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MEDDELANDE FRAN KOMMISSIONEN TILL EUROPAPARLAMENTET,
RADET, EUROPEISKA EKONOMISKA OCH SOCIALA KOMMITTEN SAMT
REGIONKOMMITTEN

om genomforandet av paketet om den cirkuléra ekonomin:
atgarder i granssnittet mellan lagstiftningen om kemikalier, produkter och avfall
(Text av betydelse for EES)

1. INLEDNING

I december 2015 antog Europeiska kommissionen ett ambitiost paket om den cirkuléara
ekonomin i syfte att hjalpa foretag och konsumenter i EU att dverga till en starkare och mer
cirkular ekonomi dér resurser anvands pa ett mer hallbart sétt.

De foreslagna dtgérderna har bidragit till “att sluta kretsloppet” 1 produkternas livscykler
genom Okad atervinning och ateranvandning, till nytta for bade miljon och ekonomin. Syftet
ar att maximera vardet och anvandningen av alla ravaror, produkter och avfall, framja
energibesparingar och minska utsléappen av véxthusgaser.

Forekomsten av vissa kemikalier kan forsvara atervinning och ateranvandning. Vissa
kemikalier kan helt enkelt utgora tekniska hinder for atervinning. Till och med en del ofarliga
amnen, som till exempel har stark lukt, kan i vissa fall forhindra anvandningen av atervunnet
material*. Andra kemikalier ar skadliga for manniskor eller milj6. Allt fler av dessa
identifieras och omfattas av restriktioner eller forbud. Dessa &mnen kan forekomma i
produkter som salts innan begransningarna infordes och vissa av dem kan ha lang livslangd.
Darfor kan forbjudna kemikalier ibland finnas i atervinningsflodena. Det kan vara kostsamt
att upptacka och avlagsna sadana amnen, vilket skapar problem framfor allt for sma
atervinningsforetag. I detta meddelande kallar vi dessa olika typer av kemikalier farliga
dmnen”.

Meddelandet och det atféljande arbetsdokumentet &r resultatet av ett sektorséverskridande
samarbete mellan experter som ansvarar for olika lagstiftningsomraden. Dessutom
genomfordes ett omfattande riktat samrad med intressenter mellan den 12 april och den 7 juli
2017, i vilket 6ver 100 experter deltog.

I meddelandet granskas de fyra storsta problem som har identifierats i frdga om
Overensstammelsen inom lagstiftningen om kemikalier, produkter och avfall och deras
bromsning av utvecklingen mot en cirkuldr ekonomi. Pa grundval av detta staller vi vissa
nyckelfragor om hur dessa problem kan l6sas, och dessutom anges vilka atgarder som
kommissionen redan nu kommer att initiera. | det atfoljande arbetsdokumentet har
kommissionens tjansteman utforligt analyserat de rattsliga och tekniska utmaningar som
behdver diskuteras, och mojliga satt att genomfora dessa diskussioner foreslas.

2. VAD AR DET VI STRAVAR EFTER?
I handlingsplanen for den cirkuldra ekonomin faststélldes féljande tva mal:

1 - o . .9 . o . .
Detta kan galla material som i sin atervunna form ska anvdandas som material i kontakt med livsmedel.
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1) Att mojliggora atervinning och stimulera till anvandning av returrdvaror genom att
begransa onddiga palagor och underlatta granséverskridande rorlighet for returravaror
sa att det blir enkelt att handla med dem i hela EU. och

2) Att byta ut farliga &mnen och, nar detta inte & mojligt, minska forekomsten av dem
och se till att de lattare kan sparas.

Dessa tva mal, varav det ena harror fran avfallspolitiken och det andra fran
kemikaliepolitiken, har ofta uppfattats som motstridiga, och det har pastatts att malen pa det
ena politikomradet inte kan uppnas pa grund av malen pa det andra.

Syftet med detta meddelande &r att framja en bred diskussion i unionen om hur de stora
fragorna i granssnittet mellan lagstiftningen om kemikalier, produkter och avfall kan hanteras
pa ett tillfredsstallande satt. Losningarna maste ta hansyn till att detta ar ett politikomrade dar
specifika omsténdigheter — som ofta &r regionala eller till och med lokala — spelar en viktig
roll.

Vi soker I6sningar som ska genomforas pa ratt niva med brett stod fran berorda intressenter.
Alla fragor behover inte nédvandigtvis l6sas pa EU-niva, om nationella eller lokala losningar
skulle leda till battre resultat.

3. FYRA IDENTIFIERADE PROBLEM

Pa den Oppna och konkurrensutsatta EU-marknaden tillverkar foretagen sina varor med de
material som enligt deras uppfattning bast tillgodoser behoven. Nar avfall har behandlats for
att pa nytt kunna anvandas pa marknaden hamnar dessa atervunna material i direkt
konkurrens med ravaror. Darfor ar atervunna material som mest konkurrenskraftiga nar de
liknar ravaror sa mycket som mojligt i frdga om prestanda och kvalitet. Da finns det fler
anvandningsomraden for de atervunna materialen.

Atervunna material som innehéaller farliga &mnen kan ibland inte anvandas, eftersom detta
skulle skada bilden av den produkt som innehaller materialet. | vissa fall ar det inte tillatet att
ateranvanda sadana material, till exempel for att tillverka nya material som kommer i kontakt
med livsmedel.

For att bidra till unionens framgangsrika maximering av atervinningen och minimera
anvandningen av ravaror har vi gjort en ingaende granskning av de EU-regler som ar
tillampliga pa avfallshantering, kemikalier och produkter, och funnit att det finns fyra
huvudsakliga problem i granssnittet mellan dessa regelverk.

3.1. Det finns ingen lattillganglig information om innehall av farliga amnen att tillga
for dem som hanterar avfall och forbereder det for atervinning

Avfall bestar ofta av blandprodukter som har tillverkats vid olika tidpunkter och uppfyller
olika produktstandarder. De foretag som hanterar avfall har ofta inte tillgang till information
om hur de kasserade varor de hanterar ar sammansatta, antingen pa grund av att sadan
information inte finns eller pa grund av att den inte langre ar tillganglig nar produkterna blir
avfall. Material kan ocksa oavsiktligt bli férorenade under sin livscykel.

Exempel: Pappersindustrin bemddar sig om att halla sina produkter sékra och latta att
atervinna. Nar papper bearbetas for att tillverka tryckta produkter kan black och andra
material tillsittas. De nuvarande reglerna gor det inte mojligt for pappersbruk som anvander
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returpapper att fa tillracklig information om kemikalier som har tillforts under tidigare
livscykler. Detta begransar atervinningen av papper och okar kostnaderna, eftersom nya
kontroller och tester méste goras®. P& senare tid har det forekommit fall dar blackrester och
mineraloljor har patréffats i livsmedel till foljd av att forpackningar tillverkade av atervunnet
papper och kartong bérjat anvandas®.

Studier som utforts av medlemsstater om avfall efter elektriska eller elektroniska produkter
visar att den information som kréavs enligt gédllande EU-lagstiftning endast i sallsynta fall
vidarebefordras till eller gors tillgangliga for avfallshanteringsanlaggningar®.

3.1.1. Mal

Vi maste se till att alla aktorer i leveranskedjan och ytterst dven avfallsforetagen far tillgang
till tillforlitlig information om farliga @mnen i produkter. Detta kommer att framja
utvecklingen av kretslopp med giftfria material och forbattra hanteringen av kemikalierisker
saval i samband med reparationer och andra former av ateranvandning som i
avfallshanteringsprocesserna.

3.1.2. Planerade atgarder

Parallellt med samradet kommer vi att forbattra faktaunderlaget genom att inleda en
genomforbarhetsstudie med inriktning pa representativa sektorer. Den kommer att inriktas pa
anvandningen av olika informationssystem samt innovativa metoder och strategier for
sparning som skulle kunna medge ett flode av relevant information utmed produkternas
leveranskedjor och till atervinningsforetagen. Studien forvantas vara avslutad i slutet av
2019. Andra planerade atgarder ar till exempel att utveckla arbetsrutiner for att garantera att
importerade produkter inte innehdller &mnen som é&r otillatna i tillverkningen av produkter i
EU och férenklade forfaranden for att begransa anvandningen av CMR-amnen’ i
konsumentvaror.

Fragor:

Vilket mervarde skulle skapas om ett obligatoriskt informationssystem infordes i unionen for
att ge avfallshanterings- och atervinningsforetag information om férekomsten av farliga
amnen?

Hur ska vi hantera varor som importeras till unionen?

? Enligt uppgifter fran CEPI under det riktade samradet.

* Se till exempel: https://chemicalwatch.com/7210/mineral-oils-health-scare-sparks-food-packaging-debate

eller BEUC:s standpunktsdokument (se sidan 5) https://www.anec.eu/images/Publications/position-
papers/Sustainability/ANEC-PT-2017-CEG-017.pdf

*Killa: Uppgifter fran svenska Naturvardsverket och Frankrike. Studier: Goodpoint, Information on Hazardous
Substances in Waste, 2016 (pa engelska) och Goodpoint, Information Transfer on Hazardous Substances, 2017
(pa engelska).

Amnen som ar carcinogena, mutagena eller reproduktionstoxiska.
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3.2. Avfall kan innehalla amnen som inte langre ar tilldtna i nya produkter

Nya kemikalier kommer hela tiden ut pa marknaden, medan andra forbjuds nar man
upptacker att de medfor risker. Pa grund av denna standigt pagaende process kan produkter
som tillverkas i enlighet med dagens lagar innehalla @mnen som senare forbjuds. Nar
produkten blir avfall och sedan atervinns kan det férbjudna @mnet finnas kvar i det atervunna
materialet. Detta kallar vi problemet med “etablerade &mnen”.

Exempel: Det finns manga exempel pa problem med “etablerade dmnen”. , har Exempelvis
har det rapporterats om forekomster av vissa bromerade flamskyddsmedel, som &r langlivade,
bioackumulerande och toxiska amnen, i produkter av atervunnen plast, bland annat i leksaker
och koksredskap °. Ett annat exempel ar att anvandningen av vissa &mnen som ursprungligen
tillsattes som mjukgdrare i PVC nu har reglerats, vilket innebar att atervunnen PVC som
innehaller mer an vissa angivna mangder av dessa &mnen inte far anvandas eller slappas ut pa
marknaden i EU.

3.2.1. Mal

Vi maste underlatta atervinning och 6kad anvandning av returravaror genom att framja
utvecklingen av kretslopp for giftfria material. Nar vi évervdager mdéjliga begransningar av
anvandningen av kemikalier och undantag fran dessa, maste vi dessutom i hogre grad beakta
deras effekter pa den framtida atervinningen och ateranvandningen.

3.2.2. Planerade atgarder

Problemet med etablerade &mnen kommer fortsatt att vara ett hinder for den cirkuléra
ekonomin. Darfér kommer vi att verka for utformningen av en sarskild metod for
beslutsfattande om eventuellt atervinnande av avfall som innehaller farliga &mnen. Denna
metod kommer att beakta de 6vergripande kostnads-nyttoaspekterna av att atervinna material,
jamfort med att kassera dem (till exempel forbranning med energiatervinning). Vi forvantar
oss att kunna avsluta arbetet med detta i mitten av 2019.

Vi ser ocksa ett behov av att utarbeta riktlinjer som kansakerstélla att forekomsten av farliga
amnen i atervunna material handhas pa ett béattre satt under det inledande arbetet med att ta
fram forslag om hur riskerna med de farliga @mnena ska hanteras.

Slutligen overvéger vi att inféra genomforandelagstiftning for att méjliggora en effektiv
kontroll av hur det befintliga undantaget fran Reach-registreringen for atervunna amnen
tillampas.

Fragor:

Hur kan vi forena instéallningen att avfall ar en resurs som bor atervinnas med behovet av att
sakerstalla att avfall som innehaller farliga @&mnen bara atervinns i form av material som &r
sékra att anvanda?

Bor vi tilldta att atervunna material innehdller kemikalier som inte langre ar tillatna i
ramaterial? Pa vilka villkor i sa fall?

®se hanvisningar till e flera studier som EEB och BEUC har medverkat till. Se till exempel sidan 4 i
http://eeb.org/publications/81/circular-economy/33789/pops-in-the-circular-economy.pdf
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3.3. EU:s regler for nar avfall upphor att vara avfall ar inte helt harmoniserade,
vilket leder till oklarheter om hur avfall blir nytt material och nya produkter

Tack vare vara regler, var rattspraxis och var langa erfarenhet kan vi avgora nér en vara inte
langre ar en vara och blir avfall. Fran och med da ar EU:s avfallslagstiftning tillamplig. For
att skydda méanniskors halsa och miljon har EU stranga avfallsregler. I en cirkular ekonomi
bor material endast tillfalligt befinna sig i avfallsfasen, eftersom malet &r att de ska atervinnas
och ateranvandas i ekonomin i stallet for ravaror. Om detta ska fungera bor atervunnit
material i sa fa fall som mojligt betraktas som avfall.

For att avfall ska upphdra att vara avfall maste det uppfylla vissa kriterier. Nar det galler en
del avfallsfloden har sadana kriterier faststallts pa europeisk eller nationell niva. Det finns
emellertid brister i fraga om regelverkens rackvidden och tydlighet. Eftersom avfallsflodena,
atervinningsprocesserna och de atervunna materialen ar sa komplexa, ar det inte latt att
faststalla kriterier for nar avfall upphor att vara avfall som ar tillampliga pa hela
avfallsfloden. Foljaktligen kops, séljs och anvands manga atervunna material utan att det
finns nagra faststallda kriterier for nar avfall upphor att vara avfall, det vill sdga under oklara
rattsliga omstandigheter och utan insyn.

Exempel: | det riktade samradet rapporterade man fran metall- och elektroindustrierna att det
finns nagra svarigheter med att avgora huruvida material som kolaska, kopparslagg eller
ferromolybdenslagg ska klassificeras som avfall eller produkter. Olika kriterier tillampas i
olika medlemsstater, ja till och med i olika regioner. Detta medfor problem vid
gransoverskridande transporter av dessa material och gor det ibland omdjligt att utvinna
anvandbara resurser ur mangden avfall av sadana slag som genereras varje ar, i vissa fall i
méngder som uppgar till flera miljoner ton’.

Oséakerheten om huruvida ett material ska anses vara avfall eller en produkt ar ocksa ett
problem for myndigheterna, vilka ofta har svart att faststilla om avfalls- eller
produktlagstiftningen ar tillamplig. Denna situation uppstar till exempel nar man ska avgora
om atervunnen PVC som innehaller DEHP fortfarande ska betraktas som avfall eller
behandlas som en produkt.

331 Mal

Det maste bli majligt med en mer harmoniserad tolkning och tillampning av reglerna inom
EU for nar avfall upphor att vara avfall i syfte att ytterligare underlatta anvéandningen av
atervunnet material i EU.

3.3.2. Planerade atgarder

Kommissionen kommer att framja ett ndrmare samarbete mellan befintliga nadtverk med
experter pa kemikalier och avfallshantering och i ett webbaserat arkiv samla alla kriterier for
nar avfall upphor att vara avfall och for biprodukter som har antagits pa nationell och EU-
niva. Den kommer ocksa att inleda en studie for att fa battre insikt i medlemsstaternas rutiner
for att tillampa och verifieriera Gverensstdammelsen med bestdammelser om nar avfall upphor
att vara avfall, vilket kan blir en utgangspunkt for eventuella riktlinjer.

’ Se Eurometaux: https://www.eurometaux.eu/media/1634/eurometaux-response-chemicals-products-waste-

interface-stakeholder-c.pdf och Eurelectric: http://www.eurelectric.org/media/340047/eurelectric-
interface consultation-final 07072017-2017-2430-0001-01-e.pdf.
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Fraga:

Hur kan vi underlatta stérre harmonisering av reglerna for nar avfall upphdr att vara avfall,
och for vilka avfallsfloden?

3.4. Reglerna for faststallande av vilka typer av avfall och kemikalier som &r farliga
ar inte enhetliga, vilket paverkar anvandningen av returravaror

Tillverkningen och anvéndningen av farliga kemikalier och produkter omfattas av strikta EU-
regler som har antagits for att skydda arbetstagarna®, medborgarna och miljén mot skador.
Nar det slas fast att en kemikalie &r farlig klassificeras den som farlig, vilket medfor tydliga
skyldigheter for operatérerna att sékerstélla att den hanteras pa ett sakert satt.

Avfallshanteringen omfattas pa liknande satt av EU-regler som har antagits i samma syfte, sa
att farligt avfall hanteras utan att skada miljén eller manniskors halsa. De tva regelverken &r
emellertid inte helt dverensstdmmande. Vi har noterat situationer dar samma material som
innehaller ett farligt &amne kan betraktas som farligt eller ofarligt beroende pa om det ar avfall
eller en produkt. Denna skillnad betyder att man inte kan forutsatta att material som aterinfors
i ekonomin till foljd av atervinning av ofarligt avfall nodvandigtvis resulterar i ofarliga
produkter.

Det satt pa vilket reglerna om klassificering av avfall genomfors och tillampas har stor
paverkan pa framtida beslut om avfallshantering, om till exempel insamlingens
genomforbarhet och ekonomiska hallbarhet, atervinningsmetoder och valet mellan
atervinning och bortskaffande. Sadana skillnader kan paverka anvandningen av returravaror.

Exempel: Bly klassificeras pa olika satt beroende pa om det ar avfall eller en produkt.

Blyhaltigt bygg- och rivningsavfall betecknas som ofarligt avfall i den europeiska
avfallsforteckningen. Produkten bly klassificeras som ett farligt &mne enligt EU:s lagstiftning
om Kklassificering, forpackning och markning av farliga &mnen (klassificerings- och
markningsforordningen) till f0ljd av dess reproduktionsstorande effekter.

Ett annat exempel ar avfall i form av mjukgjord PVC som innehaller vissa tillsatser, dar
avfallsforetagen ofta (felaktigt) klassificerar avfallet som ofarligt trots att den resulterande
atervunna produkten kommer att klassificeras som en farlig kemisk blandning enligt
klassificerings- och mérkningsforordningen.

34.1. Mal
Vi maste se till att reglerna om kemikalier och avfall tillimpas med stérre konsekvens.
3.4.2. Planerade atgarder

Vi kommer att publicera en véagledning om avfallsklassificering for att hjalpa avfallsforetag
och behoriga myndigheter till en gemensam metod for att karakterisera och klassificera
avfall. Vi kommer ocksa att frimja utbytet av basta praxis nar det galler tester for bedomning
av amnen med avseende pd den farliga egenskapen HP 14 “ekotoxiskt”, i syfte att forsoka
harmonisera dem.

8 Direktiv 89/391/EEG om atgarder for att framja férbattringar av arbetstagarnas sakerhet och hilsa i arbetet. Direktiv 98/24/EG av den 7
april 1998 om skydd av arbetstagares hilsa och sikerhet mot risker som har samband med kemiska agenser i arbetet Direktiv 2004/37/EG
om skydd for arbetstagare mot risker vid exponering for carcinogener eller mutagena amnen i arbetet.
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Fraga:

Bor vi fortsatta att anpassa reglerna om faroklassificering sa att avfall kan betraktas som
farligt i enlighet med samma regler som for produkter?

4. SLUTSATSER OCH KOMMANDE STEG

Dessa fyra problem utgér stora hinder for den cirkuldra ekonomin. De inkomna synpunkterna
visar tydligt att det finns utmaningar med den praktiska tillampningen pa féltet, bland annat i
form av begransad tillgang till resurser och kunskap samt samordningen mellan olika aktcrer
pa lokal, nationell och europeisk niva.

Var analys visar ocksa att det finns rattsliga utmaningar. Pa langre sikt maste ambitionen vara
att uppna full samstammighet mellan de lagar som styr tillampningen av avfalls- och
kemikaliestrategierna. Darigenom kan vi na malet om sadkra och dndamalsenliga material
som ar utformade for att halla lange, atervinnas och ha liten miljopaverkan. Varor bor
utformas, tillverkas, séljas och atervinnas med minsta mojliga anvandning av farliga &mnen.
Detta underlattar ateranvandning pa satt som maximerar materialens ekonomiska fordelar och
nytta for samhallet, samtidigt som skyddet for manniskors halsa och miljon ligger pa en hog
niva.

De politiska alternativen i arbetsdokumentet omfattar bade de akuta problemen och problem
som bara kan losas med tiden. Dokumentet innehaller flera alternativ for varje problem och
inbjuder till reflektion 6ver den lampligaste balansen mellan de totala langsiktiga fordelarna
med en cirkular anvandning av dessa material och de sammantagna langsiktiga hélso- och
miljoproblem som sammanhéanger med de &mnen som de innehaller.

Vi maste bana vag for en cirkular ekonomi i unionen. Till vart forfogande har vi redan nagra
verktyg som kan minska en del av motsattningarna, men vi behéver mer bevisning och input
fran hela EU for att kunna sla fast hur vi bast I6ser nagra av de mer omfattande problemen.

Vi uppmanar Europaparlamentet, radet och Regionkommittén samt berdrda intressenter att
medverka i diskussionen och ta stallning till de utmaningarna som beskrivits. Sa kan vi staka
ut vagen mot en verkligt cirkular ekonomi.

Ambitionen &r att de utlovade atgarderna redan ska ha bdrjat vidtas och vara underbyggda
med solid bevisning néar denna kommissions mandat I0per ut 2019. De nya studier som vi
kommer att inleda och det samrad som alla intressenter nu inbjuds att delta i blir darfor
avgorande roll for att arbetet ska kunan drivas framat.
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