngspunkt i Strategin for cirkulir eko-
nomi, som syftar till att de svenska milj6- och klimatmalen ska nis.
Det 6vergripande mélet ir generationsmilet, dvs. att till nista gene-
ration limna 6ver ett samhille dir de stora miljoproblemen ir 16sta,
utan att orsaka 6kade miljo- och hilsoproblem utanfér Sveriges grin-
ser. For att nd dit krivs politiska beslut och &tgirder 1 Sverige, inom
EU och 1 internationella ssmmanhang.

Kommittén har tolkat detta pd s3 sitt att syftet inte enbart dr att
minska utslippen av vixthusgaser och negativ miljépdverkan natio-
nellt, utan att styrmedel ocksd behover skapa incitament internatio-
nellt. Det dr sirskilt relevant dd en stor del av den milj6- och klimat-
paverkan som uppstdr vid tillverkningen av produkter sker utanfor
Sverige och EU. Att inféra styrmedel som skapar sddana incitament
ir emellertid utmanande eftersom Sverige bara stir for en liten del av
efterfrigan pd varor och tjinster i virlden. Kommittén anser dock
inte att detta i sig dr ett tillrickligt skl for att Sverige ska avstd frin
att infora nationella styrmedel som syftar till att minska miljo- och
klimatpdverkan i andra linder. Vil utformade styrmedel kan inspirera
andra linder att folja efter.” Sverige kan ocksi férena sig med andra
linder med liknande ambitioner, inte minst inom EU, och aktivt
delta 1 EU:s arbete med styrmedel som indirekt skapar incitament
fér minskad miljé- och klimatpéverkan i globala leverantsrskedjor.

Samtidigt behdver utformningen av styrmedel ske utifrin att de ska
skapa en samhillsekonomisk effektivitet. Detta innebir att omfat-
tande analyser behdver goras innan nationella styrmedel inférs. Samt-
liga de frigor som formulerats 1 det analytiska ramverket 1 kapitel 6
behover besvaras specifikt f6r respektive produkt eller material, f6r
att det ska vara mojligt att beddma detta. En viktig del av detta dr att
forstd marknaden och inte minst férutsittningarna f6r material3ter-
vinning och substitution till alternativa material.

® Se t.ex. Wurzel m.fl. (2020).

213



Prioriterade omraden for vidare analys SOU 2024:67

For en sddan fullstindig analys krivs ett omfattande arbete, gene-
rellt sett i form av en statlig utredning eller ett myndighetsuppdrag
avgrinsat till ett specifikt omrdde. Kommittén tar dock inte stillning
till i vilken form den vidare analysen bér ske. I efterféljande kapitel
gor kommittén en férsta beddmning enligt ramverket. Det har dock
inte funnits utrymme att géra en fullstindig analys for respektive
omride. Fokus har 1 stillet varit att skapa en utvecklad problem-
beskrivning (den f6rsta delen av ramverket) och en genomgéng av styr-
medel som kan adressera denna problematik. For respektive styr-
medel, sirskilt om det ror sig om ekonomiska styrmedel, gors en initial
bedémning kring huruvida det finns specifika utmaningar i férhal-
lande till det aktuella styrmedlet som behover belysas nirmare i en
efterfoljande analys. P3 detta sidtt uppnds kommitténs syfte — azt
analysera inom vilka omrdden ekonomiska styrmedel framstir som
laimpliga for att frimja omstillningen till en cirkulir ekonomi. Utifrin
de omrdden och styrmedel som kommittén redovisar kan sedan fram-
tida utredningar tillsittas for att fordjupa analysen pd respektive omrdde
och limna nédvindiga forfattningsforslag.

Detta innebir att kommittén bara gér bedémningar kring om det
finns en potential fér samhillsekonomiskt [6nsamma ekonomiska
styrmedel som kan bidra till betydande minskad miljé- och klimat-
pdverkan frin svensk konsumtion. Huruvida dessa styrmedel kan
motiveras utifrin ett samhillsekonomiskt perspektiv dr dock 1 mycket
hég utstrickning beroende pd hur styrmedlen utformas och genom-
fors 1 detal;.

7.4 Prioriterade omraden for analys
7.4.1 Omraden som kommittén behandlar i féljande kapitel

Kommittén har utifrdn den tolkning som gjorts av kommittédirek-
tivet prioriterat f6ljande omraden for vidare analys:

¢ fordon och farkoster (kapitel 8),

¢ byggnader och fysisk infrastruktur (kapitel 9),

e textilier och mobler (kapitel 10),

o celektrisk och elektronisk utrustning (kapitel 11), och

e tvirgdende utmaningar som ror avfallshantering (kapitel 12).
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Att skapa incitament f6r produkter av hog kvalitet, lang livslingd,
dtertillverkning och en 6kad materialitervinning ir centralt pd alla
dessa omrdden. En hég kvalitet pd produkter innebir att den tek-
niska livslingden ¢kar. Detta skapar ett minskat behov av primira
material. For vissa produkter, t.ex. elektronik, klider och mébler, ir
det dock viktigt att skapa incitament for att de faktiskt ska anvindas
hela sin tekniska livslingd fér att denna potential ska kunna realiseras.
En annan relevant &tgird ir att ersitta primira material med 4ter-
vunna material eftersom detta generellt innebir att miljé- och klimat-
paverkan frin tillverkningen minskar.

Kommitténs huvudsakliga uppgift ir, 1 enlighet med kommitté-
direktivet, att bedoma limpligheten av ekonomiska styrmedel pd
dessa omriden. Enligt kommittédirektivet ingdr dock inte styrmedel
som ror direkt beskattning, socialavgifter eller mervirdesskatt 1 upp-
draget. Det innebir att kommittén i férsta hand har att bedéma inom
vilka omraden en punktskatt, avgift eller subvention i ndgon form pd
ett betydande sitt kan minska miljé- och klimatpdverkan. I de fall
kommittén anser att andra former av styrmedel in ekonomiska skulle
vara mer indamélsenliga inom ett omride, ska dessa enligt kommitté-
direktivet emellertid anges och motiveras. Kommittén beskriver dirfor
dven andra former av styrmedel in ekonomiska. I flera fall redogors
sirskilt fér producentansvar, som 1 grunden snarast ir ett administra-
tivt styrmedel men som skapar ekonomiska incitament f6r en mer
effektiv avfallshantering. Under senare dr har det dessutom blivit allt
vanligare med diversifierade avgifter i producentansvar vilket gor att
det blir mer likt ett ekonomiskt styrmedel 1 form av avgift. En del av
analysen ir ocks8 forutsittningarna for att skapa starkare ekonomiska
incitament inom existerande producentansvar.

7.4.2 Plast - en fraga for flera kapitel

Huvuddelen av den plast som anvinds i dag tillverkas av fossila rdvaror
1 form av olja och fossilgas (naturgas). Plast ger dirmed upphov till
utslipp av vixthusgaser pd tvd sitt, dels genom att utvinning av olja
och produktionsprocesserna vid plastframstillning kriver stora ming-
der energi som ofta har fossilt ursprung, dels genom att sjilva materi-
alet bestdr av kolatomer av fossilt ursprung som nir de férbrinns ger
upphov till koldioxidutslipp. Plastens férdel av att std emot biologiska
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nedbrytningsprocesser ger ocksd upphov till stora miljéproblem di
plast sprids 1 naturen genom nedskripning. De miljomassiga konse-
kvenserna av ackumulering av plast i naturen férvirras dessutom av
det faktum att plast i manga fall innehéller tillsatser som ir farliga for
miljé och hilsa (se kapitel 3). Dessa tillsatser riskerar dven att slip-
pas ut 1 luft och vatten vid tillverkningen, och utvinningen av fossila
rivaror ger upphov till t.ex. utslipp av partiklar, kviveoxider och tung-
metaller.® Aven biobaserad plast kan ge upphov till negativa milj6-
effekter.

Som framgtt ror kommitténs analyser i flera fall styrmedel som
syftar till att skapa bittre forutsittningar f6r en cirkulidr hantering av
plast. Av den plast som sitts pd marknaden i Sverige utgdr férpack-
ningar det storsta flodet. Direfter kommer byggprodukter och fordon
(inkl. dick), f6ljt av de mindre flédena elektrisk och elektronisk ut-
rustning samt kompositmaterial f6r vindturbinblad och bitar.”

For vissa av de ovan nimnda produkterna finns producentansvar,
som bl.a. syftar till att producenterna ska ta ett organisatoriskt och
finansiellt ansvar for avfallshanteringen. Det giller forpackningar,
vissa fordon, dick och elutrustning.® For évriga produkter saknas
producentansvar. Flera av dessa regelverk genomgér emellertid for
nirvarande férindringar. Det giller bl.a. omridet fér férpackningar.’
Styrmedel som rér hanteringen av plast 1 olika produkter nir de blir
avfall berors i respektive produktkapitel (kapitel 8-11). Hanteringen
av forpackningsavfall adresseras 1 viss utstrickning 1 avsnitt 12.3.1.

©EEA (2021).

7 Naturvirdsverket (2020), tabell S1.

8 Se férordningen (2022:1274) om producentansvar f6r férpackningar, férordningen (2023:132)
om producentansvar for bilar, férordningen (2023:133) om producentansvar f6r dick och for-
ordningen (2022:1276) om producentansvar for elutrustning. De flesta av producentansvaren
genomfor EU-rittsliga regelverk (se avsnitt 5.2.2).

? Forpackningar och férpackningsavfall regleras EU-rittsligt framfér allt genom Europaparla-
mentets och rddets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om férpackningar och for-
packningsavfall samt Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19 november
2008 om avfall och om upphivande av vissa direktiv. Bestimmelserna ir genomférda i svensk
ritt huvudsakligen genom 15 kap. miljébalken, avfallsférordningen (2020:614) och férordningen
(2022:1274) om producentansvar fér férpackningar. Europeiska kommissionen presenterade
emellertid i november 2022 ett férslag till Europaparlamentets och ridets férordning om for-
packningar och forpackningsavfall, om dndring av forordning (EU) 2019/1020 och direktiv
(EU) 2019/904 och om upphivande av direktiv 94/62/EG, COM(2022) 677.1 mars 2024 niddes
en provisorisk verenskommelse om en férordning om férpackningar och férpackningsavfall.
Forindringarna kommer att innebira att de svenska bestimmelserna pd omradet behéver ses
&ver och sannolikt dndras till viss del, Regeringskansliets faktapromemoria 2022/23:FPM43.
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Miljs- och klimatpdverkan frén plast uppstir dock inte bara i avfalls-
hanteringen. Ett generellt problem ir dessutom att fossila brinslen
1 dag triffas av starka ekonomiska styrmedel nir de anvinds for energi-
indamdl men att detta inte ir fallet om de anvinds i tillverkningen av
plast. For att hantera den pdverkan som sker under hela livscykeln kan
ekonomiska styrmedel sisom t.ex. beskattning dvervigas, 1 syfte att
minska anvindningen av plast och i méjligaste man styra mot icke-
fossil eller dtervunnen plast.

Beskattning av primir plastrdvara
eller primir plast i vissa produkter

Det finns enligt kommitténs mening skil for att nirmare analysera
férutsittningarna f6r och limpligheten av framfor allt beskattning
av plastrdvara respektive beskattning av plast 1 vissa produkter. Ett
starkt motiv till detta ir att tillverkning, anvindning och avfallshan-
tering skapar negativa miljé- och klimateffekter som inte ir synliga
for aktorerna i virdekedjan. Idealt sett hade potentiella miljoproblem
prissatts redan 1 produktionsledet, t.ex. via globala miljgskatter. Detta
hade inneburit en mindre efterfrigan frin konsumenterna p nypro-
ducerad plast.

Flera linder har infort skatt pd plastforpackningar

Flera linder har infort skatter pa plastférpackningar som ir relaterade,
mer eller mindre direkt, till plastavfallskomponenten 1 EU-avgiften,
de s.k. Egna medlen som inférdes 1 EU 2021 som en ny inkomstkilla
till EU-budgeten.”® Avgiften betalas av medlemsstaterna i relation till
mingden plastférpackningar som inte materialitervinns i landet. Av-
sikten dr att avgiften, utdver att vara en inkomstkilla f6r EU-budgeten,
ska ge incitament till medlemsstaterna att inféra nationella dtgirder
for att minska férpackningsavfallet samt 6ka materialdtervinningen,
och dirmed bidra till genomférandet av EU:s plaststrategi''. Avgif-
ten ir 0,80 euro per kg och tas ut f6r plastforpackningar som tillforts

1 Storbritannien har en skatt pd plastférpackningar sedan 2022 och Spanien inférde en skatt
pd icke-3teranvindningsbara plastférpackningar under 2023. I Italien har inférandet av en lik-
nande skatt skjutits upp och beriknas nu inféras under 2026.

" Meddelande frin Europeiska kommissionen, En europeisk strategi for plast i en cirkulir eko-
nomi, COM (2018) 28 final.
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marknaden 1 relation till den mingd som materialdtervunnits i enlig-
het med den statistik som medlemsstaterna rapporterat till Eurostat.

Flera av de skatter som genomforts i andra linder innehéller ocksa
incitament f6r inblandning av dtervunnen rdvara i férpackningarna.
Foérpackningsskatterna kan ses som ett sitt att fora vidare &tminstone
delar av kostnaderna for plastavgiften frén staten till konsumenter och
producenter av plastférpackningar. I Sverige finansieras diremot plast-
avgiften till EU direkt frin statsbudgeten.

Forutsittningar for en skatt

Att infora en skatt pd plastrdvara eller plast 1 produkter kan vara for-
enat med vissa utmaningar. I kapitel 5 ges en generell beskrivning av
punktskatter och vad som sirskilt behover beaktas vid férslag om
nya skatter (se avsnitt 5.3). Framfér allt kan nimnas att det vid ut-
formningen av en skatt ir grundliggande att det tydligt kan avgrin-
sas och definieras vilka produkter som ska omfattas av skatten. Aven
1 friga om sirskilda produktgrupper kan 1 ett férsta skede behova
overvigas vilka produkter inom gruppen som ska beskattas, och hur
dessa ska definieras for att skatten ska triffa avsedda produkter. En
annan friga av sirskild betydelse i sammanhanget ir férutsittningarna
for att differentiera skatten utifrin andelen dtervunnen eller biobase-
rad plastrdvara. Detta kan vara nédvindigt for att skatten ska ge in-
citament for att anvinda dtervunnen plastrdvara, eller att vixla frin
fossil till biobaserad plast. En punktskatt kan differentieras genom
olika skattenivier, eller genom mojlighet till avdrag frén skatten under
vissa forutsittningar. Ett grundliggande krav {6r differentiering ir
dock att forutsittningarna f6r en ligre skattesats eller for rite till av-
drag kan verifieras.

En skatt pd primdr plastrdvara dr administrativt enklare

De administrativa férutsittningarna f6r beskattning av plastrdvara
kan vara enklare in vad som ir fallet for en skatt pd produkter av plast."
Plastrivaran ir homogen, mitbar, antalet skattebetalare i och det ir
dessutom forhillandevis enkelt att visa dtervunnet innehill. Nack-
delen med en sddan skatt dr dock risken for att en svensk beskattning

12 Bjerkesjo m.fl. (2020) och CE Delft (2021).
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av produktion av plastprodukter kan leda till att den aktuella produk-
tionen flyttar utanfér landet. Den patagliga lickagerisken kan ocksd
forklara varfor de plastskatter som inforts 1 andra linder inforts pd
plastprodukter i stillet f6r plastrivara, trots att det dr administrativt
enklare att beskatta fossil plast i granulatsteget dn 1 firdiga produkter.

Kommuittén bedomer att beskattning av plast bér undersikas nirmare

For att priset pd plast som konsumeras i Sverige bittre ska spegla all
miljé- och klimatpaverkan 1 livscykeln anser kommittén att beskatt-
ning av primir plastrdvara respektive plast 1 produkter ir ett omride
som boér undersokas nirmare. I friga om plast i produkter kan sirskilt
plastférpackningar vara ett intressant produktfldde att analysera nir-
mare, med hinsyn till att det dr det storsta plastflodet 1 Sverige. Det
ir ocksd ett produktfléde som flera andra medlemsstater 1 EU valt
att beskatta. En skatt bor enligt kommittén 1 férsta hand 6vervigas for
produkter dir miljé- och klimatpdverkan ir mycket omfattande och
dir en mycket stor del av pdverkan sker i faser innan produkterna sitts
pd marknaden, samtidigt som det saknas styrmedel som hanterar p&-
verkan. Det bor ocksa rora sig om omriden dir férebyggande dtgirder
ar sirskilt viktiga. Detta giller enligt kommitténs mening fér plast-
forpackningar. Aven andra produktfloden kan emellertid vara intres-
santa att undersoka.

Nir det giller beskattning bor framhallas att dven om EU:s med-
lemsstater som utgdngspunkt ir fria att pdfora skatter pd andra pro-
dukter dn de varor som omfattas av punktskattedirektivet, fir detta
inte leda till grinsformaliteter 1 handeln mellan medlemsstater. Vid ut-
formningen av en sddan punktskatt m3ste ocksd unionsritten i dvrigt
beaktas."” Beroende p4 hur en eventuell skatt pd plast utformas kan
olika EU-regelverk komma att berdras, som kan pdverka utform-
ningen av skatten.

Det huvudsakliga syftet med beskattningen bor vara att priset pd
plast som konsumeras 1 Sverige bittre ska spegla all miljo- och klimat-
paverkan i livscykeln. Skatten bor 1 s stor utstrickning som méjligt
styra mot att material med ligre miljé- och klimatpéverkan anvinds.
For vissa omrdden kan kvotplikter pd bl.a. viss andel dtervunnen rivara
komma att inféras inom EU. De krav som hirigenom uppstills pd att

1% Se avsnitt 5.3 och bilaga 3, jfr dven t.ex. SOU 2020:48 s. 234.
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visa att en produkt uppfyller kvotplikten, dvs. innehéller en viss andel
dtervunnen rdvara, skulle eventuellt ocksd kunna ge forutsittningar
for att differentiera en skatt utifrdn inneh3ll dtervunnen rivara. En
sddan differentiering skulle kunna skapa kontinuerliga incitament {6r
6kad anvindning av dtervunnen rdvara och dirigenom 6kad material-
tervinning av plast.

For att miljo- och klimatpdverkan frin svensk konsumtion, sett
over hela livscykeln, ska dterspeglas i priset pd plast bor Sverige ocks
verka for att plast ska ingd 1 EU:s grinsjusteringsmekanism CBAM
(se avsnitt 5.2.4). Hirigenom skulle importerad plast prissittas pd
motsvarande sitt som sker genom EU:s handelssystem for utslipp
av vixthusgaser (EU-ETS). CBAM p3 plast skulle dock bara prissitta
de processrelaterade utslippen och utslipp som uppstér vid utvinning
av fossila brinslen. Med andra ord prissitts inte det fossila kolinne-
héllet vilket innebir att ungefir 60 procent av vixthusgasutslippen
inte skulle triffas av CBAM pad plast.

Uthlick — Engangsartikelutredningen

Omradet for engangsartiklar, av bl.a. plast, har utretts inom ramen for en statlig utred -
ning. Engangsartikelutredningen (SOU 2020:48) hade i uppdrag att utreda och lamna
forslag pa en miljoskatt pa engangsartiklar, i syfte att understddja en dvergang till en
mer cirkuldr ekonomi, minska de negativa miljoeffekterna av engéngsartiklar, samt
genom en minskad anvandning av engangsartiklar forebygga avfall och bidra till minskade
utslapp av véxthusgaser.

Utredningen 6vervagde bl.a. mdjligheten och [dmpligheten av att beskatta alla en-
gangsartiklar av plast, men konstaterade att flera omsténdigheter talade emot detta,
bl.a. att en sa generell skatt skulle behova forses med ett stort antal undantag, vilket
skulle leda till en komplicerad lagstiftning och att det kan vara svart att forena en all-
man skatt pa engangsartiklar med Sveriges internationella ataganden, t.ex. EU:s regler
om statligt stod. Utredningen 6vervagde dven mdjligheterna att differentiera en skatt pa
engangsartiklar av plast, for att gynna artiklar av bl.a. atervunnet material. Det kon -
staterades dock att detta kraver att det finns tydliga definitioner for atervunnen plast
och tillfrlitliga metoder som gor det mojligt att verifiera andelen atervunnet material
i en produkt, vilket saknades.

Engéngsartikelutredningen lamnade forslag om en skatt pa engéngsartiklar i form av
muggar och livsmedelsbehallare, som helt eller delvis bestéar av plast och ar avsedda for
engangsbruk, och som differentieras genom olika skattesatser for att ta hansyn till inne-
héllet av plast i en produkt. Forslaget har &nnu inte lett till lagstiftning.

Kommittén ser som framgitt i friga om plast en potential f6r sam-
hillsekonomiskt I6nsamma ekonomiska styrmedel. Huruvida en skatt
kan motiveras i praktiken och utifrdn ett samhillsekonomiskt per-
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spektiv beror dock 1 hég utstrickning pd den nirmare utformningen
av skatten (jfr t.ex. utblicksruta avseende Engdngsartikelutredningen).
Forst nir en fullstindig analys 1 enlighet med det ramverk som finns
i kapitel 6 genomférts kan avgdras om en skatt dr ett limpligt styr-
medel f6r att nd det avsedda syftet.
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8 Fordon och farkoster

Bedomning: Den storsta miljo- och klimatpdverkan frin fordon
och farkoster, s3som bétar och flygplan, orsakas av drivmedels-
anvindningen. Kommittén har dock av flera anledningar valt att
inte fokusera pa drivmedelsanvindningen. Aven tillverkningen, in-
klusive utvinning och féridling av material, har en stor paverkan
och kan i takt med en 6kande elektrifiering férvintas utgdra en
allt storre andel av miljo- och klimatpaverkan frn fordon och far-
koster, givet att elanvindningen 1 driftsfasen ir fossilfri.

En stor del av tillverkningen av fordon och farkoster sker utan-
for Sverige och EU. Nationella styrmedel kan dirmed inte for-
vintas ha nigon storre effekt pd miljo- och klimatpdverkan frin
tillverkningen direkt vid killan. Nationella ekonomiska styrmedel
skulle emellertid kunna paverka den negativa miljé- och klimat-
paverkan indirekt genom att efterfrigan pd mindre fordon 6kade
och firre fordon koptes. Fordon och farkoster ir dock dyra pro-
dukter och materialkostnaderna ir l3ga. Det innebir att prissittning
av miljokostnader som uppstér vid utvinning och tillverkning fir
ett relativt litet genomslag pd det pris som konsumenterna méoter.
Ekonomiska styrmedel som prissitter miljokostnader i tillverk-
ningsledet har dirfér smd méjligheter att pdverka konsumtions-
besluten. Enligt kommitténs mening kan det 1 stillet vara mer
limpligt med styrmedel som syftar till att skapa ett mindre mate-
rialbehov genom att stimulera efterfrigan p& mindre fordon och
farkoster samt en hogre fyllnadsgrad. Kommittén bedomer att
det finns ett behov av en bredare analys som ser 6ver existerande
styrmedel och foresldr samhillsekonomiskt effektiva styrmedel
for okad fyllnadsgrad i frakt- och persontransporter pd vig, samt
stirkta incitament f6r mindre fordon.
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For att miljo- och klimatpdverkan frén tillverkningen ska minska
ir det sirskilt viktigt med incitament fér materialtervinning. Kom-
mittén férordar dirfér att Sverige ska verka for att huvudinrike-
ningen 1 Europeiska kommissionens forslag till en ny férordning
om cirkularitetskrav f6r fordonskonstruktion och hantering av
uttjinta fordon, som ocksd foreslds gilla litta fordon, bussar och
tunga lastbilar, ska antas.

For vissa fordon och farkoster saknas producentansvar. Kom-
mittén bedomer att forslag pa styrmedel som skapar ekonomiska
incitament fér 6kad insamling och tervinning av uttjinta fritids-
batar respektive arbetsmaskiner bér undersékas nirmare. Det rér
sig om relativt stora materialfléden dir materialtervinning skulle
kunna bidra tll betydligt ligre miljo- och klimatpéverkan. Idealt
boér det skapas incitament f6r producenten att designa produkter
som ir enkla att demontera och materialitervinna. En sddan ana-
lys bor dirfor belysa forutsittningarna f6r och limpligheten av
att uppnd detta genom ett producentansvar som 3ligger produ-
centerna ett finansiellt ansvar. Ett alternativ som samtidigt bér be-
lysas ir dtgirder finansierade genom statliga medel. En sddan 16s-
ning skapar dock svagare incitament fér producenterna att designa
produkter som ir anpassade f6r avfallshanteringen.

Kommittén beddémer att Sverige bér ta fram underlag kring
forutsittningarna f6r en prispremie respektive kvotplikt for att
oka efterfrigan pé dtervunna material i fordon. Underlaget kan an-
vindas for att pdverka arbetet inom EU.

8.1 Problembeskrivning
8.1.1  Miljo- och klimatpaverkan fran fordon och farkoster

Miljé- och klimatpdverkan frin fordon och farkoster, sisom bitar
och flygplan, domineras av drivmedelsanvindningen (se avsnitt 3.4).
Anvindningen av fossila drivmedel ir den storsta bidragsgivaren till
utsldpp av vixthusgaser, partikelutslipp, eutrofiering och ekotoxicitet
1 stvatten. Produktionen av flytande och gasformiga biodrivmedel
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har i flera fall en stor markpaverkan och ger upphov till betydande
icke-cancerogena hilsoeffekter'.”

Flera utredningar och myndighetsuppdrag har haft i uppgift att
limna forslag pd dtgirder som syftar till att minska milj6- och kli-
matpéverkan frin drivmedelsanvindningen.’ Dessa uppdrag har pri-
mirt handlat om att skapa incitament {6r en snabbare elektrifiering
av transportsektorn eller att ersitta fossila drivmedel med biodriv-
medel. Transportsektorns utslipp av vixthusgaser kommer dessutom
att bli alltmer reglerade genom EU:s klimatramverk.* Eftersom det
siledes redan finns omfattande underlag kring dessa frigor har kom-
mittén valt att inte analysera detta omrdde nirmare, utan har 1 stillet
inriktat analysen mot cirkulira dtgirder som primirt ror andra delar
av transportsektorns miljé- och klimatpdverkan.

Tillverkningen av fordon och farkoster har en betydande miljé-
och klimatpdverkan. Tillverkningen férvintas dessutom pa sikt std
for den storsta andelen av fordonens totala miljé- och klimatpéver-
kan 1 och med att elektrifieringen endast méjliggér en liten paverkan
under drift. Enligt EU:s forskningscenter (EU JRC) i Ispra ir en ut-
maning att minga rivaror féridlas och komponenter tillverkas i el-
krivande anliggningar i Asien dir elmixen gor att det skapas stora
partikelutslipp.’ JRC konstaterar dven att produktionen av fordon
och farkoster ger upphov till cancerogena hilsoeffekter (bl.a. orsakade
av krom 1 stdlproduktionen), samt utarmning av vatten och abiotiska
resurser sisom metaller och olja. Produktionen av stdl, aluminium och
plast till karosser ger ocksd upphov till mirkbara mingder vixthus-
gasutslipp. ¢

Underhéll av fordon och fysisk infrastruktur har i jimférelse med
drivmedelsanvindningen och tillverkningen av fordon och farkoster
en betydligt mindre pdverkan p4 klimatet och miljén.

! Framfor allt lickage av zink frén gddsel vid odling av rapsolja till biodiesel.

2 EU JRC (2017).

3 T.ex. Utfasningsutredningen, SOU 2021:45; Trafikanalys (2022b).

* Ett system f6r utslippshandel som omfattar vigtransporter, egen uppvirmning av byggnader
samt forbrinningsutslipp hos industri som inte omfattas av EU ETS kommer att inf6ras under
2027-2028 (ETS2). Medlemslinder som har en koldioxidskatt som 6verstiger priset pa utslipps-
ritter kan dock vilja att till 2030 std utanfor systemet.

EU JRC (2017).

¢EUJRC (2017).
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Den stora miljé- och klimatpdverkan frin tillverkningen av for-
don och farkoster kommer framfor allt frn utvinningen och forid-
lingen av de material som anvinds. Kommittén har dirfor valt att ana-
lysera denna aspekt av omrddet fordon och farkoster nirmare.

8.1.2 Marknadsmisslyckanden som kan motivera styrmedel

En betydande del av den milj6- och klimatpéverkan som uppstar vid
tillverkningen av fordon och farkoster ir orsakad av anvindningen
av stdl, aluminium och plast. Den frimsta orsaken till att miljé- och
klimatpdverkan blir stor ir att det rér sig om stora miangder. Denna
milj6- och klimatpdverkan skulle kunna minska genom en éverging
till tervunna material. Detta forsviras dock av att priméra material-
floden gynnas av subventioner och att miljé- och klimatpaverkan inte
ir fullt ut prissatta, dvs. styrmedel kan motiveras av att negativa ex-
ternaliteter inte ir internaliserade och av policymisslyckanden.

En utmaning ir ocksd att det genom nuvarande materialdtervin-
ning inte ir mojligt att utvinna material med tillrickligt hog kvalitet
for att dessa ska kunna anvindas pd nytt med de materialkrav som
giller f6r fordon och farkoster. Stil som anvinds i fordon har ofta
kopparinblandning vilket leder till att stdlkvaliteten kan nedgraderas
vid stdlitervinning.” Material Economics har uppskattat att endast
7-8 procent av det stdl som 4tervinns frdn bilar anvinds i nya bilar
och att dtervunnet aluminium bara anvinds 1 ett fital produkter efter-
som liglegerat aluminium blandas samman med héglegerat gjut-
aluminium. Dagens fragmentering vid dtervinningen leder dessutom
till att plast finférdelas och sammanblandas p3 ett sitt som paverkar
kvaliteten hos de dtervunna materialen. Den 6kade anvindningen av
glasfiberarmerad plast fér att minska vikten pa fordon riskerar att
kontaminera 6vriga plastfloden frin fordon.® Detta ir typiska exem-
pel pd delade incitament (split incentives) dir tillverkare som sitter
produkter pd marknaden inte behéver ta hinsyn till alla de kostnader
som uppstdr 1 avfallshanteringen.

” Material Economics (2017).
% Glasfiberarmerad polypropen idr ungefir 15 procent billigare dn alternativet ABS-plast som
kan tervinnas utan motsvarande problem.
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8.2 Dagens styrmedel

Det finns styrmedel som syftar till att motverka dessa marknads-
misslyckanden, sivil inom EU som nationellt. Flera regelverk 1 EU
syftar direkt eller indirekt till att skapa incitament till minskad nega-
tiv miljé- och klimatpdverkan fran tillverkningen. Det ror t.ex. EU:s
utslippshandelssystem, kemikalielagstiftningen genom Reach-férord-
ningen’ och EU:s direktiv om tillbérlig aktsamhet for foretag i friga
om hillbarhet (CSDDD)". Ett vil utformat producentansvar skapar
incitament f6r substitution till material med ligre miljé- och klimat-
paverkan dir material3tervinning ir ett alternativ, liksom 3teranvind-
ning respektive reparationer av komponenter. Det nuvarande pro-
ducentansvaret for uttjinta fordon (se nedan) har dock brister. Ett
betydande antal uttjinta bilar rapporteras inte som &tervunna och det
ir okdnt var de 1 stillet hamnar. Vidare saknas tillrickligt starka in-
citament for bildtervinningssystemet att dtervinna material av hog
kvalitet. Detta dr dock inte unikt f6r Sverige utan giller EU som hel-
het, och det dr ocksa ett skil till Europeiska kommissionens forslag
att ersitta ELV-direktivet med en ny férordning som bide ska omfatta
fler fordonstyper och medféra nya och mer ambitidsa krav (se nedan).

8.2.1 ELV-direktivet och férslaget till forordning om
cirkularitetskrav for fordonsdesign och hantering
av uttjanta fordon

Kommissionen foreslog i juli 2023 en ny férordning om cirkulira
krav fér konstruktion av fordon och hantering av uttjinta fordon."
Foérordningen ska ersitta tidigare direktiv om uttjinta fordon (det
s.k. ELV-direktivet) "> och om typgodkinnande av motorfordon med

? Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1907/2006 om registrering, utvirdering,
godkinnande och begrinsning av kemikalier (Reach) och inrittande av en europeisk kemikalie-
myndighet.

'° Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2024/1760 av den 13 juni 2024 om tillbérlig
aktsamhet for féretag i friga om hillbarhet och om dndring av direktiv (EU) 2019/1937 och fér-
ordning (EU) 2023/2859.

" Europeiska kommissionens forslag till Europaparlamentets och ridets férordning om cirku-
laritetskrav for fordonsdesign och hantering av uttjinta fordon, om dndring av férordningarna
(EU) 2018/858 och 2019/1020 och om upphivande av direktiven 2000/53/EG och 2005/64/EG,
COM (2023) 451 final.

12 Europaparlamentets och ridets direktiv 2000/53/EG av den 18 september 2000 om uttjinta
fordon.
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avseende pd deras dteranvindbarhet och dtervinningsbarhet (det s.k.
3R-typgodkinnandedirektivet) .

ELV-direktivet och det svenska genomférandet

ELV-direktivet faststiller ett rittsligt ramverk f6ér insamling, dter-
vinning och slutlig behandling av uttjinta personbilar, bussar och last-
bilar vars totalvikt inte dverstiger 3 500 kg. Direktivet anger mél f6r
dtervinning och teranvindning respektive materialdtervinning och
dteranvindning utifrin de insamlade fordonens vikt. Direktivet fast-
stiller ocksd att producenter som tillverkar eller importerar fordon
har ett ansvar f6r att organisera och finansiera insamling och behand-
ling av uttjinta fordon. Direktivet limnar dock friheter f6r hur dessa
regler ska genomféras 1 medlemsstaterna, vilket ocksd har inneburit
att medlemslinder valt olika 16sningar.

Sverige har genomfoért ELV-direktivets krav 1 svensk ritt genom
férordningen (2023:132) om producentansvar fér bilar, bilskrotnings-
férordningen (2007:186) och férordningen (2003:208) om férbud
mot vissa metaller 1 bilar. Fordonstillverkare och importérer av for-
don har gjort verenskommelser med auktoriserade bildtervinnare
om en finansiell 16sning som bygger pd att bildtervinnaren fir de eko-
nomiska virden de kan skapa genom att silja fungerande komponen-
ter till verkstider och forsikringsbolag samt intikter frdn material-
tervinning (se figur 8.1 for en schematisk bild). Detta innebir att
det inte finns ndgon formell producentansvarsorganisation for bilar
1Sverige. Som nimnts i kapitel 5 innebir detta att ekonomiska risker
inte kan delas effektivt mellan producenter och bildtervinnarna, vilket
kan pdverka materialdtervinningen negativt.

" Europaparlamentets och ridets direktiv 2005/64/EG av den 26 oktober 2005 om typgod-
kinnande av motorfordon med avseende pi iteranvindning, materialitervinning och dtervin-
ning samt om dndring av rddets direktiv 70/156/EEG.
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Figur 8.1 Forenklad bild av fysiska och finansiella floden
i producentansvaret for bilar
Fordonstillverkare
och importérer
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Kélla: Inspirerad av Andersson m.fl. 2019.

Kommissionens forslag till forordning om cirkulira krav
for konstruktion av fordon och f6r hantering av uttjinta fordon

Europeiska kommissionens forslag till férordning, som ir tinke att
ersitta bl.a. ELV-direktivet, faststiller krav pa cirkularitet gillande
konstruktion och tillverkning av fordon med avseende p8 &teranvind-
barhet, dtervinning och &tervinningsbarhet samt anvindning av dter-
vunnet material. Det sistnimnda ska verifieras vid typgodkinnande
av fordon, och vid informations- och mirkningskrav pd delar, kom-
ponenter och material i fordon. Férslaget behandlar dven krav pa ut-
dkat producentansvar, insamling och behandling av uttjinta fordon
samt export av begagnade fordon frin EU till tredjeland. Forslaget
innebir en stdrre harmonisering av genomférandet inom EU.
Forslaget innehdller skyldigheter for fordonstillverkare att till-
handahilla detaljerad och anvindarvinlig information om demonte-
ring och dtervinning, inklusive anvindning och placering av kritiska
rématerial i fordon. Atgirder som ska inféras pa medelling sikt in-
kluderar att revidera metoden fér att berikna &tervinningsbarhet och
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dteranvindbarhet f6r nya fordon vid typgodkinnande och utveckla
ett fordonspass for cirkularitet.

Forslaget inkluderar iven mal om att 25 procent av plasten som
anvinds 1 nya fordon ska vara itervunnen plast till 2030 och att 25 pro-
cent av denna ska komma frdn uttjinta fordon medan 75 procent kan
komma frdn andra uttjinta produkter. Forslaget innebir dven att lik-
nande mél f6r stdl och aluminium pd sikt kan komma att inforas.

Forslaget syftar till att 6ka tervinningen av material och férbittra
kvaliteten pd plast-, stdl- och aluminiumfraktioner. Forslaget inne-
héller en striktare definition av materialitervinning jimfort med direk-
tivet och ett fé6rbud mot att deponera icke-inert avfall frin demonte-
ring av fordon, som inte genomgatt en efterbehandling. Det f6reslas
ocksa skyldigheter att demontera och férbittra materialdtervinningen
av nyckelkomponenter frdn uttjinta fordon.

For att 6ka antalet uttjinta fordon som behandlas inom EU fére-
slds en tydligare ansvarsfordelning for att {8 skrota fordon, tillsam-
mans med bindande kriterier {6r att sirskilja begagnade fordon frin
uttjinta fordon och dtgirder for att 6ka efterlevnaden. Forslaget inne-
hiller dirutdver ett férbud mot export av fordon som inte lingre ir
trafikdugliga samt &tgirder f6r forbittrad tillsyn genom t.ex. kad
informationséverforing vid tullkontroll, f6r att motverka illegal ex-
port av fordon.

I forslaget stills krav pd producentansvar som syftar till att 6ka
insamlingen av uttjinta fordon och kompensera f6r de kostnads6k-
ningar som krav pd férbittrad hantering av uttjinta fordon medfor
och som inte ticks av virdet pd material och komponenter som 3ter-
vinns eller dteranvinds. Detta skulle innebira en betydande forind-
ring 1 Sverige eftersom fordonstillverkare och fordonsimportorer, som
nimnts, inte direkt finansierar féretag som hanterar uttjinta fordon
utan dessa 1 stillet har finansierat sin verksamhet genom ritten att
silja vidare material och komponenter.

Den foreslagna férordningen kommer att gradvis inkludera fler
fordonskategorier in personbilar och lastbilar under 3 500 kg genom
att sitta krav pd att fordonstillverkare limnar information om mate-
rialsammansittningen av sina fordon. Inledningsvis féreslds ocksd
krav gillande behandling av vissa kategorier av uttjinta motorcyklar
samt lastbilar, bussar och slipvagnar.
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8.2.2 EU:s forordning om atervinning av fartyg

Genom EU:s férordning om &tervinning av fartyg har producenter
och fartygsigare ett visst ansvar f6r avfallshanteringen.' Férord-
ningens huvudsakliga syfte ir att férebygga, minska och eliminera
olyckor, skador och andra negativa effekter pd minniskors hilsa och
miljén till £6ljd av dtervinning och behandling av fartyg i EU, och sir-
skilt att farligt avfall ska hanteras miljévinligt. Ett antal krav faststills
for europeiska fartyg, rederier och anliggningar {ér dtervinning av far-
tyg. Genom férordningen genomférs Hongkongkonventionen, som
antogs inom ramen fér Internationella sjéfartsorganisationen 2009.

8.2.3 EU:s batteriférordning

Det finns dven regelverk som rér komponenter som ir vanliga i
fordon och farkoster. Batteriférordningen' ersitter direktivet om
batterier och ackumulatorer stegvis de kommande 4ren.'® Den nya
férordningen omfattar hela livscykeln for alla slag av batterier och
ackumulatorer. Ett helt kapitel 1 foérordningen rér krav om 1akttag-
ande av tillbérlig aktsamhet, dvs. due diligence (se avsnitt 5.6), vid
anskaffning av rivaror.

Forordningen kriver ocks3 att batterier f6r konsumentprodukter
(t.ex. elektrisk och elektronisk utrustning, se kapitel 11) utformas pa
ett sitt som mojliggdr enklare borttagning och utbyte f6r konsumen-
terna. Dessutom mdste batterier CE-mirkas och uppfylla krav pd
mirkning av kapacitet, inneh3ll av tungmetaller och tillverkarinfor-
mation.

Det finns dven minimikrav {6r andelen tervunnen kobolt, bly,
litium och nickel 1 vissa batterier (bl.a. batterier i elbilar). Batterier
for elfordon och litta transportmedel, samt laddningsbara industri-
ella batterier, behdver ocksd ha digitala produktpass via en QR-kod,
inklusive deklarationer av vixthusgasutslipp frén hela produktionen.

!* Europaparlamentets och rdets férordning (EU) nr 1257/2013 av den 20 november 2013 om
3tervinning av fartyg och om indring av férordning (EG) nr 1013/2006 och direktiv 2009/16/EG.
!5 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2023/1542 av den 12 juli 2023 om batterier
och férbrukade batterier, om dndring av direktiv 2008/98/EG och forordning (EU) 2019/1020
och om upphivande av direktiv 2006/66/EG (batteriférordningen).

!¢ Europaparlamentets och ridets direktiv 2006/66/EG av den 6 september 2006 om batterier
och ackumulatorer och férbrukade batterier och ackumulatorer och om upphivande av direk-
tiv 91/157/EEG.
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Virt att notera ir att det enligt férordningen har skapats ett pro-
ducentansvar for batterier som dteranvinds med eller utan 3tertill-
verkning."” Detta innebir att fordonsdemonterare kommer att om-
fattas av producentansvar nir de siljer vidare fungerande batterier
fér anvindning 1 fordon eller som energilager. Konsekvenserna av
detta kan dirfér behova f6ljas sirskilt.

8.2.4  EU:s forordning om kritiska ramaterial

EU:s férordning om kritiska rdmaterial® tridde i kraft i maj 2024
och kommer att pdverka fordons- och farkosttillverkare. Enligt f6r-
ordningen ska storre féretag som anvinder strategiska rdmaterial for
att bl.a. tillverka batterier for e-mobilitet, luftfartyg och traktions-
motorer, dronare, birraketer och satelliter regelbundet gora en risk-
bedémning av sin férsérjningskedja for strategiska rimaterial.” I detta
ingdr en kartliggning av var de strategiska rimaterial de anvinder ut-
vinns, forddlas eller materialdtervinns, en analys av faktorer som kan
paverka férsorjningen, och en beddémning av deras sirbarhet f6r for-
sorjningsstorningar. Om betydande sdrbarhet f6r f6rsérjningsstor-
ningar identifieras ska foretagen vidta dtgirder for att minska sdrbar-
heten.

Ett avsnitt 1 férordningen handlar om cirkulir ekonomi.”® Hirav
foljer bl.a. att varje medlemsstat ska frimja teknisk utveckling, frimja
avfallsforebyggande tgirder for kritiska rdmaterial, 6ka insamlingen,
sorteringen och bearbetningen av avfall med relevant potential f6r
dtervinning av kritiska rdmaterial samt 6ka anvindningen av 8ter-
vunna kritiska rdmaterial genom offentlig upphandling eller ekono-
miska incitament. Regler finns om materialitervinningsbarhet frin
permanentmagneter och krav pd den som bl.a. slipper ut motorfordon
och litta transportmedel pd marknaden att tillgingliggéra informa-
tion om huruvida dessa produkter innehiller en eller flera permanent-
magneter och 1 férekommande fall vilken typ av permanentmagnet.”
Det ska dven limnas information om vike, placering och kemisk sam-

17 Artikel 56 i batteriférordningen.

'8 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2024/1252 av den 11 april 2024 om inrit-
tande av en ram fér sikerstillande av trygg och héllbar férsérjning av kritiska rdmaterial och om
indring av férordning (EU) nr 168/2013, (EU) 2018/858, (EU) 2018/1724 och (EU) 2019/1020
(férordningen om kritiska rimaterial).

1% Artikel 24 i férordningen om kritiska rdmaterial.

2 Artiklarna 26-29 i férordningen om kritiska rdmaterial.

2 Artikel 28 1 férordningen om kritiska rimaterial.
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mansittning f6r enskilda permanentmagneter samt uppgifter som
gor det mojligt att pd ett sikert sitt avligsna alla permanentmagneter
i produketer.

8.2.5 Producentansvar for diack

Det finns ett nationellt producentansvar f6r dick sedan 1994, och en
ny svensk férordning tridde i kraft den 1 januari 2024.” Enligt dessa
bestimmelser méste dickproducenter anlita eller sjilva tillhandah&lla
en godkind producentansvarsorganisation som tar emot och samlar
in uttjinta dick. Producentansvarsorganisationen ska ha ett rikstick-
ande mottagningssystem dir dick tas emot kostnadsfritt.

Enligt férordningen dr en producent den som yrkesmissigt forst
tillhandah3ller dick pa den svenska marknaden, vilket inkluderar verk-
samheter som regummerar importerade dick eller dickstommar samt
verksamheter som frin ett annat land yrkesmaissigt siljer dick till en
slutlig anvindare i1 Sverige. Dick som sitter pd bilar som skrotas om-
fattas inte av producentansvaret fér dick, utan omfattas av produ-
centansvaret for bilar.

Naturvirdsverket har ett dvergripande tillsynsansvar. Kommu-
nerna ansvarar sedan tidigare f6r den lokala tillsynen inom producent-
ansvaret, vilket innebir att de bl.a. har tillsyn 6éver att insamling och
hantering av uttjinta dick fungerar lokalt.

8.2.6  Stod till forskning och innovation

Det finns flera exempel pd forskningsstéd som stédjer utvecklingen
av cirkularitet for fordon. I Vinnovas forskningsprogram Fordons-
strategisk Forskning och Innovation finns det ett sirskilt delprogram
om cirkularitet. Hos Energimyndigheten finns t.ex. Industriklivet,
forskningsprogrammet hillbar batterivirdekedja och Batterifondspro-
grammet. Energimyndigheten fick 2021 1 uppdrag frin regeringen att
limna st6d med 238 miljoner kronor till utvecklingen av forsknings-
och utvecklingscentret Northvolt Labs 1 Vister3s, 1 syfte att skapa
ett elektrifieringscampus for héllbar batteriproduktion. Detta ir en

22 Férordningen (2023:133) om producentansvar fér dick.
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del av Europeiska kommissionens IPCEI-projekt™ European Battery
Innovation som omfattar totalt 2,9 miljarder euro i statligt stod. En
viktig del av detta ir att 6ka dtervinningen av batterimetaller.

Energimyndigheten driver dven forskningsprogrammet Transport-
effektivt sambille som syftar till att onddiga resor och transporter und-
viks, trafik- och transportarbetet minskar, logistiklésningar férbittras
och att olika trafikslag anvinds pa ett effektivare sitt.

Tillvixtanalys har dock konstaterat att det finns begrinsade medel
for utvecklingen av teknik som syftar till att bevara en htg material-
kvalitet vid &tervinning.”* Ett viktigt skil till detta dr att tillimpad
forskning generellt sett kriver en stor del motfinansiering frin indu-
strin, medel som minga ginger saknas hos smd och medelstora fére-
tag dir aktdrer inom materialdtervinning ofta dterfinns.

8.3 Samlade slutsatser

Utifrdn dagens regelverk, dvs. utan beaktande av de forslag som for-
handlas nir detta betinkande skrivs®, har kommittén identifierat tre
omriden dir det finns behov av nya eller reviderade styrmedel for
fordon och farkoster:

¢ den negativa miljo- och klimatpdverkan som sker vid tillverkning,

e bristen pd incitament for insamling, sortering, dtertillverkning och
materialdtervinning, och

e bristande efterfrigan pd dtervunna material och dteranvindning.

I det foljande analyseras om det ir limpligt att hantera respektive
problem genom att inféra nationella ekonomiska styrmedel.

» Europeiska kommissionens IPCEI-projekt avser viktiga projekt av gemensamt europeiskt
intresse for EU.

2 Tillvixtanalys (2023a).

% Dyvs. utan beaktande av Europeiska kommissionens férslag pa férordning om cirkularitets-
krav {6r fordonsdesign och hantering av uttjinta fordon.
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8.3.1 Lampligheten av styrmedel for att hantera direkt
negativ paverkan under tillverkningen

En stor del av milj6- och klimatpdverkan uppstar under tillverkningen,
som mainga ginger sker utanfor Sverige och EU. Det ror sig dirmed
om omraden dir det ir svirt for nationell lagstiftning att direkt triffa
killan. Detta innebir att ideala styrmedel som direkt triffar killan
ligger utanfor den juridiska ridigheten. Vissa imnen med oacceptabla
hilso- eller miljsrisker kan dock begrinsas genom t.ex. EU:s Reach-
férordning™, och ELV-direktivet som genom vissa krav triffar tillverk-
ningen av fordon. Indirekt kan dven tillverkningsindustri utanfér EU
paverkas. Detta kan ske t.ex. genom bestimmelser i direktivet om
tillborlig aktsamhet for foretag 1 friga om héllbarhet (CSDDD)”,
som bl.a. syftar till att storre féretag ska begrinsa sina miljorisker 1
leverantdrskedjan, samt genom EU:s taxonomiférordning®, som syftar
till att 8 finansmarknaden att premiera hillbara investeringar.

Nationella ekonomiska styrmedel skulle kunna p&verka negativ
miljé- och klimatpaverkan indirekt genom att efterfrigan pd mindre
fordon 6kade och firre fordon képtes, dvs. genom att en s.k. output-
effekt skapas. Fordon och farkoster dr dock dyra produkter och mate-
rialkostnaderna ir 13ga vilket innebir att output-effekten till f6ljd av
ekonomiska styrmedel kan férvintas bli liten. Det dr dirfor 1 stillet
mer verkningsfullt med styrmedel som syftar till att skapa ett mindre
materialbehov genom att mer direkt stimulera efterfrigan pi mindre
fordon och farkoster samt en hogre fyllnadsgrad (se nedan). En 6kad
anvindning av dtervunna material ir ocksd en effektiv &tgird for att
minska den negativa miljo- och klimatpdverkan frin tillverkningen
(se avsnitt 8.3.2 och 8.3.3).

Existerande styrmedel skapar inte incitament for litta fordon
och hog fyllnadsgrad

Miljé- och klimatpdverkan fran tillverkningen av fordon och farkoster
kan begrinsas genom styrmedel som syftar till att skapa incitament
for litta fordon och en 6kad fyllnadsgrad 1 persontransporter och
frakt. I godstransporter dr det inte ovanligt att det finns utrymme éver

¢ Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1907/2006.

%7 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2024/1760.

2 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2020/852 av den 18 juni 2020 om inrittande
av en ram f6r att underlitta hdllbara investeringar och om dndring av férordning (EU) 2019/2088.
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(dvs. fyllnadsgraden ir inte 100 procent) och 1 vissa fall sker tom-
dragningar, dvs. transporter sker utan last. Manga bilresor sker med
lediga passagerarplatser och med bilar som 4r anpassade for stor pack-
ning. Utvecklingen mot en 6kad fyllnadsgrad i fordon och farkoster
ir en central del av ett transporteffektivt samhille. Personbilar har
blivit stérre och tyngre under det senaste decenniet” vilket delvis
motiverats av trafiksikerhetsskil. Detta innebir dock att personbilar
blivit mer materialkrivande.

Internationella energiorganet (IEA) har pekat pd tio dtgirdsinrikt-
ningar som pd mycket kort sikt kan minska transporternas energi-
forbrukning och dirmed beroendet av olja.’® Tv4 av dessa handlar
om effektivare fordon och elektrifiering. Ovriga itgirdsinriktningar
handlar om att minska energiintensivt trafikarbete. De &tgirder som
foreslds dr att flytta dver resor frin flyg till tdg, undvika tjinsteresor
nir digitala kommunikationer ir méjliga, distansarbete hemifrin helst
tre dagar i veckan, minskad bilkérning 1 stider, bildelning, samt att
gora det bide billigare och attraktivare att 8ka kollektivt, g8 och cykla.
Institutet for vatten och luft (IVL) har gjort en uppfoljande littera-
turstudie som lyfter fram liknande slutsatser.’’

Frin den vetenskapliga litteraturen ir det tydlig att det dr svirt att
fd en 6nskad effekt av dtgirder som syftar till ett transporteffektivt
samhille. Det finns flera exempel dir bilpooler och andra initiativ for
bildelning har lett till 6kat bilresande. Ett annat exempel dr den tyska
s.k. 9 euro-biljetten som testades 2022 och mojliggjorde f6r resenirer
att under en ménad resa kollektivt f6r 9 euro. Den frimsta effekten
av detta var 6kat resande, och inte att resandet med bil minskade. For
att effekten ska bli minskad miljé- och klimatpaverkan behover at-
girder som stimulerar samikande och delning kombineras med styr-
medel, inte minst ekonomiska, som skapar incitament fér minskade
odnskade transporter. P4 samma sitt kan klimatpolitiska styrmedel
som gor transporter dyrare kombineras med &tgirder for ett trans-
porteffektivt samhille fér att {8 maximal effekt och en 6kad legitimitet.

Ur ett miljé- och klimatperspektiv ir det dock fundamentalt att
dtgirder for ett transporteffektivt samhille leder till en okad fyll-
nadsgrad, dvs. att antalet tomma platser i fordon fér persontrans-
porter minskar och att lastutrymmet i godstransporter anvinds mer

2 Fordon 2023, Trafa.se.
9 IEA (2022).
VL (2024a).
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effektivt. Detta giller sdvil bil- och tigresor som frakttransporter. Det
finns ett behov av att bl.a. se 6ver hur skatteregler paverkar utveck-
lingen av ett transporteffektivt samhille. Ett exempel ir reseavdraget.”
Den hojning av schablonbeloppet som far dras av f6r kostnader for
arbetsresor, tjinsteresor och hemresor med egen bil eller f6rménsbil
som genomfordes den 1 januari 2023 f6rvintas leda till 6kat bilresande
och 6kade utslipp.” Med ett firdmedelsneutralt reseavdrag som base-
ras pd avstindet mellan bostaden och arbetsplatsen, oberoende av
firdmedel, skulle utslippen av vixthusgaser och annan miljépaverkan
minska. Den férdel som nuvarande system ger for bilresande fram-
for kollektivtrafik skulle dirmed f6érsvinna. En sidan férindring skulle
verkairiktning mot ett mer transporteffektivt samhille med mer sam-
dkande, kollektivtrafikresor och cykelpendling. Férmansbilar och
yinstebilar som drivs med elektricitet bér inte heller missgynnas jim-
fort med om de drivs med bensin eller diesel 1 ett firdmedelsneutralt
system. En annan del ir beskattningen av den tunga godstrafiken
som enligt klimathandlingsplanen bor ses dver.”* I planen konstateras
att det finns anledning att fortsitta analyserna av ett avstdndsbaserat
system for tunga godstransporter pd vig, som tillsammans med 6vriga
styrmedel ger tydliga incitament f6r anvindningen av nollemissions-
fordon utan att missgynna redan genomférda och miljomissigt moti-
verade investeringar i tunga fordon.”

Kommittén bedomer — styrmedel behovs for 6kad fyllnadsgrad
samt mindre och littare fordon

Det finns minga exempel pd hur svért det ir att inféra styrmedel som
leder till ett transporteffektivt samhille. Ur ett miljé- och klimatper-
spektiv dr det dock fundamentalt med 3tgirder f6r ett transport-
effektivt samhille som leder till en 6kad fyllnadsgrad i person- och
frakttransporter samt mindre fordon. Detta skulle skapa ett mindre
materialbehov och dirmed en minskad miljé- och klimatpéverkan frin
tillverkningen. Om en bred definition av cirkulir ekonomi anvinds
ir detta ett syfte som ryms inom begreppet (se kapitel 2). En 6kad
fyllnadsgrad behover i sig inte innebira att transportslag ska bytas,

3212 kap. 2 och 26-30 §§ inkomstskattelagen (1999:1229).

33 Prop. 2022/23:18.

3* Regeringens skrivelse 2023/24:59. Regeringens klimathandlingsplan — hela vigen till nettonoll.
% Regeringens skrivelse 2023/24:59, s. 165-166.
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utan det kan ocks3 rora sig om en évergdng till mindre fordon eller
effektivare logistikldsningar®. Som konstaterats 1 avsnittet finns det
1 dag flera ekonomiska styrmedel som motverkar utvecklingen av ett
transporteffektivt samhille. Mnga av dessa styrmedel avser omriden
som ligger utanfér kommitténs uppdrag da de bl.a. ror direkt beskatt-
ning. Kommittén anser att det finns ett behov av en bredare analys
som ser 6ver samtliga existerande nationella regelverk och foreslir
samhillsekonomiskt effektiva styrmedel f6r 6kad fyllnadsgrad i frake-
och persontransporter pd vig samt fér mindre fordon. En del av detta
kommer att vara ekonomiska styrmedel, men eftersom erfarenheten
visat att det ofta behdvs styrmedelskombinationer f6r att ett trans-
porteffektivt samhille ska kunna utvecklas bér uppdraget vara bredare.

8.3.2 Lampligheten av styrmedel som skapar starkta
incitament for insamling, sortering, atertillverkning
och materialatervinning av fordon och farkoster

Fér att kunna minska den negativa miljo- och klimatpdverkan som
uppstar vid tillverkningen behéver den priméra materialanvindningen
minska. Det kan ske genom en 6kad anvindning av 8tervunna mate-
rial. Genom producentansvar, EU:s avfallsdirektiv och nationell miljo-
lagstiftning skapas férutsittningar fér detta, sirskilt 1 friga om de
negativa konsekvenser som uppstdr i samband med hanteringen av
uttjanta fordon och farkoster.

Nuvarande producentansvar enligt ELV-direktivet har dock bris-
ter, inte minst eftersom mdnga uttjinta fordon inte hamnar hos aukto-
riserade demonterare och att avfallshanteringen medfér att material
som &tervinns har betydligt ligre kvalitet in det ursprungliga mate-
rialet. Europeiska kommissionens forslag till férordning om cirkula-
ritetskrav for fordonsdesign och hantering av uttjinta fordon ir ut-
format som ett mer vilfungerande producentansvar (jfr avsnitt 5.2.2).
Forslaget innebir dessutom att det skapas producentansvar f6r motor-
cyklar, tunga lastbilar, bussar och slipvagnar. Kommittén bedémer att
Sverige bor verka for att kommissionens forslag ska antas 1 stora delar.

For vissa fordon och farkoster som str f6r en mindre del av milj6-
och klimatpdverkan saknas dock producentansvar, och det finns fér
nirvarande inga forslag pd sddana inom EU. Ur ett svenskt nationellt

% I Trafikanalys underlag till klimathandlingsplanen diskuteras bl.a. finansiering av innovation
1 omlastningsterminaler som en betydande &tgird, se WSP (2022).
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perspektiv bedémer kommittén att fritidsbdtar och arbetsmaskiner
ir av sirskilt intresse 1 detta avseende. Sverige har ett stort antal fri-
tidsbitar och det finns ett vixande problem med uttjinta fritidsbitar.
Nir det giller arbetsmaskiner finns det en betydande nationell pro-
duktion av arbetsmaskiner och det kan skapa ldngsiktiga komparativa
fordelar om Sverige lyckas 6ka andelen &tervunna material 1 arbets-
maskiner tidigt.

Styrmedel for insamling och tervinning av fritidsbatar

I Frankrike har det sedan 2016 funnits ett producentansvar fér fritids-
batar. Lagstiftningen innebir att alla aktérer som f6r in fritidsbatar
som dr 2,5-24 meter pd den franska marknaden ir ansvariga for att
bidra till dtervinning och avfallshantering. Roddbatar och kajaker ir
undantagna. Producentansvars-organisationen APER” ansvarade 2021
for 30 godkinda dtervinningscenter. Kompositmaterial utgér den
storsta delen av fritidsbdtar och en stor utmaning ir att dessa ir svira
att materialdtervinna.

Havs- och vattenmyndigheten (HaV) har haft i uppdrag att fore-
sl& dtgirder for att fler fritidsbitar ska &tervinnas.” Myndigheten be-
démer att det finns uppemot 400 000 uttjinta och évergivna fritids-
batar i Sverige men att bara cirka 500 bétar avfallshanteras drligen.
Vidare konstateras att det saknas méjlighet for myndigheter och kom-
muner att hantera uttjinta och 6vergivna fritidsbatar pd ett tillfreds-
stillande sitt. Ingen enskild aktdr ansvarar f6r omhindertagande av
fritidsbdtar och det saknas ett tydligt stod i lagstiftningen for sidant
omhindertagande nir dgaren ir okind. Myndigheten féreslar dirfor
ett Idngsiktigt dtervinningssystem samt tydligare ansvar och befogen-
heter f6r kommuner att hantera uttjinta och évergivna fritidsbitar.
Vidare foreslds att ett nationellt register for fritidsbdtar inférs och
att ett producentansvar for fritidsbtar utreds vidare. Naturvards-
verket féreslog redan 2011 ett producentansvar for fritidsbdtar.”” HaV
bedémer att en viktig del 1 utformandet av ett producentansvar bér
vara hur det ska finansieras och att detta bor ligga 1 linje med principen
om att fororenaren betalar, 1 stillet for att insamling och dtervinning
av fritidsbatar 1 slutindan méste finansieras med offentliga medel.

37 Association pour la Plaisance Eco-Responsable.
3% Havs- och vattenmyndigheten (2023).
% Naturvirdsverket (2011).
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Styrmedel for insamling och dtervinning av arbetsmaskiner

Inom stora delar av industri- och byggsektorn (inklusive vigarbeten)
anvinds storre och mer energikrivande arbetsmaskiner som hjul-
lastare, truckar och olika typer av grivmaskiner med hég motoretfekt.
Utslippen av vixthusgaser frin dessa arbetsmaskiner har 6kat 1 Sverige
sedan 1990 och ir 1 dag 3,3 miljon ton, vilket motsvarar sju procent av
de totala nationella utslippen av vixthusgaser. For att minska dessa
utslipp behovs framfor allt en 6vergdng till fossilfria drivmedel och
en elektrifiering av arbetsmaskiner. Enligt klimathandlingsplanen ir
detta en friga som i férsta hand ska drivas inom EU.*

Enskilda arbetsmaskiner ir konstruerade av stora miangder material
men 1 jimférelse med andra fordon ir de totala materialflddena be-
tydligt mindre. En stor del av massan utgédrs av stil", vilket innebir
att tillverkningen av arbetsfordon ger upphov till en betydande miljs-
och klimatpdverkan. Det ir dirfor relevant med dtgirder som leder
till substitution till material med ligre miljé- och klimatpdverkan,
dir dtervunnet material ofta ir ett alternativ. Det kan ocksa rora sig
om 4teranvindning respektive reparationer av komponenter.

Kommittén bedomer att det behovs atgirder for 6kad insamling
och itervinning av fritidsbatar och arbetsmaskiner

For fritidsbdtar och arbetsmaskiner finns 1 dag inget producentansvar
och ndgot sddant ir inte heller nira férestiende inom EU. Samtidigt
ror det sig om relativt stora materialfléden dir materialitervinning
skulle kunna bidra tll betydligt ligre miljé- och klimatpaverkan.
Kommittén bedémer dirfor att forslag pd limpliga styrmedel som
skapar incitament f6r dtgirder som leder till en 6kad insamling och
tervinning av fritidsbatar respektive arbetsmaskiner bor undersékas
nirmare. Syftet med detta dr att fritidsbitar respektive arbetsmaskiner
ska samlas in nir de dr uttjinta och att avfallshanteringen ska under-
litta for materialitervinning. Idealt bor det dven skapas incitament
for producenterna att designa produkter som ir enkla att demontera
och materialdtervinna.

“ Regeringens skrivelse 2023/23:59, s. 201.
“Volvo CE environmental declaration reports 2022.
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En sddan analys bor sirskilt belysa forutsittningarna for och limp-
ligheten av att skapa detta genom ett producentansvar, som 3ligger
producenterna ett finansiellt ansvar. Som framgatt (se kapitel 5.2.2)
finns 1 EU:s avfallsdirektiv bestimmelser om utékat producentansvar,
bl.a. 1 frdga om vilka krav som fir och ska stillas om medlemsstaterna
infér system for utdkat producentansvar.

Ett alternativ som samtidigt bor analyseras ir dtgirder finansierade
genom statliga medel. En sidan 16sning skapar dock svagare incita-
ment for producenterna att anpassa produkterna fér en mer effektiv
avfallshantering. Aven méjligheten att kombinera ett producentansvar
med statligt finansierade dtgirder bor undersokas, inte minst med
tanke pd de utmaningar som finns i form av redan uttjinta fritidsbatar
och arbetsmaskiner som inte ir omhindertagna. I friga om statliga
dtgirder miste ocksd EU:s regelverk om statligt st6d sirskilt beaktas.

I analysen bér samtliga de delar som anges 1 kapitel 6 ing3, dvs. de
juridiska foérutsittningarna for dtgirderna, marknadskonsekvenser
och specifika frigor som ror huruvida styrmedlet kan inforas pd ett
effektivt sitt.

Det bor ocks8 sirskilt analyseras nirmare vad som ska finansieras.
Atminstone bér férutsittningarna for och limpligheten av att medlen
finansierar ersittning for kostnader for transport till auktoriserad
demonterare, informationskampanjer och teknikutveckling fér cirku-
lira materialfloden i fritidsbatar respektive arbetsmaskiner bedomas.
For fritidsbatar dr finansieringen av kommunens omhindertagande
av redan uttjinta fritidsbitar en viktig friga. Hirvid kan ocks3 finnas
anledning att undersoka kommunernas befogenheter att hantera ut-
tjinta och dvergivna fritidsbitar och se 6ver om det behovs ytterligare
tgirder som underlittar {6r kommuner att ta hand om uttjinta fri-
tidsbatar. Nir det giller teknikutveckling bor méjligheten till &ter-
vinning av kompositmaterial frin fritidsbitar med bevarad material-
kvalitet undersokas sirskilt. For att snabbare och effektivare uppnd
tillrickliga volymer av kompositmaterial kan detta med férdel ske
genom att liknande system skapas for vindturbinblad (se avsnitt 9.3).
Nir det giller arbetsmaskiner behdver beaktas att detta ir en hetero-
gen grupp med olika funktioner och anvindare. Det kan dirfor vara
aktuellt att avgrinsa styrmedlet till specifika arbetsmaskiner.

Om dtgirderna genomférs genom ett producentansvar bor en del
av analysen dven vara att beddma mojligheterna att diversifiera avgif-
ter inom ett eventuellt producentansvar utifrén den enskilda fritids-
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bitens eller arbetsmaskinens miljo- och/eller klimatpaverkan samt hur
regleringen kan utformas for att mojliggora detta nir sddana forut-
sittningar finns.

En fond som igs och finansieras av niringslivet och mojliggdr
finansiering av dessa &tgirder skulle kunna minska behovet av statlig
reglering eller st5d.*

8.3.3  Lampligheten av styrmedel som skapar efterfragan
pa atervunna material och ateranvandning

For att 8tervunna material ska kunna konkurrera med primira mate-
rial kan efterfrigan behéva stimuleras temporirt. For att skapa en
samhillsekonomiskt effektiv substitutionseffekt behévs en koherent
politik som kan inkludera allt frdn riktat stéd till forskning och inno-
vation, till efterfrigestimulerande styrmedel f6r att skapa en nisch-
marknad nir innovationen ska kommersialiseras. P4 detta omrade
finns inte endast en vig fram, utan det kan behévas bdde tekniska
innovationer och systeminnovationer. Det kan ske t.ex. p4 s sitt att
fordonstillverkare har business-to-business-l6sningar med 3tervin-
ningsindustrin, eller genom andra industriella symbioser som skapar
cirkuldra fldden utan onédig férsimring av kvaliteten pd material och
komponenter. I viss utstrickning finns det redan exempel pd denna
typ av samarbeten. Ett exempel pd efterfrigestimulerande styrmedel
finns 1 Europeiska kommissionens férslag till férordning om cirku-
laritetskrav for fordonsdesign och hantering av uttjinta fordon. En-
ligt detta forslag ska det finnas krav pd dtervinning av plast 1 fordon
och 25 procent av plasten i nya fordon ska utgoras av plast som kom-
mer frin uttjinta fordon 2030. En svirighet med denna form av 16s-
ningar ir att sikerstilla att det ir dtervunnen plast frin fordon som
faktiskt anvinds.

Forskning och innovation ir viktiga tgirder fér att skapa sub-
stitutionsmdjligheter. Det finns visserligen en stor nationell ridighet
1 friga om forskningsstdd, men det finns ménga gdnger ocksd en
problematik pd omradet i férhillande till EU:s regelverk om statligt
stdd, inte minst kopplat till stdd till pilot- och demonstrationsanligg-
ningar. Inom kommitténs ramar har det inte varit mojligt att géra en

2 Exempelvis finns vattenkraftens miljéfond som finansieras av vattenkraftsproducenter och
mojliggor stod f6r utredningar och anpassning av kraftverk for att dessa ska kunna klara mo-
derna miljokrav.
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genomgang kring specifika tekniska mojligheter och utmaningar kring
materialsubstitution i fordonstillverkningen. Analysen 1 detta avsnitt
fokuserar dirfor bara p den sista delen av innovationskedjan, nir
innovationen ska kommersialiseras, vilket kan férutsitta efterfrige-
stimulerande styrmedel. Nir det handlar om materialitervinning finns
tvd huvudalternativ, dels en kvotplikt, dels krav pd miljo- eller klimat-
avtrycket pi hela fordonet eller farkosten. Aven offentlig upphand-
ling kan fungera som efterfrigestimulerande styrmedel i specifika fall.
Substitution kan dven handla om anvindning av begagnade reservdelar.

Kvotplikt f6r materialitervinning allt vanligare
inom producentansvaren i EU

Som nimnts i avsnitt 8.1.3 innehiller EU:s batteriférordning en kvot-
plikt. Denna kvotplikt dr dock primirt motiverad av EU:s stora im-
portberoende av kobolt, bly, litium och nickel. Syftet dr inom denna
lagstiftning att skapa mer resilienta leverantérskedjor f6r batterier.
I Europeiska kommissionens férslag till férordning om cirkularitets-
krav for fordonsdesign och hantering av uttjinta fordon ingir en
kvotplikt for plast, och det féreslds befogenheter till kommissionen
att faststilla liknande mal for stdl och aluminium. Motivet {6r detta
ir miljo- och klimathinsyn. En stor svérighet for dessa kvotplikter
ir dock beddmningen av om det finns tekniska 16sningar, hur snabbt
kapaciteten for dtervinning kan byggas ut, hur mycket material som
kommer att finnas att tervinna frin uttjinta fordon och om detta
material ir giftfritt. Givet fordons relativt 13nga livslingd finns det
en risk att material visserligen bedomdes vara giftfritt nir det sattes
pd marknaden, men att denna bedémning har férindrats nir fordonet
ir uttjint. Detta dilemma finns bla. 1 friga om plast. Det behovs ocksi
system som mojliggor verifiering av att dtervunnet material anvinds.
S3dana system tenderar att bli administrativt betungande for bade
staten och niringslivet. Vid utformandet av en kvotplikt behéver det
ocksd beaktas att industrin har ett informationsévertag. Det ir dir-
for vildigt svirt att identifiera samhillsekonomiskt optimala nivier
pd en kvotplikt.
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Prisincitament som tar hinsyn till miljo- eller klimatpaverkan
i ett livscykelperspektiv

Ett alternativ till kvotplikter inom EU ir att inféra nigon form av
prisbaserat system som premierar materialval med 18g miljé- och kli-
matpiverkan och/eller dtervunna material. En stor skillnad mot en
kvotplikt ir att prisbaserade system styr bredare och dirmed dr mer
teknikneutrala. De kan principiellt utformas som en prispremie, t.ex.
en subvention f6r anvindning av féredragna material alternativt en
skatt eller en avgift (t.ex. inom ramen f6r ekomodulerade avgifter
inom ett producentansvar) vid anvindning av icke-6nskvirda mate-
rial eller utifrin ett fordons miljéavtryck. Jimfort med en kvotplikt
innebir dock en prispremie att innovationskopplingen forsvagas. Det
ir en koppling som kan behévas for att investeringsrisken ska kunna
bedémas mer entydigt, vilket i sig kan underlitta f6r finansieringen
av nya innovativa anliggningar fér sortering och materialitervinning.
Precis som 1 frdga om kvotplikt dr en utmaning att sikerstilla att det
ir tervunna material frin fordon som faktiskt anvinds, respektive
material med ligre miljo- och klimatpdverkan. En stor férdel med en
prispremie jimfért med en kvotplikt ir att ingen exakt nivd pd an-
delen dtervunnet material eller klimatfotavtryck behover faststillas.
Detta innebir att det offentliga inte behéver bedéma utbudet pa t.ex.
giftfri plast frdn fordon utan kan limna detta till marknaden. Pris-
premien skapar bara ekonomiska incitament f6r att anvinda 4ter-
vunna giftfria material frdn fordon.

En variant ir det franska systemet med subvention vid inkép av
elbilar som tar stérre hinsyn till fordonens klimatavtryck under hela
livscykeln.” Infér inférandet konstaterades att klimatavtrycket for
ett specifikt elfordon kan halveras bara genom att gd éver till dtervunna
material. Fokus ir pd stl, aluminium och batterier eftersom anvind-
ningen av dessa material och komponenter bedéms std for ungefir
70 procent av klimatavtrycket av en elbil. Det beriknade klimat-
avtrycket anvinds sedan som en troskel for att {3 bonus vid kop av
vissa elbilar. Det franska systemet ir baserat pd standardiserade be-
rikningsmetoder* och tar hinsyn till klimatavtrycken frén anvind-
ningen av stdl, aluminium och batteri samt distributionen av fordon.
Det finns dock ett behov av mer specifika internationella standarder

“ Systemet inférdes i Frankrike i december 2023.
# T.ex. ISO 14040 och 14044 samt ISO/TS 14067:2013.
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for att 1 detalj kunna berikna klimatfotavtrycket f6r olika material och
gbra produkter jimférbara.* Detta konstateras dven i Energimyndig-
hetens rapport Regeringsuppdrag — Vigledning om litta fordons energi-
anvindning och koldioxidutslipp.** T rapporten féresldr myndigheten
bl.a. ett mirkningssystem for litta fordons hela livscykel som bygger
pa schabloner som viktas med fordonets tjinstevikt f6r att ta fram
en fordonsspecifik schablon.

Offentlig upphandling

En efterfrigan pd innovationer kan ocksd skapas genom offentlig
upphandling. Redan i dag finns flera regelverk som kan pdverka myn-
digheters inkép av transporter och fordon. I grunden finns en be-
stimmelse i lagen (2016:1145) om offentlig upphandling om att upp-
handlande myndigheter bér beakta miljshinsyn om upphandlingens
art motiverar detta.” Det finns dven bestimmelser i lagen (2011:846)
om miljékrav vid upphandling av bilar och vissa tjinster inom vig-
transportomridet, som syftar till att stimulera marknaden till att an-
vinda rena och energieffektiva fordon.* Dirutéver finns i trafikfor-
ordningen (1998:1276) bestimmelser som mojliggor lokal reglering av
klimatzoner som miste beaktas vid inkép av fordon och transport-
tjinster.

Som stdd f6r upphandlingar har Upphandlingsmyndigheten tagit
fram h&llbarhetskriterier for upphandling av persontransporter, gods-
transporter, fordon, drivmedel, dick och kollektivtrafik. Kriterierna
giller energianvindning, koldioxidutslipp, utslipp av kviveoxider,
partiklar och icke-metankolviten. Detta ir aspekter som behver be-
aktas enligt lagen om miljokrav vid upphandling av bilar och vissa
kollektivtrafiktjinster.

Dagens regelverk och héllbarhetskriterier beaktar inte fordons och
farkosters livscykel utan ir inriktade pd driften f6r minskad miljo-
och klimatpdverkan.

# Tillvixtanalys (2024).

* Energimyndigheten (2022).

¥ 4 kap. 3 § lagen (2016:1145) om offentlig upphandling.

* Lagen genomf{ér Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/33/EG om frimjande av rena
och energieffektiva vigtransporter (Clean Vehicles Directive). Direktivet sitter minimimal fér
hur stor andel rena fordon som ska upphandlas i varje medlemsland i upphandlingar som rér
kollektivtrafik pd vig, passagerartransport pd vig fér sirskilda iandama3l, icke-reguljira passagerar-
transport, sirskilda post- och pakettjinster respektive sophimtningstjinster.
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Kommittén bedomer — genom{6r analyser i syfte
att paverka utvecklingen av regelverk i EU

Kommittén bedémer att den svenska marknaden ir for liten for att
styrmedel som syftar till att skapa incitament f6r materialitervinning
ska inféras pd nationell nivd. Producenter av fordon agerar p& en global
marknad dir den svenska marknaden ir marginell. Detta innebir att
svenska styrmedel inte kan férvintas paverka fordonsproducenternas
omstillning till cirkularitet mer dn 1 mycket liten utstrickning. I stillet
bor inriktningen vara att pdverka arbetet inom EU eller att inféra styr-
medel tillsammans med andra medlemslinder 1 EU. Kommittén be-
démer dirfor att Sverige kan vara proaktivt inom EU, genom att ta
fram underlag kring kvotplikt och prispremier, t.ex. i formen av en
differentierad avgift inom producentansvar, som syftar till att skapa
en efterfrigan pd dtervunna material. Detta kan bidra till stirkt kon-
kurrenskraft i fordons- och metallindustrin, tvi sektorer som ir rela-
tivt viktiga f6r svensk ekonomi.

Substitution genom 6verging till begagnade reservdelar

I Europeiska kommissionens férslag till férordning om cirkulira krav
for konstruktion av fordon och hantering av uttjinta fordon ingir att
medlemsstaterna miste inféra styrmedel {6r att frimja teranvind-
ning, itertillverkning och renovering av delar och komponenter.

Ett alternativ ir att uppstilla krav pd att kunder ska erbjudas be-
gagnade reservdelar. Ett s3dant system finns i Frankrike. For att detta
system ska fungera behévs dock tillsyn, vilket skapar administrativa
kostnader. Det skapar ocks kostnader for verkstider eftersom de
behover ha tillgdng till reservdelar dven om det inte finns en efter-
frigan pd dessa.
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9 Byggnader och fysisk
infrastruktur

Bedomning: Storst miljé- och klimatpaverkan frin byggnader
orsakas av den energi som behdvs f6r att virma och kyla byggnader
under anvindningsfasen. Denna fas kan stricka sig éver mycket
l&ng tid. Det finns dock inom energi- och klimatpolitiken redan
flera styrmedel och omfattande underlag som syftar till att skapa
incitament till minskad p&verkan under anvindningsfasen. Kom-
mittén har mot bakgrund hirav inte fokuserat pd detta omride.

En betydande miljé- och klimatpaverkan frén byggnader och
fysisk infrastruktur uppstdr ocksd vid utvinningen och tillverk-
ningen av material. Pdverkan ir inte fullt ut internaliserad 1 priset,
vilket motiverar att styrmedel kan évervigas. Ett viktigt existe-
rande styrmedel ir EU:s system for handel med utslippsritter.
Tillsammans med grinsjusteringsmekanismen CBAM, dir bl.a.
import av stdl och cement till EU beliggs med en avgift utifrdn
dess bedomda klimatavtryck, ges starka incitament f6r minskade
vixthusgasutslipp frin tillverkningen. Med bibehéllna klimatambi-
tioner inom EU kan dirfér en stor del av det konstruktionsstil
och den cement som anvinds komma att ha mycket l3ga klimat-
fotavtryck inom ett decennium. Enligt kommittén ir det av stor
vikt att ambitionsnivin 1 EU:s klimatpolitik inte sinks. Ett stort
materialflode for bygg- och anliggningssektorn som inte ir en del
av CBAM utgérs av plast. Kommittén anser att Sverige bor verka
for att plast inkluderas i CBAM.

Det finns enligt kommitténs mening flera regleringar som kan
skapa incitament till renoveringar som inte ir samhillsekonomiskt
motiverade och ineffektiv anvindning av ytor. Utformningen av
dessa regelverk kan bidra till 6kad efterfrigan p& material med be-
tydande miljé- och klimatpaverkan. Det giller det svenska hyres-
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sittningssystemet, rotavdraget, kvalitetskrav i offentlig upphand-
ling, konsumentskydd vid forsiljning av nybyggda bostadsritter
och utrangeringsavdraget. Kommittén bedémer att det behévs en
mer fullstindig dversyn av hur dagens regelverk motverkar ett
effektivt anvindande av ytor och/eller skapar en efterfrigan pd
renoveringar som inte ir samhillsekonomiskt motiverade. Utifrin
en oversyn kan forfattningsforslag tas fram f6r att forindra de
regelverk som bedéms ha stérst betydelse.

Det saknas i dag producentansvar {6r byggprodukter i EU och
Sverige. Ett skil till frnvaron av producentansvar ir byggnaders
l8nga livslingd. Kommittén bedémer dock att férutsittningarna
for och konsekvenserna av ett producentansvar som aligger pro-
ducenterna finansiellt ansvar f6r insamling, sortering och material-
dtervinning av dtminstone byggplast bor analyseras nirmare. I denna
analys bor det ocksd ing att beddma om det ir limpligare att finan-
siera dessa eller ndgra av dessa dtgirder med statliga medel. En efter-
frigan pd &tervunnen byggplast skulle kunna skapas genom en
EU-rittslig kvotplike.

Kommittén bedémer dven att f6rslag pa limpliga styrmedel som
skapar incitament for insamling och dtervinning av vindturbinblad
bér undersokas nirmare. Det bor analyseras om detta bor ske 1
formen av ett nationellt producentansvar eller om det ir limpligt
att finansiera dessa eller ndgra av dessa dtgirder med statliga medel.

9.1 Problembeskrivning

9.1.1  Milj6- och klimatpaverkan fran byggnader
och fysisk infrastruktur

Bygg- och fastighetssektorn omfattar aktdrer som bedriver verksam-
het i alla faser av en byggnads livscykel, frdn att den byggs, anvinds,
renoveras och till dess att den rivs. Enligt EU:s forskningscenter (EU-
JRC) i Ispra stdr bostider f6r nistan 27 procent av klimatpdverkan
frin svensk konsumtion. Detta ir 1 samma storleksordning som
Naturvérdsverkets berikningar, vilka visar pd att drygt 20 procent
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av Sveriges utslipp av vixthusgaser sett ur ett livscykelperspektiv
avser bostider.'

Energi- och materialanvindning ir dominerande
i friga om milj6- och klimatpiverkan

EU-JRC:s beddmning ir att energianvindningen under driftsfasen
dominerar klimatpdverkan frin byggnader och att denna fas av livs-
cykeln dven dominerar annan miljopaverkan frin sektorn 1 Sverige.
Naturvdrdverket har ocksd gjort en berikning for att bedéma bygg-
naders klimatpdverkan 1 ett livscykelperspektiv. Denna berikning
visar att tillverkning av material och produkter har storst betydelse
men att dven utslipp relaterade till energianvindningen 1 driftsfasen
ir stora.” Boverket gor en liknande bedémning for utslippen av vixt-
husgaser.’

Svenska byggnader stir f6r ungefir 40 procent av Sveriges energi-
anvindning, 1 form av el, uppvirmning och kylning. Kommittén har
emellertid valt att inte direkt fokusera pa el, uppvirmning och kylning,
eftersom detta inte bedéms vara i fokus utifrin kommitténs direktiv.
Det ir dessutom ett omrade som till stor del ticks av generella energi-
och klimatpolitiska styrmedel, t.ex. EU:s utslippshandel. Vissa av de
styrmedel som diskuteras i betinkandet har dock en indirekt paverkan
pd energianvindningen.

Tillverkning av material f6r nyproduktion, renovering och under-
hall stir f6r en stor del av sektorns miljo- och klimatpaverkan, inte
minst frin cementindustrin. Inom byggsektorn sker dessutom den
nist storsta anvindningen av plast efter foérpackningssektorn. Om-
kring 21 procent av all plast i Sverige férbrukas inom byggsektorn.
Plast finns 1 olika byggmaterial som golv, viggmattor, takdukar, olika
slags membran, isolering, fonster och kablar. Aven stl har en bety-
dande klimatpdverkan och Sverige har ett stort importberoende av
konstruktionsstal.

! https://www.naturvardsverket.se/amnesomraden/klimatomstallningen/omraden/klimatet-
och-bygg--och-fastighetssektorn/.

2 https://fossilfrittsverige.se/roadmap/bygg-och-anlaggningssektorn/.

’ Boverket (2021), s. 17.
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Stora mingder avfall

Till f6ljd av byggande, rivningar, renoveringar och underhdll ger
bygg- och anliggningssektorn upphov till stora mingder avfall. Den
svenska byggbranschen ir den sektor som ger upphov till stérst mingd
avfall i Sverige. Under 2020 uppgick mingden avfall till 14,2 miljoner
ton, varav 776 000 ton farligt avfall. Bygg- och rivningsavfallet utgor
dirmed cirka 40 procent av allt avfall i Sverige (gruvavfallet exklu-
derat). De icke-farliga avfallsslag som uppkom i stérst omfattning
fran byggbranschen 2020 var jordmassor, mineralavfall frin bygg-
och rivningsarbeten samt muddermassor. Icke-farligt mineralavfall
frén bygg- och rivningsarbeten utgérs frimst av blandat bygg- och
rivningsavfall men ocksd utsorterade mineraliska byggavfallsfrak-
tioner som betong, tegel, glas, kakel, klinker, gips och asfalt.* Detta
ger en potential f6r materialdtervinning och dteranvindning.

De storsta mingderna farligt avfall utgérs av jord- och mineral-
avfall. Det mineraliska bygg- och rivningsavfallet kan inneh3lla farliga
imnen, sdsom t.ex. tjirasfalt. Avfallsslaget jord som klassats som far-
ligt avfall bestdr av jord, sand och sten som schaktats bort vid bygg-
nation (schaktmassor). Ofta har jord som ir farligt avfall férorenats
av tidigare industriella aktiviteter och utslipp, men jorden kan ocksd
innehdlla dmnen naturligt som leder till att den klassas som farligt
avfall. Aven impregnerat triavfall klassas som farligt avfall. Under
2020 stod byggsektorn for 19 procent av allt farligt avfall i Sverige.

Anliggningsarbeten stir for en stor materialanvindning

En betydande del av arbetet inom byggbranschen utgérs av anligg-
ningsarbeten; schaktningar sdsom grivningar och springningar, andra
markarbeten och anliggning av vigar, spér, ledningar m.m. Stora
mingder jord- och bergmassor uppstdr arligen 1 Sverige till 6]jd av
sidana arbeten, dir de mer expansiva regionerna stir for den storsta
delen uppkomna massor. En uppskattning gjordes 2022 av Natur-
vardsverket dir det bedémdes att det kan réra sig om frdn 60—-80 mil-
joner ton upp till 150-200 miljoner ton jord- och bergmassor &rligen.
I detta dr bade avfall och sidant som inte har bedémts som avfall in-
riknat. Huvuddelen antas utgdras av s.k. entreprenadberg, dvs. berg-

* Naturvirdsverket (2022b).
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material som uppkommer 1 samband med tunnelarbeten, byggnation
av bergrum eller bergschakt.’

De totala avfallsmingderna frén byggbranschen har 6kat 1 Sverige.
Icke-farliga jordmassor utgér en stor del av detta, och dven mudder-
massor stdr fér en stor del av 6kningen. Beroende p8 vilka projekt som
drivs kan mingderna variera kraftigt. Mingden icke-farligt mineral-
avfall frin bygg- och rivningsarbeten liksom triavfall, som tidigare
legat relativt konstant, har 6kat sedan 2018. I viss min kan man se
en koppling mellan mingden avfall och den ekonomiska konjunk-
turen, d3 fler rivningar och nybyggnationer genomférs under hog-
konjunktur.®

9.1.2  Marknads- och policymisslyckanden
som kan motivera styrmedelsférandringar

For att 8stadkomma en mer samhillsekonomiskt effektiv material-
anvindning inom bygg- och anliggningssektorn ir en viktig friga hur
de aktdrer som sitter produkter pd marknaden kan ges incitament
att ta hinsyn tll kostnader 1 hela kedjan. Forindringar 1 design kan
1vissa fall ge betydande kostnadsbesparingar hos aktérer 1 senare led,
sdsom vid reparationer, materialtervinning eller annan avfallshanter-
ing, men d3 tillverkaren oftast inte kan tillgodogora sig dessa ekono-
miska virden sker inte nédvindigtvis sddana férindringar. Det fore-
kommer att aktdrer 1 byggkedjan ingdr s.k. partneringsavtal eller att
byggnationen sker genom samverkansentreprenad {ér att koordinera
intressen sinsemellan, vilket delvis motverkar problematiken med de-
lade incitament. Incitamenten for att designa produkter, byggnader
och fysisk infrastruktur for ligre kostnader i senare led dr dock svaga.
Avsaknaden av ett producentansvar fér byggprodukter innebir ocksd
att hoga kostnader 1 avfallsskedet, t.ex. pd grund av krav pd depone-
ring, inte paverkar val av byggmaterial. Detta forstirks av att en bygg-
nad kan std i flera hundra &r och det kan ta decennier innan stérre
renoveringar genomfors. Det gor det svrt f6r kunder att bedéma
kvalitet och design. Detta ir sdledes ett omrdde som karakteriseras
av asymmetrisk information och delade incitament (se avsnitt 6.1.1
och 4.1.2). Dessa marknadsmisslyckanden kan férvirras av brister 1
regleringar, s.k. policymisslyckanden. Minga ginger ror det sig om

® Naturvirdsverket (2022a).
¢ Naturvirdsverket (2022b).
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reglering som har andra primira syften men som férsvirar for ut-
vecklingen av en mer cirkulir ekonomi. Hir kan det vara intressant
att lyfta fram de svirigheter som finns att bedéma och beléna hog
kvalitet 1 byggskedet vid nybyggnation av bostadsritter samt i offent-
lig upphandling. Hur bruksvirdessystemet reglerar hyressittning vid
underhdllsdtgirder samt hur skattereduktionen fér bl.a. reparationer
(ROT) ir utformat ir tvd exempel pa regleringar som ger upphov till
snedvridningar i hur underhdll och reparationer av bostider genom-
fors. Slutligen diskuteras nedan dven huruvida utrangeringsavdraget
kan motverka &terbruk av konstruktionsdelar.

Kostnader i avfallsskedet pdverkar inte val av byggmaterial

Ett sdrskilt problem dr material som ofta deponeras (t.ex. mineralull)
och som dirigenom ger upphov till héga kostnader i avfallsskedet.
P3 grund av l8nga livslingder och d& materialen ir inbyggda i produk-
ter dr det svért att 4 den som viljer byggmaterial att ta hinsyn till
avfallshanteringskostnaden vid val av produkter. Det finns heller inget
producentansvar som gor att producenten behdver ta hinsyn till avfalls-
hanteringskostnaden vid design. Aven den fossila plasten i bygg-
material kommer att ge upphov till kostnader 1 avfallsskedet, 1 form
av utslippsritter inom EU:s handelssystem eller tekniska dtgirder
for att minska vixthusgasutslippen frin avfallsférbrinningen. Dessa
kostnader belastar inte den som sitter den fossila plasten 1 form av
byggmaterial pd marknaden.

En konsekvens av ovanstiende problematik dr att materialanvind-
ningen 6kar, inte minst 1 form av primira material med betydande
milj6- och klimatpdverkan som inte fullt ut ir internaliserad 1 priset.
Att kostnaderna f6r de negativa miljdeffekterna inte dr internalise-
rade i priset pd byggmaterial innebir i sig att det blir svirt att skapa
lonsamhet 1 materialitervinning och teranvindning.

Svagt konsumentskydd vid f6rsiljning av nybyggda bostadsritter

Vissa dimensioner av kvalitet dr svira att bedéma vid ink&pstillfillet.
I synnerhet giller detta f6r hillbarhet eftersom denna kvalitet per
definition visar sig forst efter en viss tid. Ju mer komplex en produkt
ir och ju lingre livslingden ir, desto svirare ir det att bedéma kvali-
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teten. Byggnader ir bdde varaktiga och komplexa, med en mycket lang
forvintad livslingd, och innehéller en mingd komponenter dir det
ir svirt fér en lekman att bedéma kvaliteten pd det som levererats.
I fall dir materialen eller den tekniska 16sningen dessutom ir ny blir
det dnnu svérare. Nir det bdde finns en osikerhet om den ldngsiktiga
kvaliteten pd det som byggs och képare som ir relativt okunniga finns
en uppenbar risk fér att mindre nogriknade byggbolag viljer billigare
men mer riskfyllda tekniker. Denna risk ir sirskilt stor pd marknaden
for nybyggda bostadsritter dir koparna dessutom ofta koper en bo-
stad ”pd ritning” och dir en s.k. byggmistarstyrelse har stora befogen-
heter att vilja tekniska l6sningar under byggtidens ging, kombinerat
med relativt korta garantitider i férhdllande till byggnadens livslingd.”
Eftersom 3 kopare av nya bostadsritter kommer att kopa en ny ligen-
het mer 4n en géng i livet finns dessutom smi mojligheter att nista
gdng vilja en annan leverantor.

Svirt att i offentlig upphandling ge incitament till hog kvalitet

For den som dterkommande kdper renoveringar eller nybyggnation
kan svirigheten att pd férhand bedéma kvaliteten pd arbetet som ska
utféras verkommas genom erfarenhet. Det byggforetag som viljer
material och metoder som inte visat sig hillbart p sikt kan drabbas
av konsekvenser genom att inte {3 fler uppdrag. Mojligheten att ge nya
uppdrag till en leverantdr om det visar sig att leverantdren gjort ett
bra jobb ir en viktig drivkraft f6r att stadkomma hog kvalitet. For
privata féretag som kan bygga ldngsiktiga relationer med sina leveran-
torer kan dirmed svirigheten att observera kvalitet direkt vid inkdps-
tillfillet hanteras genom att l3ta framtida uppdrag vara avhingiga av
hur néjda de ir med tidigare uppdrag. Detta gor att det ir mojligt att
belona dven kvalitetsaspekter som kan vara svara att objektivt verifiera.
Privata kdpare kan dven l3ta ett féretags rykte spela in 1 sitt val av
leverantor eller vilja produkter frin foretag med ett starkt varumiirke,
ndgot som inte ir mojligt for en offentlig upphandlare.

For en offentlig upphandlare ir det betydligt svirare att premiera
leverantdrer som tidigare levererat med kvalitet eftersom valet av leve-
rantdr vid upphandlingen ska ske utifrn pa férhand mitbara kvalitets-

7 Se Riksrevisionen (2020) fér en fordjupad diskussion.
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aspekter.® Dirmed kan det vara svirt att ge incitament till leverants-
rer av byggprojekt och renoveringar att uppritthilla en hog kvalitet
pd arbetet, fér dimensioner som ir svira att mita vid upphandlings-

tillfillet.”

Hyressittningssystemet skapar incitament att genomféra
standardhojande renoveringsitgirder

Att det svenska hyressittningssystemet avseende hyresbostider, det
s.k. bruksvirdessystemet, skapar snedvridningar gillande hur reno-
veringar och underhall utférs har uppmirksammats frin ménga olika
hall. Orsaken till detta ir hur underhill respektive standardhéjningar
hanteras 1 hyressittningen.

Vid hyressittningen gors en distinktion mellan underhll som inne-
bir att ursprunglig standard 3terstills, och standardhéjande investe-
ringar som innebir att standarden hojs 1 forhillande till den standard
som ligenheten hade som ny. Till skillnad frn vad som giller vid stan-
dardhéjande investeringar ger underhdllsdtgirder ingen ritt till hyres-
héjning dven om det finns lokala hyressittningsmodeller dir denna
skarpa distinktion mjukats upp.'® Hyran styrs dirmed inte av det
aktuella skicket d& slitage inte innebir en ligre hyra men underhéll inte
heller ska leda till hyreshéjning.

Detta gor att hyresvirdar kan ha svirt att finansiera underhalls-
dtgirder som enbart leder till att en ligenhet dtergdr till det ursprung-
liga skick den hade nir den var nybyggd, eftersom en sddan renove-
ring inte ger ritt till hyreshéjning. Om underhéllsdtgirderna diremot
kombineras med s.k. standardhojande dtgirder kan hyran hojas s3 att
den motsvarar hyran {ér andra ligenheter med liknande standard.
Enligt regelverket mojliggor enbart ett stambyte alltsd ingen hyres-
héjning medan diremot ett stambyte i kombination med att byta ut
befintliga koksstommar till nya kan resultera i en betydande hyres-
héjning. Regelverket kan dirfér bide leda till f6r {8 renoveringar av
den typ som inte medger hyreshojning, trots att hyresgisterna har
en betalningsvilja som ticker renoveringskostnaden, och fé6r manga
renoveringar av den typ som medger en hyreshéjning som 6verstiger
hyresgisternas virdering av renoveringen.

$ Upphandlingsmyndigheten (2021).
? Upphandlingsmyndigheten (2021).
19T ex. Knivstamodellen BoKvar.
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Rotavdraget ger incitament till renoveringar

Rotavdraget ir en skattereduktion som ger privatpersoner méjlighet
till avdrag for arbetskostnader for bl.a. reparationer och ombyggnad
isin igda bostad. Rotavdraget kan pdverka renoveringsval p4 flera sitt.
Dels leder ligre kostnader f6r att anlita hantverkare for att exempel-
vis byta ut kdksinredning, trots att den kan vara funktionsduglig, till
dkade avfallsmingder. Samtidigt skulle rotavdraget kunna frimja en
bittre férvaltning genom ligre kostnader for arbetskrivande under-
hillsdtgirder. Det faktum att skattereduktionen enbart ges for dtgir-
der som sker i hemmet gor ocksd att vissa typer av underhéllsitgirder
gynnas framfor andra. I synnerhet missgynnas underhdllsdtgirder som
limpligast gors pd verkstad, exempelvis fonsterrenovering och mal-
ning av dérrar och skipsluckor.

Riksrevisionens granskningsrapport'' av rotavdraget visar att av-
draget 1 dess nuvarande utformning inte skapar tillrickligt stora skatte-
intikter genom minskat svartarbete och 6kat arbetsutbud fér att moti-
vera statens kostnader for rotavdrag. Granskningens resultat tyder
pa att det vore kostnadseffektivt att sinka det maximala rotavdraget
per person och &r. Riksrevisionen analyserar inte huruvida avdraget
leder till 6kade avfallsmingder eller om konstruktionen med att st6d
enbart limnas for arbeten 1 hemmet snedvrider valet mellan under-

hillsitgirder.

Utrangeringsavdraget kan bidra till
att konstruktionsdelar inte iteranvinds

Innehav av niringsfastigheter riknas vid inkomstbeskattningen alltid
som niringsverksamhet. I inkomstslaget niringsverksamhet ska ut-
gifter for att f6rvirva och bibehilla inkomster dras av som kostnad.
Utgifter f6r att anskaffa en byggnad ska dras av genom &rliga virde-
minskningsavdrag. Virdeminskningsavdragen ska beriknas enligt av-
skrivningsplan efter en viss procentsats per dr pd byggnadens anskaff-
ningsvirde, och med hinsyn till byggnadens ekonomiska livslingd.
Berikningen av avdrag ska goras frin det att byggnaden firdigstills
eller férvirvas eller en forbittring firdigstills. Vid till- och ombygg-
nader fir utgiften for férbittringen liggas till anskaffningsvirdet.

! Riksrevisionen (2023).
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Om en byggnad utrangeras ska emellertid avdrag goras f6r den del
av anskaffningsvirdet som inte har dragits av tidigare."

Av forarbetena till bestimmelserna framgir att en ritt till ut-
rangeringsavdrag i princip féreligger d& en anvind byggnad blivit
obrukbar fér sitt indamadl, och att det ligger i sakens natur att en ut-
rangering méste framstd som definitiv {6r att den ska kunna beaktas
i skattesammanhang.” Av praxis féljer att det ir en férutsittning for
att utrangeringsavdrag ska medges att utrangeringen framstir som
definitiv, och diri ligger att byggnaden fortsittningsvis inte kan eller
kommer att anvindas i1 dgarens verksamhet. En utrangering som be-
stdr 1att en byggnad rivs forutsitter dirmed att hela, eller s gott som
hela, byggnaden rivs. Om stora delar av en byggnad bevaras och in-
gdr 1 en ny byggnad ir det inte fridgan om att hela byggnaden rivs
eller pd annat sitt blir obrukbar, och utrangeringen ir dirmed inte
definitiv. Det dr inte heller méjligt att fordela ett oavskrivet anskaff-
ningsvirde mellan rivna respektive bevarade delar av en byggnad 1
proportion till hur stor andel som rivits respektive bevarats.'*

For att utrangeringsavdrag ska kunna medges till f6ljd av att en
byggnad anses obrukbar, dr det Skatteverkets bedémning att den kvar-
varande delen av byggnaden inte far representera ett ekonomiskt virde.
Bedémningen av om byggnaden ir obrukbar ska d& utgd frin bygg-
nadens fysiska beskaffenhet efter aktuella rivningsdtgirder utifrdn
ett rent objektivt perspektiv."’

Byggforetagen har framfort att det forhillandet att utrangerings-
avdrag inte medges om exempelvis vissa konstruktionsdelar i en bygg-
nad limnas kvar nir byggnaden rivs, for att dessa ska anvindas i en ny
byggnad, innebir att det blir skattemissigt ogynnsamt att dteranvinda
delar av en byggnad. Nybyggnation av fastigheter dr mycket resurs-
krivande och en omvandling av befintliga byggnader behéver, ut-
over att vara miljomissigt hdllbart, dven vara ett ekonomiskt hillbart
alternativ. Enligt Byggforetagen motverkar skattereglernas utform-
ning detta.

Samtidigt ir detta ett komplext omride och det ir inte givet att det
gdr att skapa bittre incitament. Utrangeringsavdraget ir en del av ett
storre system, har en periodiserande karaktir och ir nira kopplat till

1213 kap. 1 § och 19 kap. 4, 5, 7 och 13 §§ inkomstskattelagen (1999:1229).

13SOU 1968:26 s. 36 och prop. 1969:100 s. 130.

" HFD 2021 ref. 14.

15 Skatteverkets stillningstagande den 20 december 2021, Utrangeringsavdrag enligt 19 kap. 7 §
inkomstskattelagen, dnr 8-1375364.
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drliga virdeminskningsavdrag pd byggnader och markanliggningar.
Férindringar avseende detta avdrag riskerar dven att skapa nya av-
grinsningsproblem och en stor administrativ borda sdvil for fastig-
hetsigare som for Skatteverket.

9.2 Dagens styrmedel — en kombination
av EU-rattslig och nationell reglering

9.2.1 EU-niva

Bygg- och anliggningssektorn stdr for en stor pdverkan vad giller
resursanvindning, bdde for det material och den energi som anvinds,
och nir det giller uppkomsten av avfall. I Europa uppskattas bygg-
och anliggningssektorn st fér hilften av allt utvunnet material och
hilften av energiférbrukningen, och runt en tredjedel av vattenkon-
sumtionen. Sektorn stir for runt en tredjedel av allt avfall som gene-
reras 1 Europa.'® Byggsektorn har identifierats som ett nyckelomride
for europeiska policyinitiativ, ssom Europe 2020 Strategy and the
Resource-efficient Europe Flagship, baserat pd dess stora potential
att bidra till minskad miljépaverkan. Som ett resultat finns flera ritts-
akter och vigledningar pA EU-niva som paverkar sektorn, sirskilt si-
dana som relaterar till en minskad energianvindning under byggnaders
anvindningsfas'.

Viren 2020 presenterade Europeiska kommissionen handlings-
planen En ny handlingsplan {6r den cirkulira ekonomin — For ett
renare och mer konkurrenskraftigt Europa.” Kommissionen har i
handlingsplanen identifierat ett antal prioriterade sektorer, diribland
byggsektorn, som kommer att vara avgérande for att uppnd klimat-
neutralitet senast 2050. I handlingsplanen presenteras dven initiativ
sdsom renoveringsvigen och revideringen av byggproduktférord-
ningen.”” Ett annat initiativ frin EU ir Det nya europeiska Bauhaus

1“EC, 2014.

"7 Anvindningsfasen representerar 41 procent av den slutliga energianvindningen pd EU-niv4,
2010.

'8 Meddelande frin kommissionen, En ny handlingsplan fér den cirkulira ekonomin Fér ett
renare och mer konkurrenskraftigt Europa, COM(2020) 98 final.

! Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 305/2011 av den 9 mars 2011 om fast-
stillande av harmoniserade villkor f6r saluféring av byggprodukter och om upphivande av
ridets direktiv 89/106/EG.
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— Vackert, hillbart, tillsammans®, som uttrycker EU:s ambition att
koppla den europeiska grona given till vira livsmiljoer. En av mél-
sittningarna med initiativet ir att ge alla medborgare tillgdng till
varor som ir cirkulira och mindre koldioxidintensiva. I linje med detta
initiativ ligger dven den svenska regeringens politik for gestaltad livs-
miljo.”' Hirigenom framhills mojligheten att skapa férutsittningar
for nya kombinationer, 16sningar och anvindningsformer f6r hillbara
material inom byggandet och i den gestaltade livsmiljén genom bl.a.
arkitektur, form och design. Inom programmet for ett digitalt Europa®
sker satsningar och utlysningar for att stddja kommissionens hand-
lingsplan f6r den cirkulira ekonomin, EU:s gréna giv och initiativet
Det nya europeiska Bauhaus.

Direktivet om byggnaders energiprestanda (EPBD)
och energieffektiviseringsdirektivet

Direktivet om byggnaders energiprestanda (EPBD)” och energi-
effektiviseringsdirektivet® utgdér EU:s huvudsakliga regelverk nir det
kommer till att reducera energianvindningen i byggnader. Genom
den revidering av direktivet om byggnaders energiprestanda som be-
slutades 2024 ska den genomsnittliga energianvindningen i bostads-
bestindet minskas med 16 procent till 2030 och 20-22 procent till
2035. Det reviderade direktivet inneh8ller dven krav pd att lokalbygg-
nader ska uppn3 viss energiprestanda senast 2030 respektive 2033, och
att byggnadsbestindet ska uppnd kraven for nollemissionsbyggnader
senast 2050. Det kommer att vara méjligt att ha olika tréskelvirden
for energiprestandakravet som giller f6r 2050 beroende pd om kravet
avser en ny byggnad eller en renoverad befintlig byggnad.

2 Meddelande frin kommissionen, Det nya europeiska Bauhaus Vackert, hillbart, tillsammans
COM(2021) 573 final.

! Prop. 2017/18:110.

?2 Europaparlamentets och ridets forordning (EU) 2021/694 av den 29 april 2021 om inrittande
av programmet for ett digitalt Europa och om upphivande av beslut (EU) 2015/2240.

» Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2024/1275 av den 24 april 2024 om byggnaders
energiprestanda. Genom direktivet omarbetades Europaparlamentets och ridets direktiv 2010/
31/EU av den 19 maj 2010 om byggnaders energiprestanda.

2 Europaparlaments och ridets direktiv (EU) 2023/1791 av den 13 september 2023 om energi-
effektivitet och om 4ndring av férordning (EU) 2023/955.
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Byggproduktforordningen (CPR)

EU:s byggproduktférordning® reglerar de krav som ska vara upp-
fyllda for att 8 CE-mirka och silja en byggprodukt. Kommissionen
lade 1 mars 2022 fram ett f6rslag till en reviderad byggproduktfér-
ordning” som en del av paketet fér en cirkulir ekonomi. I december
2023 nddde Europaparlamentet, rddet och kommissionen en prelimi-
nir dverenskommelse om byggproduktférordningen som formellt
antogs under viren 2024.

Den reviderade férordningen ska ersitta den befintliga bygg-
produktférordningen och innebir utvidgningar i flera avseenden.
Definitionen av vad som ir en byggprodukt utvidgas till att bl.a. om-
fatta dven sidant som inte infogas permanent i ett byggnadsverk. En
mojlighet att stilla materiella krav pd byggprodukter inférs och kom-
missionen ges utvidgade befogenheter att fatta beslut genom dele-
gerade akter. EU-linderna har i 6verenskommelsen {6r férordningen
om byggprodukter enats om hur man ska préva och kommunicera
prestandan hos byggprodukter. Overenskommelsen gor det littare
att silja svenska byggprodukter sdsom cement och triprodukter 1
andra EU-linder, liksom att képa byggprodukter frin andra EU-lin-
der. Overenskommelsen innebir bittre forutsittningar for att ta fram
harmoniserade standarder, och en tydlig process och beskrivning av
hur detta ska ske. Europeiska kommissionen fir ocksd mojlighet att
publicera standarder med mindre formella avvikelser och att ta fram
egna delegerade akter som alternativ, om standardiseringen inte nir
resultat.

Vidare fortydligas det i forslaget till f6rordning hur nationella
regler kopplade till byggande och byggprodukter fir utformas for att
byggprodukter frin andra EU-linder ska behandlas pi samma sitt
som inhemska. En betydande férindring gentemot den rddande f6r-
ordningen ir att kommissionen fér ta fram produktkrav for att forbittra
byggprodukters miljomissiga hillbarhet. Det kommer dirutover stillas
krav pd byggmaterialproducenter att deklarera produkters klimat- och
miljdegenskaper, allteftersom reviderade standarder antas under den
nya férordningen.

» Furopapatlamentets och ridets férordning (EU) 305/2011.

% Forslag till Europaparlamentet och ridets férordning om faststillande av harmoniserade
villkor fér saluféring av byggprodukter, om dndring av férordning (EU) 2019/1020 och om upp-
hivande av férordning (EU) 305/2011, COM(2022) 144 final.
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Avfallsdirektivets krav gillande bygg- och rivningsavfall

EU:s avfallsdirektiv syftar till att skydda miljon och minniskors hilsa
genom att férebygga eller minska genereringen av avfall och de nega-
tiva foljderna av hanteringen av avfallet. En minskad paverkan frin
resursanvindningen ir av avgdrande betydelse f6r 6vergdngen till en
cirkulir ekonomi och for att garantera unionens konkurrenskraft pd
l&ng sikt. Fram till 2020 fanns ett mal 1 avfallsdirektivet att férbere-
dande f6r dteranvindning, materialitervinning och annat material-
utnyttjande av icke-farligt byggnads- och rivningsavfall skulle n&
minst 70 viktprocent senast 2020. Numera giller att kommissionen
senast den 31 december 2024 ska éverviga att stilla upp mél for for-
beredelse f6r dteranvindning och materialitervinning f6r bygg- och
rivningsavfall och dess materialspecifika fraktioner.” Kommissionen
ska for detta indamadl 6verlimna en rapport, vid behov 3tf6ljd av ett
lagstiftningstorslag, till Europaparlamentet och radet.

Avfallsdirektivet stiller krav pd medlemslinderna att vidta dtgirder
for att frimja selektiv rivning for att mojliggora avligsnande och
siker hantering av farliga imnen och underlitta dteranvindning och
materialdtervinning av hog kvalitet genom selektivt avligsnande av
material. Direktivet stiller ocksd krav pd att det inrittas sorterings-
system for bygg- och rivningsavfall d&tminstone {6r tri, mineralfrak-
tioner, metall, glas, plast och gips.”® Dirtill kommer generella krav pd
att hantera avfall, avseende transporter, lagring, tillstind for att han-
tera avfallet, rapportering m.m.

9.2.2  Styrning pa nationell niva

Regeringen har tagit fram en strategi for cirkulir ekonomi® dir
bygg- och fastighetssektorn, som omfattar dven bygg- och rivnings-
avfall, samt plastmaterial pekas ut som prioriterade material- och
produktstréommar. I januari 2021 beslutade regeringen dven om en
handlingsplan f6r omstillningen av Sverige.” I handlingsplanen pre-
senteras aktuella styrmedel och &tgirder som regeringen har beslutat

% Artikel 11.6 i Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008
om avfall och om upphivande av vissa direktiv (avfallsdirektivet).

2 Med mineralfraktioner avses betong, tegel, klinker, keramik samt sten.

? Cirkulir ekonomi — strategi fér omstillningen i Sverige (dnr M2020/01133).

% Cirkulir ekonomi — Handlingsplan fér omstillning av Sverige (dnr M2021/00125).
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eller har f6r avsikt att besluta om. Vissa av dessa tgirder avser bygg-
sektorn.

Flera bestimmelser har inférts som anpassar svensk ritt till EU-
lagstiftningen om avfall. Det handlar bl.a. om krav pd utsortering
av bygg- och rivningsavfall, dtgirder {6r att forebygga avfall, for-
tydligat ansvar f6r kommunerna {6r avfall som uppkommer nir en
privatperson renoverar hemmet och att avfallshierarkins princip in-
forts 1 bestimmelserna om kontrollplan enligt plan- och bygglagen
(2010:900)°". Regeringen beslutade 2021 ett nytt etappmal for bygg-
och rivningsavfall.”> Enligt mélet ska férberedande fér dteranvind-
ning, materialdtervinning och annan &tervinning av icke-farligt bygg-
och rivningsavfall, med undantag av jord och sten, &rligen fram till
2025 uppga till minst 70 viktprocent.” En stor del av avfallet frén
bygg-, rivnings- och anliggningsarbete riknas emellertid inte med i
tervinningsmaélet, eftersom jord och muddermassor inte ingdr. Av
de 14,6 miljoner ton bygg- och rivningsavfall som uppstir omfattas
endast ungefir 3,7 miljoner ton av itervinningsmalet.

Det finns i dag krav som stédjer en omstillning till cirkulir eko-
nomi, framfor allt 1 miljébalken, plan- och bygglagen och 1 avfalls-
férordningen (2020:614). Av plan- och bygglagen foljer att bygg-
herren ska se till att det finns en plan f6r kontrollen av en bygg- eller
rivningsdtgird med uppgifter om vilka byggprodukter som kan dter-
anvindas, vilket avfall som 4tgirden kan ge upphov till och hur detta
ska tas om hand.”* Vid hanteringen ska sirskilt beaktas méjligheterna
fér materialdtervinning av hog kvalitet som pd ett sikert sitt kommer
att avligsna farliga imnen. Avfallsférordningen stiller sedan 2020 krav
pi att den som producerar bygg- och rivningsavfall ska sortera ut och
separera dtminstone gips, glas, metall, mineral (betong, tegel, klinker,
keramik eller sten), plast och tri.””

3110 kap. 6 § plan- och bygglagen (2010:900).

32 Regeringen, dnr M2021/00060. M3let var formulerat pd samma sitt dven tidigare, d3 med mal-
sétening att nd 70 procent till 4r 2020.

3 Atervinningsgraden 2020 var 52,7 procent.

310 kap. 6 § plan- och bygglagen (2010:900).

33 kap. 10 § avfallsférordningen (2020:614).
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Krav pd klimatdeklaration

Frin den 1 januari 2022 giller krav p4 klimatdeklaration vid uppfor-
ande av nya byggnader, genom lagen (2021:787) om klimatdeklara-
tion fér nya byggnader. Det innebir att byggherrar ska redovisa vilken
paverkan pd klimatet en ny byggnad har. Syftet med lagen ir att bidra
till att minska klimatpdverkan frin byggskedet. Nya byggnader som
uppfors for vilka bygglov s6ks efter den 1 januari 2022 berérs.

Boverket har utrett och limnat f6rslag pd inférande av grinsvirden
for byggnaders klimatpdverkan gillande nybyggnation.” Bedém-
ningen ir att dessa tidigast kan inféras 1 juli 2026.

9.2.3 Samverkan och branschens initiativ

En 6kad samverkan ir en del i att komma till ritta med de utmaningar
som finns inom bygg- och anliggningssektorn. Flera initiativ finns pd
omridet.

Centrum for cirkulirt byggande, CCBuild, ir en samverkansarena
som erbjuder nitverk, kunskap och digitala tjinster som stédjer cirku-
lirt byggande i praktiken. Hir fir experter, utférare och bestillare 1
bygg- och fastighetssektorn en bred arena att verka utifrdn, synas i
och fér att hitta nya kontakter. CCBuild héller bl.a. utbildningar och
tar fram guider i syfte att underlitta dteranvindning och arbetssitt f6r
bl.a. cirkulirt byggande, upphandling och demontering f6r dteranvind-
ning. Referensprojekt finns samlade i en kunskapsbank {6r att visa
pd de mojligheter som finns att arbeta cirkulirt redan 1 dag.

BASTA ir ett oberoende miljobedémningssystem fér bygg- och
anliggningsprodukter som vinder sig till entreprenérer, bestillare/
byggherrar, fastighetsigare, arkitekter, konsulter, grossister och mate-
rialleverantorer. Syftet med BASTA ir att fasa ut imnen med farliga
kemiska egenskaper frdn bygg- och anliggningsprodukter och bidra
till Sveriges nationella miljokvalitetsmal Giftfri miljo. EU:s kemika-
lielagstiftning Reach” ir kirnan i BASTA:s krav p3 kemiskt innehall.
I BASTA:s produktdatabas finns bygg- och anliggningsprodukter
som uppfyller olika krav pd kemiskt inneh8ll. BASTA:s databas inne-
hiller dels BET A-registret, med produkter som uppfyller grundkrav,

3¢ Boverket (2020) och Boverket (2023).

% Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006 om
registrering, utvirdering, godkinnande och begrinsning av kemikalier (Reach) och inrittande av
en europeisk kemikaliemyndighet.
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dels BASTA-registret, med produkter som uppfyller hogre krav. Data-
basen ir gratis och 6ppen for alla. BASTA tillhandah&ller dven det
webbaserade verktyget BASTA Projekthanteraren, som gor det moj-
ligt att dokumentera materialval i projekt. BASTA drivs som ett icke
vinstdrivande bolag och igs gemensamt av Byggforetagen och IVL
Svenska Miljéinstitutet.

Byggbranschen har tagit fram en gemensam firdplan f6r att nd
nettonollutslipp 2045 inom ramen {6r regeringsinitiativet Fossilfritt
Sverige. Aktorer lings hela virdekedjan har visat ett stort intresse for
att skapa affirsmojligheter utifrin klimatomstillningen. Digitalisering
lyfts ocksd av olika aktérer, bl.a. Fossilfritt Sverige, som en viktig del
1 arbetet. Dessa aktdrer menar att digitaliseringen innebir en stor
samhillsforindring som ger mojligheter till nya arbetssitt, tjinster
och marknader samt effektivare och mer hillbart byggande.

9.3 Samlade slutsatser

Storst miljonytta nds generellt genom att byggnader forvaltas vil och
underhdlls s att behovet att riva eller byta ut stora delar av byggnaden
kan undvikas. Utvinning av rdmaterial och tillverkning av byggproduk-
ter utgdr en betydande del av en byggnads klimatpaverkan. For att
minska mingderna avfall som uppstdr, och dirmed den miljé- och
klimatpdverkan som detta leder till, bor det finnas tydliga incitament
att bevara befintliga byggnader. Aldre byggnader med ett stort energi-
behov under driften kan dock kriva en relativt stor ombyggnad.
Den Europeiska Miljobyrdn (EEA) har med livscykelanalys upp-
skattat 1 vilken omfattning omstillningen till en cirkulir ekonomi i
byggsektorn kan bidra till att begrinsa klimatférindringarna.”® Berik-
ningarna visar att det kan vara mojligt att minska klimatpdverkan frdn
bygg- och fastighetssektorn med upp till 61 procent jimfort med ett
s.k. business-as-usual scenario genom att tillimpa principer inom
cirkulirt byggande. Detta ir mgjligt genom en kombination av it-
girder som framfor allt syftar till ett minskat behov av stdl och betong
frén primira rivaror. Atgirderna handlar om indrad produktdesign,
indrade produktionsprocesser, minskade avfallsmingder och inte
minst optimerad anvindning av ytor i byggnader. Bostadsbehovet ir
sdledes inte entydigt med nyproduktionsbehovet, utan kan dven till-

% EEA (2020).
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godoses med hjilp av en bittre fungerande bostadsmarknad, med mer
effektiva flyttkedjor, 6kad omvandling av lokaler till bostider och
genom att underlitta fér privatpersoner att hyra ut bostider.
Boverket har ett pigdende regeringsuppdrag® for att utveckla
arbetet med omstillningen till en cirkulir ekonomi 1 byggsektorn.
Syftet med uppdraget dr att bidra till att uppnd Sveriges miljé- och
klimatm4l. Boverket ska i uppdraget kartligga hur dteranvindning
och dtervinning fungerar 1 dag samt foresld dtgirder for att frimja
cirkulirt byggande i framtiden. Boverket ska ocks3 ta fram indikatorer,
sprida information och vigleda myndigheter och berérda aktérer av-
seende omstillningen till en cirkulir ekonomi i byggsektorn. Boverket
kan dirmed forvintas analysera flera av de frigestillningar som lyfts
fram nedan. Kommittén har med anledning hirav valt att prioritera
bedémningar kring nigra delar som ir av mer ekonomisk karaktir
och som snarast bér ses som ett komplement till Boverkets uppdrag.
Kommittén har identifierat tv8 omrdden dir det finns behov av
nya eller reviderade styrmedel f6r bygg- och anliggningssektorn:

¢ den negativa milj3- och klimatpéverkan som sker vid tillverkning,

och

e bristen pd incitament for insamling, sortering, dtertillverkning och
materialdtervinning.

De tv4 omridena beskrivs nirmare nedan.

9.3.1 Lampligheten av styrmedel for minskad
milj6é- och klimatpaverkan fran tillverkning

En betydande del av bygg- och anliggningssektorns miljé- och klimat-
paverkan uppstdr vid utvinningen och tillverkningen av material. D4
denna pdverkan inte dr fullt ut internaliserad i priset pd byggmaterial
finns skil att dverviga inforandet av ytterligare styrmedel.

Till skillnad mot andra produktgrupper som karakteriseras av att
de utgdr en del i globala marknader, ir bygg- och anliggningssektorn
i storre delar en nordeuropeisk slutkundsmarknad. En konsekvens
av detta ir att det finns storre férutsittningar att med svenska eller
europeiska styrmedel pdverka den miljé- och klimatpdverkan som

3 Uppdrag att utveckla arbetet med omstillningen till en cirkulir ekonomi i byggsektorn,
dnr Fi2019/01146, Fi2022/00506.
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uppstér till 6ljd av utvinning och féridling av material. Detta giller
inte minst EU:s system f6r handel med utsldppsritter. Tillsammans
med grinsjusteringsmekanismen CBAM, dir bl.a. import av stdl och
cement till EU beliggs med en avgift utifrdn dess bedémda klimat-
avtryck, ges starka incitament f6r minskade vixthusgasutslipp. Med
bibehéllna klimatambitioner inom EU kan dirfoér en stor del av det
konstruktionsstil och den cement som anvinds komma att ha mycket
liga klimatfotavtryck inom ett decennium. Enligt kommittén ir det
av stor vikt att ambitionsnivén 1 EU:s klimatpolitik inte sinks. Ett stort
materialflode f6r bygg- och anliggningssektorn som inte ir en del av
CBAM utgors av plast. Kommittén anser att Sverige bor verka for
att plast inkluderas 1 CBAM.

Viss materialanvindning ir dessutom mer eller mindre nationell,
som t.ex. naturgrus, fyllnadsmassor och tri* i form av byggnadsmate-
rial. Det finns dirfér férutsittningar att infora styrmedel utan att
detta paverkar den svenska konkurrenskraften nimnvirt. Ett exempel
pa detta ir den svenska skatten pd naturgrus.”!

Indirekt paverkan genom EU-regelverk

En stor del av miljépdverkan sker utanfér Sverige och EU, och ir
svér att kvantifiera och verifiera. Det innebir att styrmedel som
skapar effekter i leverantorskedjor blir mer relevanta, sdsom EU:s
direktiv om tillbérlig aktsamhet for foretag 1 frdga om héillbarhet
(CSDDD)*, som bl.a. syftar till att stérre foretag ska begrinsa sina
miljérisker i leverantdrskedjan, samt EU:s taxonomi-férordning®,
som syftar till att {3 finansmarknaden att premiera hillbara investe-
ringar. Det dr dirfor centralt att Sverige agerar inom EU 1 dessa delar.

0 Sverige importerar dven tri for byggnationer, t.ex. trislag som inte finns i Sverige, prefabri-
cerade byggnadselement och innovativa material.

* Lagen (1995:1667) om skatt p4 naturgrus.

#2 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2024/1760 av den 13 juni 2024 om tillbérlig akt-
samhet f6r f6retag i friga om hillbarhet och om 4ndring av direktiv (EU) 2019/1937 och férord-
ning (EU) 2023/2859.

* Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2020/852 av den 18 juni 2020 om inritt-
ande av en ram f6r att underlitta hillbara investeringar och om 4ndring av férordning (EU)
2019/2088.
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Effektivare anvindning av ytor

Negativ miljo- och klimatpdverkan frin byggnationer kan dven be-
grinsas genom ett effektivare utnyttjade av ytor eftersom detta skapar
ett mindre totalt materialbehov. Ett effektivare anvindande av ytor
innebir siledes minskad miljo- och klimatpéverkan frn utvinning,
foridling och tillverkning av material och komponenter dven utanfor
Sverige och EU. En mer effektiv anvindning av bostider och lokaler
som komplement till nybyggnation lyfts ocks8 1 regeringens klimat-
handlingsplan.* Byggnadsbestdndet bér anvindas mer effektivt for
att mojliggora tillkomst av fler bostider och lokaler utdver nybyggna-
tion, vilket dirmed indirekt kan minska klimatpdverkan. En effektiv
anvindning av ytor skapar ett mindre materialbehov och dirmed ligre
milj6- och klimatpaverkan. For att dstadkomma detta behovs incita-
ment f6r nybyggnation dir ytor kan anvindas effektivt, 6kad omvand-
ling av lokaler till bostider, att underlitta privatpersoners uthyrning
av bostider, att flexibelt modulbyggande ska bli vanligare och en
rorlighet pd bostadsmarknaden.

Bide bruksvirdessystemet i hyressittningen och beskattningen
av kapitalvinster vid forsiljning av bostider paverkar rorligheten pd
bostadsmarknaden genom att skapa inldsningseffekter dir framfér allt
ildre personer viljer att bo kvar pd stora ytor. En reformering av
hyressittningen skulle skapa incitament f6r bostider och lokaler att
byggas om till hyresritter. I Norge sker uthyrningen av hyresritter
sedan 2010 till marknadspris och 1 dag bestdr hyresmarknaden i Norge
till stor del av privatpersoner som hyr ut sina bostider utifrdn bestim-
melser om skilig hyra. Delvis har detta skett genom ombyggnationer
av existerande bostider. En sirskild utredare har fatt 1 uppdrag att
foresld hur reglerna om privatpersoners uthyrning av bostider kan
indras for att underlitta f6r uthyrning.” Utredaren ska bedéma hur
reglerna i lagen (2012:978) om uthyrning av egen bostad om lagens
tillimpningsomride och hyressittning bér utformas for att bli tyd-
ligare, mer forutsebara och enklare att tillimpa samt foresld utdkade
mojligheter att hyra ut en bostadsrittsligenhet 1 andra hand. Ut-
redaren ska ocks3 se 6ver reglerna om dndring av presumtionshyror.
Syftet med utredningen ir att frimja ett bittre utnyttjande av det be-
fintliga bostadsbestindet och att sikerstilla ett vil fungerande presum-

# Regeringens klimathandlingsplan — hela vigen till nettonoll, skr 2023/24:59.
* Kommittédirektiv Enklare privatuthyrning och dndring av presumtionshyror (dir. 2023:92).
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tionshyressystem som ger goda férutsittningar f6r nyproduktion av
hyresbostider.

Kontorsytor som inte nyttjas fullt ut pd grund av ett 6kat hem-
arbete har {6t 1 spiren av pandemin. I olika sammanhang har behovet
av en mer flexibel hantering av kontorsytor lyfts, liksom att det ir
onskvirt att enklare kunna bygga om kontorsytor till bostadsytor.
Detta stiller dock krav pd dndring av de kommunala detaljplanerna.
Det finns behov av att se 6ver mojligheterna att genom ett enklare
forfarande mojliggora mer flexibla ombyggnationer. Regeringen har
i budgetpropositionen f6r 2024 féreslagit en temporir stimulans till
kommuner som antar detaljplaner som mojliggér omvandling av
lokaler till bostider. Vidare har férordningen (2023:903) om stéd till
kommuner for detaljplaner som mojliggor sm3husbebyggelse och
omvandlingar frin lokaler till bostider inférts.

Kommittén ser behov av en storre éversyn foljd av regelforindringar

Kommittén bedémer att det behévs en mer fullstindig 6versyn av
hur dagens regelverk motverkar ett effektivt anvindande av ytor. Dir-
efter kan forfattningsforslag tas fram f6r att forindra de regelverk
som har storst betydelse for detta. I detta arbete ir det viktigt att
beakta samtliga de delar som anges 1 ramverket 1 kapitel 6. Det pri-
mira syftet for en sidan 6versyn skulle vara att nd en minskad miljs-
och klimatpaverkan, men ett effektivt anvindande av ytor kan dven
ha andra positiva effekter sdsom ett storre utbud av bostider. Dessa
positiva effekter behéver undersokas, liksom negativa effekter. Aven
eventuella risker f6r 6kad segregation, social oro, brist pd arbetskraft
och okontrollerad stadsutbredning (urban sprawl) bor beaktas.

Bittre avvigda renoveringsatgirder
och hégre kvalitet i nybyggnation

Negativ miljé- och klimatpdverkan frin byggnationer kan ocksd
minska om kvalitetsaspekter kan {3 stérre genomslag i val av bygg-
material och metoder. I avsnitt 9.1.2 beskrivs ndgra regleringar som
kan snedvrida beslut kring bide nybyggnation och renoveringar vil-
ket kan ge upphov till 6kad materialanvindning.
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Kommittén ser behov av dversyn av flera regelverk

Kommittén bedémer att det behovs en mer fullstindig 6versyn av
hur dagens regelverk skapar incitament fér renoveringar som inte ir
samhillsekonomiskt motiverade. Hir kan ocksd ing3 att analysera
hur konsumenters méjligheter att bedoma kvalitet 1 byggnationer kan
forbittras. Forst direfter kan det bli aktuellt att ta fram férfattnings-
forslag for att forindra de regelverk som har stérst betydelse for detta.
I detta arbete dr det viktigt att beakta samtliga de delar som anges i
ramverket i kapitel 6. Det primira syftet for en sddan éversyn skulle
vara att nd en minskad milj6- och klimatpéverkan.

Bedomning — ineffektiv hantering av schaktmassor
och annat naturligt material

Jord- och bergmassor ir ett av de storre materialflddena som uppstar
inom bygg-, anliggnings- och rivningssektorn. Det rér sig dessutom
om ett fléde som ir nationellt och ger upphov till en betydande miljs-
paverkan. En st6rre andel massor dn i dag hade kunnat anvindas i olika
anliggningssyften. Det finns flera anledningar till att s3 inte sker.
Naturvardsverket redovisade 2022 ett regeringsuppdrag* dir olika
dtgirder foreslds 1 syfte att dstadkomma en férbittrad och kostnads-
effektiv hantering, samtidigt som miljobalkens syfte och mal uppnis
pd bista sitt. En del handlar om att tydliggora vilka bedémningar en
verksamhetsutdvare behdver genomfora, for att avgéra om uppkomna
massor och material dr ett avfall, eller en produkt. Tydligare prov-
ningsregler foreslds for att fa till en mer likformad bedémning och
skapa forutsittningar for ett tillsynsarbete som ir enklare att f6lja upp.
Det foreslds ocksd en mojlighet att lagra icke-farligt och inert avfall
lingre tid 4n de tre &r som maximalt giller i dag, vilket skulle medge en
mer flexibel hantering av massor (se kapitel 12). Bittre verktyg krivs
ocksd for masshanteringsplanering, och att uppkomna massor bittre
kan mota efterfrigan. I det redovisade uppdraget foreslds ocksd att
lagen (1999:673) om skatt pd avfall ska ses dver f6r att de styrmedel
som 1 dag finns ska fungera optimalt. Tillsynen och tillsynsvigled-
ningen har en viktig och ofta svdr roll nir det giller masshantering.
For att hantera ritt massor pd ritt plats krivs att en riskbedéomning
gors och ofta en beddmning av om massorna ir limpliga att anvinda

* Naturvirdsverket (2022a).
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pa den tinkta platsen. Detta kriver ofta en god kunskap om hantering
av risker och limplighet.

I regeringens klimathandlingsplan lyfts problematiken med hanter-
ingen av jord- och bergmassor. Regeringen avser att se dver regelverket
1 syfte att 6ka resursutnyttjandet och minska transportbehovet.

Det kommer emellertid sannolikt fortsatt finnas ett stort behov av
att Naturvirdsverket tillhandahéller och utvecklar mer tillsynsvigled-
ning p omridet, oavsett om det giller massor som ir avfall eller inte,
som komplement till redan existerande vigledningar om bl.a. avfalls-
definitionen och undersékning av massor. Det offentliga kan ocks3
bli en foregdngare och da sirskilt Trafikverket och Sveriges kommuner
och regioner, som ir stora bestillare av infrastruktur och exploaterings-
projekt. Kommuner och regioner har dessutom en roll 1 att skapa en
tysisk planering som méjliggér dteranvindning och dtervinning av
massor frn bygg- och anliggningsverksamhet. Kommittén ser inga
behov av ekonomiska styrmedel men bedémer att det kan vara limpligt
med andra former av styrmedel.

9.3.2 Lampligheten av styrmedel for insamling,
sortering, atertillverkning och materialatervinning

Bygg- och anliggningssektorn hanterar stora materialfléden utan att
det finns ndgot producentansvar, vilket innebir att den som sitter en
byggprodukt pi marknaden inte behéver ta hinsyn till kostnader for
avfallshanteringen eller hur produktens design paverkar mojligheten
till materialdtervinning eller dteranvindning. En bidragande orsak till
avsaknaden av producentansvar ir den l8nga livslingden f6r byggna-
der och byggprodukter. Det kan dréja minga decennier innan en pro-
dukt ska dteranvindas eller materialitervinnas och under denna tid
har kunskapen pd omridet ofta utvecklats. Detta innebir att en pro-
dukt kan bedémas som farlig f6r miljo eller hilsa nir den ska dter-
anvindas eller materialitervinnas, iven om den inte bedémdes vara
det nir den sattes pd marknaden. Som ett stod {6r att kunna bedéma
denna risk finns t.ex. ByggAterbruksGuiden.”” Till skillnad frin riv-
ningsavfall finns inte denna problematik kring byggavfall eftersom
sddant avfall uppkommer vid uppférandet.

VL (2021a).
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Sektorn dr dessutom komplex med linga virdekedjor med ett stort
antal aktorer samt produkter som dr sammansatta av olika material
med olika ursprung. Incitamenten att dteranvinda byggprodukter och
att utforma dem sd att de ir enkla att materialdtervinna ir svaga. Detta
forstirks av att befintliga upphandlings- och entreprenadformer be-
varar befintliga resursineffektiva virdekedjor, bl.a. genom bristande
transparens gillande priser, kvalitet och innehdll. Det innebir att det
finns bristande incitament, vilket kan motivera styrmedel. Det finns
dessutom brist pd information, liksom asymmetrisk information,
dir siljare har ett informationsévertag 6ver kunder vilket minskar till-
gangen pd produkter av hég kvalitet. Ateranvindning kan ocks4 hind-
ras av standarder for certifiering av byggnader. Dessa problem beskrivs
nirmare nedan.

Flera utmaningar behdver hanteras

Styrmedel behiver adressera bristen pd information
om innehdllet i produkter

Kommittén f6r modernare byggregler bedomde 1 betinkandet Re-
surseffektiv anvindning av byggmaterial (SOU 2018:51) att de tvd
huvudsakliga hindren mot dteranvindning och atervinning av bygg-
produkter ir brist pd information om innehéllet i produkterna och
brist pd ekonomiska incitament {6r dteranvindning och materialdter-
vinning. For att |6sa bristen pd information om innehéllet 1 byggpro-
dukter féreslog kommittén att regeringen ska verka f6r krav pa inne-
hillstérteckningar av byggprodukter. Detta kan t.ex. ske i form av en
digital loggbok. Naturvirdsverket bedémer dock att den nuvarande
bygegproduktférordningen inte tilldter nationella krav pd innehills-
deklarationer i byggprodukter, vilket innebir att detta ir en friga som
sannolikt behéver drivas inom EU.* Ett komplement till detta skulle
eventuellt kunna vara en nationell digital loggbok f6r byggnader. En
utvecklad kontrollplan i plan- och bygglagen*” som ir vil implemen-
terad skulle kunna bidra till kunskap och information som 1 slut-
indan tillgingliggdr ett storre utbud av dteranvindningsbara och &ter-
vinningsbara byggmaterial.

* Naturvirdsverket (2024), avsnitt 4.6.2 i bilaga 2.
10 kap. 6 § plan- och bygglagen (2010:900).
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Styrmedel behivs for att ansvar ska tas for kostnader
som uppstar i avfallshanteringen

For att material och produkter ska kunna hanteras effektivt i ett livs-
cykelperspektiv behovs det incitament som gor att de kostnader som
uppstdr nir uttjinta produkter ska samlas in, sorteras, materialdter-
vinnas, férbrinnas eller deponeras ir tydliga redan nir produkter sitts
pd marknaden. Genom att sddana kostnader synliggors nir en produkt
sitts pd marknaden skapas incitament f6r bittre design och/eller mate-
rialsubstitution.

Styrmedel behévs for att 6ka materialdtervinningen

Den vanligaste behandlingen av bygg- och rivningsavfall ir att avfallet
dtervinns som konstruktionsmaterial®® (50 procent av det totala bygg-
och rivningsavfallet), f6ljt av deponering (31 procent) och energidter-
vinning (10 procent). Materialdtervinning str i dag f6r endast 2 pro-
cent av det totala bygg- och rivningsavfallet i Sverige.”" Av den totala
mingden bygg- och rivningsavfall bestdr 5 procent av farligt avfall.

Enligt Naturvirdsverket var tervinningsgraden drygt 52 procent
2020, vilket innebir att etappmilet fér bygg- och rivningsavfall® pd
70 procent inte nds. Denna nivd kan foérklaras av att mycket avfall
fortfarande deponeras. Det giller framfér allt mineralavfall frin bygg-
och rivningsarbeten. Dessutom gir en stor andel av triavfallet till
energidtervinning. En del blandat bygg- och rivningsavfall gir till sor-
tering och mekanisk bearbetning, men endast 34 procent av detta
sorteras ut till materialtervinning. Resten gir till energidtervinning
eller deponering. Majoriteten av plasten 1 bygg- och rivningsavfall gir
1 dag till energidtervinning, och endast en mycket liten del till material-
tervinning’*. Det innebir samtidigt att det finns en betydande poten-
tial som kan materialdtervinnas.

* Bygg- och rivningsavfall som dtervinns som konstruktionsmaterial innebir att avfallet kom-
mer till nytta som ersittning f6r nigot annat material som annars hade anvints. Det kan t.ex.
vara som birlager i vigar, bullervallar, utfyllnad infér byggnation m.m.

3! Naturvirdsverket (2022b).

52 Naturvirdsverket (2022b).

53 (M2021/00060). Etappmalet omfattar férberedande fér dteranvindning, materialitervinning
och annan 4tervinning av icke-farligt bygg- och rivningsavfall, med undantag f6r jord och sten,
Arligen fram till 4r 2025.

>+ 2016 gick mindre 4n 1 procent till materialdtervinning, Naturvdrdsverket (2021c).
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En forutsittning for att avfallet ska kunna materialtervinnas ir
att det hanteras pd ritt sitt vid rivning, sortering och transport. Brister
1 sorteringen av avfallet leder till att fraktioner som hade kunnat
materialdtervinnas, 1 stillet gir till energidtervinning. Tillsynen ir vik-
tig for att sikerstilla att de krav som finns pd sortering efterlevs. Nir
det giller jord- och bergmassor kan ocksd riskbedémningar krivas
som forutsitter kunskap och kompetens pi omridet fér att avgdra om
materialet dr limpligt eller inte f6r &tervinning.

Styrmedel behivs for att skapa en efterfrigan pd dteranvindning

Antalet studier som har utvirderat dteranvindningens potential att
minska miljé- och klimatpaverkan ir begrinsat och resultaten varie-
rar beroende pd vilka aspekter som tagits hinsyn till 1 utvirderings-
metoderna. Delvis beror detta pd att en dteranvindningsprocess kan
kriva demontering med arbetsmaskiner, transport, lagerhillning och
rekonditionering innan ny anvindning. IVL Svenska Miljéinstitutet
konstaterar 1 en rapport frin 2022 att dteranvindning av material och
produkter med 1) stor klimatpdverkan vid utvinning och tillverk-
ningen, 2) stora produktvolymer och tunga material samt 3) pro-
dukter med stort fléde, bor prioriteras f6r att minska utslippen av
vixthusgaser.” Detta giller bl.a. birverksdelar i stil och betong.
Samma studie listar ett antal exempel pd kategorier av byggproduk-
ter for dteranvindning som kan vara limpliga att dteranvinda via en
mellanlagringsplats (dteranvindningscentral): yttertak, innertak, fons-
ter, dorrar, tegel, 6vriga fasadmaterial sdsom sten och plat, triproduk-
ter, golv, markbeliggning, byggskivor, isolering och beslag.

Att 6verviga nya eller reviderade styrmedel for dteranvindning
kan motiveras av att detta kan minska behovet av primira material
och dirmed den miljé- och klimatpdverkan som utvinning av primira
material innebir. Det kan dven motiveras av att det finns omfattande
asymmetrisk information pd omridet, dd siljare har mer kunskap kring
kvaliteten pd de begagnade produkterna in képarna.

Boverket har tagit fram vigledningar som riktar sig till de olika
skedena av en byggnads livscykel, i syfte att bidra till en mer cirkulir
ekonomi (projektering, byggskede, férvaltning samt slutskede). For
att stodja privatpersoner som vill anvinda begagnade byggvaror eller

5 [VL (2022).
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som har dldre byggprodukter i sina bostider har IVL Svenska Mil;j6-
institutet tagit fram en guide som indikerar om farliga imnen kan fin-
nas i byggvaror.” I guiden finns ménga exempel p& byggprodukter som
innehdller ett eller flera problematiska imnen.

De ekonomiska incitamenten behéver stirkas

Det saknas 1 dag producentansvar fér byggprodukter 1 EU och Sverige.
Detta innebir att producenter av byggprodukter inte ansvarar fér
avfallshanteringen, och inte heller nds av prissignaler frn aktorer 1
teranvindnings- och avfallsled nir en byggnad rivs, helt eller delvis.
Producenterna har dirfor inte incitament att designa produkter som
ir enklare att dtervinna eller dteranvinda. Atgirder som ligger ansvar
och kostnader pd den som sitter produkter pd marknaden kan dirfor
dvervigas. Ett sddant ansvar skulle limpligen omfatta att bekosta 3t-
minstone den hantering som ska ske d produkten tas ur byggnaden for
att g3 till materialdtervinning. En svirighet i detta ir emellertid att av-
gbra vem som anses vara producent, dvs. om producenten ir tillverka-
ren av materialen eller byggprodukter, byggforetagen eller byggherren.

I Frankrike finns det ett nyligen infért producentansvar (se ut-

blicksruta).

Uthlick — producentansvar for byggprodukter i Frankrike

Frankrike inforde 2023 ett producentansvar for byggprodukter och byggmaterial i bygg-
sektorn. Kraven riktas mot samtliga aktdrer som sétter dessa produkter pa marknaden
och innebér skyldigheter att forebygga uppkomsten av avfall och finansiera och organi-
sera avfallshanteringen som fdljer av de produkter och material som de satt pd mark-
naden. Produkterna som omfattas inkluderar sadant som &r avsett att byggas in, instal-
leras eller permanent monteras i en byggnad. Fyra organisationer har godkéants av franska
myndigheter for hanteringen av avfall fran bygg- och rivningssektorn. Som producent ar
det obligatoriskt att vara medlem i ndgon av de godkanda organisationerna. Varje pro-
ducent ges ett unikt id-nummer i syfte att gora produkterna sparbara. Avgiftens storlek
kommer sedan att berdknas utifran kostnaden for avfallshanteringen. Mangden produkter
satta pa marknaden rapporteras in varje manad vilket ligger till grund for kostnads-
berdkningarna. Kostnaden forutsatts laggas pa produktpriset, ar momspliktig, och det
ska framga pa fakturan att produkten omfattas av producentansvar fér byggprodukter
och byggmaterial.

5 IVL (2021a).
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Alternativ for ansvaret {6r finansiering
av avfallshanteringen kan 6vervigas

Att inféra producentansvar pd omrdden dir produkterna har en ldng
livslingd kan vara svirare in vad som ir fallet for kortlivade produkter.
De foretag som satt produkten pd marknaden finns inte nédvindigtvis
kvar d& deras produkter ska tas om hand. En central del av ett pro-
ducentansvar fér byggprodukter och byggmaterial skulle dirfor vara
att bekosta hanteringen av produkter som ndgon annan aktor har satt
pd marknaden. Tidigare inférda producentansvar har visat att detta
varit mojligt. Ett alternativ skulle kunna vara en statlig finansiering av
dtgirder for 6kad materialdtervinning. En konsekvens av detta skulle
dock vara att de kostnader som uppstér i avfallshanteringen inte trif-
far producenterna som sitter produkter pd marknaden. Behovet av
sddana styrmedel skulle kunna minska genom inrittandet av en fond
som dgs och finansieras av byggforetagen sjilva och som méojliggér
finansiering av dessa dtgirder, liknande miljéfonden for vattenkraft.

Substitution till 3tervunna material

En substitution till dtervunna material kan behéva stimuleras av flera
styrmedel och 1 vissa fall behéver dtminstone en temporir efterfrigan
skapas for att en marknad med stordriftstordelar ska kunna etableras.
Efterfrigan pd dtervunnen plast kan skapas t.ex. genom en kvotplikt
eller prispremie. Naturvirdsverket har konstaterat att kvotplikter ir
limpliga att inféra 1 EU:s byggproduktférordning.”” Myndighetens
bedémning ir att kvotplikter pd produkter pa nationell nivd sanno-
likt inte dr férenliga med EU-ritten men att ett alternativ som ir
intressant att utreda nirmare ir méjligheten till kvotplikter pd bygg-
nadsnivi.”® Med en sddan kvotplikt skulle byggherren behdva anvinda
produkter som innehéller dtervunna material eller teranvinda pro-
dukter, och i sidan omfattning att kvotplikten uppfylls.

Ett alternativ till kvotplikt kan vara en prispremie, dir byggnation
med dtervunna material premieras genom nigon form av ekonomiskt
styrmedel. Det kan dven 6vervigas om klimatdeklarationerna av bygg-
nader kan anvindas fér att skapa starkare incitament {6r dteranvinda
och tervunna material. Ett inférande av grinsvirden i klimatdeklara-

%7 Naturvirdsverket (2021a).
> Naturvirdsverket (2024), avsnitt 4.6.3 i bilaga 2.
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tioner skulle sannolikt skapa en viss drivkraft for att vilja dteranvinda
produkter eller produkter med dtervunnet innehdll. Denna drivkraft
skulle dock kunna férstirkas om grinsvirdena kopplas till ekonomiska
incitament. Boverket har utrett méjligheten att inféra grinsvirden
for klimatpdverkan frdn byggnader och foreslagit att sidana ska in-
foras 2027.% Boverket har dven haft i uppdrag att utreda hur detta kan
paskyndas och foreslagit forfattningsforslag om grinsvirden som kan
inforas tidigast den 1 juli 2025.° I regeringens klimathandlingsplan
gors dessutom bedémningen att klimatdeklarationerna bor utvidgas
for att omfatta fler byggnadsdelar och processer.®!

For att mojliggora materialdtervinning bebovs fraktioner
som héller en hog kvalitet

For att materialdtervinning ska kunna éka behover dven efterlevna-
den av existerande regelverk forbittras. Detta giller sirskilt kravet
pa sortering av bygg- och rivningsavfall i avfallsférordningen.®” For
att kunna 3teranvinda och materialitervinna avfall frin bygg- och
rivningssektorn krivs fraktioner som héller en hog kvalitet. Det inne-
bir att avfallet ska vara mindre blandat med annat avfall, att mingden
féroreningar minskar och att strémmarna hills mer separata hela vigen
till dtervinningsverksamheten. Delar och produkter som ir limpliga
for dteranvindning behover inventeras fore rivning och ofta varsamt
rivas eller demonteras f6r att bibehdlla kvaliteten. Det finns dirfor
krav pd att vissa fraktioner ska sorteras pa plats vid bygget eller rivnings-
platsen, 1 syfte att 6ka mojligheterna till dteranvindning och dtervin-
ning av material. Vissa fraktioner hade redan i dag kunnat dteranvin-
das eller materialdtervinnas i1 betydligt hogre grad in vad som sker, om
avfallet hade sorterats och hanterats 1 enlighet med de bestimmelser
som finns. Trd, mineralull, plast och planglas ir nigra av de fraktioner
som identifierats som mest intressanta att fokusera pd i detta avseende.
Planglas kan 1 princip materialdtervinnas hur minga gdnger som helst,
men hamnar ofta p& deponi. Det beror till stor del pd att det rivs och
blandas med annat glas eller annat avfall. Fér att 6ka férutsittningarna
till en fungerande marknad {6r tervunna material dir det saknas be-

%% Boverket (2020).

€ Boverket (2023).

¢! Regeringskansliets skrivelse 2023/24:59.
623 kap. 10 § avfallsférordningen (2020:614).
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talningsvilja krivs en god tillsyn som foljer upp de krav som redan
finns, liksom kinnbara paféljder f6r de som inte lever upp till kraven.
Avfallsomridet ir hirt drabbat av illegala verksamheter, dir en tidig
tillsyn ir helt avgérande. Forutsittningarna f6r materialdtervinning
paverkas ocks negativt av dispenser frdn avfallsférordningens krav
pd sortering av bygg- och rivningsavfall samt av platsbrist som ska-
par kostnader.

Kommittén beddomer att det behovs stirkta incitament
for insamling och materialitervinning av dtminstone byggplast

Trots att det saknas producentansvar {6r byggprodukter material-
tervinns ndgra av de stdrsta materialflddena med betydande miljo-
och klimatpdverkan, nimligen stil och aluminium. Det ir material
som betingar ett ganska hogt virde vilket gor utsortering och material-
dtervinning l6nsamt. Detta innebir att styrmedel snarast bor fokusera
pd materialfléden som i dag inte dteranvinds eller materialdtervinns
1 stérre omfattning.

Kommittén bedomer att forslag pd limpliga styrmedel som skapar
incitament for insamling, sortering, 8teranvindning och materialdter-
vinning av dtminstone byggplast bor undersékas nirmare. Detta dr
ett stort materialfléde med betydande milj6- och klimatpéverkan i
byggsektorn dir det 1 dag saknas en betalningsvilja f6r dteranvindning
och materialdtervinning.

En sddan analys bor sirskilt belysa foérutsittningarna fér och limp-
ligheten av att skapa detta genom ett producentansvar, som iligger
producenterna ett finansiellt ansvar. Som framgatt (se kapitel 5.2.2)
finns 1 EU:s avfallsdirektiv, bestimmelser om utékat producent-
ansvar, bl.a. 1 friga om vilka krav som far och ska stillas om medlems-
staterna infor system for utokat producentansvar, och dven andra
regelverk kan vara av betydelse.

Ett alternativ som samtidigt bor analyseras ir dtgirder finansierade
genom statliga medel. En sidan 16sning skapar dock svagare incita-
ment fér producenterna att anpassa produkterna f6r en mer effektiv
avfallshantering. Aven mojligheten att kombinera ett producentansvar
med statligt finansierade dtgirder bér undersokas. I friga om statliga
dtgirder miste ocksd EU:s regelverk om statligt stdd sirskilt beaktas.
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I analysen bér samtliga de delar som anges 1 kapitel 6 ing3, dvs. de
juridiska férutsittningarna, marknadskonsekvenser och specifika fré-
gor som ror huruvida styrmedlet kan inféras pd ett effektivt sitt.

Det bor ocks sirskilt analyseras nirmare vad som ska finansieras.
Atminstone bér forutsittningarna for att medlen ska finansiera kost-
nader som ror centraler for eftersortering av insamlat material och in-
formationskampanjer undersokas 1 syfte att som 6ka dteranvind-
ningen och materialitervinningen. Aven méjligheten att finansiera
teknikutveckling samt system for cirkulira materialfléden av bygg-
plast bor analyseras nirmare.

Om &tgirderna genomférs genom ett producentansvar bor en del
av analysen dven vara att beddma mojligheterna fér att diversifiera av-
gifter inom ett eventuellt producentansvar utifrn den specifika bygg-
plastens klimat- och/eller miljopéverkan samt hur regleringen kan
utformas for att mojliggora detta nir sddana férutsittningar finns.
Kommittén anser att det 1 frdga om producentansvar dven bér ingd
att beddma om det r limpligt att begrinsa ett sidant producentansvar
till specifika plaster. Det finns flera olika typer av byggplast —polyeten
som anvinds f6r fuktspirrar, dammbarriirer och &ngspirrar, poly-
vinylklorid (PVC) som anvinds fér ror, ledningar, golvbeliggningar
och takmaterial, polypropen som anvinds fér rérsystem, membran
och isoleringsmaterial, polystyren som anvinds fér isolering av viggar,
golv och tak samt formsittning av betongkonstruktioner, och poly-
uretan som anvinds som skumisolering, titningar och beliggningar.

Kommittén delar Naturvirdsverkets beddmning att en kvotplikt
eller prispremie for att skapa en efterfrdgan pa dtervunnen plast bor
regleras EU-rittsligt genom byggproduktférordningen.

Atervinning av vindturbinblad

Atervinning av vindturbinblad har i jimférelse med andra produkt-
grupper som berdrs i betinkandet en mindre miljé- och klimatpéver-
kan. Vindturbinblad bestdr dock av kompositmaterial som kan vara
intressant att materialdtervinna utifrin ett 6vergripande perspektiv
av fléden frén flera produktomrdden. Vindkraftverk omfattas inte
1 dag av producentansvar, och det finns inte nigra starka incitament
att arbeta med 3teranvindning och materialdtervinning p& omridet.
Energimyndigheten bedémer dock att avfallsmingderna av vindturbin-
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blad av kompositplast kommer att vara tillrickligt stora till 2030 for
att motivera en storskalig l6sning f6r materialdtervinning i Sverige.
For att snabbare och effektivare uppnai tillrickliga volymer av kom-
positmaterial kan flera anvindningsomriden adresseras. Ett av dessa
skulle kunna vara fritidsbétar, vilket enligt kommitténs mening ir ett
omrdde som bedoms vara limpligt att underséka nirmare, se kapitel 8.
Avfallsstrémmar av kompositmaterial 1 byggavfall frin byggsektorn
och produktionsavfall frin kompositindustrin kan enligt Energimyn-
digheten ocksa vara intressant att undersoka.

Energimyndigheten féreslir att regeringen bér tillsitta en utred-
ning for att undersoka férutsittningarna f6r att inritta en miljéfond
1 syfte att finansiera 16sningar f6r cirkulir avfallshantering av vind-
turbinblad. Det konstateras att det fér andra kraftslag, t.ex. vattenkraft
och kirnkraft, finns s.k. miljofonder dir verksamhetsutévarna finan-
sierar miljodtgirder eller avfallshantering. Den foreslagna fonden
skulle kunna innefatta sdvil metoder {6r dterbruk som finansiering
av storskaliga anliggningar f6r materialdtervinning. Férutsittningarna
for att inkludera ett omhindertagande av andra plastkompositer,
exempelvis frin fritidsbatar, 1 miljéfonden bér ocksd undersokas.

Kommitténs bedomning — materialdtervinning av kompositmaterial

Kommittén delar Energimyndighetens bedémning att det bor under-
sokas hur materialdtervinning av vindturbinblad kan stimuleras. Vind-
kraftverk och vindturbinblad saknar 1 dag producentansvar och nigot
sddant ir inte nira forestdende inom EU. Samtidigt ror det sig om
relativt stora materialfldden dir materialdtervinning skulle kunna bi-
dra ull betydligt ligre miljo- och klimatpdverkan.

Kommittén bedémer dirfor att férslag pd limpliga styrmedel som
skapar incitament for insamling och &tervinning av vindturbinblad
bor analyseras nirmare. Syftet med detta ir att vindturbinblad ska
samlas in nir de dr uttjinta och att avfallshanteringen ska underlitta
for materialdtervinning av framfor allt kompositmaterial. Idealt bor
det dven skapas incitament for producenten att designa produkter
som ir enkla att demontera och materialdtervinna. En sidan analys
bor dirfor belysa forutsittningarna for och limpligheten av att skapa
detta genom ett producentansvar, som 8ligger producenterna ett
finansiellt ansvar. Som framgdtt (se kapitel 5.2.2) finns 1 EU:s avfalls-
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direktiv bestimmelser om utdkat producentansvar, bl.a. i friga om
vilka krav som far och ska stillas om medlemsstaterna infér system
for utokat producentansvar.

Ett alternativ som samtidigt bor analyseras ir dtgirder finansierade
genom statliga medel. En s3dan 16sning skapar dock svagare incita-
ment for producenterna att anpassa produkterna fér en mer effektiv
avfallshantering. Méjligheten att kombinera ett producentansvar med
statligt finansierade &tgirder bor ocksd undersdkas. I friga om statliga
dtgirder maste sirskilt EU:s regelverk om statligt stod beaktas.

Ianalysen bor det ingd att undersoka hur forskning och utveckling
for etfektiv dtervinning av kompositmaterial bor finansieras (se iven
avsnitt 8.3.2 om fritidsbdtar).

I analysen bér samtliga de delar som anges 1 kapitel 6 ing3, dvs. de
juridiska férutsittningarna, marknadskonsekvenser och specifika frd-
gor som ror huruvida styrmedlet kan implementeras effektivt.

En annan mojlighet kan vara att en fond skapas och dgs av nirings-
livet. En sddan dtgird skulle innebira att behovet av statlig reglering
minskar.

279






10  Textilier och mobler

Den storsta miljo- och klimatpaverkan frin textilier och mobler
bedéms komma frin framstillning av rivaror och tillverkningen
av produkterna. For att minska pdverkan behovs dirfor en kombi-
nation av dtgirder som syftar till att 6ka materialitervinningen, f6r-
linga produkternas livslingder och ge en minskad konsumtion av
produkter som inte ir héllbara. Materialdtervinning till god kvalitet
pa den dtervunna textilrivaran dr dock fér nirvarande en teknisk
utmaning.

Huvuddelen av de klider och hushillstextilier (t.ex. lakan och
handdukar) som konsumeras inom EU importeras frdn linder
utanfér unionen. Det ir dirmed svirt f6r Sverige och EU att in-
fora styrmedel som har direkt effekt pi den miljopaverkan som
sker 1 framstillningen av textilrivara och tillverkningsprocessen.
I stillet fr de styrmedel inom EU som skapar indirekta effekter
betydelse, t.ex. genom att féretag minskar hllbarhetsrisker i sina
leverantorskedjor eller att hdllbarhetsrisker pd ett strukturerat sitt
ska synliggoras pd finansmarknaden.

De miljokostnader som uppstir i produktionsledet belastar inte
fullt ut producenterna, vilket 1 f6rlingningen innebir att priset pd
textilier och mobler f6r konsumenterna blir f6r 1agt 1 férhillande
till den samhillsekonomiska kostnaden. Att nya textilier dr ”f6r
billiga” ir 1 sin tur en bidragande orsak till den héga konsumtionen
av nya textilier och dven den 18ga betalningsviljan f6r begagnade
textilier. Detta forstirks av att konsumenter har svirt att bedéma
kvalitet pd textilier och mébler. Avsaknaden av producentansvar
innebir dessutom att avfallshanteringskostnader inte heller av-
speglas 1 priset nir varorna sitts pd marknaden.
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Kommittén bedémer att textilier ir en produktgrupp dir eko-
nomiska incitament som paverkar konsumtionen av nya textilier
kan ha en extra stor betydelse for att minska miljo- och klimat-
paverkan 1 hela livscykeln. Limpligheten av ekonomiska styrmedel
pa detta omride, t.ex. genom en beskattning av textilprodukter,
bor dirfér analyseras.

En forlingd livslingd pdverkar ocksd konsumtionen av nya
textilier och mébler. Den nya EU-férordningen om ekodesign
for hillbara produkter och det nya direktivet om ritten att {4 en
vara reparerad ir dirfor av stor vikt. Ekonomiska incitament fér
forlingd livslingd pa textilier kan dock stirkas ytterligare. Kom-
mittén beddmer att férutsittningarna for en bonus 1 form av t.ex.
checkar f6r &teranvindning, reparation, &tertillverkning och ut-
hyrning bér undersékas nidrmare.

Kommittén bedémer att limpligheten av ett nationellt produ-
centansvar f6r madrasser bér undersokas nirmare. Utifrin en sé-
dan analys kan dven liknande producentansvar f6r andra mébel-
typer undersokas.

10.1 Problembeskrivning

Mobler och textilier har en betydande negativ miljé- och klimat-
paverkan, sirskilt nir det giller pdverkan pd vatten och biodiversitet,
som framfér allt uppstdr under tillverkning (se avsnitt 3.4). For texti-
lier rér det sig om stora volymer av rdvaror, frimst bomull och syn-
tetiska material, samt efterfoljande tillverkning av garn och tyg. En
stor del av de textilier som produceras gir aldrig till forsiljning.' EU:s
forskningscentrum (EU JRC) i Sevilla har dessutom uppskattat att
30 procent av alla klider kasseras utan att ha anvints’, och enligt
Institutet f6r Vatten och Luft (IVL) anvinds nistan en tredjedel av de
klider en svensk konsument har i garderoben inte alls eller mycket
sillan’.

"EEA (2024a). Management of used and waste textile in Europe’s circular economy.
2 EU JRC (2023a).
3 IVL (2024).
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Bomullsodling kriver stora minger vatten vilket bidrar till lokal
vattenbrist och negativ piverkan pa ekosystem.* Bomullsodlingar ir
dessutom ofta beroende av stora mingder bekimpningsmedel och
gddningsmedel vilket kan leda till férorening av mark och vatten samt
skada den biologisk mangfalden. Efterfrigan pd bomull, och i friga om
mébler dven trirdvara, riskerar dessutom att bidra till avskogning.’
Tillverkningen av textilier ir elkrivande, och sker ofta i linder dir el-
forsorjningen till stor del dr fossilbaserad, vilket skapar en betydande
klimatpdverkan. Textilier ger ocksd upphov till 60 000-80 000 ton
avfall 1 Sverige varje r. Detta inkluderar dock inte oslda varor som
1 dag huvudsakligen gir direkt till f6rbrinning. Avfall skapas dven i
produktion utanfér Sverige, t.ex. utgér omkring 20 procent av tyg-
avfallet rester frén tillverkningen.®

En studie av Europeiska miljobyrén (EEA) visar att konsumtionen
av textilier i dag dr den i genomsnitt fjirde storsta orsaken till negativ
miljé- och klimatpaverkan och den tredje stérsta orsaken till belast-
ning pa vatten- och markanvindning ur ett globalt livscykelperspek-
tiv.” Enligt en studie frdn Mistra uppskattas 80 procent av kliders
klimatpaverkan och 92 procent av pdverkan frn kemikalier hirrora
fran tillverkningsfasen.®

10.1.1 Omfattande miljéproblem i produktionen av textilier

Huvuddelen av de klider och hushallstextilier (t.ex. lakan och hand-
dukar) som konsumeras inom EU produceras i och importeras frin
linder utanfér unionen.” Det innebir att det i stor utstrickning dr
miljolagstiftningen i linder utanfér EU, dir bomullen odlas, fibrerna
spinns till garn och tyger firgas, som péverkar vilka miljokonsekven-
ser den europeiska textilkonsumtionen ger upphov till.

Odling av bomull orsakar férindringar i markanvindningen, och
kriver bevattning, anvindning av bekimpningsmedel och konstgodsel.
Nir fibrer spinns till garn dr det framfor allt energiférbrukningen,
inte sillan el frin kolkraft, som bidrar till miljo- och klimatpdverkan.
Vitberedning, inklusive infirgning, ger upphov till kemikalieutslipp

*EEA (2024); Zhang m.fl. (2023).

5 EEA (2024).

$EU JRC (2023a).

7 EEA (2022). Beddmningen skiljer sig nigot frin JRC (Sala m.fl., 2019), se kapitel 3.
§ Mistra (2019).

*EU JRC (2021).
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1vatten och processen ir energikrivande. Dessutom uppstar utslipp
av mikrofibrer i alla delar av produktionsfasen. Fér syntetmaterial s3-
som polyester bidrar dven utslipp vid oljeutvinning till miljoavtrycket.
Det finns vid sidan av detta ocks3 en problematik kring arbetsvillkor
1 textilindustrin.

For mobler dr miljopaverkan i produktionen framfor allt kopplad
till de ingdende materialen och d& 1 synnerhet till anvindningen av tri
och kemikalier.'® Fér madrasser identifierar JRC anvindningen av ri-
gummi frén plantager som ett problemomride."

10.1.2 Utslapp av kemikalier och mikroplaster
vid anvandning av textilier

Miljoproblem relaterade till textilier uppstdr dven i Sverige nir texti-
lier anvinds. Det rér sig om utslipp av kemikalier och mikrofiber som
ir skadliga for miljo och hilsa. I f6rhéllande till utslippskillor som
bildick och vigmarkeringar stir dock textilier f6r en mindre andel av
utslippen av mikroplaster i vatten. Slipp av mikrofibrer frin textilier
ir som allra storst under de forsta tvittarna och lingre anvindnings-
tider skulle dirmed kunna minska de genomsnittliga utslippen per
tvitt. Andra dtgirder kan vara installation av filter i tvittmaskiner och
utdkad rening i reningsverk. Aven naturmaterial som bomull och ull
ger slipp av mikrofibrer under tvitt. For savil syntet- som natur-
material leder slipp av mikrofibrer till att farliga kemikalier frin texti-
lier sprids, men mikrofibrerna kan ocks3 dra 4t sig tungmetaller eller
mikrober som dirmed sprids vidare.

Foretag som tillverkar textilier inom EU eller importerar textilier
till EU har en skyldighet att se till att textilierna uppfyller kraven 1 EU:s
kemikalielagstiftning."” Det kan t.ex. réra sig om inneh3ll av rester av
vixtskyddsmedel, firg- och pigmentimnen, 16sningsmedel, PFAS-
imnen, mjukgorande imnen och flamskyddsmedel.” Trots EU-lag-
stiftningen kommer emellertid farliga imnen in pa den europeiska

! Donatello m.fl. (2017) drar slutsatsen att 80-90 procent av méblers miljopaverkan ir relate-
rade till material och komponenter utifrin tidigare LCA-studier. Liknande resultat ges av RISE
(2017) gillande klimatpdverkan.

U JRC (2023a).

12 Kemikalieinspektionen (2020).

" https://www.kemi.se/hallbarhet/amnen-och-material/textilier.
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marknaden."* Bristen pd information om férekomsten av farliga imnen
forsvirar eller oméjliggdr dessutom materialitervinning.”

10.1.3 Informationsbrist hammar lang livslangd

Hogre kvalitet som méjliggor lingre livslingder skulle kunna minska
inflddet av nya mébler och textilier och dirmed ocksd de miljépro-
blem i produktionsfasen som beskrivits ovan. Fér att konsumenter
ska kunna avgéra om de ir beredda att betala for hogre kvalitet be-
hover de tillforlitlig information om produkters egenskaper. Detta
behover dock kombineras med andra styrmedel {6r att en betydande
effekt pd miljo- och klimatpdverkan ska kunna realiseras.'® Histo-
riskt har det funnits frivilliga kvalitetsmirkningssystem som ansdgs
vilfungerande (se utblicksruta). I dag regleras bl.a. mirkning av textil-
produkter av en EU-f6érordning."” Medan det for vissa typer av textilier
och mobler ir relativt enkelt att beddma kvalitet 1 termer av material-
kvalitet, hillbarhet och slitstyrka, kan det vara betydligt svirare fér
andra produkter. Konsumenters avsaknad av information om hall-
fasthet, mojlighet att reparera eller hur produkten kommer att se ut
nir den dldras himmar forsiljningen av mébler och textilier som egent-
ligen har forutsittningar f6r en 18ng livslingd. En 6kad forsiljning av
framfér allt klider via e-handel f6rsvérar ytterligare f6r konsumenter
att gora en korrekt beddmning av kvaliteten. Nir konsumenter saknar
information om produkters kvalitet fir heller inte producenterna
incitament att erbjuda mer hégkvalitativa produkter.

Brist pa tillforlitlig information av kvalitet och inneh3ll av milj6-
och hilsovidliga dmnen pdverkar ocksd efterfrigan pd begagnade

klider och mébler.

'* Naturvardsverket (2016).

'3 https://www.kemi.se/hallbarhet/kemikalier-i-en-cirkular-ekonomi/sakra-och-hallbara-
textilier-i-en-cirkular-ekonomi/saker-atervinning-av-textil---forutsattningar-och-
tillvagagangssatt.

!¢ Steensen Nielssen och Gwozdz (2019).

17 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 1007/2011 av den 27 september 2011 om
benimningar pd textilfibrer och dirtill hérande etikettering och mirkning av fibersamman-
sittningen 1 textilprodukter och om upphivande av ridets direktiv 73/44/EEG och Europa-
parlamentets och ridets direktiv 96/73/EG och 2008/121/EG.
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Utblick — frivilliga kvalitetsmarkningssystem

| Sverige fanns under aren 1951 till 1972 varudeklarationsnamnden (VDN). VDN var en
ideell forening som finansierades gemensamt av staten och néringslivet och erbjod
markning av produkter utifran standardiserade testmetoder. Markningen var frivillig
for foretagen och fanns inom ett stort antal produktgrupper som mabler, klader och
husgerad. Markningen informerade om egenskaper som material men ocksa produkters
beskaffenhet och kvalitet. Som ett exempel angavs for porslin materialet (benporslin,
flintgods, féltspatporslin eller stengods) samt en betygssattning enligt tre egenskaper
— risk for glasyrsprickor, vilka matratter porslinet tal samt disktalighet.

For mobler redovisades pd motsvarande satt en betygsséttning utifran material -
beskaffenhet, utférande och hallfasthet. Nar Konsumentverket inrattades 1973 avveck-
lades VDN. Markningen av mabler dvergick da i Mobelfakta. | dag dgs Mabelfakta av IVL
och Tra och mobelféretagen och ar ett markningssystem som i huvudsak &r inriktat pa
krav som stélls inom offentlig upphandling. Mobelfakta stéller krav inom kvalitet, miljo
och ansvarsfulla leveranskedjor.

For kvalitetskraven finns fortfarande krav pa provning i ackrediterade laboratorier
medan uppfyllande av miljokraven visas genom intyg fran underleverantorer eller certi-
fieringar. For att visa att kraven géllande ansvarsfulla leverantdrskedjor &r uppfyllda
ska foretagen dels intyga att de stéller vissa krav pa sina underleverantdrer, t.ex. att
tvéngsarbete inte far forekomma, men ocksa att foretagen har rutiner for att bl.a. gora
riskanalyser och folja upp dessa. Bade miljokraven och kraven pé ansvarsfulla leveran-
torskedjor bygger alltsa pa sjalvdeklaration medan kvalitetskraven kraver uppvisande
av en provningsrapport fran ett ackrediterat laboratorium.

Varudeklarationsnamnden och dess efterféljare Mabelfakta &r ett exempel pa hur
staten kan bidra till att tillhandahélla information om produkters egenskaper for att
darigenom framja produkter med hog kvalitet och darmed férhoppningsvis en ldngre
livslangd.

10.1.4 Avsaknad av producentansvar gor att kostnader for
avfallshantering inte paverkar design och konsumtion

Nir textilier och mébler blir avfall i Sverige uppstir bide miljomissiga
kostnader och finansiella avfallshanteringskostnader. Textilavfall kan
limnas som restavfall eller i vissa kommuner via insamling p4 iter-
vinningscentraler f6r begagnathandel och/eller dtervinning. Uttjinta
mobler frdn hushill &r kommunalt avfall som kan limnas p8 iter-
vinningscentraler. Detta innebir att kostnaderna for att limna in
mobler finansieras kollektivt genom den kommunala avfallstaxan och
inte individuellt av den som limnar in avfallet.

Producentansvar saknas fér nirvarande for bdde textilier och mob-
ler. Inom EU pagir emellertid arbete med att reglera ett producent-
ansvar for textilier, och ett antagande av ett sddant producentansvar
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kan férvintas ske. Att producentansvar saknas innebir att kostnader
1 avfallsskedet inte belastar producenterna. Kostnaderna for att han-
tera textilier och mébler 1 avfallsskedet beaktas dirmed inte fullt ut
vid koptillfillet och bidrar siledes inte till att styra eller begrinsa kon-
sumtionen. Atminstone for textilier r dock konsekvensen av detta
liten. I betinkandet Producentansvar for textil — en del av den cirkulira
ekonomin'® beriknades kostnaden for en t-shirt vid inférandet av ett
nationellt producentansvar till cirka 50 ére. Europeiska kommissionen
har gjort en liknade bedémning och kommit fram till att kostnaden
for insamling och avfallshantering fér textilier inom EU skulle uppgd
till 12 eurocent per plagg, dvs. cirka 1 krona.

Avsaknaden av producentansvar med férutsittningar att differen-
tiera avgifterna utifrn t.ex. tervinningsbarhet gor ocksg att det inte
finns tillrickliga incitament for producenterna att designa textilier
och mébler pd ett sitt som underlittar for sortering, demontering
och materialdtervinning. Samtidigt finns 1 vissa fall en milkonflikt
mellan att designa produkter for en ldng livslingd och materialdter-
vinningsbarhet.

Nationella procentansvar f6r mébler och textilier finns 1 ett fital
medlemsstater 1 EU. Ett exempel avseende madrasser anges nedan.

Uthlick — det belgiska producentansvaret for madrasser

| Belgien finns sedan 2021 ett producentansvar fér madrasser som innebar att foretag
som producerar eller importerar madrasser som satts pa marknaden i Belgien bar
ansvaret for insamling och hantering av uttjdnta madrasser. Hanteringen av producent-
ansvaret skots av producentansvarsorganisationen Valumat som via avgifter fran de
anslutna producenterna finansierar insamling och avfallshantering inklusive viss
materialatervinning av uttjanta madrasser. Insamlingen sker bade via offentliga ater-
vinningscentraler som ersétts av Valumat och genom att forsaljare av madrasser kan
erbjuda sig att ta emot uttjanta madrasser fran sina kunder. En del av intdkterna fran
producentansvarsavgifterna anvands till att stodja projekt som ska minska milj -
paverkan fran madrasser genom exempelvis forandrad design eller material atervinning.
Valumat tar ocksa fram rad kring design av madrasser. Producentansvarsavgifterna ar
inte differentierade utifran exempelvis atervinningsbarhet men daremot ges stod till
utvalda projekt for att framja designforandringar. Producentansvar for madrasser finns
dven i Frankrike, Nederlanderna och Portugal.

850U 2020:72.
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10.1.5 Miljoeffekter vid ateranvandning
och avfallshantering av textilier

Nettoinflédet av nya textilier, utan beaktande av privatimport, kade
med ungefir 35 procent mellan dren 2000-2008. Direfter har kon-
sumtionen oftast legat kring 13—14 kg per person och &r for att efter
coronapandemin ¢ka till 6ver 15 kg per &r. Under 2023 minskade dock
nettoinflodet kraftigt till 11,4 kg per person. En viktig orsak till denna
minskning bedéms vara den héga inflationen.” Om inflédet jimfors
med uppgifter om textilier i avfallsflddet motsvarar den mingd som
slings 1 hushallens soppdse nistan hilften av inflédet av nya textilier.”
En hel del textilier ackumuleras i hemmen medan knappt 4 kg per
person limnas till vilgérenhetsorganisationer. Av de klider som lim-
nas till vilgérenhetsorganisationer dteranvinds knappt 1 kg per person
1 Sverige medan huvuddelen exporteras f6r vidare sortering och fér-
siljning pd den globala second hand-marknaden.”

Textilier som blir avfall i Sverige gdr huvudsakligen till f6rbrin-
ning. Férbrinning av material som t.ex. polyester och plaster bidrar
till 6kade koldioxidutslipp.

Mycket av de textilier som samlas in i Sverige gér till eftersorter-
ing 1 Baltikum och Centraleuropa innan det eventuellt férsvinner ut
ur EU. De senaste 20 &ren har exporten av begagnade textilier frin
EU tredubblats. En del av dessa sorterade textilier gir direkt till afri-
kanska linder for lokal vidareférsiljning. Omkring 40 procent gir till
sorteringsanliggningar i Asien dir textilier dteranvinds i form av tra-
sor eller stoppning, eller exporteras vidare for forsiljning, huvudsak-
ligen till Afrika.

I vilken utstrickning begagnade klider som hamnar i de afrikanska
linderna dteranvinds ir oklart. EEA beddmer att cirka 40 procent
direkt blir avfall och dven f6r de klider som 8teranvinds ir det oklart
i vilken utstrickning de ersitter nyproducerade textilier.”? Savil de
klider som direkt kasseras som de klider som siljs lokalt kommer
slutligen bli till avfall i det land dit de exporterats.

' https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/textil/textilkonsumtion/.

2 SMED (2016), Plockanalyser av textilier i hushillens restavfall anger 5,9-7,6 kg textil i avfallet
dir den ligre siffran hirrér frin hushillens avfall medan den hogre siffran inkluderar verksam-
hetsavfall.

! Uppgifterna om fldet till vilgérenhetsorganisationer ir himtade frin SMED (2018), Svenska
textilfléden — textilfloden fran vilgdrenhet och utvalda verksambeter och avser 2016.

2 EEA (2022).
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Separat hantering av textilier har betydelse
for att minska miljo- och klimatpaverkan

Krav pd utsortering och separat insamling av textilavfall kommer att
gillaiSverige frén den 1 januari 2025. Insamling och sortering av tex-
tilier bidrar framfor allt till minskad inverkan pd miljé- och klimat-
paverkan om det ror sig om férberedelse for dteranvindning, dvs. om
sorteringen leder till att textilierna fir en lingre livslingd och att ny-
produktion dirmed kan undvikas. Sortering som mojliggér material-
itervinning till nya textilfibrer ir av mindre vikt dven om det finns
férvintningar pd att betydelsen av detta ska 6ka. Materialdtervinning
av textilier dr férenad med flera utmaningar.

Begrinsad materialdtervinning av textilier

Materialdtervinning av textilier p4 s8 sitt att textilens fibrer tervinns
till nya textilier, s.k. *fiber till fiber”-dtervinning, sker 1 dag ytterst
marginellt. Fér ren polyester och bomull finns 1 dag &tervinnings-
tekniker. Det finns ocksd dtervinningsforetag som efterfrigar och har
en betalningsvilja for textilavfall som bestir av monomaterial, dvs.
bara en sorts fiber, eller nistan ren bomull och polyester. For bland-
material ir diremot efterfrigan ytterst begrinsad d& det saknas funge-
rande &tervinningstekniker, dven om en teknikutveckling pagar.

Polyester av dtervunnen rvara ir vanligt férekommande men r3-
varan utgors 1 de allra flesta fall av PET-flaskor. Under 2022 var an-
delen dtervunnen polyesterfiber 14 procent globalt men omkring
99 procent av fibrerna hade sitt ursprung i PET-flaskor.” Atervun-
nen polyester ir alltsd 1 dag vanligtvis inte producerad av dtervunnen
textil, iven om det finns féretag som har sidana ambitioner.

En bidragande orsak till den liga graden av materialdtervinning ir
att det 1 dag saknas incitament for producenterna av textilier att ut-
forma sina produkter pd ett sddant sitt att de ir mojliga att dtervinna.
For att fiber till fiber-dtervinning ska vara mojlig behéver textilier vara
tillverkade av monomaterial. Textilier behéver ocksd vara fria frin
farliga kemikalier.

2 Textile Exchange (2023).
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Behov av teknisk utveckling

Behovet av teknikutveckling for sortering for férberedelse for dter-
anvindning och materialdtervinning av textilier dr stort och omfattar
flera omrdden. Dessa inkluderar automatisering, avancerade identi-
fieringstekniker, nya dtervinningstekniker och skalbara infrastruktur-
16sningar. Sortering krivs bide for att textilier ska kunna dteranvindas
och f6r materialdtervinning. Sortering for teranvindning kriver kun-
skap om vilken efterfrigan pd begagnade textilier som finns pd olika
marknader. I dag behéver denna sortering ske manuellt vilket ir fér-
knippat med héga kostnader. Teknikutveckling som kan mojliggéra
automatiserad sortering for dteranvindning kan inkludera utveck-
ling av artificiell intelligens, maskininlirning, optiska sorteringssystem
och robotics. Sortering infér materialdtervinning innebir att sortera
utifrdn textilfiber och innehdll av kemikalier och hir finns dirmed
dven behov av teknikutveckling for att bittre identifiera textilfibrer
och kemikalier.

Teknikutveckling behovs ocksa nir det giller materialdtervinning,
inte minst for att mojliggora dtervinning av syntetiska fibrer och bland-
material. Det kan réra sig om kemisk tervinning, mekanisk tervin-
ning och bioteknik.

Fokus bor ligga pd dteranvindning, dtertillverkning
och forlingd livslingd

Nyttan av dteranvindning, dtertillverkning och materialdtervinning av
textilier avgors av 1 vilken utstrickning den miljo- och klimatpéver-
kan som uppstir vid nyproduktion av textilier kan undvikas. Princi-
piellt ir nyttan storst for dteranvindning eftersom hela produktions-
kedjan d4 kan undvikas. Vid materialdtervinning utgérs nyttan av att
framstillning av primira rvaror kan undvikas medan efterféljande
tillverkning sammanfaller f6r primira och 4tervunna materialfléden.”
Detta innebir att det finns en skillnad mot de slags produkttyper for
vilka milj- och klimatpaverkan domineras av den primira utvinningen
och féridlingen av rivara.

2 Om materialdtervinning i Europa skulle leda till att delar av den fortsatta produktionskedjan
ocksg forlades hit skulle diremot miljokostnaderna under de efterfoljande stegen kunna minska
till foljd av skarpare miljslagstiftning och mindre koldioxidintensiv energiproduktion. Att fér-
ligga textilindustrin till Europa kan dock innebira betydligt hogre produktionskostnader.

290



SOU 2024:67 Textilier och mobler

Nyttan av materialdtervinning av textilier varierar utifrdn vilket
material som ersitts och 1 vilken utstrickning det sker. Om de 4ter-
vunna fibrerna ersitter primir bomull bestdr miljonyttan av dter-
vinningen huvudsakligen av effekter frin minskad bevattning och
anvindning av bekimpningsmedel och konstgédsel. Vattenanvind-
ning kan minska uppemot 90 procent.”” Samtidigt ir bomull ett mate-
rial dir materialdtervinning leder till kortare fibrer om det sker genom
mekanisk materialdtervinning, vilket i praktiken gér det oméjligt att
producera textilier helt baserade pa dtervunnen bomull. Inblandningen
av dtervunna bomullsfibrer kan vara begrinsad till 15-20 procent.*
Vid kemisk materialdtervinning av bomull produceras 1 stillet ett gra-
nulat som anvinds vid viskosframstillning.

Om de &tervunna fibrerna i stillet ersitter polyester frn olja bestdr
nyttan 1 minskade vixthusgasutslipp och minskad miljépaverkan
relaterad till anvindning och utvinning av fossil olja. Ersitter det 3ter-
vunna materialet cellulosabaserade fibrer som viskos ir miljonyttan
relaterad till skogsbruk och energianvindning.”’

For miljoeffekter som hirrér frdn energianvindning, sdsom klimat-
effekter, beddms att materialdtervinning genom kemisk 4tervinning
1 dag minskar miljokostnaderna med upp till 10 procent, men i mdnga
fall ir minskningen betydligt ligre.”

10.2 Dagens styrmedel

Jimfért med minga andra produktgrupper ir sdvil textilier som
mobler relativt oreglerade. For textilier finns for nirvarande inget
producentansvar i Sverige eller ndgon stark produktlagstiftning f6r
kvalitet 1 termer av materialkvalitet, hillbarhet och slitstyrka. Det
finns heller inget nationellt insamlingssystem {6r textilier. Krav pd ut-
sortering och separat insamling av textilier, som kommunen ansvarar
for, kommer emellertid som framgatt att gilla frn den 1 januari 2025%
och arbetet med att reglera ett producentansvar f6r textilier pigir
mnom EU.

2 Mistra (2019), s. 20.

26 Mistra (2019).

%7 Se IVL (2022a) fr en genomging av LCA-berikningar rorande materialtervinning av textilier.
% Sandin m.fl. 2023.

%3 kap. 3 a och b §§ avfallsférordningen (2020:614), se SFS 2023:908.
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I dagsliget faller hushillens textilavfall under kommunernas ansvar
for hushéllsavfall och en stor del av textilierna hamnar ocksd i hus-
hillens restavfall. Insamling av begagnade textilier sker 1 huvudsak via
olika vilgorenhetsorganisationer, i syfte att silja textilierna for att
finansiera verksamheten. Viss insamling sker dven pd kommunala
tervinningscentraler samt via butikskedjor som tar emot begagnade
textilier. I de senare fallen 6verlimnas ofta det insamlade materialet
till ideella organisationer.”

Det faktum att en stor del av produktionen sker utanfér EU inne-
bir att Sverige och EU inte kan anvinda traditionella miljéekono-
miska styrmedel for att minska textiliernas miljépaverkan. Samtidigt
har EU de senaste &ren lagt ett stort fokus pd textilier i bide strategier
och konkreta lagstiftningsforslag. I mars 2022 presenterade Europeiska
kommissionen EU:s strategi fér hillbara och cirkulira textilier.”
Strategin inkluderar flera kommande lagstiftningsforslag. De vikti-
gaste avser ekodesignkrav och producentansvar for textilier”.

Nedan redogors 6versiktligt for dagens lagstiftning, kommande
lagstiftning som ska genomféras 1 Sverige och det pdgdende arbetet
inom EU avseende producentansvar.

For mobler ir situationen likartad. N&got producentansvar fér
mobler finns inte 1 Sverige och utvecklingen av styrmedel pd EU-niv
ligger ndgot efter textilomridet, iven om mébler och madrasser ir pro-
dukter som av EU pekats ut som prioriterade fér ekodesignkrav och
intressanta fér framtida producentansvar.”

10.2.1 Ekodesignkrav och direktivet om ratten att fa en vara
reparerad kan paverka textilier och mobler

Férordningen om ekodesign for hillbara produkter antogs 2024 (se
kapitel 5). Syftet med férordningen ir att reglera hillbarhet genom
hela livscykeln for en stor mingd produktgrupper. De exakta kraven,

% Ett producentansvar f6r textil har utretts i SOU 2020:72. I betinkandet ges en detaljerad redo-
gorelse for hur insamling av textil och textilavfall i dag ir organiserad och vad som hinder med
insamlade textilier.

31 Meddelande frin kommissionen, EU:s strategi fér hdllbara och cirkulira textilier, COM (2022),
141 final.

32 Kommissionens férslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om dndring av direktiv 2008/
98/EG om avfall, COM(2023) 420 final.

33 Frigan om producentansvar fér bl.a. madrasser har ocks3 aktualiserats under arbetet med en
reglering av producentansvar 6r textilier inom EU, se artikel 22a.1b i Europaparlamentets lag-
stiftningsresolution av den 13 mars 2024 om forslaget till Europaparlamentets och ridets direk-
tiv om dndring av direktiv 2008/98/EG om avfall.
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t.ex. gillande hillbarhet, reparerbarhet eller inneh3ll av skadliga imnen,
kommer att kunna beslutas av kommissionen 1 delegerade akter for
respektive produktgrupp. Textilier ir en prioriterad produktgrupp
nir det giller att ta fram sidana produktspecifika ekodesignkrav.’*

Ekodesignkrav pd textilier kan dven anvindas som grund fér diffe-
rentierade (ekomodulerade) avgifter i kommande producentansvars-
system for textilier. Kommissionen bedémer att ekodesignkrav fér
textilier kan finnas p3 plats 2025 eller 2026.%

Mobler dr ocks3 ett produktomride som pekats ut som prioriterat
for produktspecifika krav, iven om detta omrdde ir ndgot ligre prio-
riterat in textilier och dirmed ocks8 ligger senare 1 planeringen.

Under 2024 antogs ocks3 direktivet om ritten att i en vara repare-
rad. Syftet med direktivet ir att géra det enklare och mer ekonomiskt
fordelaktigt fér konsumenter att reparera sina produkter (se kapitel 5).

10.2.2 Separat insamling av textilavfall fran 2025

Enligt avfallsdirektivet® ska medlemsstaterna senast den 1 januari
2025 infora separat insamling av textilavfall. Nationella bestimmelser
om detta trider i kraft den 1 januari 2025 och regleras i avfallsférord-
ningen (2020:614). Av bestimmelserna foljer krav pd att den som har
textilavfall ska sortera ut det frén annat avfall och férvara det skilt
fran annat avfall, liksom att den som samlar in textilavfall som har
sorterats ut pd detta sitt ska samla in avfallet separat.”” Kommunerna
ska dven fortsittningsvis ha ansvaret for insamling av det textilavfall
som dr kommunalt avfall.

3* Meddelande frin kommissionen, EU:s strategi for hillbara och cirkulira textilier, COM (2022),
141 final, samt Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2024/1781 av den 13 juni 2024
om upprittande av en ram {or att faststilla ekodesignkrav {6r hillbara produkter, om dndring
av direktiv (EU) 2020/1828 och férordning (EU) 2023/1542 och om upphivande av direk-
tiv 2009/125/EG.

3% Kommissionens forslag till Europaparlamentets och rddets direktiv om dndring av direktiv 2008/
98/EG om avfall, COM(2023) 420 final.

3¢ Furopaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och
om upphivande av vissa direktiv.

373 kap. 3 a och b §§ avfallsférordningen (2020:614), se SFS 2023:908. Se dven Klimat- och nirings-
livsdepartementets promemoria Cirkulir hantering av textil och textilavfall KN2023/03051.
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10.2.3 Arbetet inom EU kring ett producentansvar for textilier

Europeiska kommissionen presenterade 1 juli 2023 ett férslag om pro-
ducentansvar for textilier som en del i revideringen av avfallsdirek-
tivet.” Producentansvaret ir avsett att omfatta textilier och skodon
frén hushall.

Motivet for forslaget ir dels att sikerstilla en hog nivd av miljo-
och hilsoskydd inom EU, dels att skapa en ekonomi f6r insamling,
sortering, dteranvindning, forberedelse f6r dteranvindning och 4ter-
vinning, och d3 i synnerhet &tervinning "fiber till fiber” samt ge in-
citament for producenter till en design 1 linje med cirkularitetsprin-
ciper. Kommissionen identifierar forlingd livslingd som det 1 dag
mest effektiva sittet att minska textiliernas miljé- och klimatpdverkan,
vilket dterspeglas 1 inriktningen att ge incitament till dteranvindning,
reparationer, dtertag av produkter och forsiljning av begagnade varor.
Forslaget innebir ett omfattande ekonomiskt ansvar f6r producenterna
nir det giller insamling av textilavfall, sortering, forberedelse for dter-
anvindning och &tervinning samt dtervinning inklusive finansiering
av utveckling av dtervinningstekniker. Skyldigheterna ska tas kollektivt
genom en producentansvarsorganisation och det foresls att de av-
gifter som producenterna ska betala till producentansvarsorganisa-
tionen ska differentieras utifrin kommande krav om ekodesign for
textilier.

Begagnade textilier som exporteras utanfér EU ska enligt férslaget
vara sorterade inom EU och ha en deklaration som visar att textilierna
ir limpade for dteranvindning. Syftet dr att stoppa export av textilier
som direkt blir avfall i mottagande land. Forslaget innebir att det
inte lingre ska vara mojligt att exportera osorterat textilavfall utan-
for EU.

I mars 2024 antog Europaparlamentet en lagstiftningsresolution
om férslaget” och i juni 2024 antog rddet sin stindpunkt* (en allmin
riktlinje).

38 Forslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om dndring av direktiv 2008/98/EG om
avfall, COM(2023) 420 final.

% Europaparlamentets lagstiftningsresolution av den 13 mars 2024 om férslaget till Europa-
parlamentets och rddets direktiv om dndring av direktiv 2008/98/EG om avfall.

“The General Approach on the Proposal for a Directive of the European Parliament and of
the Council amending Directive 2008/98/EC on waste, approved by the Council (Environment)
17 June 2024.
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Utblick — det franska producentansvaret for textilier

Det forslag om producentansvar som Europeiska kommissionen [dmnat har flera likheter
med det producentansvar for klader, skor och hemtextil som Frankrike haft sedan 2007.
Det franska producentansvaret har dock ett storre fokus pa sysselsattning, bl.a. genom
sdrskilda insatser for sortering. Producentansvaret innebar ansvar for insamling, sorter-
ing och hantering av insamlade textilier i form av ateranvandning, materialatervinning
eller energidtervinning. Insamlingen av textilavfall sker via flera olika typer av insam-
lingsplatser t.ex. via containers i gatumilj, butiker eller kommunala atervinnings-
stationer. Det insamlade materialet sorteras hos ackrediterade sorteringsanlaggningar
varav huvuddelen finns i Frankrike. Producentansvarsavgiften som betalas till producent-
ansvarsorganisationen Refashion &r satt per produkt och varierar mellan knappt 0,02 euro
for mindre plagg som underklader och upp till cirka 0,15 euro for kappor. Avgifterna
finansierar insamling och sortering av inlamnade varor men ocksé bonusar som en del

i de ekomodulerade (differentierade) avgifterna och stod bade till reparationer, projekt
for ateranvandning av textiler och forskning och utveckling inom materialatervinning.

Ekomodulerade avgifter

Avgifterna i producentansvaret hos ReFashion ar differentierade/ekomodulerade genom
att produkter som uppfyller vissa kriterier kan beviljas en bonus. Differentieringen sker
enligt tre kriterier — hallbarhet (durability), miljocertifiering och inblandning av &ter-
vunnet material. For att f4 hallbarhetshonusen ska produkten ha testats enligt angivna
testprocedurer i ett ackrediterat laboratorium och uppnétt godkanda resultat. Vilka tester
som ska goras varierar mellan produkter men inkluderar bl.a. fargbestandighet, utseende
efter ett antal tvattcykler och slitstyrka. Produkter som &r certifierade enligt nagon av
atta listade miljomarkningar ges en bonus. Bonusen fér anvandning av atervunnet
material 4r 1 000 euro per ton for atervunnen ravara som kommer fran insamlat textil -
avfall fran konsumenter via ReFashion eller nagon annan licensierad producentansvars-
organisation for textilier. Atervunnen ravara fran produktionsspill eller osilda produkter
beviljas inte bonus. Har finns ockséa krav pa att materialet inte ska ha transporterats for
langt fran insamlingsplatsen eller sorteringsanlaggningen under atervinningsprocessen
inklusive spinning av trad vilket innebar att material fran &tervinningsanlaggningar
utanfor Frankrike och dess grannlénder i praktiken exkluderas fran denna bonus. Har-
med stélls ocksa krav pa sparbarhet fran sorteringsanldggningen pa det atervunna
materialet. Atervunnet material som kommer frin andra kéllor 4n insamlat textilavfall

i Frankrike ges en bonus pa 500 euro per ton. Atervunnet material fran plastforpack-
ningar dr dock inte beviljade bonus.

Reparationsbonus

Som en del i atgarder for att oka antalet reparationer finansierar ReFashion dven en
reparationsfond. Fondens medel anvands till att subventionera reparationer av klader
och skor hos anslutna reparatdrer. Reparationshonusen infordes i november 2023.
Subventionen betalas ut direkt till reparatorerna i efterhand och uppgar till ett fast
belopp for olika kategorier av reparationer. Exempelvis uppgar bonusen for att byta ut
en dragkedja till 8 euro for en liten dragkedja och 15 euro for en stor dragkedja medan
en omsulning av skor berattigar till en bonus pa 18 euro for gummisulor och 25 euro for
|ddersulor. Reparationshonusen beraknas motsvara 12 procent av producentansvars-
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avgifterna enligt ReFashions budget for 2024. Detta kan jamféras med budgeterade
kostnader fér bonusen inom ramen for de ekomodulerade avgifterna pa 20 procent.

Fond for stod till teranvandning

Sedan 2023 finansierar producentansvarsavgiften ocksa en fond for stod till ateranvand-
ning av klader, skor och hushallstextil. Medel kan sokas av ideella aktorer och sociala
foretag som en klumpsumma i relation till den mangd begagnade textilier de tar emot
for ateranvandning for att oka sparbarheten men fonden stddjer ocksa aktiviteter sésom
uppgradering av textilier eller utbildningsinsatser. Enligt budgeten for 2024 beréknas
fonden for stod till ateranvandning motsvara 11 procent av producentansvarsavgiften.

Innovationsstdd

Producentansvaret for textilier ger ocksa stod till forsknings- och innovationsprojekt

som syftar till att accelerera en cirkuldr omstallning inom textil- och skodonssektorn for
att méta utmaningar relaterade till ekodesign och materialatervinning. | utlysningen for
2024 prioriteras projekt i tidiga innovationssteg inom ekodesign for forlangd livsldngd
och/eller &tervinningsharhet, innovativa losning for automatiserad sortering och/eller
forbehandling infor materialatervinning samt innovativa losningar for materialter-
vinning och/eller inforlivande av atervunna material fran textilier och skor i industriella
processer. For utvecklingsprojekt i senare innovationssteg ges ocksa stéd, da inom ramen
for utlysningar i ett industriutmaningsprogram. Syftet har &r att paskynda utvecklingen
av materialatervinning i Frankrike och Europa. Den forsta utlysningen genomfordes under
véren 2024 och fokuserar pa industriella [osningar for automatisk sortering efter material
och farg och forberedelse for materialatervinning, industriella losningar for material-
atervinning samt inforlivandet av dtervunnet material i "semi-finished” eller "finished”
produkter i en industriell skala. Sammantaget ger dessa tva utlysningar alltsa stad till
projekt hela vagen fran grundforskning till kommersialisering. Stdd till forskning och
innovation berdknades motsvara 5 procent av producentansvarsavgiften enligt budgeten
for 2024.

10.2.4 EU-regelverk for att minska risken for stora
miljoeffekter vid produktion utanfér EU

Eftersom huvuddelen av den miljopdverkan som textilproduktion
orsakar uppstdr utanfér EU kan inte f6rindringar i svensk eller euro-
peisk miljolagstiftning minska samtliga miljokostnader. Detta innebir
att de europeiska och svenska styrmedel som stér till buds inte kom-
mer att kunna vara lika triffsikra som en direkt reglering eller pris-
sittning av miljokonsekvenserna dir de uppstar.

En 3tgird som kan vara betydelsefull r att tillhandah&lla infor-
mation om vilka miljékonsekvenser som produkter ger upphov till,
for att dirigenom mojliggora f6r konsumenter och investerare att
gora medvetna val. Incitament f6r sidana dtgirder finns bl.a. 1 EU:s
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nya regelverk kring ekodesign och om tillbérlig aktsamhet (se av-
snitt 5.2.6). I férordningen om ekodesign f6r hdllbara produkter in-
gdr dven bestimmelser om produktpass, som bl.a. syftar till 6kad
transparens kring hillbarhetsrisker 1 leverantérskedjan.

Foér mobler ir EU:s regelverk kring skogsrévara, och dd 1 synnerhet
avskogningsférordningen*, ett exempel pa regelverk som syftar till att
minska risken for att europeisk konsumtion av bl.a. mébler leder till
stora negativa miljokonsekvenser i andra delar av virlden.

10.2.5 Nationella styrmedel for att gynna reparationer
Ligre mervirdesskatt och skattereduktioner for reparationer

Ett sitt att forlinga kliders, skors och moblers livslingd ér att vrda
och reparera dem, nigot som 1 de allra flesta fall kriver en arbetsinsats.
Att arbetskostnaderna relativt sett dr hoga i Sverige gor att repara-
tioner ofta framstir som dyra i jimférelse med att kdpa nya textilier
eller mobler som tillverkats pa platser dir bide arbetsvillkor och miljs-
lagstiftning ir svagare. Att 1ita kli om en fitl) i Sverige kan t.ex. bli
dyrare dn att kopa en ny f8t6l). For att minska kostnaderna fér arbets-
intensiva tjinster kan riktade skattenedsittningar inféras. For bl.a.
reparationer av klider och skor finns en sddan nedsittning genom en
reducerad skattesats pd 12 procent, 1 stillet f6r normalskattesatsen
som ir 25 procent.*

Reparationer som utfors 1 hemmet kan i vissa fall ocksd omfattas
av skattereduktion i form av s.k. rotavdrag. Dirigenom kan arbete som
hirror frdn t.ex. ommalning av koksluckor ge rite till en skattereduk-
tion pd 30 procent av arbetskostnaderna. Om kéksluckorna diremot
plockas ner och mélas om 1 en verkstad kan inte rotavdrag medges.
P& motsvarande sitt kan en skattereduktion i form av rutavdrag pa
50 procent av arbetskostnaderna ges for reparationer av t.ex. vitvaror
som sker 1 hemmet. Inte heller i detta fall kan ndgot avdrag medges om
reparationen sker hos en reparationsverkstad.

# Europaparlamentets och ridets forordning (EU) 2023/1115 av den 31 maj 2023 om tillhanda-
hillande p4 unionsmarknaden och export frin unionen av vissa rdvaror och produkter som ir
forknippade med avskogning och skogsforstérelse och om upphivande av férordning (EU)
nr 995/2010.

2.9 kap. 7 § mervirdesskattelagen (2023:200).
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Uthlick — subventioner av reparationer av klader, skor och mabler i andra lander

Medan Sverige har valt att anvénda lagre mervérdesskattesats samt i vissa fall skatte-
reduktion genom t.ex. rutavdrag for att subventionera reparationer har vissa lander

i stallet valt att stodja reparationer genom direkta subventioner, endera i form av repa-
rationscheckar utstallda till konsumenter eller genom erséttning till reparatérer som en
del i producentansvar.

Reparationscheckar i Wien*

| Wien finns sedan 2020 en kommunal subvention av reparationer dar privatpersoner bo-
ende i Wien kan fa en reperationscheck som berattigar till en subvention pa 50 procent
av reparationskostnaden upp till 100 euro. Systemet omfattar reparationer av manga
olika produkter, daribland mabler, skor och klader. Reparationschecken kan lgsas in pa
en ansluten reparationsverkstad som gor ett avdrag for reparationschecken fran priset
for reparationen. Reparationschecken hamtas elektroniskt och har en kod som repara-
tionsverkstaden anvander for att soka ersattning fran staden. Checkerna gors tillgang -
liga under vissa perioder och det finns da ett begransat antal checker. De anslutna
reperationsforetagen maste uppfylla vissa villkor, bl.a. att erbjuda reparationer av pro-
dukter fran flera olika mérken, ha en verksamhet dar reparationer 4r en dominerande
syssla och begrénsa kostnaden for en inledande undersékning till maximalt 55 euro.

Reparationsbonus i det franska producentansvaret fér mébler**

For producenter som omfattas av nagot av de franska producentansvaren krévs enligt
den lag for att forebygga avfall och framja en cirkular ekonomi*> (AGEC) som infordes
2020 att de vart femte ar presenterar och darefter implementerar en plan for avfalls-
forebyggande och ekodesign. Som en del i att uppfylla kraven att forebygga avfall har
producentansvarsorganisationen Ecomaison infért ett subventionssystem for reparationer
av mobler som bérjade gélla under varen 2024, en s.k. reparationsbonus. Systemet har
stora likheter med reperationsbonusen inom producentansvaret for textilier med anslutna
reparationsverkstader som erhaller en erséattning enligt en prislista fran producent-
ansvarsorganisationen for vissa utpekade reparationstjénster. Reparatorerna ska upp-
fylla vissa krav, bl.a. ska de erbjuda en garanti pa minst sex méanaders for den repara-
tion de genomfor och redovisa reparationshonusen for kunden pé fakturan.

2021 féreslogs i en promemoria frén Finansdepartementet* att de
reparationstjinster som omfattas av rut- och rotavdrag skulle lyftas
ut till en ny form av skattereduktion som dessutom skulle omfatta
reparationer och underhdll av mébler, hushéllsapparater, tridgdrds-

 Beskrivningen av checkarna i Wien baseras p4 information frén stadens Wiens hemsida
https://mein.wien.gv.at/wienerreparaturbon/#/faq.

* Beskrivningen av reparationsbonus i producentansvaret baseras pd uppgifter frin Ecomaisons
hemsida frin maj 2024.

# LOI n°2020-105 du 10 février 2020 relative 2 la lutte contre le gaspillage et 2 I’économie
circulaire (1) LOI n°2020-105 du 10 février 2020 relative 2 la lutte contre le gaspillage et 2
’économie circulaire (1) — Légifrance (legifrance.gouv.fr).

“ Finansdepartementets promemoria Ytterligare stimulanser pd hyber-omridet: En ny skatte-
reduktion {6r reparationer och skattefri uthyrning av personliga tillgingar Fi2021/01820.
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maskiner och barnvagnar. Denna nya skattereduktion féreslogs dven
omfatta reparationer som sker utanfér bostaden, t.ex. pd en verkstad.
Promemorians férslag var en vidareutveckling av de férslag som lim-
nades av Utredningen cirkulir ekonomi (SOU 2017:22) men har dnnu
inte lett till lagstiftning.

10.3 Samlade slutsatser — textilier

Kommittén beddmer att ett férindrat konsumtionsbeteende ir av-
gorande for att miljo- och klimatpdverkan frin textilier ska kunna be-
grinsas pd ett mer betydande sitt. Det beror pd att materialdtervin-
ning bara i begrinsad utstrickning kan minska denna pdverkan i dag
och att den storsta miljo- och klimatpéverkan sker 1 produktionen utan
att producenterna behover bira kostnaderna. Minskad konsumtion av
nyproducerade produkter kan skapas dels genom styrmedel som har
detta syfte, dels genom styrmedel som skapar incitament f6r forlingd
livslingd. For att samhillsekonomisk effektivitet ska uppnés behover
dessa styrmedel kombineras. Kommittén har identifierat tre omrdden
dir det finns behov av nya eller reviderade styrmedel for textilier:

1. styrmedel som hanterar negativ miljé- och klimatpdverkan frin
produktionen som sker utanfér Sverige och EU,

2. styrmedel som bidrar till en minskad miljé- och klimatpdverkan
frin produktionen genom att skapa incitament {6r f6rlingd livs-
lingd och anvindningstid, t.ex. genom &teranvindning, reparatio-
ner, rekonditionering och uthyrning, och

3. styrmedel som skapar incitament {6r sortering f6r férebyggande
av avfall och materialdtervinning nir textilier blivit avfall.

Dessa delar beskrivs nirmare var for sig nedan, men de bor vid en nir-
mare analys av styrmedel hanteras tillsammans f6r att skapa ett styr-
medelspaket. I annat fall finns en risk {6r att negativa konsekvenser ska-
pasiandra delar av virdekedjan eller att efterstrivad effekt inte uppnis.
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10.3.1 Lampligheten av styrmedel fér minskad milj6- och
klimatpaverkan fran tillverkning utanfér Sverige och EU

Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv dtgirdas miljoproblem limpli-
gast dir de uppstdr, genom prissittning av utslipp och en stark miljs-
lagstiftning (t.ex. 1 form av teknikkrav och grinsvirden). Nir tillverk-
ning huvudsakligen sker utanfér EU saknas emellertid svensk eller
europeisk ridighet 6ver utslipp vid tillverkningen. Att miljo- och
klimatkostnaderna inte belastar producenterna innebir i1 forlingningen
att priset p3 textilier f6r konsumenterna blir for 13gt i foérhallande till
den samhillsekonomiska kostnaden. Att priset pd nya klider och
andra textilier inte speglar miljé- och klimatpdverkan ir i sin tur en
bidragande orsak till den i dag héga konsumtionen av nya textilier.
Den snabba 6kningen av den svenska konsumtionen av textilier i
bérjar av 2000-talet drevs framfér allt fram genom att priserna pa tex-
tilier sjonk och snabbmodet, dvs. att klider designas efter de senaste
trenderna och tillverkas och distribueras till 13ga kostnader, introdu-
cerades i sin nuvarande form.

Idealt sett hade potentiella miljoproblem prissatts redan 1 produk-
tionsledet, t.ex. via globala miljéskatter. Detta hade inneburit en
mindre efterfrigan frdn konsumenterna p& nyproduktion. Eftersom
detta inte dr mojligt kan andra styrmedel {8 betydelse, sdvil pd EU-
nivd som pa nationell niv.

Indirekt paverkan genom EU-regelverk

Vissa imnen med oacceptabla hilso- eller miljérisker kan begrinsas
genom t.ex. EU:s Reach-férordning® (se avsnitt 5.2.3). Genom att
tillhandahélla information om vilka miljokonsekvenser som produkter
ger upphov till kan konsumenterna géra medvetna val. FN:s ekono-
miska kommission f6r Europa rekommenderar att harmoniserade
regelverk etableras, som stddjer sparbarhet och transparens i mode-
industrins virdekedjor.” Indirekt paverkan kan iven ske t.ex. genom
bestimmelser 1 direktivet om tillborlig aktsamhet for féretag 1 friga

¥ Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1907/2006 om registrering, utvirdering,
godkinnande och begrinsning av kemikalier (Reach) och inrittande av en europeisk kemikalie-
myndighet.

“ UN ECE/TRADE/CEFACT/2021/10, Recommendation No. 45: Enhancing Traceability
and Transparency of Sustainable Value Chains in the Garment and Footwear Sector.
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om héllbarhet (CSDDD*), som bl.a. syftar till att st6rre féretag ska
begrinsa miljorisker i leverantorskedjan, samt genom EU:s taxonomi-
forordning®, som syftar till att fi finansmarknaden att premiera hall-
bara investeringar. Det ir med hinsyn hirtill centralt att Sverige
agerar inom EU {6r att pdverka den miljo- och klimatpaverkan som
uppstédr vid tillverkning av textilier.

EU:s regelverk som syftar till att férlinga produkters livslingd,
bl.a. textilier, har ocksd en indirekt betydelse (se vidare 10.3.2).

Ekonomiska styrmedel f6r minskad konsumtion
av textilprodukter

For att nd en minskad efterfrigan pd nyproducerade textilier kan
ocksa nationella ekonomiska styrmedel vara av intresse, t.ex. i form
av beskattning. En skatt pa textilprodukter skulle 1 sig kunna bidra till
att begrinsa konsumtionen. For att premiera konsumtion som ger en
mindre negativ pdverkan pd miljé och klimat, framfér mer skadliga
alternativ, vore det dessutom Onskvirt att differentiera en skatt med
hinsyn tagen till sidan paverkan.

En skatt p8 textilomrddet har utretts relativt nyligen inom ramen
for en statlig offentlig utredning. Utredningen om skatt pd skadliga
kemikalier 1 klider och skor (SOU 2020:20) hade 1 uppdrag att ta fram
ett forslag pd en skatt pd skadliga kemikalier 1 klider och skor. Syftet
med denna skatt skulle enligt utredningens direktiv vara att minska
forekomsten av eller risken f6r exponering och spridning av milj6-
och hilsofarliga mnen frin klider och skor. Vid utformningen av
skatten skulle utredningen dven beakta risken att skadliga kemikalier
hamnar i naturen och dir ger upphov till skadlig inverkan pd miljon.
Utredningen bedémde att det huvudsakliga syftet med skatten sdledes
var att styra mot mer hilso- och miljovinliga produkter ur kemikalie-
synpunkt. For skattens utformning angavs det vara centralt att det
framgsr vilket eller vilka miljé- och hilsoproblem skatten som styr-
medel ska adressera. Valet att beskatta varugrupperna klider och skor
skulle enligt utredningen kunna motiveras med stod av tre grundlig-
gande problem som skadliga kemikalier i klider och skor kan orsaka.

* Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2024/1760 av den 13 juni 2024 om tillbérlig akt-
samhet {6r foretag i friga om hdllbarhet och om dndring av direktiv (EU) 2019/1937 och férord-
ning (EU) 2023/2859.

%% Europaparlamentets och rddets férordning (EU) 2020/852 av den 18 juni 2020 om inrittande
av en ram f6r att underlitta hdllbara investeringar och om dndring av férordning (EU) 2019/2088.
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Dessa problem utgors av att kldder och skor anvinds nira kroppen
under stora delar av dagen vilket leder till en 6kad exponering fér
skadliga kemikalier, att klider slipper ifrdn sig skadliga kemikalier
vid tvitt, och att kemikalier som finns kvar 1 klider och skor orsakar
problem i avfallsledet och motverkar en hég kvalitet 1 dtervunnet mate-
rial.”! Utredningen valde att utgd frdn en skattekonstruktion med skatt
pd alla klider och skor, med hogre skattesatser pd avgrinsade varu-
grupper och mojlighet till avdrag om de inte innehéller vissa skadliga
imnen.” Forslaget har dnnu inte lett till lagstiftning.
Ekomodulerade avgifter som beaktar miljé- och klimatpdverkan
1 hela livscykeln inom ett producentansvar kan ocks ses som ett eko-
nomiskt styrmedel. Kopplat till detta kan nimnas det franska lag-
forslag som syftar till att minska textilindustrins miljépéverkan som
rostades fram i underhuset i mars 2024.> Lagférslaget innebir att
klider och skor som kan definieras som s.k. snabbmode ska beliggas
med en avgift som en del i det franska producentansvaret for textilier.
I forslaget dr avgiften kopplad till ett kriterium som ror antalet model-
ler som ett foretag gor tillgingliga under en tidsperiod, snarare dn
kriterier som mer direkt ror miljokonsekvenser vid tillverkningen. For-
slaget riktar in sig mot marknadsplatser baserade utanfoér Frankrike
som ir forknippade med att silja stora volymer klider till 1aga priser.

Kommittén bedomer att forutsitiningarna for ekonomiska styrmedel
for minskad konsumtion av nya textilprodukter bor analyseras

Kommittén bedémer att textilprodukter dr en produktgrupp dir eko-
nomiska incitament som paverkar konsumtionen kan ha sirskilt stor
betydelse fér att miljs- och klimatpaverkan ska kunna minska. Limp-
ligheten av ekonomiska styrmedel pd omrédet, t.ex. i form av en be-
skattning av textilprodukter, bor dirfér analyseras utifrdn syftet att
minska konsumtion av nya textilier. Detta syfte skiljer sig enligt
kommitténs mening frdn vad som lig till grund fér forslaget fran
Utredningen om skatt pd skadliga kemikalier 1 klider och skor, och
ir dessutom bredare. En skatt i syfte att minska konsumtion av nya
textilier skulle tillsammans med andra styrmedel som diskuteras i detta

1 SOU 2020:20s. 169 f.

2 SOU 2020:20 5. 180 f.

> Proposition de loi visant & réduire 'impact environnemental de 'industrie textile, N°2129
Assemblée Nationale.
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kapitel kunna skapa férutsittningar f6r minskad miljé- och klimat-
paverkan frin textilier.

Vid en sidan analys behéver ett flertal 6verviganden goras. I kapi-
tel 5 ges en generell beskrivning av punktskatter och vad som sirskilt
behover beaktas vid férslag om nya skatter (se avsnitt 5.3). Grund-
liggande vid utformningen av en skatt dr att det tydligt kan avgrinsas
och definieras vilka produkter som ska omfattas av skatten. En sir-
skild friga ir d4 hur dtertillverkade eller begagnade textilier ska be-
handlas, for att skatten 1 s stor utstrickning som mojligt ska omfatta
nyproducerade textilier.”* En annan frga av betydelse ir som fram-
gatt forutsittningarna for att differentiera skatten f6r att uppnd ytter-
ligare styrande effekt, utéver minskad konsumtion. Nir det giller moj-
ligheterna att differentiera skatten utifrin miljé- och klimatpéverkan
skulle den differentiering som sker genom de franska ekomodule-
rade avgifterna inom producentansvaret {or textilier kunna under-
sokas nirmare. Vid utformningen av skatten miste ocksa de férutsitt-
ningar som foljer av bl.a. EU-ritten sirskilt beaktas.” Beroende pd
hur en skatt utformas kan dven behov av kompletterande styrmedel
behéva undersokas (jfr resonemanget om bonus 1 avsnitt 10.3.2).

Kommittén ser som framgitt i friga om textilier en potential for
samhillsekonomiskt lénsamma ekonomiska styrmedel, t.ex. 1 form
av beskattning. Huruvida en skatt kan motiveras 1 praktiken och ut-
ifrén ett samhillsekonomiskt perspektiv beror dock 1 hég utstrickning
pa den nirmare utformningen av skatten. Forst nir en fullstindig
analys 1 enlighet med det ramverk som finns i kapitel 6 genomférts
kan avgoras om en skatt dr ett limpligt styrmedel f6r att nd det av-
sedda syftet.

10.3.2 Lampligheten av styrmedel for forlangd livslangd
och anvandningstid

Under 2024 har inom EU beslutats om regelverk som syftar till att
forlinga produkters livslingd. Férordningen om ekodesign for hill-
bara produkter innehdller t.ex. ett férbud mot att destruera och
materialitervinna osilda konsumentprodukter av textilier och skor.”

3* Enligt Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2024/1781 riknas itertillverkade pro-
dukter som nya produkter.

%5 Se avsnitt 5.3 och bilaga 3.

% Se sirskilt bilaga VII till Europaparlamentets och ridets f6rordning (EU) 2024/1781.
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Det innebir att osdlda produkter av textilier méste siljas, uppgraderas
eller &tertillverkas. Enligt direktivet om ritten att {3 en vara reparerad
ska medlemsstaterna sikerstilla att tillverkare av varor med reparations-
krav har vissa skyldigheter att reparera, och dven att viss information
tillhandahills som ska underlitta for reparationer.” Medlemsstaterna
ska enligt direktivet vidta dtminstone en tgird for att frimja repara-
tioner.”® Sidana dtgirder kan vara av finansiell eller icke-finansiell
karaktir. Som exempel pa dtgirder av finansiell karaktir nimns t.ex.
reparationskuponger, reparationsfonder och beskattningsdtgirder,
sdsom en reducerad mervirdesskattesats f6r tillhandah8llande av re-
parationstjinster.”

I dag anviinds i Sverige ligre mervirdesskattesatser samt skatte-
reduktion fér vissa utpekade tjinster som medel att frimja repara-
tioner. Griansdragningarna fér vilka tjinster som ska ha ritt till ligre
mervirdesskattesats eller skattereduktion kan dock framst som god-
tyckliga. Nedsittningarna leder ocksa till snedvridningar 1 ekonomin
d3 utférandet av reparationsarbeten anpassas till skattelagstiftningen
i stillet for att organiseras pd det sitt som ger ligst kostnader. S&vil
den ligre mervirdesskattesatsen som skattereduktionerna i form av
rut- och rotavdrag medfér att privatpersoners kop av tjinster subven-
tioneras. Detta riskerar att missgynna andra typer av affirsmodeller
som ocks8 kan leda till en lingre livslingd, som uthyrning och 4ter-
tillverkning.

En f6rdel med ett subventionssystem, t.ex. en bonus i form av
reparationscheckar, jimfort med std via ligre mervirdesskattesats eller
skattereduktion ir att kostnaderna f6r subventionssystemet kan be-
grinsas pd sd sitt att endast ett bestimt antal “checkar” ges ut.

Ett samhille dir klider och andra textilier underhdlls och repareras
1 visentligt storre utstrickning dn 1 dag kommer emellertid att kriva
att marknaden fér reparationer utvecklas med sdvil fler anstillda som
fler verkstider. Sddan expansion tar tid.

En lingre livslingd handlar dock inte bara om reparationer utan det
kan dven réra sig om andra dtgirder, sisom 3tertillverkning och uthyr-
ning av textilier. I omstillningen till en 6kad cirkulir marknad for

>7 Artiklarna 5 och 6 i Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2024/1799 av den 13 juni
2024 om gemensamma regler f8r att frimja reparation av varor och om 4ndring av férordning
(EU) 2017/2394 och direktiven (EU) 2019/771 och (EU) 2020/1828.

5% Artikel 13 i Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2024/1799 av den 13 juni 2024 om
gemensamma regler f6r att frimja reparation av varor och om dndring av férordning (EU)
2017/2394 och direktiven (EU) 2019/771 och (EU) 2020/1828.

>? Skil 36 1 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2024/1799.
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textilier finns det dirfor skl till att Sverviga att fler dtgirder ska kunna
{3 ekonomiskt stod.

Kommittén bedomer — analysera styrmedel i form av bonus
for reparation, dtertillverkning, uthyrning m.m.

Kommittén anser att EU-férordningen om ekodesign fér hillbara
produkter och direktivet om ritten att {8 en vara reparerad ir av central
betydelse for att forlinga livslingden pa textilier. Ekonomiska incita-
menten for f6rlingd livslingd pa textilier kan dock stirkas ytterligare.

Kommittén bedomer att dagens system med ligre mervirdes-
skattesats eller skattereduktioner f6r utpekade reparationstjinster ir
en mindre limplig vig framit {or att stimulera reparationer, dterbruk
och dtertillverkning av textilier. I samband med genomférandetav EU-
direktivet om ritten att f3 en vara reparerad bor dirfor undersokas
nirmare hur dtgirder som forlinger produkters livslingd och dr avfalls-
forebyggande kan stodjas, t.ex. genom en bonus i form av checkar eller
liknande.® I en sidan analys bor samtliga de delar som anges i kapitel 6
ingd, dvs. de juridiska férutsittningarna for tgirderna, marknads-
konsekvenser och specifika frigor som rér huruvida styrmedlet kan
inforas pd ett effektivt sitt.

10.3.3 Lampligheten av styrmedel for insamling, sortering,
atertillverkning och materialatervinning

En forlingd livslingd p3 textilier kan dven underlittas genom sorter-
ing av textilavfall som méjliggér dteranvindning. Det ir siledes en
avfallsforebyggande 8tgird som behéver kompletteras med andra &t-
girder for att behovet av tillverkning av nya textilier ska minska. In-
citament for sortering av textilier i férebyggande syfte kan skapas ge-
nom producentansvar. Textilier som blir avfall 1 Sverige ger upphov
till bdde miljomissiga och finansiella kostnader. I avsaknad av pro-
ducentansvar belastar dessa kostnader inte de som styr 6ver inkdpen
och konsumtionen av nya textilier, dvs. producenter respektive kon-

% Direktivet om ritten att f3 en vara reparerad syftar till att faststilla enhetliga regler inom
EU fér att frimja reparation av varor, bl.a. d3 olika tvingande nationella regler pd detta omride
utgdr faktiska eller potentiella hinder {6r den inre marknadens funktion. Av artikel 3 i direk-
tivet foljer att medlemsstaterna inte fir behélla eller inféra bestimmelser i sin nationella lag-
stiftning som avviker frin bestimmelserna i direktivet.
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sumenter. Ett producentansvar, genom vilket producenterna 3liggs
finansiellt ansvar for avfallshanteringen, kan medféra att kostnaderna
for detta dterspeglas i priset pd produkterna. Som redan nimnts ir
dock detta prispdslag mycket litet pd en enskild produkt, vilket innebir
att det sannolikt endast fir en marginell piverkan pd konsumtionen.
Ett producentansvar skulle dock dven kunna paverka producenternas
incitament att designa produkter som ir enklare att materialitervinna.
Samtidigt behdver beaktas att en design som férenklar materialdter-
vinning, t.ex. monomaterial, kan férsvéra fér forlingd livslingd, t.ex.
kan blandade material leda till lingre livslingd. Ett EU-gemensamt
regelverk kring producentansvar for textilier kommer sannolikt att
inféras inom de nirmaste dren.

Ett heltickande producentansvar finansierar kostnaden fér samt-
liga produkter som blir avfall, oavsett om dessa sorteras ut och limnas
in via ett insamlingssystem hos producentansvarsorganisationen eller
inte. Fér mindre textilier dr det rimligt att forvinta sig att en viss andel
kommer att hamna i restavfallet oavsett hur vil utbyggt insamlings-
systemet ir. Det dr dirfor relevant att beakta forutsitiningarna for
att iven de produkter som hanteras utanfér producentansvarets insam-
ling ska hanteras effektivt (jfr kapitel 12). Detta ir ocks8 en friga som
aktualiserats i arbetet med ett EU-reglerat producentansvar.”'

Som tidigare nimnts i kapitlet (se avsnitt 10.1.5) finns ett behov av
teknikutveckling for sortering och tervinning av textilavfall. I det
franska producentansvaret anvinds delar av producentansvarsavgiften
for att finansiera den forskning och utveckling som behévs. I Sverige
finansieras 1 dag delar av denna teknikutveckling av staten. Motivet till
statlig finansiering av forskning ir att det ror sig om en kollektiv nytta
som det privata tenderar att underfinansiera utifrdn ett samhills-
ekonomiskt perspektiv. Samtidigt dr det en rimlig utgdngspunkt att
producenter ska bidra till finansieringen av stéd till forskning och
innovation, t.ex. inom ramarna for ett producentansvar. Ett sidant
synsitt ligger 1 linje med principen om att foérorenaren betalar, och
skapar ocks3 bittre incitament for materialitervinning. Aven detta ir

61T rdets stindpunkt om férslaget till producentansvar for textilier finns skrivningar som tar
sikte pd kostnader for sddant avfall, se artikel 22a.4a 1 The General Approach on the Proposal for
a Directive of the European Parliament and of the Council amending Directive 2008/98/EC on
waste, approved by the Council (Environment) 17 June 2024.
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en friga som adresseras inom arbetet med ett EU-reglerat producent-
ansvar.”

Kommittén bedomer att dtgirder bor vidtas for att underlitta
ett inforande av producentansvar for textilier och att
omfattningen av ett sidant ansvar bor undersokas sirskilt

Ett producentansvar for textilier kommer sannolikt att antas inom
EU. Kommittén bedémer att konsekvenserna fér Sverige av ett sidant
producentansvar bor undersékas nirmare for att underlitta ett effek-
tivt genomforande.

10.4 Samlade slutsatser — mobler

Utmaningarna fér mébler skiljer sig en del frén de som finns for texti-
lier. Precis som fér textilier finns den stora miljé- och klimatpaverkan
1rdvaruframstillningen och efterféljande tillverkning. Mébler har dock
generellt sett en lingre livscykel och byts ut mindre frekvent dn klider.
Dessutom ir det vanligt att begagnade mébler siljs eller doneras, dven
om detta inte giller billiga mébler med 13g kvalitet (s.k. fast furniture).
Precis som for textilier finns det utmaningar med materialdtervinning.
Maoébler bestdr ofta av komplexa materialblandningar vilket gor det
tekniskt krivande och kostsamt att separera material. Mébler kan
ocksd innehdlla lim, firger, lacker och andra kemikalier som kan vara
miljo- och hilsofarliga. Mobler dr dessutom 1 jimforelse med textilier
stora och tunga vilket gor insamling och transport dyrare. Samman-
taget innebir detta att de tre omrdden dir kommittén identifierat att
det finns behov av nya eller reviderade styrmedel f6r textilier (se inled-
ningen till avsnitt 10.3) ocks3 giller f6r mobler. Eftersom mébler har
en lingre livslingd bedémer kommittén dock att behovet att minska
konsumtionen av mébler inte dr lika stort. Styrmedel bor dirfor vara
mer inriktade pd reparationer och avfallshantering iven om det finns
en trend mot att mobler 1 allt storre utrickning konsumeras pd samma
sitt som textilier.

62 T kommissionens férslag om producentansvar for textilier anges att producenterna ska ticka
kostnader for stéd till forskning och utveckling for att férbittra processerna fér sortering och
materialdtervinning, sirskilt 1 syfte att &ka fiber-till-fiberitervinningen, se artikel 22a.4.e.
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Mobler har av EU identifierats som en produktgrupp dir eko-
designkrav som leder till forlingda livslingder och tervinningsbarhet
ir relevanta, och sdvil mobler som madrasser ska prioriteras i fram-
tagningen av produktspecifika ekodesignkrav.® Prioriteringen moti-
veras huvudsakligen av att detta ir produktgrupper som ger upphov
till stora avfallsmingder dir forlingda livslingder och en design som
forenklar materialdtervinning har en stor potential att minska kostnad-
erna 1 avfallsledet.

Hur eventuella kommande ekodesignkrav f6r mébler och madras-
ser kommer att vara utformade ir dnnu inte klart. Om kraven ir ut-
formade pd ett sidant sitt att de leder till hégre kvalitet och storre
mojligheter till reparationer av mébler och madrasser kan de medféra
lingre livslingder och dirmed ett minskat behov av nyinkop. Aven
pa detta omrade kan Sverige bidra i utvecklingen av EU-lagstiftningen.

Staten kan ocks8 bidra till en utveckling mot hégre kvalitet i mébel-
sektorn genom att initiera och stddja utvecklingen av kvalitetscerti-
fiering pd samma sitt som skedde vid utvecklingen av VDN p4 1950-
och 1960-talen. En svensk undersokning av kvalitetscertifiering kan
dven ge virdefulla insikter som kan bidra till bittre EU-gemensam lag-
stiftning 1 form av ekodesignkrav.

Foér mobler och madrasser rekommenderar Naturvardsverket en ut-
redning av ett svenskt producentansvar.** Vid kommitténs kontakt med
flera féretag 1 mobelbranschen har ett producentansvar f6r madras-
ser ocksd lyfts fram som ett tinkbart nationellt styrmedel. Féretagen
har lyft fram positiva erfarenheter av producentansvar f6r madrasser
1bl.a. Belgien och Nederlinderna. Samtidigt har det framférts att ett
producentansvar f6r mébler generellt har storre fordelar av att in-
foras pd EU-niva.”

Madrasser ir en relativt homogen produktgrupp dir separat insam-
ling och hantering skulle minska avfallsmingderna p& 3tervinnings-
centraler och underlitta materialdtervinning. Vid utformning av ett
nationellt producentansvar skulle dock hinsyn behova tas till att
madrasser kan vara skrymmande och kostsamma att transportera.

6 EU JRC (2023a).

¢ Naturvirdsverket (2023c).

% Frigan om producentansvar f6r madrasser har som framg3tt ocks? aktualiserats under arbetet
med producentansvar for textilier inom EU, se artikel 22a.1b i Europaparlamentets lagstiftnings-
resolution.
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Kommittén bedomer att limpligheten av ett nationellt
producentansvar f6r madrasser bor undersokas nirmare

Kommittén bedémer att limpligheten av ett nationellt producent-
ansvar fér madrasser bor undersdkas nirmare. I detta arbete bor pro-
ducentansvarets finansiering av den logistiska hanteringen ing. Dir-
efter kan eventuellt liknande producentansvar fér andra mébeltyper
analyseras nirmare.

Kommittén bedomer att limpligheten av en bonus som bidrar
till forlingd livslingd och ir avfallsforebyggande bor
undersékas nirmare

For att f6rlinga méblers livslingd bedémer kommittén att marknaden
kan behoéva stimuleras. Den tidigare nimnda bedémningen om att
undersoka en bonus, t.ex. checkar, som bidrar till f6rlingd livslingd
och ir avfallsférebyggande genom stéd till specifika dtgirder, t.ex.
genom reparation, dtertillverkning och uthyrning, av textilier giller
dirfoér ocksd mobler (se avsnitt 10.3.2).
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11  Elektrisk och elektronisk
utrustning

Bedomning: Stérst miljo- och klimatpaverkan for elektrisk utrust-
ning, sdsom kylskdp och tvittmaskiner, uppstir under anvind-
ningen och hirrér frin produktionen av den elektricitet som behévs
for att driva produkterna. Till {6ljd hirav dr energietfektivisering
ett prioriterat omride f6r styrmedel, och det adresseras ocksa ge-
nom EU-rittsliga regelverk. Den energieffektivisering som kan
folja av att dldre varor ersitts av nya varor kan dessutom innebira
att reparationer som forlinger produkternas livslingd inte alltid
har en positiv effekt pd miljé- och klimatpaverkan.

Storsta miljo- och klimatpéverkan for elektronik, men dven en
betydande del f6r elektrisk utrustning, kommer frin tillverkning
inklusive utvinning och féridling av material. Denna paverkan
sker ofta utanfor Sverige och EU. Styrmedel pa detta omride kan
motiveras av att de negativa effekterna inte ir fullt ut internalise-
rade i priset pd produkterna. Tillverkningen kan ocksd vara f6r-
knippad med sociala utmaningar och en stor koncentration till
enskilda linder, vilket skapar risker fér stérningar orsakade av
naturkatastrofer eller geopolitik.

Eftersom den negativa piverkan framfor allt sker utanfér Sverige
och EU ir det svirt att genom nationell eller europeisk lagstift-
ning infora dtgirder som triffar killan. Vissa imnen med oaccep-
tabla hilso- eller miljrisker kan dock begrinsas genom EU-ritts-
liga regelverk. Indirekt kan dven EU-rittsliga regelverk som syftar
till att foretag ska ta ansvar {6r sina risker i leverantdrskedjor och
att finansmarknaden ska ta storre hinsyn till hillbarhet 1 foretag
skapa positiva effekter. Sverige och EU kan dessutom skapa ett
strategiskt oberoende och minskad paverkan frin tillverkning av
elektrisk och elektronisk utrustning genom styrmedel som skapar
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incitament for nya material och dtervunna material, samt f6r att
elektronik anvinds en storre del av sin tekniska livslingd.

Det ir 6nskvirt att férlinga den tid som produkterna ir de-
signade for att anvindas. Den nya EU-férordningen om eko-
design for hillbara produkter och det nya direktivet om ritten att
{4 en vara reparerad ir dirf6r av stor vikt. EU-regleringen kan
dock behéva kompletteras med nationella styrmedel for att stirka
konsumenters ekonomiska incitament fér reparationer och upp-
graderingar. Kommittén beddmer att forutsittningarna for en stat-
ligt finansierad bonus 1 form av t.ex. checkar for dtgirder som ir
avfallstérebyggande och bidrar tll f6rlingd livslingd, sdsom repa-
ration, tertillverkning och uthyrning, bér undersékas nirmare.

Kommittén bedémer dven att det finns ett behov av forskning
och utveckling i syfte att skapa bittre férutsittningar fér material-
dtervinning. Statligt stdd till detta ir motiverat men enligt kom-
mittén dr det en rimlig utgdngspunkt att producenterna bidrar till
finansieringen av sidan forskning och utveckling. Det finns skl
att undersoka foérutsittningarna for detta nirmare, vilket limpli-
gen kan ske i samband med en férvintad revidering av producent-
ansvaret inom EU. Fér att stirka materialitervinningens lénsam-
het kan det behovas en kvotplikt eller en prispremie, t.ex. 1 formen
av en differentierad avgift inom producentansvar. Kommittén be-
démer att Sverige kan vara proaktivt inom EU genom att ta fram
underlag kring detta.

Kommittén bedémer att det bor analyseras nirmare om det
kan vara limpligt att lagra avfallsstrommar med betydande kon-
centrationer av innovationskritiska material lingre in tre ar.

11.1 Problembeskrivning

Elektrisk och elektronisk utrustning har det gemensamt att produk-
terna ir beroende av elektrisk strom eller elektromagnetiska filt for
att fungera. Det ir frigan om produkter som ir tillverkade av en
mingd olika rdvaror, som har mycket olika och specifika elektro-
fysiska egenskaper. Mer dn 60 grundimnen kan finnas i material och
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komponenter.' Den stérsta delen av produkternas vikt utgérs generellt
av plast, stdl, aluminium och koppar.” Flera andra metaller, t.ex. sill-
synta jordartsmetaller, nickel, krom, bly, silver, guld och platinagrup-
pens metaller, r vanliga d& de anvinds i resistorer, kondensatorer,
kretskort och omvandlare men oftast i mycket smé koncentrationer.
Elektrisk och elektronisk utrustning utgér en bred produktgrupp
som bl.a. bestdr av hushéllsapparater, it- och telekommunikations-
utrustning, hemelektronik, solcellspaneler, belysningsutrustning, elekt-
riska och elektroniska verktyg, elektriska leksaker samt fritids- och
sportutrustning. I analysen i detta kapitel ingr inte elektronik som
anvinds 1 tillverkningsindustrin eller 1 fordon och farkoster.

11.1.1 Miljo- och klimatpaverkan fran elektrisk
och elektronisk utrustning

Utifrin den samlade konsumtionen ger elektrisk och elektronisk
utrustning upphov till mindre p&verkan pd klimatet och miljon idn
fordon, byggnader och textilier (se avsnitt 3.4.3). Ett skil till detta
ir att materialvolymerna ir ligre dn for t.ex. fordon och byggnader.
Om héllbarhetsperspektivet diremot breddas till att inkludera sociala
dimensioner blir situationen annorlunda. Anvindningen av s.k. kon-
fliktmineral’, som bidrar till finansieringen av vipnade konflikter, ir
betydande inom elektrisk och elektronisk utrustning, ndgot som fér
ovrigt dven giller f6r fordon. Produktgruppen ir ocksd den storsta
anvindaren av glimmer, en grupp mineral som bl.a. ir fé6rknippad med
barnarbete i frimst Indien och pi Madagaskar.* Aven andra metaller
som anvinds 1 elektronik, t.ex. kobolt, ir férknippade med barn-
arbete och andra sociala utmaningar sisom finansiering av vipnade
konflikter.” Elektrisk och elektronisk utrustning bedéms ocksi en-
ligt EU:s forskningscentrum (JRC) i Ispra vara den produktgrupp

! Baldé m.fl. (2017). Baldé C.P., et al. 2017. The Global E-waste Monitor —2017. Quantities,
Flows, and Resources. Bonn/Geneva/Vienna, United Nations University (UNU), International
Telecommunication Union (ITU) and International Solid Waste Association (ISWA).

2IVL (2019). Baldé m.fl. (2017).

’ De mineral som omfattas ir tenn, volfram (tungsten pd engelska), tantal och guld (3TG).

* RE-Sourcing (2021).

* De s.k. konfliktmineralerna 3TG ir vanliga i elektroniska komponenter och férekommer
dirmed i t.ex. elektrisk och elektronisk utrustning, fordon och byggnader. Anvindningen regle-
ras genom EU:s konfliktmineralférordning, Europaparlamentets och ridets férordning (EU)
2017/821 av den 17 maj 2017 om faststillande av skyldigheter avseende tillbérlig aktsamhet 1
leveranskedjan fér unionsimportérer av tenn, tantal och volfram, malmer av dessa metaller, samt
guld med ursprung i konfliktdrabbade omriden och hégriskomriden.
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som stdr for den stdrsta utarmningen av mineralresurser, ndgot som
kan forvintas bli ett dn storre problem 1 och med elektrifieringen och
digitaliseringen av samhiillet (se avsnitt 3.4).

Storst miljs- och klimatpaverkan frén elektrisk utrustning uppstar
genom den el som férbrukas under anvindningen av dessa produkter.®
Produkternas energieffektivitet, anvindarbeteenden och elproduk-
tionsmixen’ ir de tre faktorer som huvudsakligen pdverkar miljo-
paverkans storlek. Generellt kommer den storsta pdverkan frén storre
produkter sdsom tv-skirmar, tvittmaskiner samt kyl- och frysskdp
eftersom energianvindningen for dessa produkter ir stérre dn for
mindre produkter. Nir det giller pdverkan p& ozonnedbrytning och
humantoxicitet ir det dock enligt Europeiska unionens gemensamma
forskningscentrum (EU JRC?®) inte anvindningsfasen som dominerar
paverkan, utan utvinning och féridling av rmaterial samt tillverk-
ningen av komponenter.

Enligt samma studie” har materialitervinning frin elektrisk utrust-
ning inte nigon stor positiv effekt pd miljo- och klimatpdverkan, vilket
forklaras med att pdverkan fran tillverkningen av komponenter och
konsumentprodukter generellt ir stérre dn pdverkan frin utvinning
och foridling av material. Ett undantag ir dock utarmningen av mine-
ralresurser och den pdverkan detta ocksé har p den biologiska mang-
falden. Den minskade miljé- och klimatpdverkan som uppstir ge-
nom materialdtervinning ir dirmed férhillandevis liten sett ur ett
livscykelperspektiv med undantag f6r utarmning av mineralresurser.
For enskild elektrisk utrustning kan dock materialdtervinning ha
storre betydelse.

Nir det giller mindre elektronik som mobiltelefoner och lisplattor
uppstir miljé- och klimatpdverkan huvudsakligen enligt Energimyn-
digheten 1 samband med materialutvinning och tillverkningspro-
cesser.'” Denna miljé- och klimatpdverkan far dessutom stérre be-
tydelse d& flera typer av elektronikprodukter inte anvinds hela sin
tekniska livslingd.

“EU JRC (2019).

7 Ménga analyser utgir frin den mix av produktionsslag som finns inom ett land eller en re-
gion. I vissa fall kan denna dven ta hinsyn till export och import av el.

% Joint Research Centre.

?EU JRC (2019).

1% https://www.energimyndigheten.se/energieffektivisering/jag-ar-saljare-eller-tillverkare-av-
produkter/produktgrupper-a-o/produkter/mobiltelefoner/.
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11.1.2 Marknadsmisslyckanden som kan motivera styrmedel

D3 milj6- och klimatpdverkan uppstér i olika faser fér olika produkter
ir det ocksd motiverat med olika typer av dtgirder for att minska sddan
paverkan. En inledande friga ir om det finns marknadsmisslyckanden
som kan motivera statlig styrning pd omridet.

For elektrisk och elektronisk utrustning som kriver mycket energi
under anvindningsfasen ir det centralt med styrmedel som skapar
incitament f6r bittre energiprestanda. Det kan t.ex. rora sig om att
fa kunder att gora energieffektiva val, uppgradera produkter for att
gora dessa mer energieffektiva eller rent av att produkter bér skrotas
redan innan den tekniska livslingden har gdtt ut eftersom de ir fo6r
energikrivande under driften jimfért med nya varor. For att 8stad-
komma detta midste energipriserna internalisera externa miljé- och
klimatkostnader. Detta sker delvis genom EU:s utslippshandels-
system och energiskatter, vilket inte diskuteras nirmare i detta kapitel.
Styrmedel kan dven behovas f6r att hantera asymmetrisk information,
dvs. att kunder nir de koper ny elektrisk utrustning saknar informa-
tion om den totala kostnaden f6r produkten éver hela dess livslingd,
inklusive energikostnader for driften. EU:s ekodesigndirektiv'' och
ramférordning fér energimirkning'? ir exempel p4 regelverk som
syftar till att hantera detta problem (se avsnitt 11.2). Samtidigt kan
strivan efter 6kad energiprestanda behéva balanseras mot att pro-
dukterna blir svirare att materialitervinna. Energieffektiva LED-
lampor kan t.ex. inneh3lla smd mingder gallium och indium som for-
svarar for materialdtervinning genom kontaminering.

Foér mindre elektronik sdsom mobiltelefoner, lisplattor och dato-
rer, dir miljo- och klimatpdverkan huvudsakligen uppstir under till-
verkningen, skulle en minskad konsumtion av nya produkter leda till
minskad miljopdverkan. Ett sitt att dstadkomma detta ir genom styr-
medel som skapar incitament f6r en lingre anvindningstid. En mobil-
telefon anvinds 1 snitt tvi—tre 4r vilket ir kortare dn den tekniska
livslingden. Att skapa sddana incitament dr dock 1 praktiken svart
eftersom det finns flera marknadsmisslyckanden att beakta. Inte minst
giller detta delade incitament (split incentives, se avsnitt 4.1.3) dir
producentens 16nsamhet i dag drivs av att konsumenter byter pro-

" Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/125/EG av den 21 oktober 2009 om upprittande
av en ram for att faststilla krav pa ekodesign {6r energirelaterade produkter.
12 Europaparlamentets och ridets férordning EU 2017/1369 av den 4 juli 2017 om faststillande
av en ram fér energimirkning och om upphivande av direktiv 2010/30/EU.

315



Elektrisk och elektronisk utrustning SOU 2024:67

dukter ofta. Fér producenten kan detta skapa motiv till att pd olika
sitt f4 konsumenter att kdpa nytt trots att den gamla produkten har
tillricklig funktionalitet.

Inte heller de negativa externaliteterna orsakade av utvinningen och
foridlingen av material, tillverkningen och avfallshanteringen ir fullt
ut internaliserade 1 priset pd produkterna. Materialkostnaden utgor
dock bara en marginell del av det slutliga konsumentpriset pd elektrisk
och elektronisk utrustning. Detta innebir att 4ven om materialkost-
naderna skulle 6ka kraftigt genom att de negativa externaliteterna
internaliserades i priset skulle det slutliga konsumentpriset relativt
sett generellt inte pdverkas lika mycket.

11.2 Existerande styrmedel - producentansvar,
ekodesignkrav, energimarkning m.fl.

I detta avsnitt redogors for de regelverk som ir centrala fér utveck-
lingen av en cirkulir ekonomi f6r elektrisk och elektronisk utrustning.
Framfér allt ror det sig om EU-regelverk dir det tidigt infordes ett
producentansvar, som sedan har {6ljts av regleringar som syftar till att
effektivisera energianvindningen och underlitta reparationer samt
teranvindning. Detta innebir att flera marknadsmisslyckanden redan
adresseras 1 existerande styrmedel. Nedan redogérs f6r dessa styr-
medel samt vilka kvarvarande luckor som finns.

11.2.1 WEEE-direktivet - ett producentansvar

WEEE-direktivet” reglerar hanteringen av avfall frin elektriska och
elektroniska produkter, inklusive solceller. Direktivet antogs 2003 och
har sedan dess genomggtt ett antal revideringar, senast 2012. Nigra av
de viktigaste bestimmelserna i direktivet ir:

' Europaparlamentets och ridets direktiv 2012/19/EU av den 4 juli 2012 om avfall som utgdrs
av eller innehiller elektrisk och elektronisk utrustning (WEEE). WEEE utgér en forkortning
av Waste Electrical and Electronic Equipment.
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e Producentansvar. Tillverkare av elektriska och elektroniska pro-
dukter ansvarar f6r att finansiera och organisera insamling och
tervinning av produkterna nir de blir avfall. Detta innebir att till-
verkarna miste delta i system for producentansvar och bidra till
kostnaderna for avfallshantering. I Sverige finns det tv producent-
ansvarsorganisationer kopplade till elektrisk utrustning, El-Kretsen
respektive Recipo.

e Malsittning f6r insamling och tervinning. Direktivet faststiller
mal {6r insamling, dtervinning och dteranvindning. Medlemslin-
derna ska antingen samla in 65 procent av den genomsnittliga vik-
ten av elektrisk och elektronisk utrustning som silts pd marknaden
under de tre féregdende ren, eller 85 procent av det elavfall som
skapats i landet.

e Forbud mot olaglig export. Direktivet innehdller bestimmelser
som syftar till att forhindra olaglig export av elektriskt och elek-
troniskt avfall till linder utanfér EU, dir det riskerar att hanteras
pa sitt som inte uppfyller miljémissiga och etiska standarder.

¢ Information. Produkter som omfattas av direktivet ska vara mirkta
for att underlitta identifiering och &tskiljande av elektroniskt av-
fall fran 6vrigt avfall. Tillverkarna méste ocks tillhandahilla in-
formation om korrekt avfallshantering och dtervinning av deras
produkter till bide konsumenter och yrkesverksamma anvindare.

Sverige har ftt en formell underrittelse av Europeiska kommissionen
for att milen om dtervinning for elavfall inte ndddes 2021.™

Det svenska producentansvaret ir reglerat 1 férordningen (2022:1276)
om producentansvar for elutrustning. Elavfall sorteras i sju katego-
rier (tv-apparater och bildskirmar, kylar och frysar, stora vitvaror,
belysning, lysror, birbara batterier, samt diverse elektriska varor).
Detta sker pd dtervinningscentraler innan de skickas vidare till ter-
vinningsanliggningar fér sortering och demontering (se figur 11.1).
P4 dessa dtervinningsanliggningar hamnar dven elavfall frén industrin.
Efter omhindertagande av farliga imnen och demontering av kompo-
nenter sorteras avfallet mekaniskt 1 olika fraktioner (t.ex. metaller, plast
och glas) som sedan transporteras vidare till dtervinnings- eller upp-
arbetningsanliggningar. Sorteringen 1 olika fraktioner ir grov vilket

'* Europeiska kommissionen INFR(2024)2146 C(2024)4034 final.
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innebir att vissa materialvirden gir férlorade. Finansiella transaktio-
ner for behandling av elavfall 1 Sverige styrs framfor allt av upphand-
lingar som organiseras av producentansvarsorganisationen El-Kretsen.
Upphandlingarna reglerar kostnaden fér att ta hand om elavfall och
intikterna frdn material som &tervinns frin avfallet. Det innebir att
eventuella héga kostnader, orsakade av 6kade dtervinningskostnader
eller ligre intikter frin f6rsiljningen av material, férdelas mellan alla
producenter. Detta skapar en mindre kinslighet f6r finansiella risker
jimfort med vad som ir fallet pd fordonsomridet (se kapitel 8).

Figur 11.1  Fysiska och finansiella floden i producentansvaret
for elektrisk och elektronisk utrustning

MA
Producent DT T T T T :
. ¥ Fysiskt flode
Anvandare _
v Finansiellt flode
. . S
Kommunal insamling S{ETEETEPEELEEE .

Sortering gch B4 Producentansvars-
demontering N GHY organisation

Materialatervinning MA = Medlemsavgifter och aterbetalning
S = Ersattning for tjanst

M = Materialvarde

Materialmarknader R = Varde av metallatervinning

Kalla: Utifran M. Andersson m.fl. (2019).

Europeiska kommissionen har genomfort en utvirdering av WEEE-
direktivet 1 syfte att underséka om det ir funktionellt och for att
identifiera forbittringsomriden. Denna utvirdering kommer att pre-
senteras 1 september 2024 och bedéms leda till att ett forslag till re-
videring av direktivet tas fram.
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11.2.2 Ekodesigndirektivet och den nya férordningen
om ekodesign for hallbara produkter

Genom ekodesigndirektivet' frin 2009 faststilldes minimikrav pd
produkters energiprestanda och f6rbud av de mest energi- och resurs-
krivande produkterna pd EU-marknaden, i syfte att férbittra produk-
ternas miljoprestanda. I juni 2024 antogs férordningen om ekodesign
for hdllbara produkter'®, som ersitter direktivet'. Genom férord-
ningen ska ett s3 brett utbud av produkter som mojligt omfattas for
att uppnd en cirkulir ekonomi, och de krav som stills ska omfatta hela
produktens livscykel. Férordningen om ekodesign f6r hillbara pro-
dukter blir dirmed ett horisontellt ramverk 1 form av en férordning
minimikrav f6r specifika produktgrupper eller horisontella krav for
flera produktgrupper med liknande egenskaper. I férordningen be-
handlas produktdesign och det finns krav {6r att géra produkterna
mer héllbara, tillforlitliga, dteranvindbara, uppgraderbara, reparerbara,
littare att underhélla, renovera och &tervinna samt energi- och resurs-
effektiva. I férordningen ingdr ocksd skapandet av digitala produkt-
pass och nya regler om insyn i och férbud mot férstorelse av vissa
osdlda konsumentvaror. Produktpassen ska inneh&lla information om
ekodesignkraven inklusive information om férekomsten av skadliga
dmnen.

Den nya férordningen ir inspirerad av fransk lagstiftning enligt
vilken planerad obsolescens, dvs. att en produkt inte kan anvindas hela
sin tekniska livslingd, blev straffbart 2015."

11.2.3 Energimérkning

Ramférordningen fér energimirkning'” syftar till att synliggora energi-
anvindningen och underlitta {6r konsumenter som vill géra energi-
smarta val nir de képer nya produkter. Energimirkningen ir obliga-
torisk for de produkter som ir reglerade och ir gemensam for alla
EU-linder. Produkter med energimirkning ir ackumulatortankar,

!5 Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/125/EG av den 21 oktober 2009 om uppritt-
ande av en ram for att faststilla krav pd ekodesign for energirelaterade produkter.

!¢ Europaparlamentets och rdets férordning (EU) 2024/1781 av den 13 juni 2024 om uppritt-
ande av en ram for att faststilla ekodesignkrav for hdllbara produkter, om dndring av direktiv
(EU) 2020/1828 och férordning (EU) 2023/1542 och om upphivande av direktiv 2009/125/EG.
7 Ekodesigndirektivet giller dock fortfarande i vissa delar, under en dvergdngsperiod.

'8 Artikel 99 i lag no. 2015-992.

! Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2017/1369.
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lampor, vinkylar, diskmaskiner, dick, kombinationer av uppvirm-
ningspaket, kylar och frysar {6r professionellt bruk, kylar och frysar,
koksfliktar, luftvirmepumpar, pannor, torktumlare, tv-apparater och
datorskdrmar, tvittmaskiner, ugnar och ugnsdel p4 spisar, varmvatten-
beredare, ventilationsaggregat, virmepumpar, kombinerade tvitt-
maskiner och torktumlare.

11.2.4 Ratten att fa en vara reparerad

Enligt direktivet om vissa aspekter pd avtal om férsiljning av varor®
giller att konsumenten vid fel pd en vara ska ha ritt att under den
lagstadgade ansvarstiden (i Sverige tre r) fi varan dterstilld till avtals-
enligt skick. Képaren kan 1 regel vilja pa reparation eller utbyte av
varan. Ndgon ritt till tgird efter ansvarstiden eller om varan gir
sonder av skil som inte utgér bristande avtalsenlighet (t.ex. felaktig
anvindning) finns inte. Detta direktiv har 1 Sverige genomférts genom
konsumentkoplagen (2022:260).

Genom direktivet om ritten att {3 en vara reparerad infors skyl-
dighet att reparera fér tillverkare av varor med reparationskrav, och
informationskrav som ska underlitta fér reparationer.”’ Medlems-
staterna ska enligt direktivet inféra minst en 8tgird i syfte att skapa
efterfrdgan pd reparation. Som exempel nimns bl.a. reparationscheckar
och reparationsfonder.”

11.2.5 Nationell skatt pa kemikalier i viss elektronik

Skatt pd kemikalier i viss elektronik, allmint kallad kemikalieskatt
eller elektronikskatt, tas ut frin och med den 1 juli 2017.” Syftet med
skatten dr att minska tillforseln av farliga imnen till manniskors hem-
milj6. Skatten dr konstruerad s3 att samtliga varor inom avgrinsade
varugrupper ir skattepliktiga, med mojlighet till avdrag fran skatten
for varor som inte inneh8ller vissa imnen. Varor som triffas av skatten

% Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/771 av den 20 maj 2019 om vissa aspekter
pd avtal om f6rsiljning av varor, om dndring av férordning (EU) 2017/2394 och direktiv 2009/
22/EG samt om upphivande av direktiv 1999/44/EG.

?! Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2024/1799 av den 13 juni 2024 om gemensamma
regler for att frimja reparation av varor och om dndring av férordning (EU) 2017/2394 och
direktiven (EU) 2019/771 och (EU) 2020/1828 (direktivet om ritten att {3 en vara reparerad).
2 Artikel 13 och skil 36 i direktivet om ritten att f3 en vara reparerad.

» Lagen (2016:1067) om skatt pd kemikalier i viss elektronik.
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ir t.ex. telefoner, tv-apparater, diskmaskiner och kylskdp. Redan 2019
beslutade regeringen att ge Skatteverket och Kemikalieinspektionen
1 uppdrag att utvirdera kemikalieskattens effekter. Utvirderingen
skulle bl.a. innefatta skattens samhillsekonomiska effekter och admi-
nistrativa bérda, samt de imnen som omfattas av lagen.*

Regeringen publicerade i februari 2022 promemorian ”En enklare
och tydligare kemikalieskatt™ dir flera férindringar av skatten fére-
slogs och senare genomférdes. Avdragssystemet har férenklats pd sd
sitt att ritten till avdrag enbart pdverkas av om varan innehéller brom,
klor eller fosfor. En vara som inte innehéller brom eller klor medges
avdrag med 50 procent. Om varan inte heller innehiller fosfor medges
avdrag med 95 procent. Skatt ska betalas med 12,02 kronor per kilo-
gram av den skattepliktiga varans nettovikt fér vitvaror och med
174,90 kronor per kilogram for 6vrig elektronik. Skatt ska dock inte
betalas med hogre belopp 4dn 534,53 kronor per skattepliktig vara.”
Dessutom forindrades den generella regeln om undantag fran skatt-
skyldighet s att skattskyldighet inte intrider f6r varor som i Sverige
tidigare har dgts av nigon annan in en lagerhllare, tagits till ett for-
siljningsstille f6r detaljf6rsiljning eller tagits i ansprik f6r annat inda-
ma3l 4n forsiljning. Aven varor tillverkade fére den 1 juli 2017 undan-
tas frin beskattning. Dessa férindringar var viktiga f6r féretag som
siljer dteranvind elektronik, dven om féretagen girna hade sett ett
undantag f6r all elektronik som tidigare varit 1 bruk. Begagnade varor
som importeras beskattas fortfarande om de ir tillverkade efter den
1 juli 2017. Regeringens motivering till detta var att om import av
begagnade varor frdn utlandet skulle undantas frin skatt skulle priset
pa dessa varor inte pdverkas av skatten, varken direkt eller indirekt.
S&dana varor skulle dirmed gynnas framfér varor som blivit begag-
nade 1 Sverige.

?* Skatteverkets och Kemikalieinspektionens rapport Utvirdering av skatten p kemikalier i
viss elektronik, Redovisning av regeringsuppdrag Fi2019/04008/S2, den 1 oktober 2020 och
Skatteverkets och Kemikalieinspektionens rapport Utvirdering av skatten pd kemikalier i viss
elektronik, del 2, Redovisning av regeringsuppdrag Fi2019/04008/S2, den 17 maj 2021.

> Fi2022/00478.

% Det finns ocksd bestimmelser om schablonbeskattning vid import dir vikten pd varan inte gir
att utlisa av en tulldeklaration, se 7 a § lagen (2016:1067) om skatt pd kemikalier i viss elektronik.
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11.3 Samlade slutsatser

Miljé- och klimatbelastningen frin konsumtionen av elektrisk och
elektronisk utrustning ir som nimnts i detta kapitel (och i kapitel 3)
mindre dn f6r konsumtionen av de andra produktgrupper som be-
handlas 1 betinkandet med ett undantag, vilket bestir av paverkan
pd utarmning av mineralresurser. En stor del av miljé- och klimat-
pdverkan kommer annars frin elanvindning under produkternas
anvindningsfas. Styrmedel som tar sikte pd detta bor i férsta hand
skapa incitament f6r energieffektivare produkter. Sedan linge finns
EU-regelverk med detta syfte. Detta ir sdledes en friga som kom-
mittén valt att inte analysera vidare.

En stor del av miljo- och klimatpaverkan uppstdr dven under tll-
verkningen samt vid utvinningen och féridling av material som behévs
vid tillverkning. I denna produktion, som i stor utstrickning sker utan-
for Sverige, finns det negativa externaliteter som inte ir internaliserade
1 priset. Dessa negativa externaliteter utgors inte enbart av miljé- och
klimatpaverkan utan dven av sociala utmaningar. For flera av de mate-
rial som behovs for att elektronik ska fungera finns det dessutom en
stor marknadskoncentration till ndgra f linder. Detta beroende ska-
par risker som kan motivera styrmedel som syftar till att skapa ett
strategiskt oberoende. Som konstaterats i avsnitt 3.6.2 kan detta bl.a.
skapas genom att kritiska material ersitts med alternativa material
eller dtervunna material. Kommittén gér beddmningen att ett bredare
hillbarhetsperspektiv in bara miljé- och klimatpaverkan kan moti-
vera styrmedel som syftar till att skapa strategiskt oberoende och att
minska pdverkan frin produktionen av elektrisk och elektronisk ut-
rustning. Det frimsta skilet ir att skapa ett strategiskt oberoende.

Det ir svért att med nationell eller europeisk lagstiftning triffa
den miljopaverkan som sker vid produktion utanfér Sverige och EU.
Vissa imnen med oacceptabla hilso- eller miljérisker kan dock be-
grinsas genom t.ex. EU:s Reach-férordning”. Indirekt kan dven till-
verkningsindustri utanfér EU péverkas av europeiska styrmedel, t.ex.
genom bestimmelser i direktivet om tillborlig aktsamhet f6r foretag

i friga om héllbarhet (CSDDD)* som bl.a. syftar till att storre foretag

¥ Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1907/2006 om registrering, utvirdering,
godkinnande och begrinsning av kemikalier (Reach) och inrittande av en europeisk kemikalie-
myndighet.

 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2024/1760 av den 13 juni 2024 om tillbérlig
aktsamhet {8r foretag i friga om hillbarhet och om dndring av direktiv (EU) 2019/1937 och
férordning (EU) 2023/2859.
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ska begrinsa sina miljorisker i leverantorskedjan, samt EU:s taxonomi-
forordning® som syftar till att f4 finansmarknaden att premiera hill-
bara investeringar. Det dr dirfér centralt att Sverige agerar inom EU
1 arbetet med att f3 en vilfungerande europeisk lagstiftning pd detta
omride.

Sverige och EU kan skapa ett strategiskt oberoende och minskad
paverkan frin tillverkning av elektrisk och elektronisk utrustning
genom styrmedel som skapar incitament f6r nya material, tervunna
material eller att produkter far en lingre livslingd och anvinds under
hela livslingden. Det handlar siledes om att skapa en output-effekt
genom att férlinga den tid som produkterna anvinds (se avsnitt 11.3.1)
och en substitutionseffekt genom att anvinda material, inklusive ter-
vunna, med mindre negativ paverkan (se avsnitt 11.3.2).

11.3.1 Lampligheten av styrmedel som skapar incitament
for att forlanga den tid som produkter anvands

For elektronik dr det onskvirt att skapa en output-effekt genom att
forlinga den tid som produkterna ir designade for att anvindas. Vik-
tiga styrmedel for att skapa incitament f6r detta kommer att vara EU:s
nya férordning om ekodesign f6r hillbara produkter (se avsnitt 11.2.2)
och direktiv om ritten att fd en vara reparerad (se avsnitt 11.2.4). Bida
dessa regleringar kommer att delvis undanrdja flera av de hinder som
foljer av informationsbrist och delade incitament. Regelverken syftar
till att information ska bli mer tillginglig f6r anvindare och repara-
torer, och dirmed ge dessa bittre férutsittningar och drivkrafter till
att forlinga produkternas livslingd och funktionalitet.

EU-regleringen kan dock behéva kompletteras med nationella
styrmedel for att stirka konsumenters ekonomiska incitament for
reparationer och uppgraderingar. Tv3 tinkbara sddana alternativ ir
reparationsavdrag eller premier (t.ex. checkar) for reparationer.

Det ir dock inte givet att reparationer och dteranvindning skulle
bli l6nsamt dven om priset pd ny elektronik reflekterar den totala sam-
hillsekonomiska kostnaden av att tillverka produkten, inte minst med
tanke pd att Sverige ir ett hégloneland och reparationer ir arbets-
intensivt. En sidan bedémning kriver dock en mer omfattande ut-
redning, vilket inte kunnat ske inom ramen f6r kommitténs arbete.

# Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2020/852 av den 18 juni 2020 om inrittande
av en ram f6r att underlitta hdllbara investeringar och om dndring av férordning (EU) 2019/2088.
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Nedan diskuteras hur livslingden kan f6rlingas genom ekonomiska
styrmedel f6r reparationer och uppgraderingar samt inom ramarna fér
offentlig upphandling.

Ekonomiska incitament for reparationer och uppgraderingar

Ekonomiska styrmedel ir intressanta att dverviga for att skapa inci-
tament for reparationer och uppgraderingar av produkter, eftersom
det handlar om att konsumenter ska finna det tillrickligt intressant
att forlinga produkters livslingd i stillet for att kopa nytt. Incitamen-
ten for reparationer, uppgraderingar och dteranvindning skulle kunna
stirkas genom sinkt mervirdesskattesats eller utokad skattereduk-
tion for elektronik som kombineras med en informationskampanj. Ett
exempel pd detta ir det sedan tidigare foreslagna s.k. hyber-avdraget
(hyra-begagnat-reparation), som bygger pa en skattereduktion mot-
svarande 50 procent av arbetskostnaden nir hushéllen reparerar eller
hyr konsumentprodukter eller képer tjanster for att silja vidare be-
gagnade produkter.”

Ett ytterligare alternativ skulle kunna vara direkta subventioner
av vissa typer av reparationer. Ett exempel pa detta finns i Osterrike,
som 2022 infoérde ett system med bonuskuponger {6r privatpersoner,
som ticker 50 procent av reparationskostnaden upp till 200 euro per
produktreparation. Under férsta dret anvindes bonusen 500 000 ginger.
Denna reparationsbonus finansieras genom statliga medel.

Kommittén bedomer — analysera styrmedel i form av bonus
for reparation, dtertillverkning, uthyrning m.m.

Kommittén bedémer att styrmedel i form av en bonus inriktad pd
tgirder som bidrar till férlingd livslingd och ir avfallsforebyggande,
t.ex. reparation, dtertillverkning och uthyrning, bér analyseras nir-
mare. Som konstaterats tidigare 1 kapitlet uppstdr generellt sett den
stora miljo- och klimatpdverkan av elektrisk utrustning under anvind-
ningsfasen. Det dr dock inte givet att det bista alternativet alltid ir
att reparera t.ex. kylskdp och diskmaskiner, med hinsyn till den energi-
effektivisering som kan f6lja av att sddana varor i stillet ersitts av nya
varor. Det ror sig dessutom om mer skrymmande produkter vilket

% SOU 2017:22.
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innebir att det dr dyrare och medfér miljopaverkan att transportera
varorna for reparation. En viktig del av analysen av ett sidant styr-
medel dr didrfor att ocksd avgrinsa vilka produkter som kan vara aktu-
ella f6r en bonus.

Ett underlag kring sddana subventioner kan vara relevant vid genom-
forandet av EU-direktivet om ritten att {4 en vara reparerad, eftersom
medlemslinderna enligt direktivet ska inféra dtminstone en natio-
nell dtgird som frimjar reparationer. Limpligheten av och férutsitt-
ningarna for en statligt finansierad bonus 1 form av checkar eller lik-
nande bor siledes undersékas nirmare.”

I analysen bér samtliga de delar som anges 1 kapitel 6 ingd, dvs. de
juridiska férutsittningarna for dtgirderna, marknadskonsekvenser
och specifika frigor som rér huruvida styrmedlet kan inforas pé ett
effektivt sitt. T arbetet bor ocksd erfarenheter som finns kring repa-
rationsbonus 1 andra linder tas till vara.

Kommittén anser, i likhet med vad som ir fallet for textilier (se
avsnitt 10.3.2 {6r en lingre analys), att system med ligre mervirdes-
skattesats eller skattereduktioner f6r utpekade reparationstjinster ir
en mindre limplig vig framit {or att stimulera reparationer, dterbruk
och &tertillverkning av elektrisk och elektronisk utrustning. En bonus
skulle visserligen innebira en administrativ belastning. Samtidigt blir
det med en bonus tydligt f6r konsumenten att det finns ett virde 1
att reparera eller uppgradera elektronik 1 syfte att forlinga dess livs-
lingd, vilket kan géra en sidan &tgird mer effektiv in en f6rindring
av mervirdesskatten. Styrmedel som syftar till att stimulera repara-
tioner och dtertillverkning av elektronik kan dven behéva planeras
mer ldngsiktigt f6r att férvintad effekt ska uppstd. En plotsligt okad
efterfrdgan pd reparationstjinster orsakad av att en bonus inférs kan
forvintas leda till hojda priser eftersom utbudet av reparationstjinster
1 ett kortsiktigt perspektiv dr begransat. Det krivs dirmed ett snabbt
intride av potentiella aktdrer som vill erbjuda reparationstjinster for
att tillgodose den 6kade efterfrigan. Det finns sdledes svirigheter i
att bedoma effekterna och dirmed effektiviteten av dessa styrmedel.

’! Direktivet om ritten att fi en vara reparerad syftar till att faststilla enhetliga regler inom EU
for att frimja reparation av varor, bl.a. d4 olika tvingande nationella regler pg detta omride
utgor faktiska eller potentiella hinder for den inre marknadens funktion. Av artikel 3 i direktivet
foljer att medlemsstaterna inte far behilla eller inféra bestimmelser i sin nationella lagstiftning
som avviker frin bestimmelserna i direktivet.
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Offentlig upphandling av elektronik

Det offentliga ir en stor kdpare av elektronik, vilket sker genom offent-
lig upphandling. Produkterna ir ofta fungerande nir de ersitts, och
har med andra ord ett ekonomiskt virde. Detta ekonomiska virde tas
dock inte till vara di elektronik kasseras. Hade virdet beaktats hade
det kunnat motivera att det offentliga i storre utstrickning skulle be-
hilla befintliga varor och i stillet prioritera reparationer och under-
hall av elektronik.

Vikten av att anvinda elektronik hela den potentiella livslingden
boér dirfor fortydligas. I detta ingdr att i stor utstrickning reparera och
uppgradera elektronik och om méjligt dven vilja dteranvind elektro-
nik. Férutsittningarna for att ta sidana hinsyn, och pd vilket sitt detta
limpligen kan ske, boér undersékas nirmare. En analys av effekterna pa
marknaden, liksom en bedémning av potentialen, behéver ocksé goras.

11.3.2 Lampligheten av styrmedel som skapar incitament for
materialatervinning och anvandning av alternativa material

WEEE-direktivet och EU:s batteriférordning® paverkar en stor del
av den elektriska och elektroniska utrustning som slipps ut pd mark-
naden. Dessa EU-regleringar syftar till att EU:s avfallshierarki ska
foljas, inte minst genom att skapa bittre forutsittningar f6r material-
&tervinning. Europeiska kommissionens utvirdering av WEEE-direk-
tivet och ett férvintat reviderat regelverk kan férvintas skapa krav
pd producentansvar som ligger mer 1 linje med ett vil fungerande
system sdsom beskrivs i avsnitt 5.2.2.

En utmaning {6r materialdtervinning frén denna produktgrupp ir
produkternas komplexitet, inte minst att manga material anvinds 1 smi
kvantiteter och att en snabb produktutveckling gor att designen fér-
indras regelbundet. Generellt krivs det stora avfallsvolymer f6r att £
lonsamhet i storskaliga anliggningar, som kan uppnd en hég material-
dtervinning. RISE har t.ex. bedomt att det kommer att ta tid innan
solcellspaneler ndr sddana avfallsvolymer i Sverige.” Det ir dirfor
sannolikt att avfallet behover kunna transporteras effektivt mellan

EU-linder (se kapitel 12) {6r att en storskalighet ska kunna skapas.

32 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2023/1542 av den 12 juli 2023 om batterier
och férbrukade batterier, om dndring av direktiv 2008/98/EG och férordning (EU) 2019/1020
och om upphivande av direktiv 2006/66/EG.

 Energimyndigheten (2024a).
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Detta sker redan i dag nir det giller dtervinning av elektronik, d en av
Europas storsta anliggningar for dtervinning finns i Sverige. Eventuellt
skulle det kunna vara intressant att undersdka férutsittningarna for
att infora en kvotplikt eller prispremie for att dtminstone temporirt
skapa ytterligare ekonomiska incitament fér material som ir ekono-
miskt utmanande att itervinna eftersom de finns i 1iga koncentra-
tioner. Kommittén gér dock bedémningen att den svenska markna-
den ir for liten for att driva denna utveckling och att det dirfor bor
handla om en reglering pd EU-niv4, som sedan genomf{érs i Sverige pd
ett vil genomtinkt sitt. For en nationell kvotplikt krivs dessutom sir-
skilda 6verviganden och analys, avseende forenligheten med EU-rétten.

Kommitténs bediomning — analysera kvotplikt och prispremie
for dtervunna material nirmare

Kommittén bedomer att Sverige kan vara proaktivt inom EU, genom
att ta fram underlag kring kvotplikt och prispremier, t.ex. 1 formen
av en differentierad avgift inom ett producentansvar, som syftar till
att skapa en efterfrigan pd dtervunna material. Syftet med detta kan
vara att minska utarmningen av mineralresurser men dven att skapa ett
storre strategiskt oberoende.

Behov av teknikutveckling

Energimyndigheten, Tillvixtanalys och Riksdagens utredningstjinst
har alla gjort bedémningen att det finns behov av forskning och
utveckling av innovationer f6r &tervinning av innovationskritiska
metaller och mineral, vilket i stora delar verlappar med kritiska mate-
rial, utifrdn ett beredskapsperspektiv. Energimyndigheten har konsta-
terat att det finns behov av materialforskning f6r att uppnd en &ter-
vinning av glas och andra material som finns i solcellspaneler, bl.a.
sett till férekomst och upparbetning av liga halter kritiska rdvaror.*
Tillvixtanalys bedoémer att virdet for samhillet av innovationskritiska
metaller och mineral ir sirskilt stort och att det dr svirt att {8 finan-
siering till projekt som rér utvinning, féridling och dtervinning av
dessa material inom existerande forskningsprogram.” I rapporten

3* Energimyndigheten (2024b).
3 Tillvixtanalys (2023).
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Kunskapsliget i Sverige om innovationskritiska metaller och mineral
frén Riksdagens utredningstjinst noteras det att den samverkan som
sker inom forskning och innovation mellan svenska universitet och
hégskolor, gruvbolag och teknikleverantérer anses vara en internatio-
nell férebild.” Samtidigt ir denna forskning framfor allt inriktad pa
bulkmetaller, och forskningen om kritiska metaller och mineral vid
svenska universitet och hogskolor bedéms vara relativt begrinsad 1
jimforelse med vissa asiatiska linder.

Energimyndigheten foreslar i sin rapport att det bor sikerstillas
att det finns mojlighet att finansiera forskning och utveckling som
syftar till att mojliggdra en hogre grad av dtervinning av solcellspaneler
och vindturbinblad. Detta anses vara en del av myndighetens strate-
giska prioriteringar inom energiforskning och innovation eftersom
det inkluderar forstirkta medel for teknik och héllbara virdekedjor
for energiomstillning och konkurrenskraft.”” Tillvixtanalys har ana-
lyserat frigan bredare och féreslar ett riktat forskningsstéd till primira
och 4tervunna innovationskritiska metaller.

Kommitténs bedomning — stéd till forskning och utveckling

Kommittén delar myndigheternas bedomning av vikten av forskning
och utveckling som syftar till att skapa bittre forutsittningar for
materialdtervinning av material fran elektrisk och elektronisk utrust-
ning. Statliga forsknings- och utvecklingsstdd till detta kan motive-
ras av marknadsmisslyckandet kollektiva nyttigheter. Kommittén an-
ser emellertid att det ir en rimlig utgdngspunkt att producenterna i
stor utstrickning bidrar till denna finansiering. Det finns dirfor skal
att undersdka férutsittningarna for detta nirmare, bl.a. méjligheten
att inkludera en sidan finansiering inom producentansvaret vid en
forvintad kommande revidering av producentansvaret for elektrisk
och elektronisk utrustning. Om mojligt bor dven hinsyn tas till pro-
ducenters anvindning av §tervunnet material. I analysen bér samtliga
de delar som anges 1 kapitel 6 ing3, dvs. de juridiska férutsittningarna
for dtgirderna, marknadskonsekvenser och specifika frégor som rér
huruvida styrmedlet kan inféras pd ett effektivt sitt.

3¢ Riksdagen (2022).
% Energimyndigheten (2023).
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Lagring av avfallsstrommar for att skapa
ekonomiska forutsittningar

Tillvixtanalys har 1 sin rapport ocksd foreslagit att regeringen bor
utreda limpligheten av att tillita lagring av avfallsstrémmar med be-
tydande koncentrationer av innovationskritiska metaller under lingre
tid dn tre 4r (se kapitel 12). Detta bedéms skapa bittre férutsittningar
fér en mer produktiv dtervinningsindustri genom att bl.a. teknik ska
kunna utvecklas och stérre volymer hinna skapas. Naturvirdsverket
har 1 ett regeringsuppdrag om schaktmassor gjort bedémningen att
definitionen av deponi enligt deponeringsdirektivet ger ett visst tolk-
ningsutrymme nir det giller tredrsgrinsen.’® Enligt Naturvirdsverkets
bedémning kan det sdledes finnas mojlighet att 1 vissa fall tillita lag-
ring 6ver en lingre period in tre ir. Naturvirdsverket foreslér dven
en ny bestimmelse 1 miljébalken som ska méjliggéra lagring av inert
och icke-farligt avfall under en period lingre in tre dr utan att det ska
anses vara en deponi. Sillsynta jordartsmetaller 1 t.ex. permanent-
magnet och batterier anses dock vara farligt avfall och bér dirmed
inte pdverkas av denna férindring.

Kommitténs bedomning — bedom limpligheten
av att lagra avfallssrommar

Kommittén bedémer att det bor analyseras nirmare om det kan vara
limpligt att lagra avfallsstrémmar med betydande koncentrationer av
innovationskritiska material lingre in tre 3r. Ett forsta steg bor vara
att tillsammans med universitet och hogskolor, niringslivet och andra
intressenter, bedéma om det finns avfallsstréommar 6r vilka det kan
skapas en skalekonomi som mgjliggor att dtervinning av material som
1 dag inte dtervinns blir [6nsam. En del av detta ir att beakta takten i
den tekniska utvecklingen eftersom teknikutvecklingen fér ménga
elektriska produkter gdr vildigt snabbt, vilket piverkar framtida mate-
rialbehov.

3% Naturvirdsverket (2022a), s. 133 och 140 f.
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En reviderad kemikalieskatt

Kemikalieskatten syftar till att minska tillforseln av farliga imnen till
minniskors hemmiljé. Den inférdes 2017 och har redan reviderats en
gdng. Det finns dock fortsatt en problematik som framfér allt kopplar
till att skatten inte direkt triffar sitt syfte, dvs. miangden farliga imnen,
utan i stillet utgdr frin den totala vikten pd den skattepliktiga varan.
Detta sldr hirt mot tyngre elektronikprodukter, t.ex. skirmar, och
sarskilt dteranvindning av importerade skirmar. Kritik har dirfér fram-
forts om att skatten inte triffar sitt syfte och ir administrativ betung-
ande och dirfoér bor avskaffas.”

Utformningen av skatten och dess brist pa triffsikerhet ir dock en
konsekvens av de svirigheter som finns vid utformandet av en punkt-
skatt (se avsnitt 5.3). Frigan som bér stillas dr dirfér om skatten ir
bristfillig 1 forhdllande till dess syfte, dvs. att minska tillférseln av
farliga imnen till minniskors hemmiljé. Regeringens motivering till
att inte undanta import av begagnade varor frin utlandet frin skatten
ir enligt kommitténs mening rimlig. Om importerade varor inte be-
skattas finns det en risk att skatten kan kringgds genom att varan
forst siljs 1 ett annat EU-land och direfter importeras till Sverige
som begagnad. Vid en revidering av skatten skulle det dock kunna
dvervigas om skatten i stdrre utrickning dn 1 dag kan anpassas efter
produkten, dvs. att skatten per kg varierar mellan t.ex. en mobiltelefon
och en bildskirm, eller om det maximala beloppet bér sinkas. Det
forsta alternativet skulle styra mest ritt, men skulle ocks8 vara mest
administrativt betungande.

Skattens nytta bor vigas mot eventuella negativa konsekvenser,
t.ex. att teranvindning av elektronik kan motverkas. For att kunna
gora en sidan bedémning behdvs dock en utforlig utvirdering. En
viktig del av detta dr ocksd att undersdka hur skatten pdverkar inno-
vation fér att minska anvindningen av skadliga imnen, d& detta ir av-
gorande f6r om syftet med skatten ska kunna nis.

% Svenskt niringsliv (2024).
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12 Avfall = incitament fér en 6kad
materialatervinning

Bedomning: Kommitténs bedémning ir att det i manga fall finns
ett behov av att férindra befintliga, administrativa regelverk kring
avfall. P4 vissa omrdden finns dock behov av att inféra nya eller
reviderade ekonomiska styrmedel. Det handlar framfér allt om att
skapa incitament som styr bort frin avfallstérbrinning mot 6kad
materialitervinning och att stirka materialitervinningsindustrins
konkurrenskraft. Férindringar i avfallslagstiftningen har under
senare dr varit omfattande men regelverket dr ocksd 1 m&nga hin-
seenden reaktivt. Fér omstillningen till en mer cirkulir ekonomi
behovs 1 stillet ett mer proaktivt f6rhillningssitt. En 6versyn av
avfallslagstiftningen dr nédvindig for att méilen 1 bl.a. den natio-
nella strategin for en cirkulir ekonomi och handlingsplanen fér
en cirkulir ekonomi ska kunna uppnis.

Kommittén anser att de nationella dtgirder som ir mojliga att
inféra f6r att minska otydligheter och f6r att underlitta f6r verk-
samheter inom avfallsbranschen bér genomféras, 1 syfte att styra
bort frin f6rbrinning mot materialitervinning. Atgirder som in-
riktas mot bristfillig utsortering av vissa avfallsfraktioner, som
leder till att avfall hamnar i restavtall, beh6vs. Utgdngspunkten bér
vara att kostnader f6r avfallshanteringen av produkter bor belasta
producenterna. Kommitténs bedomning ir att det dessutom bor
analyseras om ytterligare tgirder kan komma att krivas utéver
EU ETS f6r att nd minskade mingder avfall som gér till f6rbrin-
ning generellt.
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Aven skatten pi avfall bor ses over for att sikerstilla att den
har avsedd styrande effekt. Deponier bor enbart belastas med s3-
dana avfallsfraktioner som inte kan hanteras pd annat sitt, och
som samhillet inte vill dterféra genom materialdtervinning eller
annan dtervinning. Samtidigt ska sddant avfall som limpligast de-
poneras hanteras genom deponering. Aven utvinning frin sekun-
dira resurser, dvs. frdn deponerat avfall, kan eventuellt inkluderas
i en dversyn av skatten pd avfall.

Enligt kommittén ir det vidare av betydelse att méjliggora ut-
6kad lagringstid 1 vissa situationer, vilket har foreslagits av Natur-
vardsverket inom ramen for ett regeringsuppdrag.

En férutsittning for en fungerande marknad ir att tillsynen dr
indamélsenlig och ges tillrickliga resurser. Tillsynsmyndigheterna
spelar en viktig roll genom att bedriva en effektiv milj6tillsyn och
genom att mojliggora for verksamheter att utvecklas mot en mer
cirkulir ekonomi. Det ir sirskilt tydligt nir det giller verksam-
heter som materialdtervinner avfall s att detta upphor att vara avfall,
dd granskningen vid den I6pande tillsynen spelar en avgorande roll.

Kommittén bedémer att materialitervinningsindustrierna be-
héver frimjas pd ett liknande sitt som industrin f6r utvinning och
foradling av primira rivaror. En del 1 detta dr en forstirkning av
forskning och utveckling. Stédet bor vara brett, frin férebygg-
ande av avfall tll materialdtervinning och annan 3tervinning. Ménga
gdnger ir dock utmaningarna material- och/eller produktspeci-
fika. Stodet behover dirfér kunna riktas mot de specifika behoven.
Kommittén anser att det dr en rimlig utgdngspunkt att producenter
ska bidra till finansieringen av stdd till forskning och utveckling.
Ett sddant synsitt ligger 1 linje med principen om att foérorenaren
betalar, och skapar ocks8 bittre incitament fér material3tervinning.

Kommittén anser att det behovs ett tydligare ansvar inom det
offentliga for att frimja utvecklingen av materialdtervinningsindu-
strin, for att skapa en bittre balans mellan stédet f6r primira och
dtervunna materialfléden.

For att 8stadkomma ett mer cirkulidrt samhille krivs i forsta
hand &tgirder som inriktar sig pd att forebygga att avfall dverhuvud-
taget uppkommer, att 6ka dterbruk och dteranvindning, samt att
stodja cirkuldra affirslosningar som finns pd omrddet. Sddana &¢-
girder beskrivs 1 kapitel 7-11.
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Detta kapitel omfattar avfallssektorn och dess utmaningar. Medan
de tidigare kapitlen diskuterat problem och styrmedel fér olika pro-
duktgrupper, analyseras hir den évergripande styrningen p3 avfalls-
omridet. Samtidigt ingdr delar av avfallsproblematiken i de tidigare
produktspecifika kapitlen, genom att en produkt slutligen hamnar 1
avfallsledet. P4 si vis skir detta kapitel pd en annan ledd, och lyfter
mer generella problem for avfallshanteringen 1 stort liksom de behov
av styrmedel som finns. Kapitlet omfattar den direkta milj6- och kli-
matpdverkan frin avfallshanteringen, sisom utslipp frén avfallsfor-
brinning och deponier. Men det omfattar ocksd mer 6vergripande
svarigheter som materialitervinningsbranschen stills infér, och de for-
utsittningar som rader. Det handlar t.ex. om lagstiftning som utvecklas
snabbt och nya krav som stills pd avfallsomrddet men ocksa ett behov
av att ritt férutsittningar ges genom en sund konkurrens och 3tgirder
mot illegal avfallshantering.

Utgdngspunkten for avfallslagstiftningen ir att uppkomsten av av-
fall ska forebyggas. Eftersom forebyggande av avfall avser dtgirder
innan avfallet uppstar lyfts emellertid inte sddana &tgirder i detta kapi-
tel. Fokus ir i stillet pd dtgirder for avfall och pd 6vriga steg 1 avfalls-
hierarkin. Atgirder som giller f5rebyggande av avfall berdrs under
respektive produktkapitel.

12.1 Problembeskrivning for avfallsomradet

Konsumtionen av varor och tjinster medfér férbrukning av natur-
resurser och uppkomst av avfall, sdvil vid rdvaruutvinning och till-
verkning som vid anvindning. Liksom de globala vixthusgasutslippen
som mer in férdubblats under de senaste 50 &ren, har ocksa de glo-
bala avfallsmingderna dkat. Prognosen fér framtida avfallsmingder
visar pd en fortsatt 6kning till 2035, fér bade icke-farligt och farligt
avfall.' EU:s konsumtion ir fér nirvarande ungefir dubbelt si hog
som en uppskattad hillbar niv3. Enligt en nyligen publicerad rapport
saknas ett helt avgorande steg for att EU:s grona giv ska kunna {3
genomslag; en systemférindring dir verkonsumtionen inom EU re-
duceras och dir brister 1 nuvarande malsittningar adresseras. Den héga

! Utredning av framtida avfallskapacitet, Sweco, 240131 (bilaga 5 till Naturvirdsverkets remiss-
version Avfall i ett cirkuldrt samhille, Nationell avfallsplan 2024-2030).
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anvindningen av materiella resurser utgér en lucka i1 EU:s arbete mot
en cirkulir ekonomi. Detta har lyft tankar kring en europisk resurslag.’

Att hantera det avfall som uppstdr innebir ofta en paverkan pd
miljén och klimatet. P3 olika sitt har detta hanterats av samhillet,
frdn att de forsta miljokraven pd avfallshanteringen bérjade stillas pd
1970-talet till dagens mer omfattande reglering. Regleringen karakte-
riseras av krav pd tillstdnd, rapportering samt tillsyn, och dven méjlig-
heter till straffrittsliga pdfoljder. Det har lett till att de direkta miljs-
problemen frin avfallshanteringen kontrolleras bittre i dag och kan
foljas upp och dtgirdas. Samtidigt har kostnaderna for att hantera avfall
pd ett korreke sitt stigit och ett omfattande regelverk har vuxit fram.

Overgangen till en alltmer cirkulir ekonomi har haft och har all-
yamt en omfattande pdverkan pd avfallsbranschen. Verksamma foretag
inom 4tervinning forvintas i dag ta hand om det avfall som uppstir
och sikerstilla att avfallet kan &tervinnas s3 att det upphor att vara
avfall och kan sittas pd marknaden igen. Det stiller 1 vissa fall stora krav
pd kunskap nir det giller avfall, men ocksd krav avseende material,
produkter och inneh8ll av kemikalier och tillsatser av olika slag. Oférut-
sedda kostnader kan uppstd i dtervinningsskedet pd grund av att ytter-
ligare dtgirder krivs for att sikerstilla innehllet, eller genom att ytter-
ligare steg dr nodvindiga f6r att kunna pavisa att det avfall som tervinns
till material och sitts pd marknaden inte inneh3ller skadliga kemikalier
eller forbjudna dmnen. I vissa fall har ocksd identifieringen av skad-
liga imnen lett till f6rbud och en férdyrad hantering av avfallet. Ett
exempel idr avfall som innehiller linglivade organiska féroreningar,
s.k. POPs-avfall. S3dant avfall regleras 1 dag och innebir att avfallet
ska hanteras pd ett sidant sitt att dessa amnen destrueras.

12.1.1 Miljo- och klimatpaverkan fran avfallshantering

Den stérsta miljo- och klimatpaverkan frin avfallshantering uppstar
genom utslipp frén avfallsforbrinning, utslipp av frimst metan och
lakvatten frdn deponier och utslipp frén de anliggningar som ater-
vinner avfall. Atervinning av avfall pa anliggningar omfattar material-
dtervinning av avfallsstrémmar som plast, bioavfall, metall, glas, papper
och textil. Dock 4tervinns endast ett fital avfallsstrommar ull det ur-
sprungliga materialet. For att hilla en hog kvalitet krivs ofta att primira

? The missing piece of the EU Green Deal, the case for an EU resources law. OVAM, dec 2023.

334



SOU 2024:67 Avfall — incitament for en 6kad materialatervinning

material tillsitts vid dtervinningen. Men det kan ocksd handla om annan
dtervinning dir avfall kommer till nytta som ersittning for annat mate-
rial, som t.ex. anvindning i olika konstruktionssyften. Insamling och
transport av avfall orsakar ocksd milj6- och klimatpdverkan.

Avfallshanteringen och dtgirder som syftar till att pd ett limpligt
sitt ta hand om det avfall som uppstitt, ir starkt beroende av tgirder
som sker tidigare 1 livscykeln. Det kan gilla produktdesign for att
mdjliggora dteranvindning och materialitervinning eller att minska
innehéllet av farliga imnen som férsvirar materialdtervinning eller dr
hilsoskadliga. I konsumtionsledet kan ett skifte till dteranvindning
och reparationer, liksom generellt ligre konsumtion, minska ming-
derna avfall. Dessa aspekter tas upp 1 kapitel 7-11. Mingden avfall
okar dd konsumtionen av varor och material 6kar. Férkortade livs-
lingder p& material och produkter bidrar ytterligare till mingden avfall.
Under 2020 genererades 35,7 miljoner ton avfall i Sverige (exkl. gruv-
avfall), se figur 12.1. En styrning som syftar till att minska konsum-
tionen som sidan, och kan géra det dyrare att sitta ligkvalitativa pro-
dukter pd marknaden, beskrivs nirmare 1 kapitel 7.

Det avfall som uppstir i samhillet behéver tas om hand och kommer
1 minga fall oundvikligen att leda till ytterligare miljo- och klimat-
paverkan, utéver den som tillverkning, produktion och anvindning
redan orsakat. Det krivs transporter {or att avfallet ska hamna pd
avsedd anliggning f6r sortering, materialdtervinning, annan behand-
ling, energiutvinning eller deponering. Trots att de anliggningar som
far ta emot avfall har krav pa reningsdtgirder sker utslipp och spridning
av farliga imnen tll luft, vatten och mark vid avfallshanteringen. Det
sker t.ex. via rékgaser fran f6rbrinning, via lakvatten frin deponier eller
vid brinder 1 avfallslager. Den illegala hanteringen av avfall ir ocksi
ett vixande problem som kan leda till stor miljé- och klimatpdverkan.
Omstillningen som innebir en 6kad anvindning av avfalls- eller bio-
brinslen samt en 6kad materialdtervinning har bl.a. lett till att storre
mingder avfall behdver hanteras och lagras pd avfalls- och férbrin-
ningsanliggningar. Stora mingder avfall som lagras under lingre perio-
der okar risken for sjilvantindning och brinder pd avfallsupplag.
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Figur 12.1  Uppkommet avfall i Sverige 2020 (exkl. gruvavfall)
redovisat for olika branscher (ton, avrundade varden)

Ton
Byggverksamhet| ‘ ‘ 14 200 000
Avfallshantering och partihandel med skrot U—[ 6 800 000
Hushallssektorn H:l 4 600 000
Tjansteproducenter D:I 2200 000
Energiférsérjning H_| 1 800 000
Pappers- och pappersvarutillverkning r 1 600 000
Jordbruk, skogsbruk och fiske ﬂ 1 000 000
Metall och metallvaror H] 1 000 000
Verkstadsindustrin | | 674 000
Livsmedelsframstalining ] 650 000
Ovriga branscher D 931 000
0 7 500 000 15 000 000
mm Farligt avfall 1 lcke-farligt avfall

Kalla: Tillhandahallen av Naturvardsverket.

Inneh3ll av farliga imnen paverkar materialdtervinningen

En del produkter som sitts pd marknaden innehiller farliga imnen
eller imnen som inte alltid dr 6nskvirda i materialdtervinningsledet.
Vissa produkter med lang livslingd kan ocksd innehilla imnen dir
man i ett senare skede férbjudit anvindningen. Information om mate-
rials innehdll och kvalitet ir en férutsittning for att kunna {4 en mate-
rialitervinning dir inte odnskade imnen cirkulerar. Kemikalier tillsitts
isyfte att tillf6ra olika egenskaper och funktioner, sdsom flamskydds-
medel. Samtidigt som kemikalier har 6nskvirda egenskaper s& kan vissa
imnen vara skadliga f6r minniskors hilsa och miljon. Den &rliga kemi-
kalieproduktionen 1 virlden dr nu éver 400 miljoner ton och pro-
duktionsékningen férvintas fortsitta. I dag bedéms det finnas cirka
40 000-60 000 industritillverkade kemikalier i kommersiellt bruk 1
virlden. Av de kemiska dmnen som anvindes (i ton) inom EU 2018,
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bedémdes 73 procent av imnena vara farliga f6r hilsan och 25 procent
vara farliga f6r miljon.’

En viktig utgdngspunkt fér arbetet inom EU for giftfria och resurs-
effektiva kretslopp ir att sirskilt farliga imnen inte bor anvindas i
nya produkter och varor och att anvindningen av 6vriga farliga imnen
s ldngt som mojligt bor minska. EU:s kemikaliestrategi* syftar till
att stirka kemikalielagstiftningen 1 EU {6r att hantera allvarliga miljo-
och hilsoproblem. De skadligaste kemikalierna och onédig anvindning
av farliga kemikalier ska fasas ut. Samtidigt vill EU att strategin ska
frimja innovation och dirmed iven den europeiska industrins globala
konkurrenskraft. Sektorer och omriden som nimns specifikt ir bygg-
material, textilier, koldioxidsnil rérlighet, batterier, vindturbiner och
férnybara energikillor. Strategin inneh3ller dven &tgirder for att frimja
giftfri dtervinning av material och att bittre hantera kombinations-
effekter av olika kemikalier.

Nedan beskrivs miljo- och klimatpdverkan utifrin respektive steg
eller process 1 avfallshanteringen.

Inledande hantering av avfallet

Nir avfall uppstér stills krav p8 att det hanteras korrekt, inte minst
for att 6ka mojligheten till materialdtervinning i senare led. Insamling
av avfallet f6r vidare transport till sortering, materialdtervinning eller
bortskaffande ir ofta det forsta steget. For vissa typer av avfall kan
transporten i sig ha en betydande miljé- och klimatpdverkan. Det kan
t.ex. handla om att transport utomlands krivs for att avfallet ska han-
teras vid specialiserade anliggningar. Men i manga fall har avfallstrans-
porterna en relativt liten paverkan pé de totala utslippen per ton in-
samlat avfall. Det hinger samman med flera faktorer, sisom fordonens
fyllnadsgrad och vilken typ av transport och drivmedel som anvinds.

Att avfallet dr vilsorterat och hélls i separata strémmar fram till
materialitervinning eller annan dtervinning ir ofta helt avgdrande for
kvaliteten pd de utgdende strémmarna, dvs. de dtervunna materialen
som sitts pd marknaden som material eller produkter. Det stiller hoga
krav pd den som hanterar avfallet att sortera tidigt 1 processen och

* Naturvirdsverket (2023b).

* Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the regions. Chemicals Strategy for
Sustainability, Towards a Toxic-Free Environment, 2020.
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att fraktionerna sedan hills separata, vilket ger betydligt bittre for-
utsittningar for att avfallet ska kunna material3tervinnas. Redan i dag
finns krav pd att en god sortering ska géras av sidant som kan fér-
beredas f6r dteranvindning eller materialitervinning.’ Inom ramen fér
redovisningen av ett regeringsuppdrag® har Naturvirdsverket foreslagit
att kravet ska fortydligas, sd att det tydligt ska framg3 att brinnbart
avfall ska sorteras i dels brinnbart avfall som 4r limpligt att férbereda
for dteranvindning eller materialdtervinning, dels évrigt brinnbart
avfall. Brinnbart avfall som ir limpligt att férbereda for dteranvind-
ning eller materialdtervinna bér samlas in separat och pa ett sddant
sitt att forberedelse for teranvindning eller materialitervinning ir
mojlig, vilket 1 praktiken innebir att det kan behéva sorteras och samlas
in 1 flera underfraktioner. Forslaget omfattar sivil kommunalt som
icke-kommunalt avfall.

Att sortera avfall vil innebir dock ofta en arbetskostnad. Det finns
ocksd andra kostnader kopplade till en 6kad utsorteringsgrad. Det
kan t.ex. krivas ett storre antal behllare eller containrar som ir ut-
rymmeskrivande, och fler transporter till f6ljd av ett storre antal frak-
tioner vilket ocksd f6rdyrar hanteringen och kan férsimra fordonens
fyllnadsgrad. Sorteringen ir i dag inte alltid vilfungerande vilket leder
till att en betydligt stérre mingd avfall gér till energiutvinning och
deponering dn vad som hade behévt vara fallet. Bdde privatpersoner
och verksamheter ir skyldiga att sortera det avfall som uppkommer
och limna avfallet f6r en korrekt avfallshantering.” I de fall d& avfallet
omfattas av producentansvar ska det limnas 1 de insamlingssystem som
anvisas av producenterna. Brister 1 hanteringen av avfall i ett tidigt
skede pdverkar den fortsatta hanteringen och mojligheterna att f fram
material som 4ter kan cirkulera i samhillet. Ett exempel dir sorter-
ingen ir helt avgdrande ir dtervinningen av planglas. Planglas kan mate-
rialdtervinnas 1 princip hur minga ginger som helst, under férutsitt-
ning att fraktionen hélls separat och inte férorenas av annat glas eller
andra fraktioner. P4 grund av svirigheter att hilla fraktionen s pass
ren som tervinningsprocessen kriver, deponeras trots det en betyd-
ande del av det insamlade planglaset. Ett annat exempel ir plast dir
blandningen av plasttyper férhindrar ett hégt utbyte 1 materialdter-
vinningsledet.

>3 kap. avfallsférordningen (2020:614).
¢ Naturvirdsverket (2023c).
7 Se bl.a. 15 kap. miljobalken och 3 kap. avfallsférordningen (2020:614).
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Forberedelse for dteranvindning

Forberedelse for dteranvindning innebir att ndgot som har blivit avfall
dtervinns genom att det kontrolleras, rengérs eller separeras sd att det
kan &teranvindas utan ytterligare behandling for att fylla samma funk-
tion som det ursprungligen var avsett fér. Under 2020 férbereddes
913 ton avfall f6r dteranvindning.® Férberedelse for teranvindning
kan t.ex. handla om att ta hand om sidant som blivit avfall men som
genom enklare dtgirder dter kan sittas pd marknaden. Det kan handla
om att reparera klider eller mobiltelefoner men det kan ocks3 i vissa
fall enbart utgéras av en provtagning eller kontroll for att sikerstilla
att avfallet kan upphéra att vara avfall och ater cirkulera 1 samhillet.

Materialitervinning

Materialitervinning innebir att upparbeta avfall till nya material. Olika
typer av avfall hanteras pd olika sitt. Anliggningar som materialdter-
vinner avfall hanterar framf6r allt plast, bioavfall, metall, glas, papper
och textil. Metoderna f6r materialdtervinning varierar, och kan t.ex.
avse sortering, demontering och mekanisk bearbetning. Biologisk
behandling sker genom rétning och kompostering. Att genom s.k.
pyrolys framstilla biokol dr ocks3 ett sitt att dtervinna bl.a. tridgards-
avfall. For vissa typer av avfall krivs en kemisk eller termisk behand-
ling. Det finns en rad behandlingsmetoder. En utveckling sker stindigt
dédr avsikten dr att optimera de processer som anvinds i dag, samtidigt
som nya metoder utvecklas for att ta hand om sidant avfall som tidi-
gare varit omojligt, tekniskt komplicerat eller kostsamt att behandla.
Vissa avfallsstrommar f6rs ut ur eller in till Sverige till specialiserade
anliggningar som ir avsedda f6r att dtervinna just den typen av avfall.

Hur stor paverkan olika behandlingsmetoder har beror pd om det
handlar om 3tervinning av farligt avfall eller inte, vilka fraktioner som
hanteras, vilka typer av dtervinningsprocesser och tekniker som tillim-
pas samt vilka mingder avfall som tas emot. Typen av avfall och dess
egenskaper avgor vad som ir den limpligaste hanteringen. Faktorer
som pdverkar de valen handlar bl.a. om hur vilsorterat avfallet ir,
tillimpliga materialitervinningsmal och vilken hantering som dr mest
lonsam. Dessutom beror det pd geografiska férhéllanden och vilken
teknik som anvinds vid de behandlingsanliggningar som ir tillgingliga.

$ Naturvirdsverket (2022c).
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Materialdtervinning kan inkludera allt frin relativt enkla processer
till hogteknologiskt avancerade anliggningar for vissa avfallsslag. T takt
med att nya produkter sitts pd marknaden krivs ocksd nya [6sningar
for att ta hand om dessa d& de blir avfall. Det giller t.ex. skiften mellan
olika produktgenerationer av elektronik och batterier eller nya pro-
dukter sdsom blad frin vindkraftverk och solcellsanliggningar, som
fortfarande till stor del dr 1 bruk.

Anliggningar f6r materialdtervinning av avfall leder till en miljo-
och klimatpdverkan i form av utslipp till luft, vatten och mark, ut-
over energidtgdng till de processer som anvinds. Dock ir det oavsett
typ av avfall oftast en miljé- och klimatnytta att materialitervinna avfall,
1jimforelse med utvinning och produktion av primira material. Idealt
ska materialdtervinningen leda till dtervunna material med hég renhet,
dvs. med {4 fororeningar, liten inblandning av oénskade amnen och
dir ingdende material 1 stor utstrickning har kunnat separerats. Det
innebir dock ofta svdrigheter att 8 ut de ingdende materialen med
hég renhet. Det beror pd att de produkter som sedermera utgér avfall
har konstruerats pd ett sddant sitt att det kan vara svirt att separera
materialen och att mdnga varianter av liknande material kan ing3, t.ex.
olika plasttyper eller stdltyper. Det kan ocksd bero pd att man vid in-
samlingen inte héller olika fraktioner separata, eller pd att avfall krossas
eller hanteras pd ett felaktigt sitt vid insamling och transport, vilket
innebir svirigheter 1 dtervinningsledet. Ett exempel dr insamlingen av
uttjinta kylskdp som kriver en f6rsiktig hantering, med upprittstdende
skdp for att skydda slingorna med kéldmedier, f6r att de éverhuvud-
taget ska nd dtervinningsverksamheten utan lickage.

P4 grund av féroreningar, otillrickligt sorterat avfall eller andra sva-
righeter kan vissa fraktioner endast anvindas till en ligkvalitativ mate-
rialitervinning. Fraktioner kan dock 1 vissa fall ind4 g3 till material3ter-
vinning, om det finns avsittningsomriden dir kvalitetskraven kan nis.

Under 2020 materialitervanns 6,3 miljoner ton avfall i Sverige, varav
189 000 ton farligt avfall, se figur 12.2. De storsta mingderna avfall som
materialdtervanns var metallavfall (1,8 miljoner ton), pappersavtall
(901 000 ton) och glasavfall (231 000 ton). 2,2 miljoner ton icke-farligt
avfall rétades, och 494 000 ton komposterades.” Mellan 4ren 2018 och
2020 minskade materialdtervinningen i Sverige med 7 procent. Under
samma period dkade andelen som bortskaffades.'

? Naturvirdsverket (2022c¢).
' Naturvirdsverket (2022c).
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Figur 12.2  Uppkomst och behandling av avfall (exklusive gruvavfall)
i Sverige 2020 (ton, avrundade vérden)
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Kalla: Tillhandahéllen av Naturvardsverket.
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Annan 3tervinning in materialitervinning

Annan &tervinning in materialitervinning innebir att avfall kommer
till nytta som ersittning fér ndgot annat material, eller férbereds for
dteranvindning, men inte upparbetas till nytt material.

Totalt dtervanns 17 miljoner ton avfall pd annat sitt in genom
materialdtervinning 2020. Annan &tervinning omfattar t.ex. energi-
utvinning, anvindning som konstruktionsmaterial, dterfyllnad och
markspridning. Det kan innebira att avfallet kommer till nytta vid
olika markberedningar infér byggnation, vigkonstruktioner m.m. eller
att avfallet anvinds for dterfyllnad av gruvgdngar eller spridning pd
mark om avfallet kan tillféra niring eller andra fordelar till marken.
Aterfyllnad dir avfall anvindes utgjorde 3,4 miljoner ton 2020. Av
de 17 miljoner ton avfall som dtervanns pd annat sitt in genom mate-
rialdtervinning, gir storst del till energiutvinning.

Energintvinning av avfall

For vissa typer av avfall kan energiutvinning vara den enda limpliga
behandlingsmetoden utifrdn geografiska, miljomaissiga, tekniska och
samhillsekonomiska bedémningar. Déligt sorterat avfall och farligt
avfall som inte kan eller bor materialdtervinnas ir ndgra exempel pd
sidana strommar som gir till energiutvinning. Restavfall frin material-
dtervinningsanliggningar gir ocks3 ofta hit. I Sverige férbrinns avfall
1 forsta hand 1 avfallsférbrinningsanliggningar for att bli till fjirr-
virme och el (dvs. energiutvinning). Det finns 74 tllstdndspliktiga
avfalls- och samférbrinningsanliggningar i Sverige."" Under 2020 be-
handlades 8,9 miljoner ton avfall genom férbrinning med energi-
utvinning, varav 285 000 ton var farligt avfall.’” Sedan 2009 finns en
storre nationell kapacitet for energiutvinning dn vad som behovs for
det svenska avfallet.” Till viss del fylls kapaciteten med importerat
avfall. Importen av avfall till Sverige har sedan 2018 i princip varit
oférindrad och ligger pa cirka 3 miljoner ton &rligen. Huvuddelen av
det avfallet gdr till energiutvinning och kommer frimst frdn Norge
foljt av Storbritannien, Italien och Finland."

"' SMP, Svenska miljérapporteringsportalen.

2 Naturvirdsverket (2022c).

3 Naturvirdsverket (2022¢); Avfall Sverige (2022).

' https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/avfall/avfall-import-export/.
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Utslipp av vixthusgaser frén avfallsforbrinning stir f6r cirka 7 pro-
cent av Sveriges totala vixthusgasutslipp. Ar 2022 var utslippen frén
avfallstorbrinning 3,1 miljoner ton koldioxidekvivalenter och trenden
har varit 6kande; 2022 var utslippen mer in fem ginger hogre in 1990.
Det langsiktiga klimatmalet innebir att Sverige inte ska ha ndgra netto-
utslipp av vixthusgaser till atmosfiren 2045, {6r att direfter uppnd
negativa utslipp. Utslippen frin avfallsférbrinning kommer till mer
in 90 procent frdn plast som nistan uteslutande baseras pa fossil ra-
vara, dvs. olja och fossilgas (naturgas).” Det finns dirfér behov av att
minska mingden fossil plast som gér till f6rbrinning.'®

Genom att anvinda avfall till produktion av virme och el tas energi-
innehéllet 1 avfallet tillvara. Drygt 40 procent av det avfall som an-
vinds 1 svenska férbrinningsanliggningar ir kommunalt avfall. Re-
sterande del dr avfall frdn industrier och annan verksamhet som ofta
utgdrs av utsorterade fraktioner med mer homogen sammansittning.
Sistnimnda fraktioner skiljer sig dock mycket 4t mellan anliggningarna.
Plastférpackningar frin verksamheter gir till stor del direke till f6r-
brinning. Dessa omfattas av producentansvar for férpackningar men
insamlingssystemet har en betydligt ligre servicegrad. Flera anled-
ningar har identifierats ligga bakom den liga insamlingen av plastfor-
packningar frin verksamheter som leder till en 18g material3tervinning,
tillsammans med forslag pa styrning som skulle kunna férbittra han-
teringen."’

Innehillet i det kommunala avfallet som levereras till energiutvin-
ning varierar ndgot beroende pé vilka kommuner som anliggningen
har slutit avtal med. Det utsorterade brinnbara kommunala avfallet
ska inte innehélla farligt avfall, batterier eller elavfall. Det ska heller
inte innehdlla férpackningar eller tidningar. Dessa ska 1 stillet sorteras
ut och limnas till insamling. Aven metaller som inte ir férpackningar
ska sorteras ut eftersom metaller inte bidrar till energiutvinningen
och dven kan ha hogt ekonomiskt dtervinningsvirde. Dessutom kan
metallerna ge problem 1 férbrinningsprocessen med onddigt slitage
och oférutsedda driftstopp pé anliggningen som f6ljd. Det blandade
kommunala avfallet innehiller emellertid en stor mingd felsorterat
avfall. Drygt 60 procent av restavfallet bestdr av sidant avfall som ir
felsorterat och som hade kunnat materialitervinnas, trots krav pd bide

!> Naturvirdsverket(2024a).
' Naturvirdsverket (2023d).
' Naturvirdsverket (2021d).
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privatpersoner och verksamheter att sortera sitt avfall och limna till
anvisade insamlingsplatser. Det kan t.ex. handla om matavfall, f6r-
packningar och returpapper.'® Avfallets vikt reduceras vid férbrin-
ning till ungefir en femtedel vilket blir en restfraktion som bestdr av
aska och slagg. Slagg bestir av material som inte ir brinnbara eller
inte féringas vid férbrinning. Beroende pd askornas egenskaper och
ursprung hanteras de pa olika sitt. Flygaskan' kan innehilla tung-
metaller och andra miljéfarliga imnen som behandlas genom solidifier-
ing, dvs. de hanteras pi ett sitt s att resultatet blir ett betongliknande
material som sedan deponeras. Framfér allt bottenaskor®™ gir till be-
handling dir man kan 3tervinna metaller. Kvar blir en rest av slaggrus
som, beroende pd innehill, i vissa fall kan anviindas som konstruktions-
material. Sirskilt problematisk har dock flygaskan varit, dvs. den aska
som bildas dir rokgaser frin f6rbrinning renas. Askan ir ofta ett
farligt avfall, men innehiller ocksd stora mingder virdefulla rivaror
som kalium, natrium och kalcium i saltform. I Sverige uppstar varje
ar cirka 1,3 miljoner ton aska.”

De ingdende komponenterna i den flygaska som uppstr kan i dag
tas tillvara till viss del. Genom en process tvittas flygaskan och tre
kommersiella salter utvinns fran tvittvitskan, natriumklorid, kalium-
klorid och kalciumklorid. De askrester som sedan dterstar efter behand-
lingen klassificeras inte lingre som farligt avfall, vilket innebir att de
inte behdver deponeras pd deponier avsedda for farligt avfall. Genom
processen halveras mingden avfall som behover deponeras.”” En stor
del av den flygaska som svensk avfallsférbrinning ger upphov till de-
poneras 1 ett nedlagt kalkbrott p& én Langdya i Oslofjorden. Askan
innehiller utéver miljoskadliga amnen ocksd bl.a. kalium och andra
mineraler, som di heller inte kan omhindertas efter att askan behand-
lats vid anliggningen och blandats med bl.a. férorenad syra frén norsk
industri.

Den nationella statistiken f6r behandling omfattar det avfall som
importerats till Sverige f6r behandling, men inte det avfall som upp-

18 avfallsverige.se/fakta-statistik/insamling/restavfall.

! Flygaska ir den finkorniga avfallsfraktion som fdngas upp i filter eller andra reningssteg vid
férbrinning.

2 Bottenaska ir oférbrint material som samlas i botten av férbrinningsugnen som ett slagg.
2! Statistikblad Avfall, Energibranschen, Naturvirdsverket 2022. Siffran omfattar askor som
uppstér frin hela energibranschen, dven sidana férbrinningsanliggningar som inte férbrinner
hushéllsavfall.

2 https://www.ragnsells.se/om-oss/foretagsfakta/affarsomraden/treatment-detox/ash2salt-
anlaggning/.

344



SOU 2024:67 Avfall — incitament for en 6kad materialatervinning

kommit i Sverige och som exporterats f6r behandling utomlands.
Detta forklarar delvis varfér den uppkomna mingden avfall i Sverige
inte ir densamma som den behandlade mingden avfall 1 Sverige.

Eftersortering av blandat avfall inf6r forbrinning

P4 senare 4r har eftersortering av blandat kommunalt avfall 6kat, in-
for forbrinning. Det finns en verksam anliggning 1 Mirsta utanfor
Stockholm, och ytterligare anliggningar ir under uppbyggnad.” Syf-
tet med anliggningarna ir att sortera ut sidana fraktioner som hushll
och verksamheter inte har sorterat ut, trots att savil hushill som
verksamheter ir skyldiga att gora detta. Huvudsakligen sorteras plast
och metall ut.** Utsorteringen ger forutsittningar till att mer material
kan materialdtervinnas samtidigt som innehillet av fossilt avfall och
metaller minskar i den del som f6rbrinns. Plockanalyser frin 2020 visar
att avfallet i Stockholmsregionen innehiller 18 viktprocent plast.”
Utslipp frin de storre forbrinningsanliggningarna omfattas av
EU ETS, vilket stiller krav pa utslippsritter. Forbrinning av farligt
avfall dir destruktion ir huvudsyftet ir diremot undantaget EU ETS.
Nyligen inkluderades évervakningskrav pd kommunal avfallsférbrin-
ning inom EU ETS, ett krav som tidigare endast omfattat avfalls-
energianliggningar. I Sverige dr samtliga forbrinningsanliggningar
av kommunalt avfall att betrakta som avfallsenergianliggningar och
har dirfér dven sedan tidigare ingdtt 1 systemet. Férbrinningsanligg-
ningarna har pd grund hirav skil att genom olika metoder {8 ner an-
delen fossilt avfall i det blandade restavfallet. Genom att eftersortera
avfallet innan det forbrinns, och i stillet limna detta till materialiter-
vinning, kan den ingiende halten av fossilt avfall minskas, och dirmed
dven kostnaderna for utslippsritter. Det finns dirmed stora miljomis-
siga och ekonomiska vinster i att eftersortera det blandade avfallet.

2 Brista eftersorteringsanliggning i Mirsta dr verksam sedan 2021. Stockholm Vatten och Avfall
och Tekniska Verken i Linképing anligger nya eftersorteringsanliggningar med planerad upp-
start &r 2024 och 2025.

2* Eftersorteringsanliggningen kan dven sortera ut matavfall om det samlats in i sirskilda gréna
pasar. Insamlingen av matavfall ser olika ut i olika kommuner, och dirfér skiljer sig l6sningarna
3t. I mdnga kommuner samlas matavfall in i bruna papperspésar, dessa ska limnas i sirskilda
insamlingssystem och kan inte tas om hand i eftersorteringen. Detsamma giller sddant matavfall
som inte sorteras utan liggs i restavfallet direkt, det sorteras inte ut i efterhand utan féljer med
den fraktion som gér till energiutvinning.

2 https://www.stockholmexergi.se/darfor-eldar-man-avfall/.
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Utblick — Brista eftersorteringsanlaggning

| Mérsta utanfor Stockholm ligger Sveriges forsta eftersorteringsanlaggning, Brista.
Anldggningen ar ett komplement till hushallens och foretagens kallsortering, dar sddant
som inte sorterats korrekt vid kdllan kan tas om hand. Vissa kemmuner har matavfall s-
insamling i grona plastpasar. Dessa kan nyttja Brista eftersorteringsanlaggning eftersom
de kan identifieras i en separat slinga och sorteras ut. De grona pasarna gar vidare till
en separat linje dar de dppnas och plast och matavfall separeras. Matavfallet gar vidare
till biologisk behandling och blir biogas och biogddsel.

Det inkommande restavfallet i form av hushéllens soppasar éppnas och storre innehall
i avfallet krossas. Restavfallet delas upp efter fraktionsstorlek for att fa en effektivare
utsortering. Plast identifieras med NIR-teknik (near infra red skanningsteknik) och sor-
teras ut fran ovrigt avfall. Nar avfallet passerar en reflekterande ljusstrale analyseras
typen av material, och med hjalp av tryckluft skjuts plasten ivag och separeras fran
annat material. Magneter och virvelstromsseparatorer sorterar ut magnetisk och icke-
magnetisk metall. Utsorterad plast gar till externa anlaggningar for vidare foradling,
detsamma sker med den utsorterade metallen. Det restavfall som aterstér efter utsor-
teringen av organiskt material (matavfallspasar), plast och metall, och som inte géar
att materialatervinna, gar till forbranning. Energi utvinns i processen och varme och
el produceras.

Plasten som sorteras ut pé Brista eftersorteringsanlaggning gar vidare till Svensk
Plastatervinning i Motala for vidare sortering. Av den plast som tas ut i Brista, material -
atervinns drygt halften av plasten. En fjardedel gar till deponering p.g.a. dess innehall
(t.ex. blandade fraktioner med PVC-innehall), och en fjardedel gar till energiutvinning.

Brista eftersorteringsanlaggning kan ta emot 140 000 ton avfall per ar. Varje dag
sorterar anlaggningen ut drygt 30 ton plast och 10 ton metall. Anldggningen gor det
mojligt att minska koldioxidutsldppen. For varje ton avfall som forbranns sa minskar
koldioxidutslappen fran cirka 400 kg for osorterat avfall, till cirka 100 kg koldioxid efter
sortering. Anldggningen har kapacitet att 6ka mottagningen av mangden avfall.

fiven pappersforpackningar omfattas av producentansvar, som sorteras fel och [dm-
nas i restavfallet. | dag sorteras inte detta ut vid anlaggningen i Brista, men det ar tek-
niskt mojligt att justera anlaggningen sé att dven pappersférpackningar kan separeras
i framtiden.

Det plastavfall som gir vidare till f6rbrinning skickas 1 vissa fall till
mindre avfallsférbrinningsanliggningar som ingdr i EU ETS, men
som inte gor egna mitningar. De mindre anliggningarna har i dags-
liget inga krav pd att mita de faktiska utslippen d& det ir kostsamt,
och berikning sker 1 dag i stillet med hjilp av schablonvirden. Dessa
baseras pd de storre anliggningarnas &rliga mitningar av faktiska ut-
slipp. Resultatet kan bli att de faktiska utslippen frén férbrinning av
plast inte redovisas korrekt. S3 blir fallet t.ex. om en mindre anligg-
ning tar emot avfall som innehéller en férhillandevis stor andel fossilt
material. Utslippen frin de mindre anliggningarna baseras dven pd
mitningar frdn det foregdende dret, vilket ocksd gor att det sannolikt
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blir en skillnad mot den faktiska avfallsférbrinningen. Dessa éver-
vakningsmetoder kan komma att revideras nista gdng dvervaknings-
och rapporteringsférordningen® revideras inom ETS.

Bortskaffande av avfall

Att bortskaffa avfall innebir att man gor sig av med det utan att det
tervinns, med andra ord att det inte kommer till ndgon nytta utan
det huvudsakliga syftet ir destruktion. Avfall kan destrueras genom
férbranning. I Sverige finns en sidan férbrinningsanliggning, vars
huvudsakliga syfte ir att destruera avfall, &ven om energin numera
tas tillvara.”” Den vanligaste metoden for att bortskaffa avfall dr de-
ponering. Avfallsdeponier dr upplag pa eller 1 jord for bl.a. avfall frn
hushall och industrier, askor frin energiproduktion och férorenade
jordmassor. Till deponier fors sidant avfall som inte kan eller ska
dtervinnas. Det finns i dag totalt 251 deponier i Sverige®, utdver tusen-
tals nedlagda deponier. Under &ren har lagstiftningen och de krav som
stills pd deponier avsevirt skirpts genom krav p4 lokalisering, skydds-
dtgirder och pd det deponerade avfallets egenskaper. Det stills i dag
krav pd att deponierna har kontroll pd utslipp av klimatpdverkande
metangas och pd lakvattenrening. Den stérsta miljo- och klimatpaver-
kan frin deponier ir framfor allt metanutslipp till luft frin nedbryt-
ning av organiskt avfall och lakning som bida oundvikligen sker éver
tid frdn deponier.

Deponierna samlar stora mingder féroreningar och miljdgifter pd
en begrinsad yta. Med tiden ir det oundvikligt att imnen kan komma
att licka ut i den omgivande miljén. Dagens utformning av deponierna
ger dock bittre forutsittningar f6r att utslippen minskar jimfort med
vad som tidigare var fallet. Dessutom har dtgirder vidtagits for att
minska mingden avfall och farligheten av det deponerade avfallet,
genom t.ex. producentansvar, sorteringskrav, férbud mot att deponera
visst avfall och skatt p& det avfall som deponeras. Numera deponeras

% Kommissionens genomférandeférordning (EU) 2018/2066 av den 19 december 2018 om &ver-
vakning och rapportering av vixthusgasutslipp 1 enlighet med Europaparlamentets och ridets
direktiv 2003/87/EG och om dndring av kommissionens férordning (EU) nr 601/2012.

¥ Fortum Waste Solutions AB i Kumla. En av anlidggningens ugnar ir en s.k. roterugn som ir
Sveriges enda hogtemperaturférbrinning for farligt avfall. Eftersom dess syfte i f6rsta hand 4r
destruktion ir den klassad som en anliggning for bortskaffande for avfall till skillnad mot andra
anliggningar som férbrinner avfall som ir klassade som &tervinningsanliggningar.

8 Svenska Miljérapporteringsportalen, SMP. I juni 2024 fanns 251 anliggningar i SMP med
deponi som huvudsaklig verksamhet.
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visst avfall i s.k. celler, vilket gér att det i framtiden skulle kunna vara
mojligt att materialdtervinna vissa fraktioner, nir limplig teknik finns
och om det gir att nd [6nsamhet.

Mingden avfall som gir till deponi har minskat kraftigt under 2000-
talet till f6ljd av dessa styrmedel. Det deponeras emellertid storre
mingder dn vad som hade varit nédvindigt. Det beror till stor del pd
den hantering som sker av avfallet i tidigare led. En otillricklig sorter-
ing av avfall leder till att fraktioner uppstir som inte kan material-
dtervinnas eller som medfor stora kostnader att separera i efterhand.
Stora mingder jordmassor deponeras, varav vissa hade kunnat anvindas
1 konstruktionsarbeten och andra anliggningsarbeten. Det giller fram-
for allt massor som dr geotekniskt limpliga for konstruktion och sam-
udigt limpliga ur miljé- och hilsosynpunkt, och dirmed hade kunnat
ersitta ny ravara.

Totalt bortskaffades 5,3 miljoner ton avfall i Sverige 2020, varav
781 000 ton farligt avfall. Med bortskaffande menas behandlings-
typerna deponering, annat bortskaffande (t.ex. behandling i mark-
bidd, infiltration och utslipp till vatten) samt f6rbrinning utan energi-
utvinning. Under 2020 deponerades 4,4 miljoner ton avfall varav
712 000 ton var farligt avfall. De icke-farliga avfallsslag som depone-
rades 1 storst utstrickning var jordmassor (2,3 miljoner ton), minera-
liskt bygg- och rivningsavfall (310 000 ton) samt icke brinnbart avfall
(209 000 ton). Det farliga avfall som deponerades i stérst utstrickning
var jordmassor (417 000 ton) samt askor, slagg och mineralavfall frin
avfallsbehandling, huvudsakligen botten- och flygaskor (138 000 ton).
Utover dessa mingder uppstod samma &r dven 116 miljoner ton mine-
raliskt gruvavfall frin gruvbranschen. Merparten av gruvavfallet bort-
skaffas genom deponering eller andra bortskaffningsmetoder.”

12.1.2 Faktorer som forsvarar for en valfungerande
avfallshantering

Det finns en rad faktorer som hindrar eller férsvérar att avfall i hogre
grad tas om hand pd det mest miljo- och hilsomissigt limpliga sittet.
Den mer direkta miljé- och klimatpdverkan frin avfallshanteringen
som beskrivits ovan styrs av de krav som stills genom lagstiftningen,

» En 6vervigande del av det totala avfall som uppstér drligen i Sverige, cirka 76 procent (2020),
ir mineraliskt gruvavfall ifrn gruvbranschen. Det redovisas ofta separat frén 6vrigt avfall for
att synliggdra och underlitta analyser av avfallsmingder och avfallsslag i andra branscher.
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de tillstdnd som ges till verksamma aktorer samt vilken [6nsamhet och
utvecklingspotential som finns 1 olika branscher. Nedan lyfts nigra
av de faktorer som forsvérar eller hindrar en utveckling som kan bidra
till att cirkulera limpliga material som kan ersitta primir révara.

Atgirder som underlittar och 6kar mojligheterna for &tervinnings-
verksamheter samtidigt som miljoskadliga subventioner tas bort, kan
driva pd i ritt riktning. Det ir dock viktigt att de insatser som gors
inte leder till att materialitervinning och annan dtervinning ensidigt
utgdr mélsittningen. En dnskvird dtervinning ska samtidigt utgd frin
att kretsloppen hélls giftfria. Avfall utgér inte alltid en resurs. Deponier
fyller en viktig funktion genom att avgifta de strommar som 3ter-
cirkuleras i samhillet. Det dr dirfér viktigt att de styrmedel som revi-
deras eller infors tar hinsyn till att vissa avfallsstrémmar i férsta hand
bor deponeras. Avfallshierarkin ska lisas som en prioritetsordning,
men utan att tappa bort att en bedémning ska géras 1 varje enskilt fall.
Den viktigaste bedémningen som ska géras utifrin avfallshierarkin
ir att den bebandling av avfallet som biist skyddar ménniskors hélsa och
miljon som helbet ska anses som limpligast, om bebandlingen inte dr
orimlig. Det innebir att en bedémning ska goras vid varje hantering
av avfall, och utifrdn ovanstiende ir 1 vissa fall deponering den behand-
ling som bist skyddar minniskors hilsa och miljon.

Avfallsregelverket kan ge upphov till svirigheter

Det finns ett omfattande regelverk kring avfallshanteringen for att
minska de miljoeffekter som avfallshanteringen innebir. Dessa regel-
verk begrinsar mojligheterna for hur avfall kan hanteras, ndgot som
1vissa fall kan forsvara framvixten av materialdtervinning, dteranvind-
ning och andra cirkulira l6sningar. Det krivs en god kinnedom om
bade avfalls- och kemikalieregelverket for att dtervinna avfall s att
det 4ter kan sittas pd marknaden som material eller produkt. Regel-
verken har m&nga gdnger uppkommit {6r att hantera de direkta miljs-
problem som avfallshanteringen fort med sig. Den EU-gemensamma
lagstiftningen har ocks8 verkat f6r en utveckling mot att minska miljs-
och klimatpdverkan genom att stilla upp mél f6r medlemslinderna,
nya producentansvar och mer detaljkrav i lagstiftningar. Samtidigt har
utvecklingen mot en mer reglerad lagstiftning lett till svirigheter i friga
om grinsdragning, tolkning och genomférande. Det stills ocksd hoga
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krav pd den tillsyn som ska sikerstilla att kraven efterlevs. Ett mer
omfattande regelverk pd avfallsomridet har ocks3 lett till att det upp-
stitt storre ekonomiska vinstméjligheter for illegala avfallsverksam-
heter. Nedan redogors for ndgra av de svarigheter och problem som
paverkar utvecklingen pd avfallsomridet.

Beddémningar av ndr ndgot dr avfall eller inte

Grinsdragningen mellan vad som ir avfall och vad som inte ir avfall
ir avgorande for de som verkar 1 branschen och dven fér andra aktérer,
sdsom tillsynsmyndigheterna. Anledningen till att detta dr en viktig
frga dr att det avgor vilken lagstiftning som ir tillimplig, dvs. avfalls-
lagstiftningen eller produkt- och kemikalieregler (som tillimpas gene-
rellt pd produkter och material). Dirtll finns det en mojlighet att be-
déma en restprodukt (t.ex. spillmaterial frin industriell verksamhet)
som en biprodukt, vilket innebir att samma lagstiftning som {6r pro-
dukter giller. D3 avfall dtervinns upphér det att vara avfall, antingen
enligt end-of-waste-kriterier, vilka ir EU-gemensamma, eller genom
att tillimpa en bedémning 1 det enskilda fallet. Det dr verksamhets-
utdvaren som ska gora beddmningen av om ndgot ir avfall eller inte
1 samtliga dessa fall, och denna bedomning granskas sedan av tillsyns-
myndigheten i den l6pande tillsynen. Bedémningen av om en verksam-
hetsutdvare hanterar avfall eller inte avgdr ocksd om verksamheten
omfattas av krav pd tillstdnd eller anmilan. Detta innebir ocksd en
svar bedomning for de tillsynsmyndigheter som 1 den I6pande tillsynen
ska granska de bedémningar som en verksamhetsutévare utfort. Det
med{or en osikerhet och en otydlighet som kan pdverka planeringen
av en verksamhet dir det inte ir tydligt vilket ansvar och vilka skyl-
digheter som giller fér den som 4tervinner och handlar med avfall,
respektive dtervunnet material och produkter. Konsekvenserna av
dessa otydligheter blir att tervinningsbranschen far ta risker. Att det
ir svdrare att forutse vad som giller innebir ocksg att investerings-
viljan begrinsas, vilket kan leda till 6kade kostnader for dtervinnings-
verksamheter.
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Krav som stdills vid grinsoverskridande transporter

Det finns ett omfattande regelverk kring avfallstransporter som inférts
for att kunna ha kontroll éver att avfall som transporteras mellan
linder hanteras pd ett sitt som inte riskerar att skada minniskors
hilsa eller miljén och da sirskilt att avfall som férs ut ur Sverige och
EU gér till linder och anliggningar som kan ta hand om avfallet pd
ett miljomissigt limpligt sitt. Den s.k. Baselkonventionen,™ ir en
global konvention om kontrollen av transporter av avfall 6ver nations-
grinser och om hantering av avfall som tridde i kraft 1992. Konven-
tionen ir implementerad i EU genom avfallstransportférordningen.”
Det finns ocksd ett beslut som reglerar forfarandet vid transporter
av avfall mellan OECD-linder, det s.k. OECD-beslutet.” Svil kon-
ventionen som OECD-beslutet har implementerats 1 EU genom av-
fallstransportférordningen. Avfallstransportférordningen innehiller
bestimmelser om transport av avfall sdvil inom EU som mellan EU-
linder och OECD-linder och EU-linder och linder utanfér OECD.

Aktorer har lyft att kraven 1 samband med export (till land utan-
for EU) eller utférsel (till annat EU-land) av avfall kan vara mycket
hogt stillda vilket kan forsvara for transporter frin Sverige till andra
linder av avfall for dtervinning. Ett omride som lyfts som problema-
tiskt av bdde verksamhetsutévare och tillsynsmyndigheter handlar
om avfall som dtervunnits, och dirmed skickas som material eller pro-
dukter. Vid en grinskontroll eller annan inspektion av transporten
kan det vara svirt att avgdra om det handlar om avfall eller om avfall
som har upphért att vara avfall. Den som utfér transporten behéver
kunna styrka att det som transporteras inte ska betraktas som avfall,
samtidigt som férutsittningarna for detta kan skilja sig 4t mellan olika
linder. Det kan ocksd handla om att det inte alltid ir tydligt om eller
under vilka férutsittningar en transport ir tilliten. Ett annat pro-
blem som lyfts dr att det kan ta l8ng tid att 3 ett sddant godkinnande
som krivs enligt avfallstransportférordningen for transport av visst

3% Baselkonventionen om kontroll av grinséverskridande transporter och om slutligt omhinder-
tagande av riskavfall.

3! Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2024/1157 av den 11 april 2024 om trans-
port av avfall, om dndring av férordningarna (EU) nr 1257/2013 och (EU) 2020/1056 och om
upphivande av férordning (EG) nr 1013/2006. De flesta artiklarna tillimpas dock férst frin den
21 maj 2026 och vissa dnnu senare dn si. Fram till dess att bestimmelserna i den nya férord-
ningen bérjar tillimpas giller bestimmelserna i Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
nr 1013/2006 av den 14 juni 2006 om transport av avfall.

32 OECD-radets beslut C(2001)107/slutlig rérande revidering av beslut C(92)39/slutlig om
kontroll av grinséverskridande transporter av avfall avsett {or dtervinning.
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avfall. Dessa svirigheter far dock stillas mot det 6vergripande syftet
med regelverket, att skydda miljon och minniskors hilsa och att for-
hindra illegal hantering av avfall som stir 1 strid med férordningens
bestimmelser. Samtidigt kan ocksd en korrekt export och hantering
av avfall leda till 6kad materialdtervinning i och med att en mer specia-
liserad verksamhet kan krivas for vissa avfallsslag.

Den nya avfallstransportférordningen tridde i kraft 1 maj 2024.
Den nya EU-férordningen om grinséverskridande transport av av-
fall skirper reglerna for transporter av avfall ut frdn EU och i synner-
het till linder utanfér OECD i1 syfte att sikerstilla att avfall endast
skickas till linder och anliggningar dir det behandlas pd ett miljo-
missigt godtagbart sitt, men ocksé for att stétta EU:s omstillning
till en cirkulir ekonomi. Den nya férordningen syftar ocksa till att
stirka tillsynen och kontrollen av férordningens efterlevnad. Nigra
av de problemomraden som lyfts frdn verksamheter ir avsedda att &t-
girdas genom forordningen. Exempelvis férvintas kravet pd digita-
lisering bidra till férenklad kommunikation, ett effektivare foérfar-
ande och transparens mellan myndigheter och aktorer, och tydliga
exportrestriktioner inférs f6r avfall som transporteras ut ur EU (bdde
till OECD-linder och till linder utanfér OECD). Linder utanfor
OECD behéver ansoka och bli godkinda av Europeiska kommissio-
nen for att {3 bli importland, vilket stiller krav pd en miljoriktig av-
fallshantering. En férhoppning ir att dtgirderna ocksd ska kunna leda
till en bittre forutsigbarhet f6r de verksamheter som f6r ut avfall for
behandling i andra linder. Samtidigt kommer ett 6kat fokus ligga pd
insatser for att stivja de illegala avfallstransporterna vilket ytterligare
stirker de seridsa verksamheterna inom avfallshantering.

Lagring av avfall lingre tid

Vid viss hantering av avfall kan det uppstd ett behov av att lagra avfall
lingre tid dn vad som 1 dag ir tillitet. EU:s direktiv om deponering
av avfall” ir genomfért i svensk ritt genom férordningen (2001:521)
om deponering av avfall samt bestimmelser i miljdbalken’. Med de-
poni avses en upplagsplats for avfall, pd eller i jorden. Lagring av avfall

som sker kortare tid 4n ett ir fore bortskaffande, eller tre ir fore iter-

3 Rédets direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om deponering av avfall.
3415 kap. 5 a § miljsbalken.
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vinning, ses inte som en deponi.” Risken att &verstiga den tillitna
tiden for lagring av avfall leder 1 vissa fall till att avfallet i stillet depo-
neras. Beroende av mingden avfall ska lagringen anmilas till kom-
munen eller sokas tillstdnd f6r hos linsstyrelsen. En konsekvens av
att den tilldtna lagringstiden ir begrinsad till tre ar ir att avfalls-
strommar med betydande koncentrationer av t.ex. sillsynta jordarts-
metaller 1 dag i stor utstrickning slutférvaras pd deponier eller anvinds
som fyllnadsmassa di det inte dr I6nsamt att dtervinna dem. For att
kunna skapa stordriftstordelar skulle dessa avfallsstrommar behéva
kunna lagras separat och under lingre tid s8 att de ir litta att komma
it, om och nir itervinning blir konkurrenskraftig. Aven nir det
giller hantering av jord- och schaktmassor har problem uppmirk-
sammats dir det kan behovas lingre tid for att massorna inte bara
ska bedémas limpliga f6r en viss anvindning utan ocksd komma till
anvindning. Naturvirdsverket har i en 6versyn av masshanteringen®
tittat pd mojligheterna f6r lagring lingre tid dn tre &r, om det bedéms
limpligt i det enskilda fallet. Dock lyfts samtidigt de betydande risker
som skulle uppstd genom att inte ha tidsgrinser, i form av avfall som
riskerar att inte tas om hand efter lagringstiden, verksamheter som
gir 1 konkurs och efterlimnar upplag av avfall, samt illegal avfalls-
hantering. Myndigheten limnade f6rslag till regeringen om att lagring
av avfall bor kunna ske lingre tid dn tre &r efter att en anmilan gors
till tillsynsmyndigheten. For vissa avfallsstrommar kan det finnas vins-
ter med att tillita lagring av avfall lingre tid dn tre dr, p.g.a. dess inne-
hall av kritiska material. Kommittén har lyft denna problematik sir-
skilt 1 friga om elektrisk och elektronisk utrustning (se kapitel 11).
Aven om frigan sirskilt belysts genom hantering av massor kan det
dven gilla andra avfallsslag, sdsom plastavfall dir det kan uppsta be-
hov av lagring under lingre tid in vad som 1 dag tillts.

Illegala avfallsverksamheter ett vixande problem

Den illegala avfallshanteringen ir ett vixande problem i Sverige och
inom 6vriga EU.”” Miljébrott ir en mycket lukrativ kriminell verk-
samhet. Brottsligheten karaktiriseras av 1ig uppticktsrisk och stora

3515 kap. 5 a § miljobalken.

% Naturvirdsverket (2022a).

37 Miljsbrott, kunskapsunderlag om avfallsbrottslighet till Sveriges tillsynsmyndigheter — erfaren-
heter frén 20212022, Polismyndigheten, Nationella operativa avdelningen, Underrittelseenheten,
september 2023.
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ekonomiska vinster. Enligt Polismyndigheten ir det sannolikt att
frekvensen av organiserad miljébrottslighet kommer att 6ka d& driv-
krafterna f6r kriminell verksamhet finns kvar, och det finns tecken
pd att den organiserade brottsligheten utdkar sitt handlingsutrymme
pd omridet. Hanteringen av uttjinta solceller, betong och sulfidberg
nimns som ndgra utpekade omrdden dir illegal verksamhet identi-
fierats. Nir det giller solceller har utredningar i andra EU-linder visat
att kriminella aktdrer 1 flera linder samarbetar och framstiller sin verk-
samhet som specialiserad pa transport och avfallshantering. Forfals-
kade handlingar anvinds fér att undgd upptickt.

Kriminella aktérer inom miljébrott drar nytta av svagheter i den
svenska miljolagstiftningen och tillsynen. Illegal avfallshantering utgér
en stor del av den miljébrottslighet som sker 1 Sverige. Vanligen bestar
den illegala hanteringen av att avfallet grivs ner, dumpas, brinns,
balas in, exporteras eller blandas med annat avfall. Det kan handla
om bygg- och rivningsavfall, farligt avfall, elektronikavfall eller ut-
tjinta fordon. Vissa andra fraktioner sdsom sulfidberg® medfér en
kostnad att ta hand om och slutligen deponera, vilket gér att det finns
incitament for kriminella att agera. Betong ir ett annat av Polismyndig-
heten utpekat avfall dir legal dtervinning kan ske men ir kostsam, och
dir det dirmed finns incitament f6r kriminella aktdrer.”

For att kunna begd organiserad miljébrottslighet krivs kunskap
om miljslagstiftningen. De kriminella aktérerna kan ha kontakter med
revisorer, miljokonsulter och jurister f6r att underlitta genomférandet.
Inte sillan samarbetar de kriminella aktérerna f6r att utbyta infor-
mation och kunskap, uppligg kring skatteregelverket, penningtvitt
och skapande av foérfalskade handlingar (sdsom analysresultat, god-
kinnanden frin myndighet eller falska produktklassificeringar vid
grinsoverskridande transporter). For tillsynsmyndigheter som miss-
tinker illegal avfallshantering paverkar detta hur tillsynen behéver
forberedas och genomféras, och det krivs ocksd en god samverkan
med brottsutredande myndigheter.

*% Sulfidmineral 4r en grupp mineral som bestdr av en f6rening mellan svavel och en eller flera
metaller. Dessa bildas 1 syrefattiga miljder och ir stabila, men blir litt instabila i kontakt med
syre eller andra oxiderande dmnen. Reaktionen sinker pH-virdet och kan vara skadligt for
organismer och orsaka urlakning av t.ex. tungmetaller.

* Miljsbrott, kunskapsunderlag om avfallsbrottslighet till Sveriges tillsynsmyndigheter — erfaren-
heter frdn 20212022, Polismyndigheten, Nationella operativa avdelningen, Underrittelseenheten,
september 2023.
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Nir det giller grinséverskridande avfallstransporter finns en pro-
blematik med olika typer av illegal avfallshantering. Stolder av kata-
lysatorer har 6kat kraftigt de senaste dren. Stulna katalysatorer blandas
troligen med legalt inkdpta, vilket forsvrar tillsynen avsevirt. Inom
EU ir olaglig handel med avfall sedan 2018 ett prioriterat brotts-
omrade* och har varit en del av Europols hotbildsbedémning sedan
2013. Naturvirdsverket och nio andra myndigheter har fitt 1 uppdrag
av regeringen att utveckla den myndighetsgemensamma satsningen
mot avfallsbrottslighet. Uppdraget ska slutredovisas senast den 1 mars
2026. Naturvirdsverket samordnar uppdraget som ocksd givits till
Kustbevakningen, Polismyndigheten, Tullverket, Aklagarmyndigheten
samt linsstyrelserna 1 Givleborgs, Norrbottens, Stockholms, Skine
och Vistra Gétalands lan.

Uppdraget baseras pd en skrivelse med ligesbild och &tgirds-
forslag for att motverka avfallsbrott som Naturvirdsverket och de
andra myndigheterna limnade till regeringen 1 mars 2022. I skrivel-
sen beskrev myndigheterna bristerna i samverkan kring avfallsbrott.
En djupare samverkan skulle ge 6kade méjligheter fér berérda myn-
digheter att dela information och genomféra gemensamma kontroller.
Naturvirdsverket har ocksd sammanstillt behovet av de resurser och
forstirkningar inom tillsynsmyndigheternas verksamhet som krivs
for att forebygga och uppticka avfallsbrottslighet, inklusive driva dren-
den dir sddan brottslighet har upptickts. Analysen visar att det finns
behov av en 6kad samverkan, kompetenshojande insatser och ett 6kat
inslag av granskande tillsynsmetoder. En bittre planerad tillsyn krivs
vilket ocksd omfattar stirkta personalresurser. Det finns ett behov
av en 6kad acceptans for skattefinansiering av tillsyn.*

Starkare miljokrav 1 avfallshanteringen leder till att den legala avfalls-
hanteringen blir dyrare och att det dirmed uppstir storre ekono-
miska vinstméjligheter med en illegal hantering. En statlig utredning®
pagar fram till slutet av 2024 vilken syftar till att sikerstilla att det
miljorittsliga sanktionssystemet dr effektivt och att samhillets mojlig-
heter att forebygea, uppticka, utreda och lagfora dvertridelser av miljo-
lagstiftningen forbittras. Det ska sirskilt beaktas de utmaningar som
foljer av att den organiserade brottsligheten har dkat sin nirvaro pa
miljdomridet.

“ EMPACT, European Multidisciplinary Platform Against Criminal Threats.

! Redovisning av ett regeringsuppdrag, Tillsynsmyndigheternas behov av resurser och fér-
stirkningar for att stivja illegal avfallshantering, NV-11028-22.

2 En skirpt miljgstraffritt och en stirkt miljsbrottsutredning, dir. 2022:69.
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Tillsynen lyfts &terkommande i utredningar och éversyner kopplat
till avfallsomradet. Utan en fungerande tillsyn ges illegala aktorer fritt
spelrum, och det underminerar ocksd fértroendet for lagstiftningen
pd omridet.

Tillsynsmyndigheterna spelar en viktig roll
i arbetet for en 6kad 3tervinning

De kommunala miljénimnderna och linsstyrelserna dr de myndig-
heter som huvudsakligen ansvarar {ér den operativa tillsynen av verk-
samheter aktiva inom avfallshantering, allt fr&n transporter av avfall
till den slutliga behandlingen av avfall vid anmilningspliktiga och till-
stindspliktiga verksamheter. En effektiv och vil fungerande miljo-
tillsyn utgor en viktig del for att verksamheter inom 3tervinnings-
branschen ska ges mojligheter till sund konkurrens och lika villkor.
Tillsynsmyndigheterna spelar ocks3 en viktig roll nir det giller mojlig-
heterna f6r andra verksamheter att utveckla arbetet mot att férebygga
avfall och att 6ka dtervinningen. P4 den lokala och regionala nivin
har tillsynsmyndigheterna stor mojlighet att paverka utvecklingen. Nir
det giller den operativa tillsynen leder ocksa brister 1 resurser till att
det kan ta lingre tid att uppticka illegala verksamheter och att hindra
pigdende miljobrott i ett tidigt skede. En forutsebar och tydlig tillsyn
som ir lika 6ver landet ger ocks8 verksamheter méjligheten att fatta
beslut om ldngsiktiga investeringar och att fatta de beslut som krivs
for att stilla om sin verksamhet mot 6kad resurseffektivitet och mins-
kad klimatpdverkan.

Detta hinger nira samman med problematiken som lyfts 1 tidigare
avsnitt, 1 friga om vad som ir avfall och nir ett avfall har dtervunnits
s8 att det bedoms som material eller produkt. Det ir dock en utma-
nande uppgift f6r manga tillsynsmyndigheter, inte minst {6r att det pa
avfallsomridet sker en stor mingd dndringar i regelverket.

Miljsbalken ir ett komplext och omfattande regelverk att ha tillsyn
over och intar 1 jimforelse med andra tillsynsomriden en sirstillning
genom sin stora bredd, antalet tillsynsorgan och antalet tillsynsobjekt.*
Till skillnad frén ménga andra tillsynsomraden stiller reglerna inte
precisa krav pd vad som ska goras utan tar sikte pd funktion eller
vilken effekt som ska dstadkommas, vilket innebir att sdvil tillsyns-

#S0U 2002:14 s. 28.
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myndigheten som verksamhetsutdvarna har att tolka reglernas inne-
bord. Dessutom omfattar regelverket alla och envar. Det innebir att
det ocksd ir en stor skillnad pd forutsittningar for regelefterlevnad hos
dem som kan bli féremal for tillsyn.*

Tillsynen och hur den fungerar har utretts ett flertal gdnger under
den senaste tiodrsperioden.” Det far anses visat att det finns en resurs-
brist inom miljétillsynen.* Tillsynsmyndigheterna och dven prév-
ningsmyndigheterna spelar en oerhért viktig roll 1 utvecklingen av
en effektiv avfallshantering. Miljétillsynsutredningen (SOU 2017:63)
pekar pd att kommuner och linsstyrelser behover ett bittre stod for
sin tillsyn frén de nationella tillsynsvigledande myndigheterna. Ett av
forslagen i utredningen var att ta fram en nationell strategi for miljo-
balkstillsyn. Sedan 2020 regleras framtagandet av strategin i miljo-
tillsynsférordningen (2011:13)." Den nationella strategin f6r miljo-
balkstillsynen innebir ett kliv framdt i att lyfta fram sirskilt angeligna
omriden i syfte att samordna tillsynen. Arbetet bedrivs genom sam-
verkan mellan de centrala tillsynsvigledande myndigheterna enligt
miljétillsynsférordningen.® Den férsta nationella strategin giller fér
perioden 2022-2026. Den nationella tillsynsstrategin ska tas fram vart
fjirde &r, och ses dver drligen.

Naturvérdsverket har sedan 2011 limnat en &rlig redovisning till
regeringen av hur tillsynen kan utvecklas och férbittras. Redovis-
ningen tar dven upp eventuella brister i tillsynen och redogér for hur
dessa kan &tgirdas. Naturvirdsverket genomfér tillsynsuppfoljningen
1 samverkan med Folkhilsomyndigheten, Havs- och vattenmyndig-
heten, Jordbruksverket, Kemikalieinspektionen och linsstyrelserna.

Tillsynen ir ofta ett omride som inte far tillrickliga resurser, vilket
krivs for att sikerstilla att den lagstiftning som genomférs verkligen
efterlevs. Inte sillan finns kinnedom om verksamheter dir det finns
brister eller till och med om illegala verksamheter, men tillsynsmyndig-
heten saknar trots detta méjlighet att utéva en tillricklig tillsyn. Flera
nya regelverk ir pd gdng inom EU, vilket ytterligare kommer att be-
lasta tillsynsmyndigheterna genom att nya tillsynsomraden tillkommer.

* https://data.riksdagen.se/fil/1D398280-39A8-4713-89C2-AD00D5528875.

*# Statskontorets undersskning av tillsynsvigledningen 2014 och Naturvirdsverkets tillsyns-
redovisningar 2016 och 2017 (Vigledningen till bittre tillsyn, 2014, Tillsyn enligt miljobalken
— mojlighet till utveckling och férbittring, r 2016 och 2017).

# SOU 2017:63 Miljétillsyn och sanktioner —en tillsyn priglad av ansvar, respekt och enkelhet.
3 kap. 19 och 20 §§ miljétillsynsforordningen (2011:13).

* Energimyndigheten, Folkhilsomyndigheten, Havs- och Vattenmyndigheten, Jordbruksverket,
Naturvirdsverket, Socialstyrelsen, Svenska Kraftnit och Kemikalieinspektionen.
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Ansvarsfordelning och tillging till avfallet

Kommunerna har, med vissa undantag, monopol pd att samla in och
behandla kommunalt avfall” frin bide hushill och verksamheter.”
Kommunalt avfall dr avfall frin hush8ll och sddant avfall fr&n andra
killor som till sin art och sammansittning liknar avfall frin husha&ll.
Kommunalt avfall som uppkommer i verksamheter kan t.ex. handla
om avfall frin matsalar, vintrum och annat som liknar sddant avfall
som uppstdr i hushdll. Mgjligheten f6r verksamhetsutdvare att kunna
gora s.k. frival, dvs. bestimma vilken aktor som ska himta det kommu-
nala avfall som uppstdriverksamheten, har av det privata niringslivet
lyfts som en viktig pusselbit for att frimja den cirkulira utvecklingen,
genom att bibeh&lla och utveckla cirkulira material och produktfléden.
I det sammanhanget har det ocks3 lyfts att utvecklingen av storska-
liga l6sningar som skapar ekonomiska incitament f6r cirkulir resurs-
hantering, f6rsviras av nuvarande monopol. En friga som berorts 1
flera utredningar handlar om dganderitten till det avfall som upp-
kommer, och en mojlighet till frival.

Begreppet kommunalt avfall inférdes 1 svensk lagstiftning 2020,
och ersatte d& det tidigare begreppet hushillsavfall. Hirigenom tillkom
nya grinsdragningsproblem och oklarheter kring vem som iger och
har bestimmanderitt éver vilket avfall. Andringen gjordes som en
foljd av att begreppet kommunalt avfall definieras 1 avfallsdirektivet
och dr gemensamt f6r hela EU. Definitionen dr utformad for att vara
ilinje med den definition av kommunalt avfall som anvinds for statis-
tiska indama3l av Eurostat och OECD.

Naturvirdsverket analyserade 2022 frigan om ansvaret fér kom-
munalt avfall bor férindras avseende vissa avskilda avfallsstrommar.
Myndigheten féreslog bl.a. en avgrinsad valfrihet f6r avfall frin detalj-
handel.” Frigan har dven tidigare utretts, senast av Utredningen om
verksamheters kommunala avfall (SOU 2021:24), som tittade vidare
pa ett forslag till frival som regeringen lagt fram. Utredningen sig
ocksd 6ver mojligheten till utokade dispenser betriffande verksam-

* Kommunalt avfall definieras i 15 kap. 3 § miljobalken. Kommunalt avfall ir avfall frin hus-
hall och sidant avfall frn andra killor som till sin art och sammansittning liknar avfall frén
hushill, dock inte avfall frin tillverkning, avfall frdn jord- och skogsbruk, avfall frén fiske, avfall
frin septiktankar, avloppsnit och avloppsrening, bygg- och rivningsavfall, och uttjinta bilar.
30 Forpackningar, elektriskt och elektroniskt avfall samt batterier som uppstdr i hushall eller i verk-
samheter, om avfallet till sin art och sammansittning liknar sidant avfall som uppstar i hushill,
omfattas av producentansvar. Hanteringen av sidant avfall ska dirmed bekostas av producenterna.
> Redovisning av regeringsuppdrag, Ansvar f6r kommunalt avfall avseende vissa enskilda av-
fallsstrémmar, NV-02572-22.
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heters kommunala avfall. Utredningen fokuserade pd det blandade
restavfallet och det utsorterade matavfallet, eftersom dessa tv3 frak-
tioner ir de stérsta mingderna avfall som kommunen samlar in 1 dag.
De fraktionerna forvintas dirmed kunna bli de mest intressanta for
verksamheterna att ta eget ansvar for vid ett frival.

Viljan att satsa pd ny teknik och gora investeringar for att forbittra
avfallshanteringen 1 enlighet med avfallshierarkin kan vara begrinsad
for vissa branscher eftersom de upplever att det finns en osikerhet
kring vem som kommer att ansvara {or avfallshanteringen i fram-
tiden.”” Trots att det gitt flera ir sedan begreppet kommunalt avfall
infordes och kommunens ansvar {6r avfall frin detaljhandeln bredda-
des, ir det fortfarande vanligt férekommande att kommunalt avfall
himtas av andra aktérer in kommunen eller kommunens upphandlade
entreprendr. En orsak som lyfts ir att det samtidigt finns forslag pd
en dndrad ansvarsférdelning, och att dess status dirfor upplevs vara
oklar. Det leder till osidkerheter som 1 sin tur begrinsar investeringar
ibranschen. Ett sddant exempel ir utveckling av tekniker for att skilja
férpackningar frdn dess innehall. Frén den 1 januari 2024 ska den som
har avfall i form av forpackning med innehdll se till att férpackning
och innehill skiljs t.” Enligt dagligvaruhandeln ir intresset for att
utveckla tekniska [¢sningar for sddan avskiljning begrinsat, och anled-
ningen uppges vara att ansvarsfrdgan inte upplevs vara avgjord.

Innovation och utveckling av dtervinning kriver insatser

Foratt i hogre grad materialdtervinna avfall stills krav pa teknikutveck-
ling och innovation. Det finns flera forskningsprogram som kan ge
stdd till tillimpad forskning kring materialtervinningen men det har
varit svirare att £ st6d f6r senare innovationsfaser, dvs. nir inno-
vationer ska demonstreras och kommersialiseras. Klimatklivet ir ett
investeringsstdd som syftar till att mojliggora investeringar i fossilfri
teknik och gron omstillning.” Stédet gér till fysiska investeringar
som minskar utslippen av koldioxid och andra vixthusgaser. Reglerna
har reviderats for att bittre kunna méta och dven omfatta sddana

%2 Atgirder for att Ska materialitervinningen av avfall, slutredovisning av regeringsuppdraget
Atgirder for att 6ka materialitervinningen av avfall och en del av regeringsuppdraget Ritt plast
pé ritt plats, NV-11029-22.

>3 kap. 4 a § avfallsférordningen (2020:614).

** https://www.naturvardsverket.se/amnesomraden/klimatomstallningen/klimatklivet/.
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verksamheter som tidigare inte var berittigade att soka, t.ex. fanns
ett krav pd att den sokande skulle kunna uppvisa att ansokan avsig
ny teknik. Delar av dtervinningsbranschen ir berittigade att séka dessa
stdd men stdden har inte i forsta hand tillkommit f6r att sikerstilla
en utveckling av dtervinningsbranschen, utan som klimatdtgirder.
Det gor att det ocksd finns verksamheter som inte kan soka de stod
som ges 1 dag. Verksamheter som inte 1 forsta hand efterfrigar stod
till fysiska investeringar utan uppstart av andra typer av affirslds-
ningar omfattas inte heller av Klimatklivet, ven om insatsen leder
till en minskning av koldioxidutslipp. Det finns ett behov av att méj-
liggora sddana stdod som dr bredare dn dagens stéd, och som 1 stérre
omfattning kan sékas av smd- och medelstora féretag. Det finns ocksd
ett behov av att stotta verksamheter som inte direkt kan pdvisa minsk-
ningar av klimatpdverkande utslipp, sdsom att behandla farligt avfall
till icke-farligt avfall, vilket 6kar méjligheterna till att avfallet ska
kunna komma till nytta.

12.1.3 Marknadsmisslyckanden som kan motivera styrmedel

Hur stora kostnader, ekonomiska och miljémaissiga, som en produkt
ger upphov till 1 avfallsskedet beror till stor del pa vilka material och
imnen den bestdr av och hur den ir designad. Om kostnaderna i av-
fallsskedet inte beaktas vid képbeslutet, och dirmed heller inte pi-
verkar designbeslut, kan det leda till att avfallshanteringen blir onédigt
kostsam ur ett samhillsekonomiskt perspektiv. I kapitlen 7-11 be-
skrivs for respektive produktgrupp hur samhillet forsoke att korrigera
for detta marknadsmisslyckande genom olika styrmedel som produ-
centansvar och regleringar av produkters egenskaper. Ett grundligg-
ande problem med detta dr dock att dessa styrmedel ofta inférts 1
efterhand, nir det visat sig att produkter som redan finns i samhillet
ir svdra att hantera pd ett bra sitt som avfall. Det finns ingen éver-
gripande lagstiftning som tvingar den som sitter en produkt pd mark-
naden att ta ansvar f6r och finansiera att produkten tas om hand den
dag den blir avfall. Detta gor att det introduceras nya produkter i
samhillet som kan vara ekonomiskt, tekniskt och miljomaissigt ut-
manande att materialitervinna eller som ger upphov till héga kost-
nader i avfallsskedet till f6ljd av att sirskild hantering krivs eller att
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de behover deponeras. Resultatet blir att kostnaderna for att hantera
avfallet blir hogre dn vad som vore samhillsekonomiskt optimalt.
Ytterligare en orsak till stora avfallsmingder och dirmed ocksd
héga miljomissiga och ekonomiska kostnader for avfallshanteringen,
ir att miljokostnader vid rdvaruutvinning och produktion inte ir fullt
ut prissatta och att detta gor att inflédet av produkter i samhillet blir
hégre in vad som dr samhillsekonomiskt l16nsamt. Detta infléde be-
héver 1 ett senare skede hanteras 1 avfallsledet. Att miljokostnader
vid rdvaruutvinning inte ir fullt ut prissatta, och gruvdrift och utvin-
ning subventioneras, forsvarar ocksd I16nsamheten f6r materialdtervin-
ning och 6kar dirmed de avfallsmingder som inte materialdtervinns.

Insatser krivs for en stirkt dtervinningsbransch

Som beskrivits ovan finns det flera marknadsmisslyckanden som pi-
verkar avfallshanteringen. Genom att det saknas generella krav pd att
nya produkter som sitts pi marknaden ska gi att materialdtervinna,
viltras problemen &ver pd en bransch som har att hantera de uppkomna
problemen. Det finns flera faktorer som kan forsvéra eller oméjlig-
gora en effektiv materialitervinning. Det kan t.ex. handla om nya
typer av material, inblandning av olika tillsatser som ir svirhanterliga
1avfallsledet och inblandning av kemikalier som ir hilsoskadliga men
inte var férbjudna vid tidpunkten for tillverkningen av produkten. De
risker som uppstér far 1 dag till stor del tas av dtervinningsbranschen.

P4 grund av de marknadsmisslyckanden som existerar, ir det ofta
svart att skapa lénsamhet 1 materialitervinning och dteranvindning.
Det krivs dirfor insatser som kan korrigera f6r detta, om mélsitt-
ningen ir att nd en mer cirkulir ekonomi. Svirigheter att konkurrera
med forbrinning av avfall gor att dven sdant avfall som det ir tek-
niskt mojligt att materialitervinna, gir till forbrinning. Det innebir
att fokus miste ligga pd att dterfora dtervunna material till mark-
naden, att sikerstilla dess kvalitet och innehill och att gynna den
bransch som har potentialen att sikerstilla att detta sker. Det ir inte
fallet1 dag, d& nyrévara subventioneras pd bekostnad av materialdter-
vinning,.
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12.2 Dagens styrmedel pa avfallsomradet
EU-rittsligt

En stor del av regelverket som styr avfallshanteringen i Sverige har
sitt ursprung 1 EU-gemensam lagstiftning, som innebir styrning 1
varierande grad. EU:s avfallslagstiftning genomgick en stor revidering
2018, genom det s.k. avfallspaketet.” Milet med revideringen var
bl.a. att skapa férutsittningar f6r minskade avfallsmingder och 6kad
teranvindning av produkter. Alla férindringar ska genomféras senast
2025, men flera indringar borjade gilla redan 2020. Exempel pa regel-
verk av stor betydelse pd omridet ir avfallsdirektivet, direktivet om
deponering av avfall, direktivet om férbrinning av avfall och olika
regelverk om producentansvar. EU ETS ir EU:s system {6r utsldpps-
handel, som syftar till att sinka utslippen av koldioxid och andra
vixthusgaser. I utslippshandeln ingdr delarna EU ETS (ETS 1), ETS 2
samt CBAM.

Avfallsdirektivet

EU:s 6vergripande reglering av avfall finns i avfallsdirektivet®, som
har genomgitt flera indringar.”” Avfallsdirektivet faststiller dtgirder
som syftar till att skydda miljén och minniskors hilsa genom att
forebygga eller minska genereringen av avfall, de negativa f6ljderna av
generering och hantering av avfall samt minska resursanvindningens
allminna paverkan och {3 till stind en effektivisering av denna an-
vindning, vilka ir av avgorande betydelse f6r 6vergdngen till en cir-
kulir ekonomi och fér att garantera unionens konkurrenskraft pa sikt.
Enligt avfallsdirektivet bor avfallspolitiken ha som mal att minska

> Hirigenom antogs fyra indringsdirektiv for sex direktiv pd avfallsomridet, Europaparlamen-
tets och ridets direktiv (EU) 2018/851 av den 30 maj 2018 om indring av direktiv 2008/98/EG
om avfall, Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/850 av den 30 maj 2018 om dnd-
ring av direktiv 1999/31/EG om deponering av avfall, Europaparlamentets och ridets direktiv
(EU) 2018/852 av den 30 maj 2018 om 4ndring av direktiv 94/62/EG om forpackningar och for-
packningsavfall, samt Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/849 av den 30 maj 2018
om dndring av direktiven 2000/53/EG om uttjinta fordon, 2006/66/EG om batterier och acku-
mulatorer och férbrukade batterier och ackumulatorer och 2012/19/EU om avfall som utgérs
av eller innehller elektrisk och elektronisk utrustning.

% Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall
och upphivande av vissa direktiv (avfallsdirektivet).

*7 Bl.a. genom Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/851 av den 30 maj 2018 om
indring av direktiv 2008/98/EG om avfall.
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resursanvindningen och att frimja en praktisk tillimpning av den
s.k. avfallshierarkin.

Avfallshierarkin ska gilla som prioritetsordning for lagstiftning
och politik som ror férebyggande och hantering av avfall. I forsta
hand ska avfall férebyggas och i andra hand férberedas f6r dteranvind-
ning. Om det inte ir m&jligt ska avfallet materialdtervinnas, och om
inte heller det ir mojligt, hanteras genom annan 8tervinning (t.ex.
energidtervinning) for att i sista hand bortskaffas (t.ex. deponeras).
Medlemsstaterna ska vidta dtgirder for att frimja de alternativ som
ger bist resultat f6r miljon som helhet. Det kan kriva att man i vissa
fall avviker frin hierarkin, nir s ir motiverat. Medlemsstaterna upp-
manas 1 avfallsdirektivet att anviinda sig av ekonomiska styrmedel och
andra dtgirder for att skapa incitament for tillimpning av avfalls-
hierarkin, t.ex. genom deponerings- och férbrinningsavgifter, volym-
och viktbaserade avfallstaxor, system for utokat producentansvar, att
underlitta for livsmedelsdonationer och incitament {6r lokala myndig-
heter eller andra limpliga instrument och dtgirder. Direktivet regle-
rar dven tillstdndsprévning avseende avfallsbehandling. Avfallsdirektivet
har genomférts i svensk ritt bl.a. genom bestimmelser i miljobalken.®

Direktivet om deponering av avfall

Direktivet om deponering av avfall®” syftar till att férebygga, eller i
s stor utstrickning som mdojligt minska, negativa effekter frén depo-
nier pd ytvatten, grundvatten, mark, luft och minniskors hilsa. Detta
gors genom stringa tekniska krav. Deponier delas in 1 tre kategorier,
deponier for farligt avfall, deponier f6r icke-farligt avfall och depo-
nier f6r inert avfall. Inert avfall ir sddant avfall som inte bryts ner
eller kan brinnas. Det finns faststillda kriterier och férfaranden for
mottagning av avfall vid avfallsdeponier, vilket styr hanteringen av
avfallet. I syfte att stédja EU:s 6vergdng till en cirkulir ekonomi be-
slutades 2018 om ett dndringsdirektiv®, vilket begrinsar deponering
frdn och med 2030 {6r allt avfall som dr limpligt {6r materialdtervin-
ning eller annan resurs- och energidtervinning. Mélet ir att andelen

8 Till foljd av 2018 &rs dndringsdirektiv indrades flera uttryck i den svenska lagstiftningen. Bl.a.
infordes begreppet kommunalt avfall och vissa bestimmelser om ansvar f6r behandling och kost-
nader f6r hantering av avfallet samt om nir avfall upphér att vara avfall, prop. 2019/20:156.

% Radets direktiv 1999/31/EG.

¢ Furopapatlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/850 av den 30 maj 2018 om 4ndring av
direktiv 1999/31/EG om deponering av avfall.
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kommunalt avfall som deponeras ska begrinsas till 10 procent senast
2035. Genom indringsdirektivet tydliggdrs ocksd mojligheten f6r med-
lemsstaterna att anvinda ekonomiska styrmedel och andra dtgirder
for att uppmuntra tillimpningen av avfallshierarkin.

Nationell reglering
Miljobalken

Miljobalkens syfte dr att frimja en hdllbar utveckling som innebir att
nuvarande och kommande generationer kan leva i en hilsosam och
god milj6. Miljobalken beror dtgirder som avser sivil privatpersoner
som niringsverksamheter. Miljobalken ska tillimpas f6r att frimja
dteranvindning och dtervinning av material, rdvaror och energi for
ett cirkuldrt kretslopp. Avfallsdefinitionen liksom avfallshierarkin har
inférts 1 miljobalken och motsvarar definitionerna i avfallsdirektivet.*'
Av bestimmelserna foljer bl.a. att den som hanterar avfall ir skyldig
att se till att hanteringen inte skadar eller orsakar risk fér skada pd
minniskors hilsa eller miljon.*” De allminna hinsynsreglerna® ir av
central betydelse f6r miljébalkens genomférande och syfte. De utgér
ett instrument for att genomféra arbetet f6r en hillbar utveckling,
t.ex. genom att anvinda ritt teknik eller att vilja limplig plats f6r en
verksamhet. Miljobalkens allminna hinsynsregler giller for alla dtgir-
der och verksamheter som kan innebira risker f6r miljén och minni-
skors hilsa, inklusive avfallshantering.

Avfallsforordningen

Bestimmelser om avfall finns dven 1 avfallsférordningen (2020:614),
bl.a. sddana som ror avfallsforebyggande dtgirder och avfallets han-
tering. I forordningen finns ocksd bestimmelser om utsortering och
separat insamling av vissa typer av avfall, t.ex. gillande férpackningar
och bygg- och rivningsavfall.** Avfallsférordningen omfattar dven
antecknings- och rapporteringsskyldigheter, dir sirskilda krav finns
for att limna uppgifter till avfallsregistret gillande farligt avfall. Ett

612 kap. 5 § samt 15 kap. 1 och 10 §§ miljébalken.
6215 kap. 11 § miljobalken.

¢ 2 kap. 2-5 §§ miljobalken.

643 kap. avfallsférordningen (2020:614).
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antal foreskrifter under avfallsforordningen reglerar ytterligare hanter-
ingen av avfall.

Forordningen om deponering av avfall

EU:s direktiv om deponering av avfall genomfors i svensk ritt genom
forordningen (2001:512) om deponering av avfall. Med stdd av férord-
ningen har Naturvirdsverket beslutat om féreskrifter om deponering
av avfall, allminna rdd om deponering av avfall samt mottagnings-
kriterier f6r avfall till deponi.® Férbud mot att deponera brinnbart
avfall inférdes 2002 och f6rbud mot att deponera organiskt avfall in-
fordes 2005. Mojlighet finns f6r linsstyrelsen att medge dispens f6r
deponering om det saknas kapacitet att ta hand om avfallet genom for-
brinning eller materialitervinning.*

Skatt pd avfall

Skatt pd avfall som deponeras inférdes 2000. Syftet var att styra avfall
frén deponering mot 6kad dteranvindning, materialdtervinning, mate-
rialutnyttjande eller férbrinning med energiutvinning.*” Enligt lagen
(1999:673) om skatt pd avfall ska skatt betalas bl.a. f6r avfall och annat
material som f6rs in till en avfallsanliggning dir farligt avfall eller annat
avfall till en mingd av mer dn 50 ton per ar slutligt férvaras (deponeras)
eller forvaras under lingre tid in tre dr. Avfallsskatt ska ocksé betalas
for avfall som uppkommer inom en anliggning dir det huvudsakligen
bedrivs annan verksamhet in avfallshantering, om farligt avfall eller
annat avfall till en mingd av mer 4n 50 ton per ir deponeras inom
anliggningen eller f6rvaras dir under lingre tid dn tre ir. Enligt be-
stimmelserna undantas dock vissa anliggningar. Avfallsskatt betalas
med visst belopp per ton avfall, av den som bedriver verksamheten
pd anliggningen. Skattskyldigheten intrider i regel nir avfall férs in
till anldggningen respektive dd avfall uppkommer. Avdrag frin skatt
far goras i vissa fall. Detta giller bla. for visst avfall som férts ut frdn

% NFS 2004:10, Handbok 2004:2 och Handbok 2007:1.

¢ Exempel pd avfall som deponeras med dispens ir latrin och fluff frin fragmenteringsanligg-
ningar (rester frin sénderdelning av t.ex. uttjinta bilar och elavfall). Naturvirdsverkets fore-
skrifter och allminna rdd om hantering av brinnbart avfall och organiskt avfall (2004:4) reglerar
i vilka fall sddan dispens kan ges.

¢ Prop. 1998/99:84.
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anliggningen, avfall som anvints {6r driften av anliggningen eller f6r
viss anvindning inom anliggningen. Avdrag far ocks3 ske for vissa
uppriknade material eller imnen. Dirutdver ir vissa avfallsslag undan-
tagna frdn skatt. M&jligheterna till avdrag och de undantag som foére-
skrivs medfor att det 1 praktiken enbart ir en mindre mingd av det
avfall som tas emot pd deponier som faktiskt belastas med skatt.

Skatt pd avfall som forbrinns

Skatt pd f6rbrinning av avfall har tidigare funnits 1 Sverige. Under
perioden den 1 april 2020-1 januari 2023 gillde den s.k. avfallsférbrin-
ningsskatten.®® Syftet med skatten var att pd ling sikt uppnd en mer
resurseffektiv och giftfri avfallshantering i enlighet med avfallshierar-
kin, uppfylla mélet att Sverige ska g fore p& miljé- och klimatomra-
det och bli virldens forsta fossilfria vilfirdsland samt att Sverige inte
ska ha nigra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren. Enligt lagen
skulle skatt betalas f6r avfall som fordes in till en avfallsférbrinnings-
anliggning eller en samforbrinningsanliggning och den som var skatt-
skyldig fick gora avdrag for skatt f6r avfall som férdes ut frén anligg-
ningen samt for skatt {6r imnen eller f6remél som upphort att vara
avfall och som fordes ut frdn anliggningen. Vissa undantag fanns frén
skatteplikt 1 friga om farligt avfall, biobrinslen, animaliska biproduk-
ter och avfall som férdes in till en samférbrinningsanliggning som
huvudsakligen producerade material och dir avfallsférbrinning in-
gick 1 produktionen av materialet, under férutsittning att materialet
inneholl en del av avfallet och dess restprodukter.

Skatt pd forbrinning fanns ocksa under perioden den 1 juli 2006
1 oktober 2010.”” Denna skatt avskaffades mot bakgrund av att den
inte ansdgs bidra nimnvirt till uppfyllnaden av de avfalls-, energi- och
klimatpolitiska m3l som motiverade att skatten inférdes. Detta be-
rodde delvis pd att skatten begrinsades till hushillsavfall och att skatten
var ligre f6r avfall som férbrindes i kraftvirmeverk, vilket medférde
att det skattepliktiga hushallsavfallet styrdes mot kraftvirmeproduk-

¢ Lagen (2019:1274) om skatt pd avfall som férbrinns. Lagen upphérde att gilla den 1 januari
2023, se SFS 2022:1779 och prop. 2022/23:1.

¢ Denna skatt reglerades inom ramen f6r lagen (1994:1776) om skatt pa energi. Se prop. 2005/06:125
och SOU 2005:23.
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tion medan det avfall som inte var skattepliktigt (avfall frén verksam-
heter) styrdes till anliggningar med ren virmeproduktion.”

Kommunens mdojlighet till styrning

Ekonomiska styrmedel som bidrar till en bittre avfallshantering och att
forebygga uppkomst av avfall finns ocksd pd kommunal nivi. Kom-
munerna ir skyldiga att ha en avfallsplan med tgirder for att bl.a.
forebygga avfall. 2020 utdkades kommunernas ansvar for avfallsfore-
byggande till att ocksd innefatta skyldighet att limna information till
hushillen om avfallsférebyggande dtgirder och skyldighet att under-
ritta Naturvirdsverket om avfallsférebyggande dtgirder. Renhdllnings-
avgiften, eller den s.k. avfallstaxan, och de insamlingstjinster f6r avfall
som erbjuds ir nigra av kommunens styrmedel {6r att i hushillen
att hantera avfallet ritt. Taxor och tjinster kan ocks anvindas for att
styra mot avfallsférebyggande dtgirder. Renh8llningsavgiften fir t.ex.
tas ut sd att bl.a. teranvindning frimjas.”!

Renhillningsavgiften kan konstrueras s3 att ligre avfallsmingder
premieras, t.ex. genom ligre avgifter for lingre tomningsintervall,
dkad utsortering av vissa avfallsfraktioner, mindre kirlstorlekar eller
genom viktbaserad taxa. Trots att renhllningsavgiften ir en férhill-
andevis liten del av hushllens utgifter styr den bdde mot forebyggande
av avfall och 6kad sortering, sirskilt om information om avfallsfore-
byggande dtgirder kopplas till information om taxan. Att ge start-
rabatt pd grovavfallstaxan till flerbostadshusigare som inrittar bytes-
rum och att ge rabatt pd avfallsavgiften vid reparation eller kop av
terbrukade produkter ir andra sitt att styra mot avfallsférebyggande
genom avfallstaxan. En utvirdering av anvindningen och effekten av
miljostyrande avfallstaxor visar att 90 procent av Sveriges kommuner
har en miljéstyrande taxa. Undersékningen visar att det finns tydliga
samband mellan en taxas konstruktion och hur vil en kommun lyckas
med miljéstyrningen.”

Utover ekonomiska styrmedel har kommunen ocksd administrativa
styrmedel till sitt férfogande som kan bidra till att styra i nskad
riktning. De lokala avfallsféreskrifterna utgor ett viktigt styrmedel
eftersom dessa reglerar hur avfall ska sorteras, var det ska limnas och

7% Prop. 2009/10:41 och SOU 2009:12.
7' 27 kap. 5 § miljobalken.
72 Avfall Sverige (2020).
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vilket ansvar fastighetsigare har {6r det avfall som uppstdr samt for
hur platser f6r avfall ska vara utformade. Kommunerna har ocksé
mojlighet att stilla krav vid upphandling vilket utgér ett viktigt styr-
medel med god mojlighet att pdverka. Kommunikation och informa-
tion dr en viktig del, inte minst f6r att nd beteendeférindringar sdsom
minskat matsvinn eller minskad nedskripning. Tillsynen utgér ett
viktigt instrument for att sikerstilla att de mél och dtgirder som antas,
ocksd uppfylls.

12.3 Samlade slutsatser

Flera av de behov av reviderade eller nya styrmedel som identifierats
tidigare i detta kapitel ror materialdtervinningens konkurrenskraft.
Det finns flera regelverk som férsvirar f6r industrin att utveckla sin
verksamhet {or att hantera fler materialfléden eller {6r att bevara
materialkvalitet 1 dtervinningen. Genomférandet av regelverk kan for-
svara ytterligare, liksom efterlevnaden, inte minst genom férekoms-
ten av illegal verksamhet som bidrar till att seridsa aktorer inte kan
vara konkurrenskraftiga. Men det férekommer ocks3 stora skillnader
1 hur enskilda drenden hanteras av kommuner, och i vilken omfatt-
ning tillsyn bedrivs. Sammantaget skapar detta regulatoriska osiker-
heter som negativt paverkar investeringsviljan i system och teknik
som behoévs for en effektiv materialdtervinning. Nir det giller dgande-
ritten till avfallet vill kommittén sirskilt peka pa vikten av 1angsiktiga
och tydliga regler som underlittar f6r bdde kommunala och privata
verksamheter att viga investera och satsa pd ny teknik och utveckling.

Kommitténs beddmning ir att det finns ett behov av att férindra
befintliga, administrativa regelverk. P4 vissa omréden finns dock behov
av att inféra nya eller reviderade ekonomiska styrmedel pd omridet.
Bedémningarna nedan ir grovt indelade 1 tvd omriden dir kommittén
ser att dtgirder skulle kunna bidra till en mer cirkulir ekonomi, dir
avfall dtervinns och material kan 8terforas till marknaden.

Det forsta omradet utgdrs av dtgirder som styr frin férbrinning
mot dkad materialdtervinning. Detta inkluderar behov av éversyn av
avfallsregelverket och av skatten pd avfall, samt dtgirder som leder
till att en minskad mingd avfall forbrinns. En férutsittning f6r en
fungerande marknad ir att tillsynen ir indamélsenlig och ges tillrick-
liga resurser.

368



SOU 2024:67 Avfall — incitament for en 6kad materialatervinning

Det andra omridet avser behovet av att mer generellt stirka mate-
rialitervinningsindustrin som jimvike till det st6d som ges nyrdvara
och nyproduktion. Forskning och utveckling bor stirkas pd detta om-
ride och stddet bor vara brett, frin forebyggande av avfall till mate-
rialitervinning och annan tervinning.

12.3.1 Lampligheten av nya eller reviderade styrmedel fér att
styra fran forbranning mot en okad materialatervinning

Mingden avfall som uppstir behéver minska och av det avfall som
uppstdr behover en storre del gd till forberedelse for dteranvindning,
materialdtervinning och annan &tervinning. Insatser tidigt i kedjan ir
avgorande, eftersom avfallshanteringen ir helt beroende av hur pro-
dukter designas och vad de tillverkas av. En annan orsak till de stora
avfallsmingderna och de héga miljomissiga och ekonomiska kost-
naderna f6r avfallshanteringen, ir att miljokostnader vid rdvaruutvin-
ning och produktion inte ir fullt prissatta vilket leder till att inflodet
av produkter i samhillet blir hogt jimfért med vad som skulle vara
samhillsekonomiskt idealt. Bidde designproblematiken och det for-
hillandet att miljokostnader vid rdvaruutvinning inte ir fullt ut pris-
satta, hanteras 1 tidigare kapitel under respektive produktgrupp, se
kapitel 7-11. Utéver dessa omrdden kan det dock finnas behov av att
ytterligare styra pd ett sddant sitt att miangden avfall minskar och att
materialitervinningen 6kar. Kommittén bedémer dirfor att styrmedel
behovs f6r att 6ka materialdtervinning och samtidigt minska behovet
av att forbrinna avfall, framfér allt avfall med ett fossilt inneh3ll. Detta
ligger ocksd vil 1 linje med de prioriterade &tgirder som Europeiska
kommissionen lyft i sin granskning av Sveriges avfallshantering. Enligt
granskningen ir det prioriterat for Sverige att:

a) inforanya riktlinjer, inbegripet ekonomiska styrmedel, f6r att komma
vidare 1 avfallshierarkin, dvs. frimja forebyggande och gora dter-
anvindning och materialdtervinning mer ekonomiskt attraktivt, och

b) vixla frin férbrinning av dteranvindbart och material3tervinnings-
bart avfall.”

73 Granskning av genomfdrandet av miljépolitiken 2022: Vinda utvecklingen genom efter-
levnad av miljslagstiftningen, Landrapport Sverige, fljedokument till Meddelande frn kom-
missionen till Europaparlamentet, ridet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén samt
Regionkommittén.
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Behov av dversyn av avfallsregelverket

For att uppnd de ansatser som gors 1 styrdokument pd omridet for
cirkulir ekonomi, krivs en 6versyn av avfallslagstiftningen. Detta ir
en friga som har lyfts i olika sammanhang. I en férdjupad utvirder-
ing 2023 lyfter Naturvardsverket att det finns behov av en bred
oversyn och utveckling av avfallslagstiftningen och eventuellt 6vriga
styrmedel inom avfallsomridet, bdde pd nationell och EU-niv3, for
att uppnad en cirkulir ekonomi. Genomférandet av EU:s avfallspaket,
utvecklingen av delningsekonomin, digitaliseringen, en 6kad illegal
avfallshantering, krav pd 6kad sparbarhet och ett utékat producent-
ansvar ir ndgra omstindigheter som belyser behovet av en tydlig,
tillimpbar och effektiv reglering pd avfallsomridet. Regelverket ir
ocksd 1 minga hinseenden reaktivt. Fér omstillningen till en mer
cirkulir ekonomi krivs 1 stillet ett proaktivt forhallningssitt. Till detta
kommer ocksi férestdende och kommande dndringar avseende flera
producentansvar och revideringen av EU:s avfallsdirektiv.” Tillsam-
mans har de mdnga indringarna i avfallslagstiftningen medfort stora
och kostsamma forindringar f6r framfér allt berérda verksamheter.

Kommittén bedomer att otydligheter som finns
i avfallslagstifiningen bor dtgdrdas

Kommittén delar Naturvirdsverkets beddmning och anser att de f6r-
indringar som ir mojliga att inféra 1 dagens regelverk for att minska
otydligheter och for att underlitta f6r verksamheter inom avfalls-
branschen ocksd bor genomforas. Det finns behov av en bred utred-
ning som ser 6ver och beskriver det nya rittsliget, vad de enskilda
forslagen och dndringarna leder till och vilka eventuella forindringar
som kan behéva goras for att stadkomma ett sammanhéllet och robust
regelverk som kan bidra till en god avfallshantering. En sidan 6ver-
syn bor omfatta grinsdragningarna kring nir nigot ska bedémas som
avfall eller inte, och nir avfall upphor att vara avfall, liksom hur sddana
bedémningar limpligen ska goras och hur en férutsigbarhet ska kunna
uppnds for dtervinningsverksamheter i syfte att underlitta och tydlig-
gora de krav och kontroller som stills pd dtervinningen av avfall.

7* Naturvirdsverket (2023¢).
7> Naturvirdsverket (2023a).
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I dessa sammanhang lyfts ocks8 ofta frigor kring prévningsnivier
och tillstdndsfrigor. Dessa frigor hanteras delvis inom ramen fér en
pigiende statlig utredning. Utredningen om férenklade och férkortade
tillstindsprocesser enligt miljobalken’ har i uppdrag att bl.a. utreda
hur det svenska regelverket kan férindras 1 syfte att Sverige inte ska
stilla hogre eller dverlappande krav i férhillande till vad de relevanta
EU-regelverken kriver, sirskilt i friga om processuella krav och i friga
om mdjligheten att nyttja de mojligheter till undantag frin ordinarie
krav som finns. Vidare ska utredningen undersoka om tillstindsprov-
ningen enligt miljébalken bér delas upp pd andra sitt in i1 dag och hur
forutsebarheten kan ka1 tillstindsprocessen, genom bl.a. tydligare
regler f6r innehillet i ansékan och hur provningen ska avgrinsas. Ut-
redningens forslag kan komma att bidra till att dtgirda vissa av de
problem som lyfts gillande regelverket och behovet av en éversyn
for att £3 ett tydligare och enklare system.

Styrning krivs mot minskade miangder avfall som f6rbrinns

Avfallsforbrinningsanliggningarna finansieras dels genom de mottag-
ningsavgifter som tas ut av de avfallshanterare som limnar avfall f6r
férbrinning, dels genom intikter f6r den fjirrvirme och el som leve-
reras frin anliggningarna. Fér en kommun eller en verksamhets-
utdvare som ska besluta om behandlingsmetod f6r det aktuella avfallet
spelar priset en avgorande roll. Det innebir att kostnaden f6r material-
dtervinning nigot forenklat stills mot kostnaden for avfallsforbrinning.
Kapaciteten i de svenska avfallsférbrinningsanliggningarna och mojlig-
heten att samtidigt 8 intikter via férsiljning av fjirrvirme gor att f6r-
brinning av avfall med energiutvinning blir gynnsam for svenska an-
liggningar, jimfért med andra behandlingsalternativ, vilket riskerar
att himma framfor allt materialdtervinning. Det krivs dirfor incita-
ment for att tydligt styra bort frin férbrinning s att materialdter-
vinning blir mer ekonomiskt attraktivt.

Naturvirdsverket har tagit fram scenarier for olika &tgirders poten-
tialer att bidra till Sveriges klimatmal 2045 genom att minska mingden
fossil plast som gir till f6rbrinning.”” Scenarierna visar att det dr méj-
ligt att minska de territoriella vixthusgasutslippen i el- och fjarrvirme-

76 Férenklade och forkortade tillstindsprocesser enligt miljobalken, dir. 2023:78.
77 Naturvardsverket (2023d).
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sektorn visentligt genom 6kad resurseffektivitet, mer biobaserad plast
och 6kad materialitervinning. Flera kraftfulla dtgirder krivs for att
minska férbrinning av fossil plast i el- och fjirrvirmesektorn, men
potentialen dr ocksd stor. Samtidigt pagdr arbete frdn branschen att
fa ned den fossila delen i det avfall som gér till f6rbrinning. En viktig
drivkraft ir att kunder efterfrigar fossilfri el och fjarrvirme.

Sverige har som framgdtt tidigare haft en skatt pa férbrinning av
avfall. Den senaste skatten p forbrinning av avfall inférdes 2020
men avskaffades fr.o.m. 2023. Skatten utvirderades redan 2021 och
bedémdes inte pd ett verkningsfullt eller kostnadseffektivt sitt styra
mot en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering utifrdn de nivier
som skatten di 18g p&. Utvirderingen visade dock att skatten troligen
hade en dimpande effekt pd nyinvesteringar 1 avfallsférbrinnings-
anliggningar.”® Rysslands invasion av Ukraina och agerandet p3 energi-
marknaden dndrade kraftigt forutsittningarna for den europeiska el-
marknaden. De héga elpriserna som detta ledde till 1 kombination
med att skatten inte styrt mot dess syften pd ett verkningsfullt och
kostnadseffektivt sitt och samtidigt riskerade att leda till en negativ
paverkan pd effektsituationen, gjorde att regeringen fattade beslut
om att avskaffa avfallsférbrinningsskatten.”

Att skatten avskaffades medforde att kostnaden for férbrinning
blev innu ligre jimfort med kostnaden f6r materialitervinning. I den
utvirdering som genomfordes 2021 ingick det inte att utvirdera vilka
effekter en hojning av skatten skulle ha fitt eller vilken pdverkan som
denna typ av styrning har pd mer l3ngsiktiga beslut inom en kommun.
Beslut som riskerar att leda till hojningar av avfallstaxan paverkar in-
vesteringsviljan och vilka méalsittningar som sitts lokalt. P4 s sitt
hade en bibehéllen avfallsférbrinningsskatt kunnat pdverka utveck-
lingen pd lokal nivd. Kostnaden f6r avfallsférbrinningsskatten har
ocksd funnits med i konsekvensanalyser 1 de avfallsplaner som tas
fram pd kommunal niv4, t.ex. infor investeringar i olika typer av an-
liggningar som syftade till att ka materialdtervinningsgraden.*

Genom EU ETS och kostnader fér utslippsritter har kostnaden
for forbrinning av fossilt avfall 6kat och kostnaderna forvintas oka
ytterligare under kommande &r. Detta bidrar till 6kade incitament f6r

78 Skatteverkets Utvirdering av avfallsférbrinningsskatten, Redovisning av uppdrag i Skatte-
verkets regleringsbrev fér 2020, dnr 8-861014.

7 Se Finansdepartementets promemoria Avskaffad avfallsférbrinningsskatt och slopad energi-
skattenedsdttning f6r datorhallar, Fi2022/02588.

89 Avfallsplan 2021-2032 SORAB (reviderad 2020).
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att sortera ut avfall som innehdller material med fossilt ursprung och
att minska mingden restavfall som férbrinns, vilket 6kar méjligheten
for att avfall i stillet materialtervinns. Kostnaden ir dock 1 dagsliget
for 18g for att ha en tydligt styrande effekt. Viktigt att poingtera ir
dock att EU ETS fokuserar pd det fossila innehéllet i det avfall som
forbrinns, och de klimatpdverkande utslipp som féljer. EU ETS pé-
verkar inte nddvindigtvis annan miljopaverkan eller den totala ming-
den avfall som férbrinns och den minskning som krivs.

Kommittén bedomer att EU ETS kan behéva kompletteras med
annan generell styrning for att minska avfallsforbrinningen

Kommitténs bedémning ir att det bor analyseras om ytterligare t-
girder kan komma att krivas utéver EU ETS {6r att nd minskande
mingder avfall som gir tll f6rbrinning generellt, inte enbart f6r att
nd en ligre andel fossilt innehdll. Om en sidan analys visar att det
finns behov av dtgirder bor forslag tas fram till nya eller reviderade
styrmedel som skapar incitament {6r en minskad férbrinning av avfall
som kan g3 till materialitervinning eller annan &tervinning.

Problem med bristfillig utsortering behover dtgirdas

Fér minga typer av avfall uppstills krav pa utsortering och separat
insamling.®' Detta giller bl.a. férpackningsavfall av t.ex. plast och
metall, bioavfall (t.ex. biologiskt nedbrytbart livsmedels- eller koks-
avfall) och bygg- och rivningsavfall. Den som har sddant avfall ska
sortera ut detta frin annat avfall och det utsorterade avfallet ska samlas
in separat. Avfall som har samlats in separat {or att férberedas for dter-
anvindning eller for att materialitervinnas far inte forbrinnas.” Trots
dessa krav ir utsorteringen av avfall bristfillig. Omkring 60 procent av
hushillens restavfall bestdr av sidant avfall som skulle ha sorterats ut.*’

Den bristfilliga utsorteringen, som leder till att avfall som ska
sorteras ut och samlas in separat hamnar 1 restavfallet, piverkar for-
brinningen av restavfall. Férbrinningen bidrar till koldioxidutslipp

813 kap. avfallsforordningen (2020:614).
823 kap. 19 § avfallsférordningen (2020:614).
8 https://www.avfallsverige.se/fakta-statistik/insamling/restavfall/.
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1 avfallsforbrinningsanliggningarna, liksom att material som hade
kunnat anvindas till annat destrueras.*

Den felaktiga hanteringen ir ocks3 ett stort problem nir det giller
forutsittningarna for Sverige att uppnd de tervinningsmél som upp-
stills inom EU.* Sverige nidde inte mélen f6r 2021 om 4tervinning
av bl.a. kommunalt avfall, vilket inneburit att Sverige fitt en formell
underrittelse av Europeiska kommissionen.* Regler om bl.a. fastig-
hetsnira insamling av férpackningsavfall frdn hushill och vissa verk-
samheter, fortydligade krav pd separat insamling och utsortering,
kommunal insamling av férpackningsavfall frdn hush&ll och vissa verk-
samheter samt om kommuners information om utsortering och in-
samling ir exempel p4 &tgirder for att komma till ritta med detta.”

En annan 4tgird som syftar till att nd 6kad materialitervinning
och minskad forbrinning ir eftersortering av restavfall, dvs. utsor-
tering av sddana fraktioner som hushall och verksamheter inte har
sorterat ut, trots krav pd detta (se avsnitt 12.1.1). Genom eftersorter-
ing minskar den fossila andelen i avfallet som gr till {érbrinning, och
en stor del kan materialdtervinnas.

Nir det giller eftersorteringsanliggningarnas verksamhet har frigan
om ritt till ersittning aktualiserats, och frigan om ersittning vid utsor-
tering av férpackningar har behandlats i ett regeringsbeslut.*® Férpack-
ningar omfattas av producentansvar genom férordningen (2022:1274)
om producentansvar fér férpackningar.” Producentansvaret for for-

8 Miljsdepartementets promemoria En férbittrad férpackningsinsamling — nya roller f6r kom-
muner och producenter, M2021/02118, 2021, s. 81.

8 Miljsdepartementets promemoria En férbittrad férpackningsinsamling — nya roller f6r kom-
muner och producenter, M2021/02118, 2021, s. 91.

8 Skrivelse frin Europeiska kommissionen den 25 juli 2024, SG-2001-08024-00-00-EN-TRA-00
(FR).

8 Miljsdepartementets promemoria En férbittrad férpackningsinsamling — nya roller fér kom-
muner och producenter, M2021/02118, 2021, s. 120 {., 123 ff., 130 ff. och 148. Kommunens
ansvar for att samla in hushillens férpackningsavfall ir dock begrinsat till insamlingen och
ersitts av producenterna som fortfarande har det 6vergripande ansvaret.

8 Klimat- och niringslivsdepartementets skrivelse den 25 januari 2024, KN2023/04011.

% Foérpackningar och férpackningsavfall regleras EU-rittsligt framfér allt genom Europaparla-
mentets och ridets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om f6rpackningar och férpack-
ningsavfall (férpackningsdirektivet) och avfallsdirektivet. Enligt EU:s direktiv for férpackningar
och férpackningsavfall ska medlemsstaterna inritta system for dterlimning och insamling och
se till att det senast den 31 december 2024 finns system fér utdkat producentansvar for alla for-
packningar, som ska uppfylla de krav som foljer av avfallsdirektivet. Den svenska férordningen
om producentansvar fér férpackningar innehiller bestimmelser om ett sidant system. I no-
vember 2022 presenterade kommissionen ett forslag till Europaparlamentets och ridets for-
ordning om férpackningar och férpackningsavfall, om dndring av férordning (EU) 2019/1020
och direktiv (EU) 2019/904 och om upphivande av direktiv 94/62/EG, som ska att ersitta nu-
varande férpackningsdirektiv. I mars 2024 nddde rddet och parlamentet en provisorisk éverens-
kommelse.
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packningar innebir att de anslutna producenterna ska ta ett operativt
eller finansiellt ansvar for att samla in utsorterat férpackningsavfall
genom separat insamling och behandla férpackningsavfallet. I férord-
ningen anges ocksd att kommunen nir den samlar in férpacknings-
avfall ska samla in material separat, och férutsittningarna for ersitt-
ning till kommunerna regleras.” Frigan i drendet avsig méjligheten
att likstilla eftersortering med separat insamling, f6r att dven kost-
nader kopplade till eftersortering ska ge ritt till ersittning. I beslutet
angav regeringen att férordningen om producentansvar for férpack-
ningar foreskriver att kommunen nir den samlar in férpacknings-
avfall ska samla in material separat. Kravet pd separat insamling f6ljer
av avfallsdirektivet och definieras som insamling d3 ett avfallsflode
halls dtskilt efter avfallets typ och natur i syfte att underlitta sirskild
behandling.” Eftersortering beddmdes med hiansyn hirtill inte kunna
ersitta den separata insamlingen. Vid tidpunkten f6r beslutet ansdgs
det inte heller vara aktuellt att se 6ver frdgan om ekonomisk ersitt-
ning for eftersortering, bl.a. med hinsyn till utbyggnaden av fastig-
hetsnira insamling.”

P4 forpackningsomrddet kommer en ny EU-férordning om fér-
packningar och férpackningsavfall innebira att de svenska bestim-
melserna pd omrddet behover ses 6ver och sannolikt dndras till viss
del.” Inom ramen fér arbetet med den nya férordningen har bl.a.
frigan om hantering av férpackningsavfall som inte samlas in separat
aktualiserats.” Det kan i det ssmmanhanget ocks4 konstateras att for-
packningar som hamnar i restavfallet 1 Sverige inte klassificeras som
forpackningsavfall, eftersom ndgon separat utsortering eller separat
insamling inte skett.” Det finns dock exempel frin andra linder dir
dven forpackningar som inte har samlats in separat klassificeras som
forpackningsavfall.”®

Klimat- och niringslivsdepartementet arbetar for nirvarande med
ett uppdrag som syftar till att féresld forfattningsindringar for att 6ka

% 6 kap 2 § och 9 kap. férordningen (2022:1274) om producentansvar fér forpackningar.

°! Artiklarna 3.11 och 8a i avfallsdirektivet.

%2 Klimat- och niringslivsdepartementets skrivelse den 25 januari 2024, KN2023/04011.

% Regeringskansliets faktapromemoria 2022/23:FPM43.

%4 Se artikel 48.7 i Europaparlamentets lagstiftningsresolution av den 24 april 2024 om f6rsla-
get till Europaparlamentets och ridets férordning om férpackningar och férpackningsavfall.
%> Nir avfall ska klassificeras ska avfallsinnehavaren bestimma den sexsiffriga avfallskod 1 bilaga 3
till avfallsférordningen som bist beskriver avfallet, se 2 kap. 1 § avfallsférordningen (2020:614)).
Som forpackningsavfall klassificeras enligt bilagan bl.a. férpackningar, 4ven kommunalt for-
packningsavfall som har samlats in separat. ]

% Enligt uppgift frin Naturvirdsverket giller detta bla. Tyskland, Osterrike och Danmark.

375



Avfall — incitament fér en 6kad materialatervinning SOU 2024:67

materialitervinningen.”” I uppdragsbeskrivningen framhalls vikten av
att alla nédvindiga dtgirder vidtas for att uppnd materialtervinnings-
mélet. Inom ramen fér uppdraget ska férslag limnas pd de forfatt-
ningsindringar som krivs for att skapa ett tydligt, indam3lsenligt och
enhetligt uppféljningssystem gentemot de aktdrer som har ridighet
att piverka materialdtervinningsgraden f6r kommunalt avfall. Upp-
draget ska redovisas under 2024.

Kommittén bedomer att dtgirder som inriktas mot bristfillig
utsortering dr viktiga

Det ir enligt kommitténs mening virdefullt att s8 mycket avfall som
mojligt sorteras ut och materialdtervinns, och det ir viktigt att de &t-
girder som kan vidtas for att minska férbrinningen av avfall och 6ka
materialdtervinningen faktiskt vidtas. For nirvarande pdgir ett arbete
inom Regeringskansliet med att féresld férfattningsindringar for att
oka materialdtervinningen. De forslag som limnas kan komma att ha
betydelse for den problematik som beskrivs ovan. Utifrin de bedém-
ningar och férslag som dirvid presenteras, och den EU-rittsliga regler-
ingen pd omradet, kan behovet av och forutsittningarna for ytterligare
tgirder pd detta omrdde beddmas, sirskilt utifrin utgdngspunkten
att kostnader for avfallshanteringen av produkter bor belasta produ-
centerna.

En 6versyn av skatten pa avfall behéovs

Skatten pd avfall syftar till att styra avfall frin deponering mot ckad
dteranvindning, materialdtervinning, materialutnyttjande eller forbrin-
ning med energiutvinning. Skatten har, tillsammans med f6rbud mot
att deponera brinnbart avfall och organiskt avfall som inforts, lett till
en kraftig nedgdng i mingden deponerat avfall. Till {5]jd av att avdrag
fran skatten medges 1 manga fall, liksom vissa undantag frin beskatt-
ning, ir det dock i praktiken en stor mingd avfall som inte beskattas.

Skatten pd avfall har i flera utredningar kritiserats for att ha tappat
sin styrande effekt och en 6versyn har efterfrigats for att komma till

%7 Klimat- och niringslivsdepartementet, Uppdrag att foresla forfattningsindringar for att dka
materialdtervinningen, KN2023/03088.
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ritta med olika problem som skatten ger upphov till.” Frigan om
dversyn av skatten pd avfall har lyfts ett flertal gdnger. Naturvards-
verket bedémde i en 6versyn redan 2013” att ndgra av de skil som
foranledde skattebefrielse nir skatten inférdes inte lingre var giltiga
och dirmed borde tas bort. Direfter har frigan om en 6versyn av
avfallsskatten lyfts av bdde Naturvirdsverket'® och av Undantags-
utredningen.'”!

Skatten pd avfall har ocks8 lyfts som ett hinder for 6kad utvinning
fran sekundira resurser, t.ex. dtervinning av sidant avfall som depo-
nerats. Ndgra av de argument som framférts handlar om att nir avfall
fors ut frn en deponi for att metaller 1 avfallet ska &tervinnas, blir
resterande avfall efter dtervinningen skattepliktiga nir de ska depone-
ras pa nytt. Detta kan pdverka lénsamheten vid &tervinning och ge
konkurrensfordelar till primir utvinning. Samtidigt har vissa avfallsslag,
sdsom bottenaska frin f6rbrinning av avfall, anvints som t.ex. tick-
skikt p& deponier. Hirigenom kan avdrag medges frén skatten. Detta
ir problematiskt eftersom bottenaska innehéller en hég andel metaller
som 1 dag i storre utstrickning dn tidigare kan dtervinnas, vilket dock
kan forsviras eller omojliggoras av att den anvinds som tickskikt eller
1 olika konstruktionssyften.

Vissa mindre justeringar har gjorts pd omridet. Genom en indring
2021 ir det numera mojligt att £3 dterbetalning av skatt f6r avfall som
flyttas ut frdn anliggningar som inte lingre ir sidana anliggningar
dir farligt avfall eller annat avfall till viss mingd deponeras eller f6r-
varas under lingre tid dn tre &r, vilket tidigare inte varit méjligt.'* Detta
innebir att dtervinning frin sidana deponianliggningar inte missgyn-
nas jimfort med dtervinning frin avslutade deponier som finns inom
en anliggning som fortfarande omfattas av skatten.

Aven mojligheten att infora ett undantag for skatt vid dterdepo-
nering av restavfall, dvs. det resterande avfallet efter deponidtervinning,
har utretts.'” Naturvardsverket bedémde emellertid att det for att
kunna inféra ett undantag for restavfall frén deponidtervinning krivs
att grundkonstruktionen f6r hur skatten ska tas ut indras. Undantag
for sekundiravfall har ocksd utretts inom ramen f6r en statlig utred-

% SGU och Naturvirdsverket (2023). Naturvirdsverket 2022, SOU 2022:9, Konjunkturinsti-
tutet 2016, SOU 2005:64, Naturvirdsverket 2015 och Naturvirdsverket 2013.
 Naturvirdsverket (2013).

% SGU och Naturvdrdsverket (2023) samt Naturvardsverket (2022a).

'SOU 2022:95. 86 £.

10212 § lagen (1999:673) om skatt p4 avfall.

103 Naturvirdsverket 2015, s. 43—49.
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ning. Undantagsutredningen (SOU 2022:9) bedémde att ett generellt
undantag for sekundiravfall inte f6rvintas frimja tervinning av mate-
rial och resurser, eftersom skatten ger incitament att minska mingden
avfall som limnas till deponering.'*

Kommittén bedomer att skatten pd avfall bor ses Gver

Kommittén anser att skatten pd avfall bor ses dver, f6r att sikerstilla
att den styr pa ett sidant sitt att deponering av avfall endast sker av
sddant avfall som inte kan eller bor materialdtervinnas eller dtervinnas
pd annat sitt. Det dr av stor vikt att syftet med en skatt pd avfall verk-
ligen har den styrande effekt som 6nskas. Deponierna bor enbart be-
lastas med sddana avfallsfraktioner som inte kan hanteras pd annat sitt,
och som sambhiillet inte vill dterféra genom materialdtervinning eller
annan &tervinning. Samtidigt ir det inte ett sjilvindamal att minska
mingden deponerat avfall. Syftet med deponier ir att ta hand om s&-
dant avfall som av olika anledningar i dag inte kan tas om hand pd
annat sitt. Dirfor ska ocksd sidant avfall deponeras, dir det bedémts
vara den limpligaste hanteringen ur ett miljé- och hilsomissigt per-
spektiv. Det ska ocksd beaktas att anliggningar fér deponier i dag
har hogt stillda krav vad giller bl.a. rening av lakvatten och utslipp
av metan.

Vid en utredning bér 6vervigas om dven utvinning frin sekundira
resurser, dvs. frin deponerat avfall, ska inkluderas i 6versynen, for att
sikerstilla att bl.a. deponerat avfall och gruvavfall ska kunna tas om
hand och, om det ir limpligt, dtervinnas.

Mojliggora lagring av avfall lingre tid

Som framgitt kan avfall bara lagras under tre r innan det utgor en
deponi. Direfter blir det betydligt svirare att gora avfallet tillgingligt
for tervinning. Det kan med hinsyn hirtill finnas behov av att i vissa
fall kunna lagra avfall en lingre tid 4n vad som f6r nirvarande dr moj-
ligt, samtidigt som det behover sikerstillas att detta inte dkar riskerna
for en felaktig hantering. Mojligheten att kunna lagra avfall lingre
tid dn tre &r utan att det utgdr en deponi dr en friga som utretts av

1% 50U 2022:9 5. 77.
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Naturvérdsverket.'” Utredningen visade att det under vissa forutsitt-
ningar ir mojligt att utdka lagringstiden av avfall utan att det ses som
en deponi, och att detta inte skulle strida mot EU:s deponerings-
direktiv. Myndigheten limnade forfattningsforslag enligt vilket en
sddan lagring efter prévning ska kunna tilldtas. Forslaget omfattar icke-
farligt och inert avfall. Forslaget har dnnu inte lett till ndgon férind-
ring av regelverket.

Kommittén bedomer att avfall i vissa fall bor kunna lagras
langre dn tre dr

Kommittén anser att det finns goda skal for att 1 vissa fall kunna lagra
avfall en lingre tid dn tre &r. Det dr emellertid viktigt att sikerstilla
att de behov som finns av materialdtervinning och 4tervinning av det
avfall som ir limpligt att cirkulera i samhillet tillgodoses. Samtidigt
miste de risker som finns med linga lagringstider i form av miljo-
och hilsopaverkan beaktas, liksom vikten av att bibehilla kopplingen
till ansvarig aktdr f6r att inte otillitna upplag skapas.

Tillsynen behover stirkas

Med hinsyn till de kostnader {6r samhillet som skador p& minniskors
hilsa och miljén féranleder torde det vara samhillsekonomiskt moti-
verat att tillféra myndigheterna resurser som mojliggor en effektiv
miljotillsyn. Principen om att fororenaren ska betala bor foljas 1 hogre
grad for att finansiera de tillsynskostnader som verksamheter och
dtgirder foranleder. Det dr dock inte enbart en friga om finansiering
och kostnadstickning nir det kommer till tillsynen. Tidigare utred-
ningar har pekat pd att det krivs en tydligare och mer samlad statlig
styrning och dtgirder som kan 6ka samverkan, tillsammans med ett
tydligare ansvar f6r samordningen av tillsynsverksamheten. Det krivs
en 6kad styrning av hur tillsynen genomférs samt en utvecklad upp-
f6ljning och utvirdering. Kompetenshéjande insatser har ocksa lyfts
som viktiga dtgirder, liksom en utvecklad dialog med niringslivet.'®

Tillsynsmyndigheterna spelar en viktig roll bide 1 funktionen att
bedriva en effektiv miljstillsyn men ocksd genom att mojliggora for

1% Naturvirdsverket (2022a).
1% Se t.ex. SOU 2017:63.
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verksamheter att utvecklas mot en mer cirkulir ekonomi. Det hir ir
sarskilt tydligt nir det giller verksamheter som material3tervinner avfall
sd att detta upphor att vara avfall. For de fall de redan framtagna end-
of-waste-kriterierna som finns pd EU-niv3 (vilket ir ett fital) inte
f6ljs ir den granskning som sker i den 16pande tillsynen avgérande.
Det stills d& krav pd en hog kompetens, att en likvirdig beddmning
kan goras oavsett i vilken kommun verksamheten bedrivs och att dessa
bedémningar ir pélitliga dver tid och inte personberoende. Behovet
av att stirka tillsynen inkluderar ocks3 de tillsynsvigledande myndig-
heter som ansvarar for att bistd tillsynsmyndigheterna i deras arbete.
For att 290 kommuner ska kunna utféra sitt arbete pd ett liknande
sitt, krivs en omfattade tillsynsvigledning frn nationella myndig-
heter. P4 vissa omrdden, varav avfall ir ett, kan det behévas betydligt
mer tillsynsvigledning pd en mer detaljerad nivd. Myndigheter behover
ocksd utvirdera vilka typer av drenden som ir sirskilt utmanande, och
prioritera direfter. Den vixande illegala avfallsverksamheten stiller
dessutom nya krav pd tillsynsmyndigheternas sitt att arbeta. Natur-
vardsverket har nyligen avslutat och avslutar under 2024 flera regerings-
uppdrag'® dir dtgirder liggs fram som skulle kunna underlitta for
tillsynsmyndigheter och férsvira for de illegala verksamheterna.

12.3.2 Lampligheten av styrmedel som framjar
atervinningsindustrin

Kommittén anser att férutsittningarna f6r dtervinningsindustrin all-
mint bor stirkas, sirskilt 1 férhillande till industrin {6r primidrmaterial.
For att dstadkomma detta behévs forindringar 1 regelverk men det
behovs ockss ett kat stod till forskning och utveckling samt ett tyd-
ligt frimjande av &tervinningsindustrin. Fér att uppnd ett mer cirku-
lirt samhille krivs ocksd dtgirder som inriktar sig p4 att férebygga att
avfall 6verhuvudtaget uppkommer, att 6ka dterbruk, dteranvindning,
och stédja de cirkulira affirsmodeller som finns pd omridet. Detta
beskrivs i de tidigare produktkapitlen. Verksamheter aktiva inom ter-
vinningssektorn kan dock spela en roll iven 1 detta avseende. Genom
att de har mojlighet att 1 ett tidigt skede sortera ut och férbereda for
dteranvindning, skulle dessa aktorer i betydligt stérre utstrickning
kunna paverka de mingder avfall som hanteras lingre ner i kedjan.

19 Naturvirdsverket (2024b); Naturvirdsverket (2023f); Naturvirdsverket m.fl. (2024).
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Det finns ocksd exempel dir f6rsok gjorts att ta hand om det som
kan terbrukas respektive forberedas for dteranvindning. S& har skett
bl.a. av aktdrer inom 4tervinningen av byggavfall, men det har varit
svirt att nd [6nsamhet. Det finns behov av styrmedel som gor det
lénsamt att ta sidana initiativ, men ocks3 som kan stotta branschen
i form av stdd till utveckling, innovation och investeringar. Avfallets
innehdll av farliga &mnen pdverkar ocks3 i vilken grad det ir limpligt
att materialitervinna. Redan vid utformningen av nya produkter bor
tillverkaren kunna beskriva hur produkterna ska tas om hand p3 ett
resurseffektivt sitt nir de ir forbrukade. Det giller bdde design och
materialval och anvindning av farliga imnen som tillsatser 1 material
eller varor. Inom EU pagdr arbete med att fasa ut farliga imnen. Takten
1 utfasningen behover dock 6ka f6r att gynna materialitervinningen.

Okat stod till forskning och utveckling

Forskning och utveckling ir viktigt fr att stirka materialdtervinnings-
industrins konkurrenskraft. Inte minst giller detta teknik och system
som syftar till en 6kad grad av automatisering. Sverige ir ett héglone-
land och material3tervinning ir manga ginger arbetsintensivt vilket ge-
nerellt skapar héga kostnader jamfort med primira alternativ. Som kon-
staterats i avsnitt 4.1.4 fir dock primira materialfloden en stérre del
av statligt stod till forskning och innovation in de dtervunna material-
flodena.

Kommittén bedomer att forsknings- och utvecklingsstidet
till materialdtervinning och dteranvindning bor stirkas

Kommittén anser att stddet till forskning och innovation f6r teknik
och system som rér materialitervinning och 3teranvindning bor stirkas.
Ménga ginger dr dock utmaningarna material- och/eller produktspeci-
fika. Det finns t.ex. specifika utmaningar som rér materialdtervinning
av kompositmaterial frin fritidsbdtar och turbinblad till vindkraft-
verk, som i dag inte dtervinns, medan utmaningarna ir andra for hog-
kvalitativt stdl, som 1 dag dtervinns men ofta nedgraderas till simre
kvalitet. Stdd till forskning och utveckling behover dirfor kunna rik-
tas mot de specifika behoven och inkludera dteranvindning nir detta
ir limpligt.
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Kommittén anser att det ir en rimlig utgdngspunkt att producen-
ter bidrar till finansieringen av forskning och utveckling. Detta ligger
1linje med principen om att férorenaren betalar. Exempel pd en sidan
modell finns i Frankrike, dir finansiering av stdd till forskning och
innovation sker inom ramen f6ér producentansvar, i stillet f6r genom
offentliga medel. I det franska producentansvaret for textilier ingdr
stdd till forsknings- och innovationsprojekt, som syftar till att acce-
lerera en cirkulir omstillning for textil och skor. Frigan har dven
aktualiserats inom ramen f6r det pigiende arbetet med ett producent-
ansvar for textil inom EU. I Europeiska kommissionens férslag om
producentansvar for textil anges att producenterna ska ticka kostnader
for stod till forskning och utveckling for att forbittra processerna for
sortering och materialtervinning (se kapitel 10).'*

Behovet av ett stirkt stod till forskning och utveckling behandlas
1 betinkandet i friga om kompositmaterial i fritidsbatar (kapitel 8) och
vindturbinblad (kapitel 9), byggplast (kapitel 9), textilier (kapitel 10)
och elektrisk och elektronisk utrustning (kapitel 11). Kommitténs
bedémning ir att det som utgdngspunkt ir viktigt for incitaments-
strukturen att producenterna i s stor utstrickning som méjligt bi-
drar till finansieringen av forskning och utveckling, i syfte att skapa
bittre incitament f6r materialitervinning.

Materialitervinningsindustrin och dteranvindning bor frimjas

Det saknas 1 dag en myndighet med ett tydligt ansvar att frimja mate-
rialitervinningsindustrin och verksamheter som jobbar med &ter-
anvindning. For metaller finns en myndighet, SGU, som har ett tyd-
ligt syfte att frimja priméirutvinning av metaller och mineral men
ingen myndighet har ett motsvarande ansvar f6r metalldtervinning.
Detta innebir i sig att primira rdvaruaktdrer kan komma att gynnas
pa bekostnad av sekundira rdvaruaktérer. Det kan t.ex. handla om
att insatser som virnar om att gruvindustrins skattetryck ska hillas
nere 1 syfte att bevara industrins konkurrenskraft inte beaktar hur
dtervinningsindustrin pdverkas. Sddana insatser kan medféra onodiga
samhillskostnader eftersom samhillets rdvaruférsérjning skulle kunna
sikerstillas pd ett mer effektivt sitt. Utredningen om en héllbar f6r-

198 Artikel 22a.4.e i kommissionens férslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om dnd-
ring av direktiv 2008/98/EG om avfall, COM(2023) 420 final.
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s6rjning av innovationskritiska metaller och mineral'® féreslog dirfér
att SGU skulle {3 ett bredare uppdrag och dven frimja metalldtervin-
ningsindustrin. Detta ir dock ett hinder som inte bara giller metaller
utan iven annan materialdtervinning.

Kommuttén bedomer att det behivs ett tydligare ansvar
for materialdtervinningsindustrin och dteranvindning

Utredningens beddmning ir att det behovs ett tydligare ansvar inom
det offentliga, framfér allt inom Regeringskansliet och pd myndighets-
nivd, for att frimja utvecklingen av materialtervinningsindustrin och
verksamhet f6r 8teranvindning, inklusive féretag som arbetar med
andra dtgirder som forlinger produkters livslingd. Syftet med detta
skulle vara att skapa en bittre balans mellan politiken fér primira och
dtervunna materialfléden samt andra dtgirder som férlinger produk-
ters livslingd.

19 §OU 2022:56.
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13 Overgripande konsekvensanalys

13.1 Inledning

Kommitténs primira uppgift har varit att bedéma nir det kan vara rele-
vant med ekonomiska styrmedel for att frimja omstillningen till en
cirkulir ekonomi och 1 férekommande fall bedéma vilka ekonomiska
styrmedel som ir limpliga. Enligt kommittédirektivet ingdr dock
inte styrmedel som rér direkt beskattning, socialavgifter eller mer-
virdesskatt i uppdraget. Det innebir att kommittén 1 f6rsta hand har
haft att bedéma inom vilka omriden en skatt, avgift eller subvention
i ndgon form pa ett betydande sitt kan frimja en cirkulir ekonomi
och samtidigt minska materialanvindningens miljé- och klimatpéver-
kan. Kommittén har dock inte haft till uppgift att limna férfattnings-
forslag, utan de beddmningar som goérs i betinkandet ska 1 stillet
kunna ligga till grund f6r vidare analyser i form av utredningar eller
uppdrag till myndigheter. Det innebir att det inte ir mojligt att ge-
nomfora en regelritt konsekvensanalys 1 detta kapitel. Det ir forst
efter att de vidare analyserna genomférts som en fullstindig konse-
kvensanalys kan genomféras. Forst nir en fullstindig analys i enlig-
het med det ramverk som finns i kapitel 6 har genomforts kan det av-
goras om ett specifikt ekonomiskt styrmedel dr limpligt {or att nd det
avsedda syftet.

I detta kapitel ges en sammanfattning av kommitténs bedémningar
(se avsnitt 13.2) inklusive en beskrivning av effektlogiken, dvs. pd vil-
ket sitt respektive styrmedel skulle kunna bidra till en cirkulir eko-
nomi med reducerad milj3- och klimatpdverkan. Denna effektlogik
ir en viktig grund f6r en fullstindig konsekvensanalys. I avsnitt 13.3
beskrivs ytterligare aspekter som bor beaktas vid en senare konse-
kvensanalys kring dessa styrmedel.
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13.2 Kommitténs bedomningar avseende styrmedel

Huvuddelen av kommitténs bedémningar finns kortfattat samman-
stilldaitabell 13.1. Lingre beskrivningar av bedémningarna och ana-
lysen bakom bedémningarna finns 1 kapitel 7-12, se hinvisningar i
kolumn fyra. I tabell 13.1 beskrivs ocksa vilken typ av styrmedel det
ror sig om samt effektlogiken. For att kunna gora utforliga konse-
kvensanalyser, bl.a. avseende i vilken utstrickning dessa effekter fak-
tiskt kan komma att realiseras, behéver dock styrmedelsforslagen vara
mer detaljerade.

Tabell 13.1 Huvuddelen av kommitténs bedémningar
Styrmedel Beddmning Effektlogik Hanvisning
Ekonomiskt, Analysera forutsattningarna for ekono-  Att minska plastens miljo- och  Kapitel 7
t.ex. skatt miska styrmedel, inkl. beskattning av  klimatpaverkan genom minskad
saval primér plastravara som plast konsumtion och om mdjligt styra
i produkter, sarskilt i fraga om plast-  mot alternativ sdsom atervunnen
forpackningar. plast.
Ekonomiskt, Analysera forutsattningarna for ekono-  Att minska textilprodukternas Kapitel 10
t.ex. skatt miska styrmedel for nya textilprodukter, miljo- och klimatpaverkan fran
t.ex. i form av beskattning. produktionen genom att minska
konsumtionen och styra mot
textilier med l4gre paverkan.
Subvention Analysera styrmedel i form av bonus,  Att minska miljd- och klimat- Kapitel 10
i form av statligt  t.ex. checkar, for reparation, ater- paverkan fran produktionen, inkl.
finansierade tillverkning, uthyrning m.m. av textilier framstalining och utvinning av
atgarder och mabler. ravaror, av nya textilprodukter
och mébler genom att férlanga
livslangden.
Subvention Analysera styrmedel i form av bonus, ~ Att minska sérbarheten for stor-  Kapitel 11
i form av statligt  t.ex. checkar, for reparation, ater- ningar i forsorjningen av kritiska
finansierade tillverkning och uthyrning av elektrisk ~ material genom att férlanga
atgarder och elektronisk utrustning. produkternas livslangd.
Generellt Analysera om generella atgérder utover Att minska miljo- och klimat- Kapitel 12
styrmedel EU ETS kan behdvas for att minska paverkan fran produktion och
avfallsforbranning samt ta fram for-  utvinning genom att skapa in-
slag pa nya eller reviderade styrmedel  citament for okad materialater-
om det &r motiverat. vinning och avfallsforebyggande.
Producentansvar  Analysera producentansvar respektive  Att minska miljo- och klimat- Kapitel 8
eller statligt statligt finansierade atgarder for att péverkan fran produktionen ge-
finansierade skapa incitament for insamling och nom att skapa béttre forutsatt-
atgarder atervinning av uttjanta fritidshatar ningar for materialatervinning.
respektive arbetsmaskiner.
Producentansvar  Analysera producentansvar respektive  Att minska miljé- och klimat- Kapitel 9
eller statligt statligt finansierade atgéarder for att paverkan fran produktionen ge-
finansierade skapa incitament fér insamling, nom att skapa battre forutsatt-
atgarder sortering och materialdtervinning ningar for materialatervinning.
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Styrmedel Beddmning Effektlogik Hanvisning
Producentansvar ~ Analysera producentansvar respektive  Att minska miljé- och klimat- Kapitel 9
eller statligt statligt finansierade atgarder for att paverkan fran produktionen ge-
finansierade skapa incitament for insamling och nom att skapa battre forutsatt-
atgarder atervinning av vindturbinblad. ningar for materialatervinning
av kompositmaterial.
Subvention av FoU Analysera producenters finansiering Stark det strategiska oberoendet Kapitel 11
och finansiering  av FoU for atervinning av kritiska genom att skapa incitament for
av producenter material som komplement till statligt ~ &tervinning av kritiska material.
finansierad FoU.
Producentansvar  Analysera nationellt producentansvar  Att minska miljé- och klimat- Kapitel 10
for madrasser. paverkan fran produktionen ge-
nom att skapa battre férutsatt-
ningar for materialatervinning.
Oversyn En dversyn av existerande styrmedel Att minska miljo- och klimat- Kapitel 8
existerande och forslag pa samhallsekonomiskt paverkan fran tillverkningen
regelverk m.m. effektiva styrmedel for okad fyllnads-  av fordon genom att minska
grad i frakt- och persontransporter materialbehovet.
pa vag samt starkta incitament for
mindre fordon.
Oversyn Oversyn av hur regelverk skapar in- Att minska milj6- och klimat- Kapitel 9
existerande citament for renoveringar som inte paverkan fran produktionen
regelverk ar samhallsekonomiskt motiverade av byggnader och fysisk infra-
och ineffektivt nyttjande av ytor. struktur genom att minska
materialbehovet.
Oversyn Oversyn av avfallslagstiftningen. Att minska milj6- och klimat- Kapitel 12
existerande paverkan fran avfall genom att
regelverk underlatta for en effektiv av-
fallshantering genom regel-
forenkling och dkad tydlighet.
Oversyn Oversyn av skatten p4 avfall samt Att minska milj6- och klimat- Kapitel 12
existerande regelverket for utvinning fran sekun-  paverkan fran avfall genom att
regelverk dara resurser. underlatta for en effektiv av-
fallshantering.
Ansvar Tydliggor det offentliga ansvaret for Att minska milj6- och klimat- Kapitel 12
att frimja industrin for material- péverkan generellt genom att
atervinning och ateranvéndning. starka konkurrenskraften i indu-
strin for materialatervinning och
ateranvandning.
Tillsyn Sakerstall att tillsynen pa avfalls- Att minska miljo- och klimat- Kapitel 12
omrddet blir &ndamalsenlig genom paverkan fran hanteringen av
att det finns tillrackliga resurser. avfall genom att skapa béttre
forutsattningar for regelefter-
levnad.
Paverka inom EU  Ta fram underlag kring prispremie Minska miljo- och klimat- Kapitel 8
respektive kvotplikt for att oka efter- péaverkan fran tillverkningen
fragan pa atervunna material i fordon. av fordon genom att skapa en
temporar efterfragan pa ater-
vunna material.
Péaverka inom EU  Sverige bor verka for att plast inklu- Minska miljo- och klimat- Kapitel 7
deras i CBAM. paverkan fran plast. och 9
Styrmedel Ta fram underlag kring hur styrmedel ~ Minska djurhéliningens miljé- Kapitel 7
animaliska kan utformas som minskar den och klimatpaverkan genom en
produkter svenska konsumtionen av animaliska ~ minskad konsumtion av anima-

produkter, samtidigt som miljonyttan
av naturbetesmarker i Sverige bi-
behalls och helst okar.

liska produkter.
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13.3  Nagra aspekter som bor finnas
i en konsekvensanalys kring ekonomiska
styrmedel fér cirkuldr ekonomi

Kommitténs utgdngspunkt har varit att identifiera omriden med stor
miljo- och klimatpdverkan dir ekonomiska styrmedel f6r cirkulir
ekonomi kan ha betydelse. En utmaning med styrmedel fér cirkulir
ekonomi ir dock att sddana snarast dr ett medel {6r flera samhallsmal
och d3 inte bara mél pd miljé- och klimatomridet. Detta speglar ock-
sd utformningen av existerande styrmedel, inte minst inom ramen
for de EU-regelverk pd omriddet som blir alltmer heltickande. Styr-
medel for cirkulir ekonomi, inklusive de som lyfts fram 1 detta be-
tinkande, ir mdnga ginger kompletterande vilket innebir att det ir
svart eller rent av missvisande att visa pd de dvergripande effekterna
av ett enskilt styrmedel. Konsekvenserna av kommitténs bedémningar
behover dirfér ses samlat med de nya eller reviderade EU-regelverken.

Styrmedel for cirkulir ekonomi skapar administrativa kostnader

For att produkter och material ska kunna cirkulera i ekonomin krivs
tillgdng till information. Fér att 8tervunna material ska kunna an-
vindas pd nytt behovs exempelvis kunskap kring att de inte inne-
hiller imnen som ir otilldtna. For att produkter ska kunna repareras
behévs 1 minga fall tillgdng till ritningar och information om vilka
komponenter de innehiller. Och fér att konsumenter ska kunna géra
vil avvigda val behover de kinna till hur produkterna kommer att
3ldras och vilken livslingd som kan férvintas. Att tillhandahélla denna
typ av information innebir ofrdnkomligen att en viss administrativ
boérda liggs pd berorda féretag och myndigheter. En utveckling mot
en mer cirkulir ekonomi kommer dirmed att innebira att rapporter-
ingskrav eller andra krav pd att tillhandah3lla information ékar.

I den ena vigskalen ligger alltsd administrativa kostnader fér fore-
tag 1 att tillhandah&lla information om sina produkter och leverantérs-
kedjor. Dessa kostnader kan vara sirskilt utmanande fér smi- och
medelstora féretag. I den andra vgskailen ligger den nytta som denna
information kan ge. Nyttan ligger 1 en effektivare resursanvindning
och minskad miljépdverkan nir konsumtions- och designbeslut 1
storre utstrickning dn 1 dag paverkas av de kostnader, sdvil ekono-
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miska som miljémissiga, som uppstdr under hela livscykeln. Den
dkade tillgdngen pd information ger ocksd utokade mojligheter att
utforma mer triffsikra styrmedel, t.ex. blir det mojligt att prissitta
anvindning av primira rvaror om det finns verifierad information
om rdvarans ursprung.

Omstillningen till en cirkulir ekonomi innebir
en strukturomvandling

En strukturomvandling innebir alltid att det skapas vinnare och for-
lorare 1 samhillsekonomin. De foretag som kan erbjuda produkter
med hog kvalitet, l18ng livslingd och 1 férekommande fall god mate-
rialitervinningsbarhet kan komma att gynnas medan féretag vars
konkurrenskraft i dag grundar sig 1 att de tack vare bristande infor-
mation lyckas silja ligkvalitativa varor som orsakar hoga miljokost-
nader i produktion eller avfallsskedet missgynnas av omstillningen.
For att konsekvenserna for det svenska niringslivet ska bli positiva
behover alltsd féretagen anpassa sig efter nya forhdllanden. Det finns
goda mojligheter f6r svenskt niringsliv att vara konkurrenskraftigt 1
en ekonomi som ir mer cirkuldr in dagens.

Styrmedel kommer att ha en viktig roll att spela 1 omvandlingen
mot en mer cirkulir ekonomi men utformningen av dessa styrmedel
behover ske med aktsamhet och medvetenhet om de svarigheter som
foljer av att styrmedlen kan ha inverkan p& konkurrensférhillanden
pd marknaden. Det finns en risk {or privilegiejakt (rent-seeking), dvs.
att foretag forsdker 6ka sina intikter genom att manipulera institu-
tioner och de politiska forutsittningar som sitter spelreglerna for
marknadsutvecklingen. Privilegiejakt ir i manga fall ett resultat av
lobbying frin sirintressen, t.ex. ett foretag eller en hel bransch som
onskar ett riktat stdd for just sina produkter. Det finns ocks3 en risk
for ett s.k. stigberoende (path dependency), som gynnar existerande
verksamhet och 16sningar dir alternativa mer héllbara och samhills-
ekonomiskt effektiva 1¢sningar missgynnas. For att minska dessa ris-
ker behover staten en mycket god férstielse fér marknaden.' Dessa
risker tenderar att vara stdrst vid utformandet av riktade styrmedel
medan risken f6r privilegiejakt ir ligre nir styrmedlen ir mer gene-
rella, t.ex. skatter.

' Rodrik (2014) och Tillvixtanalys (2018).
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De svirigheter som finns med att inféra ekonomiska styrmedel
ska inte underskattas. Det ir f6rst nir styrmedlen utformats i detalj,
vilket inte skett 1 detta betinkande, som det ir méjligt att bedéma
om dessa kan motiveras utifrin ett samhillsekonomiskt perspektiv.
Det giller emellertid inte bara ekonomiska styrmedel, utan alla kate-
gorier av styrmedel.

Aven om det inte ir motiverat med ekonomiska styrmedel p3 ett
visst omrade, ir det mojligt att andra former av styrmedel kan adres-
sera de utmaningar som identifierats. Som nimnts behdvs ofta en
kombination av styrmedel for att hantera de komplexa utmaningar
som finns 1 utvecklingen av en cirkulir ekonomi. Genom att regel-
verk inom EU blir allt vanligare pd omridet kommer det ocksd att {3
allt storre betydelse att inkludera denna utveckling 1 kommande ana-
lyser av nationella styrmedel. Utvecklingen betyder ocksd att det blir
allt viktigare att Sverige ir aktivt i utvecklingen av de EU-gemen-
samma regelverken.

390



Referenser

Albertsson, S., Lidfeldt, M., Nellstém, M. (2023). Does large-scale
textile recycling in Europe reduce climate impact? Consequential
life cycle assessment. IVL rapport C803.

Alexander, P., Brown, C., Arneth, A., Finnigan, J., Moran, D. och
Rounsevell, M.D.A. (2017). Losses, inefficiencies and waste in
the global food system. Agricultural Systems 153:190-200.

Andersson, M., Ljunggren Séderman, M. och Sandén, B.A. (2019).
Challenges of recycling multiple scarce metals: The case of
Swedish ELV and WEEE recycling. Resources Policy 63.

Andrady, A. (2011). Microplastics in the marine environment.
Marine Pollution Bulletin 62(8):1596—1605.

Arvidsson, R., Ljunggren S6derman, M., Sandén, B., Nordelof, A.,
André, H., Tillman, A. M. (2020). A crustal scarcity indicator
for long-term global elemental resource assessment in LCA.
The International Journal of Life Cycle Assessment 25:1805-1817.

Avfall Sverige (2020). Miljostyrande avfallstaxor — Anvindning,
effekt och goda exempel. 2020:28.

Avfall Sverige (2022). Kapacitetsutredning 2022 — Energintvinning
och méngder restavfall till 4r 2027. 2022:22.

Baldé C.P. m.{l. 2017. The Global E-waste Monitor — 2017.
Quantities, Flows, and Resources. Bonn/Geneva/Vienna,
United Nations University (UNU), International
Telecommunication Union (ITU) and International Solid
Waste Association (ISWA).

Benton, T. G., Harwatt, H., Hoyer-Lund, A., Meltzer, H. M.,
Trolle, E. och Blomhoff, R. (2024). An overview of approaches
for assessing the environmental sustainability of diets

—a scoping review for Nordic Nutrition Recommendations
2023. Food and Nutrition Research 68, Article 10453.

391



Referenser

SOU 2024:67

Beylot, A. och Villeneuve, J. (2017). Accounting for the
environmental impacts of sulfidic tailings storage in the Life
Cycle Assessment of copper production: A case study.
Journal of Cleaner Production 153(1):139-145.

Bjerkesjo m.{l. (2020). Styrmedel for minskad klimatpdverkan
frdn plast. Naturvirdsverket rapport 6928.

Boverket (2020). Urveckling av regler om klimatdeklaration
av byggnader — forslag pa fardplan och grinsvirden.
Rapport 2020:13.

Boverket (2021). Uppdrag att utvirdera stodet for renovering och

energieffektivisering samt att analysera dgarforhillanden pd
hyresbostadsmarknaden. Del 2. Rapport 2021:8.

Boverket (2023). Grinsvdirde for byggnaders klimatpiverkan och
en utokad klimatdeklaration. Rapport 2023:20.

Brezet, H. och van Hemel, C. (1997). Ecodesign — A promising
approach to sustainable production and consumption. UNEP.

Brinnlund, R. och Kristrém, B. (2012). Miljéekonomi. Student-
litteratur AB.

Bockin, D., Willskytt, S., André, H., Tillman, A.-M. och Ljunggren
Séderman, M. (2020). How product characteristics can guide
measures for resource efficiency — A synthesis of assessment
studies. Resources, Conservation and Recycling 154.

Cai, Y.-J. och Choi, T.-M. (2020). A United Nations’ Sustainable
Development Goals perspective for sustainable textile and
apparel supply chain management. Transportation Research Part
E: Logistics and Transportation Review 141.

CE Delft (2021). Nationale heffing op virgin plastics
— Mogelijkheden en effecten.

Circle Economy (2023). The circularity gap report 2023.
Circle Economy (2022). The circularity gap report — Sweden.

Corvellec, H., Stowell, A.F. och Johansson, N. (2022). Critiques of
the circular economy. Journal of industrial ecology 26(2):421-432.

Donatello, S., Gama Caldas, M. och Wolf, O. (2017). Revision of
EU Green Public Procurement (GPP) criteria for Furniture.
Technical Report: Final version. EUR 28729 EN, Publications
Office of the European Union, Luxembourg.

392



SOU 2024:67

EEA (2020). Cutting greenhouse gas emissions through circular
economy actions in the building sector.

EEA (2021). Plastics, the circular economy and Europe’s
environment — A priority for action. European Environment
Agency, Report No 18/2020.

EEA (2022). Textiles and the environment: the role of design in
Europe’s circular economy.

EEA (2024). Textiles and the environment: the role of design in
Europe’s circular economy.

EEA (2024a). Management of used and waste textile in Europe’s
circular economy.

Ellen MacArthur Foundation (2013). Towards the Circular
Economy, vol. 1 and 2, Isle of Wight.

Ellen MacArthur Foundation/McKinsey (2015). Growth Within,

a circular economy vision for a competitive Europe.

Energimyndigheten (2022). Regeringsuppdrag — Vigledning om litta
fordons energianvindning och koldioxidutslipp. Dnr 2020-25875.

Energimyndigheten (2023). Strategiska prioriteringar inom energi-
forskning och innovation — Energimyndighetens Fol for en hillbar
omstillning.

Energimyndigheten (2024a). Cirkulirt omhindertagande av solcells-
paneler och vindturbinblad for vindkraftverk. ER 2024:12.

Energimyndigheten (2024b). Forslag for en mer civkulir hantering
av solcellspaneler och vindturbinblad. ER 2024:11.

Entreprenorskapsforum (2024). Circular business models — Where
does Swedish industry stand?

Erkman, S. (1997). Industrial Ecology: an historical view. Journal
of Cleaner production, 5:1-10.

ETH (2017). A sustainable future for the European Cement and
Concrete industry.

EU JRC (2017). Consumer Footprint — Basket of Products indicator
on Mobility. EUR 28763 EN, Publications Office of the
European Union, Luxembourg.

EU JRC (2019). Consumer footprint — basket of products indicators

on household appliances. EUR 29758 EN, Publications Office of
the European Union, Luxembourg.

393

Referenser



Referenser

SOU 2024:67

EU JRC (2021). Circular economy perspectives in the EU Textile
sector. Publications Office of the European Union,
Luxembourg.

EU JRC (2023). Supply chain analysis and material demand forecast
in strategic technologies and sectors in the EU — A foresight study.
Publications Office of the European Union, Luxembourg.

EU JRC (2023a). Ecodesign for sustainable products regulation
— preliminary study on new product priorities. Publications Office
of the European Union, Luxembourg.

FAO (2018). The future of food and agriculture — Alternative
pathways to 2050. Food and Agriculture Organization of the
United Nations, Rome, Italy.

FAO (2021). FAO Statistics: Fertilizers by Nutrient. Food and

Agriculture. Food and Agriculture Organization of the United
Nations, Rome, Italy.

Fossilfritt Sverige (2022). Féirdplaner for fossilfri konkurrenskraft
— uppfolining 2022.
Frishammar, J., och Parida, V. (2019). Circular business model

transformation: A roadmap for incumbent firms. California
Management Review 61(2):5-29.

Fukase, E. och Martin, W. (2020). Economic growth, convergence,
and world food demand and supply. World Development 132.

Geels, F. W. (2004). From Sectoral System of Innovation to Socio-
technical Systems. Insights about Dynamics and Change from
Sociology and Institutional Theory. Research Policy 33:897-920.

Giljum, S. (2014). Global patterns of material flows and their
socio-economic and environmental implications: a MFA study
on all countries world-wide from 1980 to 2009. Resources
3(1):319-339.

Gulley, A.L. (2020). One hundred years of cobalt production in
the Democratic Republic of the Congo. Resources Policy 79.
Havs- och vattenmyndigheten (2023). Regeringsuppdrag insamling
och dtervinning av fiskeredskap och fritidsbdtar — Delrapportering

om fritidsbdtar.

394



SOU 2024:67 Referenser

Heesbeen, C. och Prieto, A. (2020). Archetypical CBMs in
construction and a translation to industrialized manufacture.
Sustainability 12(4).

Hilson, G. och Monhemius, A.J. (2006). Alternatives to Cyanide in
the Gold Mining Industry: What Prospects for the Future.
Journal of Cleaner Production 14:1158-1167.

IEA (2021). The role of critical minerals in clean energy transitions.
International Energy Agency, Paris, France.

IEA (2022). A 10-point plan to cut oil use. International Energy
Agency, Paris, France.

IPBES (2019). Summanry for policymakers of the global assessment
report on biodiversity and ecosystem services of the Inter-
governmental Science-Policy Platform on Biodiversity and
Ecosystem Services. IPBES secretariat, Bonn, Germany.

IPCC (2021). Klimat i forindring 2021, Den naturvetenskapliga
grunden. Rapporten ir en del av IPCC:s sjitte stora kunskaps-
utvirdering, ARG6.

IPCC (2022). Climate Change 2022 — Mitigation of Climate Change.

IPCC (2022a). Klimat i fordndring 2022, Effekter, anpassning och
sdrbarbet. Rapporten ir en del av IPCC:s sjitte stora kunskaps-
utvirdering, AR6.

IVL (2021). Rekyleffekter och utformning av styrmedel. Rapport B2410.

IVL (2021a). ByggAterbruksGuiden: En vigledning for att underlitta
daterbruk av byggprodukter i bostider. Rapport B2436.

IVL (2022). Klimateffekter av dterbrukade byggprodukter och mibler
— metoder for virdering av klimateffekter samt produkter vid
mellanlagring och forsiljning. Rapport C696.

IVL (2022a). Siptex WPS5 report: Life cycle assessment of textile
recycling products. Rapport C718.

IVL (2024). Hur mdnga kg extra har du i garderoben? Dataanalys
av textilfloden inom projektet Usereuse. Rapport C835.

IVL (2024a). Snabb omstillning av véigtrafiken for minskad klimat-
pdverkan. Rapport C820.

Jerome, A., Helander, H., Ljunggren, M. och Janssen, M. (2022).
Mapping and testing circular economy product-level indicators:
A critical review. Resources, Conservation & Recycling 178.

395



Referenser

SOU 2024:67

KiM (2023). Pricing tools: better as a package? Netherlands Institute
for Transport Policy Analysis (KiM).

Kirchherr, J., Reike, D. och Hekkert, M. (2017). Conceptualizing
the circular economy: An analysis of 114 definitions. Resources,
Conservation & Recycling 127:221-232.

Konjunkturinstitutet (2016). M:iljé, ekonomi och politik 2016.

Konjunkturinstitutet (2020). M:iljé, ekonomi och politik 2020
— Upphandling med klimathinsyn.

Kiihn, S., Bravo Rebolledo, E. och van Franeker, J. (2015).
Deleterious Effects of Litter on Marine Life, in Marine
Anthropogenic Litter. Springer International Publishing.

Lazarevic, D. och Valve, H. (2017). Narrating expectations for the
circular economy: Towards a common and contested European
transition. Energy Research & Social Science 31:60-69.

Leipold, S., Petit-Boix, A., Luo, A., Helander, H., Simoens, M.,
Ashton, W.S., Babbitt, C.W. m.fl. (2023). Lessons, narratives,
and research directions for a sustainable circular economy.
Journal of Industrial Ecology 27(1):6-18.

Lundberg, S., Arve, M., Bergman, M. och Henriksson, L. (2024).
Sitt betyg pd leverantdrerna! Okad effektivitet med
ratingsystem 1 offentlig upphandling. SNS Analys 103.

Martin, B. (2015). Twenty challenges for innovation studies. Center
for business research, University of Cambridge, working paper
no. 475.

Material Economics (2017). Ett virdebestindigt svenskt material-
system.

Material Economics (2019). Industrial transformation 2050
— Pathways to net-zero emissions from EU heavy industry.

Material Economics (2020). Preserving value in EU industrial
materials — A value perspective on the use of steel, plastics and
aluminium.

McDonough, W. och Braungart, M. (2002). Cradle to Cradle:
Remarking the Way We Make Things. North Point Press,
New York.

Mistra (2019). The outlook report 2011-2019. Mistra Future
Fashion report 2019:25.

396



SOU 2024:67 Referenser

Naturvirdsverket (2011). Nedskripande och uttjinta fritidsbatar.
Stockholm, Naturvirdsverket.

Naturvardsverket (2013). Oversyn av deponiskatten. Redovisning
av ett regeringsuppdrag. Na NV-00338-13.

Naturvirdsverket (2016). Férslag om hantering av textilier
— Redovisning av regeringsuppdrag. Arendenr NV-06147-14.

Naturvirdsverket (2020). Kartliggning av plastfléden i Sverige 2020.
Rapport 7038.

Naturvardsverket (2021). Kartliggning av styrmedel som framjar
omvandling av trafikleder i stider. Rapport 6978.

Naturvirdsverket (2021a). Uppdrag att foresla dtgirder for att
materialdtervinningen av plast ska ka — Redovisning av regerings-
uppdrag. Arendenr NV-09063-20.

Naturvirdsverket (2021b). Avfall som resurs — Redovisning av ett
regeringsuppdrag. Arendenr NV-00196-21.

Naturvirdsverket (2021c¢). Kartliggning av plastfloden i byggsektorn
— Rdvara, produkter, avfall och nedskripning. Rapport 6973.

Naturvirdsverket (2021d). Forbittrad styrning av plastforpackningar
frdan verksambeter. Rapport 6999.

Naturvirdsverket (2022). Livsmedelsavfall i Sverige 2020. INFO-
serien 8891.

Naturvirdsverket (2022a). Hantering av schaktmassor och annat
naturligt forekommande material som kan anvindas for
anliggningsindamdl. Arendenr NV-01151-21.

Naturvirdsverket (2022b). Statistikblad: Byggbranschen.

Naturvirdsverket (2022c¢). Avfall 1 Sverige 2020. Rapport 70438.

Naturvardsverket (2023). Underlag till regeringens kommande klimat-
bandlingsplan och klimatredovisning. Arendenr NV-08102-22.

Naturvirdsverket (2023a). Omprivning och dterkallelse av tillstand
tll miljofarlig verksambet. Vigledning.

Naturvirdsverket (2023b). Generationsmdlet — Fordjupad utvér-
dering av miljomdlen 2023. Rapport 7090.

Naturvirdsverket (2023¢). Atgirder for att 6ka materialdtervinningen
av avfall - Slutredovisning av regeringsuppdraget Atgirder for att
oka materialdtervinningen av avfall och en del av regerings-
uppdraget Ritt plast pé ritt plats. Arendenr NV-11029-22.

397



Referenser

SOU 2024:67

Naturvirdsverket (2023d). Scenarier for minskad forbrinning
av fossil plast i el- och fiarrvirmesektorn. Rapport 7128.

Naturvirdsverket (2023e). Forslag till regeringen — Underlag till den
fordjupade utvirderingen av Sveriges miljomdl 2023. Rapport 7091.

Naturvirdsverket (20231). Minska risken att systemet med anmail-
ningsplikt utnyttjas for avfallsbrottslighet, redovisning av ett
regeringsuppdrag. Arendenr NV-08932-22.

Naturvardsverket (2024). Ratt plast pd ritt plats — redovisning av
regeringsuppdrag. Arendenr NV-09904-21.

Naturvirdsverket (2024a). El och fiarrvirme, utslipp av vixthus-
gaser.

Naturvardsverket (2024b). Tillsynsmyndigheternas behov av resurser
och forstirkningar for att stivja illegal avfallshantering — redovis-
ning av ett regeringsuppdrag. Arendenr NV-11028-22.

Naturvirdsverket, Polismyndigheten, Aklagarmyndigheten,
Kustbevakningen, Tullverket samt linsstyrelserna 1 Givleborg,
Norrbotten, Skine, Stockholm samt Vistra Gétalands lin
(2024). Arendenr NV-06554-22.

OECD (2015). Material Resources, Productivity and the
Environment. OECD Green Growth Studies, OECD
Publishing, Paris.

OECD (2016). Policy Guidance on Resource Efficiency. OECD
Publishing, Paris.

OECD (2019). Global material resources outlook to 2060
— Economic drivers and environmental consequences. OECD

Publishing, Paris.

OECD/FAO (2022). OECD-FAO Agricultural Outlook 2022-2031.
OECD DPublishing, Paris.

OECD (2022). Global Plastics Outlook: Policy Scenarios to 2060.

Paris, France.

Osterwalder, A., och Pigneur, Y. (2010). Business model generation:
a handbook for visionaries, game changers, and challengers
(Vol. 1). John Wiley & Sons.

Peace, D.W. och Turner, R.K. (1989). Economics of Natural
Resources and the Environment. Johns Hopkins University
Press.

398



SOU 2024:67 Referenser

Pieroni, M. P., McAloone, T. C., och Pigosso, D. C. (2020). From
theory to practice: systematising and testing business model
archetypes for circular economy. Resources, Conservation and
Recycling 162.

Pillot, C. (2019). The Rechargeable Battery Market and Main Trends
2018-2030. Niobium Tech — Mobility.

Radetzki, M. (1994). Hard coal in Europe: perspectives on a global
market distortion. OPEC Review 18(2):223-244.

Rask, K. och Rask, N. (2011). Economic development and food
production-consumption balance: A growing global challenge.
Food Policy 36(2):186-196.

Re-Sourcing (2020). State of play and roadmap concepts — Renewable
sector.

RE-Sourcing (2021). Sate of play and roadmap concepts: Electronic
sector.

RE-Sourcing 2022. Mobulity sector — Roadmap for Responsible Sourcing
of Raw Materials until 2050.

Richardson, J., Steffen, W., Lucht, W., Bendtsen, J., Cornell, S.E.,
m.fl. (2023). Earth beyond six of nine Planetary Boundaries.
Science Advances 9(37).

Riksrevisionen (2020). Konsumentskydd vid kép av nyproducerade
bostadsrdtter. RiR 2020:3.

Riksrevisionen (2023). Svart pd vitt — Rotavdragets kostnader och
effekter. RiR 2023:26.

RISE (2017). Hallbarbetsanalys av cirkulira mobelfloden.
SP-rapport 2017:3.

RISE (2021). Myndighetsdialog cirkulir ekonomi — Slutrapport.
Rapport 2021:71.

Riksdagen (2022). Kunskapsliget i Sverige om innovationskritiska
metaller och mineral. Rapport 2021/22-RFR103.

Rodrik, D. (2014). Green industrial policy. Oxford Review of
Economic Policy 30(3):469-491.

Sala, S., Beylot, A., Corrado, S., Crenna, E., Sanyé-Mengual, E. och
Secchi, M. (2019). Indicators and Assessment of the environmental
impact of EU consumption. Consumption and Consumer Footprint
for assessing and monitoring EU policies with Life Cycle Assessment.
Luxembourg: Publications Office of the European Union.

399



Referenser

SOU 2024:67

Sala, S., Benini, L., Beylot, A., Castellani, V., Cerutti, A., Corrado,
S., Crenna, E., Diaconu, E., Sanyé-Mengual, E., Secchi, M.,
Sinkko, T, Pant, R. (2019a). Consumption and Consumer
Footprint: methodology and Results. Indicators and
Assessment of the environmental impact of EU consumption.
Luxembourg: Publications Office of the European Union.

Sala, S., Crenna, E., Secchi, M. och Sanyé-Menguel, E. (2020).
Environmental sustainability of European production and
consumption assessed against planetary boundaries. Journal of
Environmental Management 269.

Schandl, H. (2017). Global Material Flows and Resource
Productivity: Forty Years of Evidence. Journal of Industrial
Ecology 46(1).

Schipper, B.W., Lin, H.C., Meloni, M.A., Wansleeben, K.,
Heijungs, R. och van der Voet, E. (2018). Estimating global
copper demand until 2100 with regression and stock dynamics.
Resources, Conservation & Recycling 132:28-36.

SGU och Naturvirdsverket (2023). Rapportering av regerings-
uppdrag — Hallbar utvinning och dtervinning av metaller och
mineral fran sekunddra resurser. SGU RR 2023:01.

Shen, Y., Moomy, R. och Eggert, R.G. (2020). China’s public
policies toward rare earths, 1975-2018. Mineral Economics
33:127-151.

SLU Artdatabanken (2020). Rédlistade arter i Sverige 2020. SLU,
Uppsala.

SLU (2024). Hur kan ekologisk produktion bidra till en framtida
héllbar livsmedelsforsorining?

Stahel, W.R. (1997). The service economy: wealth without resource
consumption? Philosophical Transactions of the Royal Society A 355.

Stehfest, E., Bouwman, L., van Vuuren, D.P., den Elzen, M.G.].,
Eickhout, B. och Kabat, P. (2009) Climate benefits of changing
diet. Climate Change 95(1-2):83-102.

Steinfatt, K. (2020). Trade policies for a circular economy: what can
we learn from WTO experience? WTO Staff Working Paper
ERSD-2020-10.

Steensen Nielsen, K. och Gwozdz, W. (2019). Consumer policy

recommendations. Mistra Future Fashion report number: 2019:10.

400



SOU 2024:67

Sundin, N., Rosell, M., Eriksson, M., Jensen, C. och Bianchi, C.
(2021). The climate impact of excess food intake — An avoidable
environmental burden. Resources, Conservation & Recycling 174.

Svenskt niringsliv (2024). Hur kan Sverige bli mer cirkulirt?
Styrmedel och dtgirder f6r 6kad resurseffektivitet.

Textile Exchange (2023). Materials market report.

Tillvixtanalys (2017) Innovationskritiska metaller och mineral frin
brytning till produkt — hur kan staten stodja utvecklingen.
Rapport 2017:03.

Tillvixtanalys (2018). Vad dr statens roll for klimatneutrala kon-
struktionsmaterial. PM 2018:03.

Tillvixtanalys (2019). Spdrbarbet och mdérkning av hillbara metaller
och mineral — insatser for okad transparens, trovédrdighet och efter-

frdgan. PM 2019:01.

Tillvixtanalys (2020). Gron omstillning av fordonsindustrins
leverantirskedjor — Varfor stiller industrin om, vad gor de och
hur skapar de kontroll. PM 2020:17.

Tillvixtanalys (2021). Barridrer pd marknaderna for primdra och
sekunddra metaller. Rapport AU 2022:03:01.

Tillvixtanalys (2021a). Metalldtervinningens ekonomiska marknader.
Rapport 2021:10.

Tillvixtanalys (2023). En resurseffektiv och konkurrenskraftig metall-
och mineralndring. Rapport 2023:18.

Tillvixtanalys (2023a). De ekonomiska forutsitiningarna for primér
och sekunddr metallproduktion. Rapport 2023:07.

Tillvixtanalys (2024). Stdlindustrins val av teknikspdr — statens roll.
Rapport 2024:09.

Trafikanalys (2022b). Forslag som leder till transportsektorns klimat-
omstillning — redovisning av regeringsuppdraget att ta fram under-
lag inom transportomrddet infor den kommande klimatpolitiska
handlingsplanen. Rapport 2022:14.

UNEDP (2020). Sustainability and Circularity in the Textile Value
Chain — Global Stocktaking. UN Environment Programme,
Nairobi, Kenya.

401

Referenser



Referenser

SOU 2024:67

UN IRP (2019). Global Resource Outlook 2019 — Natural Resources
for the Future We Want. A report of the International Resource
Panel, UNEP.

UN IRP (2020). Resource efficiency and climate change — Material
efficiency strategies for a low-carbon future. A report of the
International Resource Panel, UNEP.

UN IRP (2022). Making Climate targets achievable: improving
wellbeing through reduced absolute resource use. Poto¢nik, J.,
Teixeira I., A think piece of the International Resource Panel
co-chairs, UNEP.

UN IRP (2024). Global Resources Outlook 2024. Bend the trend
— Pathways to a liveable planet as resource use spikes. Inter-
national Resource Panel, UNEP, Nairobi.

Upphandlingsmyndigheten (2021). Nationalekonomiska aspekter
vid upphandling av kvaliter. Rapport 2021:2.

Virldsbanken (2020). Minerals for climate action — The mineral
intensity of the clean energy transition. World Bank.

Virldsbanken (2022). Squaring the Circle: Policies from Europe’s
Circular Economy Transition. World Bank.

Watari, T., Nansai, K. och Nakajima, K. (2020). Review of critical
metal dynamics to 2050 for 48 elements. Resources,
Conservation & Recycling 155.

Watari, T., Nansai, K. och Nakajima, K. (2021). Major metals
demand, supply, and environmental impact to 2100 — a critical
review. Resources, Conservation & Recycling 164.

WEF (2023). The Global Risks Report 18th edition — Insight Report.

Weitzman, M.L. (1974). Prices vs. quantities. Review of Economic
Studies 41:447-491.

WHO (2022). Dietary and inhalation exposure to nano- and micro-
plastic particles and potential implications for human health.
Geneva: World Health Organization.

WSP (2022). Styrmedel for ett transporteffektivt sambhille — Underlag
till Trafikanalys uppdrag att foresl styrmedel infor kommande
klimatpolitiska handlingsplan.

402



SOU 2024:67 Referenser

Wourzel, R., Liefferink, D., Torney, D. (2020). Pioneers, leaders and
followers in multilevel and polycentric climate governance.
Rouledge, London.

Wiibbeke, J. (2013). Rare earth elements in China: policies and nar-
ratives of reinventing an industry. Research Policy 38(3):384-394.

Wiibbeke, J. (2015). China’s rare earth industry and end-use:
Supply security and innovation. I Kiggins, R.D. (eds) The
Political Economy of Rare Earth Elements. International Political
Economy Series. Palgrave Macmillan, London.

Zhang, Z., Huang, J., Yao, Y., Peters, G., Macdonald, B., La Rosa,
A.D., Wang, Z. och Scherer, L. (2023). Environmental impact of
cotton and opportunities for improvement. Nature Reviews
Earth & Environment 4:703-715.

403






Bilaga 1

Kommittédirektiv 2022:67/

Ekonomiska styrmedel fér att fraimja omstallningen
till en cirkuldr ekonomi

Beslut vid regeringssammantride den 16 juni 2022

Sammanfattning

Att driva pd den grona industriella revolutionen ir en av regeringens
hogst prioriterade frigor. En kommitté ska dirfor utreda inom vilka
omriden och pd vilka sitt ekonomiska styrmedel kan anvindas for
att frimja omstillningen till en cirkulir ekonomi. Utredningen ska
inrikta sig pd omrdden med en betydande miljo- eller klimatpdverkan,
dir styrmedel pd ett betydande och samhillsekonomiskt effektivt
sitt kan frimja en sidan omstillning. I uppdraget ingdr inte att limna
forfattningsforslag.
Kommittén ska bl.a.

e analysera inom vilka omriden, t.ex. materialfléden, produktgrupper
eller tjinster, det dr limpligt att anvinda ekonomiska styrmedel
for att frimja omstillningen tll en cirkulir ekonomi,

o foresld ekonomiska styrmedel som ir limpliga att anviinda f6r de
omrdden som identifierats och skilen for valda styrmedel, och

o iforekommande fall redovisa varfér ett analyserat omride ir
mindre limpligt f6r ekonomiska styrmedel {6r att frimja omstill-
ningen till en cirkulir ekonomi.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 april 2024.
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Bakgrund
Behovet av omstillning

FN:s internationella resurspanel (IRP) har konstaterat att utvinning
och bearbetning av naturresurser har 6kat kraftigt under de senaste
tvd decennierna, vilket nu dr orsak till mer in 90 procent av forlusten
av biologiska méngfald och vattenbrist samt ungefir 50 procent av
vér klimatpaverkan globalt sett. Det dr dirfor av storsta vikt att stilla
om resursanvindningen for att skydda vira ekosystem.

Det ir i dag ofta billigare att anvinda rimaterial dn dtervunnen
rdvara. Manga ginger ir det ocksd dyrare att reparera en vara in att
képa en ny. For att 6ka takten 1 omstillningen till en cirkulir eko-
nomi dir resurser anvinds pd ett resurseffektivt sitt behover sdledes
prissittningen forindras s att de cirkulira l6sningarna frimjas. Om-
stillningen till en cirkulir ekonomi har en stor potential att minska
resursanvindningen och dirmed begrinsa miljé- och klimatpaverkan.
Foretagande och innovation, baserat pd cirkulira materialfléden och
affirsmodeller, kan ocksi leda till att utvecklingen av en resurs-
effektiv, giftfri, cirkulir och biobaserad ekonomi stirks i hela landet.
Primira rdvaror ska s ldngt det ir mojligt ersittas av resurser som
anvinds effektivt 1 cirkulira floden.

Sveriges miljomal

Omstillningen till en cirkulidr ekonomi ér viktig f6r att nd de natio-
nella och internationella miljé- och klimatméilen samt de globala
mélen 1 Agenda 2030. Miljomalssystemet bestdr av ett generations-
mal, 16 miljokvalitetsmal samt ett antal etappma3l. Generationsmalet,
att till nista generation limna &ver ett samhille dir de stora miljs-
problemen ir 18sta, utan att orsaka kade milj- och hilsoproblem
utanfor Sveriges grinser, ir ett overgripande mil fér den svenska
miljopolitiken och dirfor vigledande f6r miljdarbetet pd alla nivder i
samhillet. Generationsmailet innebir bl.a. att

— kretsloppen ir resurseffektiva och sd ldngt som méjligt fria frén
farliga amnen,

— en god hushillning sker med naturresurserna, och
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— konsumtionsménstren av varor och tjinster orsakar s sma miljo-
och hilsoproblem som mojligt.

Cirkulir ekonomi bidrar till flera av de 17 globala milen for hallbar
utveckling inom Agenda 2030. Agendans mal omfattar samtliga tre
dimensioner av hillbar utveckling: den ekonomiska, den sociala och
den miljomissiga.

Sirskilt centrala Agenda 2030-mal {6r en mer cirkulir ekonomi dr

e mil 3 God hilsa och vilbefinnande

e mil 7 Hillbar energi for alla

e mil 8 Anstindiga arbetsvillkor och ekonomisk tillvixt
e mail 9 Hillbar industri, innovationer och infrastruktur
e mil 11 Hillbara stider och samhillen

e mil 12 Haillbar konsumtion och produktion

e mil 13 Bekimpa klimatférindringarna

e mil 14 Hav och marina resurser

e mail 15 Ekosystem och biologisk mingfald

e mail 17 Genomférande och globalt partnerskap.

Vad dr cirkulir ekonomi?

En cirkulir ekonomi ir ett verktyg for att minska samhillets resurs-
anvindning och den miljé- och klimatpdverkan som foljer av denna.
Cirkulir ekonomi brukar beskrivas utifrdn en biologisk och en tek-
nisk materialcykel. Genom ett mer resurseffektivt nyttjande av mate-
rialen 1 respektive cykel kan deras livslingd och ekonomiska virde
oka, samtidigt som uttaget av ny rdvara och forbrinning och depo-
nering av avfall minskar.

I den biologiska materialcykeln cirkulerar mat och biobaserade
material som ir limpliga att dtergd till naturen efter anvindning 1
sambhillet. Efter biologisk nedbrytning genom kompostering eller rét-
ning, d& biogas kan utvinnas, kvarstdr niring. I viss utstrickning finns
det iven mojlighet att dterfora niringsimnen i aska efter férbrinning
av biologiskt material. Genom naturens egna processer bidrar nir-
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ingen till att dterbilda férnybara resurser, som sedan kan bli till nya
material, som blir niring fér nya resurser och si vidare. En forut-
sittning for att materialet ska kunna cirkulera i denna cykel ir att det
inte innehéller ndgra odnskade dmnen och att det kan brytas ned.

I den tekniska materialcykeln cirkulerar material av svil bio-
logiskt som icke-biologiskt ursprung. Det handlar om produkter,
komponenter och material som ir producerade och utformade for
att cirkulera med s&dan kvalitet och sikerhet att de kan iteranvindas,
enkelt repareras, renoveras, moderniseras eller materialitervinnas.
Hit hor dven dteranvindning av byggnadsdelar och bevarande eller
dterbruk av hela byggnader i stillet f6r rivning. Produkterna kan han-
teras genom uthyrning, leasing eller retursystem for dteranvindning
for att forlinga livslingden och 6ka anvindningen av varje produkt,
vilket minskar behovet av att tillverka nya produkter. Att frimja in-
novation och nya affirsmodeller lings hela det cirkulira flodet ir en
viktig del f6r att lyckas med denna utveckling.

Biobaserade produkter som ersitter fossilbaserade produkter spelar
en viktig roll 1 en cirkulir ekonomi. Biologiskt material kan forst
cirkulera 1 den tekniska materialcykeln fér att sedan, nir det inte
lingre gir att uppritthilla virdet pd materialet, dterféras till naturen
1 den biologiska materialcykeln. Genom att hantera materialen mer
cirkulirt 1 den biologiska eller tekniska cykeln kan virdelickage frin
samhillets materialfldden minska och dven mingden avfall som be-
héver bortskaffas och dirmed inte kan anvindas som en resurs.

Foretag som pd olika sitt ser avfall som en resurs, t.ex. genom sd
kallad industriell symbios dir ett foretag utnyttjar ett annat foretags
avfall som en resurs i sin egen produktion och processer, spelar ocksd
en viktig roll. T en cirkulir ekonomi utformar féretagen sina pro-
dukter och komponenter sd att de ska hilla linge och vid behov kunna
repareras, moderniseras och slutligen &tervinnas nir de inte lingre
kan &terbrukas. I kombination med mer digitala och tjinstebaserade
affirsmodeller som innebir att produkterna anvinds mer effektivt,
t.ex. genom uthyrning eller dteranvindning liksom optimerad produkt-
anvindning, kan en 6vergdng till en mer cirkulir ekonomi effekti-
visera resursanvindningen. Fysiska produkter kan dven ersittas av
digitala motsvarigheter som kan kombineras for att ytterligare minska
anvindningen av material. Detta dr viktigt di all resursanvindning,
bide férnybara och icke-fornybara resurser, medfor olika former av
miljo- och klimatpaverkan.
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I en cirkulir ekonomi dr regelverk, infrastruktur, prissittning, mark-
nadslésningar och affirsmodeller utformade for att frimja en giftfri
och cirkulir materialhantering. Dir anvinds avfall som en resurs, och
producenter, konsumenter och anvindare har mojlighet och drivkraf-
ter att gora cirkulira val.

Utredningens syfte samt avgrinsningar och utgingspunkter

Att driva pd den grona industriella revolutionen ir en av regeringens
hégst prioriterade frigor. Regeringen anser dirfér att det finns behov
av att utreda inom vilka omrdden och pa vilka sitt ekonomiska styr-
medel kan anvindas f6r att frimja omstillningen till en cirkulir eko-
nomi. Syftet med utredningen ir att analysera och kartligga inom
vilka omrdden ekonomiska styrmedel ir limpliga att anvinda for att
frimja en sidan omstillning. Regeringens vision ir ett samhille dir
resurser anvinds effektivt i giftfria cirkulira floden och ersitter primira
rivaror. Ekonomiska styrmedel kan bidra till detta genom att t.ex.

e styramot att produkter utformas f6r en ling livslingd, bl.a. genom
att de ir litta att 8teranvinda och reparera, och pd ett sitt som moj-
liggér materialdtervinning nir de inte lingre kan anvindas mer,

e frimja 6kad anvindning av giftfria dtervunna material i nya pro-

dukter,

e stimulera utvecklingen av mer resurs- och energieffektiva produk-
tionsprocesser,

e gora det enkelt och lonsamt for niringsidkare och privatpersoner
att dela, reparera och dteranvinda produkter samt konstruktioner,

e styra mot att fossila rivaror ersitts av férnybara och biobaserade
rivaror, utan att biologisk mangfald och évriga ekosystemtjinster
paverkas negativt,

e styra mot att avfallet hanteras i giftfria och resurseffektiva krets-
lopp och att utbud och efterfrigan samt anvindningen av hég-
kvalitativa sekundira rivaror 6kar,

e bidra till 6kat utbud och efterfrdgan pa cirkulira produkter, tjinster,
dterbruk och itervunna material, och

e frimjainnovation och utveckling samt bidra till att cirkulira affars-
modeller blir [6nsamma.
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Ritt utformade ekonomiska styrmedel har potential att pd ett kost-
nadseffektivt sitt bidra till detta. Sddana styrmedel kan gynna miljs-
anpassade produkters och tjinsters introduktion pd existerande eller
nya marknader samt bidra till att stirka incitamenten {6r 6kad resurs-
effektivitet i en cirkulir ekonomi.

Kommittén ska inte limna ngra forfattningsforslag. Utredningen
handlar i stillet om att analysera inom vilka omriden ekonomiska
styrmedel framstdr som limpliga f6r att frimja omstillningen till en
cirkulir ekonomi. Utifrin de omrdden och styrmedel som kommittén
redovisar kan sedan framtida utredningar tillsittas for att fordjupa
analysen pd respektive omride och limna nédvindiga forfattnings-
forslag. Kommittén ska dock i den man det dr mojligt forvissa sig om
att de styrmedel som foreslds ocksd ir lagtekniskt mojliga att ge-
nomfora.

Den svenska gruvniringen och ett hllbart nyttjande av landets
mineraltillgingar dr av stor betydelse f6r Sverige. En hillbar och var-
aktig tillgdng till metaller och mineral dr ocksd viktig for samhillets
klimatomstillning och fér att bibeh&lla Sveriges industriella konkur-
renskraft och innovationskapacitet. Kommittén ska dirfor inte fore-
sld styrmedel som innebir att det totala skatteuttaget frin gruv- och
mineralniringen okar eller att investeringsklimatet 1 den niringen
forsimras.

Det ir viktigt att svensk livsmedelsproduktion kan uppritthillas.
De styrmedel som foreslas ska dirfér inte innebira att Sveriges pro-
duktions- och forsorjningsformaga i jordbruks- och livsmedelskedjan
sammantaget forsimras.

Arbetet ska ta sin utgdngspunkt i Sveriges strategi respektive
handlingsplan fér cirkulidr ekonomi och 1 den klimatpolitiska hand-
lingsplanen. T arbetet ska kommittén beakta och félja utvecklingen
pd omridet, t.ex. inom ramen f6r EU:s grona giv respektive EU:s
handlingsplan om cirkulir ekonomi, OECD:s arbete med grén till-
vixt, samverkansprogrammet Niringslivets klimatomstillning samt
pigdende regeringsuppdrag till bl.a. Naturvirdsverket. Erfarenheter
fr&n andra linder bér tas till vara.
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Uppdraget att analysera och foresld ekonomiska styrmedel
for att frimja omstillningen till en cirkulir ekonomi

En mélsittning i valet av omriden att analysera ska vara att s3 stora
omstillningsspring i den grona industriella revolutionen som moj-
ligt uppnds. Med omriden som ir limpliga f6r ekonomiska styrmedel
avses t.ex. olika materialfléden, produktgrupper eller tjinster som har
en betydande miljo- eller klimatpdverkan och dir sddana styrmedel
frimjar omstillningen till en cirkulir ekonomi pd ett sitt som ir be-
tydande och samhillsekonomiskt effektivt.

Med ekonomiska styrmedel avses i det hir sammanhanget 1 frsta
hand skatter och avgifter, men dven olika former av stdd eller skatte-
littnader om sddana bedéms vara mer indamalsenliga. Kommittén ska
dock inte féresld styrmedel som ror direkt beskattning, socialavgifter
eller mervirdesskatt. Om ekonomiska styrmedel i form av skatter
foreslds ska detta goras med vigledning av de riktlinjer for skatte-
politiken som riksdagen antagit (prop. 2014/15:100, s. 104-105). En
viktig princip dr dirmed att skattereglerna ska vara generella, med breda
skattebaser och tydliga regler, utan komplicerade grinsdragningar.

Nir det giller val av styrmedel bor ett ldngsiktigt perspektiv an-
liggas med utgdngspunkt i principen om att férorenaren ska betala
s& att kostnaden f6r material och produkter dven inkluderar kostna-
den f6r miljo- och klimatbelastningen. Principen om att férorenaren
betalar innebir att den som orsakar skador i miljén ocksa ska betala de
samhillsekonomiska kostnader som uppstér till {6ljd av miljéskadan.
Aven férekomsten av andra relevanta marknadsmisslyckanden kan
behéva analyseras. En utgdngspunkt f6r valet av styrmedel ir att dessa
bér syfta till att korrigera marknadsmisslyckanden inom de omraden
som kommittén identifierat.

I valet av omrdden och styrmedel ska kommittén efterstriva att
foretagens och myndigheternas administrativa kostnader begrinsas.
En utgdngspunkt f6r kommittén ir dirfor att de tinkta styrmedel som
foreslds ska vara mojliga att tillimpa och kontrollera pd ett enkelt sitt.

Om kommittén efter analys finner att ett omréde inte limpar sig
for ekonomiska styrmedel f6r att frimja omstillningen till en cirku-
lir ekonomi, ska kommittén redovisa detta sirskilt, tillsammans med
skilen f6r den bedémningen. I de fall kommittén anser att andra for-
mer av styrmedel in ekonomiska skulle vara mer indamélsenliga inom
ett omride, ska dessa anges och motiveras.
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Kommittén ska dirfor

med inriktning pd omriden som ir sirskilt intressanta ur ett resurs-
och miljoperspektiv med hinsyn till generationsmélet och miljs-
kvalitetsmilen, analysera inom vilka omrdden ekonomiska styr-
medel kan vara limpliga att anvinda fér att frimja omstillningen
till en cirkulir ekonomi,

kartligga vilka initiativ for cirkulir ekonomi det finns pd EU-niv3
och internationell nivi, sivil for att identifiera omriden som ir
sirskilt limpliga att analysera som for att utesluta omrdden dir
det pd grund av sidana initiativ saknas skil eller dr olimpligt att
vidta nationella &tgirder,

foresld ekonomiska styrmedel som ir limpliga att anvinda for de
omriden som identifierats och skilen f6r valen av styrmedel,

beskriva och analysera relevanta skattebaser samt 1 den mén in-
formation om relevanta skattebaser saknas eller dr bristfillig, upp-
mirksamma detta,

bedéma om tinkta ekonomiska styrmedel dr forenliga med EU-
och WTO-ritten och endast éverviga sidana styrmedel som inte
medfor grinshandelsproblem eller pa annat sitt stir 1 strid med
Sveriges internationella dtaganden,

sikerstilla att styrmedlen fungerar dven nir varor képs eller tjinster
tillhandahills frin andra linder (inom EU eller frin tredjelinder),

analysera om de styrmedel som féreslds kan komma 1 konflikt med
konkurrenslagstiftningen och om de ir férenliga med reglerna om
statligt stdd, och

1 féorekommande fall redovisa varfor ett analyserat omrade dr mindre
limpligt for ekonomiska styrmedel for att frimja omstillningen
till en cirkulir ekonomi.

I uppdraget ingdr inte att limna férfattningsférslag. I uppdraget in-
gdr inte heller att f6resl styrmedel som rér direkt beskattning, social-
avgifter eller mervirdesskatt. De styrmedel som féresl3s ska inte inne-
bira att det totala skatteuttaget f6r gruv- och mineralniringen 6kar
eller att investeringsklimatet 1 niringen férsimras.
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Konsekvensbeskrivningar

Kommittén ska redogéra for de samhillsekonomiska konsekvenserna
av de styrmedel som féreslds och, om méjligt, iven bedéma de fore-
slagna styrmedlens offentligfinansiella effekter. Kommittén ska ock-
s& redovisa vilken styrande effekt tinkta styrmedel kan ha vad giller
frimjandet av omstillningen till en cirkulir ekonomi. Uppskattningar
av relevanta milj6- och klimateffekter, bl.a. minskade utslipp av vixt-
husgaser, ska om mojligt redovisas. Kommittén ska bedéma hur de
styrmedel som foreslds kan bidra till att nd Sveriges miljé- och klimat-
mél och de globala méilen 1 Agenda 2030. Kommittén ska &vergrip-
ande redovisa vilka kostnader och intikter styrmedlen medfér for
bide existerande och nya foretag, liksom f6r hushillen och offentlig
sektor. Vidare ska mojliga effekter pd sysselsittningen redovisas.
Kommittén ska redovisa hur féreslagna styrmedel kan paverka fore-
tagens inhemska och globala konkurrenskraft samt méjligheterna
for produktion 1 Sverige.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Kommittén ska sirskilt ssmrdda med Naturvirdsverket i analysarbetet.
Kommittén ska vid behov dven samrdda med 6vriga berérda myndig-
heter och institut, bl.a. Boverket, Energimyndigheten, Formas, IVL
Svenska Miljoinstitutet, Kemikalieinspektionen, Kommerskollegium,
Konjunkturinstitutet, Konkurrensverket, Konsumentverket, Livs-
medelsverket, Research Institutes of Sweden (RISE), Skatteverket,
Statens jordbruksverk (SJV), Statistiska centralbyrin, Stockholm
Environment Institute (SEI), Sveriges geologiska undersékning (SGU),
Tillvixtverket, Trafikverket, Tullverket Upphandlingsmyndigheten
och Vinnova. Genomforandet ska ske i dialog med andra relevanta ut-
redningar samt berérda delar av niringslivet och andra berérda akto-
rer, sirskilt kommuner och regioner.
Uppdraget ska redovisas senast den 30 april 2024.

(Finansdepartementet)
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Kommittédirektiv 2023:141

Tillaggsdirektiv till Kommittén om ekonomiska styrmedel
for en cirkular ekonomi (Fi 2022:14)

Beslut vid regeringssammantride den 12 oktober 2023

Forlingd tid for uppdraget

Regeringen beslutade den 16 juni 2022 kommittédirektiv om eko-
nomiska styrmedel {6r att frimja omstillningen till en cirkulir eko-
nomi (dir. 2022:67). Uppdraget skulle enligt direktiven redovisas
senast den 30 april 2024.

Utredningstiden forlings. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 30 september 2024.

(Finansdepartementet)
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Utrymmet for nationella styrmedel
ur ett internationellt perspektiv

Kommittén ska utreda inom vilka omrdden och p vilka sitt ekono-
miska styrmedel kan anvindas {6r att frimja omstillningen till en
cirkuldr ekonomi. Med ekonomiska styrmedel avses i férsta hand
skatter och avgifter, men dven olika former av stdd eller skatteldtt-
nader om sddana bedéms vara mer indamailsenliga. I de fall kommit-
tén anser att andra former av styrmedel in ekonomiska skulle vara
mer indamilsenliga inom ett omride, ska dessa anges och motiveras.
Forutsittningarna for att inféra nationella styrmedel styrs 1 stor ut-
strickning av de ramar som féljer av internationella regelverk. Nedan
beskrivs dirfor éversiktligt de grundliggande forutsittningarna for
att inféra nationella styrmedel utifrdn EU-ritten, inklusive reglerna
om statligt stdd, och kortfattat de férutsittningar som uppstills en-
ligt WTO-ritten.

EU-rattens betydelse for nationella styrmedel
EU:s primarratt och unionens kompetens

EU:s grundliggande fordrag, fordraget om Europeiska unionen (EU-
fordraget) och fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-
fordraget), utgor en del av EU:s primirritt vilket innebir att de har
den hogsta nivin inom EU:s normhierarki.' EU bygger pd den kom-
petens som medlemsstaterna har tilldelat unionen’, och omfattningen
av unionens kompetens varierar stort mellan olika omriden. Unionens
kompetens pa ett visst omrdde dr avgorande f6r omfattningen av dess

' Hit hor dven Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna och det sirskilda
Euratomfordraget av 1957. For f6rdragens juridiska status, se artikel 1.3 1 EU-fordraget, artikel 1.2
1 EUF-férdraget och artikel 6.1 i EU-f6rdraget.

? Artiklarna 1.1 och 5.1 i EU-fordraget.
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lagstiftnings- och beslutsmakt, d4 all lagstiftning och andra bindande
beslut miste bygga pa en rittslig grund i enlighet med en férdrags-
bestimmelse.

P3 vissa omrdden har EU exklusiv kompetens, vilket innebir att
medlemsstaterna 1 princip helt har 6verfort beslutskompetensen till
EU.’ Det giller bl.a. reglerna om EU som en tullunion*, EU:s kon-
kurrensregler inklusive reglerna om statligt st6d, och den gemen-
samma handelspolitiken. P4 andra omriden dr EU:s kompetens delad
med medlemsstaterna, vilket giller bl.a. den inre marknaden, miljs-
skydd och energi. Att kompetensen ir delad innebir att medlems-
staterna som utgdngspunkt far utdva sin befogenhet om, och 1 den
mén, EU inte utdvar sin kompetens.” Medlemsstaternas utrymme att
anta nationell lagstiftning pd dessa omrdden begrinsas alltsd utifrdn
1 vilken utstrickning EU har tagit unionens kompetens 1 ansprik,
vilket medfér en unionsrittslig sparrverkan.®

Till primirritten riknas ocksd generellt de allminna rittsprinci-
perna, som huvudsakligen har utvecklats inom ramen f6r EU-dom-
stolens praxis. Mdnga av rittsprinciperna har ocksd preciserats 1 ut-
tryckliga bestimmelser som forts in i férdragen.” Bland rittsprinciperna
finns bl.a. likabehandlingsprincipen, som kriver att jimforbara situa-
tioner inte f&r behandlas olika och att olika situationer inte fir behand-
las lika, sdvida det inte finns ndgra sakliga skil {6r en sddan behandling
som grundas pd nigot objektivt och skiligt kriterium. Utgingspunkten
inom unionsritten ir att varje form av diskriminering grundad pi
nationalitetsskil ir forbjuden.® Aven proportionalitetsprincipen ir en
grundliggande princip, som i1 korthet innebir att vidtagna tgirder
for att uppnd ett visst indamdl inte fir vara mer betungande eller 1ingt-

* I funktionsférdraget finns en s.k. kompetenskatalog, se artiklarna 2-6 i EUF-férdraget.

* P4 den inre marknaden rider fri rorlighet och tullfrihet mellan medlemsstaterna, och pé det
internationella planet utgér EU en handelspolitisk enhet med gemensamma tullar i férhéllande
till andra linder.

> Artikel 2.2 i EUF-férdraget.

¢ P4 vissa omrdden har EU endast kompetens att stddja, samordna, eller komplettera medlems-
staternas tgirder. Dirutéver har EU dven en s.k. restkompetens (artikel 352 1 EUF-férdraget),
som ger méjlighet att under vissa forutsittningar anta bestimmelser dven pd omriden dir be-
fogenhet inte f6ljer av frdragen, se Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder,
s. 38 ff.

7'T.ex. legalitetsprincipen (artikel 2 i EU-férdraget), subsidiaritetsprincipen (artikel 5.3 1 EU-
fordraget), proportionalitetsprincipen (artikel 5.4 i EU-fordraget) och lojalitetsprincipen (arti-
kel 4.3 1 EU-fordraget). Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 36 f., 41 {.
och 143 f.

8 Artikel 18.1 1 EUF-férdraget. Férbudet kompletteras av mer specifika regler inom sirskilda
omréden, t.ex. artikel 110 i EUF-férdraget.
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giende in som kan anses nédvindigt fér att uppnd det efterstrivade
indamilet.

EU:s sekundarratt

Genom férdragen ges EU-institutionerna befogenheter att utfirda
lagstiftning som binder medlemsstaterna. Sddan lagstiftning brukar be-
nimnas den sekundira unionsritten, eller sekundirritten. Sekundir-
ritten bestdr frimst av rittsakter i form av férordningar och direktiv.’

Foérordningar dr allmint giltiga, till alla delar bindande och direkt
tillimpliga 1 varje medlemsstat. De ska tillimpas av nationella myndig-
heter och domstolar som direkt gillande ritt. En férordning ska tillim-
pas ssom den har publicerats och giller dirmed fullt ut, och med
samma inneh3ll, inom hela EU. Aven férordningar limnar dock ofta
vissa frgor till medlemsstaterna att sjilva reglera eller komplettera
genom nationell lagstiftning.

Direktiv riktar sig till medlemsstaterna, och éverlater 1 princip till
dessa att bestimma form och tillvigagingssitt f6r genomférandet.™
Direktiv méste alltsd genomforas till nationell lagstiftning, vilket ger
medlemsstaterna mojlighet att lagstifta pd ett sitt som éverensstim-
mer med strukturen fér den nationella lagstiftningen. "

Direktiv férekommer i olika former. Vissa direktiv féreskriver de-
taljerade regler f6r medlemsstaternas utformning av lagstiftningen,
och medfoér dirmed en betydande spirrverkan. Andra direktiv, s.k.
minimidirektiv, uppstiller endast vissa minsta krav pd medlemsstater-
nas lagstiftning och tilliter medlemsstaterna att besluta om en hogre
skyddsnivd. Det férekommer ocksd ramdirektiv som anger huvud-
principer som ir avsedda att kompletteras av mer detaljerade regler."

For frigan om utformandet av nationella styrmedel ir det sdledes
av avgdrande betydelse i vilken utstrickning sdvil férordningar som
direktiv tilliter avvikande eller kompletterande nationella regler.

? En tredje viktig del av sekundirritten utgdrs av beslut. Beslut ir till alla delar bindande f6r den
som beslutet riktas till (artikel 288.4 i EUF-fordraget).

10 Artikel 288.3 i EUF-f6rdraget.

" Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 57.

2 De detaljerade reglerna utformas vanligtvis av Europeiska kommissionen. Bernitz, U. och
Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 54 ff. och 303 {f.
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Nagot om betydelsen av rattslig grund for en rattsakt

Allminna regler om forfarandet vid harmonisering av bestimmelser
som syftar till att uppritta den inre marknaden och {3 den att fungera
finns iartiklarna 114-118 1 EUF-foérdraget. Huvudregeln ir att beslut
fattas enligt det ordinarie lagstiftningsforfarandet, dvs. gemensamt
av ridet med kvalificerad majoritet och Europaparlamentet. Detta giller
dock inte fér bl.a. skatter och avgifter (se nedan). For vissa omrdden,
t.ex. 1 friga om miljoskydd, anges sirskilt att forslag ska utgd frin en
hog skyddsnivd och sirskilt beakta ny utveckling som grundas pd
vetenskapliga fakta. Genom en undantagsregel finns ocksd mojlighet
for medlemsstater att behilla nationella regler som grundar sig pd behov
med hinsyn till bl.a. hilsa och sikerhet eller som avser t.ex. miljo-
skydd.” P4 miljsomridet kan undantagsregeln utnyttjas fér att bi-
behilla eller till och med inféra nya regler trots harmonisering. Miljs-
skyddets position har successivt flyttats fram och det hér numera till
unionsrittens grundliggande principer att verka fér en hillbar utveck-
ling som bygger pa en hég miljéskyddsniva och en bittre miljs."
Sirskilda bestimmelser avseende miljdomradet finns i artik-
larna 191-193 i EUF-fordraget. Av bestimmelserna foljer att milen
fér unionens miljopolitik dr att bevara, skydda och forbittra miljon,
skydda minniskors hilsa, varsamt och rationellt utnyttja naturresur-
serna samt frimja internationella dtgirder f6r att 16sa miljoproblem.
Miljspolitiken ska syfta till en hog skyddsniva, och bygga pa forsik-
tighetsprincipen och pd principerna att férebyggande dtgirder bor
vidtas, att miljoforstoring foretridesvis bor hejdas vid killan och att
fororenaren ska betala. I artikel 192 anges att Europaparlamentet och
rddet i enlighet med det ordinarie lagstiftningsforfarandet ska besluta
om vilka dtgirder som ska vidtas av unionen for att uppnd dessa mal.
Det erinras om att det for vissa dtgirder krivs enhillighet 1 ridet,
bl.a. 1 friga om bestimmelser av frimst skattekaraktir. For skydds-
dtgirder som antas enligt denna bestimmelse giller dock att de inte
ska hindra nigon medlemsstat frin att behilla eller inféra stringare
skyddsétgirder, sd linge dessa ir forenliga med férdragen."” Enligt

' Artiklarna 114.3 och 114.4 i EUF-férdraget. Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens
grunder, s. 306.

'* Artikel 3.3 EU-fordraget, se dven artikel 11 1 EUF-férdraget.

15 Artikel 193 i EUF-férdraget. Hirutéver kan miljéskyddssynpunkter utgdra godtagbara undan-
tagsskil for dtgirder som kan verka handelshindrande, om dtgirderna ir icke-diskriminerande,
behévliga och proportionerliga, och under férutsittning att det aktuella omradet inte har har-
moniserats, se Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 314 ff.
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EU-domstolens praxis fir sddana skyddsdtgirder inte heller strida
mot ett direktivs syfte.'®

EU-rattens forhallande till nationell ratt

Foérdragen idr att betrakta som en del av den svenska nationella ritten
och giller 1 Sverige med den effekt de har enligt unionsritten. Det-
samma giller {or rittsakter inom sekundirritten, som giller 1 Sverige
med den verkan de har enligt férdragen. Sekundirritten ir dirmed
att jimstilla med svensk lag och forfattning."” Unionsritten har fore-
tride framfér alla former av nationell ritt. Det innebir att svensk lag-
stiftning ska tolkas och tillimpas 1 dverensstimmelse med relevant
unionslagstiftning, och att unionsritten tillimpas dven nir den inte
stimmer 6verens med svenska regler eller svensk rittspraxis.'®

Den inre marknaden och den fria rorligheten for varor,
personer, tjanster och kapital

Den inre marknaden ir en av de mest grundliggande och centrala
delarna inom EU. Den inre marknaden avser ett omrdde utan inre
grinser dir fri rorlighet f6r varor, personer, tjinster och kapital siker-
stills i enlighet med férdragen."” Bestimmelserna innebir férbud mot
restriktioner eller inskrinkningar av friheterna, och en grundprincip
ir att sikerstilla likabehandling oavsett nationalitet.”® For att bestim-
melserna ska vara tillimpliga krivs dock ett grinséverskridande for-
hallande, dvs. att handeln mellan medlemsstater paverkas, eller riskerar
att paverkas, eller att det pd annat sitt finns ett grinséverskridande
moment. Om alla relevanta omstindigheter dr begrinsade till en med-
lemsstats interna forhéllanden ir bestimmelserna om fri rérlighet

!¢ EU-domstolens dom den 15 april 2010, kommissionen mot Frankrike, C-64/09, EU:C:2010:197,
punkt 35. Se dven SOU 2021:21 5. 57 {.

17 Infor Sveriges medlemskap i EU sikrades EU-rittens fulla genomslag i svensk ritt genom en
svensk anslutningslag, lagen (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska
unionen. For férarbeten, se prop. 1994/95:19 och SOU 1994:10.

'8 Prop. 1994/95:19 del 1 5. 523 ff.

1 Artikel 26.2 i EUF-férdraget. De bestimmelser som reglerar den fria rérligheten, eller de
grundliggande friheterna, tillhér primirritten. De har tillerkints direkt effekt, vilket innebir
att de dr direke tillimpliga i medlemsstaterna och kan ge upphov till rittigheter och skyldig-
heter som kan goras gillande av enskilda infér nationella domstolar och myndigheter.

22 Nigon sirskild prévning mot artikel 18 i EUF-férdraget krivs inte vid EU-domstolens prév-
ning enligt bestimmelserna om fri rérlighet.
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normalt sett inte tillimpliga.”’ Det dr dirmed i princip tillitet for en
medlemsstat att ha mindre férménliga regler f6r dess egna medborgare,
som inte utnyttjat ndgon fordragsfrihet, in vad som giller 1 férhillande
till medborgare frén andra medlemsstater.”” Bestimmelserna om de
grundliggande friheterna tillimpas inte p omridden som uttémmande
harmoniserats pd gemenskapsnivi. I sidana fall ska bedémningen
i stillet ske mot bakgrund av de harmoniserade bestimmelserna.”

Fri rorlighet for varor

Tullar och avgifter med motsvarande verkan samt forbudet
mot diskriminerande beskattning

EU utgor en tullunion och enligt artikel 30 1 EUF-férdraget ar tullar
pd import och export samt avgifter med motsvarande verkan f6rbjudna
mellan medlemsstaterna.”* Férbudet giller dven for tullar av fiskal
karaktdr. Av praxis foljer att en palaga, oavsett dess beteckning och
tillimpningssitt, som ensidigt liggs pd varor pd grund av att de passerar
grinsen och inte ir en tull i egentlig mening, utgdr en avgift med
motsvarande verkan. Férbudet syftar till att undvika inférandet av
avgifter som baseras pd att varor vid omsittning inom gemenskapen
passerar en medlemsstats grins.”® En nationell bestimmelse som strider
mot bestimmelsen kan aldrig tillitas, dvs. den kan inte rittfirdigas.*

Beskattning av varor ir emellertid tillitet. Av artikel 110 1 EUF-
fordraget foljer dock att medlemsstaterna i princip ir férbjudna att
ligga interna skatter eller avgifter pd varor frin andra medlemsstater,
som ir hogre dn de skatter eller avgifter som liggs pd inhemska varor.
Bestimmelsen utgor ett komplement till férbudet mot tullar och av-

21 Se t.ex. EU-domstolens dom den 15 november 2016, Ullens de Schooten, C-268/15,
EU:C:2016:874, punkt 47 betriffande etableringsfriheten, friheten att tillhandahilla tjinster
och den fria rérligheten for kapital.

2 Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 299 ff. och St&hl, K. m.fl,, 2011,
EU-skatteritt, s. 71 f.

» Se t.ex. EU-domstolens dom den 14 december 2004, Radlberger Getrinkegesellschaft och
S. Spitz, C-309/02, EU:C:2004:799, punkt 53 och domstolens dom den 1 juli 2014, Alands
Vindkraft, C-573/12, EU:C:2014:2037, punkt 57.

* Se dven artikel 28 i EUF-férdraget.

% EU-domstolens dom den 1 juli 1969, Sociaal Fonds voor de Diamantarbeiders mot S.A. Ch.
Brachfeld & Sons och Chougol Diamond Co., 1 de férenade milen C-2 och C-3/69, EU:C:1969:30,
punkt 16 och domstolens dom den 20 april 1978, Commissionnaires réunis, i de fsrenade milen
C-80 och 81/77, EU:C:1978:87, punkt 24.

20 St3hl, K. m.fl., 2011, EU-skatteritt, s. 77 f. med hinvisning bl.a. till EU-domstolens dom den
10 december 1968, kommissionen mot Italien, C-7/68, EU:C:1968:51.
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gifter med motsvarande verkan. Den syftar till att sikerstilla den fria
rorligheten for varor mellan medlemsstaterna under normala konkur-
rensférhillanden genom att avskaffa alla former av skydd som kan
folja av att det tillimpas interna skatter eller avgifter som diskrimi-
nerar varor frdn andra medlemsstater. Bestimmelsen ska garantera att
de interna skatterna eller avgifterna ir helt neutrala vad avser kon-
kurrensen mellan inhemska varor och varor som importeras frin andra
medlemsstater.”’

Grinsdragningen mellan vad som utgor en tull eller avgift med
motsvarande verkan enligt artikel 30 och en skatt eller avgift enligt
artikel 110 ir siledes betydelsefull. Bestimmelserna ir enligt praxis
inte tillimpliga kumulativt, vilket innebdr att en och samma skatt eller
avgift inte samtidigt kan tillhéra bida dessa kategorier.” Enligt EU-
domstolen omfattar begreppet avgift med motsvarande verkan inte
skatter eller avgifter som pd samma sitt inom en stat liggs pd liknande
eller jimforbara inhemska varor eller som, 1 avsaknad av sddana varor,
ingdr i en intern skatt.”” En pilaga utgér en skatt om den ir hinforlig
till ett allmint system av interna pilagor som systematiskt tillimpas
pa kategorier av varor 1 enlighet med objektiva kriterier oberoende
av produkternas ursprung.”

Det kan dven noteras att vissa skattedtgirder i sirskilda fall kan
bedémas under férbudet mot kvantitativa restriktioner och &tgirder
med motsvarande verkan i artikel 34 i EUF-férdraget.” Tillimpnings-
omrddet f6r denna bestimmelse omfattar dock inte sidana dtgirder
som avses 1 artikel 30 eller artikel 110 i EUF-férdraget.”

7 Jfr t.ex. EU-domstolens dom den 7 maj 1987, Co-Frutta mot Amministrazione delle finanze
dello Stato, EU:C:1987:210, C-193/85, punkterna 25 och 27.

2 T.ex. EU-domstolens dom den 8 november 2007, Stadtgemeinde Frohnleiten och Gemeinde-
betriebe Frohnleiten, C-221/06, EU:C:2007:657, punkt 26.

# EU-domstolens dom i de férenade milen C-2 och C-3/69, EU:C:1969:30, punkt 20.

30 EU-domstolens dom den 3 februari 1981, kommissionen mot Frankrike, C-90/79, EU:C:1981:27,
punkt 14. Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 323 och Stahl, K. m.1l.,
2011, EU-skatteritt, s. 78 ff. Jfr dven t.ex. EU-domstolens dom 2 april 1998, Outokumpu,
C-213/96, EU:C:1998:155, punkterna 24 och 27 och domstolens dom den 17 juli 1997, Haahr
Petroleum mot Abenri Havn m.fl., C-90/94, EU:C:1997:368 punkt 20.

31 Stghl, K. m.fl,, 2011, EU-skatteritt, s. 90 och EU-domstolens dom den 7 maj 1985, kommis-
sionen mot Frankrike, C-18/84, EU:C:1985:175. I mélet ansgs en skattebestimmelse begrinsa
importen av vissa varor frin andra stater och skulle siledes betecknas som en dtgird med mot-
svarande verkan som en férbjuden kvantitativ restriktion.

32 EU-domstolens dom den 17 juni 2003, De Danske Bilimportorer, C-383/01, EU:C:2003:352,
punkt 32 och domstolens dom den 7 april 2011, Tatu, C-402/09, EU:C:2011:219, punkt 33.
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Forbudet mot kvantitativa restriktioner och dtgirder
med motsvarande verkan

Kvantitativa import- och exportrestriktioner och &tgirder med mot-
svarande verkan ir férbjudna mellan medlemsstaterna. Detta foljer av
artiklarna 34 och 35 EUF-férdraget. Kvantitativa handelshinder utgors
av 3tgirder som har karaktiren av totalt eller partiellt férbud mot
import, export eller transitering. Typiska exempel pd kvantitativa han-
delshinder 1 form av importrestriktioner ir inférselférbud, kvotsystem
och krav pd importlicenser.” Aven dtgirder med motsvarande verkan
ir emellertid férbjudna. Hirmed avses alla handelsregler antagna av
medlemsstater som kan utgora ett hinder, direkt eller indirekt, faktiske
eller potentiellt, f6r handeln inom unionen.” Ménga olika typer av
nationella bestimmelser, som exempelvis reglerar tillverkning, utform-
ning och 1 vissa fall marknadsféring av varor, har ansetts utgora sidana
tgirder.”

Handelshinder som baseras p& varors nationalitet ir direke, eller
oppet, diskriminerande. Diskriminering kan dock 4ven ske pd annan
grund dn nationalitet, om dtgirderna ger samma effekt. Det dr di
frigan om indirekt, eller dold, diskriminering. Bida formerna av dis-
kriminering ir férbjudna. Det finns ocksd handelshinder som inte ir
diskriminerande, pa sd sitt att de uppstiller olika krav f6r inhemska
och utlindska varor, men som dnd3 utgér hinder f6r handeln mellan
medlemsstater. Detta kan vara fallet nir medlemsstaterna uppstiller
generella krav pd hur en vara ska vara utformad for att {3 siljas i
landet, sdsom krav pd varors innehill, tillverkningsprocess, form eller
forpackning. Effekten av detta kan bli handelshindrande, eftersom ut-
lindskt producerade varor méste uppfylla samma krav som inhemskt
producerade, men dirutdver iven méste uppfylla krav i hemlandet.*
EU-domstolen har slagit fast att férbudet i artikel 34 ocksd kan om-
fatta nationella bestimmelser som hindrar att varor som lagligen har
tillverkats och saluférts i en annan medlemsstat importeras till andra
medlemsstater.”” Aven itgirder som ir icke-diskriminerande, men som

33 Bernitz, U och Kjellgren, A, 2022, Europarittens grunder, s. 327 med hinvisning till EU-dom-
stolens dom den 12 juli 1973, Geddo mot Ente Nazionale Risi, C-2/73, EU:C:1973:89, punkt 7.
3* EU-domstolens dom den 11 juli 1974, Dassonville, C-8/74, EU:C:1974:82, punkt 5.

% Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 328 och 331 ff.

3 Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 328.

%7 EU-domstolens dom den 20 februari 1979, Rewe mot Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein,
C-120/78, EU:C:1979:42, punkterna 14 och 15 (den s.k. Cassis-principen eller principen om
Smsesidigt erkinnande).
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ind4 utgor hinder for handeln mellan medlemsstaterna, ir i princip
otillitna enligt unionsritten.

Aven om samtliga dessa former av handelshinder 4r férbjudna, har
det betydelse huruvida en dtgird ir diskriminerande (direkt eller in-
direkt) eller icke-diskriminerande, nir det giller frigan om 4tgirden
trots detta kan godtas.” Undantag fér diskriminerande nationella t-
girder kan som utgdngspunkt endast ske med stdd av de undantags-
grunder som anges i artikel 36 1 EUF-férdraget.”” Enligt denna be-
stimmelse kan f6rbud eller restriktioner som grundas pd vissa hinsyn
godtas, bla. hinsyn till allmin moral, allmin ordning eller allmin siker-
het, eller intresset att skydda minniskors och djurs hilsa och liv. EU-
domstolen har emellertid dven ansett att bestimmelser som behandlar
nationella producenter mer f6rménlig in producenter frdn andra med-
lemsstater, i vissa fall kan rittfirdigas utifrdn tvingande miljokrav.*

Icke-diskriminerande dtgirder som dndd utgor hinder f6r handeln
mellan medlemsstaterna kan dirutéver godtas med hinvisning till
tvingande hinsyn, dvs. till olika skyddsvirda allminintressen som
EU-domstolen accepterar som mdjliga legitima undantagsgrunder.
Det kan t.ex. vara frigan om hinsyn till effektiv skattekontroll, handels-
sed eller konsumentskydd.” Aven miljéskyddshinsyn hor till de
tvingande hinsynen, och utgér numera ett tungt sidant.*” En grund-
liggande forutsittning for att en dtgird ska godtas ir dessutom att
den stdr 1 proportion till det mal som ska uppnds och att mélet inte

38 EU-domstolen uttrycker dock ofta att en nationell dtgird utgér ett hinder, utan att precisera om
restriktionen ir direkt eller indirekt diskriminerande eller icke-diskriminerande, jfr Dahlberg, M.,
2020, Internationell beskattning, s. 405.

%% Se t.ex. EU-domstolens dom, Tang-Jensen mot kommissionen, C-27/83, punkt 32, domstolens
dom den 22 oktober 2014, Blanco och Fabretti, i de férenade milen C-344/13 och C-367/13,
EU:C:2014:2311, punkt 38 och domstolens dom den 6 oktober 2009, kommissionen mot Spanien,
C-153/08, EU:C:2009:618, punkterna 36 och 37. Se dock dven t.ex. EU-domstolens dom den
30 april 2009, Fachverband der Buch- und Medienwirtschaft, C-531/07, EU:C:2009:276, punk-
terna 15-36. Nir det giller indirekt diskriminering kan dirutdver finnas méjlighet att rittfirdiga
sidan utifrin objektiva skil, se Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 333 {.
# Se bl.a. EU-domstolens dom, C-573/12, och domstolens dom den 22 juni 2017, E.ON Biofor
Sverige, C-549/15, EU:C:2017:490. EU-domstolen anger dock inte uttryckligen att det ir
frdgan om diskriminerande &tgirder utan enbart att bestimmelserna utgér ett hinder f6r den
fria rorligheten. For en analys av rittsliget, se Szydlo, M., 2015, Common Market Law Review
52: 489-510.

# EU-domstolens dom, C-120/78, punkt 8.

* Se t.ex. EU-domstolens dom, C-309/02, domstolens dom den 15 november 2005, kommissio-
nen mot Osterrike, C-320/03, EU:C:2005:684, domstolens dom, C-573/12 och domstolens
dom, C-549/15.
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kan uppnds genom 4tgirder som medfér en mindre begrinsning av
handeln inom gemenskapen.*

Fri rorlighet f6r personer, tjinster och kapital

Den fria rorligheten for tjinster regleras i artikel 56 1 EUF-fordraget,
dir det stadgas att inskrinkningar i friheten att tillhandahilla tjinster
inom unionen ir férbjudna, betriffande medborgare i medlemsstater
som har etablerat sig 1 en annan medlemsstat 4n mottagaren av tjinsten.
Inte bara utdvare, utan dven mottagare av tjinster, omfattas av denna
frihet. All tillimpning av nationella bestimmelser som medfor att det
blir svdrare att utféra tjinster mellan medlemsstater in att utféra tjins-
ter i en och samma medlemsstat stir enligt praxis 1 strid med bestim-
melsen.* Diskriminerande nationella bestimmelser kan dock rittfirdi-
gas utifrdn vissa sirskilda grunder.®

Den fria etableringsritten regleras 1 artikel 49 1 EUF-férdraget.
Etableringsritten giller for fysiska och juridiska niringsidkare och
innebir bl.a. ett férbud mot inskrinkningar f6r medborgare 1 en med-
lemsstat att fritt etablera sig pd en annan medlemsstats territorium.
De mojligheter som finns att rittfirdiga diskriminerande bestimmelser
avseende den fria rorligheten f6r tjdnster, giller dven 1 friga om etable-
ringsfriheten.*

Den fria rorligheten for kapital regleras i artikel 63 1 EUF-{6r-
draget, enligt vilken giller att alla restriktioner f6r kapitalrorelser mellan
medlemsstater och mellan medlemsstater och tredje land ir forbjudna.”

* Proportionalitetskravet giller sdvil vid 3beropande av artikel 36 som av tvingande hinsyn,
se t.ex. Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 344.

#Se t.ex. EU-domstolens dom den 28 april 1998, Kohll mot Union des caisses de maladie,
C-158/96, EU:C:1998:171, punkt 33.

* Artiklarna 51 och 52 i EUF-férdraget. Se t.ex. EU-domstolens dom, C-153/08, punkterna 36
och 37 samt domstolens dom den 12 juni 2003, Gerritse, C-234/01, EU:C:2003:340 (indirekt
diskriminering). Betriffande mojligheterna att rittfirdiga indirekt diskriminerande bestim-
melser, se Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 361.

“ Artikel 62 i EUF-férdraget hinvisar bl.a. till de grunder fér rittfirdigande som anges i artik-
larna 51 och 52 i EUF-f6rdraget. Fysiska personer omfattas ocksi av den fria rérligheten fér
arbetstagare (artikel 45 1 EUF-fordraget) och for unionsmedborgare (artikel 21 1 EUF-férdra-
get). L artikel 45 om fri rérlighet for arbetstagare anges att enbart diskriminerande dtgirder dr
torbjudna, men enligt praxis dr dven icke-diskriminerande restriktioner forbjudna, se t.ex. EU-
domstolens dom den 15 december 1995, Union royale belge des sociétés de football associa-
tion m.fl. mot Bosman m.fl., C-415/93, EU:C:1995:463. Dahlberg, M., 2020, Internationell
beskattning, s. 396.

¥ Den fria rorligheten for kapital har ett vidare tillimpningsomride 4n 6vriga friheter d& den
giller dven i relation till tredje land, och inte anger nigon begrinsning av den personkrets som
omfattas av bestimmelsen. Stihl, K. m.fl., 2011, EU-skatteritt, s. 137.
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Nationella begrinsningar kan godtas i friga om vissa nationella be-
stimmelser i skattelagstiftning och vissa andra &tgirder, under sir-
skilda férutsittningar.

I likhet med vad som giller i friga om den fria rorligheten for
varor, giller ocksd fér 6vriga grundliggande friheter att dven icke-
diskriminerande nationella bestimmelser kan vara otillitna. Nationella
tgirder, som kan hindra eller géra det mindre attraktivt att utdva de
grundliggande friheter som garanteras av férdraget, miste sdledes en-
ligt EU-domstolens praxis uppfylla fyra forutsittningar {or att vara
tillitna. De ska vara tillimpliga p4 ett icke-diskriminerande sitt, framstd
som motiverade med hinsyn till ett tringande allminintresse, vara
dgnade att sikerstilla forverkligandet av den mélsittning som efter-
strivas genom dem, samt inte g& utdver vad som dr ndodvindigt for
att uppnd denna mélsittning.*

Séarskilt om EU-ratten pa skatteomradet
Allmint om EU-rittens betydelse pa skatteomradet

Beskattningsritten betraktas ofta som en nationell kompetens. Av
EUF-fordraget f6ljer att omsittningsskatter, punktskatter och andra
indirekta skatter eller avgifter kan harmoniseras inom EU, och det
krivs f6r sddan harmonisering enhillighet i ridet.”® Harmoniserade
bestimmelser finns 1 friga om mervirdesskatt och om punktskatt
for vissa varugrupper. EU-ritten har emellertid stor betydelse dven
pd andra skatteomrdden. Av EU-domstolens praxis féljer att trots att
medlemsstaterna ir behoriga att utforma skatter som inte omfattas
av harmoniserad unionslagstiftning, s8 ir medlemsstaterna skyldiga

* Artikel 65 i EUF-férdraget. Sirskilda bestimmelser giller dirutéver fér kapitalrérelser till
och frn tredje land (artiklarna 64 och 66 i EUF-fordraget).

# Se sirskilt EU-domstolens dom den 30 november 1995, Gebhard mot Consiglio dell’Ordine
degli Avvocati e Procuratori di Milano, C-55/94, EU:C:1995:411, punkt 37.

% Enligt artikel 113 i EUF-férdraget ska rddet enhilligt i enlighet med ett sirskilt lagstiftnings-
forfarande anta bestimmelser om harmonisering av sidana skatter, i den min det dr nédvindigt
for att sikerstilla att den inre marknaden upprittas och fungerar och for att undvika snedvrid-
ning av konkurrensen. Det finns ocks3 regelverk som avser andra skatteomrdden, sdsom t.ex.
ridets direktiv 2011/96/EU av den 30 november 2011 om ett gemensamt beskattningssystem
for moderbolag och dotterbolag hemmahérande i olika medlemsstater, som grundas p3 bestim-
melsen i artikel 115 i EUF-férdragen. Enligt denna bestimmelse far ridet enhilligt i enlighet
med ett sirskilt lagstiftningsférfarande utfirda direktiv om tillnirmning av sidana lagar och
forfattningar i medlemsstaterna som direkt inverkar p4 den inre marknadens upprittande eller
funktion.
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att iaktta unionsritten nir de utdvar denna behérighet.”' Diskrimi-
nerande nationell beskattning av importerade varor ir férbjuden en-
ligt artikel 110 1 EUF-férdraget, och EU-domstolen har i manga fall
bedomt att nationella skatteregler inte dr férenliga med reglerna om
de fria rorligheterna.

For att skatteregler ska anses utgéra hinder f6r den fria rorlig-
heten krivs typiskt sett att bestimmelserna medfér en negativ sir-
behandling av grinséverskridande férhallanden eller transaktioner jim-
fort med motsvarande inhemska sddana, dvs. att grinséverskridande
situationer behandlas mer betungande vid en jimférelse.” Aven skatte-
regler som 1 och for sig ir generellt utformade men som vid tillimp-
ningen ges en tolkning som faktiskt missgynnar grinséverskridande
situationer kan utgora en negativ sirbehandling i strid med férdraget.”
Enligt praxis ir dock vissa férhillanden som leder till merbeskatt-
ning vid grinsdverskridande aktivitet, 1 férhéllande till motsvarande
inhemsk aktivitet, tillitna. Detta ir fallet nir merbeskattningen inte
innebir en negativ sirbehandling utan endast ir ett resultat av att linder
parallellt utdvar sin beskattningsritt.’* Medlemsstaterna kan med hin-
syn hirtll ocksd ha olika regler, t.ex. 1 friga om skattesatser och av-
dragsméjligheter, utan att det strider mot férdraget, s linge reglerna

1 Jfr t.ex. EU-domstolens dom, C-402/09, punkterna 50-54 och 59, domstolens dom den
1 juni 2006, De Danske Bilimporterer mot Skatteministeriet, C-98/05, EU:C:2006:363, punkt 28,
domstolens dom den 5 juli 2007, Fendt Italiana, i de forenade milen C-145/06 och C-146/06,
EU:C:2007:411, punkterna 4144 och domstolens dom den 21 november 2002, X och Y, C-436/00,
EU:C:2002:704, punkt 32 och dir angiven rittspraxis.

52 Se Stghl, K. m.fl., 2011, EU-skatteritt, 5. 72, Stghl, Skattenytt 2007, s. 584 {., Hilling, Svensk
Skattetidning 2012:9, s. 754 ff. och RA 2010 ref. 51 samt HFD 2015 ref. 60. Undantag giller
dock i fall d§ regeln endast har relevans i en grinséverskridande situation, EU-domstolens
dom den 28 februari 2008, Deutsche Shell, C-293/06, EU:C:2008:129 och Stihl, K. m.fl., 2011,
EU-skatteritt, s. 72.

53 Stahl, Skattenytt 2007, s. 575 och Hilling, Svensk Skattetidning 2012:9, s. 754 ff. Diskrimi-
nerande dtgirder (sdvil direkt som indirekt diskriminerande) ir dirmed otillitna. Betriffande
icke-diskriminerande nationella &tgirder, se t.ex. EU-domstolens dom den 15 maj 1997, Futura
Participations och Singer mot Administration des contributions, C-250/95, EU:C:1997:239
och domstolens dom, C-293/06, Dahlgren s. 402 f. och P&hlsson, R., 2018, Konstitutionell
skatteritt, s. 63 ff. I litteraturen skiljs p4 fall d4 EU-domstolen gor en s.k. diskriminerings-
analys och en s.k. restriktionsanalys. Det finns dock olika uppfattningar i litteraturen kring
utférandet och innebérden av dessa bida bedémningar, se Dahlberg, M., 2020, Internationell
beskattning, s. 396.

> Se t.ex. EU-domstolens dom den 16 juli 2009, Damseaux, C-128/08, EU:C:2009:471, punk-
terna 26, 27 och 35 och domstolens dom den 14 november 2006, Kerckhaert och Morres,
C-513/04, EU:C:2006:713, punkt 20. Reglerna om fri rérlighet innebir inte nigon skyldighet
f6r nigon av medlemsstaterna att undanrdja juridisk dubbelbeskattning. Sddana situationer regle-
ras dock vanligtvis genom s.k. dubbelbeskattningsavtal, som syftar till att férhindra dubbel-
beskattning. Jfr OECD:s modellavtal i friga om ansvaret for att undanréja dubbelbeskattning.
Se EU-domstolens dom, C-513/04, punkterna 21-23 och domstolens dom, C-128/08, punk-
terna 28-30, samt St3hl, K. m.fl., 2011, EU-skatteritt, s. 175.
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giller pd samma sitt i rent inhemska situationer som 1 grinséver-
skridande situationer.”

Som exempel pd skatteregler som kan anses strida mot de fria ror-
ligheterna kan nimnas bestimmelser som direkt eller indirekt leder
till en mindre f6rmanlig skattebehandling av en tjinst pd grund av att
den tillhandahills frin eller i ett annat medlemsland jimfért med om
den tillhandahélls inom det egna landet™® och bestimmelser som nega-
tivt sirbehandlar en grinséverskridande etablering i jimforelse med
rent inhemska etableringar.”” Som framgitt ger férdragsbestimmel-
serna vissa mojligheter att godta nationella regler som strider mot
dessa fria rorligheter, och EU-domstolen har dirutéver utvecklat en
praxis enligt vilken regler som hindrar den fria rorligheten kan ritt-
firdigas utifrdn vissa tvingande hinsyn.”

Forbudet mot diskriminerande varubeskattning

Av artikel 1101 EUF-férdraget f6ljer att medlemsstaterna inte far ha
nationella skattesystem som missgynnar varor som kommer frin andra
medlemsstater. Bestimmelsen omfattar dven varor frin tredje land
som satts pd den inre marknaden.” I bestimmelsen finns tvd former
av férbud. I bestimmelsens forsta stycke anges att ingen medlems-
stat, direkt eller indirekt, fir ligga interna skatter eller avgifter pd varor
frin andra medlemsstater som dr hégre dn de skatter eller avgifter
som direkt eller indirekt liggs pa liknande inhemska varor. Av andra
stycket foljer att det dr forbjudet att ligga interna skatter eller avgifter

% Stahl, K. m.fl,, 2011, EU-skatteritt, s. 72 f.

%0 Stahl, K. m.fl., 2011, EU-skatteritt, s. 99 f. Se t.ex. EU-domstolens dom, C-153/08, dom-
stolens dom den 28 januari 1992, Bachmann mot Belgiska staten, C-204/90, EU:C:1992:35 och
domstolens dom den 28 januari 1992, kommissionen mot Belgien, C-300/90, EU:C:1992:37
samt domstolens dom den 28 april 1998, Safir mot Skattemyndigheten i Dalarnas lin, C-118/96,
EU:C:1998:170.

%7 Se t.ex. EU-domstolens dom den 18 juli 2007, Oy AA, C-231/05, EU:C:2007:439, dom-
stolens dom den 19 november 2009, kommissionen mot Italien, C-540/07, EU:C:2009:717,
domstolens dom, C-436/00 samt domstolens dom 13 december 2005, Marks & Spencer,
C-446/03, EU:C:2005:763 och domstolens dom den 25 februari 2010, X Holding, C-337/08,
EU:C:2010:89, samt Stihl, K. m.fl., 2011, EU-skatteritt, s. 121 och 135 f.

8 Se sirskilt EU-domstolens dom, C-55/94. Doktrinen benimns i litteraturen som “rule of
reason”. Se t.ex. Stdhl, K. m.fl,, 2011, EU-skatteritt, s. 149 ff. I praxis p3 skatteomridet har
EU-domstolen accepterat att bl.a. nddvindigheten av att bevara kongruensen inom ett skatte-
system, kampen mot skatteflykt och skattekontrollens effektivitet kan utgéra sidana tvingande
hinsyn av allminintresse. Direkt diskriminerande regler kan inte rittfirdigas p& denna grund,
men doktrinen kan tillimpas p indirekt diskriminerande bestimmelser, liksom andra hinder
eller inskrinkningar av den fria rorligheten, se t.ex. Stdhl, K. m.fl,, 2011, EU-skatteritt, s. 149 ff.
och Dahlberg, M., 2020, Internationell beskattning, s. 404 f.

% EU-domstolens dom, C-193/85, punkt 29.
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pd varor frin andra medlemsstater, om skatterna eller avgifterna ir
av sddan art att de indirekt skyddar andra varor. Det innebir ett f6r-
bud mot skillnader mellan varor som visserligen inte ir likadana men
1 ménga fall utbytbara, och som dirmed konkurrerar med varandra.
Begreppet skatt eller avgift som liggs pd en vara ska ges en extensiv
tolkning.®® Detsamma giller begreppet liknande varor.*'

Andamélet med artikel 110 som helhet ir enligt praxis dels att
sikerstilla den fria rérligheten f6r varor mellan medlemsstaterna pd
normala konkurrensvillkor, genom att varje form av skydd som kan
folja av att diskriminerande interna skatter eller avgifter tillimpas pd
varor med ursprung 1 andra medlemsstater avskaffas, dels att siker-
stilla att de interna skatterna eller avgifterna ir fullstindigt neutrala
nir det giller konkurrensen mellan inhemska varor och importerade
varor. Syftet med andra stycket mer specifikt dr att avskaffa alla former
av indirekt skattemissig protektionism 1 férhillande till importerade
varor som, utan att vara liknande varor 1 férhillande till de inhemska
varorna i den mening som avses 1 forsta stycket, inte desto mindre
delvis, indirekt eller potentiellt konkurrerar med vissa av dessa varor.*
Medan bedémningen i férsta stycket sker genom en jimférelse mellan
palagor, i form av procentsats, beskattningsvillkor eller andra tillimp-
ningsbestimmelser, grundar sig bedémningen enligt andra stycket
pa ett mer vidstrickt kriterium, nimligen ett internt skatte- eller av-
giftssystems skyddande karaktir. Detta beror pd svirigheten att gora
tillrickligt precisa jimférelser mellan de ifrdgavarande varorna.”

Ett beskattningssystem ir forenligt med artikel 110 endast om
det dr organiserat s att det under alla omstindigheter ir uteslutet att
importerade varor beskattas hogre in inhemska varor och att det inte
i nigot fall fir diskriminerande effekter.* Aven om en skatt eller avgift
inte ir direkt diskriminerande, p3 s8 sitt att beskattningen gor skillnad
utifrdn ursprung eller nationalitet, kan den vara indirekt diskrimi-

% EU-domstolens dom den 16 februari 1977, Schottle mot Finanzamt Freudenstadt, C-20/76
EU:C:1977:26, punkterna 12-16. Begreppet avgift kan t.ex. omfatta en avgift som uppviger
de avgifter som liggs pa ett foretags verksamhet och inte pa varorna som sddana. Fér bedém-
ning av liknande varor, se t.ex. EU-domstolens dom den 4 mars 1986, Walker mot Ministeriet
for Skatter og Afgifter, C-243/84, EU:C:1986:100, och domstolens dom den 27 februari 1980,
kommissionen mot Italien, C-169/78, EU:C:1980:52.

®t EU-domstolens dom den 27 februari 1980, kommissionen mot Frankrike, C-168/78,
EU:C:1980:51, punkt 5.

62 EU-domstolens dom den 8 april 2008, kommissionen mot Sverige, C-167/05 EU:C:2008:202,
punkterna 40 och 41.

® EU-domstolens dom, C-168/78, punkt 7.

¢ EU-domstolens dom, C-90/94, punkt 34.
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nerande pd grund av sina verkningar, t.ex. om en hogre skattesats 1
praktiken endast drabbar varor frin andra medlemsstater.”

En skatt eller avgift ska bedémas under artikel 110 om den ingdr
1 ett generellt internt avgiftssystem som systematiskt och enligt objek-
tiva kriterier tillimpas pd kategorier av varor, oberoende av dessa
varors ursprung. Detta giller dven en skatt eller avgift som 1 prakti-
ken nistintill uteslutande ir tillimplig f6r importerade varor till f61;d
av att den inhemska produktionen ir ytterst begrinsad.® Inte heller
det forhallande att inhemsk produktion helt saknas, och att en avgift
av detta skil endast pdfors importerade varor, hindrar en tillimpning
av artikel 110.*” Bestimmelsen kan emellertid inte med framging abe-
ropas mot interna skatter eller avgifter som tas ut pd importerade varor
1de fall ndgon liknande eller konkurrerande inhemsk tillverkning inte
finns. Det ir t.ex. inte méjligt att underkinna en avgiftsnivd som fast-
stillts f6r vissa varor pd grund av att denna ir 6verdrivet hég, nir
avgiften inte har ndgon diskriminerande eller skyddande verkan. Det
innebir att en skatt eller avgift som 1 praktiken endast triffar impor-
terade varor, pd grund av att inhemsk produktion saknas, kan om-
fattas av tillimpningsomridet f6r artikel 110 men bedémas inte std i
strid med bestimmelsen d3 skatten eller avgiften inte har ndgon diskri-
minerande eller protektionistisk verkan. Medlemsstaterna kan emeller-
tid inte ligga sd hoga avgifter pd produkterna att den fria rorligheten
for varor dventyras.®

Differentierade skatter som dkar progressivt beroende pa ett objek-
tivt kriterium ir tillitna, under férutsitening att de ir fria fran all dis-
kriminerande eller protektionistisk verkan.”” Unionsritten begrinsar
sdledes inte medlemsstaterna att uppritta differentierade avgifts-
system for vissa varor enligt sirskilda kriterier, sisom de rivaror och
produktionsmetoder som anvints, dven om det ir frigan om liknande
varor. S&dana differentieringar ir emellertid endast tillitna om de
tjanar mal som ocksd de dr forenliga med unionsrittens krav och om
formerna ir av den art att all direkt eller indirekt diskriminering av

¢ EU-domstolens dom, C-402/09, punkterna 36 och 37 samt domstolens dom, Humblot mot
Directeur des services fiscaux, C-112/84, EU:C:1985:185, punkterna 14 och 15.

¢ FU-domstolens dom, C-193/85, punkt 14.

¢ Se t.ex. EU-domstolens dom, C-383/01, punkterna 34 och 35.

¢ FU-domstolens dom, C-383/01, punkterna 38—40. Se Stshl, K. m.fl., 2011, EU-skatteritt,
s. 85.Jfr iven domstolens dom den 11 december 1990, kommissionen mot Danmark, C-47/88,
EU:C:1990:449.

% EU-domstolens dom, C-112/84, punkterna 12 och 13. Skattereduktioner kan ses som en
variant av progressiv beskattning, och en sirskild skattereduktion p4 en viss vara méste siledes
uppfylla kraven i artikel 110.
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import frdn andra medlemsstater eller skydd av konkurrerande in-
hemska varor undviks.” En nationell skattesats pa en vara som varie-
rar beroende pd t.ex. produktion och vilka rvaror som anvints vid
produktionen kan siledes vara tillten, forutsatt att de olika berdk-
ningsmetoderna grundas p4 ett mil som ir férenligt med unionsritten,
sisom miljshinsyn.”

En importerad vara fir inte beliggas med skatter eller avgifter som
faststills enligt andra berikningsmetoder och regler in vad som giller
for en liknande inhemsk vara, om detta leder till en hogre skatt eller
avgift for den vara som importerats, iven om denna skillnad endast
uppstar 1 vissa fall. En importerad vara kan siledes beskattas enligt
andra berikningsmetoder eller regler, men det krivs d4 alltsd att skatten
eller avgiften inte blir hogre fér den importerade varan.”” Vid bedom-
ningen av om ett avgifts- eller skattesystem dr diskriminerande ir det
ocksd nddvindigt att forutom storleken pd skatten eller avgiften ta
hinsyn tll berikningsgrunden f6r den och férfarandet for uttagandet
av olika skatter och avgifter.”

All diskriminering dr férbjuden, s&vil direkt diskriminering (att
utlindska varor missgynnas pd grund av sitt ursprung) som indirekt
diskriminering (att kriteriet f6r beskattningen inte dr varans ursprung,
men effekten blir att utlindska importerade varor drabbas).”* Det
saknas mojlighet enligt férdragen att rittfirdiga diskriminerande och
protektionistiska skatteregler. Skatteregler som direkt diskriminerar
utlindska varor kan dirfér inte godtas. I praxis har dock indirekt dis-
kriminering 1 vissa fall kunnat rittfirdigas, under férutsittning att
skilen for skatten dr objektivt legitima. S8dana skil kan vara miljé-
skydd, regionalt utvecklande och effektivt utnyttjande av resurser.
De objektiva skilen mdste ocksd 1 enlighet med proportionalitets-
principen kunna rittfirdiga de dtgirder som vidtagits.”

7® EU-domstolens dom, C-90/94, punkt 29 och domstolens dom, C-213/96, punkt 30.

7! EU-domstolens dom, C-213/96, punkt 31.

72 Jfr EU-domstolens dom, C-213/96, punkt 34.

73 EU-domstolens dom, C-221/06, punkterna 49-51.

74 Stshl, K. m.fl., 2011, EU-skatteritt, s. 82 f.

7> Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 325 och Stahl, K. m.fl.,, 2011,
EU-skatteritt, s. 83, 86 och 147. Vid tillimpning av artikel 110 andra stycket kan nigot ritt-
firdigande inte komma i friga.
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Harmonisering pd omridet {or indirekt beskattning
Mervirdesskattedirektivet

Harmoniserade bestimmelser om mervirdesskatt finns i mervirdes-
skattedirektivet.” Mervirdesskatt dr en allmin skatt pi konsumtion
som betalas vid leverans av varor och tillhandahillande av tjinster.
Mervirdesskatt tas ut i varje led 1 tillverknings- och distributions-
kedjan pd den virdetillvixt som verksamheten har tillfrt. I varje led
far avdrag goras f6r den mervirdesskatt som betalats 1 tidigare led,
frin mervirdesskatten pd den egna omsittningen. Det innebir att
den verkliga skattebordan skjuts framét tills den triffar den slutlige
konsumenten. Enligt direktivet finns dock en sirskild reglering om
undantag frin skatteplikt vid s.k. unionsinterna férvirv.” Beskatt-
ningen vid sidana férvirv sker i det EU-land som varan transporteras
till, 1 syfte att beskattningen ska ske i det land dir kunden finns eller
varan konsumeras.”

Mervirdesskatten ir en omsittningsskatt, och medlemsstaterna far
inte inféra andra omsittningsskatter. Mervirdesskattedirektivet hind-
rar dock inte en medlemsstat frdn att behdlla eller inféra skatter eller
avgifter som inte kan karakteriseras som omsittningsskatter, under
forutsittning att uttaget av dessa skatter eller avgifter inte leder till
grinsformaliteter 1 handeln medlemsstater emellan.” Som exempel
pé skatter som dirmed f&r inféras eller behillas anges punktskatter.
Vid bedémningen av om en skatt, tull eller avgift ska betecknas som
en omsittningsskatt, ska det sirskilt provas om den dventyrar det
gemensamma mervirdesskattesystemets funktion, genom att den be-
lastar omsittningen av varor och tjinster och tas ut pd affirstransak-
tioner pd ett sitt som kan jimstillas med mervirdesskatt. Bestim-
melsen hindrar diremot inte skatter som inte uppvisar nigot av de
visentliga kinnetecknen f6r mervirdesskatten. Av EU-domstolens

76 Rddets direktiv 2006/112/EG av den 28 november 2006 om ett gemensamt system for mer-
virdesskatt. Mervirdesskattedirektivet dr inarbetat i svensk ritt bl.a. genom mervirdesskatte-
lagen (2023:200), se prop. 2022/23:46. Betriffande skattesatser se artiklarna 93-105 b i mer-
virdesskattedirektivet. Se dven ridets direktiv (EU) 2022/542 av den 5 april 2022 om #ndring
av direktiven 2006/112/EG och (EU) 2020/285 vad giller mervirdesskattesatser.

77 Artikel 20 och artiklarna 138-142 1 mervirdesskattedirektivet.

78 Se t.ex. EU-domstolens dom den 27 september 2007, Teleos m.fl., C-409/04, EU:C:2007:548,
punkterna 23-25 och 36. Om en vara sinds till ett annat EU-land tar siljaren siledes inte ut
nigon mervirdesskatt i avsindarlandet, d3 leveransen ir undantagen frin skatteplikt med ritt
for siljaren att gora avdrag for ingdende skatt hinférlig till leveransen. I stillet beskattas for-
virvet hos férvirvaren i destinationslandet som ett unionsinternt férvirv, se prop. 2022/23:46s. 235.
7 Artikel 401 i mervirdesskattedirektivet.
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praxis framgdr att dessa kinnetecken ir att mervirdesskatten tas ut
generellt pa transaktioner avseende varor eller tjinster, att den ir pro-
portionell i férhdllande till det pris som den skattskyldige har erhillit
for dessa varor och tjinster, att den tas ut i varje led 1 produktions- och
distributionskedjan, inklusive detaljhandeln, oavsett antalet féregi-
ende transaktioner, och att den skatt som ska erliggas vid en trans-
aktion beriknas efter avdrag for den skatt som betalades vid den fore-
gdende transaktionen, vilket innebir att skatten i varje led endast
beriknas pd det mervirde som tillforts i detta led och att skatten i sista
hand birs av konsumenten.*

Punktskattedirektivet

Inom EU tllimpas harmoniserade bestimmelser om punktskatt for
vissa varugrupper. Harmoniserade bestimmelser finns 1 friga om alko-
hol och alkoholdrycker, tobaksvaror samt energiprodukter och elekt-
ricitet. For dessa varugrupper har meddelats gemensamma bestim-
melser i det s.k. punktskattedirektivet.”

I punktskattedirektivet finns regler fér beskattning 1 samband med
bl.a. tillverkning och flyttning av varor och produkter. Bestimmel-
serna innebir att varor blir skattepliktiga 1 och med att de tillverkas
inom EU eller i samband med att de férs in till EU.* Betalningen av
skatten skjuts dock upp s linge varorna hanteras inom ramen for ett
s.k. uppskovstérfarande, vilket innebir att uppskov med att betala
skatten kan erh8llas under vissa forutsittningar. Syftet med uppskovs-
forfarandet dr att varor, trots att de 1 och f6r sig ir skattepliktiga, ska
kunna tillverkas, bearbetas, férvaras, lagras och flyttas mellan medlems-

80 Se EU-domstolens dom den 17 juli 2008, Krawczyniski, C-426/07, EU:C:2008:434, punk-
terna 18-21 och dir angiven rittspraxis.

81 Ridets direktiv (EU) 2020/262 av den 19 december 2019 om allminna regler om punktskatt.
Beskattning av energiprodukter, alkoholvaror och tobaksvaror regleras utéver punktskatte-
direktivet dven av andra direktiv som innehéller sirskilda regler for respektive varugrupp, se
ridets direktiv 92/83/EEG av den 19 oktober 1992 om harmonisering av strukturerna f6r punkt-
skatter pd alkohol och alkoholdrycker, ridets direktiv 92/84/EEG av den 19 oktober 1992 om
tillnirmning av punktskattesatser pd alkohol och alkoholdrycker, ridets direktiv 2011/64/EU
avden 21 juni 2011 om strukturen och skattesatserna fér punktskatten pa tobaksvaror samt
ridets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av gemenskaps-
ramen fér beskattning av energiprodukter och elektricitet, det s.k. energiskattedirektivet. Be-
stimmelserna har inarbetats i svensk ritt huvudsakligen genom lagen (1994:1776) om skatt pd
energl, lagen (2022:155) om tobaksskatt och lagen (2022:156) om alkoholskatt.

82 Artiklarna 4 och 5 i punktskattedirektivet. Med EU avses i detta sammanhang unionens punkt-
skatteomride, vilket i stort sett dverensstimmer med omridet {6r Europeiska unionen med
undantag for vissa territorier.
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staterna utan att detta medfér nigra beskattningskonsekvenser.® Skatt-
skyldigheten intrider forst nir varan frislipps f6r konsumtion, vilket
sker t.ex. dd varorna av ndgon anledning inte lingre omfattas av upp-
skovsforfarandet. Skatten ska i och med det betalas i den medlems-
stat dir detta sker och enligt den medlemsstatens regelverk.™

Av artikel 1.3 i punktskattedirektivet f6ljer att medlemsstaterna
far pafora skatter pd andra produkter in de varor som omfattas av
punktskattedirektivets tillimpningsomride. Sddana skatter fir emeller-
tid inte leda till grinsformaliteter 1 handeln mellan medlemsstater.
Det ir siledes inte tillitet att inféra nationella punktskatter som inne-
fattar kontroller vid grinsen mellan tvd medlemsstater. Det ir inte
heller tilldtet att kriva att redovisning och betalning av skatten ska ske
1 samband med att varorna passerar grinsen mellan tvd medlems-
stater.” En medlemsstat som viljer att inféra en punktskatt pa varor
som inte omfattas av punktskattedirektivet mste ocksa iaktta unions-
ritten nir denna behérighet utévas.*

Anmalan av tekniska foreskrifter

En av unionens grundliggande principer 1 friga om den fria rérlig-
heten f6r varor, dr som framgdtt férbudet mot kvantitativa import-
och exportrestriktioner och dtgirder med motsvarande verkan. For att
den inre marknaden ska kunna fungera smidigt uppstills krav pd att
nationella férslag till nya tekniska foreskrifter ska vara 6ppna for insyn.
Medlemsstaterna ir dirfor skyldiga att anmala vissa nya regelforslag
till kommissionen i enlighet med det s.k. anmilningsdirektivet.”” Enligt
direktivet fir handelshinder som orsakas av tekniska foreskrifter for
produkter endast tillitas om féreskrifterna dr nédvindiga for att upp-
fylla visentliga krav och har ett mil av allmint intresse.”

%3 Prop. 2021/22:61 s. 223.

% Se artikel 6 i punktskattedirektivet och t.ex. prop. 2009/10:40 s. 109.

$SOU 2015:30'5. 238 ff.

8 EU-domstolens dom, C-145/06 och C-146/06, punkterna 41-44 och dir angiven rittspraxis.
87 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2015/1535 av den 9 september 2015 om ett
informationsférfarande betriffande tekniska foreskrifter och betriffande féreskrifter f6r in-
formationssambhillets tjanster. Anmilan ska ske till Europeiska kommissionen. Skyldigheten
giller dock inte férfattningar genom vilka medlemsstaterna t.ex. uppfyller bindande unionsritts-
akter, uppfyller skyldigheter som foljer av internationella avtal eller utnyttjar skyddsklausuler
som ir faststillda i bindande unionsrittsakter, se artikel 7 i anmilningsdirektivet.

88 Skil 2—4 1 anmilningsdirektivet.
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Anmilningsférfarandet innebir att dvriga medlemsstater, liksom
kommissionen, har méjlighet att limna synpunkter pa regelforslag
som omfattar tekniska foreskrifter. Tekniska foreskrifter utgors av
bl.a. vissa tekniska specifikationer och andra krav. Med tekniska spe-
cifikationer avses de egenskaper som krivs av en produket, t.ex. kvali-
tetsnivder, prestanda och sikerhet eller dimensioner. Andra krav kan
vara sidana som stills pd en produkt av skyddshinsyn, for att skydda
konsumenter eller miljon, och som paverkar dess livscykel efter det
att den har slippts ut pd marknaden. Detta kan avse t.ex. villkor for
anvindning, dtervinning, dteranvindning eller bortskaffande, om dessa
foreskrifter pd ett visentligt sitt kan pdverka produktens samman-
sittning eller natur eller saluféringen av den. Tekniska foreskrifter om-
fattar dven foreskrifter som hinger samman med skattemissiga eller
finansiella dtgirder, som paverkar konsumtionen av produkterna eller
tjinsterna.” Nir foreskriftsférslag anmils till kommissionen intrider
normalt en s.k. frysningsperiod, under vilken myndigheter inte fir
fatta beslut om att foreskrifterna ska trida 1 kraft. Forslag till tek-
niska féreskrifter som hinger samman med skattemissiga eller finan-
siella dtgirder har dock ingen frysningsperiod.”

EU:s konkurrenslagstiftning

De fria rorligheterna inom EU avser olika begrinsningar uppstillda
av medlemsstaterna. Begrinsningar f6r marknadstilltride och kon-
kurrens frn privata aktdrers sida, dvs. frin niringslivet, ligger utanfér
regelverket om fri rorlighet. Sidana begrinsningar omfattas 1 stillet
av konkurrensreglernaiartiklarna 101-106 1 EUF-f6rdraget. Unionen
har exklusiv kompetens att faststilla de konkurrensregler som ir nod-
vindiga fér den inre marknadens funktion.”

Med vissa undantag giller att alla avtal mellan féretag, beslut av
foretagssammanslutningar och samordnade férfaranden som kan pa-
verka handeln mellan medlemsstater och som har till syfte eller resul-
tat att hindra, begrinsa eller snedvrida konkurrensen inom den inre
marknaden, ir oférenliga med den inre marknaden och férbjudna,
och dirmed ogiltiga. Dirutdver ér ett eller flera foretags missbruk av
en dominerande stillning p& den inre marknaden eller inom en visent-

% Artiklarna 1 och 5 i anmilningsdirektivet.
% Artiklarna 6 och 7 i anmilningsdirektivet.
! Artikel 3.1.b i EUF-férdraget.
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lig del av denna, i den min det kan paverka handeln mellan medlems-
stater, oférenligt med den inre marknaden och férbjudet.”” Konkur-
rensritten har utformats nirmare genom sirskilda rittsakter.”

EU:s regler om statligt stéd m.m.

En viktig del av EU:s konkurrensregler utgérs av reglerna om statligt
stod 1 artiklarna 107-109 1 EUF-fordraget. Bestimmelserna syftar till
att skydda den inre marknaden si att konkurrensen inte snedvrids
och riktar sig primirt mot medlemsstaterna.” Stodatgirder kan fére-
komma i manga olika former, sdsom kontantstéd, skatte- och avgifts-
forméner och offentliga garantier.

Av artikel 107.1 i férdraget framgdr att stod som ges av en med-
lemsstat eller med hjilp av statliga medel, av vilket slag det dn ir, som
snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna
vissa foretag eller viss produktion, ir oférenligt med den inre mark-
naden i den utstrickning det paverkar handeln mellan medlemsstaterna.
Utgdngspunkten ir ett principiellt f6rbud mot alla former av statligt
stdd. Det kan t.ex. innebira att nedsittning av eller befrielse fran skatt
kan utgora statligt stéd och vara otillitet, om vissa foretag eller viss
produktion gynnas i férhllande till andra féretag som befinner sig 1
en jimforbar situation.”

Begreppet statligt stdd ir ett objektivt och juridiskt begrepp som
definieras direkt i EUF-fordraget. Kommissionen har dock 1 ett till-
kinnagivande klargjort kommissionens tolkning av artikel 107.1, i syfte

%2 Artiklarna 101 och 102 i EUF-f6rdraget. For artikel 101 giller att nationella regler vare sig
far vara stringare eller mildare, medan det for artikel 102 fir fé6rekomma stringare nationella
bestimmelser, se Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 446 ff.

% T.ex. ridets férordning nr 1/2003 av den 16 december 2002 om tillimpningen av artik-
larna 81 och 82 i EG-férdraget (numera artiklarna 101 och 102 EUF-férdraget) och rddets
férordning nr 139/2004 av den 20 januari 2004 om kontroll av féretagskoncentrationer, jfr
prop. 2007/08:135 s. 68. Sirskilda bestimmelser om de nationella konkurrensmyndigheterna
och nationell konkurrenslagstiftning finns i Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/1
av den 11 december 2018 om att ge medlemsstaternas konkurrensmyndigheter befogenhet att
mer effektivt kontrollera efterlevnaden av konkurrensreglerna och om att sikerstilla en vil
fungerande inre marknad.

% Forbudet f6r en medlemsstat att limna statligt stod som inte har godkints av kommissionen
eller som utformats enligt vissa undantagsbestimmelser (det s.k. genomférandeférbudet) har
dock tillerkints direkt effekt, dvs. bestimmelserna ger rittigheter till enskilda.

% Se t.ex. prop. 2015/16:159 s. 29 ff., prop. 2016/17:1 s. 254 ff. och prop. 2022/23:112 5.9 {.
Se dven SOU 2020:48 s. 282 {f. Betriffande den rittsliga provningen, se t.ex. EU-domstolens
dom den 21 december 2016, kommissionen mot World Duty Free Group, i de férenade mélen
C-20/15P och C-21/15 P, EU:C:2016:981, punkt 54 och diri angiven rittspraxis, punkterna 62
och 67 samt t.ex. domstolens dom den 8 november 2001, Adria-Wien Pipeline och Wietersdorfer
& Peggauer Zementwerke, C-143/99, EU:C:2001:598, punkt 41.
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att bidra till en enklare, mer transparent och mer konsekvent tillimp-
ning av begreppet.” I tillkinnagivandet redogérs bl.a. f6r kommis-
sionens bedémning av dtgirder som lindrar kostnader for foretag,
t.ex. vid befrielse frin skatter under vissa férhillanden.”

Enligt artiklarna 107.2 och 107.3 kan statligt stod vara foérenligt
med den inre marknaden i vissa fall, och dirmed tilldtet. Detta giller
t.ex. generellt f6r stdddtgirder av social, icke-diskriminerande natur,
och for stéditgirder som avser hjilp vid bl.a. naturkatastrofer eller
pandemier. Andra former av stdd kan dirutdver vara tillitna. Det
giller bl.a. stdd for att frimja genomférandet av viktiga projekt av
gemensamt europeiskt intresse och stod for att underlitta utveck-
ling av vissa niringsverksamheter eller vissa regioner, nir det inte
paverkar handeln 1 negativ riktning 1 en omfattning som strider mot
det gemensamma intresset.

Kommissionen har meddelat riktlinjer f6r statligt stod till klimat,
miljoskydd och energi.” T dessa riktlinjer ger kommissionen vigled-
ning i friga om nir sddana stéd kan anses foérenliga med den inre
marknaden p& den grunden att de ska underlitta utveckling av vissa
niringsverksamheter eller vissa regioner.” I riktlinjerna finns sdvil
undantag frin riktlinjernas tillimpningsomrdde som krav pd att vissa
typer av foretag ska exkluderas vid tillimpningen.'® Vissa kriterier i
riktlinjerna ir allmint tillimpliga pd de olika kategorier av st6d som
omfattas'”', men specifika kriterier giller ocksi for de olika stéd-
dtgirder som behandlas'®”. Stéd inom miljéskyddsomradet 1 form av
nedsittning av skatter eller skatteliknande avgifter behandlas i1 ett

¢ Kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt stéd som avses i artikel 107.1 i for-
draget om Europeiska unionens funktionssitt (2016/C 262/01), avsnitt 1.1 och 1.3.

% Kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt stéd som avses i artikel 107.1 i for-
draget om Europeiska unionens funktionssitt (2016/C 262/01), avsnitt 5.2.3. Hirvid anges dven
generella regler (ett s.k. referenssystem) fér beddmningen av en 4tgirds selektivitet. Se dven
SOU 2020:20s. 82 ff.

%8 Kommissionens riktlinjer f6r statligt stdd till klimat, miljsskydd och energi 2022 (2022/C 80/01).
Dessa riktlinjer ersitter riktlinjerna for statligt st6d till miljoskydd och energi for 2014-2020
(EUT C 200, 28.6.2014).

% Dvs. st6d enligt artikel 107.3 ¢ i EUF-frdraget.

1% Bestimmelser om tillimpningsomrde och undantag, liksom krav pa féretag, finns i kapitel 2
i riktlinjerna.

191 Se kapitel 3 i riktlinjerna. Vid bedémningen enligt detta kapitel beaktar kommissionen bl.a.
positiva effekter for samhillet och stédets stimulanseffekt, liksom behovet av statligt ingripande
och stédets limplighet, proportionalitet samt éppenhet.

192 Dessa kriterier anges fér respektive stoddtgird i de olika avsnitten i kapitel 4 i riktlinjerna.
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sirskilt avsnitt.'” I riktlinjerna finns ocks4 krav pd offentliggérande
och information, och det redogérs f6r den utvirdering, rapportering
och 6vervakning som ska ske av stéd som limnas.'*

Statsstddsreglerna bygger pi ett system med férhandsgranskning.
Enligt artikel 108.3 1 EUF-fordraget ska medlemsstaterna anmila
planer pd att vidta eller indra stoddtgirder till kommissionen. Medlems-
staterna far inte infora stoddtgirderna férrin kommissionen granskat
dessa (ett s.k. genomférandeférbud).

Enligt artikel 109 1 férdraget far radet faststilla vilka kategorier av
stdddtgirder som ir undantagna frin skyldigheten att anmila dtgirden
till kommissionen. Vidare f&r kommissionen anta férordningar avse-
ende dessa kategorier av stdd. Kommissionen har forsokt férenkla
forfarandet kring statsstédsprovningen genom att anta s.k. grupp-
undantagsférordningar, varigenom vissa kategorier av stéd kan anses
forenliga med fordraget. I dessa fall kan medlemsstaterna, under for-
utsittning att vissa villkor uppfylls, inféra dtgirder inom ramen for
férordningen utan att behova f6lja det normala forfarandet med for-
anmilan och kommissionens godkinnande av dtgirderna. Medlems-
staterna miste dock informera kommissionen om sidana stéd.'®

Som exempel pd en gruppundantagstérordning kan nimnas den
s.k. allmidnna gruppundantagsférordningen (GBER), genom vilken
vissa kategorier av stdd forklaras férenliga med den inre marknaden
enligt artiklarna 107 och 108 i férdraget.'® Férordningen tillimpas
bl.a. pd stéd i form av regionalstod, stdd till smd och medelstora
foretag 1 form av investeringsstdd, driftstdd och smd och medelstora
foretags tillgdng till finansiering, stdd till miljoskydd, och stéd till
forskning, utveckling och innovation.'” Med miljéstdd avses varje
dtgird som syftar till att avhjilpa eller f6rebygga skador pd den fysiska

199 Stéd i form av sinkta skatter eller skatteliknande avgifter behandlas i avsnitt 4.7. Avsnittet

ir indelat i tvd underavsnitt, varav det forsta avser skatter eller avgifter som ir avsedda fér be-
straffning av miljoskadligt beteende och som dirmed syftar till att styra féretag och konsu-
menter mot mer miljovinliga val (avsnitt 4.7.1). Det andra underavsnittet avser riktade sink-
ningar av skatter eller avgifter som syftar till att uppmuntra féretag att f6rindra eller anpassa
sitt beteende och delta i mer miljovinliga projekt eller verksamheter (avsnitt 4.7.2). Om ned-
sittningen frimst avser milet om minskade koldioxidutslipp ska emellertid det avsnitt som
behandlar stéd f6r minskning och upptag av vixthusgasutslipps tillimpas.

1% Se avsnitt 3.2.1.4, 5 och 6 i riktlinjerna.

1% Artiklarna 3 och 11 i kommissionens férordning (EU) nr 651/2014 genom vilken vissa kate-
gorier av stdd forklaras forenliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i for-
draget (GBER).

1% Kommissionens férordning (EU) nr 651/2014 genom vilken vissa kategorier av stdd for-
klaras férenliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i férdraget (GBER).
197 Artikel 11 GBER.

439

Bilaga 3



Bilaga 3

SOU 2024:67

miljon eller naturresurserna genom en stédmottagares egen verk-
samhet, att minska risken f6r sidana skador eller att frimja en effek-
tivare anvindning av naturresurserna, bl.a. energisparande dtgirder
och anvindning av férnybara energikillor.'® Enligt férordningen finns
ocksd viss mojlighet till st6d 1 form av nedsittning av eller befrielse
frin skatt.'” Aven for denna férordning féreskrivs krav pd att vissa
typer av foretag exkluderas.'"® Vidare stills krav pd offentliggérande
och information, liksom p8 rapportering och évervakning. Forord-
ningen giller inte stdd som 6verskrider vissa troskelvirden, vilka ska
beriknas pd visst sitt (genom s.k. kumulering).""

Det finns dessutom mojlighet f6r medlemsstater att under vissa
forutsittningar limna stod av mindre betydelse, s.k. de minimis-stod
(dvs. stod som understiger visst belopp f6r en bestimd period) utan att
det omfattas av anmilningsskyldigheten i artikel 108.3 i férdraget.'"

Stéd som kommissionen betraktar som statligt stéd och som har
limnats utan att det har anmalts 1 f6rvig eller som har anmailts men
genomforts innan det har godkints, dvs. stir i strid med genomfér-
andeférbudet, ska som regel betalas tillbaka med rinta.'” Det giller
dven vid tillimpning av gruppundantagsférordningar. Om ett stéd
har beviljats trots att villkoren for att omfattas av ett undantag inte
var uppfyllda, har stédet beviljats 1 strid med anmilningsskyldigheten
och anses olagligt. Det stdd som beviljats ska dirvid dterkrivas, jimte
rinta.'"

Processen for ett godkinnande av en avsedd 4tgird kan vara ling-
dragen, och eftersom kommissionens godkidnnanden ir begrinsade 1
tid krivs 16pande uppfoljning for att ett godkint stdd ska finnas kvar.
Det stills ocksd krav pd hur den nationella lagstiftningen utformas,
sdvil 1 friga om godkinda stéd som stdd enligt den allmidnna grupp-
undantagsférordningen, sdsom t.ex. krav pd information och exklu-
dering av vissa foretag.

198 Artikel 2 (101) i GBER.

19 Artikel 44 och 44a i GBER.

11 Artikel 1.4 c 1 GBER.

" Artiklarna 4 och 8, samt 9-12 i GBER. Se dven t.ex. prop. 2015/16:159 s. 29 ff., prop. 2016/17:1
s. 255 ff. och prop. 2022/23:112 5. 9 {.

12 Se t.ex. kommissionens férordning (EU) 2023/2831 av den 13 december 2023 om tillimp-
ningen av artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pd stéd av
mindre betydelse.

'3 Se ridets forordning (EU) 2015/1589 av den 13 juli 2015 om tillimpningsféreskrifter for arti-
kel 108 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt samt lagen (2013:388) om tillimpning
av Europeiska unionens statsstodsregler.

114 Se t.ex. EU-domstolens dom den 5 mars 2019, Eesti Pagar, C-349/17, EU:C:2019:172, punk-
terna 83-95 och 142.
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EU som internationell aktor

En férutsittning fér EU:s inre marknad ir att unionen fungerar som
en handelspolitisk enhet i férhillande till omvirlden, och EU ir en
egen juridisk person'”. EU har exklusiv kompetens inom den gemen-
samma handelspolitiken.""® Syftet med detta dr att frimja integrer-
ingen av alla linder 1 virldsekonomin, dven genom gradvis avskaffande
av restriktioner for internationell handel."” EU:s exklusiva kompe-
tens innebir ocksd att det i princip inte finns utrymme for nigra
separata nationella handelspolitiska éverenskommelser med utom-
stiende stater.'"® EU ir i grunden en tullunion och tullunionen om-
fattar inte bara produkter med ursprung i EU utan ocks3 produkter
frén tredje land som har passerat EU:s yttre grinser. Dessa varor fir
sedan fritt féras vidare mellan medlemsstaterna utan att bli foremal
for tullar eller importhinder i ndgon annan medlemsstat.'” EU tillim-
par en gemensam tulltaxa mot omvirlden."”® Genom den s.k. unions-
tullkodexen'" har en tullkodex fér unionen faststillts som reglerar
de allminna regler och férfaranden som ska tillimpas pd varor som fors
in i eller ut ur unionens tullomride.

EU:s handelspolitik omfattar ocksa tillimpningen av s.k. antidump-
ningsregler mot tredje land, som tar sikte pa varor som exporteras till
ligre pris in det som tas ut 1 hemlandet.”” Inom EU forutsitts dock
att konkurrensen pd den inre marknaden ska pdverka prisnivierna
medlemsstaterna emellan.'”’

WTO-regelverkets paverkan pa nationell lagstiftning

Virldshandelsorganisationen (WTO) ir en internationell organisation
for handel som numera ir i princip virldsomfattande. Organisationen
grundades 1994'** och bygger pd det multilaterala handelssystem som

15 Artikel 47 i EU-férdraget.

"¢ Artikel 3.1 i EUF-férdraget.

"7 Artikel 21.2 e 1 EU-f6rdraget, se dven t.ex. artiklarna 206 och 207 i EUF-férdraget.

"8 Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 267 ff.

"9 Artiklarna 28 och 29 i EUF-f6rdraget.

120 Artiklarna 28 och 31 i EUF-férdraget.

12! Europaparlamentet och ridets férordning (EU) nr 952/2013 av den 9 oktober 2013 om fast-
stillande av en tullkodex f6r unionen.

122 Se Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2016/1036 av den 8 juni 2016 om skydd
mot dumpad import frin linder som inte ir medlemmar i Europeiska unionen.

12 Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 278.

124 Férhandlingarna som ledde till att WTO skapades avslutades 1994.
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etablerades genom det allminna tull- och handelsavtalet GATT'®,
vilket tridde 1 kraft redan 1948. GATT-avtalet har kompletterats
med ett storre antal internationella, handelsrelaterade avtal. Det 6ver-
gripande malet ir att bidra till ekonomisk tillvixt och 6kad vilfird
genom att underlitta handeln mellan linder. Regelverket 1 GATT
omfattade frn borjan frimst tullar f6r industrivaror och andra tradi-
tionella handelshinder, medan de nuvarande avtalen iven ticker andra
handelshinder. Huvudavtalen utgérs av varuhandelsavtalet (tidigare
GATT), tjinstehandelsavtalet (GATS) och avtalet om vissa immaterial-
rittsliga frigor (TRIPS).

Grundelementen 1 GATT ir den s.k. mest gynnad nationsprinci-
pen och principen om nationell behandling. Innebérden av mest gyn-
nad nationsprincipen ir att samtliga handelsférmaner som ges till ett
land automatiskt ska utstrickas till 6vriga medlemslinder. Nationell
behandling innebir att importerade och inhemska varor ska behand-
las lika vad giller beskattning och olika regleringar.

Avartikel I1 GATT-avtalet framgr att i friga om tullar och avgifter
av varje slag vid import eller export, dven betriffande administrativa
formaliteter, ska varje fordel, f6rman, frihet eller rittighet som en
WTO-medlem medger for en vara frin ndgot land, omedelbart och
ovillkorligt medges f6r varor av samma slag fran alla WTO-medlemmar.

GATT-avtalet tilliter dock upprittande av regionala tullunioner
och frihandelsomriden (artikel XXIV). En tullunion har intern tull-
frihet och gemensam tulltariff utdt. Undantaget ir av avgorande betyd-
else f6r EU, som ir en sidan tullunion. Ett frihandelsomride har ocksi
intern tullfrihet men varje land behéller sin egna tulltariff mot utom-
stdende stater. Exempel pa frihandelsomriden ir EFTA och EES."*

Enligt GATT-avtalet giller ocksg att skatter och avgifter, liksom
regleringar om {6rsiljning, transport, distribution eller anvindande av
varor, samt kvantitativa bestimmelser om varors ssmmansittning, be-
arbetning eller anvindning, inte fir tillimpas s8 att nationell produk-
tion far ett sdrskilt skydd (artikel ITI.1). Vidare giller att importerade
varor inte, varken direkt eller indirekt, far vara underkastade nigot
slag av interna skatter och avgifter utéver de som direkt eller indirekt
tillimpas pd samma slags varor av inhemskt ursprung. Inte heller fir
importerade varor beldggas med interna skatter eller andra avgifter pd

12 General Agreement on Tariffs and Trade, Allminna tull- och handelsavtalet. GATT-avtalet
har varit i kraft sedan 1948.
126 Bernitz, U. och Kjellgren, A., 2022, Europarittens grunder, s. 274 ff.
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sddant sitt att sirskilt skydd ges inhemsk produktion (artikel I11.2).
Importerade varor fir dessutom som huvudregel inte behandlas mindre
gynnsamt in inhemska varor, vad giller regleringar om férsiljning,
transport, distribution eller anvindning (artikel IT1.4). Enligt artikel X.3
ska varje avtalsslutande part tillimpa alla sina lagar, féreskrifter, be-
slut och avgoranden avseende bl.a. skatter, avgifter och krav eller restrik-
tioner pd import pi ett enhetligt, opartiskt och rimligt sitt.

Om en dtgird inte r forenlig med ovan nimnda artiklar finns moj-
lighet att rittfirdiga dtgirden med std av de allmidnna undantagen i
artikel XX. Hirigenom tilldts en avvigning av olika intressen, och be-
stimmelsen méjliggor f6r WTO-medlemmarna att prioritera skyddet
eller frimjandet av vissa samhilleliga virden och intressen. Under f6r-
utsittning att itgirden inte innebir ett medel f6r godtycklig eller
orittfirdig diskriminering eller en fértickt begrinsning av internatio-
nell handel tillits medlemsstaterna att genomféra vissa sddana dtgirder.

Inom WTO-ritten finns ocks det s.k. Agreement on Technical
Barriers to Trade, som syftar till att férebygga och begrinsa onddiga
tekniska handelshinder, som kan uppstd genom regleringar, standarder
och andra test- eller certifieringsférfaranden. Avtalet innehéller dven
en anmilningsprocedur, som kriver att medlemslinderna informerar
om féreslagna tekniska féreskrifter och forfaranden.
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Statens offentliga utredningar 2024

Kronologisk férteckning

—_

. Ett starkare skydd for offentlig-
anstillda mot vild, hot och trakasserier.
Ju.

2. Ett samordnat vaccinationsarbete

— for effektivare hantering av kom-

mande vacciner. Del 1 och 2. S.

)

. Ett starkt judiskt liv for framtida
generationer. Nationell strategi f6r att
stirka judiske liv i Sverige 2025-2034.
Ku.

. Inskrinkningarna i upphovsritten. Ju.

(SN

. Foérbittrad ordning och sikerhet

vid forvar. Ju.

6. Steg mot stirkt kapacitet. Fi.

7. Ett sikrare och mer tillgingligt
fastighetsregister. Ju.

8. Livsmedelsberedskap fér en ny tid. LI.

9. Utvecklat samarbete f6r verksamhets-
forlagd utbildning — 1dngsiktiga dtgir-
der for sjukskoterskeprogrammen. U.

10. Preskription av avligsnandebeslut och
vissa frigor om dterreseférbud. Ju.

11. Ritt frigor pi regeringens bord —
en indamélsenlig regeringsprovning pd
miljsomradet. KN.

12. M3l och mening med integration. A.

13. En effektivare kontaktférbuds-
lagstiftning — ett utdkat skydd
for utsatta personer. Ju.

14. Arbetslivskriminalitet — myndighets-
samverkan, en gemensam tipsfunktion,
lirdomar frin Belgien och grinséver-
skridande arbete. A.

15. Nya regler for
arbetskraftsinvandring m.m. Ju.

16. Vixla yrke som vuxen — en reformerad
vuxenutbildning och en ny yrkesskola
for vuxna. U.

17. Skolor mot brott. U.

18. Nya regler om cybersikerhet. Fo.

19.

20.

2

—_

22

23.

24.

25.

26.

27

28.

29.
30.

3

—_

32.

33.

34.

35.

En ny beredskapssektor
— for 6kad forsorjningsberedskap. KIN.

Maskinellt virde for vissa industribygg-
nader — ett undantag frin fastighets-
skatt. Fi.

. Ett inkluderande jimstilldhets-
politiskt delm3l mot vild. A.

. En ny organisation fér férvaltning
av EU-medel. Fi.

En trygg uppvixt utan
nikotin, alkohol och lustgas. S.

Ett effektivt straffriteslige skydd for
statliga stod till foretag. Fi.

En mer effektiv tillsyn 6ver
socialtjinsten. S.

En utvirdering av férindringar
1 sjukforsikringens regelverk
under 2021 och 2022. S.

. Kamerabevakning i offentlig
verksamhet — littnader och utskade
méjligheter. Ju.

Offentlighetsprincipen eller insyns-lag.
Allminhetens insyn 1 enskilda aktérer
inom skolvisendet. U.

Goda mojligheter till dkat vilstind. Fi.

En statlig ordning med
brottsforebyggande dtgirder
f6r barn och unga. S.

. En indamadlsenlig vapenlagstiftning.
Del 1 och 2. Ju.

Atgirder mot mervirdesskatte-
bedrigerier. Fi.

Delad hilsodata — dubbel nytta.

Regler for 6kad interoperabilitet

i hilso- och sjukvérden. S.

Ansvar och oberoende

— public service 1 oroliga tider. Ku.

En framtid for alm och ask

— foridling, forskning och finansiering.

LL



36. Forenkla och forbittra! Fi.

37. Forbittrade rinteavdragsregler for
foretag. Fi.

38. Digitala fastighetskop & Forkopsritt
vid fastighetstransaktioner. LI.

39. Skirpta regler om ungdomsévervak-
ning och straffreduktion f6r unga. Ju.

40. Genomférande av
16netransparensdirektivet. A.

41. Styrkraft for lyckad integration. A.
42. Bildning, utbildning och delaktighet

— folkbildningspolitik i en ny tid. U.
43. Staten och kommunsektorn

— samverkan, sjilvstyrelse, styrning. Fi.

44, Stirkt kontroll av fusk i livsmedels-
kedjan. LI.

45. Kompletterande bestimmelser till EU:s
reviderade férordning om elektronisk
identifiering. Fi.

46. Ny lag om internationella sanktioner.

Genomférande av EU:s sanktions-
direktiv. UD.

47. Digital myndighetspost. Fi.

48. Ett indamalsenligt samhillsskydd.
Vissa reformer av straff- och

straffverkstillighetslagstiftningen.
Volym 1 och 2. Ju.

49. Arbetsloshetsforsikringen vid stérning,
kris eller krig. A.

50. Nitt och jimnt. Likvirdighet och
effektivitet i kommunsektorn. Del 1
och 2. Fi.

51. En mer rittssiker och effektiv
domstolsprocess. Ju.

52. Allminna sammankomster och Sveriges
sikerhet. Ju.

53. Stdd till invandrares utvandring. Ju.

54. Vigar till ett tryggare samhille.
Atgirder f6r att motverka 3terfall
i brott. Ju.

55. En 6versyn av 23 kap. brottsbalken. Ju.

56. Animalieproduktion med hég
konkurrenskraft och gott djurskydd. LI.

57. Ett nytt regelverk for hilsodataregister.
S.

58. Ett nytt regelverk mot penningtvitt

och finansiering av terrorism.
Volym 1 och 2. Fi.

59. Signalspaning i forsvarsunderrittelse-
verksamhet — en modern och dndamals-
enlig lagstiftning. Fo.

60. Stirkt st6d till anhoriga. Ett mer dnda-
milsenligt stéd till barn och vuxna som
ir anhoriga. S.

6

—_

. Effektivare kontrollméjligheter
i systemen for rot, rut, gron teknik
och personalliggare. Fi.
62. En forbittrad modell for
presumtionshyra. Ju.

63. Okat informationsutbyte mellan
myndigheter. Behov och féreslagna
férindringar. Ju.

64. Motstdndskraft 1 samhillsviktiga
tjanster. Fo.

65. Kommuners och regioners grundlig-
gande beredskap infér kris och krig. Fo.

66. Livsviktigt lirande — fler vigar till
kunskap for att férebygga suicid. S.

67. Om ekonomiska styrmedel f6r en mer
cirkulir ekonomi. Fi.



Statens offentliga utredningar 2024

Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet
M3l och mening med integration. [12]

Arbetslivskriminalitet — myndighets-
samverkan, en gemensam tipsfunktion,
lirdomar frin Belgien och grinsdver-
skridande arbete. [14]

Ett inkluderande jimstilldhetspolitiskt
delmil mot vald. [21]

Genomférande av
l6netransparensdirektivet. [40]

Styrkraft for lyckad integration. [41]

Arbetsléshetsforsikringen vid stérning,
kris eller krig. [49]

Finansdepartementet

Steg mot stirkt kapacitet. [6]

Maskinellt virde for vissa industribyggna-
der — ett undantag frin fastighetsskatt.
[20]

En ny organisation fér férvaltning
av EU-medel. [22]

Ett effektivt straffrittsligt skydd for
statliga stod till foretag. [24]

Goda méjligheter till 6kat vilstind. [29]

Atgirder mot mervirdesskatte-
bedrigerier. [32]

Forenkla och forbittral [36]

Forbittrade rinteavdragsregler for
foretag. [37]

Staten och kommunsektorn — samverkan,
sjilvstyrelse, styrning. [43]

Kompletterande bestimmelser till EU:s
reviderade férordning om elektronisk
identifiering. [45]

Digital myndighetspost. [47]

Nitt och jimnt. Likvirdighet och

effektivitet i kommunsektorn. Del 1
och 2. [50]

Ett nytt regelverk mot penningtvitt
och finansiering av terrorism.
Volym 1 och 2. [58]

Effektivare kontrollméjligheter i systemen
for rot, rut, grén teknik och personal-
liggare. [61]

Om ekonomiska styrmedel f6r en mer
cirkulir ekonomi. [67]

Forsvarsdepartementet

Nya regler om cybersikerhet. [18]

Signalspaning i férsvarsunderrittelseverk-
samhet — en modern och indamilsenlig
lagstiftning. [59]

Motstandskraft i samhillsviktiga tjinster.
[64]

Kommuners och regioners grundliggande
beredskap infér kris och krig. [65]

Justitiedepartementet

Ett starkare skydd f6r offentliganstillda
mot vild, hot och trakasserier. [1]

Inskrinkningarna i upphovsritten. [4]

Forbittrad ordning och sikerhet
vid férvar. [5]

Ett sikrare och mer tillgingligt
fastighetsregister. [7]

Preskription av avligsnandebeslut och
vissa frigor om dterreseférbud. [10]

En effektivare kontaktférbuds-
lagstiftning — ett utdkat skydd
for utsatta personer. [13]

Nya regler for arbetskraftsinvandring m.m.
[15]

Kamerabevakning i offentlig
verksamhet — littnader och utékade
mojligheter. [27]

En indamilsenlig vapenlagstiftning.
Del 1 och 2. [31]



Skirpta regler om ungdomsévervakning
och straffreduktion f6r unga. [39]

Ett indamilsenligt samhillsskydd.
Vissa reformer av straff- och
straffverkstillighetslagstiftningen.
Volym 1 och 2. [48]

En mer rittssiker och effektiv
domstolsprocess. [51]

Allminna sammankomster och Sveriges
sikerhet. [52]

Stéd till invandrares utvandring. [53]

Vigar till ett tryggare samhille. Atgirder
for att motverka dterfall i brott. [54]

En 6versyn av 23 kap. brottsbalken. [55]

En férbittrad modell f6r presumtionshyra.
(62]

Okat informationsutbyte mellan myndig-
heter. Behov och foreslagna férind-
ringar. [63]

Klimat- och néringslivsdepartementet

Ritt frigor pa regeringens bord — en
indamélsenlig regeringsprévning pd
miljdomradet. [11]

En ny beredskapssektor
— for 6kad forsérjningsberedskap. [19]

Kulturdepartementet

Ett starkt judiskt liv for framtida
generationer. Nationell strategi for att
stirka judiskt liv i Sverige 2025-2034. [3]

Ansvar och oberoende
— public service i oroliga tider. [34]

Landsbygds- och infrastrukturdepartementet
Livsmedelsberedskap for en ny tid. [8]

En framtid f6r alm och ask
— foridling, forskning och finansiering.
[35]

Digitala fastighetskép & Forkopsritt vid
fastighetstransaktioner. [38]

Stirkt kontroll av fusk i livsmedelskedjan.
[44].

Animalieproduktion med hég konkurrens-
kraft och gott djurskydd. [56].

Socialdepartementet

Ett samordnat vaccinationsarbete — for
effektivare hantering av kommande
vacciner. Del 1 och 2. [2]

En trygg uppvixt utan
nikotin, alkohol och lustgas. [23]

En mer effektiv tillsyn 6ver socialtjinsten.
(25]
En utvirdering av férindringar i sjukfér-

sikringens regelverk under 2021
och 2022. [26]

En statlig ordning med
brottsférebyggande dtgirder
f6r barn och unga. [30]

Delad hilsodata — dubbel nytta.
Regler for 6kad interoperabilitet
i hilso- och sjukvirden. [33]

Ett nytt regelverk for hilsodataregister.
(57]

Stirkt stod till anhériga. Ett mer dnda-
mélsenligt stod till barn och vuxna
som dr anhdriga. [60]

Livsviktigt lirande — fler vigar till kunskap
for att férebygga suicid. [66]

Utbildningsdepartementet

Utvecklat samarbete for verksamhets-
férlagd utbildning — lingsiktiga
dtgirder for sjukskoterskeprogrammen.
(]

Vixla yrke som vuxen — en reformerad
vuxenutbildning och en ny yrkesskola
fér vuxna. [16]

Skolor mot brott. [17]

Offentlighetsprincipen eller insynslag.
Allminhetens insyn i enskilda aktorer
inom skolvisendet. [28]

Bildning, utbildning och delaktighet
— folkbildningspolitik i en ny tid. [42]

Utrikesdepartementet

Ny lag om internationella sanktioner.
Genomférande av EU:s sanktions-
direktiv. [46]
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