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Aga avfall — en del av den cirkuldra ekonomin (SOU 2021:24)
Sammanfattning

Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) avstyrker utredningens forslag av foljande
skal:

SKR anser inte att utredningens forslag skulle ge en storre miljonytta dn dagens
reglering, men ddremot ge en storre arbetsbelastning for kommunerna och en stor
otydlighet i1 forutsdttningarna for tillsyn.

Utredningen skulle sérskilt beakta behovet av att bedriva tillsyn éver verksamheternas
avfallshantering”. SKR anser att utredningen ar mycket bristfillig p4 det omradet,
vilket medfor att inget av forslagen kan tillstyrkas.

Utredningens forslag om frival forutsitter inte att miljonyttan ska vara battre an eller
likvardigt med att [dmna avfallet till kommunen, utan skulle framst bli ett sétt for
verksamheter att pressa kostnaderna for avfallshanteringen och en mdjlighet att, 1
forekommande fall, samordna det kommunala avfallet med verksamhetsavfallet. Det
finns dock risker med forslagets utformning att oseridsa aktorer kan nyttja systemet
och att det totalt sett finns en risk for forsamring. Forslaget riskerar att motverka de
satsningar mot avfallsbrottslighet som gors.

Det framgar att dispensmdjligheten inte var utredningens huvudalternativ och ett
grundligare forsok till tydlighet med rimliga krav hade varit 6nskvird.

SKR kan inte se att utredningens forslag till utdkad dispens uppfyller uppdraget i
direktivet att den ska utformas sé att den ar tydlig, forutsdgbar, administrativt enkel
och ger lika villkor. Utredningens forslag innebér i praktiken knappast ndgon
fordndring av den dispensmdjlighet som finns idag.

Forbundets synpunkter
1. Forfattningsforslag

I foreslagen lydelse 7 kap. 2 a § respektive 2 b § avfallsférordningen (2020:614)
foreskrivs att insamlare respektive behandlare “ska senast den 31 mars varje ar limna
uppgifter avseende foregdende kalenderdr till kommunen om vem som har ldmnat
avfallet’ e t c.
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Hér bor det framga att uppgifter ska ldmnas till den/de kommuner dar avfallet
uppkommit.

Tidsaspekten for inforande/ikrafttrddande &r orimlig, dels med hénvisning till
revidering av taxor, framtagande av administrativ hantering och material. dels med de
sammanlagda oklarheterna i forutsdttningar for kommunerna savél som renhéllare
som tillsynsmyndigheter.

4. Aktorer inom avfallshanteringen och deras ansvar

4.2.3 Kommunerna

Av beténkandet framgar att tillsynen har en viktig uppgift for att det foreslagna
regelverket ska foljas och att tillsyn &r ovanligt avseende kommunalt avfall. SKR vill 1
sammanhanget framhalla att verksamheter som genererar annat avfall én farligt avfall,
till skillnad fran verksamheter 1 avfallsbranschen, idag inte dr utpekade som sadana
verksamheter som ska omfattas av miljondmndens tillsynsprogram. Restauranger och
andra livsmedelsforetag har kontakter med miljondmnden i dess egenskap av
kontrollmyndighet for livsmedel.

Aven om det finns en stor potential i att forbittra tillsyn dver avfallsforebyggande
atgérder for denna typ av verksamheter skulle ett frival innebéra ett antal nya
verksamheter med behov av dterkommande tillsyn for miljonimnderna. Aven om
tillsynen kan avgiftsfinansieras har miljondmnderna i manga fall en hart anstringd
arbetsbelastning och det finns saledes ett behov av att sirskilt 6verviga vilka uppgifter
som myndigheten ska ha och gora regelverken som ska tillimpas enkla.

7. Utredningens overvaganden och forslag

7.2 Vad idr kommunalt avfall

En viktig utgdngspunkt bade for kommunens ansvar for avfallshantering, och for
behovet av reglering med frival dr hur uttrycket "kommunalt avfall” ska tolkas. SKR
anser att inforande av den EU-réttsliga definitionen 1 miljobalken innebér att uttrycket
bor tolkas mot bakgrund av EU-réttens direktiv och de véigledningar som tas fram pa
EU-niva. Den praxis som utredningen redogdr for dr enligt SKR:S bedomning inte av
direkt relevans for tolkning av begreppet. Den EU-réttsliga definitionen har tagits
fram for statistikindamal men styr genom den svenska regleringen med ansvar
kopplat till definitionen vad som dr kommunens ansvar (15 kap. 20 § MB).
Utredningen kommer inte med nagra forslag som tar sikte pa avfallsbegreppet som
sadant eller ansvarsfordelningen. Tolkningen av begreppet har stor inverkan pa
konsekvenserna bade med och utan utredningens forslag, varfor en klarhet i tolkning
av begreppet eller ansvaret for avfallet borde forekomma forslag om hur kommunalt
avfall ska hanteras och av vem. SKR anser att det for alla parter behovs okad klarhet 1
hur begreppet ska tolkas och hur kommunernas ansvar ska forhalla sig till begreppet.
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Da begreppet "kommunalt avfall” &nnu inte ar tydligt definierat &r inte utredningens
konsekvensanalys fullstindig och det dr inte rimligt att infora frival eller dispens frén
nagot som inte dr helt klarlagt.

7.3 Overviganden och forslag om frival samt 7.4 Dispens som alternativ till frival

I beskrivningen av frivalet anges att:

VEtt frival bor inte omgdrdas med krav pa ndrmare angivna forutsdttningar eller
kriterier for verksamheterna att kunna vdlja frival. Den verksamhetsutovare som vill
begagna sig av mdjligheten till frival ska kunna vilja detta utan att belasta den
kommunala forvaltningen med en omstdndlig och kostnadskrdvande
forhandsprovning. En sddan ordning skulle tynga systemet och kunna ge till resultat
att olika praxis skapas hos skilda kommuner och sa smaningom overklaganden och
domstolsprovningar.”

I beskrivningen av utdkad dispensmdgjlighet anges diaremot:

"Vart uppdrag dr annorlunda och handlar om att utveckla maojligheter till en utékad
cirkuldr ekonomi. Det dr idén om en okad hallbarhet i vdrt sdtt att ta hand om avfallet
som bdr fram vdra forslag, alltsa det ror sig om andra bevekelsegrunder for att
bevilja dispens dn vad som dr tinkt regleras i dag. Vi foresldr dirfor en ytterligare
dispensgrund reserverad for verksamheter. Det avfallsslag eller den avfallsfraktion
som en ndringsidkare soker dispens for ska helt enkelt pd ett 6vergripande sdtt syfta
till en 6kad hallbarhet, lokalt, regionalt eller nationellt. Det sagda innebdr att en
utokad dispensmdjlighet som den beskrivs i vart uppdrag ska regleras skild fran
ovriga dispenser enligt 15 kap. Vi forestdller oss att dispensen ska sikta mot att
minska mdngderna avfall eller framja hushallningen med rdvaror och energi och
redovisa en genomtdnkt idé hur detta ska dstadkommas. Samlat bor en beviljad
dispens leda till att avfallet tas om hand bdttre dn det forfarande som kommunen kan

’

erbjuda.’

I frivalet &r alltsd en utgdngspunkt att det ska vara sa enkelt som mojligt, men for
dispensalternativet forordar man att det ska visas att det blir en béttre avfallshantering
an kommunens och har inga forslag pa hur dispensalternativet ska bli enkelt och
forutsdgbart och inte leda till olika praxis.

I utredningens direktiv sdgs att dispensmdjligheten ska utformas sa att den &r tydlig,
forutsdgbar, administrativt enkel och ger lika villkor for verksamheter oavsett i vilka
kommuner de bedriver sin verksamhet. SKR anser inte att utredningens forslag pa
dispensmojlighet ar utformad enligt dessa kriterier.

7.3 Overviganden och forslag om frival
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SKR anser att det dr svart att se nigra vinster for miljon av forslaget. Att utsorteringen
forbattras och avfallsforebyggande prioriteras foljer inte av forslaget som inte &r
forknippat med nagra krav med avseende pa klimat eller milj6forbattring utan narmast
en ren transportdispens.

Utredningen foreslar inforande av s.k. frival for kommunalt avfall som innebir att en
verksamhetsutovare kan informera kommunen (anméla registrering av frival) att man
tar hand om hela eller delar av det kommunala avfallet pa eget sitt.

Utredningen menar att avfallsproducenterna med ett frival kan hitta béttre 16sningar ur
ett cirkuldrt perspektiv for vissa avfallsfloden. SKR ifragasétter om det kommer att
medfOra sé stora forbattringar dé det dr enbart det kommunala avfallet och inte
verksamhetsavfall det dr fraga om.

I konsekvensanalysen verkar det vara 6kad utsortering snarare én frivalet i sig som
forvantas leda till miljovinster.

Utsortering av forpackningsavfall dr svart att se att det skulle bli béttre av ett frival.
Ett frival dr snarare ett sdtt for seridsa foretag att samordna logistiken for sitt totala
avfall och samordna med verksamhetsavfallet och for verksamheter generellt, en
mojlighet att pressa priserna for avfallshanteringen.

SKR avstyrker utformningen av frival i avfallsforordningen. Bade fragan om vem som
ska vara sokande 1 forfarandet och vad hédnder 1 en konfliktsituation mellan
fastighetsigare (avgiftsskyldig) och avfallsproducent hade behovt analyseras
ytterligare.

Utredningen belyser inte ndrmare hur kommunen vare sig som renhéllare eller
tillsynsmyndighet kan hantera situationer om t.ex. en utforare hamnar i obestand,
forlorar tillstdnd och liknande och vilken beredskap som behdver finnas for uppkomna
situationer ddr atgirder kan behdva séttas in med omedelbar verkan.

Anmailan fOr registrering innebér & en ny typ av arbetsuppgift for kommunerna som &r
ett mellanting mellan det myndighetsforfarande som foranleds av en anmélan och den
mojlighet som finns att t.ex. meddela uppehall i himtning under vissa forutsittningar
som anges 1 avfallsforeskrifterna.

Dokumentation ska inges, dven vid fordndrade forhallanden, men nagra krav pé
hanteringen ska, som det far forstas, inte stdllas 1 anledning av en registrering. Om
avfall som omfattas av frival orsakar storningar pd manniskors hélsa och miljén och
storningarna har sin orsak i hur avfallet har hanterats, fir kommunen enligt forslaget besluta
att frivalet ska upphora. Systematiken ger upphov till frigetecken.

Mot bakgrund att kommunen efter anmélan for registrering inte forutséatts fatta ndgot
sarskilt beslut dr det oklart pa vilket sdtt frivalet ska upphora. Att anméilaren t.ex. inte
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foljer avfallshierarkin 1 15 kap. 10 § MB (vilket ansetts vara en del av podngen med
forfarandet) eller bara ger upphov till risk for oldgenhet (jfr. 15 kap. 11 § MB) medfor
inga konsekvenser for den som anvént sig av frivalet. I teorin skulle alltsa
avfallshantering dér det finns klagomal men dér milj6- och hilsoskyddsndmnden inte
kan visa storningar pa ménniskors hélsa och miljon som har sin orsak i
avfallshanteringen, inte pdverka frivalet.

Det finns ocksé en risk att eventuella brister 1 avfallshanteringen kan ta lang tid att
upptécka beroende pa hur lang tid det kan g& mellan registrering och forsta
tillsynsbesok. Frivalet skulle innebéra att nya objekt tillkommer med behov av
regelbunden tillsyn. Tillsynssituationen kan ocksa bli komplicerad, till exempel om en
fastighetsdgare anmalt frival for flera verksamhetsutdvare inom fastigheten, avfallet
transporteras av en aktor (med eventuella underentreprendrer) som inte ar
hemmahdrande i kommunen till en mottagningsanldggning i annan del av landet. Om
det uppdagas oegentligheter i den kedjan kan det medf6ra drenden som blir mycket
svara att hantera for kommunen.

Ett stort problem med utredningen ir att tillsynsperspektivet till storsta delen saknas,
framfor allt vad géller forutsdttningar och praktiska mojligheter till genomforande.

I utredningens sammanfattning skrivs dven att ”Det finns ingen forskning som visar
att antalet transporter kommer att 6ka om avfallsproducenter i och med frivalet far
mojlighet att samordna restavfallet och matavfallet med producentansvarsfraktioner
och ovrigt verksamhetsavfall.”

Det dr dock ingen forutsdttning i foreslaget frival att restavfallet och matavfallet ska
samordnas med annat avfall. I praktiken kan det alltsé innebara att vissa
verksamheters frival medfor 6kade transporter och ddrmed risk for dkat buller i
ndrmiljon. Da det inte heller blir nddviandigt att stidlla miljokrav pa transporterna finns
risk for hogre utsldpp fran dessa transporter.

Utredningens utformning av forslag till frival medfor flera oklarheter frimst vad géller
administrativ hantering och forutsittningar for tillsyn. Vidare stélls hoga krav pa
kommunernas beredskap att snabbt stélla om i avfallshanteringen och upprétthallande
av kapacitet och det dr oklart om forslaget innebdr ndgon miljonytta.

7.4 Dispens som alternativ till frival

SKR é&r inte avvisande till dispensalternativet som sadant; mojligheten finns redan 1
dag. Forbundet avstyrker forslaget i nuvarande utformning. Dispensmojligheten ar
inte utredningens huvudalternativ och ett grundligare forsok att ta fram en tydlig regel
med rimliga krav hade varit onskvird.
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Idag far kommunen ge dispens for hantering av kommunalt avfall ”om det finns
séarskilda skdl och den som ska hantera avfallet med stod av dispensen kan gora det pa
ett hilso- och miljomassigt godtagbart sitt.

Utredningen foreslér ett tilldgg att kommunen {for "kommunalt avfall som inte kommer
fran hushall” ska ge dispens”’om mdngderna avfall minskar eller hushallningen med
ravaror och energi framjas”.

Det innebér en skillnad i ”far” till ’ska”, men hér stills (till skillnad fran
frivalsforslaget) krav pa att hanteringen ocksé méste bli bittre 4n kommunens
hantering. Om hanteringen ar likvdrdig med kommunens kan inte dispens bli aktuellt,
t.ex. 1 de fall da det enbart handlar om samordnad logistik inom verksamheten eller
lagre kostnader.

Detta innebér en utmaning i bevisbordan och det dr hogst tveksamt att minskning av
avfallsméngder ska vara ett kriterium, dd mingderna oftast har stérst ssmband med
produktionsintensitet.

I utredningens direktiv sdgs att dispensmdjligheten ska utformas sa att den ér tydlig,
forutsdgbar, administrativt enkel och ger lika villkor for verksamheter oavsett i vilka
kommuner de bedriver sin verksamhet.

Utformningen av dispensalternativet kan inte anses uppfylla dessa kriterier.

Dispens innebér en provning i aktuell kommun. Utredningen beskriver detta som ett
kostsammare alternativ for savél verksamhetsutovare som kommunen och bedémer
det som sannolikt att det inte kommer att utnyttjas i ndgon storre utstrackning. S& som
man utformat forslaget héller SKR med i den slutsatsen.

En fordel med dispensen &r att den soks av avfallproducenten, till skillnad fran frivalet
som gors av den som &r avgiftsskyldig vilket normalt dr fastighetségare och
fastighetsinnehavare.

Dispensalternativet dr inte sd utforligt klarlagt i utredningen, men om utredningen
forordar en ordning dér omstandliga och kostnadskrévande forhandsprovningar
undviks, sd borde detta ha motiverat en grundligare utredning av dispensalternativet
med denna utgdngspunkt. P4 motsvarande sétt kan det inte anses klarlagt att
frivalsalternativet i praktiken skulle innebdra utdkad hallbarhet/utdkad cirkulér
ekonomi enbart for att det dr en enklare process én en dispensmdjlighet. Det hade varit
onskviart med en utforligare utredning av dispensalternativet med forslag pd hur det
kan utformas for att forenkla processen, den administrativa hanteringen och ge lika
villkor for verksamheter oavsett i vilka kommuner de bedriver sin verksambhet.

8. Kompletterande atgirder som bor overvigas
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Om frival ska genomforas trots SKRs avstyrkan delar SKR utredningens uppfattning
att ytterligare vigledning behdvas. Den behdver dven komma i god tid infor
ikrafttrddande. SKR och kommunernas erfarenheter av centrala digitala 16sningar &r
inte odelat positiva och det dr av storsta vikt att kommunerna involveras i eventuellt
sadant arbete. Det ar viktigt att Naturvardsverket arbetar for hur tillsynen ska bedrivas
1 hdndelse av konkurs for transportor eller behandlare av frivalt avfall och hur
missforhéllanden ska kunna f6ljas upp nér de skett i andra kommuner.

Kompletterande atgérder bor dven omfatta en djupare analys och végledning for
kommunernas administrativa hantering, hantering och agerande vid eventuella
missforhallanden samt forutsittningar for, och praktiskt genomforande av tillsyn.
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