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Till statsradet och chefen
for Miljo- och energidepartementet

Regeringen beslutade den 14 januari 2016 att tillsitta en sirskild
utredare med uppdrag att utreda och foéresld styrmedel for att
forebygga uppkomst av avfall i syfte att frimja en cirkulir ekonomi
(M 2016:01).

Regeringen forordnade Ola Alterd att vara sirskild utredare frén
och med den 14 januari 2016.

Som experter att bitrida utredaren férordnades frin och med den
3 maj departementssekreteraren Annika Lofgren, Miljédeparte-
mentet, avdelningschefen Anita Aspegren, Energimyndigheten, den
seniora ridgivaren Bjorn Stigson, Kungl. Ingenjorsvetenskaps-
akademien, IVA, handliggaren Annica Carlsson, Naturvirdsverket,
kanslirddet Tomas Girdstrém, Niringsdepartementet, den fristi-
ende konsulten Per-Anders Enkvist, kansliridet Marita Axelsson,
Finansdepartementet och handliggaren Andreas Hagnell, Sveriges
kommuner och landsting, SKL.

Som huvudsekreterare férordnades frin och med den 1 april 2016
samhillsekonomen Jenny von Bahr och frdn och med den 15 april
férordnades juristen Fredrik Sandstrém som sekreterare.

Stockholm 1 mars 2017
Ola Alteri

/Jenny von Bahr
Fredrik Sandstrém
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Sammanfattning

Utredningens huvuduppdrag har varit att analysera och foresld
styrmedel f6r att frimja 6kad nyttjandegrad och 6kad dteranvind-
ning av produkter for att dirmed forebygga uppkomsten av avfall.
Styrmedlen ska ge incitament till bdde producenter och kon-
sumenter att frimja handeln med begagnade produkter samt
stimulera reparationer och uppgradering av produkter. Uppdraget
ska 1 forsta hand inrikta sig pd produkter avsedda for konsument-
marknaden. Dessa forslag presenteras 1 del I 1 detta betinkande.

Regeringens &vergripande syfte med utredningsuppdraget var
att nd en mer resurseffektiv och cirkulir samhillsekonomi. Utred-
ningen har dirfor valt att dven beskriva vad cirkulir ekonomi inne-
bir och hur Sverige mer kraftfullt kan styra i den riktningen. En
bred nationell samverkan for cirkulir ekonomi skulle kunna bli en
verksam strategi fér bide héllbarhet och svensk konkurrenskraft.
Dessa delar terfinns 1 del I i betinkandet.

Del I: Cirkular ekonomi for hallbarhet och
konkurrenskraft

Hallbar ekonomi

Med industrisamhillets framvixt f6ljde en ling period av stark eko-
nomisk utveckling. Den har priglats av en linjir ekonomi som for-
enklat bygger pd att utvinna naturresurser, producera, konsumera
och sedan bli kvitt avfallet. Ibland uttrycks detta som ”take-make-
dispose” eller ”slit och sling”.

Denna ekonomiska framging har samtidigt villat vixande kost-
nader som inte ir synliga i ekonomin. Dessa sd kallade negativa
externa effekter kan inte lingre betraktas som mindre bieffekter,
utan har lett till att hela det globala samhillet 1 dag lever nira grins-
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erna for jordens birkraft. Den pdgdende klimatférindringen ir det
tydligaste exemplet pd att den linjira ekonomin inte ir hillbar. Men
klimatet ir bara en del av en stdrre utmaning. Majoriteten av de
negativa miljoeffekter vi ser beror pd annan materialanvindning in
den fossila energin.

Huvudproblemet med den linjira ekonomin ir inte att begrinsade
rivaror “tar slut” utan att det material vi anvinder férr eller senare
blandas och sprids, tappar sitt ekonomiska virde, blir svirt att
nyttiggéra och 1 ménga fall slutar som miljégifter f6r minniskor
och natur. De naturresurser som ir tydligast hotade dr jordens
grona produktion, de livsuppehillande system som ir basen for alla
de ekosystemtjinster som ett fungerande samhille bygger pa.

Cirkulir ekonomi kan ses som en metafor {6r en ekonomi som
fungerar inom grinserna for jordens birkraft. Det dr en ekonomi
dir avfall i princip inte uppstdr, utan resurser kan behillas i sam-
hillets kretslopp eller pd ett hillbart sitt dterforas till naturen.
Detta illustreras versiktligt 1 bilden nedan. I den cirkulira eko-
nomin blir det relevant att tala om anvindare snarare in kon-
sumenter och vdrdecykler snarare in virdekedjor.
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Figur 1

Resursfloden i en cirkuldr ekonomi
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Global konkurrenskraft
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Sammanfattning

Till mitten av detta drhundrade foérvintas virldens befolkning cka
till omkring 10 miljarder minniskor och virldsekonomin bli cirka
tre gdnger storre dn 1dag. Redan till 8r 2030 férvintas ytterligare
omkring 3 miljarder minniskor limna fattigdom och riknas in 1
den globala medelklassen. Denna enorma konsumtionsékning
kommer att sitta dnnu hogre tryck pd naturresurser och eko-
system. Det ir i1 denna virld som Sveriges niringsliv och Sverige
som ett litet exportberoende land ska vara konkurrenskraftigt. De
globala marknaderna kommer att efterfriga smarta, cirkulira 16s-
ningar.
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Cirkulir ekonomi handlar om effektivare anvindning av natur-
resurser, vilket ocksd mojliggor sinkta kostnader. Studier av
potentialen for cirkulir ekonomi 1 Europa indikerar méjliga vinster
for Europas medborgare jimférbara med de vinster som berik-
nades nir planerna foér den gemensamma europeiska marknaden
formulerades pd 1980-talet. Bland andra OECD beskriver hur den
cirkulira ekonomin kan ge betydande vinster for sdvil samhills-
ekonomi som niringsliv.

Den tekniska utvecklingen bidrar till starkt vixande mojligheter
for cirkulir ekonomi pd 2000-talet. Det beror frimst pd tvd tekniska
omvilvningar 1 var tid.

Den férsta dr digitaliseringen som péaverkar hela samhills-
utvecklingen och dven ger helt nya mojligheter att f6lja, mita och
styra material 1 enskilda produkter eller materialcykler 1 samhillet.
Minga tjinster kan avmaterialiseras eller virtualiseras, som skett
med till exempel musik, bocker eller méten. Digitala plattformar
for uthyrning av exempelvis bostider och lokaler eller fér delning
av fordon gér att underutnyttjade tillgingar i ekonomin kan nyttig-
goras.

Den andra revolutionen handlar om att férnybar energi, framfér
allt fornybar elproduktion, blir konkurrenskraftig utan subven-
tioner pd allt fler marknader i virlden. Dirmed kan den cirkulira
ekonomin ocksd drivas med cirkulir, férnybar energi.

For en cirkulir ekonomi ir det centralt att farliga dmnen inte
kommer in i kretsloppen. Giftfria material ir en del av omstill-
ningen till en cirkulir ekonomi.

Det finns en stor verktygslida for att redan i dag utveckla
cirkulidra affirsmodeller som i minga fall har férutsittningar att
vara mer konkurrenskraftiga in de traditionella. Men det finns sam-
tidigt minga hinder f6r omstillningen mot en cirkulir ekonomi.
Lagar och regelverk, institutioner, skatter och subventioner, vanor
och tankeménster har formats under ling tid 1 den linjira eko-
nomin. Omstillningen kommer ocks3 att ta ldng tid, kriva stegvis
omprovning och minga fler férindringar dn vad som ryms i denna
begrinsade utredning. Det innebir samtidigt en stor potential fér
innovation av framtidens héllbara affirsmodeller, foretag och sam-

hillen.
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Cirkuldr ekonomi hogt pa den globala dagordningen

EU-kommissionen presenterade i december 2015 ett paket med
forslag till 3tgirder for omstillning till cirkulir ekonomi som
diskuteras 1 parlamentet och EU:s medlemslinder. Nederlinderna,
Finland och Tyskland ir exempel pd EU-linder med en strategisk
agenda for 6kad cirkulir ekonomi och 6kad resurseffektivitet.

Japan lyfte under devisen 3R (Reduse, Reuse, Recycle) detta
tema 1 det ddvarande G8-samarbetet bland virldens storsta eko-
nomier fér mer dn tio &r sedan. Landet driver ett regionalt 3R-
samarbete 1 Asien och vidareutvecklar nu sitt arbete bide nationellt
och internationellt.

Kinas nuvarande femdrsplan har cirkulir ekonomi som ett huvud-
tema och den kinesiska regeringen beskriver detta som landets till-
vixtmodell for att kunna fortsitta skapa ekonomiskt vilstdnd och
samtidigt {4 kontroll pd de pitagliga negativa miljoetfekterna.

OECD inkluderar omstillningen till cirkulir ekonomi 1 de
megatrender som paverkar vetenskap, teknik och innovation och
startar nya studier for att beskriva sambandet mellan ekonomi och
resursanvindning.

De ledande internationella exempel som utredningen kunnat ta
del av och som tycks {3 allt starkare genomslag, har gemensamt att
de drivs ur ett niringspolitiskt och ekonomiskt perspektiv lika
mycket som ur ett miljopolitiskt.

Sverige - tidigt och aktivt men inte ledande

Det pdgir idag mainga initiativ och samarbeten i Sverige med
biring pa resurseffektivisering och cirkulir ekonomi. De involverar
allt fr&n stora industriféretag till ideella organisationer och inte
minst en rad forsknings- och innovationsprogram. Det mesta av de
grundliggande principerna formulerades politiskt redan 1 den s&
kallade kretsloppspropositionen 1993. Under det svenska ord-
térandeskapet 1 EU 2009 var begreppet Eco Efficient Economy —
att skapa mer ekonomisk nytta med mindre anvindning av
begrinsade resurser och mindre negativ miljopdverkan — ett birande
tema. Den nuvarande regeringen har identifierat en cirkulir och
biobaserad ekonomi som ett av fem si kallade strategiska sam-
verkansomriden.
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Men Sverige hor likvil inte till de linder som betraktas som
ledande 1 utvecklingen av en cirkulir ekonomi. Det saknas tydligt
uttalade ambitioner och mél och ett strategiskt sammanhang, vilket
forsvagar effekten av alla de enskilda aktiviteter som pdgar.

Forslag: Tillsatt en tidsbegransad delegation fér cirkuldar ekonomi

Utredningen bedémer att regeringen bor lyfta omstillningen till
cirkulir ekonomi till strategisk nivd i1 nira samverkan mellan stat,
niringsliv, regioner, kommuner, forskning och civilsamhille. Sam-
verkan bor syfta till sivil stirkt svensk konkurrenskraft som global
hillbarhet och utformas som en del av niringspolitiken och det
svenska genomférandet av FN:s Agenda 2030.

Det kriver vil forankrade och ambititsa mal, synligt ledarskap
pd hogsta nivd och en samlad struktur for alla pdgiende och
kommande initiativ.

For att initiera arbetet och driva samverkan bér en tids-
begrinsad delegation for cirkulir ekonomi inrittas direkt under
Niringsdepartementet med representation pd hogsta nivd frin
politik, niringsliv och andra aktorer.

Gemensamt boér formerna fér den konkreta samverkan
utarbetas. Delegationens uppdrag bér innefatta att:

e starta och driva den process som behdvs for att {4 iging en bred
och aktiv nationell samwverkan, inklusive férslag tll mail,
prioriteringar och handlingsplan,

o vara kontaktpunkt mellan alla centrala aktérer: stat, niringsliv,
akademi, den regionala och lokala nivin och det civila samhillet.

o Hilla en samlad bild av, och facilitera effektiv samverkan mellan,
alla initiativ pi omrddet. Framfor allt kan delegationen stirka
kopplingen mellan innovation och policyutveckling.

o Utgora ett kunskapscentrum och svara f6r omvirldsbevakning
vad giller cirkulir ekonomi i Sverige.

e Bidra tll diskussionen om en indamilsenlig lingsiktig mdlstyr-
ning av Sveriges héllbarhetsarbete och hur det fortsatta arbetet for
cirkulir ekonomi ska organiseras efter det att delegationen
upphoért.
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Inriktningen bor vara att forenkla och fortydliga statens styrning,
stirka frimjarperspektivet 1 héllbarhetsomstillningen och bittre
férena miljo- och niringspolitik.

Produktdesign kommer att vara ett centralt omrdde for att
frimja fler cirkulira affirsmodeller. Eftersom Sverige ir en liten del
av en global ekonomi och dessutom del av en gemensam europeisk
marknad, behéver dock ménga skarpa regelférindringar drivas i EU
eller internationellt, snarare 4n beslutas nationellt.

Bedomning: Skattevaxling for cirkular ekonomi

Det finns sedan linge ett brett politiskt stod 1 Sverige for att 6ka
inslaget av miljoskatter och avgifter till f6rman for att sinka skatten
pa arbete. Trots det har den utvecklingen stagnerat och Sverige
beriknas i dag ha en av de ligsta andelarna miljorelaterade skatter
bland EU:s medlemslinder.

Utredningen diskuterar vad detta kan bero p& och belyser méj-
liga vigar for en mer omfattande skattevixling som kan ge
utrymme f6r betydande skattesinkningar pa arbete och dirmed for
ett 6kat tjinsteinnehdll i konsumtionen.

Del I1: Styrmedel foér 6kad nyttjandegrad och
ateranvandning av konsumentprodukter

Del IT innehiller konkreta férslag om styrmedel f6r att 6ka anvind-
ningen, eller nyttjandegraden, och &teranvindningen av konsument-
produkter. Det handlar alltsd om de "inre cirklarna” i den cirkulira
ekonomin, vilket illustreras 1 bilden nedan.
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Figur 2 Okad nyttjandegrad och ateranviandning — del av en cirkuldr
ekonomi
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Av 100 kronor av hushillens utligg f6r inkdp och reparationer av
konsumentprodukter gir bara 80 ore till reparationer. Utgifterna
for hyra eller kép av begagnade konsumentprodukter ir ocksd
mycket smi. Dessa siffror beskriver snarare en slit-och-sling-
ekonomi dn en cirkulir ekonomi. For att dndra denna utveckling
behévs nya och utvecklade styrmedel.

Utredningen har studerat vilka hinder det finns for att 6ka nytt-
jandegraden och 3teranvindningen av produkter. Det viktigaste
hindret ir prisrelationerna. Det ir i minga fall dyrare att reparera
en vara in att képa en likadan fast ny. Aven att hyra och att f3 hjilp
med att silja vidare begagnade varor ir relativt sett dyrt.
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Andra exempel pd hinder ir att reparationer, hyra av produkter
och begagnathandel ir tidskrivande fér konsumenten, att mark-
naderna f6r begagnade varor och reparationstjinster hills tillbaka
av regler anpassade f6r avfall samt bristande genomslag for cirkulir
design vid tillverkning av nya produkter. Till detta kommer att
efterfrdgan ir begrinsad pa grund av konsumenternas preferens for
nya saker och modeller.

Nir utredningen har dvervigt nya eller indrade styrmedel for
att mota dessa hinder har utredningen tillimpat urvalskriterier
utifrdn bland annat utredningens direktiv, andra pdgdende eller av-
slutade utredningar samt brett genomslag och konkret genom-
forbarhet for foreslagna dtgirder.

Utredningens konkreta f6rslag beskrivs nedan.

Forslag: Oka tillgangligheten till bilpooler

De flesta privatbilar stir parkerade mer in 90 procent av tiden.
Bilpooler ir ett sitt att 6ka nyttjandegraden av bilar och pi det
sittet minska behovet av parkeringsplatser och nytillverkning av
bilar. Mnga kommuner har en énskan att frimja bilpooler men di
det saknas en definition av vad en bilpool ir och lagstdd for att
gynna dessa, har kommunerna inte kunnat géra det.

For att 6ka tillgingligheten till bilpooler har utredningen tagit
fram ett forslag pd lagstadgade kriterier f6r vad som avses med
allmint tillgingliga bilpoolsfordon, vilka sedan kan anvindas som
grund for statliga eller lokala frimjandedtgirder. Bilpooler ska ges
mojlighet att ansdka hos Transportstyrelsen om att fordon som upp-
fyller kriterierna registreras som allmint tillgingliga bilpoolsfordon i
trafikregistret. Dessutom foreslds att kommuner ska ges méjlighet
att avsitta gatumark som bilpoolsparkering, genom lokala trafik-
foreskrifter.
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Figur 3 En bilpoolsbil ersétter sex bilar

Effekterna av forslaget vintas bli minskat behov av nyproduktion
av bilar, minskat behov av parkeringsplatser samt ligre utslipp frin
bilresor. Detta kommer att underlitta bostadsbyggande och sam-
hillsplanering foér hillbara stider. De administrativa kostnaderna
bedéms som relativt begrinsade.

Forslag: Infor ett hyberavdrag

De sedan tidigare inférda reparationsavdragen inom rut- och rot
samt sinkningen av momsen pi vissa reparationer, har ront stor
internationell uppmirksamhet. Utredningen foreslir att nista steg
tas for att stimulera hushillen att reparera, hyra och silja vidare
konsumentprodukter: ett hyberavdrag (hyra-begagnat-reparation).

Forslaget gir ut pd att hushillen, likt vid rot- och rutavdragen,
fir en skattereduktion nir de reparerar eller hyr konsument-
produkter eller koper tjinster for att silja vidare begagnade pro-
dukter. Skattereduktionen féreslds uppga till 50 procent av tjinst-
ernas arbetskostnad. Denna skattereduktion minskar skattekilen
for hushdll som koper hybertjinster.
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Utredningen har valt en modell med liga administrativa kost-
nader genom anvindandet av en schablon vid berikning av skatte-
reduktionens storlek. For att motverka missbruk av skattereduk-
tionen foresldr utredningen att Skatteverket ges utdkade moj-
ligheter att kontrollera att de tjinster som utfors verkligen ir de
som skattereduktionen avser.

Forslaget forvintas leda till 1 storleksordningen 10000 nya
arbetstillfillen, av vilka en betydande del forvintas gd till utrikes-
féodda personer och andra som idag stdr ling ifrdn arbetsmark-
naden. Forslaget forvintas dirfér ge positiva effekter fér bide
arbetsmarknad, integration och miljé.

Forslaget beriknas leda till att statens skatteintikter blir 0-1,8 mil-
jarder kronor ligre per 4r, bland annat beroende p& hur minga av de
nya jobben som gir till personer som annars vore arbetslosa.

Forslag: Underlatta for hushallen att forebygga avfall

Kommunen har en viktig roll i att minska mingden hush&llsavfall. T
miljobalken stadgas att kommunens 3tgirder for att forebygga
avfall ska beskrivas 1 kommunens avfallsplan. Den kommunala
skyldigheten att beskriva dtgirder for att férebygga avfall ir emeller-
tid inte linkad tll ngon uttrycklig skyldighet att forebygga hus-
hillens avfall i kommunen.

Vi foresldr att kommunens avfallsférebyggande roll ska for-
tydligas. Ett tydligare utpekat ansvar kan skapa hojd ambitionsnivd
och ett mer strategiskt arbete med dessa frigor. Kommuner bér ges
skyldighet att dels informera kommuninvinarna om hur de kan vidta
avfallsférebyggande 3tgirder, dels vidta dtgirder for att underlitta
f6r hushéll att minska mingden avfall, genom att méjliggora for in-
samling av &teranvindbara produkter. Slutligen féreslis kommun-
erna f8 en mojlighet att finansiera vissa dtgirder for att forebygga
hushillsavfall med hjilp av renhdllningsavgiften.

Kommunernas kostnader férvintas uppgd till mellan 75 dll 150
miljoner kronor per &r. Kommunerna kan vilja att finansiera denna
utgift med en hojd renhéllningsavgift.
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Forslag: Forebygga avfall i statliga och kommunala verksamheter

Kommuner och statliga myndigheter har ett sirskilt ansvar att
forebygga avfall i sin verksamhet, dels som férebild fér privat-
personer och foretag, dels som anvindare av skattemedel. I sin roll
som upphandlare har den offentliga férvaltningen ocksd mojlighet
att styra marknaden mot giftfria, avfallssndla och cirkulira pro-
dukter, tjinster och affirsmodeller. Hur l8ngt man kommit i arbetet
med att forebygga avfall i sina verksamheter varierar dock betydligt
mellan olika kommuner och statliga myndigheter.

Utredningen féresldr att kommunens skyldighet att férebygga
avfall 1 sin verksamhet tydliggérs, genom en precisering 1 reglerna
som styr kommunens avfallsplan. Avfallsplanen ska innehilla upp-
gifter dels om férebyggande av avfall 1 den egna verksamheten, dels
hur kommunen verkar fér att férebygga avfall i kommunen.

Vidare foresldr utredningen att statliga myndigheter ges en skyl-
dighet att forebygga avfall i sin verksamhet, inom ramen f6r myn-
dighetens miljsledningssystem.

Utredningen anser att regeringen bor éverviga att ge ett tids-
begrinsat ekonomiskt stéd till kommuner for strategiskt arbete
med att forebygga avfall 1 kommunens verksamheter samt ge Upp-
handlingsmyndigheten i uppdrag att utveckla métt och kriterier for
cirkulidr upphandling.

Forslagen vintas leda till 6kade kostnader for fler anstillda 1
kommunerna till en kostnad p& uppit 200 miljoner kronor. Fér-
slaget har en potential att minska myndigheternas och kommun-
ernas kostnader med cirka 2 miljarder kronor per ir, vilket bland
annat vintas leda till minskade klimatutslipp med 45 000 ton kol-
dioxidekvivalenter 4rligen.

Foérslag: Stark ratten att reklamera undermaliga produkter

Sverige bor verka for regler som styr till mer h3llbar produktdesign.
Som ett led 1 detta bor regeringen verka for att skifta bevisbérdan i
reklamationsritten, genom att forlinga perioden di siljaren har
bevisbérdan frin nuvarande sex ménader till tvd r. Forst efter tvd
dr ska dirmed bordan overgd till konsumenten att visa att felet
fanns redan vid képtillfillet. Utredningen bedémer att en sidan
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indring stirker konsumentskyddet och kan styra till mer hillbar
produktdesign.

Utredningen féresldr att Sverige bor verka for att reglerna beslutas
pd EU-nivd. Om inte EU-férhandlingarna ger nskat resultat bor
Sverige utnyttja mojligheten att nationellt g lingre 4n EU:s mini-
miregler.

Forslag: Stark fortroendet och 6ka rattssakerheten inom
begagnathandel och delning

Regeringen bor verka for att stirka fértroendet och rittssikerheten
vid handel med begagnade produkter och delning av produkter.
Exempel pd dtgirder som regeringen bor 6verviga ir att:

e se over Konsumentverkets uppdrag f6r handel mellan privat-
personer,

o utreda behovet av och, om behovet finns, utveckla certifierings-
system eller uppférandekoder for begagnathandeln, sirskilt
inom handel med begagnad elutrustning,

o l3ta berérda myndigheter ta fram vigledning som beskriver nir
dteranvindning typiskt sett bér undvikas av miljo- eller siker-

hetsskil, och

o lita berdrda tillsynsmyndigheter gemensamt utreda hur EU:s
produktsikerhetsregler ska tolkas vid handel med begagnade
produkter.

Forslagen som en helhet

Genomfors hela paketet av dtgirder bedoms forslagen forstirka
varandra. Exempelvis fir ett skatteavdrag f6r reparation, hyra, del-
ning och begagnatférsiljning verklig systemforindrande kraft forst
nir det kombineras med &tgirder for att stimulera produktdesign
och cirkulira affirsmodeller.

Utredningens forslag ger effekter pd bred front och skulle inte
bara kraftig forstirka det avfallsforebyggande arbetet, i linje med
utredningens direktiv, utan ocksa tydligt signalera att Sverige bérjar
styra mot en hillbar cirkulir ekonomi.
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