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SAMMANFATTNING

Avfallet medfor en dubbel miljdutmaning for vara samhéllen: allt avfall méste atervinnas
eller bortskaffas, vilket oundvikligen leder till miljopaverkan och ekonomiska kostnader.
Men avfallet kan ocksd vara ett symptom pa ineffektiva konsumtions- och
produktionsmonster, ddr material slésas bort i onddan. Dessa material ger inte bara
upphov till mer avfall utan har ocksd en rad andra effekter under sin produktions- och
anvindningsfas.

I sjdtte miljohandlingsprogrammet efterlyses en rad sammanhingande atgérder som skall
minska resursanvindningens miljoeffekter, 1 linje med vad som fordras i EU:s strategi for
en héllbar utveckling. Bland annat ror det sig om en temainriktad strategi for atervinning
av avfall och initiativ i friga om avfallsférebyggande, bland annat forslag till mal som
kan sittas upp for forebyggande i gemenskapen.

Detta meddelande &r ett forsta bidrag till utvecklingen av en temainriktad strategi som
skall ticka bade forebyggande och atervinning av avfall. Det skall fungera som
utgéngspunkt for en samradsprocess som skall paga fram till dess att kommissionen antar
forslag bade till en allmidn ram for den temainriktade strategin och till de enskilda
rittsakter genom vilka strategin skall genomforas.

Meddelandet bygger pa att man sétter in resursforvaltningen i ett livscykelsammanhang
och dérvid utgér frén avfallsfasen. Avfallsforebyggande och dtervinning kan nédmligen
minska resursernas miljéinverkan genom att negativa miljoeffekter undviks dels fran
utvinningen av primdrrdvaror och dels frdn bearbetningen av primérravaror i
produktionsprocessen.

Avfallsforebyggande och dtervinning bor ocksd sidttas in 1 ett bredare
avfallshanteringssammanhang. Beslutsfattarna maéste forsoka finna den optimala
atervinningsandelen och de bista kombinationerna av olika strategier. Samtidigt maste
man komplettera inriktningen pad de milj6fordelar som kan uppnés 1 tidigare led 1 en
resurs livscykel genom att minska miljoeffekterna 1 avfallshanteringsfasen, dvs. &ven
under atervinningsprocessen.

I friga om avfallsforebyggande syftar detta meddelande till att for forsta gdngen inleda
en samradsprocess som skall leda till en omfattande strategi med mél for
avfallsforebyggande och instrument for att uppna dessa mal. Meddelandet innehaller en
inbjudan till en bred debatt, som bland annat skall gilla foljande fragor:

o Vilka mojligheter finns for avfallsforebyggande?

e Utbyte av bidsta praxis och erfarenheter for att se hur EU bidst kan bidra till att
forverkliga dessa mojligheter.

e Den kommande kemikaliepolitikens roll nér det giller kvalitativt avfallsforebyggande.

e Hur kan frivilliga och obligatoriska planer for avfallsforebyggande bidra till
avfallsforebyggande?



I vilken utstrickning kan direktivet om samordnade dtgiarder for att forebygga och
begrinsa fororeningar (IPPC-direktivet) bidra till avfallsforebyggande?

I frdga om avfallsatervinning uppmanar man 1 detta meddelande alla berérda parter att
inkomma med synpunkter om hur &tervinning kan frdmjas. I synnerhet géller det
foljande:

Utveckling av materialbaserade atervinningsmél som komplement till mél som satts
for uttjdnta produkter.

Korrekt prissdttning for olika avfallshanteringsmgjligheter genom tillimpning av
ekonomiska styrmedel, exempelvis kop- och sdljbara certifikat, samordning av de
nationella deponiavgifterna, frimjande av system for enhetsbaserad prisséttning (pay-
as-you-throw) och genom att ge tillverkarna ansvar for atervinningen.

Att se till att det blir enkelt att atervinna och att dtervinningen inte leder till
fororeningar. I vissa fall har genomférandet av EU:s avfallslagstiftning lagt onddiga
bordor pa atervinningsindustrin. Sadana problem maste identifieras och ldsas.
Dessutom behdvs det gemensamma tillvigagéngssidtt som garanterar att
atervinningsforetagen tilldmpar bista tillgéngliga teknik.

Europaparlamentet, rédet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén och
Regionkommittén, liksom alla andra berdrda parter, uppmanas att komma med
synpunkter pa detta meddelande fram till den 30 november 2003. Den slutgiltiga
strategin kommer att utarbetas under 2004.



1. INLEDNING

Avfallet utgor en dubbel utmaning for vart samhille. Allt avfall maste atervinnas eller
bortskaffas genom atgdrder som alltid har effekter pa miljon och som medfor
ekonomiska kostnader. Avfall kan ockséd vara ett symptom for ineffektiva konsumtions-
och produktionsmonster, dvs. ett tecken pd att material har anvints i onddan. Dessa
material ger inte bara upphov till avfall utan kan ocksa leda till ménga olika slags effekter
under produktion och anvéndning.

Det finns en medvetenhet om att bittre avfallshantering &r en viktig miljomaéssig
utmaning pa internationell nivd. Den genomforandeplan som avtalades vid
varldstoppmotet om hallbar utveckling (Johannesburg, september 2002) bygger pa
Agenda 21. Enligt planen kréivs ytterligare dtgirder for att med offentliga myndigheters
och alla intressenters medverkan forebygga och minimera avfall och maximera
ateranvdndning, atervinning och anvindning av miljovianliga alternativa material for att
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minimera negativa miljoeffekter och bidra till en effektivare resursanvandning”.

I kommissionens forslag till en europeisk strategi for héllbar utveckling ldggs dven
tonvikt pé att bryta kopplingen mellan ekonomisk tillvdxt, anvindning av resurser och
genereringen av avfall®. Vid Europeiska radets mote i Goteborg (juni 2001) konstaterades
att forhallandet mellan ekonomisk tillvaxt, forbrukning av naturresurser och genereringen
av avfall maste fordndras. Goda ekonomiska resultat méste g& hand i hand med hallbar
anvindning av naturresurser och héllbara nivéer for genereringen av avfall’.

Detta tema utvecklas vidare i gemenskapens sjitte miljt')handlingsprogram4, med det
Overgripande malet att nd Tbittre resurseffektivitet, resurshushéllning och
avfallshantering for att sékerstélla mer héllbara produktions- och konsumtionsmonster, sa
att resursanvdndning och uppkomsten av avfall inte ldngre kopplas till graden av
ekonomisk tillvéxt och en strivan att sdkerstélla att anvindningen av férnybara och icke-
fornybara resurser inte stiller storre krav pa miljon dn vad denna formar bira”. Detta
overgripande mal kommer att behandlas inom ramen for den temainriktade strategin for
hallbar anvindning och forvaltning av resurser (“’resursstrategin”).

Alla steg 1 en resurs livscykel kan ha effekter, inbegripet utvinning och initial
upparbetning, omvandling och tillverkning, forbrukning eller anvandning och, till slut,
avfallshantering. Atgirderna for att forebygga avfallsgenerering och terinforliva avfallet
1 den ekonomiska cykeln (sluta materialkretsen”), dvs. avfallsatervinning, ar darfor en
viktig del av ett 6vergripande synsétt pa resursforvaltning.

http://www.agenda? 1 forum.org/joburgskrivelsen.pdf, se bilaga 2, punkt 22.

: Kommissionens meddelande KOM(2001) 264 slutlig av den 15 maj 2001: Hallbar utveckling i
Europa for en bittre vérld: En strategi for héllbar utveckling i Europeiska unionen.

Se ordforandeskapets slutsatser pa http://ue.cu.int/en/Info/eurocouncil/index.htm, sérskilt punkt
31.

Europaparlamentets och radets beslut 1600/2002/EG av den 22 juli 2002 om faststdllandet av
gemenskapens sjétte miljohandlingsprogram (EGT L 242, 10.9.2002, s. 1).




I beslutet om det sjétte miljohandlingsprogrammet krévs att ett antal dtgérder genomfors
for att ytterligare frdmja forebyggande och &tervinning av avfall, inbegripet en
temainriktad strategi for ateranviandning av avfall och initiativ inom omridet for
avfallsforebyggande, sérskilt forslag till gemenskapens mal nér det géller forebyggandet
av avfall.

Foreliggande meddelande utgor ett forsta bidrag till utarbetandet av en temainriktad
strategi som skall ticka bdde forebyggande och étervinning av avfall. Meddelandet
innefattar en bedomning av gemenskapens avfallspolitik nér det géller forebyggande och
atervinning, 1 syfte att identifiera  metoder for att  vidareutveckla
avfallshanteringspolitiken i enlighet med den maélhierarki som anges i gemenskapens
avfallsstrategi’. Harvid ligger inriktningen p& metoder for att frimja en mer héllbar
avfallshantering, genom minimering av avfallets miljoeffekter samtidigt som hénsyn tas
till ekonomiska och sociala faktorer. Gemenskapens atgirder bor darfor basera sig pa en
grundlig analys av kostnader och fordelar sivdl som pa de olika alternativens
kostnadseffektivitet. Syftet med detta meddelande ar att bilda en inledning till en
samradsprocess mellan gemenskapens institutioner och berdrda parter inom omréadet
avfallshantering, en process som skall bidra till utvecklandet av en omfattande och
enhetlig politik rérande forebyggande och atervinning av avfall. De politiska riktlinjerna
for forebyggande och atervinning av avfall skall tillsammans med energiutvinning och
miljoriktiga alternativ for bortskaffande leda till en strategi for optimal avfallshantering
vars syfte dr minimerade miljoeffekter genom att anvinda det mest kostnadseffektiva
alternativet.

Den framtida temainriktade strategin for forebyggande och atervinning av avfall skall
omfatta identifiering av de effektivaste kombinationerna av dtgarder och mal som krévs
for att frimja en mer hallbar avfallshantering. I fraga om forebyggande av avfall ar
meddelandets syfte att, for forsta gdngen, starta en samrddsprocess som skall leda till
utvecklandet av en omfattande strategi, inbegripet en diskussion om vilka mal som géller
for forebyggandet av avfall och vilka instrument som krivs for att na dessa mél. I friga
om dtervinning av avfall undersoks 1 meddelandet olika sétt att frimja atervinning 1 de
fall ddr det finns potentiella miljofordelar. Likasé ges en analys av olika alternativ for att
na atervinningsmalen pa ett s kostnadseffektivt sétt som mojligt.

Den temainriktade strategin befinner sig fortfarande i ett tidigt skede och kommissionen
kan dirfor dnnu inte ldgga fram forslag till specifika miljorelaterade mal. Sadana mal
kommer att definieras medan strategin utarbetas. Mélen skall bygga pd resultaten fran
den planerade samradsprocessen och de undersokningar som for ndrvarande utfors. I
friga om instrument ligger betoningen i detta meddelande pa behovet att ta fram en
lamplig kombination av instrument som bygger pa bade lagstiftning, frivilliga insatser
och ekonomiska faktorer. I viss man behandlas dven mdjligheterna att komplettera
gemenskapens aktuella avfallspolitik med ekonomiska instrument, mot bakgrund av
dessa instruments hdga potential nér det géller att frimja fordndringar i alla ekonomiska
aktorers beteende, inbegripet hushall, i riktning mot en mer hallbar avfallshantering.
Malet dr en effektivare avfallshanteringspolitik 1 gemenskapen, samtidigt som reglerna

Gemenskapens strategi for avfallshantering antogs 1989, se SEK(1989)934 slutlig av
den 18 september 1989. Strategin reviderades 1996, se KOM(1996) 934 slutlig av den 30 juli
1996.



skall vara bade enkla och kostnadseffektiva, i enlighet med kommissionens satsningar pa
att f4 en bittre lagstiftning®.

Detta meddelande bygger pa gemenskapens aktuella politik och kommissionens analys,
inbegripet kommissionens meddelande om &tervinningsindustrins konkurrenskraft’ och
arbetet inom ramen for atervinningsforumet®.

Meddelandet dr uppbyggt enligt foljande:

2.

I kapitel 2 gors en bedomning av de miljdmassiga faktorerna inom avfallshantering,
sarskilt trenderna ndr det giller avfallsgenerering och avfallets vanligaste
miljoeftekter.

I kapitel 3 beskrivs gemenskapens aktuella avfallspolitik, dess resultat och omraden
med utrymme for forbattringar eller vidareutveckling.

I kapitel 4 analyseras maluppstéllningens roll mot bakgrund av ett dvergripande
synsitt rorande dtgéarder for forebyggande och atervinning.

I kapitel S introduceras en ram for den framtida temainriktade strategin och en
redogorelse for de viktigaste fragorna som behover diskuteras for utvecklandet av
denna strategi.

I kapitel 6 beskrivs kopplingen mellan avfallshantering och manniskors hilsa.

I Kkapitel 7 redogérs for avfallshanteringens utmaningar med tanke pa EU-
utvidgningen.

I kapitel 8 beskrivs kort det arbete som for ndrvarande gors hos OECD och pa
internationell niva nér det géller avfallshantering.

I kapitel 9 anges hur den slutliga temainriktade strategin kommer att bli foremal for
en mer omfattande effektbedomning, och berdrda parter uppmanas inkomma med
synpunkter om de alternativ pa politik som beskrivs i kapitel 5.

I kapitel 10 beskrivs hur strategin skall utvecklas i framtiden.

AVFALLET SOM EN UTMANING FOR MILJOVARDEN

2.1. Inledning

I detta kapitel ges en Oversikt av trenderna inom generering och hantering av avfall. I
kapitlet redogdrs dven for avfallshanteringens vanligaste effekter pa miljon. Till dessa
effekter hor bade miljopaverkan frin avfallshantering (inbegripet bortskaffande) och

Se kommissionens meddelande KOM(2002) 275 slutlig av den 6 juni 2002: Styrelseformerna i
EU: Bittre lagstiftning.

Kommissionens meddelande KOM(1998) 463 slutlig av den 22 juli 1998: Atervinningsindustrins
konkurrenskraft.

Se http://europa.eu.int/comm/enterprise/events/recycling/recycling.htm.



miljépaverkan fran resursanvindning som kan undvikas genom initiativ till forebyggande
och dtervinning av avfall.

Narmare information om generering och hantering av avfall finns 1 bilaga II.
2.2 Trender inom generering och hantering av avfall

Inom EU genereras cirka 1,3 miljarder ton avfall per ar (med undantag av
jordbruksavfall). Det betyder att den sammanlagda avfallsmingden, inbegripet
hushallsavfall, industriavfall etc., 1 EU uppgar till cirka 3,5 ton avfall per person och ér.
Enligt information frén Europeiska miljobyran finns det fem huvudsakliga avfallsfloden
som star for majoriteten av den sammantagna avfallsgenereringen i EU: Industriavfall
(26 %), avfall fran gruvdrift och stenbrott (29 %), bygg- och rivningsavfall (22 %) och
fast kommunalt avfall (14 %) samt jord- och skogsbruksavfall dér det 4r sarskilt svart att
uppskatta mangderna. 2 % av detta avfall &r farligt avfall, dvs. cirka 27 miljoner ton’.

Den begransade tillgangen till uppgifter utgor hinder for en omfattande bedomning av de
flesta avfallsflodena i Europa. I nyligen utkomna rapporter finns dock en del information
om de aktuella trenderna inom avfallsgenerering.

I Europeiska miljébyréns tredje bedémning av miljon i Europa'® konstateras att de
sammantagna avfallsmingderna fortsitter att 6ka i1 de flesta europeiska lénder.
Okningarna i friga om fast kommunalt avfall ir stora och fortsitter viixa. Likasi
konstateras att mangderna farligt avfall har minskat 1 ménga ldnder men okat 1 andra, pa
grund av dndringar i definitionerna, och for att den sammantagna avfallsgenereringen
endast 1 ett begransat antal ldnder 16per fristdende frdn den ekonomiska tillvixten. Detta
bekriftar tidigare uppgifter fran Europeiska miljobyran'' om att avfallsgenereringen
verkar ha minskat i vissa europeiska ldnder frdn och med 1990-talet, vilket tyder pa ett
framsteg nér det giller att bryta kopplingen mellan avfallsgenerering och ekonomisk
tillvaxt. Dessutom tyder indikatorer frain OECD-projekt pa att avfallsgenereringen haller
pa att 6ka i fraga om vissa avfallsfloden (exempelvis fast kommunalt avfall, bygg- och
rivningsavfall och industriavfall), medan trenderna i friga om andra avfallsfloden &r mer
komplexa.

I de central- och Osteuropeiska ldnderna verkar avfallsgenereringen ha minskat eller
stabiliserats under 1990-talet, frimst pa grund av den ekonomiska omstrukturering som
foljde med Overgingen till marknadsekonomi, inbegripet nedldggningen av foraldrad
industrikapacitet'. T sin tredje bedomning rapporterar Europeiska miljébyran ytterligare
att méngderna okar i de flesta europeiska ldnder, men i mindre utstrickning i1 de flesta
central- och dsteuropeiska ldnder och i EECCA-ldanderna (Eastern European, Caucasian
and Central Asia countries).

’ ”Waste generated in Europe, data 1985-1997”, Eurostat, 2000, s. 37.

EEA, 2003: ”Europas miljd: en tredje utvédrdering”, s. 151.

EEA, 2002: ”Environmental Signals 2002 — Benchmarking the millennium”, Environmental
assessment report N. 9, Kdpenhamn: Europeiska miljobyran, kapitel 12, s. 100-105.

Regional Environmental Centre for Central and Eastern Europe, 2001: ”"Waste Management
Policies in Central and Eastern European countries — Current Policies and Trends, executive
summary”, s. 6.



Man é&r allmidnt enig om att ifall inga nya politiska atgirder inférs kommer
avfallsgenereringen i1 EU att fortsitta oka inom en forutsdgbar framtid. Enligt
uppskattningar fran Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD)
kommer genereringen av fast kommunalt avfall inom OECD-omrédet att 6ka med 43 %
fran 1995 till 2020, och uppga till 640 kg per person. OECD f6rutspar dven en betydande
Okning 1 framtiden i1 frdga om en del av de Ovriga stora avfallsflodena, sdsom
industriavfall och bygg- och rivningsavfall.

Det &r svart att fa uttdmmande information om trenderna inom omrédet avfallshantering.
Den mest tillforlitliga informationen kan fas for fast kommunalt avfall. Denna
information tyder pa vissa framsteg ndr det géller att frangd deponering som frimsta
hanteringsmetod, dven om deponering fortfarande i1 slutet av 1990-talet stod for
huvuddelen (57 %) av avfallshanteringen. Vissa framsteg kan observeras rorande
atervinning och kompostering av fast kommunalt avfall, som har 6kat frdn 15 % &r 1995
till 20 % 1 slutet av 1990-talet.

De siffror som anges for hela EU bor i1 detta sammanhang betraktas med forsiktighet,
eftersom de inbegriper ett mycket stort antal varierande nationella forhillanden. I vissa
medlemsstater dr deponering fortfarande den dominerande hanteringsmetoden for fast
kommunalt avfall, med en andel pd 80 % eller mer. I andra medlemsstater gér for
nirvarande mindre dn 20 % av det fasta kommunala avfallet till deponering. Nar det
giller den biologiskt nedbrytbara fraktionen av fast kommunalt avfall &r variationerna
annu storre.

Liknande stora variationer géller for de dvriga avfallsflodena. Som exempel kan nimnas
att cirka 90 % av allt fast kommunalt avfall i Nederldnderna &teranvinds, enligt rapporter
fran Europeiska miljobyran, medan mindre &n 10 % ateranvdnds i Luxemburg. Mot
bakgrund av de mycket varierande nationella forhdllandena dr det uppenbart att framsteg
inte kan ske i samma takt i alla medlemsstater. Allmént taget kan man forvénta sig att de
medlemsstater som har kommit ldngst endast kan géra sma forbittringar av sina
nuvarande atervinningsgrader.

Det bor noteras att fast kommunalt avfall ofta uppmérksammas mest av beslutsfattarna,
vilket delvis beror pa att ansvaret for insamling och hantering av detta avfall i regel ligger
hos myndigheterna. Det fasta kommunala avfallet utgor ett viktigt avfallsflode pa grund
av flera faktorer, inbegripet dess heterogenitet, men &@ven andra avfallsfloden &r
jamforelsevis minst lika viktiga. Som exempel kan ndmnas att endast en liten del av
avfallet fran hushall (merparten av allt kommunalt fast avfall) dr farligt avfall och star for
cirka 1 % av den sammantagna méngden farligt avfall"’, medan den storsta andelen (mer
an 75 %) av det farliga avfallet i medlemsstaterna genereras inom tillverkningsindustrin.

Berdkningar rérande den sammantagna avfallsgenereringen och de olika sektorernas
bidrag bor dock tolkas med forsiktighet, eftersom avfallets vikt och volym inte
nodvindigtvis dr den lampligaste indikatorn péa avfallets miljobelastning. I praktiken ar
forhallandet mellan genereringen och avfallets miljoeffekter mer komplex och beroende
av flera faktorer, inbegripet egenskaperna och sammanséttningen hos det avfall det
giller.

13 EEA, 2002: "Hazardous waste generation in EEA member countries”, Temarapport nr 14/2001,

Kopenhamn: Europeiska miljobyrén, s 22.
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2.3. Miljofragor i samband med avfallshantering

Farhdgor om avfallets effekter pa miljon och ménniskors hélsa har tidigare varit inriktade
pa daliga metoder och normer inom hela avfallshanteringens omréde. Vissa
avfallsforbranningsanldggningar gav upphov till toxiska utslapp (sérskilt dioxiner/furaner
och tungmetaller) och vissa deponier kontrollerades inte vél. Det har dessutom
forekommit ett antal tillbud dir avfallet inte ens har nitt den avsedda
avfallshanteringsanldggningen utan i stéllet har dumpats pa ett helt okontrollerat sétt.
Aven om det har skett avsevirda forbittringar inom dessa omraden kvarstdr dock
betydande miljoproblem pa vissa hall.

Trots att det fortfarande kvarstar problem med okontrollerade deponier och underméliga
forbranningsanldggningar, frdgor som kommissionen aktivt kommer att driva pa i sin roll
som viktare av fordragen, har dock viktiga framsteg gjorts under de senaste aren. Bade
medlemsstaterna och gemenskapen har antagit lagstiftning med krav pa betydligt hogre
miljonormer for deponier och forbranningsanldggningar.

Detta har redan borjat medfora betydande miljofordelar. Som exempel kan ndmnas att
den stringare lagstiftningen som antagits pd nationell och europeisk niva har lett till
betydande minskningar av dioxinutslédppen frén kommunala
avfallsforbranningsanldggningar, och dessa minskningar kommer att fortsdtta. Nar
forbranningsdirektivet har genomforts fullt ut kommer forbranningsprocesserna inte
langre att ge det storsta bidraget till dioxinutsléppen i EU. Utveckling av ny
forbranningsteknik har bidragit till denna positiva tendens, och kommer att underlétta
energiatervinning dven i framtiden.

Aktuella ekonomiska beddmningar tyder pd att de miljorelaterade kostnaderna for
utsldpp fran avfallsforbranningsanlédggningar framst beror pd partiklar (PM;o), SO, och
NOy, och pa andra plats ligger obehagseffekter'®. Vissa undersokningar tyder p att
kostnaderna pa grund av dioxinutsldpp &r minst tva storleksordningar (dvs. 100 ganger)
mindre &n de hédlsorelaterade kostnaderna pd grund av utslédpp av nitrater, partiklar och
sulfater fran denna killa'>. For deponier verkar for nirvarande obehagseffekterna och
bidraget till den globala uppvdrmningen utgdra de mest betydande effekterna'®. Dessa
uppskattningar ger en ungefdrlig indikation pd de viktigaste miljoeffekterna frén
avfallshantering. De bor dock tolkas med forsiktighet eftersom teknikerna och metoderna
for att uttrycka miljoeffekter i form av ekonomiska begrepp fortfarande har sina
begrinsningar.

Avfallshanteringen dr bara ett av de sitt pd vilka avfall ger upphov till miljoeftekter. Det
ar lika viktigt att gora anvdndningen av resurser effektivare. Det dr i detta sammanhang
som forebyggande och atervinning av avfall, oavsett om det géller energiutvinning eller
materialutnyttjande, 1 hogre grad och utstrickning kan bidra nér det géller att minska

Se COWI, 2000: A study on the economic valuation of environmental externalities from landfill
disposal and incineration of waste”, Bryssel: Europeiska kommissionen, sarskilt kapitel 9.
Obehagseffekter dr effekter pa den lokala befolkningens vélbefinnande pa grund av okade
trafikstockningar, lukt, buller, skrip osv. Detta kan till exempel leda till ldgre priser pa lokal
egendom i omradet kring en avfallshanteringsanldggning.

Se http://externe.jrc.es/.

16 Se COWI, 2000, ovan anforda referens, sarskilt kapitel 9.
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miljoeffekterna av resursanviandning, d&n vad som &r mdgjligt genom reglering av
avfallshanteringsprocessen.

Forebyggandet av avfall bor inbegripa renare tekniker pa produktionsprocessniva, mer
ekologisk produktplanering och, rent allmént, ekologiskt effektivare produktions- och
konsumtionsmonster. Alla materiella objekt som sldpps pd marknaden kommer dock
oundvikligen att forr eller senare bli avfall. Dessutom uppstar ett visst métt avfall vid alla
produktionsprocesser. Aven processerna for avfallsdtervinning, oavsett om det giller
energiutvinning eller materialutnyttjande, ger upphov till vissa mangder “restavfall” som
inte kan atervinnas vidare och som dirfor méste bortskaffas. Forebyggandet av avfall
maste dérfor kompletteras med en politik for att frimja miljoriktig avfallstervinning,
sarskilt materialutnyttjande. Samtidigt bér man dock vara medveten om fordelarna med
energidtervinning i samband med vart 6kande energibehov.

Genom att forebygga och étervinna avfall kan miljoeffekterna av resursanvdndning
minskas pa tva sitt, enligt foljande:

1. Miljoeffekterna frdn utvinning av primdra rdmaterial kan undvikas. Som
exempel kan ndmnas att varje ton atervunnen metall ger en inbesparing av flera
ton metallmalm'’, vilket ger mindre miljdeffekter fran gruvdrift. Dessa
miljoeffekter kan inbegripa luftféroreningar (framfor allt stoft), buller,
fororeningar 1 mark och vatten, samt effekter pd grundvattennivan. Dessutom
kan naturliga livsmiljoer storas eller forstoras och det omgivande landskapets
utseende paverkas'®.

il. Miljoeffekterna fran omvandling av priméra rdmaterial i produktionsprocesser
kan undvikas. Genom exempelvis ateranvdndning av plaster kan utsldppen av
aerosoler och partiklar minskas — bada dessa har starka kopplingar till
manniskors hédlsa — 1 och med att produktion av nypolymer da kan undvikas.
Dessutom dr materialproduktion genom &tervinning ofta mindre energikrdvande
an produktion frdn priméra ramaterial.

Enligt kalkyler gjorda vid Wuppertal-institutet dr den ekologiska ryggsidcken” (mangden
avfall som uppstar vid produktion av dagligvaror) 1,5 kg for en tandborste, 75 kg for en
mobiltelefon och 1 500 kg for en persondator. Stora médngder naturresurser kan sparas
och motsvarande miljoeffekter frdn resursanviandningen kan siledes undvikas om
produkterna ateranvénds eller tervinns ndr de blivit avfall och om produkterna utformas
pa ett ekologiskt effektivare sdtt. Endast med avseende pa utsldppen av viaxthusgaser ger
atervinning av ett ton papper en inbesparing av 900 kg koldioxidekvivalenter jamfort
med pappersproduktion fran nyfiber. Motsvarande siffra for PET-plast
(polyetylentereftalat) 4r 1 800 kg och for aluminium 9 100 kg'’.

Inbesparingen beror pa malmens metallhalt, som kan variera frdn ndgra miljondelar (guld) till
néagra procent eller mer, exempelvis 30 procent for mangan och 40 procent for jarn. Se “Mining —
facts, figures and environment”, Industry and Environment, Vol. 23, s. 5. Genom atervinning av
en ton metall vars malm har en genomsnittlig metallhalt pa 10 procent kan brytning av 10 ton
metallmalm undvikas.

Se kommisionens meddelande KOM(2000) 265 slutlig av den 3 maj .2000 om frdmjande av en
hallbar utveckling inom EU:s utvinningsindustri (utom energiproduktion).

Se AEA Technology, 2001: ”Waste management options and climate change”, Bryssel:
Europeiska kommissionen.
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3. UTVARDERING AV GEMENSKAPENS RIKTLINJER FOR AVFALLSHANTERING

I detta kapitel behandlas de framsteg som nétts genom EG:s riktlinjer for avfallshantering
och omraden dar ytterligare utveckling krivs. I kapitlet granskas sérskilt de olika delarna
av gemenskapens rittsliga ram for avfallshantering. 1 bilaga I finns en nérmare
beskrivning av denna rattsliga ram.

Det bor noteras att gemenskapsramen endast utgér en grundstomme for den
avfallshantering som genomfors i1 praktiken. Gemenskapsramen maéste alltid kompletteras
med atgirder frdn medlemsstaternas och de lokala myndigheternas sida. Syftet med
foreliggande dokument dr dock framst att fa igdng en diskussion om strategiska alternativ
for en vidare utveckling av gemenskapens politik for forebyggande och dtervinning av
avfall, inte att ldgga fram en full analys av riktlinjerna for avfallshantering pa alla nivaer.
Det skulle innebéra ett dverskridande av kommissionens roll och resurser.

3.1. Resultat

En gemensam uppsittning allménna principer och kontrollforfaranden som behovs for att
sdkerstdlla en hog grad av skydd for miljon och méanniskors hilsa i hela gemenskapen har
inrattats genom overgripande lagstiftning om avfallshantering. Denna omfattar
ramdirektivet om avfall’®, direktivet om farligt avfall’’ och férordningen om
avfallstransport’. Dessa bildar den grund pé vilka ramens Svriga delar vilar. Dessa
ovriga delar ér foljande:

— Avfallshanteringens hierarki, principen om att férorenaren betalar och kravet om att
avfallshanteringen inte far medfora skadliga verkningar pa ménniskors hédlsa och
miljon som helhet dr nyckelelement i gemenskapens lagstiftning, avsedd att garantera
miljoriktig avfallshantering.

— Tillstdnds-, registrerings- och inspektionskraven som ingar i direktiven om avfall och
farligt avfall dr grundstommen i ett omfattande kontrollsystem vars syfte ar att
sakerstdlla att avfallshanteringen inte skadar médnniskors hélsa eller miljon.

— Genom forordningen om avfallstransport har man inréttat ett harmoniserat system for
reglering av grinsoverskridande transport av avfall. Syftet ar att nd en balans mellan
dels malet om en hég grad av skydd for miljon, dels malet om att sdkerstdlla en
effektiv funktion pa den inre marknaden. Dessutom har systemet med fri handel med
avfall som gar till atervinning en betydande potential ndr det géller att frimja
atervinningen av avfall.

For att garantera en hog grad av skydd for miljon och for att sékerstélla en effektiv
funktion pd den inre marknaden har de allminna principerna och kraven i den
Overgripande lagstiftningen kompletterats med mer detaljerad lagstiftning inom foljande
tvd omraden:

20 Direktiv 75/442/EEG av den 15 juli 1975 om avfall, som det dndrats genom direktiv 91/156/EEG
av den 18 mars 1991 om éndring i direktiv 75/442/EEG om avfall, EGT L 194, 25.7.1975, s. 39
och EGT L 78, 26.3.1991, s. 32.

2 Direktiv 91/689/EEG av den 12 december 1991 om farligt avfall, EGT L 377, 31.12.1991, s. 20.

2 Rédets forordning (EEG) nr 259/93 av den 1 februari 1993 om Overvakning och kontroll av
avfallstransporter inom, till och fran Europeiska gemenskapen, EGT L 30, 6.2.1993, s. 1.
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1. Lagstiftning rorande avfallshantering — inbegripet bortskaffande — sidsom
direktiven om deponering och forbrénning.

2. Lagstiftning for reglering av hur specifika avfallsfloden hanteras. Denna
lagstiftning har tillkommit till f61jd av en eller flera av f6ljande faktorer:

— De véxande volymerna eller komplexiteten hos vissa avfallsfloden,
exempelvis forpackningar, uttjinta fordon och avfall som utgors av eller
innehaller elektriska och elektroniska produkter.

— Behovet att gora produkterna till foremal for specifika kontroller pa grundval
av deras farlighet, exempelvis vissa typer av batterier, PCB.

— Det faktum att okontrollerad anvéndning av avfall kan ha skadliga effekter pa
manniskors hidlsa och miljon, exempelvis okontrollerad spridning av
avloppsslam eller boskapsgddsel pa jordbruksmark, sédrskilt i nitratkdnsliga
omraden.

Miljoeffekterna fran avfallshantering har under de senaste dren minskats genom
lagstiftningsatgidrder. Denna trend kommer att fOrstdrkas genom tre nyligen antagna
direktiv, ndmligen direktivet om samordnade atgédrder for att forebygga och begrinsa
fororeningar (IPPC-direktivet)*, direktivet om deponering av avfall’* och direktivet om
forbranning av avfall”®. P4 grund av den 6vergéngsperiod som giller for de anliggningar
som avses 1 dessa direktiv har de fulla miljéfordelarna &nnu inte uppnatts.
Genomforandet av denna lagstiftning innebdr dock att sektorn for avfallshantering detta
artionde kommer att utvecklas avsevért i riktning mot strdngare miljonormer. Som
exempel kan nidmnas att vissa av de storsta farhdgorna forknippade med
avfallshanteringsanldggningar, sadsom utslipp av dioxiner frd&n kommunala
forbranningsanlaggningar, i hog grad kommer att 16sas nér forbranningsdirektivet
genomfors. Likasa uppskattar Europeiska miljobyran att utslappen 1 EU av vidxthusgaser
fran avfallshantering kommer att minska betydligt fran 1990 till 2010, frdmst pa grund av
genomforandet av direktivet om deponering av avfall, och dessa minskningar
kompenserar mer dn val de utslappsokningar som uppstar till f6ljd av de forutspddda
okningarna i avfallsmangder®.

Genomforandet av direktivet om deponering kommer under det innevarande artiondet att
utgora en viktig drivkraft for att pa nationell niva utveckla riktlinjer for avfallshantering,
inbegripet insatser for att frdmja diversifieringen av avfall i riktning mot
materialutnyttjande och biologiska metoder’’. Sirskilt viktiga faktorer i detta
sammanhang dr de begrdansningar som anges i direktivet rérande deponering, sérskilt

3 Rédets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade atgérder for att forebygga

och begrinsa fororeningar, EGT L 257, 10.10.1996, s. 26.
2 Rédets direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om deponering av avfall, EGT L 182,
16.7.1999, s. 1.
Europaparlamentets och radets direktiv 2000/76/EG av den 4 december 2000 om forbranning av
avfall, EGT L 332, 28.12.2000, s. 91.
Se Europeiska miljobyrans temarapport 1/2002: ”Analysis and comparison of national and EU-
wide projections of greenhouse gas emissions”, Képenhamn: Europeiska miljobyran.
De biologiska metoderna omfattar kompostering, anaerob jésning och mekanisk/biologisk rening.
Kommissionen har annonserat att den fore slutet av 2004 kommer att ldgga fram ett forslag till
direktiv om biologisk rening av bionedbrytbart avfall.
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minskningen av méngden biologiskt nedbrytbart material som deponeras och forbudet
mot deponering av vissa avfallstyper, inbegripet vétskeformigt avfall och dick.
Dessutom kommer de stringare miljonormer som infors genom direktiven om
deponering och forbranning att till viss utstrdckning frdmja diversifieringen av avfall i
riktning mot materialutnyttjande.

Bittre hantering av ett antal problematiska avfallsfloden har uppnatts genom
gemenskapens direktiv om specifika avfallsfloden. Direktiven omfattar viktiga farliga
avfall sasom spilloljor®®, PCB/PCT* och batterier’’. Genom gemenskapens lagstiftning
har tungmetallerna begrénsats och begrinsas ytterligare i ett antal produkter, som ett led 1
det kvalitativa forebyggandet. Mal for materialutnyttjande och atervinning har faststéllts
for vissa centrala komplexa avfallsfldden, exempelvis forpackningar®’, uttjinta fordon®
och avfall som utgors av eller innehdller elektriska eller elektroniska produkter
(WEEE)*. S&dana méil behdvs di separat insamling och &tervinning inte lonar sig pa
normala marknadsvillkor, men for ovrigt &r till fordel for samhéllet. Dessa mal dr i regel
foremal for mycket debatt under antagningsprocessen, men nér de en gdng har antagits
ger de tillgdng till den rattsliga visshet och stabilitet som behdvs for att ge
atervinningsindustrin en mdjlighet att planera investeringar i vetskap om att det kommer
att finnas en efterfrdgan pa dtervinningstjénster.

Dessutom har principen om producentansvar dven gett tillgdng till en stabil
finansieringskidlla som delvis kompenserar atervinningskostnaderna gentemot
energiutvinning och deponering. Aven om det aktuella forpackningsdirektivet inte
baserar sig pa denna princip, har néstan alla medlemsstater valt att d&tminstone delvis
genomfora direktivet pa producentansvarets grund, fastdn det finns nigra undantag sdsom
Danmark och Nederldnderna dér finansieringen nistan helt kommer via kommunerna,
avfallsavgifter och skatter’’. Bade direktivet om uttjénta fordon och WEEE-direktivet
innehaller tydliga inslag som rdr producentansvar.

Separata insamlingssystem har inforts och kommer 1 hog grad att fortsitta inforas, i1 syfte
att uppfylla mélen i gemenskapens direktiv om specifika avfallsfloden, sarskilt for
uttjdnta produkter som i annat fall skulle hamna i flodet av fast kommunalt avfall. En av
egenskaperna hos kommunalt fast avfall &r dess heterogenitet. Att fa
atervinningsprodukter av god kvalitet frdn blandat kommunalt fast avfall dr dérfor i regel
tekniskt sett svart och ekonomiskt sett dyrt. Nér atervinningsbara material samlas in

2 Rédets direktiv 75/439/EG av den 16 juni 1975 om omhindertagande av spilloljor, EGT L 194,

25.7.1975, s. 23.

Radets direktiv 96/59/EG av den 16 september 1996 om bortskaffande av polyklorerade bifenyler

och polyklorerade terfenyler (PCB/PCT), EGT L 243, 24.9.1996, s. 31.

Rédets direktiv 91/157/EEG av den 18 mars 1991 om batterier och ackumulatorer som innehéller

vissa farliga &mnen, EGT L 78, 26.3.1991, s. 38.

Europaparlamentets och radets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om forpackningar och

forpackningsavfall, EGT L 30, 3.2.1994, s. 1.

Europaparlamentets och radets direktiv 2000/53/EG av den 18 september 2000 om uttjénta

fordon, EGT L 269, 21.10.2000, s. 34.

Europaparlamentets och radets direktiv 2002/96/EG av den 27 januari 2003 om avfall som utgors

av eller innehaller elektriska eller elektroniska produkter (WEEE) — Gemensamt uttalande av

Europaparlamentet, radet och kommissionen betrdffande artikel 9, EGT L 37, 13.2.2003, s. 24.

34 Se kommissionens meddelande KOM(2001) 729 slutlig av den 7 december 2001, s. 11: Oversyn
av direktivet om investeringstjanster
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separat kan man dock fa atervinningsprodukter som é&r relativt homogena och av hog
kvalitet.

I detta sammanhang far man inte forbise den indirekta effekten pd konsumenternas
beteende nér system for separat insamling inférs pd kommunal niva. For att separat
insamling skall fungera, sdrskilt om den genomfors genom sid kallade
trottoarkantssystem, maste medborgarna aktivt delta i avfallshanteringen. Detta
deltagande kan bidra till en Okad medvetenhet hos allménheten om avfallets
miljodimension, och kan pd sé sitt frimja fordndringar i konsumenternas beteende.

3.2. Omréiden som bor utvecklas vidare

Trots de ovan anforda framstegen, innehdller gemenskapspolitikens ram f{or
avfallshantering fortfarande ett antal brister eller omrdden déir det finns utrymme for
ytterligare framsteg. Dessa beskrivs nedan.

3.2.1. Genomforande

Ett fullt genomférande i rdttan tid av den gemenskapslagstiftning som finns dr en
forutséttning for en effektiv avfallshantering. Det dr tyvérr vanligt att medlemsstaterna
inte lyckas med att inforliva gemenskapens avfallslagstiftning i tid och tillampa viktiga
delar av gemenskapens rittsliga ram for avfallshantering pa ett korrekt sitt. Detta kan 1
vissa fall vara ett tecken pa de snédva tidtabeller och ambitidsa synsétt som préglar
gemenskapens lagstiftning, men tyder ocksa pa att medlemsstaternas generellt sett inte
satter in tillrackliga insatser nér det géller att inforliva och verkstélla antagen lagstiftning.

Anstrdngningar bor goras for att sdkerstdilla att medlemsstaterna avsditter tillrdickliga
resurser for genomforandet av gemenskapens lagstifining, samtidigt som man bor se till
att de tidtabeller och madl som anges i direktiven dr realistiska.

3.2.2.  Begrdnsade framsteg mot forebyggandet av avfall
Forebyggandet av avfall innefattar bade kvantitativt och kvalitativt forebyggande:

— Det kvantitativa forebyggandet hanfor sig till en minskning av den méngd avfall som
genereras.

— Det kvalitativa forebyggandet hanfor sig till en minskning av farligheten hos det
avfall som genereras.

I praktiken kan det kvalitativa forebyggandet ses som ett specialfall av kvantitativt
forebyggande, eftersom det innebdr en minskning av méngden farligt avfall som
genereras. Detta synsdtt pa begreppet kvalitativt forebyggande ar delvis outvecklat,
eftersom det utgar fran ett antagande om att allt farligt avfall ar lika farligt. Ett mer
utvecklat synsitt som skulle basera sig pa ett sammansatt index pa “farlighet” kan dock
for ndrvarande inte anvindas, eftersom det skulle uppstd metodrelaterade problem
exempelvis 1 friga om viktningen av de olika farliga egenskaperna. Fortséttningsvis
definieras darfor kvalitativt forebyggande som en minskning av mingden farligt avfall
som genereras.

Som konstateras 1 avsnitt 2.1 tyder tillgdngliga uppgifter pé att volymen pa det avfall som
genereras 1 EU sannolikt fortsdtter att Oka. Vissa &tgirder som har antagits pa
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gemenskapsniva kommer dock med sédkerhet att frimja forebyggandet av avfall. Den
viktigaste atgérden hittills &r IPPC-direktivet, enligt vilket ett av de grundliggande
kraven som giller for verksamhetsutdvare dr undvikandet av avfallsgenerering i enlighet
med det som anges i radets direktiv 75/442/EEG av den 15 juli 1975 om avfall. Aven
anvindningen av avfallssnél teknik och mindre farliga dmnen utgér faktorer som bor
beaktas som en del av definitionen av vad som &r bista tillgingliga teknik (Best
Available Techniques — BAT) enligt IPPC-direktivet. Det betyder att BAT kommer att
bli ett viktigt instrument for att frimja forebyggandet av avfall inom industrin, 4ven om
det dnnu inte dr mojligt att bedoma effekternas betydelse eftersom direktivets
genomforande befinner sig pa ett tidigt stadium.

Det finns ett antal direktiv om uttjanta produkter. I dessa direktiv behandlas
forebyggandet av avfall, men direktiven har antingen en begrdnsad rickvidd eller sa
befinner sig genomfoérandet av dem 1 ett tidigt skede. I direktivet om uttjédnta fordon och
direktivet om begridnsning av vissa farliga dmnen i elektriska och elektroniska
produkter® ligger inriktningen pa kvalitativt forebyggande genom begrinsning av
anvindningen av farliga &mnen i produkter. Kvantitativt forebyggande behandlas 1 viss
utstrickning 1 forpackningsdirektivet. Balansen mellan forpackningars volym, vikt,
funktionalitet och miljoeffekter &r dock en komplex fraga som ar foremal f6r kontinuerlig
debatt.

Det har forekommit flera forsok att definiera mél for forebyggandet av avfall, men
allmént taget har dessa forsok inte lett till ndgot resultat. Detta illustreras genom foljande
exempel:

— Spaniens nationella plan f6r kommunalt avfall (2000-2006) har som mal att méngden
kommunalt avfall per person senast 2002 skall ha minskat till 1996 &rs niva*®. Enligt
uppgifter fran Eurostat har dock genereringen av kommunalt avfall i Spanien 6kat fran
390 kg per person for 1996 till 621 kg per person for 1999, vilket tyder pa att det &r
hogst osannolikt att malet nés.

— Det 6vergripande malet for den danska ”Avfall 21”-politiken (den danska regeringens
handlingsplan for avfall for perioden 1998-2004) ir att stabilisera den totala volymen
avfall fram till ar 2004 for att ddrefter gradvis minska. Nyligen gjorda beddmningar
tyder dock pa att avfallsgenereringen 1 Danmark 6kade med 17 % under perioden
1994-2000 och att den kommer att fortsitta 6ka med ungefar 27 % mellan 2000 och
2020.

— Gemenskapens femte miljohandlingsprogram inbegriper ett mal om att stabilisera den
arliga genereringen av kommunalt fast avfall till 300 kg per person (EU-genomsnittet
for 1985°"), dven om det inte faststills nigon tidsgrins for nir malet skall ha nétts
eller vilka atgirder som behovs for att uppna det. Den éarliga genereringen av
kommunalt fast avfall uppskattas for ndrvarande ligga pd cirka 550 kg per person
(genomsnitt 1 EU), medan OECD uppskattar att genereringen av kommunalt fast avfall
2020 kommer att vara 640 kg per person.

3 Europaparlamentets och radets direktiv 2002/95/EG av den 27 januari 2003 om begrénsning av

anvdndningen av vissa farliga d&mnen i elektriska och elektroniska produkter, EGT L 37,
13.2.2003, s. 19.

Se http://www.mma.es/calid_amb/residuos/plan/, punkt 6.1.

¥ EGT C 138, 1993, 5. 59.
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Aven om forebyggandet av avfall under manga ar har varit ett ytterst viktigt mal for
avfallshanteringspolitiken pd bade nationell nivd och gemenskapsnivd, har dock
framstegen &n sa lange varit begransade nér det har géllt att omsitta detta mal i praktiken.

Det déliga resultatet kan delvis forklaras med bristen pé en tickande strategi for att
frimja forebyggandet av avfall. Det har framfor allt hidnt att malen 1 vissa fall har
faststdllts utan dverviganden om huruvida de &r motiverade eller inte och vilka atgérder
som behovs for att nd dem, vilket undergraver strategins troviardighet. Dessutom har man
1 allménhet inte gjort tillrdckligt grundliga utvdrderingar av monstren f{or
avfallsgenerering inom ekonomins olika sektorer. Utan sadana utvédrderingar gar det inte
att bestimma trovérdiga och effektiva mal for forebyggandet av avfall.

Dessa erfarenheter visar att det behévs en framgangsrik politik for forebyggandet av
avfall, en politik som baserar sig pa mer omfattande vetenskapliga analyser. Detta gdller
sdrskilt forhallandet mellan avfallets vikt eller volym, avfallets farlighet och relaterade
risker samt avfallets miljéeffekter. Dessutom bor alla mal basera sig pd grundliga
utvdrderingar av avfallsgenereringens trender i ekonomins olika sektorer samt
trendernas potential ndr det gdller forebyggandet av avfall. Slutligen bor faststdillandet
av mdlen for att forebygga avfall dtfoljas av en utvirdering av de dtgdrder som kan
anvdndas for att na dessa mal. Forslag till hur dessa erfarenheter kan utnyttjas finns i
avsnitten 4.3 och 5.2.

3.2.3.  Bristen pd ett omfattande synsdtt pd dtervinning

Direktiven om specifika avfallsfloden har tills vidare varit inriktade pa individuella
avfallsfloden som behandlas fran fall till fall. Dessa direktiv &r en viktig framgéng for
gemenskapens avfallspolitik ndr det géller att minska miljoeffekterna genom framjandet
av kallsortering och atervinning av avfallsfloden sdsom batterier, forpackningar, uttjénta
fordon och avfall som utgérs av eller innehéller elektriska och elektroniska produkter,
som &r sdrskilt viktiga med tanke pd farligheten, 6kande komplexitet eller den takt med
vilken avfallsgenereringen okar. Genom dessa atgirder kan kvaliteten pa separerat
material forbittras, vilket &r en viktig faktor som paverkar atervinningskostnaderna och
kvaliteten pa dtervunnet material. Dessa direktiv tacker dock endast en begriansad del av
allt avfall som genereras. Exempelvis forpackningsavfallet utgdr endast cirka 5 % av allt
avfall medan uttjanta fordon och avfall som utgors av eller innehaller elektriska och
elektroniska produkter utgor cirka 1 %. Medan gemenskapens lagstiftning innehaller krav
pa éatervinning av papper och kartong frdn forpackningar finns det inte nigra
motsvarande krav for papper fran andra killor, s& som kontorspapper eller tidningar.
Papper fran dessa killor dr ofta lampliga for dtervinning bade ur ekonomisk och ur
miljomissig synvinkel. P4 liknande sétt méste gemenskapens lagstiftning innehélla krav
pa étervinning av plastforpackningar och i praktiken dven plaster fran vissa andra
reglerade avfallsfloden (uttjinta fordon och avfall som utgdrs av eller innehdller
elektriska eller elektroniska produkter), medan det for nidrvarande inte finns nagra krav
pa tervinning av plaster fran andra viktiga omraden, exempelvis byggmaterial. Utdver
att atgidrda luckorna i gemenskapens lagstiftning i de fall det dr nodvandigt, kunde
lagstiftningen kompletteras med nya initiativ som dr inriktade pa bestdimda material i
stéllet for pé specifika uttjanta produkter.

Genomforandet av en avfallshanteringshierarki har bidragit till att uppmuntra till
atervinning. Kommissionen erkénner denna allmidnna princip, men anser dven att det
finns ett behov av att ytterligare utveckla synsitt for faststdllandet av de miljomaissigt
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bdsta alternativen och faststdllandet av mal for materialutnyttjande och atervinning av
avfall, med hénsyn tagen till skillnaderna mellan olika produkter och material och de
tankbara alternativen.

Principen om producentansvar anvédnds fortsdttningsvis med framgang i gemenskapens
och 1 nationell lagstiftning for att frdmja atervinning av uttjinta produkter. Nar
producenterna tvingas béra kostnaderna for atervinning av uttjinta produkter utnyttjas
deras specifika roll 1 kedjan av producenter, konsumenter och avfallshanterare for att
finansiera atervinning och integrera avfallshanteringskostnaderna i produktpriset. Syftet
ar ocksa att forse producenterna med ekonomiska incitament for att minska kostnaderna
for materialutnyttjande och dtervinning av deras produkter, vilket kan nds exempelvis
genom bittre utformning eller material som underléttar dtervinningen.

Vissa insatser har gjorts for att utvdrdera fordelarna och nackdelarna med
producentansvar’®. Resultaten tyder pa att producentansvar kan vara ett framgéngsrikt
satt for att frimja dtervinning i fraga om vissa avfallsfloden och mindre ldmpligt for
andra. Foljaktligen kommer principen om producentansvar fortsattningsvis att utgora ett
viktigt inslag 1 gemenskapens atervinningspolitik, sdrskilt i frdga om uttjanta produkter,
men den behdver kompletteras med andra instrument med vars hjdlp man kan frimja
atervinningen av betydande avfallsfloden. Det finns dessutom ménga faktorer som
paverkar effektiviteten hos de ekonomiska incitament som ingar i systemen med
producentansvar. Om det dr 16nsamt med atervinning redan pa marknadsvillkor ar det
kanske varken nddvéndigt eller till nytta att ta fram en lagstiftningsram, utan bittre att i
stallet utveckla metoder som bygger pa frivillighet i syfte att optimera dessa marknaders
funktion.

I det sjitte miljohandlingsprogrammet anges att atervinningsstrategin bland annat bor
inbegripa atgirder avsedda att sidkerstélla killsortering, insamling och atervinning av
prioriterade avfallsfloden. Det sjdtte miljohandlingsprogrammet innehdller dven andra
inslag med starka kopplingar till atervinning. Séarskilt 1 artikel 8.2 iv uppmanas
kommissionen att ldgga fram forslag till “utveckling eller Gversyn av lagstiftningen om
avfall, inbegripet bland annat bygg- och rivningsavfall, avloppsslam, biologiskt
nedbrytbart avfall, forpackningar, batterier samt avfallstransporter, klargérande av
skillnaden mellan avfall och sddant som inte dr avfall samt utarbetande av lampliga
kriterier for vidareutveckling av bilagorna IIA och IIB i ramdirektivet om avfall”.

Flera av de ovan nimnda forslagen som ingér i sjdtte miljohandlingsprogrammet hanfor
sig direkt till atervinning. Den temainriktade strategin bor bidra till att klargora detta
forhallande 1 syfte att identifiera prioriteringar och de sitt pa vilka &tervinningspolitiken
kan vidareutvecklas sa effektivt som mojligt.

Dessutom dr det huvudsakliga hindret f6r en utveckling mot hdgre atervinningsgrader i
manga fall den ogynnsamma ekonomiska situationen som giller for dtervinning, eftersom
deponering och forbranning ofta dr formanligare. Denna situation beror delvis pa att
priserna for resursanvdndning och avfallshanteringsmetoder inte alltid dterspeglar de
sociala kostnaderna, dvs. det forekommer negativa externa effekter. Det betyder att

3 Se exempelvis OECD, 2001: “Extended Producer Responsibility — A Guidance Manual for

Governments”, Paris: Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling och SOU, 2001:
Resurs i retur — Slutrapport frén utredningen for 6versyn av producentansvaret, SOU 2001:102,
Stockholm: Statens Offentliga Utredningar.
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marknadens val ndr det giller avfallshanteringsalternativ ofta inte &r optimala. Att
Overbrygga detta hinder kommer att bli ett centralt tema i gemenskapens framtida politik
om atervinning. Okad atervinning av vissa uttjéinta produkter, avfallsfldden eller material
skulle dock i varierande mén medfora tilliggsfordelar for miljon. Dérfor bor alla nya
initiativ foretrddesvis utformas sa att de medfér miljofordelar inom omraden dar
atervinning dr mest motiverad med hinvisning till resultat fran kostnads-intéktsanalyser.

De strangare miljonormer som nyligen har inforts genom gemenskapslagstiftning (IPPC-
direktivet, direktivet om deponering och direktivet om forbranning) kan ©ka
driftskostnaderna for vissa bortskaffningsanldggningar och sdledes utgora ett ekonomiskt
incitament fOr att styra dver avfallet till atervinning, inbegripet materialutnyttjande. De
kriterier som 1 direktivet om deponering anges for godkédnnande av avfall kan leda till
Okade kostnader for bortskaffning och séledes medfora att dtervinningen av vissa
material blir ekonomisk sett mer intressant. Detta kan exempelvis vara fallet for vissa
kategorier av avfall som for ndrvarande anses vara inert, sdsom vissa typer av bygg- och
rivningsavfall. Det dr dock osannolikt att genomférandet av direktivet om deponering
kommer att likstdlla kostnaderna for deponering och materialdtervinning, dven om det
kompletteras med deponeringsskatter pa nationell niva. Sa lange som det inte finns andra
atgdrder kunde en betydande andel av det brinnbara avfallet styras till energiutvinning,
som normalt &r ekonomiskt sett formanligare dn materialutnyttjande. Kvarstdende
skillnader mellan deponeringskostnaderna péd olika hall i EU kan i vissa fall dessutom
leda till onddiga avfallstransporter 6ver langa avstand.

Det finns slutligen en annan dimension som inte bor forbises nér nya initiativ tas fram,
ndmligen optimering av resursfordelning, dvs. de administrativa och finansiella resurser
som behdvs pé nationell och europeisk nivd. De resurser som frén fall till fall behdvs for
att genomfora lagstiftning rorande avfallsfloden far inte underskattas, sarskilt med tanke
pa den potentiella Okningen av antalet direktiv och den hoga graden av teknisk
komplexitet hos sddan lagstiftning.

Det sjitte miljohandlingsprogrammets “uppdrag” och de ovan anférda faktorerna leder
till slutsatsen att det finns ett behov av en ldmplig uppsdttning instrument som skall
omfatta avfallshanteringen och sdkerstilla att gemenskapens avfallspolitik dr bdde
effektiv och kostnadseffektiv. Denna uppsdttning kan inbegripa nya lagstifiningsinitiativ,
framforhandlandet av miljéavtal och utvecklandet av ekonomiska instrument. De
ekonomiska instrumenten kan spela en framtrddande roll med tanke pd att den aktuella
ekonomin ndr det gdiller avfall tenderar att ge signaler som inte uppmuntrar till
avfallsatervinning. Ndr det gdller initiativ till lagstifining anser kommissionen att det dr
vdrt att undersoka fordelarna med att komplettera befintliga direktiv med nya synsditt ddr
inriktningen ligger pd material i stdillet for pa uttjinta produkter. Detta kan omfatta
definitionen av de skyldigheter som ingdr i producentansvaret, sa som det dr ldmpligast
bdde miljomdssigt och ekonomiskt sett. Diskussionen om hur uppsdttningen av
instrument skall se ut skulle kunna omfatta fragan om hur avfallshanteringshierarkin kan
genomforas och vilka instrument som bor anvindas for att definiera de bdsta
avfallshanteringsalternativen. Tdnkbara sdtt for att ga vidare beskrivs i kapitel 4 (mal)
och kapitel 5 (instrument).

3.2.4.  Harmoniserade normer for dtervinningsforfaranden

Manga hanteringsforfaranden, sirskilt nir det giller atervinning, omfattas inte av
harmoniserade miljokrav i hela gemenskapen. Vissa av dessa forfaranden faller inom
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ramen for IPPC-direktivet och omfattas déarfér av kraven om att anvdnda bésta
tillgéngliga teknik (BAT). I vilken utstrdckning detta harmoniserar miljoprestandan vid
dessa anldggningar beror dock pé det sétt pa vilket BAT genomf6rs pa lokal niva.

Avsaknaden av tvingande avfallshanteringsnormer pa EU-nivd underminerar skapandet
av en hog miljéskyddsniva i hela gemenskapen och har dven gett upphov till farhagor om
“normdumpning”. Argumentet om att olika miljonormer leder till betydande skillnader i
avfallshanteringsanldggningarnas kostnader &r 1 princip rimligt, &ven om det finns valdigt
lite faktisk information om dessa ekonomiska fragor och de avfallsfloden det i sjélva
verket giller. Det har dndd forekommit pastdenden om att avfall som ar avsett for
atervinning tenderar att drivas ut ur ldnder med hdgre normer och att anliggningarna i
dessa linder foljaktligen inte far tillrdckliga méngder avfall for att driften skall vara
ekonomiskt sett lonsam. Det hdvdas darfor att medlemsstaterna hindras fran att utveckla
och verkstilla miljomassigt béattre avfallshanteringstekniker och -krav nér det giller
atervinning, eftersom avfallet tenderar att rora sig till lander med l4gre normer.

Enligt domstolens rittspraxis bor avfall som &r avsett for atervinning betraktas som
handelsvara som omfattas av fordragets bestimmelser (artiklarna 28-30) om fri rorelse
for varor. Nationella atgdrder som kan hindra utbyte av avfall som ar avsett for
atervinning kan dérfor anses oforenliga med artikel 28 i fordraget, utom om atgérderna ar
motiverade och 1 proportion till det mal som efterstrévas.

Definitionerna pa bortskaffande och &tervinning sa som de anges i bilagorna II A
respektive II B i ramdirektivet om avfall ir nyckelelementen nér det géller att avgora
vilka bestimmelser som giller for ett givet avfallshanteringsforfarande. Dessa
definitioner avgor sidrskilt vilka bestimmelser som géller for grénséverskridande
transport av avfall inom gemenskapen inom ramen for forordningen om transport av
avfall. De avgor ocksa vilka forfaranden som kan anses bidra till uppndendet av de mél
for materialutnyttjande och dtervinning som anges i vissa direktiv.

Dessa definitioner &r allmédnna till sin natur och ldmnar ett relativt stort utrymme for
tolkning, vilket kan anvéndas for att underminera skyldigheterna rorande avfall som é&r
avsett for bortskaffande, genom att avfallet styrs till forfaranden som kan utgéra
atervinning eller som inte utgdr A&tervinning. Detta kan ocksd utnyttjas av
medlemsstaterna for att stoppa transport av avfall ut ur deras omrade. Dessa
genomforandeproblem och kritiken fran olika berdrda parter har kommit fram 1 tvistemal
pa bade nationell och europeisk niva.

Domstolens har i sin senaste réttspraxis tagit fram ett kriterium som kan anvédndas for att
skilja mellan atervinning och bortskaffande av avfall. Enligt domstolen kan ett
avfallshanteringsforfarande klassificeras som dtervinning om det grundldggande maélet &r
att avfallet skall ersdtta primira resurser som annars skulle ha anvints. Domstolen har
sarskilt beslutat att igenfyllandet av en gruva med avfall kan kategoriseras som ett
atervinningsforfarande om avfallet ersétter primédra resurser som annars skulle ha anvénts
for andamalet®®. Detta kan exempelvis vara fallet om en gruva méste fyllas igen for att
stabilisera marken. Domstolen har ocksad fastslagit att anvidndningen av avfall som
brénsle i en cementugn dr atervinning om Gverskottsvirme som produceras anvénds i

¥ Mal C-6/00.
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processen’’. Diremot har domstolen fastslagit*' att det primira mélet med forbrinning av
avfall i en sdrskilt avsedd kommunal avfallsforbranningsugn &r bortskaffande av avfallet.
Domstolen tillade att forfarandet, i de fall som analyserats, fortfarande skulle
klassificeras som bortskaffande d4ven om energi som uppstar som en biprodukt skulle
utnyttjas for andra andamal.

Domstolen har dven understrukit att en medlemsstat, enligt det som anges i artikel 7.4
femte strecksatsen 1 forordning (EEG) 259/93 om transport av avfall, kan motsitta sig
transport “om forhallandet mellan vad som kan atervinnas och inte kan atervinnas, det
uppskattade virdet for det material som étervinns eller kostnaderna for atervinning och
bortskaffande av den del som inte kan &tervinnas medfor att atervinning inte &r
ekonomiskt och miljomaissigt forsvarbar”. Genom tilldimpandet av denna foreskrift bor
medlemsstaterna kunna undvika sé kallad sham recovery (skenbar atervinning).

I avsnitt 5.5.1.1 finns en ndrmare behandling av de fragor som bor debatteras inom
ramen for detta meddelande.

3.2.5.  Ovriga aspekter rérande den rittsliga ramen

Kommissionen har dven tidigare arbetat pa vissa aspekter rorande den rittsliga ramen
som giller for atervinning av avfall. Exempelvis vid atervinningsforumet* analyserades
kostnaderna for efterlevnad av avfallslagstiftningen, sérskilt i frdga om kraven i
ramdirektivet om avfall och forordningen om transport av avfall. I detta avsnitt behandlas
hur kostnaderna for efterlevnad kunde minskas genom utnyttjande av foreskrifterna i
EG:s avfallslagstiftning och klargérande av vissa aspekter av den.

Kommissionen haller pa att slutfora ett forslag till dversyn av forordningen om transport
av avfall. Genom denna Gversyn vill kommissionen inforliva EU:s internationella
skyldigheter 1 forordningen samt klargéra och rationalisera de kontrollforfaranden som
géller for gransoverskridande transport av avfall. Malet med Gversynen dr att klargéra
och, i mén av mojlighet, forenkla de bestimmelser som giller for handel med avfall, bade
inom gemenskapen och med tredje ldnder.

Den definition pa avfall som finns i artikel 1 a i ramdirektivet om avfall bildar
avfallslagstiftningens grundsten. Denna definition har varit féremal for omfattande
diskussioner och domstolen har tillhandahallit vardefull végledning om hur definitionen
skall tolkas. Debatten om definitionen péa avfall kommer dock sannolikt att fortsitta.
Dessutom krdvs det enligt artikel 8.21v 1 det sjitte miljohandlingsprogrammet
“klargorande av skillnaden mellan avfall och sddant som inte &r avfall”.

Definitionen pa avfall dr en rittslig konstruktion som det mycket vél kan vara mojligt att
forbéttra. Den kritik som riktas mot den aktuella definitionen 4r ofta av en allmén natur.
Det hivdas exempelvis i bland att atervinningsbart material bor uteslutas ur definitionen
eftersom de ekonomiska kostnaderna for efterlevnad av avfallslagstiftningen och den
negativa bild som &r forknippad med termen avfall dr till skada for uppkomsten av en
konkurrenskraftig atervinningssektor. Dessa pastdenden stods dock séllan av en
beddomning av de faktiska ekonomiska kostnaderna for efterlevnad.

“ Mal C-228/00.
‘” Mal C-458/00.
42 http://europa.eu.int/comm/enterprise/events/recycling/recycling.htm.
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I avsnitt 5.5.1.2 berors de fragor som bor debatteras inom ramen for detta meddelande
mer ingdende.

4. Uppstillning av mal
4.1. Inledning

Generellt sett omfattar en optimal avfallshanteringsstrategi, avsedd att minimera
miljoeffekterna, en kombination av forebyggande av avfall, dtervinning av material,
atervinning av energi och alternativ for bortskaffande.

Genom en kostnadsintiktsanalys fir man en ram f{or definitionen av optimala
atervinningsgrader. Det finns dock relativt fi erfarenheter av sddana analyser nir det
giller forebyggande av avfall. I en kostnadsintiktsanalys uppskattas olika miljoeffekters
ekonomiska kostnader. Dessa kostnader aterspeglas sillan 1 marknadspriserna (externa
effekter). Genom en sddan analys kan miljofordelarna hos olika alternativ for
avfallshantering jimforas med de ekonomiska kostnaderna. Aven om det fortséttningsvis
pagér en debatt om vissa metodrelaterade aspekter hos dessa analyser, exempelvis
monetariseringsfaktorer™ och diskontering* eller beaktande av lokala betingelser, anser
kommissionen att denna teknik utgdr den bésta tillgéngliga grunden for utvdrdering av
malen inom avfallshanteringspolitikens omrade.

Kommissionen  har satt i gdng en undersékning for utvdrdering av
kostnadsintdktsscenarier for dtervinning i framtiden inom EU, pa grundval av olika
antaganden rérande hur lagstifiningen och teknikerna utvecklas. Avsikten dr att fa en
grund for utarbetandet av atervinningsmal inom ramen for denna strategi och att gora
det mojligt for kommissionen att vidareutveckla det synsdtt som anvinds for oversyn av
dtervinningsmdlen i direktivet om forpackningar. De forsta resultaten av denna
undersékning bor bli tillgdngliga i slutet av 2003.

4.2. Forebyggande av avfall

Trenderna inom avfallsgenerering drivs av flera faktorer. Till dessa hor den ekonomiska
verksamhetsnivan, demografiska fordndringar, tekniska innovationer, livsstil och
vanligtvis ménstren for produktion och konsumtion®’. Dessa kopplingar gor det svért att
behandla forebyggande av avfall isolerat fran resurshantering och produktpolitik. Detta ar
sannolikt den fridmsta forklaringen till den aktuella politikens bristande framgéngar nir
det géller att frimja forebyggande av avfall och sarskilt nir det géller att stdlla upp maél
for forebyggande av avfall.

De tidigare forsoken att definiera mél for forebyggande av avfall har oftast varit inriktade
pa vikt eller volym hos det avfall som genereras. Man kan dock fraga sig huruvida vikt
eller volym alltid dr de ldmpligaste indikatorerna nar det géller avfallets belastning pa
miljon. 1 praktiken dr forhdllandet mellan genereringen av avfall och avfallets

s Monetariseringsfaktorer anvénds for att tilldela miljoeffekter ett penningvirde, exempelvis den

”ekonomiska kostnaden” for utslapp av ett ton CO,.

Diskontering innebér att man viljer en réntesats eller diskonteringssats for att kunna beakta
tillgdngarnas penningsvéardesandringar dver tiden.

Se exempelvis OECD, 2002: Household Energy & Water Consumption and Waste Generation:
Trends, Environmental Impacts and Policy Responses”, ENV/EPOC/WPNEP(2001)25, Paris:
Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling, s. 67-62.
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miljoeffekter komplexare én sa, eftersom fordndringar 1 monstren for avfallsgenerering i
allménhet inte endast paverkar méngden avfall som genereras utan dven vilken typ av
avfall som genereras. Sddana fordndringar kan ocksd ha en betydelse nédr det giller
effekterna pd andra skeden i en produkts livscykel, exempelvis genom fordandringar i
produktutformningen. Dairfér innebdr en Overgang till lattviktsforpackningar inte
nddvindigtvis att miljoeffekterna  frdn fOrpackningar minskar, varken nér
forpackningarna dr uttjénta eller under deras hela livscykel. Med tanke pa hur komplext
det dr att forsoka utveckla sammansatta indikatorer for miljoeffekterna frén avfall tycks
det for ndrvarande dndd inte finnas ndgot praktiskt alternativ till vikt- eller
volymbaserade mél ndr det giller forebyggande av avfall. I det sammanhanget &r det
viktigt att vara medveten om att man for att maximera resultaten maste faststilla en
direkt koppling mellan férebyggande av avfall och integrerad produktpolitik. Det forsta
steget mot en global strategi for forebyggande av avfall bor vara att forbéttra
samstdmmigheten mellan alla tillgéngliga instrument.

Alla forsok att definiera mal for forebyggande av avfall pa EU-niva stter ocksa pa det
hinder som den for ndrvarande otillfredsstéllande statistiken om avfallsgenerering utgor.
Dessa brister innebdr att det 1 detta skede inte dr mojligt att ldgga fram forslag till
fungerande och kvantifierade mal for forebyggande av avfall baserade pd en omfattande
miljomassig och ekonomisk analys. Eftersom det inte finns tillforlitlig statistik och ett
realistiskt grundscenario for avfallsgenereringen i framtiden skulle det dessutom bli
nastintill omgjligt att f6lja upp framskridandet.

Forordningen om avfallsstatistik*® har som syfte att fylla i luckorna i den tillgingliga
informationen om avfallsgenerering. Den kommer att utgéra en rittslig grund for en
omfattande insamling av statistikuppgifter om hur avfall uppstdr och hanteras i
gemenskapen. Nar forordningen om avfallsstatistik tillimpas fullt ut kommer det att
finnas en omfattande bild av genereringen och hanteringen av avfall inom hela ekonomin
1 gemenskapen, som bygger pd typ av avfall och ndringsgren. Insamlingen av data
kommer att genomforas vartannat &r, med borjan under referenséaret 2004. Kommissionen
kommer att ha tillgdng till den forsta uppséttningen statistik 2006.

Det betyder att tillfredsstdllande kunskap om monstren for generering och hantering av
avfall pd EU-nivd kommer att finnas till hands tidigast 2006. Trender kan dock inte
uppskattas pd grundval av uppgifterna for ett enskilt ar. En fOrsta uppskattning av
trenderna for avfallsgenerering 1 hela EU blir darfor mojligt forst 2008, nir den andra
uppséttningen statistik som har samlats in med stdd av forordningen om avfallsstatistik
blir tillgdnglig.

Dessutom pégar for nirvarande forhandlingar om ett protokoll till Arhuskonventionen®’
inom FN:s ekonomiska kommission for Europa (FN/ECE) for genomf6randet av register
over utsldpp och overforing av fororeningar (PRTR). Detta kunde genomforas via ett

46 Europaparlamentets och radets forordning (EEG) nr 2150/2002 av den 25 november 2002 om

avfallsstatistik, EGT L 332, 9.12.2002, s. 1.

Konventionen om tillgdng till information, allmédnhetens deltagande i beslut och rétt till
overprovning i miljofrdgor, undertecknad av gemenskapen vid ministerkonferensen den 23—
25 juni 1998.
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reviderat europeiskt register ver fororenande utslipp (EPER)* med en utokad rickvidd.
EPER kunde dérefter ge tillgang till information om generering och hantering av avfall
och ticka ett stort antal betydande avfallsproducenter. Detta kunde utgdra en potentiell
grund for uppstdllandet av mal for specifika industrisektorer eller grupper av sektorer.

Det rader fortsdttningsvis en betydande ovisshet om i hur stor utstréickning avfall kan
forebyggas inom ekonomins olika sektorer och om de olika instrumentens effektivitet ndir
det giller att forebygga avfall. Trots den potentiella nyttan med en uttalad politisk
strdvan ndr det giller forebyggande av avfall finns det en risk for att de nya madlen inte
mer dn skapar hopp som kan bli lika svikna som i det femte miljohandlingsprogrammet.
Kommissionen avser ddrfor att starta en debatt om en grundliggande analys vars
resultat kan motivera mdlen for forebyggande av avfall och sdrskilt kopplingen mellan
forebyggande av avfall, resurshantering och integrerad produktpolitik. Innan
kommissionen ldgger fram forslag till mal vill kommissionen dven fa storre klarhet i
vilka atgdrder som behévs for att nd sadana madl och huruvida dessa atgdrder skulle fa
stod fran de olika lagstiftarna. Dessutom uppmanas berérda parter att rapportera om
tidigare erfarenheter rérande forebyggande av avfall, vilka effekter som erhélls och i hur
hog grad sadana atgdrder kunde bidra till att de 6vergripande malen for forebyggande
av avfall nds.

4.3.  Atervinningsmal

I motsats till vad som giller for forebyggande av avfall dr uppstdllningen av
atervinningsmal bade béttre etablerad och mindre komplex. Denna temainriktade strategi
bor darfor inriktas pé att gora dtervinningsmalen effektivare. Gemenskapens synsétt har
for det forsta hittills varit inriktat pa uttjinta produkter, utan &tskillnad mellan olika
material. Forpackningsdirektivet utgor i visst matt ett undantag till detta, eftersom
direktivet innehaller krav pa ett minimum av atervinningsmal som maste nas separat for
varje material. I sitt forslag till 6versyn av mélen i direktivet lade kommissionen fram
differentierade mal for varje material, med motiveringen att de optimala
atervinningsnivderna bor grunda sig pa kostnader och intdkter for de specifika material
det giller. Dessa faktorer r uppenbarligen olika fran ett fall till ett annat* .

Uppstéllningen av mal for uttjdnta produkter har varit en framgéngsrik metod for att
frimja separat insamling och atervinning. I vissa fall uppstar det dock fragor om varfor
ett specifikt material tas upp nér det géller ett bestimt avfallsflode men inte nér det géller
ovriga floden. Gemenskapens lagstiftning innehaller exempelvis krav pa atervinning av
papper och kartong frdn forpackningar medan det inte finns nagra motsvarande krav for
papper fran andra killor, exempelvis kontorspapper eller tidningar. Papper fran dessa
kéllor dr ofta minst lika ldmpliga for dtervinning, bdde ur ekonomisk och ur miljomassig
synvinkel. P& liknande sdtt géller att gemenskapens lagstiftning innehaller krav pé
atervinning av plastforpackningar (och, 1 praktiken, dven plaster frdn vissa andra
reglerade avfallsfloden, sdrskilt avfall som utgors av eller innehaller elektriska eller

4 Kommissionens beslut av den 17 juli om uppréttandet av ett europeiskt register dver fororenande

utsldpp (EPER) i enlighet med artikel 15 i radets direktiv 96/61/EG om samordnade atgérder for
att forebygga och begrinsa fororeningar, EGT L 192, 28.7.2000, s. 36.

Se Europaparlamentets och radets forslag till direktiv om éndring av direktiv 94/62/EG om
forpackningar och forpackningsavfall, KOM(2001) 729 slutlig av den 7 december 2001, sérskilt
s. 12 framaét.
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elektroniska produkter), medan det for ndrvarande inte finns nagra krav pa atervinning av
plaster frdn andra viktiga omraden, exempelvis byggmaterial.

Det vore mojligt att kombinera ett synsétt som ar inriktat pa avfallsfloden med ett synsétt
som &r inriktat pd specifika material. Allmént sett kan det vél hinda att det forstndmnda
synsittet dr lampligare nar det géller att sdkerstilla separat insamling och demontering av
uttjdnta produkter. Ett materialspecifikt synsitt kunde sedan anvindas for uppstéllningen
av atervinningsmal. Enligt ett sddant synsédtt skulle kraven péd separat insamling och
demontering sérskiljas frén atervinningsmaélen i den framtida avfallslagstiftningen. Vid
bedomningen av effektiviteten med att stdlla upp kompletterande materialbaserade mal
bdr noggrann hédnsyn tas till de olika egenskaperna hos material, dtervinningsprocesserna
och marknadsstrukturerna.

Enligt de aktuella direktiven skall for det andra alla medlemsstater nd samma
atervinningsmal. Det dr dock befogat att fraga sig huruvida enhetliga mal dr det mest
effektiva, bade ur miljoméssig och ekonomisk synvinkel. Ur miljosynpunkt &ar det
viktigare med en Overgripande optimering av insamling och atervinning i1 hela
gemenskapen dn att stdlla frigan om huruvida detta gors i en bestimd medlemsstat. Ur
ekonomisk synvinkel &r det viktigare att skapa en rdttvis konkurrens pd den inre
marknaden i stéllet for att sdkerstdlla samma nivéa av insamling och atervinning overallt.
Detta kunde aterspeglas 1 ett overgripande atervinningsmal pd gemenskapsnivd, och
dérefter skulle marknadskrafterna f4 avgora vilka atervinningsanldggningar som kan na
malet pa det mest kostnadseffektiva sdttet. Ett sddant synsitt forutsétter att den réttsliga
ramen dr mer marknadsorienterad. Det dr dock sannolikt att ett sddant synsétt endast &r
genomforbart om miljonormerna for atervinningsanlédggningarna dr mer harmoniserade i
hela gemenskapen &n vad de dr for ndrvarande. En sddan réttslig ram bor inbegripa en
klar ansvarsférdelning och ett passande system for generering av information om resultat,
for att sdkerstédlla mojligheterna till verkstéllande.

Slutligen konstateras att dtervinningsmaélen i den aktuella gemenskapslagstiftningen,
exempelvis direktiven om forpackningar, uttjédnta fordon och avfall som utgors av eller
innehaller elektriska eller elektroniska produkter dr réttsligt bindande. Detta synsétt
kunde utokas om materialinriktade mal inforlivas 1 de framtida initiativen. Dessutom
kunde kompletterande riktgivande mal definieras for betydande avfallsfloden (som bygg-
och rivningsavfall och kommunalt fast avfall). Detta skulle ge en mdjlighet att Gvervaka
framskridandet 1 olika medlemsstater samtidigt som det skulle finnas en tillrdcklig
flexibilitet med tanke pé de olika lokala forhallanden som rader i gemenskapen.

Detta meddelande och de efterfoljande debatterna bor vicka tankar om hur man kan
stdlla upp effektivare mdl med avseende pd miljén och de ekonomiska faktorerna. Detta
kan inbegripa mal som dr inriktade pa material i stdillet for pa uttjidinta produkter och
eventuella mal pd gemenskapsnivd i stdllet for nationella mal, for att ge utrymme for
storre mojligheter att inrvikta insamling och dtervinning till de omrdden diir det dr mest
effektivt osv. Detta synsdtt kan kompletteras med mer allmdinna riktgivande mdl for
viktiga avfallsfloden sasom kommunalt fast avfall.

Kommissionen vdlkomnar ddrfor synpunkter fran berdrda parter, sdrskilt i fraga om
foljande punkter:

— Den potentiella rollen och effektiviteten hos materialinriktade mal.
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— Kostnaderna for att genomfora materialbaserade mal i forbindelse med mal baserade
pd uttjdnta produkter.

— Modjligheten att ge utrymme for storre flexibilitet ndr det gdller hdnsyn till lokala
forhdllanden, genom uppstdillning av mal for gemenskapen som helhet. Detta skulle
dven inverka pd konkurrensen inom dtervinningsindustrin.

— De respektive rollerna hos rdttsligt bindande respektive riktgivande dtervinningsmal.

5. BYGGBLOCK I EN TEMATISK STRATEGI
5.1. Inledning

I detta kapitel behandlas de instrument som kan anvéndas for att genomfora de mél for
forebyggande och atervinning som behandlas i kapitel 4. P4 grundval av beddmningen av
befintliga gemenskapsatgiarder (kapitel 3) anser kommissionen att den framtida
temainriktade strategin for forebyggande och dtervinning av avfall bor byggas upp kring
foljande fyra block:

Block 1 Centrala instrument for att frimja forebyggande av avfall.

Block 2 Centrala instrument for att frdmja atervinning av avfall.

Block 3 Atgirder for att avhjilpa bristerna nir det giller normer for atervinning av
avfall.

Block 4 Kompletterande atgérder for att framja forebyggande och dtervinning av
avfall.

Avsikten dr att byggblocken skall anvéinds vid faststdllandet av prioriteringar for de
kommande aren och att blocken skall fungera som tilldgg till genomforandet av befintlig
lagstiftning och de synsitt som giller. Aven om EG-avfallslagstiftningen har lett till
betydande framsteg mot en mer héllbar avfallshantering ger den dnnu inte tillgang till en
omfattande ram for frimjandet av forebyggande och étervinning av avfall. Dessutom é&r
flera av de nuvarande direktiven tekniskt sett mycket komplexa. Med undantag av ett
fatal omrdden, exempelvis avveckling av farliga @mnen, har politiken for forebyggande
av avfall tillsvidare misslyckats pa grund av bristande klarhet rérande tdnkbara synsétt.
For att effekten pa avfallspolitiken skall vara maximal &r det darfor nddvéndigt att rikta
insatserna pa de omraden som har den storsta potentialen att minska miljéeffekterna och
problemen med genomforandet av avfallslagstiftningen.

De val som gors rorande resursanvdndning och avfallshantering beror i stor utstrickning
pa de olika avfallshanteringsalternativens inbordes prisskillnader (deponering,
forbranning, forgasning, materialutnyttjande osv.). Lagstiftning kan anvédndas for att
pabjuda fordndringar i beteende, men s ldnge som prissignalerna pekar i motsatt riktning
jamfort med lagstiftningen finns det ett incitament for att kringgd denna, och da behovs
allt komplexare mekanismer for att genomféra och kontrollera hur lagstiftningen
tillimpas. Kommissionen papekade dessutom 1 sitt meddelande om En strategi for
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héllbar utveckling i Europa’® att den i sin politik och sina lagstiftningsforslag skulle

prioritera marknadsbaserade synsitt som innebér prisbaserade incitament, nidr dessa
sannolikt leder till att de sociala och miljomédssiga mélen uppnas pa ett flexibelt och
kostnadseffektivt sétt. S&dana synsdtt bor vara forenliga med de internationella
handelsbestimmelserna. Kommissionen anser vidare att den ekonomiska dimensionen
hos avfallshanteringsindustrin i allménhet och atervinningsindustrin i synnerhet utgér en
nddvindig del av den utmaning som EU for nérvarande star infor. Kommissionen vill
sdkerstdlla att den ekonomiska dimensionen beaktas fullt ut vid utarbetandet och
genomforandet av den framtida strategin om forebyggande och atervinning av avfall.

I detta meddelande undersoks vilka medel som kan anvéindas for att sdkerstélla att man
genom en kombination av rittsliga, frivilliga och ekonomiska instrument kan
tillhandahalla de incitament som behdvs for att frimja en mer héllbar avfallshantering
vad géller forebyggande och atervinning. I detta meddelande undersdks dven hur brister i
gemenskapens normer for avfallsdtervinning kan avhjélpas och hur man kan gora de
grundldggande definitionerna i gemenskapens avfallslagstiftning tydligare.

Dessa synsitt skall betraktas som tilldgg till de for ndrvarande planerade direktiven, dvs.
forslag till en 6versyn av direktivet om avloppsslam, férordningen om transport av avfall,
direktivet om biologiskt nedbrytbart avfall’' och direktivet om avfall fran gruvdrift.
Ytterligare forslag, exempelvis rorande bygg- och rivningsavfall kan f6lja som en del av
den temainriktade strategin.

I avsnitt 5.2 granskas tillimpbarheten hos olika instrument avsedda att frimja
forebyggandet av avfall och i1 avsnitt 5.3 finns en liknande granskning rorande
atervinning. Vissa av de tillgidngliga instrument som analyseras nedan kommer att frimja
bade forebyggande och atervinning av avfall. Instrumenten diskuteras under rubriken for
det omrade dér de har den storsta effekten. Syftet med dessa avsnitt &r inte att forespraka
anvindningen av ett visst instrument utan att f4 i gang en debatt om instrumentens
potentiella roll och effektivitet inom ramen for en omfattande temainriktad strategi.
Effektiviteten hos ett bestdimt instrument kommer att variera beroende pa det ekonomiska
och tekniska sammanhanget, och det dr déarfor osannolikt att det finns nagon enskild
politisk 16sning som kan tillampas i alla ssmmanhang. Kommissionen antar darfor inte
nagon fast stdndpunkt i detta skede om det sitt pa vilket instrumenten borde anvindas
och hur de borde kombineras.

I avsnitt 5.4 behandlas behovet av att sidkerstilla ett jamlikt spelfdlt i hela Europa nér det
giller atervinning. Detta blir sdrskilt viktigt om en marknadsorienterad politik
genomfors, eftersom skillnaderna 1 miljonormer for olika &atervinningsanldggningar
runtom Europa kan leda till o6kade farhdgor om oréttvis konkurrens genom
normdumpning. I avsnitt 5.5 analyseras slutligen ett antal kompletterande atgidrder som
kan anvindas fOr att stimulera atervinning. Dessa atgérder dr i sig inte tillrackliga for att
leda till betydande framsteg, men de kan utgora ett vardefullt stod for de nyckelatgérder
som ingér i block 1 och block 2.

%0 Kommissionens meddelande KOM(2001) 264 slutlig av den 15 maj .2001: Haéllbar utveckling i
Europa for en bittre vérld: En strategi for hallbar utveckling i Europeiska unionen.

Direktiven om avloppsslam och bionedbrytbart avfall dr nira forknippade med den temainriktade
strategin for skydd av jordar. De problem som behandlas i dessa direktiv diskuteras darfor i det
sammanhanget i stéllet for i samband med denna strategi.
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5.2. Instrument for att frimja forebyggandet av avfall
5.2.1.  Atgdrder for kvantitativt forebyggande

For att det skall ske betydande framsteg 1 fraga om forebyggande av avfall behovs
andringar i det sitt pa vilket resurser anvénds i produktionsprocesser och i produkter. For
detta krdvs dndringar av beteendemonstren hos hushall, producenter och andra aktorer
inom ekonomin. Aven om de traditionella rittsliga Atgérderna kan spela en roll ér de
knappast 1 sig effektiva i ett s@ komplext sammanhang. Allt material som anvénds 1 en
ekonomi blir forr eller senare avfall, och for att dstadkomma betydande fordndringar i
avfallsgenereringen krivs fordndringar i produktions- och konsumtionsmonstren. For
detta kravs politiska synsdtt som stracker sig forbi avfallspolitiken i dess avgrdnsade
mening och som gar in pa omraden av typen resurshantering och integrerad
produktpolitik.

Det finns ett antal alternativ for hur forebyggandet av avfall kan behandlas ur ett
avfallshanteringsperspektiv. Sddana atgérder tar ofta formen av ekonomiska instrument
eller informationskampanjer och kan vara effektiva bade for att uppmuntra
forebyggandet av avfall och for att styra avfallet till de hanteringsmetoder som &r att
foredra, exempelvis atervinning. Allmént taget finns det dock inte manga praktiska
erfarenheter rérande instrument som kunde ge betydande kvantitativa minskningar av
avfallsgenereringen och som kunde ge gemenskapen utrymme att spela en roll.

Det kunde dock finnas ett mervérde i en samordning av de nationella synsétt som beror
aktorerna pd marknaden. Bade konsumenternas val och ett system byggt pa frivillighet
som genomfors av offentliga upphandlare &r potentiellt en kraftfull signal f{or
utvecklandet av gronare produkter, inbegripet sddana vars produktion, anvindning och
konsumtion genererar en mindre méingd avfall. De nationella erfarenheterna av att ta
fram incitament for konsumenterna att vilja gronare produkter kunde eventuellt utokas
med informationsutbyte och debatt pa europeisk niva. Detta géller ocksé for de nationella
incitamenten for en gronare produktion. Debatten om ett sddant synsitt inom ramen for
detta meddelande kunde utgdra ett vardefullt bidrag for forstaelsen av hur forebyggandet
av avfall kan inforlivas i en integrerad produktpolitik.

Kommissionen vilkomnar ddrfor synpunkter fran alla berorda parter i syfte att kunna
gora en omfattande bedomning av effektiviteten hos de olika instrument som anvinds for
att genomfora framtida mal for forebyggande av avfall och den roll som gemenskapen
kunde spela ndr det gdller utvecklandet av dessa instrument. Kommissionen vilkomnar
sdrskilt medlemsstaternas och berdrda parters synpunkter rorvande fordelarna med
informationsutbyte pd europeisk nivd i frdga om de nationella incitamentsystem som
riktar sig till konsumenterna samt initiativ rérande grén upphandling.

5.2.2.  Atgdrder for kvalitativt forebyggande

Den framtida férordningen om kemikaliepolitiken kommer att ha som syfte att garantera
en hog skyddsnivd for ménniskors hélsa och miljon, sdkerstilla en effektiv funktion pa
den inre marknaden och stimulera innovation och den kemiska industrins
konkurrenskraft. Ar 2001 antog kommissionen en vitbok>* med forslag till en strategi for

2 Vitbok — Strategi for den framtida kemikaliepolitiken, KOM(2001) 88 slutlig av den 27 februari
2001.
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en framtida kemikaliepolitik. Dessa forslag bygger till centrala delar pA REACH-
systemet (Registration, Evaluation and Authorisation of CHemicals — testning och
registrering av kemiska dmnen). Detta system grundar sig pa en uppséttning principer om
béttre kunskap och kontroll 6ver kemikalier som kan ha skadliga effekter pd ménniskors
hilsa och miljon. Detta inbegriper sirskilt foljande:

— Producenter och andra anvédndare i senare led i kedjan maste bedoma produkternas
sdkerhet for den del av produktens livscykel som de bidrar till, inbegripet
bortskaffande och avfallshantering.

— Framjandet av erséttning av farliga &mnen med mindre farliga &mnen, forutsatt att det
finns ldmpliga alternativ att tillgd. Genom 6kad redovisningsskyldighet hos anvindare
1 senare led 1 kedjan och bittre offentlig information skapas en stark efterfragan pé
ersittande kemikalier som har blivit tillrackligt testade och som dr sdkra for det
avsedda anviandningsédndamalet.

For @mnen som beddms vara mycket riskfyllda anges i vitboken ett auktoriseringssystem
som baserar sig pa en riskbedomning som goérs med avseende pa &mnets
anviandningsindamal och ticker dmnets hela livscykel, inbegripet bortskaffande.
Auktorisering beviljas om anvéndningen av dmnet innebér en negligerbar risk.

Det synsétt som kommissionen ldgger fram i1 vitboken kommer att ge mojlighet till
mycket béttre kontroll 6ver hur farliga @mnen anvénds, inbegripet &mnen som till slut
hamnar i avfall, samtidigt som erséttning av farliga &mnen med till buds stdende lampliga
alternativ framjas. Detta bor 1 sin tur leda till en minskning av den méngd farligt avfall
som genereras (fran produktion och efter anvéndning).

Kommissionen har nu inlett ett atta veckor langt samradsforfarande pé Internet, som skall
vara Oppet fram till den 10 juli 2003 och skall behandla det framtida REACH-systemets
genomforbarhet®.

Med tanke pa de vittomfattande verkningarna av den nya kemikaliepolitiken och den
ndra kopplingen mellan anvindningen av farliga dmnen och genereringen av farligt
avfall, bor riskhanteringen i fraga om sadana dmnen goras genom REACH-systemet.
Detta kunde sedan dven omfatta aspekter réorande det kvalitativa forebyggandet av
avfall. Kommissionen utesluter dock inte mdjligheten att anta tilldggsbegrdnsningar for
bestimda dmnen och anvindningsdindamal som kan innebdra specifika risker pa
avfallsstadiet. Detta dr forenligt med de synsdtt som gdller enligt de gdllande
avfallsdirektiven och som fortsdttningsvis skulle tilldmpas fram till att REACH-systemet
helt ticker dessa aspekter.

5.2.3.  Andra atgdrder som framjar bdde kvantitativt och kvalitativt férebyggande
5.2.3.1. Planer for forebyggande av avfall

Planerna for forebyggande av avfall kan bidra till bade kvantitativt och kvalitativt
forebyggande. Medlemsstaterna har satt i gng ett antal initiativ och program enligt vilka
verksamhetsutévarna inom ekonomin skall utarbeta sddana planer. Foresprakarna for
detta synsétt hidvdar att forebyggandet av avfall dr en s& komplex fraga att man endast

3 http://europa.eu.int/comm/environment/chemicals/whitepaper.htm
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genom intensiva diskussioner med foretrddare for de berérda ekonomiska sektorerna kan
f4 fram kostnadseffektiva atgdrder for forebyggandet av avfall. Dessutom behdvs ett
starkt atagande frdn myndigheternas sida for att de framforhandlade planerna for
forebyggande av avfall skall genomforas med framgéng.

Dessa planer kan utarbetas pa en nivd som géller hela ekonomiska sektorer eller
individuella foretag, exempelvis inom ramen for miljoledningssystem av typen
Gemenskapens miljolednings- och miljorevisionsordning (EMAS)™. Planerna for
forebyggande av avfall kunde forhandlas fram pa olika nivder, inbegripet europeisk,
nationell och lokal niva, med olika men sinsemellan kompletterande inriktningar. Denna
verksamhet kunde goras obligatorisk genom gemenskapslagstiftning eller hallas pa en
niva dér man sluter miljoavtal.

Aven andra alternativ sisom anviindningen av siljbara certifikat for industriellt avfall
kunde ndmnas. I allménhet finns det dock inte manga praktiska erfarenheter rérande
instrument som kan ge betydande kvantitativa minskningar av avfallsgenereringen och
dar gemenskapen skulle kunna spela en viss roll.

5.2.3.2. IPPC-direktivet och BREF-dokumenten

Bland verksamhetsutdvarnas grundldggande skyldigheter tar man i IPPC-direktivet upp
att avfallsgenerering maste undvikas enligt radets direktiv 75/442/EEG av den 15 juli
1975 om avfall och att anvidndningen av avfallssnal teknik och mindre farliga &mnen
(kvalitativt forebyggande) bor ingé i definitionen av vad som &r bésta tillgidngliga teknik
(BAT) enligt IPPC-direktivet. Detta direktivs potentiella inverkan pa forebyggande av
avfall bor inte underskattas, eftersom de flesta™ betydande industriella
avfallsproducenter faller inom direktivets rackvidd.

Aven om det dnnu inte ir mojligt att beddma direktivets inverkan eftersom
genomforandet befinner sig i ett tidigt skede, dr det onskvért att frimja goda metoder vid
genomforandet av de avfallsrelaterade foreskrifterna i direktivet. Kommissionen avser att
stodja och aktivt delta i Impel-projektet om avfallsrelaterade tillstandsvillkor, 1 syfte att
erhdlla ett béttre och enhetligare genomforande i Europa. Projektet godkidndes av Impel-
motet 1 december 2002 for foreldggande for finansiering av kommissionen och kunde
igéngséttas 1 mitten av 2003.

Denna bedomning kan leda till slutsatser om hur IPPC-processen kan géras effektivare
bade med avseende pd kvalitativt och kvantitativt forebyggande av avfall, exempelvis
genom offentliggorande av riktlinjer om hur forebyggande av avfall behandlas i BAT-
referensdokumenten (BREF) och i tillstand. Kommentarer och forslag dr vdilkomna
rorande de bdsta sdtten for att framja forebyggandet av avfall genom tilldimpandet av
IPPC-direktivet.

> Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 761/2001 av den 19 mars 2001 om frivilligt

deltagande for organisationer i gemenskapens miljolednings- och miljorevisionsordning (EMAS),
EGT L 114, 24.4.2001, s. 1.

» Sektorer som inte omfattas dr gruvdrift och stenbrott, skogsbruk och storsta delen av jordbruket.
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5.3. Instrument for att fraimja atervinning av avfall

Det framsta hindret for ytterligare atervinning &r kostnadsnackdelen i jimforelse med
andra alternativ  for avfallshantering. Anvédndningen av ekonomiska och
marknadsbaserade instrument anses dirfor vara det mest lovande sittet att frimja
atervinning.

Om utfallet av samradsprocessen emellertid tyder pa att ekonomiska instrument av
politiska eller tekniska skil inte dr godtagbara eller genomforbara, avser kommissionen
att anvénda sin initiativrétt fullt ut for att lagga fram forslag till lagstiftningsatgérder vars
syfte dr en mer héllbar avfallshantering. Detta kan inbegripa de instrument som granskas
1 avsnitt 5.3.2 (Normativa instrument).

5.3.1.  Deponiskatter

En fordndring av de relativa kostnaderna for olika avfallshanteringsalternativ, sérskilt om
de externa kostnaderna inforlivas, kan vara ett mycket kraftfullt medel nar det géller att
styra valet av avfallshantering i en ny riktning. Det enklaste sittet for att uppnd detta ar
att 6ka kostnaderna for de alternativa avfallshanteringsmetoderna. Ménga medlemsstater
har darfor infort deponiskatter. Deponiskatterna maste dock kompletteras med andra
instrument for att undvika att blandat avfall i bulk skickas till forbranning. Effekterna av
deponiskatter bor sirskilt bedomas med beaktande av de olika kostnaderna for alternativa
metoder for avfallshantering. Om deponiskatterna dessutom infors pa nationell niva utan
samordning kan detta leda till svarigheter d& grannlénder eller regioner infor skatter som
nivamassigt varierar kraftigt.

Deponiskatternas roll bor undersékas inom ramen for denna tematiska strategi, trots att
skattemdssiga dtgdrder i regel dr politiskt mycket kinsliga. Detta innebdr inte
nodvindigtvis inforandet av en harmoniserad deponiskatt pa gemenskapsnivd. Nédrmare
samordning mellan de behoriga myndigheterna i medlemsstaterna kunde vara ett bra
forsta steg for att ta itu med fragan. Detta kunde till en borjan vara inriktat pa att bygga
upp samforstand rorande effektiviteten hos deponiskatter och ddirefter pa att utveckla
kriterier for ndrmare likriktning av de skatter som infors pa nationell niva.

5.3.2.  Producentansvar

I beslutet om det sjédtte miljohandlingsprogrammet hinvisas till producentansvaret som
ett av de tre element som maste tas upp inom ramen fOr en atervinningsstrategi.
Kommissionen avser att, med analyserna i avsnitt 3.1 och avsnitt 3.2.3 som grund, hélla
en Oppen debatt om producentansvar. Debatten maste utan tvivel bygga pa de
erfarenheter som har vunnits inom ramen for de relevanta initiativen pa europeisk,
nationell och internationell niva.

Kommissionen erkdnner fordelarna med dessa initiativ, som i manga fall har varit mycket
framgangsrika. En del av debatten bor darfor handla om huruvida detta synsétt kan
utvidgas och i sé fall pa vilka avfallsfloden. Dessutom bor dven vissa specifika aspekter
rorande producentansvar tas upp inom ramen for denna strategi. Sddana aspekter ar
foljande:

— Inverkan pa produktutformning: Det finns relativt lite kunskap om hur
producentansvaret inverkar pd frimjandet av ekologisk produktdesign. Det finns
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indikationer pa att tillimpandet av producentansvar pa forpackningar i vissa lander har
lett till att en mindre forpackningsmingd kommer pa marknaden. Detta dr sannolikt
resultatet av att atervinningskostnaderna maste inforlivas med
produktionskostnaderna. Det finns vildigt {4 erfarenheter av effekterna av individuellt
producentansvar enligt direktivet om uttjdnta fordon och direktivet om avfall som
utgérs av eller innehaller elektriska eller elektroniska produkter, eftersom dessa
direktiv har antagits helt nyligen.

— Individuellt och kollektivt ansvar: [ sektorer som karakteriseras av klart
differentierade produkter kan individuellt producentansvar utgora ett betydande
incitament for att modifiera produktutformningen med hénsyn till béttre atervinning
eller minskad avfallsgenerering medan kollektivt producentansvar kan vara ett mer
passande alternativ for standardiserade hogvolymsprodukter av lagt virde. Aven
produktens livslingd kan ha betydelse. Ju langre livstid produkten har, desto
osannolikare dr det att framtida kostnader skulle inverka pa de beslut som fattas
rorande produktutformningen.

— Inverkan pa konkurrensen: Kommissionen har nyligen antagit tre beslut om “’grona
punkten”-foretag™® med anledning av farhigor om hur systemen med producentansvar
tillimpas 1 praktiken. Genomforandet av direktivet om uttjinta fordon och direktivet
om avfall som utgors av eller innehaller elektriska eller elektroniska produkter kan ge
upphov till ytterligare fall. Denna angelédgenhet betonas éven i en farsk rapport till den
svenska regeringen 1 vilken det bland annat konstateras att lagstadgat producentansvar
har lett till monopolistiska tendenser’’. Det sitt pa vilket producentansvarssystem
gynnar eller hindrar konkurrensen bor darfor utgéra en viktig del av de framtida

diskussionerna inom ramen for denna tematiska strategisg.

Enligt kommissionens synsidtt bor direktivet om forpackningar och forpackningsavfall
vara det direktiv som fOrst tas upp 1 detta sammanhang. I motsats till de senare direktiven
om uttjdnta fordon och om avfall som utgérs av eller innehéller elektriska eller
elektroniska produkter foreskrivs i1 detta direktiv inte ndgon skyldighet att infora
produktionsansvar (jimfor avsnitt 3.1). Givet att de flesta medlemsstater har genomfort
direktivet med inférande av ndgon form av producentansvar dr det skaligt att fraga sig
om inte detta borde harmoniseras pa gemenskapsnivd. A andra sidan medfér en
harmonisering &ven kostnader i och med att system som hittills har fungerat
tillfredsstdllande maste dndras. Resultatet av denna debatt kunde inforas 1 en rapport som
Europaparlamentet och radet har efterlyst inom ramen for den pagéende Oversynen av
forpackningsdirektivet.

Principen om producentansvar kan ocksé inforlivas i dversynen av direktiv 91/157/EEG
av den 18 mars 1991 om batterier och ackumulatorer som innehéller vissa farliga

%6 Se kommissionens beslut 2001/463/EG av den 20 april 2001 om ett forfarande enligt artikel 82 i

EG-fordraget (EGT L 166, 21.6.2001, s.1) for &rendet DSD och kommissionens beslut
2001/663/EG av den 15 juni 2001 om ett forfarande enligt artikel 81 i EG-fordraget och artikel 53
i EES-avtalet (EGT L 233, 31.8.2001, s. 37) for drendet Eco-Emballages.

SOU, 2001: Resurs i retur — Slutrapport fran utredningen for éversyn av producentansvaret, SOU
2001:102, Stockholm: Statens Offentliga Utredningar, s. 32.

En allmén diskussion finns i H. Vedder, 2002: ”Competition Law, Environmental Policy and
Producer Responsibility”, Amsterdam: Centre for Environmental Law, University of Amsterdam.
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dgmnen®’. Flera medlemsstater har genomfort detta direktiv genom system med
producentansvar®. Ytterligare avfallsfloden kan bli aktuella i framtiden, efter att debatten
om denna strategi ar slutford.

Trots alla de goda sidorna hos ett system med producentansvar anser kommissionen dock
att tillimpandet har sina begriansningar. Ett sadant system ar framfor allt inte lampligt i
fraiga om alla avfallsfloden. Dessutom kan sma avfallsfloden som berors av
producentansvar medfora att betydande resurser (rittsliga, administrativa och finansiella)
anvinds i utbyte mot en relativt begriansad fordel for miljon. Denna temainriktade strategi
bor darfor medverka till att klargora producentansvarets tillimplighet 1 olika
omstdndigheter, genom en beddmning av befintliga system och undersdkningar pa
nationell och internationell niva.

Den forsta fragan gidller hur man bdst kan kombinera mer allmdnna och tillimpliga
verktyg (som ekonomiska instrument) med gdllande lagstifining baserad pa
producentansvar, for att ndrma sig mdlen om en mer miljoriktig politik for resurser,
avfall och atervinning. Syftet bor vara att fa storre miljofordelar med mindre
lagstiftningsmdssiga och administrativa krav. Speciellt i frdga om producentansvar
vilkomnas kommentarer och erfarenheter om fordelar och nackdelar med sadana
system, jdamte idéer om hur de nuvarande systemen kan forbdttras och huruvida
principen om producentansvar bor utokas och i sd fall till vilka avfallsfloden.
Kommentarer vilkomnas dven rorande de grundliggande egenskaper som bor finnas hos
producentansvarssystem som utvecklas pd gemenskapsniva for att sadana system skall
vara bdde effektiva och ekonomiska ndr det gdller de administrativa resurser som behévs
pa europeisk och nationell nivd.

5.3.3.  Sdljbara certifikat

I artikel 3 1 sjatte miljohandlingsprogrammet uppmanas till en analys av
miljoeffektiviteten hos séljbara certifikat (6verlatbara miljotillstaind) som ett generiskt
instrument, 1 syfte att frimja och genomfora anvidndningen av dem nir si ar lampligt.
Siljbara certifikat har anvinds i omfattande utstrickning inom miljépolitiken®. De &r
dock ett relativt nytt begrepp inom omradet avfallshantering®®. Inom EU &r det endast
Forenade kungariket som har anvéint dem 1 storre utstrackning, sérskilt inom ramen for
direktiv 94/62/EG om forpackningar och forpackningsavfall. Forenade kungariket haller
ocksa pa att infora ett system med sdljbara certifikat i syfte att begrdnsa mangden
biologiskt nedbrytbart avfall som deponeras av de lokala myndigheterna®. Slutligen kan
ndmnas att Europeiska kommissionen tidigare har undersokt mojligheten att anvénda

59 Radets direktiv 91/157/EEG av den 18 mars 1991 om batterier och ackumulatorer som innehaller

vissa farliga &mnen, EGT L 78, 26.3.1991, s. 38.

Exempelvis det belgiska BEBAT-systemet ( http://www.bebat.be/).

En &versikt finns i OECD, 1999: “Implementing Domestic Tradable Permits for Environmental

Protection”, Paris: Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling.

Se OECD, 2001: ”New areas for application of tradable permits: Solid waste management”, Paris:

Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling.

63 Se http://www.defra.gov.uk/environment/waste/strategy/cm4693/index.htm, kapitel 5. Ett
samradsdokument finns utlagt pa
http://www.defra.gov.uk/environment/consult/tradeperm/pdf/tradable.pdf.
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sdljbara certifikat for att genomfora gemenskapslagstiftning inom omradet
avfallshantering64.

Ekonomiskt sett finns det ett allmént stod for sdljbara certifikat eftersom de anses utgora
det mest kostnadseffektiva medlet for att genomfora miljémél“. De ger dessutom
langsiktiga prissignaler som styr investeringarna i nya tekniker®®. Siljbara certifikat
kunde ocksd anvindas for att genomfora atervinningsmil pa gemenskapsniva,
exempelvis inom ramen for ett system med producentansvar. De skulle ge foretagen
mojlighet att uppfylla sina skyldigheter genom att kdpa certifikat bade nationellt och 1
andra ldnder, antingen fritt pa marknaden eller frdn atervinningsorganisationer. Detta
vore en mojlighet att skapa incitament for separat insamling och atervinning av mer
avfall  till  ldgre  kostnad, genom  att  konkurrensutsitta de  olika
atervinningsorganisationerna och dvriga aktorer som deltar i atervinningsked;jan.

Trots att ett system med séljbara certifikat 1 princip dr bade genomforbart och
kostnadseffektivt i detta sammanhang finns det dock flera praktiska aspekter som maste
faststillas innan ett sddant system kan genomforas. Till sddana aspekter hor systemets
rdckvidd och hur A&tervinningsskyldigheterna fordelas. Likasa borde effektiva
overvaknings- och verkstillandemekanismer faststéllas, inbegripet straffpaféljder om
systemet inte efterlevs. For att frimja anvdndningen av siljbara certifikat och forhindra
bedrégeri bor systemet vara sa enkelt som mojligt.

Kommissionen avser dven att inhdmta synpunkter bland berérda parter rérande
acceptansen och genomforbarheten for sdljbara certifikat som ett medel for att
genomfora avfallsdtervinningsmal. Samtidigt kommer kommissionen att analysera de
praktiska aspekter som ndmns ovan.

5.3.4.  System med enhetsbaserad prissdttning (Pay-As-You-Throw, PAYT)

Ett alternativ fOr att uppmuntra separat insamling och, 1 viss méan, kvantitativt
forebyggande av avfall 4r inforandet av debiteringssystem®’, av vilka PAYT-system
utgor ett sdrskilt intressant exempel. PAYT kan frimst anvdndas for hushallsavfall och
liknande kommunalt fast avfall, exempelvis avfall frin minuthandeln och smé foretag.
PAYT-systemen®, som baseras pa volym- eller viktbaserade avfallsavgifter, har blivit
allt populdrare. De ger medborgarna ett ekonomiskt incitament att minska méngden
“restavfall” eftersom avfallskostnaden 6kar med volymen eller vikten hos det avfall som
slangs. P4 sd sitt uppmuntras medborgarna att delta i system med separat insamling

64 Se ERM, 1999: ”Tradable certificates for recycling of waste electrical and electronic equipment

(WEEE)”, Brussels: Europeiska kommissionen.

Se exempelvis David W. Pearce och R. Kerry Turner, “Economics of Natural Resources and the
Environment, Baltimore”: Johns Hopkins University Press, sdrskilt kapitel 8.

Se exempelvis C. Egenhofer och T Legge, 2002: “Greenhouse Gas Emissions in Europe,
Conditions for Environmental Credibility and Economic Efficiency”, CEPS Task Force Report N.
43, Bryssel, Centre for European Policy Studies.

Se exempelvis Ernst & Young, 2002: ”Analysis of the Application of the Producer Pays Principle
to Producers of Household Waste as a Driver Towards Sustainability, A Preliminary Discussion
Document”, London: Ernst & Young och Lisa A. Skumatz, 2002: ”Variable-rate or “Pay-as-you-
throw” Waste Management: Answers to Frequently Asked Questions”, Los Angeles: Reason
Foundation.

PAYT-systemen kallas &dven “system med variabla avgifter” eller “system med
enhetsprisséttning”.
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(eftersom avgifterna for atervinningsbart avfall i allmidnhet &r ldgre eller noll), vilket
framjar atervinningen av kommunalt fast avfall. PAYT-systemen dr darfor effektivast nér
de kombineras med system for separat insamling av atervinningsbara material.

Det finns betydande bevis for att PAYT-systemen utgor ett effektivt sétt att minska
méangden “restavfall” fran hushéllen, medan osdkerhet rédder om effekten pa
avfallsgenereringen. Manga kommuner som har infért PAYT-system har dven lyckats
minska de overgripande kostnaderna for hanteringen av kommunalt avfall.

Inférandet av PAYT-system har vickt farhdgor om en eventuell 6kning av olaglig
dumpning eftersom det finns medborgare som forséker undvika avfallskostnader®. De
flesta kommuner som har infort PAYT-system har dock inte upplevt omfattande eller
nagon ihallande ©kning av olaglig dumpning. Dumpningsproblemet kan dessutom
avvirjas genom ldmpliga kompletterande atgéarder™.

Europeiska kommissionen har finansierat ett forskningsprojekt inom omradet, med maélet
att f4 en omfattande analys av incitament, hinder och méjligheter med PAYT-system och
pa sé sitt identifiera med vilka medel titorternas beslutsfattare pa ett framgangsrikt sétt
kan infora sddana system. Projektets skall resultera i en végledning riktad till
beslutsfattare och institutioner som arbetar med att utveckla riktlinjer for en bittre
avfallshantering i titorter’ ',

En frdaga som maste klargoras dr gemenskapens potentiella roll ndr det gdller att framja
sddana system. Finansieringen av den kommunala avfallshanteringen dr ofta en politiskt
kénslig fraga, och de lokala betingelserna och preferenserna kan variera. Detta vicker
oundvikligen frdagor om subsidiaritet. Fragan om i hur stor omfattning PAYT-system
kunde pdbjudas pd gemenskapsnivd krdver ddrfor omsorgsfull analys och
konsensusbyggande bland alla berérda parter, sdrskilt lokala myndigheter.

5.3.5.  Incitamentsystem

System med incitament som skall uppmuntra slutanviindarna och industrin att dtervinna
avfall har utarbetats pa nationell och subnationell niva. Sadana incitament dr exempelvis
program for att frimja miljoledningssystem och uppmuntra deltagandet fran sma och
medelstora foretag, eller PAYT-system som kombineras med skattesdankningar som
beviljas vid framldggande av bevis pa deltagande i selektiv insamling eller program for
hemkompostering. Det forekommer ocksa fall ddr man strdvar efter att utveckla
incitament for konsumenterna pa grundval av podngsdttning, exempelvis eko-poéng eller
poang for miljovénligt beteende inbegripet deltagande 1 atervinningsprogram. De
nationella erfarenheterna av att ta fram incitament for medborgarnas och foretagens
deltagande 1 atervinningskampanjer kunde eventuellt utokas med informationsutbyte och
debatt pa europeisk niva.

e Se exempelvis K. Tenning, 2001: “Veagtbaserede indsamlingssystemer for dagrenovation,

Undersogelse i Tinglev og Nerre Rangstrup Kommuner, Miljeprojekt Nr. 6457, Kdpenhamn:
Miljestyrelsen.

Eunomia, 2001: ”Costs for Municipal Waste Management in the EU”, Bryssel: Europeiska
kommissionen, s. 39.

Projektet beskrivs ndrmare pa http://www.payt.net/.
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Kommissionen vilkomnar synpunkter fran medlemsstaterna och berorda parter rorande
fordelarna med ett informationsutbyte pd europeisk nivd rérande nationella
incitamentsystem vars avsikt dr att uppmuntra medborgarnas och foretagens deltagande
i dtervinningsprogram. Kommissionen vilkomnar ddrfor bidrag fran alla berorda parter
med tanke pa en senare bedomning av den roll som gemenskapen kunde spela ndr det
gdller att bidra till utvecklandet av dessa instrument.

5.3.6. Normativa instrument

Forbud mot deponering har i1 regel som effekt att avfallet styrs till andra
avfallsbehandlingsmetoder som forbranning, energiutvinning eller materialdtervinning.
Vilka hanteringsmetoder avfallet styrs till beror pa avfallets egenskaper och de relativa
kostnaderna for de aterstdende metodalternativen. Forbuden kan 1 vissa fall vara ett sitt
att fordela kostnaderna for atervinning eller insamling av avfall till den slutliga
innehavaren. I direktivet om deponier forbjuds redan deponering av déack och deponering
av biologiskt nedbrytbart avfall forbjuds delvis. Flera medlemsstater haller pa att
genomfora ytterligare forbud mot deponering. Forbud som fastslas pd gemenskapsniva
kunde utgdra ett starkt incitament for dtervinning. Sddana atgérder bor dock utvérderas
grundligt 1 syfte att sdkerstdlla att incitamentet leder till atervinning och inte till
forbranning. Obligatorisk killseparering av specifikt avfall dr ett annat tdnkbart sétt att
fordela kostnaderna for atervinning till den slutliga innehavaren. Nér avfallsmaterialet
har separerats dr det i regel ekonomiskt fordelaktigt med &tervinning.

Synpunkter vilkomnas pad tillimpandet av dessa och andra instrument som kan frimja
dtervinning.

54. Ett jamlikt spelfilt for atervinning

En av de stora utmaningarna for gemenskapens avfallspolitik &r att strdva mot ett jimlikt
spelfdlt 1 hela EU nér det giller atervinning, sa att hog miljoskyddsnivé kan garanteras
och atervinningen fér stod av en effektiv inre marknad.

For att nd detta mal dr det nodvandigt att anta ett visst antal atgarder pd gemenskapsniva
for att avhjélpa bristerna rorande atervinningsnormer. Dessa dtgirder méste innebéra en
garanti om att ndr atervinning gors 1 EU a) forekommer det inte ndgra oacceptabla
utsldpp till miljon och b) uppnés en kvalitetsniva pa atervinningen.

Dessa mal kan i stor utstrdckning nas genom foljande atgirder:

— Utdkning av IPPC-direktivet till att omfatta hela avfallssektorn. Direktivet ticker
redan ett begrinsat antal forfaranden inom avfallsatervinning. Referensdokumenten
om bista tillgéngliga teknik héller for narvarande pa att utarbetas for dessa omriden.
Genom utokningen av direktivet kunde man fd i1 ging en process med ett
nedifranperspektiv, en process dir referensdokumenten utarbetas for alla forfaranden
inom avfallshantering och tillstinden for &tervinningsanldggningar uppdateras péa sé
satt att myndigheterna far inforliva utsldppsgranser och andra ldmpliga
tillstdndsvillkor som baserar sig pé bidsta tillgdngliga teknik. P4 sa sétt kunde
utvecklingen mot en harmonisering av miljonormer ske pa nivdn for
avfallshanteringsanldggningar.
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— Faststéllandet av kvalitetsnormer for atervinning i bilaga II A i direktiv 75/442/EG om
avfall. Detta skulle komplettera de tekniska kraven pa anldggningsniva i en utokning
av IPPC-direktivet. Kvalitetskraven skulle anvindas som grund for att avgoéra om ett
visst hanteringsforfarande klassificeras som bortskaffande eller atervinning.
Exempelvis skulle inte en process genom vilken faktisk atervinning endast gors for en
liten del av avfallet kunna klassificeras som atervinning.

Dessutom kunde det for ett begrinsat antal processer krdvas att EU-omfattande
utsldppsgranser infors 1 lagstiftningen. Referensdokumenten om BAT kunde utgéra en
lamplig kanal for information om beslut rérande utsldppsgrinser for de berdrda
processerna, enligt det som anges i artikel 18 1 IPPC-direktivet. I de fall dir lagstiftning
har faststéllts for specifika avfallsfloden kunde man dessutom inforliva krav om vilken
hantering som lampar sig bist for avfallet.

Kommentarer och forslag vilkomnas, sdrskilt om huruvida IPPC-direktivets rdckvidd
borde utokas och pd vilket sdtt kvalitetsnormer for datervinningsforfaranden enligt bilaga
11 A i ramdirektivet om avfall kan faststdllas.

5.5. Kompletterande atgéirder

Utdver de alternativ som anges ovan och som skulle utgora de huvudsakliga byggblocken
1 strategin, finns det dven ett antal tdnkbara kompletterande atgérder. Dessa faller in i tre
breda kategorier, enligt foljande:

— Forbittring av den rattsliga ramen.

— Frimjande av forskning och utveckling samt teknisk demonstration och utveckling.
— Atgirder for att frimja efterfrigan pa atervunna material.

5.5.1.  Forbdttring av den rdttsliga ramen for avfallshantering

5.5.1.1 Definitioner pa dtervinning och bortskaffande

I avsnitt 3.2.4 konstateras att det finns ett behov att utvirdera de nuvarande definitionerna
pa atervinning och bortskaffande i bilagorna till ramdirektivet om avfall. Dessa
definitioner dr allménna till sin natur och ldmnar ett betydande tolkningsutrymme, vilket
kan ha odnskade konsekvenser for avfallsatervinning i gemenskapen. Utvérderingen bor
ticka alla definitioner, inbegripet definitioner pa forbehandling, &tervinning,
energiutvinning och materialutnyttjande av avfall.

Betrdffande en dndring av definitionen pa energiutvinning anser kommissionen att detta
bor gdras inom ramen for en dndring av rddets direktiv 75/442/EEG om avfall, som det
andrats. I detta skede och med beaktande av domstolens tolkning gér kommissionen
overviaganden om behovet av sddana forslag. Kommissionen anser ocksé att det vore bra
att ta fram gemensamma riktlinjer om tillimpandet av artikel 7.4 femte strecksatsen i

forordningen om avfallstransporter’>.

7 Denna bestammelse lyder som foljer: “om forhallandet mellan vad som kan atervinnas och inte

kan atervinnas, det uppskattade vérdet for det material som atervinns eller kostnaderna for
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Gemenskapslagstiftningen innehéller dessutom inte nagon allmént anvéndbar definition
pa atervinning. I ramdirektivet om avfall tas denna punkt inte upp. I direktivet definieras
atervinning som varje tillampligt forfarande som anges i bilaga II B till direktivet. For ett
antal av dessa forfaranden anvinds ordet materialutnyttjande d4ven om sjélva begreppet
inte definieras i direktivet. Definitionen av vad begreppet materialutnyttjande innebér har
darfor tillfallit enskilda direktiv. Det har inte gétt att undvika olika definitioner i olika
direktiv — de framsta skillnaderna hénfor sig till att en del direktiv innehaller uttryckliga
hénvisningar till organiskt materialutnyttjande medan andra inte gor det.

Denna situation har tills vidare inte lett till ndgra egentliga praktiska problem, men ett
mél som #r anhingigt vid domstolen” tyder p4 att definitionen pa materialutnyttjande
kan ha Dbetydande praktiska foljder. Det vore darfor viktigt att det 1
gemenskapslagstiftningen finns en allmidnt anvédndbar definition pé begreppet
materialutnyttjande, 1 syfte att frimja den réttsliga vissheten och enhetligheten mellan
olika réttsliga akter inom detta omrade. Den logiska platsen for en sddan definition tycks
vara ramdirektivet om avfall. Detta skulle ocksa ge en mdjlighet att ta upp framvixande
processer inom omradet for organiskt materialutnyttjande.

Kommissionen har redan satt i gang en undersokning i syfte att fd den nédvindiga
tekniska informationen for att utveckla tinkbara alternativ till 6versyn av bilagorna Il A
och Il B i ramdirektivet om avfall, inbegripet anvindningen av definitionerna i dessa
bilagor for specificeringen av kvalitetskriterier for materialutnyttjande. Undersékningen
kommer att ldggas fram i tillfillig form till en arbetsgrupp med experter fran
medlemsstaterna och behoriga parters organisationer. Arbetsgruppen kommer att
diskutera hur man i den temainriktade strategin skall ta upp fragor som hér samman med
definitionerna pd dtervinnings- och bortskaffningsforfaranden, med stéd av domstolens
senaste rdttspraxis. Dessa diskussioner bor dven omfatta anvindbarheten hos en allmdnt
tillimplig definition pad dtervinning och utvecklandet av gemensamma riktlinjer for
tillimpandet av artikel 7.4 femte strecksatsen i forordning (EEG) 259/93 som ett medel i
kampen mot sa kallad sham recovery (skenbar dtervinning).

Dessutom dr kommentarer och forslag sdrskilt vilkomna rorande fordelarna med att
utveckla gemensamma riktlinjer for tillimpandet av artikel 7.4 femte strecksatsen i
forordning (EEG) 259/93, som en metod i kampen mot skenbar dtervinning.

5.5.1.2 Definitioner pa avfall

Den definition pa avfall som finns i artikel 1 a i ramdirektivet om avfall bildar
grundstenen for lagstiftningen om avfall. Denna definition har varit foremal for
omfattande diskussion och domstolen har tillhandahéllit viardefull vigledning om hur
definitionen skall tolkas. Debatten om definitionen pa avfall kommer dock sannolikt att
fortsdtta. Enligt artikel 8.2 1v 1 det sjitte miljohandlingsprogrammet krdvs dessutom
“klargérande av skillnaden mellan avfall och sadant som inte &r avfall”.

Definitionen pa avfall dr en rittslig konstruktion som det mycket vél kan vara mojligt att
forbattra. Den kritik som anforts mot den aktuella definitionen &r ofta av en allmén natur.

atervinning och bortskaffande av den del som inte kan atervinnas medfor att atervinning inte ar
ekonomiskt och miljomassigt forsvarbar”.

Se Forslag till avgorande av generaladvokat Alber fordraget den 4 juli 2002 i mél C-444/00 The
Queen mot Environment Agency och ovriga, sarskilt punkt 102 framét.
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Det hdvdas exempelvis ibland att material som kan utnyttjas bor uteslutas ur definitionen
eftersom de ekonomiska kostnaderna for efterlevnad av avfallslagstiftningen och den
negativa bild som ar forknippad med termen avfall ar till skada for uppkomsten av en
konkurrenskraftig &tervinningssektor. Dessa pastdenden stdods dock séllan av en
beddmning av de faktiska ekonomiska kostnaderna for efterlevnad.

Dessa kostnader bor dessutom végas mot fordelarna med den tilldggskontroll som sker
med stod av bestimmelserna om avfall. Genom dessa krav pd kontroll forebyggs
missbruk, exempelvis ndr det géller fororening av for ovrigt ofarliga och kommersiellt
viardefulla sekunddra avfallsmaterial. Den aktuella definitionen har som syfte att
sakerstdlla en hog miljoskyddsniva, dvs. den grundar sig pd ett antagande om att ett
material som slidngs kanske anvinds eller hanteras pé sétt som kan skada miljon, och att
materialet darfor méste anses utgora avfall. De potentiella 16sningarna som foreslés for
forbattring av definitionen péd avfall bor dirfor inbegripa ett sédkerstidllande av att mélet
om en hog miljoskyddsniva inte undermineras. I synnerhet om vissa avfallsfloden skall
anses utgora en produkt i ett visst skede, kan det endast tillimpas i fall dér materialet inte
medfor nagra sérskilda miljorisker till f61jd av materialets avfallskaraktr.

Det dr dessutom sannolikt, pa grund av avfallsbegreppets subjektiva karaktér, att varje
forbattrad definition dnd4 1 viss man kommer att vara oklar. En mdjlighet att klargora den
aktuella definitionen pé avfall kunde vara att komplettera den allménna definitionen med
objektiva kriterier som kan anvéndas for att avgdra nér ett specifikt material eller foremal
blir avfall. Pa liknande sdtt kunde objektiva kriterier utarbetas for att faststilla nér ett
visst avfall inte langre skall anses utgdra avfall (utom nér sjidlva materialet slings pa
nytt). Detta kunde exempelvis vara fallet om det inte fanns nagon efterfragan pa det
tervunna materialet. Overgingen fran avfall till icke-avfall #r dven forknippad med
definitionen pd atervinningsforfaranden (se ovan), eftersom det skede 1 vilket
atervinningsforfarandet skall anses vara avslutat &r en av de faktorer som avgor huruvida
materialet fortfarande kanske kommer att sldngas. Ett sadant synsdtt borde dock
begrénsas till centrala produkter och avfallsfloden, for att undvika risken att en djungel
av tekniska bestdimmelser for definition av avfall skapas.

Pé grund av den osékerhet som ingar i definitionen av avfall verkar det dven Onskvért att
sd langt som mojligt begrinsa de ekonomiska kostnaderna som &r forknippade med
genomforandet av avfallslagstiftningen, i1 de fall dar detta dr miljoméssigt och
ekonomiskt forsvarbart. Detta kan dstadkommas genom ett systematiskt utnyttjande av de
mojligheter som finns i den nuvarande rittsliga ramen. Detta géller sdrskilt mojligheten
till undantag fran de tillstindskrav som anges 1 artikel 11 i1 ramdirektivet om avfall och 1
artikel 3 1 direktivet om farligt avfall. Kommissionen har @n sa linge endast fétt in en
anmélan fran en medlemsstat om att denna artikel tillimpas pé icke-farligt avfall. I fraga
om undantag fran tillstdndskrav rérande atervinning av farligt avfall har kommissionen
endast mottagit och godként en anmilan’®. Likasa verkar artikel 9 i forordningen for
transport av avfall séllan komma till anvdndning. I denna artikel foreskrivs ett specifikt
system som medfor en avseviard minskning av fOrseningarna av transporterna till
atervinning i s kallade ”forhandsgodkédnda” anlédggningar.

I Kommissionens beslut av den 13 november 2002 om italienska regler om att fa frangé kraven pa

tillstand for inrdttningar och foretag som atervinner farligt avfall i enlighet med artikel 3 i direktiv
91/689/EEG om farligt avfall, EGT L 315, 19.11.2002, s. 16.
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Gemensamma riktlinjer om tillimpandet av definitionen pa avfall kunde hjilpa
medlemsstaterna att tillimpa definitionen pé avfall frén fall till fall och avvirja
marknadsstorningar som kan bero pa att definitionen tillimpas pa olika sétt i olika
medlemsstater.

Kommissionen dr beredd att halla en debatt om definitionen pa avfall. Infor en sadan
debatt mdste man beakta att en dndring av definitionen pd avfall har langtgdende
konsekvenser och att det dr sannolikt att varje ny definition dven innehdller ett visst mdtt
av osdkerhet. Diskussionen om fordelarna och nackdelarna med den aktuella
definitionen och alternativa definitioner bor ddrfor dven tdicka mojligheterna att forenkla
tillimpandet av definitionen och sdnka kostnaderna for efterlevnad. Detta kunde
inbegripa a) utvecklandet av objektiva kriterier for ndr vissa produkter blir avfall eller
ndr dtervinningen av vissa avfall dr slutford, b) systematiskt tillimpande av de
undantagsmojligheter som finns i den aktuella rdttsliga ramen och c) utarbetandet av
gemensamma riktlinjer for hur definitionen skall tillimpas i medlemsstaterna. Varje
forslag till forbdttring bor slutligen innehadlla tydliga bevis pa att den aktuella
definitionen medfor orimliga genomforandekostnader eller pd annat sdtt har negativa
foljder samt en tydlig demonstration av att det alternativ som foreslas medfor att en hog
miljoskyddsniva scdkerstdlls.

5.5.2.  Forskning, utveckling och teknisk demonstration

Tekniken &r en viktig faktor nédr det giller att genomfGra en forbéttring av
avfallshanteringen. Nar det géller materialutnyttjande kunde framstegen inom vissa
omrdden, exempelvis automatiserade sorteringstekniker, minska kostnaderna och oka
effektiviteten hos materialutnyttjandet av vissa avfallsfloden, exempelvis blandade
plaster. Det gors dessutom fortfarande betydande innovationer rorande forfaranden for
materialutnyttjande inom vissa sektorer dédr avfallet &r svarare att utnyttja, exempelvis
kemisk atervinning av platser eller dtervinning av déck. Dessutom har nya renare
forfaranden utvecklats for att ersitta atervinningsforfaranden som har haft negativa
effekter p4 miljon. Liknande insatser behdvs nédr nya produkter och nya processer
utvecklas, bade for att sdkerstilla atervinningsbarheten hos det nya avfall som genereras
och for att utveckla lampliga forfaranden for atervinning av detta avfall. I forumet om
atervinningsindustrins konkurrenskraft har man understrukit ett antal FoTU-atgéarder som
bor stodjas och frimjas.

Andra faktorer dr dock i regel mycket viktigare nér det géller att faststilla effektiviteten
hos ett atervinningssystem. Till dessa hor en tydlig rittslig och ekonomisk ram”. Aven
logistiken utgdr en viktig del. Atervinnings- eller komposteringsmdjligheterna for vissa
avfallsfraktioner (papper, plaster, biologiskt nedbrytbart avfall) beror exempelvis 1 stor

» Den réttsliga visshetens betydelse nér det géller att frdmja investeringar i atervinningskapacitet

betonades i de bevis som avfallshanteringsindustrin anférde som svar pad en parlamentsfraga
rorande bortskaffande av kylskdp i Forenade kungariket. Se House of Commons, 2002:
”Environment, Food and Rural Affairs Committee, Disposal of Refrigerators - Fourth Report”,
HC 673, London: The Stationary Office, sédrskilt Minutes of Evidence, den 26 mars 2002 (bevis
fran Peter Jones, Biffa). Detta kom dven fram som ett viktigt element i bevis som anfordes som
svar pa en annan parlamentsfraga i Forenade kungariket rérande hanteringen av farligt avfall. Se
House of Commons, 2002: ”Environment, Food and Rural Affairs Committee, Hazardous Waste -
Eight Report”, HC 919, London: The Stationary Office, sérskilt s. 10, punkt 16, och s. 13,
punkt 29.
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utstrackning pa fraktionernas homogenitet och renhet. Dessa faktorer paverkas i sin tur
starkt av hur effektivt systemen med separat insamling fungerar.

Nar det giller forebyggande av avfall behdvs tekniker som mojliggoér effektivare
anvindning av resurser, for att erhalla en betydande minskning av de mangder avfall som
produceras. Nya rena tekniker kan ge stérre mojligheter till atervinning pa platsen, med
minskad forbrukning av vatten, kemikalier, energi och andra material som foljd.
Dessutom tenderar ldmpliga ekonomiska incitament, sdrskilt genom prissignaler, att
utgéra den kraftfullaste sporren for ekonomiska aktorer att modifiera sina
resursanviandningsmonster, vilket dven uppmuntrar till insatser inom Forskning och
teknisk utveckling.

Enligt ett nyligen utkommet OECD-arbete’® som under det senaste artiondet fick stod
frin kommissionen kunde modern bioteknik vara viktigt for forebyggande och
atervinning av avfall. Detta kunde inbegripa mdjligheter for renare produkter och
processer, och didrmed mindre generering av avfall, och mojligheter till eliminering
och/eller dtervinning av sadana avfall.

Det kan vara till fordel med ytterligare forskning rérande tekniker for forebyggande,
insamling och atervinning av avfall i fraga om vissa klart identifierade faktorer,
exempelvis miljoeffekterna fran avfallshantering (transport, materialutnyttjande,
dtervinning och bortskaffande), men det verkar inte vara motiverat med ett sdrskilt
initiativ for att frdmja forskning och utveckling inom detta omrdde. De aktuella
programmen bor utnyttjas till fullo, framst miljoprogrammet Life och det sjdtte
ramprogrammet om forskning och utveckling. Dessa dr i stor utstrdckning
komplementdra — det senare dr inrviktat pa teknisk forskning och utveckling medan Life
fungerar som stod for tekniska demonstrationsprojekt. Mdanga projekt som inbegriper
insamling och dtervinning av avfall har finansierats och finansieras for ndrvarande inom
ramprogrammet och miljoprogrammet Life. Det dr ddrfor viktigt att identifiera teman for
framtida forskning inom det sjdtte ramprogrammets relevanta prioriterade tematiska
omrdden och att sdkerstilla att Life-riktlinjerna dterspeglar prioriteringarna for
dtervinningsstrategin allt eftersom denna utvecklas.

5.5.3.  Atgdrder pa efierfrigesidan

Efterfragan pa atervunna material paverkas av manga faktorer — konsumenternas attityd
till produktspecifikationer, reglerna for offentlig upphandling och foretagens
inkdpsmonster. Den allménna trenden med sjunkande priser p4 manga priméra rdmaterial
har d@ven gjort upptaget av atervunna material langsammare. Anvindningen av atervunna
material dr dock en faktor bland ménga som péaverkar produkternas livscykel. Forslagen
till tgirder for efterfragesidan bor déarfor basera sig pé ett livscykelperspektiv. Dessutom
ar flera av de atgidrder som ndmns hér redan foremal for analys inom ramen for den
uppsittning instrument som fis genom den integrerade produktpolitiken (Integrated
Product Policy, IPP). Kommissionen avser darfor att fortsétta analysera dessa atgérder
inom ramen for den integrerade produktpolitiken, i stillet for att sétta i gdng en parallell
diskussion inom ramen for denna tematiska strategi.

Se foljande rapporter fran OECD: ”Biotechnology for a clean environment, 1994,
”Biotechnology for clean industrial products and processes: towards industrial sustainability,
1998, ”The application of biotechnology to industrial sustainability, 2001
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En atgird som ofta ndmns 1 detta sammanhang dr ett minimikrav rérande andelen
atervunnet innehéll. Detta skulle onekligen stimulera efterfragan, men en sadan atgard ar
svar att genomfora och verifiera eftersom det ofta dr mycket svart att skilja mellan
atervunnet material och primért material i en slutprodukt. Det finns dven frdgor rérande
kravens forenlighet med varldshandelsorganisationens regler, eftersom det kan uppsta en
situation dér tredje ldnder &r forpliktade att anvéinda dtervunnet material trots att det kan
rada en lokal brist pa sadant material. Krav pa en minimihalt skulle slutligen medfora
detaljerade och potentiellt komplexa réttsliga krav. Det kan 1 specifika tillimpningar ofta
finnas tekniska skil som talar mot sadana krav och lagstiftarna har eventuellt inte all den
information som behovs for att beddma huruvida en viss 16sning dr den mest effektiva
miljomassigt sett.

Det kan ddrfor vara bdttre att stimulera forsorjningssidan, bland annat genom
finansieringsmojligheter for separat insamling och genom att lata marknadskrafterna
avgora var de resulterande materialen kan anvindas mest effektivt.

5.5.4 Undervisning och utbildning

Den miénskliga insatsen spelar en nyckelroll for genomfoérandet av riktlinjerna for
forebyggande och atervinning av avfall. Undervisning och utbildning dr viktiga faktorer
for forstaelsen av de frdgor som ér forknippade med forebyggande och dtervinning av
avfall. Medvetenhetskampanjer som har forts av nationella, lokala och regionala
myndigheter har redan behandlats i detta meddelande. Det &r viktigt att allménna
miljéfragor och aspekter rorande avfallshantering integreras i1 undervisnings- och
utbildningsprogram, med tanke pa genomfOrandet av riktlinjerna inom omradet for
forebyggande och dtervinning av avfall.

Kommissionen vilkomnar synpunkter fran medlemsstaterna och berorda parter rérande
fordelarna med ett informationsutbyte pd europeisk niva rérande nationella
undervisnings- och utbildningsprogram inom omrddet for forebyggande och dtervinning
av avfall. Kommissionen vilkomnar ddrfor bidrag fran alla berorda parter med tanke pa
en senare bedomning av den roll som gemenskapen kunde spela ndr det gdller att bidra
till utvecklandet av dessa initiativ.

5.6. Slutsatser och forslag infor framtiden

I detta kapitel har vi analyserat tdnkbara typer av atgérder for den framtida temainriktade
strategin for forebyggande och atervinning av avfall. Atgirderna byggs upp kring fyra
byggblock. Inom omradet for forebyggande av avfall 6nskar kommissionen kommentarer
frén berorda parter frimst rorande foljande fragor:

— Hur kan man bist identifiera de omraden dar det finns potential for forebyggande av
avfall och hur kan man bedéma i vilken omfattning det finns forutsittningar for
forebyggande av avfall.

— Identifiering av étgérder, oavsett det giller ekonomiska instrument eller andra, med
vilka malen for forebyggande av avfall kan uppnds, och nividn av stdod for sadana
atgarder fran respektive lagstiftare.

— Huruvida atgirder for att frimja forebyggande skall ses fristdende frdn insatser
rorande anvdndningen av resurser och en integrerad produktpolitik, eller huruvida den
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integrerade produktpolitiken ger tillgang till en ldmplig ram for atgirder for att uppné
detta mal.

Svaren pa dessa fragor kommer mer eller mindre att avgora i1 vilken utstrackning de olika
instrumenten kan anvindas. Kommissionen ser dirfor den annalkande samradsprocessen
rorande denna temainriktade strategi som ett tillfalle att nd en béttre forstaelse for
framgangspotentialen nér det géller forebyggande av avfall, inbegripet att bygga upp en
forstaelse for hur den integrerade produktpolitiken kan bidra till forebyggandet av avfall
och en beddmning av dvriga instrument som kan tas in som en del av den temainriktade
strategin.

I friga om atervinning handlar den viktigaste frdgan om vilka instrument som &r de bista
ndr det giller att tillhandahalla ldmpliga ekonomiska incitament. Dessutom maéste
ytterligare réttsliga atgérder Overvdgas om ekonomiska incitament inte kan inforas.
Kommissionen utesluter inte heller ett begrdnsat antal specifika lagstiftningsinitiativ for
att framja atervinning dér detta av miljomaéssiga, ekonomiska eller tekniska skél fungerar
bdst. Sddana initiativ kunde komplettera den géllande lagstiftningen genom ett synsétt
som &r inriktat pd avfallsmaterial i stéllet for pd uttjinta produkter. Kommissionen
valkomnar sdrskilt kommentarer om foljande:

— Réckvidden for anvidndning av ekonomiska instrument, inbegripet skatteméssiga
atgirder, nér det géller att na atervinningsmalen.

— I fall ddr lagstiftningsinitiativ dvervégs, mojligheterna till storre flexibilitet for att néd
atervinningsmalen pa det mest kostnadseffektiva séttet. Detta inbegriper mojligheterna
att anvénda system med séljbara certifikat.

— Mojligheten att ytterligare utveckla principen om producentansvar, med beaktande av
att denna princip inte ar lamplig for alla avfallsfloden.

Flera av de atgérder som beskrivs 1 detta kapitel fungerar endast om man tydligt kan
identifiera vilka avfallsfloden, material eller uttjinta produkter som kan ge stora
miljéfordelar genom atervinning. An si linge finns det ingen forteckning dver sadana
avfall. Det pagér for ndrvarande en undersokning vars syfte bland annat dr att identifiera
atervinningsmojligheter. Utifran befintliga undersokningar kunde man emellertid i detta
skede faststilla en preliminédr forteckning over kriterier for att identifiera potentiella
avfallsfloden for vilka det kravs tilldggsatgirder. En sddan prelimindr forteckning kunde
anvindas for vidare diskussion och bearbetning i samrédsprocessen. Sadana kriterier
kunde omfatta mangd, tillvaxttakt, farlighet, bidrag till vaxthusgaser och dylikt.

6. MILJO OCH HALSA

Atervinningens miljéfordelar forvintas dven medfora fordelar for ménniskors hilsa. Som
exempel kan ndmnas att resultaten frdn en nyligen genomford undersékning om
atervinning av forpackningsavfall tyder pa att den framsta miljofordelen med atervinning
av en viss sorts plastflaskor dr att utslépp av aerosoler och partiklar kan undvikas — tva
viktiga faktorer som bidrar till hidlsoeffekterna frén luftféroreningar.

P& samma sitt som Ovriga industriella forfaranden har dven &tervinningsforfarandena
effekter pd miljon och ménniskors hilsa, exempelvis genom transport av avfall under
insamlingen, utslépp i luft och vatten fran atervinningsprocessen och genereringen av
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restavfall. En del av det avfall som utnyttjas kan vanligtvis inte atervinnas ytterligare och
madste darfor deponeras eller forbridnnas. Vid bedomning av atervinningens fordelar ér det
viktigt att se pa nettofordelarna, dvs. de effekter som totalt har undvikits minus de
tilldggseffekter som kommer fran atervinningen. Tilldggseffekterna kan i vissa fall vara
betydande och det kan behovas lagstadgade miljonormer for sjdlva
atervinningsforfarandet. Dessutom finns det ménga faktorer som avgér huruvida
atervinningen medfor betydande fordelar for ménniskors hélsa, och detta méste faststillas
1 varje enskilt fall. I vissa fall kan hélsofordelarna vara marginella.

Aven anvindningen av farliga dmnen i material som senare &teranvinds, exempelvis i
byggnadsmaterial (forbranningsaska, farligt avfall som injiceras i cementugnar osv.), kan
leda till en ackumulering av farliga @mnen av typen svarnedbrytbara organiska
fororeningar och tungmetaller i den milj6 didr ménniskor vistas. De nuvarande
kunskaperna om detta fenomen behdver fordjupas. Tillborliga normer om produkters
trygghet och hilsosdkerhet dr i ménga fall redan i kraft, exempelvis de som berdrs av
direktivet om byggprodukter’’ och direktivet om material och produkter som kommer i
kontakt med livsmedel”®. Dessa normer bér inte leda till diskriminering av atervunna
material, men for dessa material bor gilla samma krav som for priméra ramaterial. Aven
1 detta sammanhang dr det viktigt med kvalitativt forebyggande av avfall, sérskilt med
stod av det framtida REACH-systemet (se avsnitt 5.2.2).

7. UTVIDGNINGEN

Utvidgningen av EU kommer att medfora en o©kad mangfald nir det giller
avfallshanteringsmetoder i gemenskapen och storleken p&d marknaden for atervinning av
avfall. De anslutande ldnderna och kandidatlinderna kommer i framtiden att st for en
betydande andel av denna marknad.

Genomforandet av gemenskapens regelverk dr en central drivkraft for utvecklande av nya
strategier och riktlinjer for avfallshantering i1 de anslutande ldnderna och i
kandidatlinderna. Hushéll och foretag kommer 1 allt hogre grad att sortera sitt avfall och
atervinningen kommer att 6ka i frdga om fOrpackningar och andra avfallsfloden som
regleras av gemenskapslagstiftning, exempelvis uttjinta fordon och avfall som utgors av
eller innehéller elektriska eller elektroniska produkter. Detta kommer 1 sin tur att driva
fram kulturella attitydandringar 1 frdga om avfall, och miljén 1 allménhet, 1 de anslutande
linderna och i kandidatlinderna. Samma giller for de aktuella medlemsstaterna. Aven
om de framvidxande nya konsumtionsmonstren sannolikt kommer att leda till att den 1
dag laga produktionen av hushéllsavfall 6kar, kommer genomforandet av gemenskapens
regelverk att gynna miljon 1 de anslutande ldnderna och i kandidatlinderna, eftersom
miljoeffekterna fran avfallshantering kommer att minska betydligt tack vare
genomforandet av IPPC-direktivet, direktivet om deponier och direktivet om forbranning.

7 Rédets direktiv 89/106/EEG av den 21 december 1988 om tillndrmning av medlemsstaternas lagar

och andra forfattningar om byggprodukter, EGT L 40, 11.2.1989, s. 12.

Rédets direktiv 89/109/EEG av den 21 december 1988 om tillndrmning av medlemsstaternas
lagstiftning om material och produkter avsedda att komma i kontakt med livsmedel, EGT L 40,
11.2.1989, s. 38, som kompletteras med specifika direktiv om ett antal material exempelvis
plaster, papper, keramik och dylika.
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Det kommer ocksa att ske en 6kning av mangfalden hos de miljokrav som giller for
atervinningsforfaranden 1 gemenskapen. Medlemsstaternas och kandidatlindernas
farhdgor rérande riskerna for normdumpning (se avsnitt 3.2.4) har lett till att man vid
anslutningsforhandlingarna har slutit avtal om ett antal tillfilliga begrinsningar nir det
géller transport av avfall till de anslutande ldnderna och till kandidatlinderna. Nar ett
jamlikt spelfalt enligt tankegéngarna i detta meddelande kan skapas kommer en ldmplig
ram for utvecklandet av &tervinningsindustrin sdkerstillas i alla medlemsstater, i de
anslutande ldnderna och i kandidatldnderna.

Genom utvecklandet av harmoniserade miljokrav rérande atervinning undviks dessutom
avvikande nationella riktlinjer, vilket kunde leda till Gar med hog eller lag
miljoskyddsniva och ddrmed ett sémre dvergripande miljoskydd 1 EU.

8. INTERNATIONELLT SAMARBETE INOM ATERVINNING

Det finns 1 huvudsak tva forum for samarbete pé internationell niva inom atervinning och
materialutnyttjande av avfall.

e Inom OECD: s arbetsgrupp om forebyggande och étervinning av avfall (Working
Group on Waste Prevention and Recycling, WGWPR) behandlas fragor rdérande
gransoverskridande transporter av avfall och ekonomiska frigor kring avfall.
Arbetsgruppen bildar ocksd ett forum for informationsutbyte om bra metoder.
Arbetsgruppen bereder for ndrvarande ett utkast till en OECD-rekommendation om
miljoriktig hantering av avfall. Rekommendationen dr avsedd att uppmuntra OECD-
medlemslédnderna att utveckla program for miljoriktig avfallshantering. I detta ingér
vissa internationellt avtalade riktlinjer och utvecklandet av program for att hjdlpa
atervinningsforetagen att genomfora sa kallade grundkrav. Miljoledningssystemen
bildar en viktig del av dessa krav.

e P4 global niva har Baselkonventionen gett tillgng till ett antal riktlinjer for miljoriktig
hantering av ett antal olika avfallstyper, och ytterligare riktlinjer dr under utveckling.
Konventionen ger ocksa tillgaing till en strategisk plan som inbegriper
samarbetsprojekt vars mal dr att hjdlpa utvecklingslinderna att genomfora miljoriktig
hantering av avfall.

9 UTVIDGAD KONSEKVENSANALYS

Den 5 juni 2000 offentliggjorde kommissionen ett meddelande om konsekvensanalys’. 1

meddelandet introduceras ett nytt forfarande for konsekvensanalys. Syftet dr att forbéttra
kvaliteten hos kommissionens forslag och att fa en béttre och enklare lagstiftning. Den
temainriktade strategin om forebyggande och atervinning av avfall kommer att bli
foremal for en utvidgad konsekvensanalys.

Inom ramen for samrddet om detta meddelande ges berorda parter mojlighet att
skriftligen framfora sina synpunkter och farhdgor om miljomdssiga, ekonomiska,
finansiella och sociala aspekter som dr forknippade med detta meddelande.
Kommissionen inbjuder sdrskilt berorda parter att limna kommentarer om de valda
politikalternativ som beskrivs i avsnitt 5 i detta meddelande.

” Meddelande fran kommissionen KOM(2002) 276 av den 5 juni 2002 om konsekvensanalys.
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10. FRAMTIDA UTVECKLING AV STRATEGIN

I detta meddelande beskrivs strategiska alternativ for utvecklandet av gemenskapens
riktlinjer om forebyggande och étervinning av avfall. Meddelandet baserar sig pa det
aktuella ldget och innehdller en analys av vilka atgdrder som kan maximera
miljofordelarna pa ett kostnadseffektivt och flexibelt sétt.

P& grundval av de analyser som liggs fram i detta meddelande och resultatet fran
samradsprocessen kommer kommissionen att &r 2004 ldgga fram ett forslag till en
omfattande temainriktad gemenskapsstrategi for forebyggande och atervinning av avfall.
En del av de atgidrder som behandlas i detta meddelande genomfors eventuellt innan hela
strategin har antagits, pd grund av atgérdernas kopplingar till andra politiska atgérder.

Detta dokument kan ses som en startpunkt for en samraddsprocess som kommer att paga
fram till att kommissionen har antagit forslag bdde for den temainriktade strategins
overgripande ram och for de enskilda atgidrder genom vilka strategin skall genomforas.
Syftet dr att starta en debatt mellan gemenskapens institutioner och alla berdrda parter i
frdga om politikens framtida inriktningar inom dessa omraden.

Berorda parter inbjuds att ldmna synpunkter om detta meddelande, sdrskilt om de
byggblock som beskrivs i avsnitt 5, och att [imna mer allménna synpunkter eller forslag
om frdgor som &r relevanta for forebyggande och étervinning av avfall. Synpunkterna
kan ldmnas in pd nedan angivna adress, helst via e-post 1 ett vanligt format (MS Word,
Adobe Acrobat PDF, HTML, osv.) senast den 30 november 2003:

Marianne Klingbeil
Europeiska kommissionen
GD Milj6 (BU-5 5/167) Fax  (32-2) 2994 27

B-1049 Bryssel E-post env-waste-strategy(@cec.eu.int
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Bilaga I EG:s avfallslagstiftning
Inledning
EG:s avfallslagstiftning kan delas in i tre huvudkategorier, enligt f6ljande:
— Overgripande lagstiftning.
— Lagstiftning om forfaranden for avfallshantering.
— Lagstiftning om specifika avfallsfloden.

Varje kategori tjdnar ett visst dndamal, i den Overgripande lagstiftningen faststélls den
allménna ramen for avfallshantering, inbegripet definitioner och allménna principer. Syftet
med denna lagstiftning dr att bestimma de allménna krav som géller for alla forfaranden for
avfallshantering, exempelvis tillstdndskrav for avfallshanteringsanldggningar, och att
tillhandahilla det ”gemensamma vokabulidr” som behovs for ett enhetligt genomférande av
avfallslagstiftningen i hela gemenskapen. Den 6vergripande lagstiftningen kan dock inte, pa
grund av sin synnerligen allménna karaktér, innehalla element dér hansyn tas till de specifika
dragen hos alla forfaranden for avfallshantering eller alla slags avfallsmaterial.

Denna lagstiftning behover darfor kompletteras med mer detaljerad lagstiftning inom f6ljande
tvd omraden:

1. Lagstiftning rérande avfallshantering — inbegripet bortskaffande — sdsom direktiven
om deponering och forbranning.

2. Lagstiftning for reglering av hur specifika avfallsfloden forvaltas. Denna lagstiftning
har tillkommit till f61jd av en eller flera av foljande faktorer:

— De o6kande volymerna eller komplexiteten hos vissa avfallsfloden, exempelvis
forpackningar, uttjdnta fordon och avfall som utgérs av eller innehaller elektriska
och elektroniska produkter.

— Behovet att infora specifika kontroller av avfallsflodena pa grundval av deras
farlighet, exempelvis vissa typer av batterier, PCB.

— Det faktum att en okontrollerad anvédndning av avfallsfloden kan ha skadliga
effekter p4 ménniskors hilsa och miljon, exempelvis okontrollerad spridning av
avloppsslam pa odlingsmark.

I manga fall grundar sig gemenskapens avfallslagstiftning delvis pa behovet av att sékerstilla
en effektiv funktion pa den inre marknaden, eftersom oenhetliga krav pa nationell niva kan
leda till handelshinder eller snedvridning av konkurrensen. Detta dr exempelvis fallet for
produktrelaterade krav, av typen begrinsningar rorande halten av farliga @mnen 1 vissa
produkter (kvicksilver 1 batterier) och &tervinningsmal for vissa uttjdnta produkter
(forpackningar).

I denna bilaga beskrivs de centrala bestimmelserna i de olika kategorierna inom EG:s
avfallslagstiftning. Beskrivningarna &dr avsedda att ge en oversikt av de viktigaste delarna, inte
att vara uttdmmande.

Overgripande lagstiftning
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I den 6vergripande lagstiftningen faststélls den allménna ramen for avfallshantering. Radets
direktiv 75/442/EEG av den 15 juli 1975 om avfall® (ramdirektivet om avfall) innehéller de
centrala definitionerna och principerna for avfallshantering. Direktivet var foremal for en
omfattande Gversyn 1991%' och pa nytt 1996 i syfte att uppdatera de forfaranden for
bortskaffande och tervinning som finns uppriknade i bilagorna II A och IT B¥.

Det som utgdér kdrnan i ramdirektivet om avfall &r kravet pa att medlemsstaterna skall
prioritera forebyggande av avfall och uppmuntra till teranvindning och atervinning av avfall.
Medlemsstaterna méste ocksé sdkerstélla att avfallet tervinns och bortskaffas utan fara for
ménniskors hélsa och utan anvdndning av processer eller metoder som kan skada miljon.
Enligt direktivet maste medlemsstaterna dven utarbeta avfallshanteringsplaner och etablera ett
system for tillstdndsvillkor for avfallshanteringsanldggningar. I ramdirektivet for avfall
definieras avfall som “varje foremal, &mne eller substans som ingar i de kategorier som anges
1 bilaga 1 och som innehavaren gor sig av med eller avser eller &r skyldig att gora sig av
med”. I bilaga I i ramdirektivet om avfall uppriknas 16 kategorier av avfall®.

Rédets direktiv 91/689/EEG av den 12 december 1991 om farligt avfa1184, som det dndrats,
kompletterar ramdirektivet ndr det géller farligt avfall. I bilaga 3 i direktivet uppriaknas 14
egenskaper hos avfall som gor att det klassificeras som farligt enligt direktivet™. Direktivet
innehéller d&ven betydande krav rorande exempelvis tillstdnd for anldggningar for hantering av
farligt avfall. Rent allmént medfor direktivet om farligt avfall ingen egentlig skédrpning av
tillstdndsgivning och registrering av anldggningar for avfallshantering jamfort med de
omfattande kraven enligt ramdirektivet om avfall. . I direktivet finns dock tilldggskrav
exempelvis rérande begriansningar for blandning av farligt avfall och rérande registrering och
nationell avfallstransport, som maste &tfoljas av ett foljeformulér.

Ramdirektivet om avfall och direktivet om farligt avfall utgér grunden for forteckningen dver
avfall och farligt avfall*®®. Denna forteckning ir avsedd att anvindas exempelvis i samband
med tillstandskraven enligt ramdirektivet om avfall.

Gemenskapen har dven antagit lagstiftning rérande grénsdverskridande transport av avfall.
Det huvudsakliga rittsliga instrumentet inom detta omrade &r rddets forordning (EEQG)
nr 259/93 av den 1 februari 1993 om &vervakning och kontroll av avfallstransporter inom, till
och fran Europeiska gemenskapen®’, som det dndrats. Genom denna forordning genomfrs
gemenskapens internationella skyldigheter enligt Baselkonventionen®® och OECD-beslutet™

80 Rédets direktiv 75/442/EG av den 15 juli 1975 om avfall, EGT L 194, 25.7.1975, s. 39.

8 Rédets direktiv 91/156/EEG av den 18 mars 1991 om éndring i direktiv 75/442/EEG om avfall (EGT
L 78,26.3.1991, s. 32).

Kommissionens beslut av den 24 maj 1996 om anpassning av bilagorna ITA och IIB till radets direktiv
75/442/EEG om avfall (EGT L 135, 6.6.1996, s. 32).

Sadana som ”Produktions- eller konsumtionsrester som inte specificeras niarmare nedan” (Q1),
”Material som spillts ut, forlorats eller utsatts for ndgon annan olyckshédndelse, inklusive material,
utrustning o.d. som fororenats pa grund av olyckshindelsen” (Q4), “Restprodukter fran processer (t.ex.
slagg, destillationsaterstoder etc.)”’(Q8) och ”Samtliga material, amnen och produkter som inte omfattas
av ndgon av ovanstaende kategorier” (Q16).

82

83

84 Rédets direktiv 91/689/EEG av den 12 december 1991 om farligt avfall, EGT L 377, 31.12.1991, s. 20.
8 Sasom explosivt (H1), brandfarligt (H3-B), cancerframkallande (H7), fosterskadande (H10) och
ekotoxiskt (H14).

86 Kommissionens beslut av den 3 maj 2000 (EGT L 226, 5.9.2000, s. 3), senast dndrat genom radets

beslut 2001/573/EG, ersitter de tidigare forteckningarna.

Rédets forordning (EEG) nr259/93 av den 1 februari 1993 om &vervakning och kontroll av
avfallstransporter inom, till och fran Europeiska gemenskapen, EGT L 30, 6.2.1993, s. 1.
Baselkonventionen om kontroll av gransdverskridande transporter och om slutligt omhéndertagande av
riskavfall, antagen av konferensen av staternas befullméktigade ombud den 22 mars 1989.
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som tillimpas pa transport av avfall. Forordningen innefattar den internationellt
Overenskomna principen om att avfall bor hanteras pa ett miljoriktigt sitt. Forordningen
innehéller dven ett forbud mot transport av avfall frin EU-lander till l&nder utanfér OECD. I
forordningen anges ocksd de forfaranden och krav som géller for all gransdverskridande
transport av avfall avsett for atervinning eller bortskaffande. Vésentligen géller att kraven, i
friga om transporter inom EU, dr avsedda som en tilldimpning av nirhetsprincipen och
sjalvforsorjandeprincipen for avfall som bortskaffas, medan ett liberalare system tillats for
avfall som étervinns.

Baselkonventionen, OECD-beslutet och forordningen om transport av avfall &r grunden for ett
annat system med forteckningar over avfall. Detta system anvénds specifikt for kontroll och
Overvakning av gransdverskridande transporter av avfall.

Forfaranden for avfallshantering

Den andra kategorin i den rittsliga ramen for avfall berér forfaranden for avfallshantering,
inbegripet bortskaffande. I direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om deponering av
avfall®”® (direktivet om deponering) faststills ett antal administrativa krav, inbegripet
tillstdndsvillkor, tekniska krav och miljonormer som giller for deponier som anvinds for
olika kategorier av avfall (inert, icke-farligt och farligt avfall). I direktivet anges dven ett antal
mal rérande minskning av midngden biologiskt nedbrytbart avfall som deponeras och ett
forbud mot deponering av vissa typer av avfall, s& som vétskeformigt avfall, smittfarligt avfall
och de flesta typer av didck. Medlemsstaterna dr skyldiga att definiera en strategi for
uppnédendet av dessa mél senast den 16 juli 2003. I direktivet om deponering krivs dven att
alla kostnader som ar forknippade med etablering, drift och stdngning av en deponi skall inga
1 det pris som verksamhetsutdvaren debiterar.

Europaparlamentets och radets direktiv 2000/76/EG av den 4 december 2000 om forbranning
av avfall’' (direktivet om forbrinning) ersitter tre tidigare direktiv’> och konsoliderar
gemenskapens réttsliga krav rérande forbranning och samforbridnning av icke-farligt och
farligt avfall. I direktivet faststills tillstandsvillkoren for forbrdnningsanliggningar, dven
under onormala driftsbetingelser, samt gransvdrden for exempelvis utslidpp till luft och till
vatten. Direktivet innehaller krav rorande transport och mottagande av avfall och hanteringen
av forbranningsrester, inbegripet ett krav om att resterna i mén av lamplighet bor utnyttjas.
Direktivet innehaller slutligen krav om kontroll, 6vervakning och métning.

Dessutom faller ett antal forfaranden for avfallshantering inom ramen for radets direktiv
96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade atgirder for att forebygga och begrinsa

b OECD-radets beslut C(92) 39 slutlig om kontroll av griansdverskridande transporter av avfall avsett for

atervinning. Detta beslut har reviderats for att tillndrma det med OECD-radets beslut om
Baselkonventionen C(2001) 107 slutlig. Kommissionen héller pa att bereda forslag for anpassning av
forordning (EEG)nr 259/93 till dessa éndringar.

%0 Rédets direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om deponering av avfall, EGT L 182, 16.7.1999, s. 1.

o Europaparlamentets och rédets direktiv 2000/76/EG av den 4 december 2000 om forbranning av avfall,
EGT L 332, 28.12.2000, s. 91.

2 Rédets direktiv 94/67/EG av den 16 december 1994 om fOorbranning av farligt avfall (EGT L 365,
31.12.1994, s. 34), radets direktiv 89/369/EEG av den 8 juni 1989 om forhindrande av luftférorening
frdn nya kommunala avfallsforbranningsanlaggningar (EGT L 163, 14.6.1989; s. 32) och radets direktiv
89/429/EEG av den 21 juni 1989 om forhindrande av luftfororening frén befintliga kommunala
avfallsforbranningsanlédggningar (EGT L 203, 15.7.1989, s. 50).
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fororeningar” (IPPC-direktivet). Dessa ar frimst forfaranden som &tervinning av farligt
avfall, forbrinning av avfall, med eller utan energiutvinning, och vissa forfaranden for
bortskaffande av avfall, inbegripet deponering.

Som ett led 1 genomforandet av IPPC-direktivet hédller kommissionen pa att ta fram ett antal
referensdokument om bista tillgéngliga teknik (BREF-dokument). I praktiken maste tillstand
som beviljas avfallshanteringsanldggningar som omfattas av IPPC-direktivet grunda sig pa de
bésta tillgédngliga tekniker (BAT) som de beskrivs i motsvarande BREF-dokument (eller
andra erkdnda publikationer), om dn de behoriga myndigheterna i1 viss mén kan godkinna
avvikelser fran BAT pa grund av lokala omstdndigheter. Ett av BREF-dokumenten kommer
att huvudsakligen omfatta atervinning av farligt avfall, forberedelse for energiutvinning och
bortskaffande av avfall. Ett annat BREF-dokument kommer att specifikt vara inriktat pa
forbranning av avfall.

I allménhet giller att atervinning, sirskilt materialutnyttjande av icke-farligt avfall och manga
typer av farligt avfall, och darmed forknippade forberedande forfarandena inte omfattas av
IPPC-direktivet och kommer dirfor inte heller att ingd i BREF-dokumenten. Aven om vissa
av dessa forfaranden omfattas av andra BREF-dokument, exempelvis anvdndningen av
returpapper vid papperstillverkning’ eller metallskrot vid metalltillverkning®, tenderar de
avfallsrelaterade aspekterna att endast omfattas delvis eller 1 begridnsad detal;.

I IPPC-direktivet uppridknas bland de grundldggande kraven som giller for
verksamhetsutdvare att avfallsgenerering bor undvikas, i enlighet med det som anges i radets
direktiv 75/442/EEG av den 15 juli 1975 om avfall. Dessutom bor man beakta bland annat
anvindningen av avfallssnél teknik och mindre farliga &mnen nér man definierar vad som ar
bista tillgdngliga teknik (BAT) enligt IPPC-direktivet. Det betyder att BAT kommer att bli ett
viktigt instrument for att frimja forebyggandet av avfall inom industrin, 4&ven om det &nnu
inte dr mojligt att bedoma effekternas betydelse eftersom direktivets genomforande befinner
sig pa ett tidigt stadium.

Direktivet om deponering, direktivet om forbranning och IPPC-direktivet befinner sig for
ndrvarande pa olika stadier av genomforande. I alla dessa direktiv gors en atskillnad mellan
befintliga och nya anldggningar. For befintliga anldggningar beviljas 1 regel en
overgangsperiod for genomforandet av kraven 1 tillampligt direktiv, medan nya anldggningar
omedelbart maste uppfylla de relevanta kraven. Exempelvis i frdga om direktivet om
deponering anses alla deponier som var 1 drift eller for vilka tillstind har beviljats fore
den 16 juli 2001 vara befintliga deponier, medan alla deponier for vilka tillstaind har beviljats
efter detta datum anses vara nya. Befintliga deponier for ofarligt avfall maste senast
den 16 juli 2009 uppfylla kraven enligt direktivet om deponier. I direktivet om forbranning
for befintliga forbranningsanldggningar faststdlls pa motsvarande sétt en Gvergéngsperiod
fram till den 28 december 2005, medan befintliga anldggningar enligt IPPC-direktivet beviljas
en dvergangsperiod fram till den 30 oktober 2007.

Specifika avfallsfloden

9 Rédets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade atgérder for att forebygga och

begrinsa fororeningar, EGT L 257, 10.10.1996, s. 26.

Se BREF-dokumentet om tillverkning av papper och pappersmassa pé http://eippcb.jrc.es.

9 Se BREF-dokumentet om bearbetning av jarnmetaller pa
ftp:/ftp.jrc.es/pub/eippcb/doc/fmp_bref 1201.pdf och BREF-dokumentet om bearbetning av icke-
jarnmetaller pa http://eippcb.jrc.es.
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Det ligger utanfor detta dokuments riackvidd att ligga fram en uttémmande forteckning och
beskrivning av gemenskapens alla réttsliga instrument som berdr specifika avfallsfloden, dven
om de flesta av dem &tminstone har en potentiell inverkan pa dtervinningsverksambhet. I fall
dar ett enskilt rattsligt instrument ar relevant for nagot specifikt fall som omfattas av detta
dokument, tas instrumentet upp i motsvarande avsnitt. Detta avsnitt begransar sig darfor till
de viktigaste rattsliga instrumenten och &r inriktat pa de bestimmelser som direkt beror
atervinning.

Europaparlamentets och rddets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om forpackningar
och ’férpackningsavfall96 ar kanske det mest kdnda direktivet som berdr ett specifikt
avfallsflode. Det ar samtidigt det direktiv som man helt klart har de flesta praktiska
erfarenheterna ifran. I direktivet faststills kvantitativa mal for dtervinning och utnyttjande av
olika forpackningsmaterial. Dessa mél ar for ndrvarande foremal for Gversyn, med tanke pa
den betydande Okningen av material av detta slag. Kommissionen satte i gang denna
oversyn’’ pa grundval av undersdkningar av de miljomissiga och ekonomiska kostnaderna
och fordelarna med atervinning, med malet att identifiera de optimala &tervinningsgraderna.
Detta ledde till att kommissionen lade fram differentierade dtervinningsmal for vart och ett av
de material som omfattas av direktivet, med beaktande av de olika miljoméssiga och
ekonomiska kostnaderna och fordelarna med varje material.

Europeiska parlamentets och rddets direktiv 2000/52/EG av den 18 september 2000 om
uttjanta fordon™ héller for nirvarande pa att genomforas i medlemsstaterna. Direktivet
innehdller ocksd ett antal atervinningsmal. I artikel 7.2 a anges ett mal pd 85 % for
ateranvindning och dtervinning och ett mal pd 80% for &teranvdndning och
materialutnyttjande. Bada dessa mal bor uppnds senast den 1 januari 2006. I artikel 7.2'b
faststélls att dessa madl skall okas till 95 respektive 85 % senast den 1 januari 2015. Detta
direktiv &r den fOrsta delen i gemenskapens lagstiftning enligt vilket producentansvaret ar
forpliktande.

Direktivet om avfall som utgdrs av eller innehaller elektriska eller elektroniska produkter som
antogs i januari 2003”° innehaller ett antal mal rérande tervinningen av sidana produkter.
Dessa mal beskrivs 1 artikel 6 och maste uppnds senast den 31 december 2006.
Atervinningsmélen varierar frdn 50 % till 80 % beroende pa typen av produkt. Likas
faststills Atervinningsgraderna for olika typer av produkter. Aven enligt dessa direktiv dr
producentansvaret forpliktande.

Rédets direktiv'® 75/439/EG av den 16 juni 1975 om omhindertagande av spilloljor, 4ndrat

genom direktiv 87/101/EEG, innehaller krav pa att medlemsstaterna i man av tekniska,
ekonomiska och organisatoriska mojligheter skall vidta atgérder for att prioritera
spilloljebehandling genom regenerering.

% Europaparlamentets och rédets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om fOrpackningar och

forpackningsavfall, EGT L 365, 31.12.1994, s. 10.

Europaparlamentets och radets forslag till direktiv om @ndring av direktiv 94/62/EG om forpackningar

och forpackningsavfall, KOM(2001) 729 slutlig, den 7 december 2001, EGT C 103, 30.4.2002, s, 17.

Europaparlamentets och radets direktiv 2000/53/EG av den 18 september 2000 om uttjanta fordon, EGT

L 269, 21.10.2000, s. 34.

Europaparlamentets och radets direktiv 2002/96/EG av den 4 december 2000 om avfall som utgdrs av

eller innehéller elektriska eller elektroniska produkter (WEEE), EGT L 37, 13.2.2003, s. 24.

100 Rédets direktiv 75/439/EG av den 16 juni 1975 om omhindertagande av spilloljor, EGT L 194,
25.7.1975, s. 23.
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I gemenskapens lagstiftning om uttjdnta produkter och avfallsfloden behandlas &dven
forebyggande av avfall. Direktiv 94/62/EG om forpackningar och forpackningsavfall'®! ér ett
av de fa rittsliga gemenskapsinstrument som uttryckligen tar upp kvantitativt forebyggande.
Ett av de vésentliga kraven i detta direktiv ar att forpackningar skall framstdllas pa ett sddant
sdtt att deras volym och vikt begrinsas till det minimum som kréavs for att upprétthdlla den
sdkerhets- och hygienniva som dr nddvindig for produkten och godtagbar for konsumenten”.

Kvalitativt forebyggande ar ett viktigt mal i de direktiv som berdr uttjanta produkter. Till
dessa hor direktiv 91/157/EG om batterier och ackumulatorer som innehaller vissa farliga
dgmnen'®, direktiv 2000/53/EG om uttjanta fordon'™ och direktivet om begrinsning av
anvindningen av vissa farliga &mnen i elektriska och elektroniska produkter'®. Direktivens
omfattning dr inte begrdnsad till uttjinta produkter, eftersom begrinsningarna om
anvindningen av farliga @mnen i relevanta produkter dven stricker sig till mindre farligt
produktionsavfall.

101 Europaparlamentets och rédets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om forpackningar och

forpackningsavfall, EGT L 365, 21.12.1994, s. 10.

Radets direktiv 91/157/EEG av den 18 mars 1991 om batterier och ackumulatorer som innehaller vissa
farliga &mnen, EGT L 78, 26.3.1991, s. 38.

Europaparlamentets och radets direktiv 2000/53/EG av den 18 september 2000 om uttjanta fordon, EGT
L 269, 21.10.2000, s. 34.

Europaparlamentets och radets direktiv 2002/95/EG av den 27 januari 2003 om begrinsning av
anvindningen av vissa farliga dmnen i elektriska och elektroniska produkter, EGT L 37, 13.2.2003,
s. 19.
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Bilaga II: Trender for generering och hantering av avfall
Allméin bedomning

Syftet med denna bilaga &r att beskriva den aktuella situationen nér det géller vara kunskaper
om nivaerna och trenderna for avfallsgenerering, pd& EU-nivd och medlemsstatsnivd. En
oversikt av de uppgifter som finns att tillgd ges bdde for avfallsgenereringen som helhet och
for viktiga avfallsfloden.

Alltid nér trender for generering och hantering av avfall diskuteras bor man beakta de brister
som kinnetecknar statistiken inom detta omrade. I detta sammanhang bor en atskillnad goras
mellan den statistik som beskriver situationen pa nationell niva och statistiken som géller hela
EU.

De flesta medlemsstater samlar in statistik om avfallsgenerering. En del medlemsstater har
redan under flera ar samlat in omfattande statistik. I Danmark genomfordes ISAG-systemet
(Information System for Waste and Recycling) for forsta gdngen 1993. Den éttonde rapporten
med uppgifter for 2000 tillsammans med projektioner for generering och hantering av avfall
fram till 2020 offentliggjordes 2002.

Andra medlemsstater har under de senaste aren gjort betydande insatser for att forbéttra
kvaliteten pa den statistik som finns att tillgd pd nationell niva. Forenade kungariket inledde
till exempel sin forsta nationella undersokning av avfallsgenerering 1999, vilken ledde till den
forsta tillforlitliga bedomningen av avfallsgenereringen inom industri och handel i Férenade
kungariket. Denna undersokning kompletteras med regelbundna unders6kningar av
kommunernas avfallshantering'®. Samtidigt konstateras i Millenium Report som offentliggdrs
av den irldindska miljoskyddsbyran (Irish Environmental Protection Agency, EPA) att det nu
finns betydligt storre kunskaper om avfallshanteringen pa Irland dn det fanns 1996. Bristen pé
tillforlitliga, fullstindiga och aktuella uppgifter om avfall konstaterades da utgoéra ett centralt
problem. EPA har dérefter genomfort tvd omfattande undersdkningar och information pa
nationell niva finns nu att fa for 1995 och 1998. Betydande atgérder har alltsé vidtagits for att
rada bot pa bristen p4 avfallsinformation™'%

Trots dessa forbéttringar forekommer variationer 1 friga om kvalitet och omfattning pa de
uppgifter som finns att fa pa nationell niva och det rdder en medvetenhet om att det finns ett
betydande utrymme for forbéttringar. Dessutom rapporteras uppgifterna ofta med betydande
tidsfordrojningar. Exempelvis for Tyskland dr de farskaste uppgifterna som rapporteras i den
senaste upplagan av miljostatistiken fran 1998'"".

Statistikuppgifterna pd gemenskapsnivd préiglas av ett antal brister, inbegripet ofullstindig
omfattning och avsaknaden av tillndrmning. Dessa problem dr allmént erkdnda. Exempelvis i
en rapport som Europeiska miljobyrdn offentliggjorde 1999 konstateras att det &r svéart att
gora en detaljerad analys av utvecklingarna inom omradena avfallsgenerering,
avfallshantering och avfallsminimering pa grund av bristen pd jimforbara definitioner och

105 Se Environment Agency for England and Wales, 2002: “Strategic Waste Management Information —

Waste Statistics for England and Wales 1998-99”, Bristol: Environment Agency for England and
Wales.

Irish EPA, 2000: “Ireland’s Environment — A Millennium Report”, Dublin: Irish Environmental
Protection Agency, s. 55.

Umweltbundesamt och Statistisches Bundesamt, 2002: “Environmental Data, Germany 2002, Berlin:
Umweltbundesamt och Wiesbaden: Statistisches Bundesamt, s. 21.
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statistisk information for hela Europa. Aven om den allménna uppfattningen ir att det skulle
finnas goda statistikuppgifter for kommunalt avfall och hushéllsavfall finns det dock en brist
pé klarhet ocksd inom dessa omraden'®. I den senaste miljobedémningsrapporten frén
Europeiska miljobyran konstateras dven att begransningar rorande uppgifter utgor ett hinder
for en omfattande bedomning av de flesta avfallsfloden i Europalog. I en nyligen utkommen
publikation fran OECD konstateras likasa att de tillgdngliga uppgifterna om generering och
hantering av avfall dr begrinsade''’. Bristen pi harmoniserad statistik inom omradet
avfallshantering betonades dven i kommissionens nyligen utkomna rapport om den 6ppna
forteckningen 6ver miljorelaterade huvudindikatorer. I denna rapport konstaterades att de
tillgédngliga uppgifterna om atervinningsgraderna for olika material dr ofullstindiga eller
foraldrade'".

Syftet med forordningen om avfallsstatistik''* 4r att rétta till dessa brister i den tillgéingliga
informationen om avfallsgenerering. Férordningen kommer att utgéra den rittsliga grunden
for en omfattande insamling av statistikuppgifter om hur avfall uppstar och hanteras i
gemenskapen. Enligt kommissionens femériga statistikprogram klassificeras genomforandet
av forordningen som en prioriterad atgard inom det europeiska statistiksystemet.

I forordningens tre tekniska bilagor beskrivs insamlingen av uppgifter. 1 bilagan om
avfallsgenerering finns en tabell om avfallsgenerering for cirka 40 olika avfallskategorier.
Uppgifterna klassificeras pa grundval av killa (hushdll och cirka 20 néringsgrenar) enligt
NACE-systemet''*. Bilagan om avfallshantering innehaller tabeller om avfallshantering per
avfallskategori och hanteringsmetod (de viktigaste hanteringsmetoderna). I den tredje bilagan
finns en tabell f6r integrering 1 den europeiska avfallsforteckningen, enligt det som faststills 1
kommissionens beslut 2000/532/EG och avfallsklassificeringen for statistikindamal.

Nar forordningen tillimpas fullt ut skall det finnas en omfattande bild av hur avfall genereras
och hanteras inom hela ekonomin i gemenskapen. Insamlingen av uppgifter kommer att
genomfOras vart annat &r, med borjan under referensaret 2004. Kommissionen fér tillgang till
den forsta uppséttningen statistik under 2006.

Det betyder att tillfredsstdllande information om avfallsgenereringen pa EU-nivd kommer att
fas tidigast under 2006. Trender kan dock inte berdknas pd grundval av uppgifterna for ett
enskilt ar. En forsta bedomning av trenderna for avfallsgenerering 1 hela EU kan dérfor goras
forst 2008, nér tillgang fés till den andra uppsittningen statistik som har samlats in med stod
av forordningen.

P& grund av de ovan anforda begrinsningarna bor den befintliga statistiken om
avfallsgenerering granskas med forsiktighet, sirskilt nér det géller analys av utvecklingarna i

108 EEA, 1999: ”Baseline projections of selected waste streams - Development of a methodology”,

Technical report No 28, Képenhamn: Europeiska miljobyran, s 6.

EEA, 2002: ”Environmental signals 2002 — Benchmarking the millennium”, Képenhamn: Europeiska
miljobyran, s 102.

OECD, 2001: OECD Environmental Outlook”, Paris: Organisationen for ekonomiskt samarbete och
utveckling, s. 235, anm 1.

Kommissionens rapport till rddet — Analys av den 'Oppna forteckningen' Over miljorelaterade
huvudindikatorer, KOM(2002) 524 slutlig av den 20 september 2002.
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hela EU. Befintlig statistik kan pa sin hojd anvédndas for att fi trender for avfallsgenereringen
som helhet. Trots den begrdnsade statistiken rader foga tvivel om att mangden avfall som

genereras i gemenskapen har dkat betydligt under de senaste artiondena'',

Denna trend aterspeglas 1 manga medlemsstaters nationella statistikuppgifter om
avfallsgenerering. Nedan foljer ett antal exempel''”:

— Enligt uppskattning har avfallsgenereringen i Danmark 6kat med 18 % under perioden
1994-2000""°.

— Den irldndska miljoskyddsbyrédn (EPA) rapporterar att hushallen och foretagen genererade
néstan 2,3 miljoner ton avfall pa Irland under 2000. Detta innebér att 6kningen inom denna
kategori under en femarsperiod uppgick till mer dn 60 %'

— Den totala avfallsgenereringen i Nederldnderna 6kade frdn 50,18 miljoner ton under 1990
till 58,75 miljoner ton under 2000, en 6kning pd 17 %. Den totala avfallsgenereringen 1
Nederlinderna 5kade med 25 % mellan 1980 och 2001'"®.

Liknande trender har observerats i andra industrialiserade lander. Exempelvis 1 Norge dkade
avfallsgenereringen med cirka 13 % mellan 1996 och 2000'".

Den 6vergripande trenden i de central- och dsteuropeiska ldnderna under 1990-talet tyder pa
en minskning av den sammantagna avfallsgenereringen, frdmst pa grund av den ekonomiska
omstrukturering som foljde med Overgdngen till en marknadsekonomi, inbegripet
avvecklingen av fordldrad industrikapacitet. Till f6ljd av detta minskade genomsnittsmingden
avfall som genererades per person i dessa ldnder frdn 8,7 ton 1995 till 5,2 ton 1999, en
minskning pa cirka 40 %'*’. Den 6kande ekonomiska tillviixten i framtiden kommer dock

sannolikt att medfora en dterging till 5kad avfallsgenerering'?'.

Projektioner som kalkylerats pa nationell nivd tyder ocksd pa att avfallsgenereringen i
framtiden kommer att Oka betydligt 1 flera medlemsstater. Exempelvis den danska

e EEA, 2002 (se fotnot 109 ovan). Enligt figur 12.3 har den sammantagna avfallsgenereringen varit mer

eller mindre stabil under 1990-talet. Detta beror frimst pa den minskade avfallsgenereringen i de

central- och Osteuropeiska ldnderna pa grund av den ekonomiska omstruktureringen under 1990-talet.

I de olika ldndernas nationella statistik anvinds ofta avvikande definitioner om omfattning. Jimforelser

mellan ldnder bor dérfor goras med forsiktighet. Den nationella statistiken ger dock en god indikation

pa trenderna pa nationell niva.
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miljoskyddsbyran uppskattar att den sammantagna avfallsgenereringen i Danmark kommer att
oka med cirka 27 % mellan 2000 och 2020'**,

Viktiga avfallsfloden

Det rader en allmidn enighet om att fem viktiga avfallsfloden star for den Overvildigande
majoriteten av avfall som genereras'>. Dessa fem floden bestér av industriellt avfall, avfall
frdn gruvor och stenbrott, bygg- och rivningsavfall och kommunalt fast avfall. Avfall frén
jord- och skogsbruk uppskattas utgora ett av de storsta avfallsflodena, d&ven om det endast
finns lite information att tillgd om volymer eller sammansittning. Sammantaget star dessa
avfallsfloden for cirka 90 % av det genererade avfallet i hela EU.

Tillgngen pa statistik om dessa avfallsfloden ir otillfredsstillande. Aven om Europeiska
miljobyrdn har rapporterat vissa framsteg nir det giller att bryta kopplingen mellan
avfallsgenerering och ekonomisk tillviixt'** fortstter ett antal betydande avfallsfloden att oka.
Den 6kande avfallsgenereringen drivs av ekonomisk tillvéxt, socialdemografiska monster och
konsumtionsmonster. OECD forutspar en betydande framtida 6kning for ett antal viktiga
avfallsfloden, inbegripet kommunalt fast avfall, bygg- och rivningsavfall och industriellt
avfall.

Kommunalt fast avfall far ofta den storsta uppmirksamheten frin beslutsfattarna, vilket
delvis har sin grund i att ansvaret for insamling och hantering av detta avfall 1 regel ligger hos
myndigheterna. Kommunalt fast avfall &r dock varken det storsta eller mest problematiska
avfallsflodet 1 miljohdnseende. Som exempel kan ndmnas att endast en liten del av avfallet
fran hushall (merparten av det kommunala fasta avfallet) dr farligt och denna del stér for cirka
1 % av den sammantagna mangden farligt avfall'*>, medan Europeiska miljobyran uppskattar
att det kommunala fasta avfallet star for cirka en sjittedel av allt avfall som genereras i EU'*°,
Genereringen av kommunalt fast avfall uppskattas for ndrvarande uppga till ett genomsnitt pa
cirka 550 kg per person for hela EU. Detta bor jamforas med EU-genomsnittet for 1985 som
uppgick till cirka 300 kg per person. Enligt uppskattningar frdn Organisationen for
ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD) kommer genereringen av kommunalt fast
avfall att inom OECD-omradet 6ka med 43 % frdn 1995 till 2020, och uppga till 640 kg per
person i slutet av denna period'?’.

Industriellt avfall dr det avfall som genereras inom tillverkningsindustrin — avsnitt D enligt
NACE-klassificeringssystemet for ndringsgrensindelning. Det finns inga fullstdndiga
tillndrmade uppgifter om avfallsgenereringen inom denna sektor och problemen &r manga nér
det giller att bedoma nivder och trender for avfallsgenereringen, utom i fraga om stora
sammanslagna helheter. Som exempel kan ndmnas att Eurostat noterar att uppgifterna for
industriellt avfall inbegriper uppskattningar, icke-validerade uppgifter och bristfilliga
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uppgifter och att uppgifterna grundar sig pé olika sektorsdefinitioner eller p4 omfattningar
som kan variera frén 4r till 4r'>".

De uppgifter som finns att tillgd tyder pa att tillverkningsindustrins bidrag till den
sammantagna avfallsgenereringen ligger mellan en femtedel och en fjardedel. I ett
grunddokument som utarbetats for OECD uppskattas att miangden industriellt avfall kommer
att oka snabbare én totalméngden avfall. Det industriella avfallet kommer déarfor att 2020 sta
for en ndgot hogre andel (24 %) av totalméngden &n 1997 (22 %)'%.

Avfall fran gruvor och stenbrott star for mellan en sjittedel och en tredjedel av den
sammantagna mangd avfall som genereras, enligt uppgifter fran Europeiska miljobyran och
OECD. Dock giller dven for denna sektor, som for andra sektorer, att dess bidrag i olika
lander varierar, ofta beroende pd gruvdriftens omfattning och typ. Detta avfallsflode verkar
vara relativt sett mycket viktigare i de anslutande ldnderna 4n 1 de nuvarande EU-
medlemsstaterna.

Bygg- och rivningsavfall omfattar ett brett sortiment olika slags material. Méngden bygg-
och rivningsavfall per person varierar avsevért fran land till land och verkar vara forknippad
de olika ldndernas ekonomiska och kulturella aspekter savdl som med definitionsaspekter.
Enligt Symonds uppgick médngden bygg- och rivningsavfall i EU till cirka 180 miljoner ton
per dr, av vilket fem medlemsstater stod for 80 %, vilket ser ut att vara forenligt med deras
andel av hela byggmarknaden. Bygg- och rivningsavfallet uppgér till mer dn 480 kg per
person per dr, och 1 de 15 medlemsstaterna atervinns eller ateranvinds endast 28 %. En stor
del av detta avfall bestar av cement, tegel och klinker, som ldmpar sig vil for krossning och
ateranvindning 1 mindre krdvande tillimpningar som ersittning for primarmaterial. Bygg- och
rivningsavfallets egenskaper dr direkt forknippade med den anvinda byggnadstekniken.
Eftersom byggmaterialen blir allt mer varierande kommer dérfor ocksa hanteringen av
rivningsavfall att bli allt komplexare.

Avfall fran jordbruk bestar framst av slurry, godsel, ho, ensilage, ensilageavlopp, gronsaks-
och spannmélsrester och dylikt, och ddrefter av avfall som maskinskrot, bekdmpningsmedel
eller spilloljor och liknande. Enligt Europeiska miljobyrdn finns det inga Overgripande
uppskattningar for den totala méngden avfall fran jordbruk i EU.

Farligt avfall

I en nyligen utkommen rapport fran Europeiska miljobyrdn konstateras att trenden nir det
géller generering av farligt avfall inte ar helt tydlig, eftersom méngderna farligt avfall i1 vissa
lander varierar fran &r till ar. Dessutom har vissa ldnder inte tillgang till aktuella uppgifter,
vilket gor det svért att faststilla tillforlitliga trender for genereringen av farligt avfall'*".

De rapporterade méangderna farligt avfall for 1990-talet har péverkats av fordndringar i
definitionen pa farligt avfall. I Forenade kungariket har till exempel méngden farligt avfall
mer dn fordubblats mellan 1996/1997 och 1997/1998 till foljd av genomforandet av
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forteckningen Over farligt avfall'®!. Likasd konstateras i den osterrikiska federala

avfallshanteringsplanen for 2001 att den betydande volymokningen inte beror pé okad
generering av farligt avfall utan pd nya definitioner av vad som dr farligt avfall, till f6ljd av
forordningen om klassificeringen av farligt avfall och farligt hushéallsavfall (férordningen om
avfallsklassificering fran 1997)"*2. OECD observerar dven att det inte gér att fa fram trender
for genereringen av farligt avfall eftersom definitionen av vad som é&r farligt avfall stindigt
undergér forindringar inom OECD-medlemslinderna'®’.

Enligt Europeiska miljébyran ér det tillverkningsindustrin som i flera medlemsstater kommer
med det storsta bidraget till genereringen av farligt avfall — mer dn 75 % av totalmdngden
farligt avfall'**. Det 4r inte mojligt att pa grundval av tillginglig statistik faststilla ndgon
exakt klassificering per industrisektor. Rapporterade uppgifter fran Europeiska miljobyran
tyder dock pd att det mest farliga avfallet hirrér fran kemikalie- och

metallbearbetningssektorn'*”.

Slutsatser

Sammanfattningsvis kan konstateras att bdde de historiska erfarenheterna och
framtidsprojektionerna tyder pa att den sammantagna avfallsgenereringen kommer att
fortsdtta 6ka inom en forutsdgbar framtid, om inga ytterligare politiska ingripanden gors. Den
statistik som for nirvarande finns tillgidnglig ger ingen mdjlighet till en mer detaljerad analys
av nivder eller trender for avfallsgenereringen. For vissa avfallsfloden, sdrskilt industriellt
avfall och farligt avfall, dr det svért att gora tillforlitliga bedomningar ens 1 frdga om trender.
Detta utgor ett betydande hinder for beslutsfattandet, ett hinder som snabbt maste undanréjas.

B3 Rédets beslut 94/904/EG av den 22 december 1994 om upprittandet av en forteckning over farligt

avfall i enlighet med artikel 1.4 i radets direktiv 91/689/EEG om farligt avfall, EGT L 356, 31.12.1994,
s. 14. Detta ersattes senare av kommissionens beslut 2000/532/EG av den 3 maj 2000, som det dndrats,
EGT L 226, 6.9.2000, s. 3. Det senare giller sedan den 1 januari 2002.

132 BMU, 2001: ”Federal Waste Management Plan 20017, Wien: Federala departementet for jord- och

skogsbruk, miljo och vattenforvaltning, s. 12.

Stutz och andra, enligt ovan (fotnot 129), s. 19.

134 EEA, 2001b: s. 26.

135 Samma som ovan, s. 27.

133

59



Bilaga 111

Abreviation
6EAP
BAT
C&DW
CBA
CEECs
D

EEA
EECCA
ELVs
EMAS
EOL
EPA
EPER
ESM
FP6
GHG
IPPC
ISAG
MQw
MSW
OECD
PAYT
PCBs
PCTs
PET
PM10
POPs
PRTR
R
RoHS
UNECE
WEEE
WFD
WGWPR

Meaning
6th Environmental Action Programme
Best Available Techniques
Construction & Demolition Waste
Cost-Benefit Analysis
Central and Eastern European Countries
Disposal
European Environment Agency
Easter European Caucasian and Central Asia Countries
End of Life Vehicles
Eco-Management and Audit Scheme
End of Life
Environmental Protection Agency
European Pollutant Emissions Register
Environmentally Sound Management
6th Framework Programme
Green House Gas
Integrated Pollution Prevention and Control
Information System for Waste and Recycling
Mining and Quarrying Waste
Municipal Solid Waste
Organisation for Economic Co-operation and Development
Pay As You Throw
Polychlorinated Biphenyls
Polychlorinated Terphenyls
Polyethylene Tere-Phtalate
Particulate Matter
Persistent Organic Pollutants
Pollutant Release and Transfer Registers
Recovery
Restriction Of Hazardous Substances
United Nations Economic Commission for Europe
Waste Electrical and Electronic Equipment
Waste Framework Directive
Working Group on Waste Prevention and Recycling
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