Konsekvensutredning gallande foreskrift om differentierade
forpackningsavgifter
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1. Beskrivning av problemet och vad man vill uppna

| Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november om
avfall och om upphévande av vissa direktiv, i lydelsen enligt
Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2018/851 av den 30 maj 2018
(nedan avfallsdirektivet) har det inforts bindande minimikrav for system for
utOkat producentansvar. En del av minimikraven avser en differentierad
ersattning som producentansvarsorganisationerna ska ta ut av de producenter
som anslutit sig till organisationen. Minimikraven behover vara genomforda i
svensk ratt den 5 januari 2023 (artikel 8 a 7 i avfallsdirektivet).

Enligt principen om likabehandling ska produkters producenter behandlas lika
oavsett ursprung eller storlek, utan att lagga en oproportionerlig regelbérda pa
producenter, inbegripet sma och medelstora foretag, av sma mangder produkter
(artikel 8a 1 d). De ekonomiska bidrag som en producent ska betala till en
producentansvarsorganisation ska differentieras ’néar sé dr mdjligt” med
avseende pa, till exempel, férpackningarnas hallbarhet, reparerbarhet,
ateranvandbarhet och materialatervinningsbarhet (artikel 8a.4 b).

Differentierad ersattning ar ett ekonomiskt styrmedel som kan anvéndas for att
stimulera mer hallbara produktions- och konsumtionsménster i syfte att utveckla
en cirkular ekonomi.t

Av artikel 8.5 andra stycket i avfallsdirektivet framgar att Europeiska
kommissionen (kommissionen) i samrad med medlemsstaterna ska offentliggora
riktlinjer om anpassningen av de ekonomiska bidrag som avses i artikel 8a.4 b
avfallsdirektivet. Sadana riktlinjer har &nnu inte antagits. Det finns idag endast
ett utkast pa vagledning fran kommissionen om hur avfallsdirektivets
minimikrav for utékat producentansvar bor tillampas.?

I miljobalken (1998:808) har det nyligen inforts ett bemyndigande for
regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer att meddela
foreskrifter om Kriterier for hur ersattning som en producentansvarsorganisation
tar ut fran producenterna ska bestammas (se 15 kap. 15 § 4). Regeringen far
darmed bemyndiga Naturvardsverket att meddela foreskrifter som kan
genomfora bestdmmelserna om differentierad erséttning i avfallsdirektivet.

| Miljodepartementets remitterade promemoria En forbattrad
forpackningsinsamling - nya roller for kommuner och producenter, M
2021/02118, november 2021, har det l&mnats forslag till en ny férordning om
producentansvar for forpackningar. | forslaget till ny férordning finns bl.a. en
bestdimmelse (se 5 kap 6 § i forslaget) som innebdr att en
producentansvarsorganisation vid berédkningen av den erséttning som en enskild
producent ska betala till organisationen, ska ta hansyn till vikten pa de
forpackningar som producenten slapper ut eller tillhandahaller pa den svenska

! Commission Guidelines on the general minimum requirements for extended producer
responsibility schemes set out in article 8a of the Waste Framework Directive 2008/98/EC; draft
version 18 September 2020

2 Commission Guidelines on the general minimum requirements for extended producer
responsibility schemes set out in article 8a of the Waste Framework Directive 2008/98/EC; draft
version 18 September 2020.



marknaden. Hansyn ska ocksa tas till bland annat férpackningarnas
ateranvandbarhet, materialatervinningsbarhet och innehall av atervunnet
material. Naturvardsverket ska enligt ett foreslaget bemyndigande (se 5 kap 28
8) fa meddela foreskrifter om kriterier for hur ersattningen ska bestammas.

Regeringsformen (RF) anger att foreskrifter som avser enskildas ekonomiska
forhallanden inbordes ska meddelas genom lag (se 8 kap 1 § RF) samt att
riksdagen inte kan bemyndiga regeringen att meddela sadana foreskrifter (se 8
kap. 3 8 RF). De foreskrifter om differentierad ersattning som Naturvardsverket
har bemyndigande att ta fram far saledes inte vara civilrattsliga, d.v.s. avse
enskildas ekonomiska forhallanden inbordes. Regeringen har sarskilt uttalat sig
om detta i proposition 2020/21:198 Producentansvar och straffansvar for
nedskrépning sid 40-41 och dar anfort bl.a. att foreskrifterna istéllet bor vara
naringsrattsliga genom att de reglerar producentansvarsorganisationens
skyldigheter nér det galler hur ersattningen ska bestdmmas. Foreskrifterna ska
darmed inte kunna aberopas av en enskild gentemot en annan enskild och de ska
inte kunna paverka t.ex. giltigheten av ett avtal mellan en producent och en
producentansvarsorganisation. | stallet bor det vara en tillsynsmyndighet som
Overvakar att bestammelserna foljs och som ingriper mot en
producentansvarsorganisation som inte foljer bestimmelserna.

For att uppfylla den del av avfallsdirektivets minimikrav som avser
differentierad ersattning (artikel 8 a 4 b) och for att styra producenter mot att
slappa ut produkter pd marknaden som bidrar till en cirkular ekonomi sa har
Naturvardsverket tagit fram forslag till sadana foreskrifter. For att uppfylla
kraven pa genomforande av avfallsdirektivet ska foreskrifterna vara beslutade
senast den 5 januari 2023.

Det bor i sammanhanget ndmnas att regeringen genom beslut den 22 juli 2021
gav Naturvardsverket i uppdrag att forbereda sadana myndighetsforeskrifter (se
regeringsbeslut fran Miljodepartementet M2021/01423). Naturvardsverket
lamnade genom skrivelsen den 24 mars 2022, se arende NV-08086-21, en
redovisning av regeringsuppdraget och lamnade da en kort redogdrelse for hur
Naturvardsverkets arbete med dessa myndighetsforeskrifter fortskred.

2. Begreppet producentansvarsorganisation

| Miljodepartementets forslag till ny forpackningsforordning aterfinns begreppet
producentansvarsorganisation pa det sétt som det ar definierat enligt miljobalken
(se 15 kap 9 8). I Naturvardsverket forslag till foreskrifter och tillhérande
konsekvensanalys sa anvands av denna anledning producentansvarsorganisation
istallet for insamlingssystem. For att beskriva nuldget anvéands dock den
befintliga termen insamlingssystem samt retursystem.

3. Avgransningar

Det finns grundldggande krav om kostnadstackning och kostnadseffektivitet som
foljer av minimikraven i avfallsdirektivet artikel 8a 4a och artikel 8a 4c. Dessa
krav innebdr att avgifterna som en producentansvarsorganisation tar ut av en
producent ska tacka kostnader for insamling, efterféljande transport och
behandling av avfall. Avgifterna far dock inte 6verstiga de kostnader som kréavs
for att tillhandahalla avfallshantering pa ett kostnadseffektivt sétt.



Naturvardsverkets foreskrifter om differentierad ersattning anger inte kriterier
for hur avgifter ska bestimmas for att sékerstélla kostnadstackning och
kostnadseffektivitet.

Naturvardsverket har i avsnitt 1 ovan, redogjort for att de aktuella foreskrifterna
inte far vara civilrattsliga och t.ex. paverka giltigheten av ett avtal mellan en
producent och en producentansvarsorganisation. Foreskrifterna ar istéllet
naringsrattsliga och reglerar producentansvarsorganisationens skyldigheter néar
det galler hur ersattningen ska bestammas. For att inte riskera att inkrakta pa det
civilrattsliga forhallandet mellan en producent och en
producentansvarsorganisation anger Naturvardsverkets forslag till foreskrifter att
en ersattning ska vara hogre i vissa angivna fall.

Differentierad ersattning ar ett ekonomiskt styrmedel, bland flera, som kan
anvandas for att stimulera mer hallbara produktions- och konsumtionsménster i
syfte att utveckla en cirkuldr ekonomi. Det ar viktigt att beakta i vilken
utstrackning en forandring kan ske till foljd av differentiering utifran ett givet
kriterium eller om andra verktyg skulle kunna astadkomma en stérre férandring
pa ett mer genomgripande eller kompletterande satt. Naturvardsverket har inom
ramen fOr detta foreskriftsarbete inte analyserat vilka dessa andra verktyg” eller
styrmedel skulle kunna vara.

4. Nulage

Forpackningar regleras av Europaparlamentets och radets direktiv 94/62/EG av
den 20 december 1994 om forpackningar och forpackningsavfall (nedan
forpackningsdirektivet) samt av avfallsdirektivet. Dessa tva direktiv ar, nar det
géller férpackningar, i huvudsak genomférda i svensk lagstiftning genom
miljobalken (1998:808), avfallsférordningen (2020:614) samt i férordningar om
producentansvar for forpackningar (idag ar det forordningen (2006:1273) om
producentansvar for forpackningar och férordningen (2018:1462) om
producentansvar for forpackningar som i olika delar har géllande regler pa
omradet).

| artikel 7 punkt 2 i forpackningsdirektivet finns reglerat att medlemslanderna
ska infora producentansvar for alla forpackningar senast 31 december 2024. |
Sverige har forpackningar reglerats genom producentansvar sedan ar 1994.

Producentansvaret inkluderar insamling av forpackningsavfall fran bade
verksamheter och hushall. Insamlingen skéts av det som i dagslaget kallas for
insamlingssystem, dven kallade producentansvarsorganisationer, se avsnitt 1. |
dagslaget finns det tva insamlingssystem som ansvarar for insamlingen av
forpackningsavfall pa uppdrag av producenterna; Forpackningsinsamling AB
(FT1) och Tailor Made Responsibility (TMR). Glasforpackningar samlas in av
Svensk Glasatervinning. Det finns dven ett retursystem med pant for plastflaskor
och metallburkar, Returpack. Producenter bidrar till insamlingssystemen genom



att betala forpackningsavgift®. Denna avgift stts av insamlingssystemen sjalva.
Hittills har det inte styrts i lagstiftning hur avgifterna ska faststallas.

Insamlings- och retursystemen har olika metoder for insamling och behandling
av forpackningsavfallet. Behandlingen av forpackningsavfallet skiljer sig dven
mellan materialslagen. Mer information om insamling- och retursystemens
insamling och behandling gar det att lasa om pa deras respektive hemsidor.*

Miljodepartementet skickade i slutet av 2021 ut en promemoria (M2021/02118)
”En forbattrad forpackningsinsamling — nya roller fér kommuner och
producenter”. I promemorian foreslas nya bestammelser pa forpackningsomradet
och en ny férordning om producentansvar for forpackningar.

4.1. Insamlings- och retursystemens prislistor

Naturvardsverket har, inom ramen for arbetet med att ta fram de aktuella
foreskrifterna om differentierade avgifter, tagit del av insamlings- och
retursystemens prislistor och fatt information om hur de i dagslaget tillampar
differentiering av de férpackningsavgifter som anslutna producenter betalar till
dem.

Det saknas i dagslaget krav pa insamlings- och retursystemen att infora
differentierade avgifter. Dagens tre insamlings- och retursystem har dock pa eget
initiativ valt en differentiering i sina avgifter, se mer nedan.

Alla insamlings- och retursystem utgar i sina prislistor fran principen att
fororenaren betalar och att varje materialstrom ska técka sina egna kostnader.
Skillnader i priserna kan saledes bero pa till exempel att forpackningsavfallet
samlas in pa olika sétt eller om materialatervinningen kostar olika mycket for de
olika materialen.

4.1.1. Forpackningar

Insamlingssystemen har i dagsléaget prislistor som baseras pa vilken typ av
insamlingsmetod forpackningen har, dvs. férpackningar som forvéntas samlas in
hos hushall har en prislista och forpackningar som forvantas samlas in hos
verksamheter har en annan. Utdver den indelningen sa finns en uppdelning pa
olika priser beroende pa material i forpackningen, tex. plast, papper, glas,
aluminium och stalplat. De har valt att gora denna l6sning da varje materialflode
ska bara sina egna kostnader for insamling och materialtervinning.®

De prislistor som insamlingssystemen har i dagslaget inkluderar inte
ateranvandningsbara forpackningar som &r en del av system for ateranvandning
av forpackningar. Enligt uppgift fran de bada insamlingssystemen sa hanterar

3 Naturvardsverket har i sina foreskrifter och i denna konsekvensutredning anvant sig av
definitionen forpackningsavgift for att beskriva den erséttning som en
producentansvarsorganisation tar ut fran en enskild producent. Detta ar forenligt med vad som
ségs i den foreslagna regleringen i promemoria En forbattrad forpackningsinsamling — nya roller
for kommuner och producenter, se bl.a. forslag till ny bestdmmelse 5 kap 6 §, sid 28 i
promemorian.

4 https://fti.se/, https://tmr.se/, https://pantamera.nu/

5 Mail fran TMR den 27 sept 2021 och 6 okt 2021, https://ftiab.se/3159.html
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systemen inte dessa forpackningar och de tar saledes inte heller betalt fran
producenter av sadana forpackningar (som exempelvis trapallar, plastbackar som
ingar i svenska retursystem m.fl.) Insamlingssystemen hanterar inte heller 6vriga
forpackningsmaterial (tex keramik, bambu, textil osv) i dagslaget vilket innebar

att det inte finns nagra avgifter for dessa.’

Insamlingssystemen har valt att infora differentierade avgifter pa papper- och
plastférpackningar som baseras pa materialatervinningsbarhet, se tabell 1 och 2.
Kriterierna som anvands i differentieringen utgar fran vad som ar mojligt att
sortera ut samt vad det finns for marknad for det atervunna materialet. Det finns
tva avgiftsnivaer i bade FT1 och TMR:s differentiering, en hég och en Iag och
deras kriterier revideras arligen utifran hur marknaden for materialatervinning

ser ut.”®

Tabell 1: Kriterier som FT1 och TMR i dagsléget har for plastforpackningar®

FTI - Laga avgift

TMR - Lag avgift

Monomaterial av (samt av specificerad
forpackningstyp):

* PE (t.ex. LDPE, HDPE, LLDPE eller
MDPE) - styva och flexibla forpackningar
* PP - styva forpackningar, ej flexibel PP
(PP-film)

* PET - ofargade flaskor och burkar

Alla material ska vara fria fran fyllmedel
(t.ex. krita, talk, trafiber m.m.).

Harda, monomaterial* som kan sorteras med
NIR-teknik**:

* HDPE (inkl. LDPE, LLDPE, MDPE)

* PP

* Transparant PET

* Ingen krympfilm av annat material dr
huvudforpackningen

* inkluderar Co-extruderade material med
samma polymer i alla lager. Tunna
barriarskikt kan vara godkénda.

Inte ar infargad svart

Flexibla, monomaterial (film):
» LDPE-film (inkl. LDPE, LLDPE, MDPE)

6 Dialog med TMR den 16 februari 2022 samt inkommen skrivelse fran Svensk producentansvar

18 februari 2022.
7 https://ftiab.se/3260.html och https://ftiab.se/3169.html

8 Hanna Ljungkvist Nordin & Katja Dvali (Profu) Asa Romson, Jenny von Bahr, Hanna Unsbo,
Emma Stromberg & Annelise de Jong (IVL) Filip Bladini (Handelshégskolan Goéteborgs
Universitet) - uppdrag av Naturvardsverket. “Utredning av differentierade avgifter for
producentansvar” dec 2021 samt mailkonversation med TMR den 27 september 2021

% Hanna Ljungkvist Nordin & Katja Dvali (Profu) Asa Romson, Jenny von Bahr, Hanna Unsho,
Emma Stromberg & Annelise de Jong (IVVL) Filip Bladini (Handelshdgskolan Géteborgs
Universitet) - uppdrag av Naturvardsverket. “Utredning av differentierade avgifter for

producentansvar” dec 2021
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Inte ar ett flerskiktsmaterial. Undantag for
co-extruderade flerskiktsmaterial med flera
skikt av samma plasttyp (PE-PE eller PP-PP
(styv PP, gj flexibel PP)), samt co-
extruderade flerskiktsmaterial av PE eller PP
(styv PP, gj flexibel PP) med nagon av
foljande barridrmaterial:

* EVOH, max 2 viktprocent

* SiOx

* AlOx

Observera att de olika skikten i dessa
flerskiktsmaterial ej far vara sammanfogade
med lim/adhesiv.

** NIR (Near Infra Red) -teknik har ofta
svart att identifiera material fargade med det
svarta pigmentet “carbon black”.

Inte har ett tryck som tacker mer &n 60% av
forpackningens ytteryta. Med tryck avses
bade fargad och ofargad ytbelaggning. Med
ytteryta avses den del av forpackningens
utsida som &r synlig utan att flikar och
liknande viks upp.

Inte har en heltdckande krympetikett.

FTI - HOg avgift

TMR - Hog avgift

Omfattar alla plastférpackningar som inte
uppfyller kriterierna for den lagre nivan.

Omfattar alla plastférpackningar som inte
uppfyller kriterierna for den lagre nivan.

Tabell 2: Kriterier som FTI och TMR har i dagsléget for pappersférpackningar®®

FTI — Lag avgift

TMR — Lag avgift

Omfattar alla pappersforpackningar,
inklusive wellpapp, som bestar enbart av

papper.

Enbart papper/fiberravara

FTI - Hog avgift

TMR — Hog avgift

Omfattar alla pappersforpackningar,
inklusive wellpapp, som innehaller nagon
form av:

- Plast-, vax- eller aluminiumbarridrer. Detta
omfattar:

« "Fonster" fasta vid pappersforpackningen

» Vatstarkt papper som ej 16ses upp i vatten

* Pappersmaterial som &r laminerat med
nagon form av plast eller aluminium.
* Plastfonster limmade pa forpackningen.

10 Hanna Ljungkvist Nordin & Katja Dvali (Profu) Asa Romson, Jenny von Bahr, Hanna Unsbo,
Emma Stromberg & Annelise de Jong (IVVL) Filip Bladini (Handelshdgskolan Géteborgs
Universitet) - uppdrag av Naturvardsverket. “Utredning av differentierade avgifter for

producentansvar” dec 2021




» Kompositmaterial som bestdr av en
blandning av pappersfiber och plast

FTI samt TMR har dven atervinningsmanualer for alla materialslag de hanterar;
plast, papper, glas och metall. | manualerna framgar det hur tillverkaren bést
utformar forpackningar for att de ska kunna materialdtervinnas i deras system.!!

4.1.2. Forpackningar som ingar i ett pantsystem

| Returpacks system ska varje flode, tex burkar av aluminium och stal samt
fargade och ofargade flaskor, béra sina egna kostnader. Med anledning av det sa
skiljer sig priserna mellan de olika flodena pa burkar och flaskor.*?

Burkar i aluminium har ingen avgift till retursystemet utéver pantavgiften. Detta
beror pa att det &r ett hogt varde pa det atervunna aluminiumet vilket gor att
systemet finansierar sig sjalv. (Producenterna har valt att efterskanka vardet pa
det atervunna materialet till Returpack vilket gor att Returpack inte behover ta ut
nagon avgift av producenterna for dessa burkar). For stalburkar har Returpack en
sorteringsavgift da dessa hanteras i ett separat flode och har inte samma varde pa
det atervunna materialet som aluminium.

Flaskor i ofargad PET genererar dven det ett atervunnet material av hogt varde
eftersom det kan anvandas till nya flaskor. Dessa flaskor har darfér endast en
administrationsavgift. Fargade PET-flaskor har daremot inte lika hogt vérde pa
det atervunna materialet sa dar har Returpack infort en sorteringsavgift. Fargad
PET har i dagsléget inte tillrackligt bra kvalitet for att anvéndas till nya flaskor
sa materialet gar till andra produkter. Returpack driver dock ett projekt dar man
utreder om gréna PET-flaskor kan hanteras i ett separat flode och anvandas till
nya flaskor igen.™

4.1.3. Ateranvandbara férpackningar

Ateranvandbara férpackningar som ingdr i ett system for ateranvéandning av
forpackningar hanteras i dagslaget inte av insamlingssystemen, FTI och TMR.
Vilka avgifter som tas ut fran producenter av dessa forpackningar har
Naturvardsverket inte kartlagt i detalj da det berér manga olika system. Det &r
hogst troligt att avgifter tas ut inom respektive system for ateranvandning av
forpackningar, for att fa systemen att fungera. Det kan skilja sig mellan
systemen for ateranvandning av forpackningar hur de valjer att ta ut sina avgifter
men vad vi k&nner till finns ingen differentiering inom systemen.

4.2. Miljoproblemet forknippat med forpackningar

Syftet med differentierade erséttning ar att styra mot miljomassigt battre
forpackningar och en cirkuldr ekonomi. | detta avsnitt redogors kortfattat for

1 Eérpackningsmanualer - Férpackningsinsamlingen, FTI (ftiab.se) samt mailkonversation med
TMR 26 april 2022.

12 se Returpacks prislista bilaga-3---pant-och-avgifter.pdf (pantamera.nu)

13 Mote med Returpack 9 februari 2022
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nagra av de miljéproblem som férpackningar ger upphov till och som en
differentierad ersattning skulle kunna bidra till att motverka.

Forpackningarnas viktigast funktion &r att skydda varan som forpackas. | manga
fall ar det ett stérre miljoproblem om varan forstérs pa grund av dalig
forpackning eller daligt forpackat till exempel om en TV gar sénder i frakten
eller om maten inte haller lika lange. Det ar trots detta viktigt att beakta att varan
inte 6verforpackas, dvs att mer forpackningsmaterial anvands an nodvandigt, da
aven forpackningen har en miljépaverkan som bor tas hansyn till. Respektive
forpackningsmaterial har olika egenskaper och miljopaverkan som den som
utformar forpackningen bor ta hansyn till.141°

Mangden forpackningsavfall per invanare i Europa®® samt i Sverige!’ 6kar.
Forpackningar av framforallt papper och plast sorteras ofta fel av konsument och
hamnar i restavfallet istallet for forpackningsavfallet. Nér det sker sa
materialatervinns inte de forpackningarna utan gar istallet till energiatervinning
och bidrar darmed till utslapp av koldioxid.

Generellt géller for alla materialslag att insamlings- och retursystemen vill
hantera sa rena materialstrommar som mojligt da det underlattar
materialatervinningen. Det ar framforallt fraimmande material och
materialkombinationer som forsvarar materialatervinningen och kraver en extra
sortering i processen. | vissa fall gar det inte separera materialen vilket gor att
det fraimmande materialet forsamrar kvaliteten pa den atervunna ravaran
alternativt inte gar att materialatervinna.t®

5. Befintlig och kommande lagstiftning med koppling till differentierad
ersattning

Differentierade avgifter &r ett styrmedel som syftar till att bidra till
genomforandet av relevanta direktiv och en cirkular ekonomi.

Differentierade avgifter &r ett styrmedel som syftar till att bidra till
genomforandet av relevanta direktiv och en cirkuldr ekonomi. Nedan beskrivs
bestammelser och mal som Naturvardsverket bedomt kan vara relevanta att styra
mot med hjélp av differentierad erséttning alternativt som behdver beaktas vid
val av kriterier for differentierad erséttning. Syftet med foreskrifterna som

14 Etappmal for forebyggande av avfall
https://www.naturvardsverket.se/globalassets/amnen/plast/dokument/redovisning-ru-etappmal-
forebyggande-avfall.pdf

15 Sammanstallning och analys av styrmedel for att minska miljopaverkan fran
plastférpackningar
https://www.naturvardsverket.se/globalassets/amnen/plast/dokument/redovishing-ru-etappmal-
forebyggande-avfall.pdf

16 | Kommissionens meddelande - En ny handlingsplan for den cirkulara ekonomin For ett renare
och mer konkurrenskraftigt Europa. A new Circular Economy Action Plan (europa.eu)

17 https://www.sch.se/mi0307

18 PM — En forbattrad forpackningsinsamling — nya roller for kommuner och producenter
https://www.regeringen.se/4ab9ad/contentassets/eb744946438f450dabfc46875e0920d6/promem
oria-en-forbattrad-forpackningsinsamling--nya-roller-for-kommuner-och-producenter.pdf

19 Hanna Ljungkvist Nordin & Katja Dvali (Profu) Asa Romson, Jenny von Bahr, Hanna Unsbo,
Emma Stromberg & Annelise de Jong (IVVL) Filip Bladini (Handelshdgskolan Géteborgs
Universitet) - uppdrag av Naturvardsverket. “Utredning av differentierade avgifter for
producentansvar” dec 2021
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Naturvardsverket tar fram &r att de ska komplettera redan befintlig lagstiftning
och foreskrifternas utformning paverkas saledes av de bestimmelser som redan
finns eller som ser ut att komma. En narmare koppling till nedan beskriven
lagstiftning kommer i avsnitt 5 och 6.

| forpackningsdirektivet, se bl.a. artikel 4 och artikel 9 samt bilaga 2 och i 37 § i
forordningen (2018:1462) om producentansvar for forpackningar (nedan
forpackningsforordningen) finns krav pa utformning av forpackningar samt
forebyggande av férpackningsavfall. Bland annat sa ska forpackningar utformas
och anvéndas sa att volym och vikt minimeras och att forpackningen kan
atervinnas nar den blir till avfall.

| 40 a § i forpackningsforordningen finns ett krav att plastflaskor gjorda av PET,
fran och med 1 januari 2025 ska innehalla minst 25 % atervunnen plast.

| artikel 11 i forpackningsdirektivet finns reglerat koncentrationen av hur mycket
tungmetaller en forpackning far innehalla. Dessa bestammelser ar
implementerade i Sverige i 12 § i forordning (1998:944) om férbud m.m. i vissa
fall i samband med hantering, inforsel och utforsel av kemiska produkter.
Innehall av farliga amnen i forpackningar regleras dven genom bestammelser i
Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1907/2006 om registrering,
utvardering, godkénnande och begrénsning av kemikalier (Reach) och
forordning (EU) nr 2019/1021 om langlivade organiska foreningar (den sa
kallade POPs forordningen). | ovan férordningar finns begransningar for vissa
amnen i varor. | Reach finns ocksa ett informationskrav pa leverantorer av varor
som innehaller sérskilt farliga @mnen som finns pa den sa kallade
kandidatforteckningen (se artikel 33 i Reach).?

Enligt artikel 12.1 i férpackningsdirektivet ska en databas om forpackningar och
forpackningsavfall uppréttas. Artikel 12.2 i forpackningsdirektivet anger vilken
information som databasen ska innehalla. Detta innefattar bland annat
information om toxiska eller farliga egenskaper hos férpackningsmaterial och
komponenter som anvands vid tillverkningen av dessa. | Sverige finns
bestammelserna implementerade i Naturvardsverkets foreskrifter NFS 2020:8
som anger att en producent ska lamna uppgift till Naturvardsverket om de
forpackningar som producenten tillhandahallit eller sldppt ut pa den svenska
marknaden for vilka information om innehall av vissa farliga amnen har lamnats
till den sa kallade SCIP databasen, upprattad av Europeiska
kemikaliemyndigheten, Echa. Uppgifterna ska avse information om de
forpackningar som producenten har tillhandahallit eller slappt ut pa den svenska
marknaden under det narmast foregdende kalenderaret.

For forpackningar som &r avsedda att komma i kontakt med livsmedel finns
bestammelser i sérskild lagstiftning om material och produkter i kontakt med
livsmedel. Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1935/2004 av den
27 oktober 2004 om material och produkter avsedda att komma i kontakt med
livsmedel, anger att dessa sa kallade kontaktmaterial ska tillverkas i enlighet
med god tillverkningssed sa att de under normala eller férutsebara

20 Las mer om kemikalielagstiftningen pd Kemikalieinspektions hemsida, www.kemi.se



anvandningsforhallanden inte verfor sina bestandsdelar till livsmedlen i sadana
kvantiteter att det skulle kunna utgdra en fara fér manniskors hélsa eller att
livsmedlen far forsamrad sammansattning, lukt eller smak. Konsumenten far inte
heller vilseledas av mérkning eller marknadsféring av kontaktmaterial. FOr vissa
material finns sarskilda krav, tex plastmaterial regleras genom en egen
forordning som tydliggor vilka @mnen som &ar godkéanda att anvénda i
kontaktmaterial 2.

Forpackningsdirektivet samt férpackningsforordningen uppmuntrar dven
medlemslanderna till 6kad ateranvandning av forpackningar (se artikel 5 i
forpackningsdirektivet och 1 § i forpackningsforordningen) Detta ligger &ven i
linje med 2 kap 5 § i miljobalken om skyldigheterna att bl.a. minska mangden
avfall samt med avfallshierarkin i 15 kap 10 § miljobalken. Avfallshierarkin
innebadr att den som ar ansvarig for att avfall blir behandlat ska se till att det i
forsta hand atervinns genom att det forbereds for ateranvandning, i andra hand
materialatervinns om det ar lampligare, i tredje hand atervinns pa annat satt och i
sista hand att avfallet bortskaffas.

Kommissionen har annonserat att forpackningsdirektivet kommer att revideras
med fokus pa att se 6ver utformningskraven i direktivet. Kommissionen vill
bland annat minska mangden forpackningar som satts pa marknaden, 6ka
anvandningen av atervunnen ravara, frimja materialatervinning samt 6ka
ateranvandningen av forpackningar. Ett forslag pa reviderat direktiv ska
presenteras under 2022.%

Artikel 6 i forpackningsdirektivet anger mal for materialatervinning for
forpackningar totalt sett men &ven for respektive materialslag. Enligt
forpackningsdirektivet ska alla EU-lander samla in och materialatervinna
forpackningar. P4 EU-niva finns det materialatervinningsmal som ska uppfyllas
till 2025. Efter 2025 hojs materialatervinningsmalen ytterligare. Motsvarande
bestammelser finns i 17-25 88 i forpackningsforordningen. Sverige har dock for
vissa materialslag satt hdgre nationella mal an vad som anges i
forpackningsdirektivet. Det finns dven separata materialatervinningsmal for
PET-flaskor och aluminiumburkar med pant i Sverige, som inte finns pa EU-
niva, se 19 § respektive 23 § forordning (2018:1462) om producentansvar for
forpackningar. Uppfoljning av malen for materialatervinning av
plastforpackningar och férpackningar av aluminium inbegriper PET-flaskor med
pant respektive pantburkar av aluminium.?

Bifogad tabell &r en versiktlig bild 6ver befintliga mal och vilka mal som
uppnas i dagslaget.

2L Artikel 3 i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1935/2004

22 https://ec.europa.eu/environment/topics/waste-and-recycling/packaging-waste_en samt
Kommissionens meddelande - En ny handlingsplan for den cirkuldra ekonomin For ett renare
och mer konkurrenskraftigt Europa. A new Circular Economy Action Plan (europa.eu)

23 Sveriges atervinning av forpackningar och tidningar - Uppfoljning av producentansvar for
forpackningar och tidningar 2020 forpackningsrapport 2020 211027.pdf (haturvardsverket.se)
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| 25 ¢ § forpackningsforordningen finns ett mal att férpackningar som innehaller
mer &n 50 % plast ska innehalla minst 30 % atervunnen plast till 2030.

6. Naturvardsverkets forslag till foreskrifter om differentierade
forpackningsavgifter
Inledning och sammanfattning
| artikel 8a.4 b i avfallsdirektivet anges att de ekonomiska bidrag som betalas av
en producent nar sa ar mojligt ska anpassas till enskilda produkter eller grupper
av liknande produkter, sarskilt med hansyn till deras hallbarhet, reparerbarhet,
ateranvandbarhet och materialatervinningsbarhet samt till forekomsten av farliga
amnen. Naturvardsverket har utrett mojlig differentiering utifran dessa angivna
kriterier. Naturvardsverket har utifran den utredningen bedomt att det kriterium
som ar mojligt att for narvarande foreskriva om nar det géller forpackningar ar
materialatervinningsbarhet. Det ar materialslagen papper och plast som har
bedémts ska omfattas av en sadan differentiering. | de fall en forpackning ar
avsedd att efter anvandning delas upp och sorteras i olika material ska
ersattningen bestammas utifran respektive forpackningsdels material. Vidare ska
differentieringen ske genom att en producent ska betala en hdgre ersattning i de
fall nar dess forpackningar har vissa angivna egenskaper eller bestandsdelar,
vilka bedomts vara samre utifran ett materialatervinningsperspektiv. Det &r
producentansvarsorganisationerna som kommer att bestdmma en producents
slutliga forpackningsavgift. Foreskrifterna kommer dock att styra ersattningen
till att i vissa angivna fall vara hogre.

Underlag for Naturvardsverkets bedomningar ar de synpunkter som inkommit
fran referensgruppen, den bakgrundsstudie som Naturvardsverket latit IVL ihop



med Profu utféra under 20212* men ocksd kommissionens utkast till vagledning;
Eunomias arbete®.

Naturvardsverket har i arbetet med att lista egenskaper eller bestandsdelar som
bedémts vara samre utifran ett materialatervinningsperspektiv haft en dialog
med dagens insamlingssystem och berérda materialbolag samt analyserat deras
respektive prislistor och nuvarande differentiering. se avsnitt 4.1.1. | diskussion
med aktorerna sa har Naturvardsverket uppfattat att det i huvudsak rader en
samsyn mellan FTI och TMR rorande vilka plast- och pappersforpackningar som
ar problematiska for materialatervinningen. D& Naturvardsverket delar
aktorernas uppfattning i dessa delar ar det ocksa dessa egenskaper hos plast- och
pappersforpackningar som Naturvardsverket i forslaget till foreskrifter har angett
ska medfara en hogre avgift. Aven om atervinningstekniken utvecklas sa
bedémer Naturvardsverket att de aktuella problematiska egenskaperna hos plast-
och pappersforpackningarna kommer att utgéra svarigheter pa lite langre sikt,
vilket gor att de bor fa en hogre differentierad avgift.

Nedan ges en narmare beskrivning av foreskrifternas innehall och skélen till
valda bestammelser.

6.1. Differentierad ersattning med hansyn till forpackningens
materialatervinningsbarhet

| Naturvardsverkets forslag till féreskrifter om differentierade
forpackningsavgifter ska en forpacknings materialatervinningsbarhet paverka
berékningen av ersattningens storlek.

Materialatervinningsbarhet tas upp som ett mojligt kriterium for differentiering i
avfallsdirektivet artikel 8a 4b. Det finns dven angivna mal for
materialatervinning i 17-25 88 i forpackningsforordningen.
Materialatervinningsmalen for glas- och metallférpackningar nés redan idag och
Naturvardsverket bedomer darfor att det &r mindre motiverat att infora
differentierade kriterier for dessa tva materialslag an for papper- och
plastforpackningar.

| dagsléaget har bade FTI och TMR differentierade avgifter for
materialatervinningsbarhet for papper och plast. Det &r saledes en redan
beprovad modell och Naturvardsverket har tagit del av och analyserat de
kriterier som systemen anvander sig av idag inom detta omrade.
Naturvardsverkets kriterier for materialatervinningsbarhet behdver vara
anpassade efter att forpackningar kan samlas in och atervinnas utifran olika, i sig
godtagbara, metoder. Det kravs ocksa att kriterierna ar tydliga och latta att folja
upp for att undvika olika tolkningar och bedémningar mellan de olika
producentansvarsorganisationerna.

24 Hanna Ljungkvist Nordin & Katja Dvali (Profu) Asa Romson, Jenny von Bahr, Hanna Unsbo,
Emma Stromberg & Annelise de Jong (IVL) Filip Bladini (Handelshdgskolan Géteborgs
Universitet) - uppdrag av Naturvardsverket. “Utredning av differentierade avgifter for
producentansvar” dec 2021

2 Eunomia. Dr Dominic Hogg, Dr Chris Sherrington, Joe Papineschi, Mark Hilton, Alex Massie,
Peter Jones, 27th April 2020 “Study to Support Preparation of the Commission’s Guidance for
Extended Producer Responsibility Schemes Recommendations for Guidance”.



Att infora differentierad ersattning utifran materialatervinningsbarhet forvantas
bidra till renare materialstrommar som ar enklare att hantera i
materialatervinningen.

Naturvardsverket bedomer vidare att i de fall en forpackning ar avsedd att delas
upp och sorteras i olika material ska varje del bestammas utifran sitt respektive
materialslag. Exempelvis kan en férpackning med ett lock i plast och en
underdel av papper beddmas var for sig.

6.1.1. Fo6rpackningar av papper och kartong

| forslaget till foreskrifter anges att en producentansvarsorganisation ska ta ut en
hogre ersattning fran en producent av pappers- och kartongforpackningar i de
fall da forpackningen &r en kompositforpackning. Detta galler dock inte om
hogst fem procent av forpackningens totala massa bestar av annat material an

papper.

Pappersforpackningar med inblandning av andra material ar problematiska i
materialatervinningen. Detta beror framférallt pa att det blir ett extra steg i
materialatervinningen att separera de olika materialen. Det finns olika varianter
av pappersforpackningar dar man blandar in andra material. En variant ar att
satta ihop tva material, till exempel ett fonster i plast pa en pappersforpackning,
en annan variant ar laminering. Vid laminering ar det vanligt att anvanda plast
och/eller aluminium som skikt i en pappersforpackning for att forpackningen ska
innehalla nagon typ av vétska. Detta kallas aven vatskekartong och &r vanligt for
att forpacka livsmedel. Det finns &ven pappersfibrer som mekaniskt blandas med
andra material, till exempel plast eller kemikalier. Detta kallas ocksa mixade
material, ett exempel pa detta ar vatstarkt papper.

Laminat och forpackningar med tva eller flera material gar att materialatervinna
da man till viss del kan I6sa upp pappersfibrerna och sila bort de andra
materialen. Dock gar inte 6vriga material, forutom pappersfibrerna, i dagslaget
att materialatervinna i Sverige utan de skickas till energiatervinning. Mixade
material bor man daremot enligt branschen undvika sa gott det gar eftersom det
blir ett material som inte gar att separera och som darmed inte gar att
materialatervinna.?®

Naturvardsverkets forslag till foreskrift liknar till stor del den differentiering
som FT1 och TMR har idag vilken bygger pa att pappersférpackningar av rena
material, enbart papper, far en lagre avgift eftersom de ar enklare att
materialatervinna. Detta medan pappersforpackningar med inblandning av annat
material istallet far en hogre avgift. Enligt aktorerna sa kan det for vissa
forpackningar kréavas en viss andel andra material for att na en fullgod funktion,
varfor en viss procents inblandning av andra material &n papper behover fa
finnas.?” Aven Naturvardsverket gor beddmningen att en férpackning som till
hogst fem procent bestar av ett annat material &n papper inte ska behova fa en

2 Dialog med FTI, Returkartong och TMR den 21 och 22 mars 2022
27 Dialog med FTI, Returkartong och TMR den 21 och 22 mars 2022



hogre ersattning. Ett sddant undantag finns darfor angivet i foreskrifterna i denna
del.

6.1.2. Forpackningar av plast

| forslaget till foreskrifter anges att en producentansvarsorganisation ska ta ut en
hogre ersattning fran en producent av plastforpackningar i de fall da
forpackningen har nagot eller nagra av vissa uppréaknade egenskaper eller
bestandsdelar (se rubrikerna nedan).

Forpackningen endast kan materialatervinnas genom kompostering (p 1)

| Sverige finns ingen separat insamling av komposterbara plastférpackningar och
inga anléggningar for att ta om hand dessa forpackningar. Komposterbara
plastférpackningar gar inte att materialatervinna tillsammans med andra
plastférpackningar utan dessa sorteras ut och gar till energiatervinning. Det ar
darfor inte onskvart att fa in dessa forpackningar i flodet med vriga
plastférpackningar.?®

Forpackningen bestar av sadan infargad svart plast som forsvarar optisk
materialidentifiering (p 2)

Vanligt forekommande &r att insamlingssystemen i sorteringsprocessen anvander
en optisk sortering med infrarott ljus, kallad NIR (nara infrar6tt ljus). Ljuset
laser av vilket material som forpackningen bestar av och sorterar darefter
forpackningen med hjalp av tryckluft. Denna teknik har svarigheter att kdnna av
infargad svart plast vilket innebér att dessa plaster inte sorteras ratt. Detta samt
att det &r en samre marknad for det &tervunna materialet fran svart plast?® gor att
infargad svart plast inte lampar sig for materialatervinning.*

Forpackningen &ar en kompositférpackning och mer an fem procent av
forpackningens totala massa bestar av annat material &n plast (p 3)

NIR-tekniken som beskrivits i punkten 2 ovan laser av pa ytan av forpackningen
vilket innebér att ljuset bedomer det yttersta lagret pa forpackningen alternativt
etiketten om den ligger mot ljuset. Om forpackningen bestar av olika material
kommer det att blandas med andra férpackningar av renare material och darmed
forsamra kvaliteten.

Plastforpackningar med andra material ar dven problematiskt for konsumenter da
det forvirrar hur férpackningen ska sorteras om den tex. innehaller bade plast
och papper och inte gar att separera.®!

Forpackningen har tva eller flera skikt av olika plastpolymerer och mer an fem
procent av forpackningens totala massa bestar av en eller flera olika
plastpolymerer (p 4)

28 Dialog med FTI, Svensk plastatervinning och TMR den 21 mars 2022
2 Detta eftersom det forsamrar fargen péa den atervunna ravaran och gor den mérkare gra.
%0 Dialog med FTI, Svensk plastatervinning och TMR den 21 mars 2022
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Nar det galler plastforpackningar med tva eller flera skikt av olika
plastpolymerer sa ar det samma problem i sorteringsprocessen som for punkten
3, se ovan.

NIR-tekniken som beskrivits i punkten 2 ovan laser av pa ytan av forpackningen
vilket innebér att ljuset bedomer det yttersta lagret pa forpackningen alternativt
etiketten om den ligger mot ljuset. Om forpackningen bestar av flera plasttyper
kommer det att blandas med andra férpackningar av renare material och darmed
forsamra kvaliteten.?

Forpackningen innehaller mer an fem procent fylinadsmaterial, beraknat utifran
forpackningens totala massa (p 5)

Fyllnadsmaterial anvénds precis som namnet anger som utfyllnad. Det kan
anvandas t.ex. for att gora en billigare forpackning eller for att plasten ska fa en
viss funktion. Fylinadsmaterial paverkar inte plasten i sig men den kan paverka
plastens egenskaper, tex. fordndra densiteten. Fyllnadsmaterial férsémrar den
atervunna ravaran da man vill ha sé rena plasttyper som mojligt.*

7. Beskrivning av vilka alternativa l6sningar som finns for det man vill
uppna och vilka effekterna blir om nagon reglering inte kommer till
stand

7.1. Nollalternativ

Som framgar av ovan, se bl.a. avsnitt 1, har Sverige en skyldighet att inforliva
artikel 8a 4b i avfallsdirektivet i svensk rétt. I Miljodepartementets remitterade
promemoria En forbattrad forpackningsinsamling ges forslag till bestammelser
som inforlivar bestammelserna, kombinerat med ett bemyndigande till
Naturvardsverket att fa meddela foreskrifter om kriterier for hur erséttningen ska
bestammas. Naturvardsverket har ocksa fatt, samt redovisat, ett specifikt
regeringsuppdrag som handlar om att forbereda myndighetsforeskrifter pa
omradet. Att Naturvardsverket planerar att meddela foreskrifter pa omradet far
ses som en del av ett inforlivande av artikel 8 a 4 b.

Nollalternativet skulle i detta fall vara att Naturvardsverket avstod fran att ta
fram foreskrifter pA omradet och att det endast skulle vara de foreslagna
kommande bestammelserna om differentierad erséttning, som skulle gélla pa
omradet. Detta skulle innebéra att det inte skulle finnas nagra narmare
bestdimmelser om hur ersattningen ska bestdimmas nér det galler
materialatervinningsbarhet.

Ett EU-direktiv ar bindande for alla lander som det riktar sig mot och lander som
inte uppfyller skyldigheterna kan kommissionen inleda évertradelsedrenden
emot. Av artikel 8 a 4b foljer att de ekonomiska bidrag som en producent ska
betala till en producentansvarsorganisation ska differentieras “nér si dr mojligt”.
Eftersom Naturvardsverket genom sin utredning ansett att det &r mojligt att
meddela foreskrifter enligt forslaget bedomer Naturvardsverket att det inte kan
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ses som ett godtagbart alternativ att i en sadan situation inte besluta om
foreskrifter pa omradet.

Naturvardsverket bedomer att for det fall att det inte tas fram nagra foreskrifter
pa omradet sa kommer dock de praktiska skillnaderna av detta gentemot hur det
ser ut i nulaget inte bli sa stora. Detta eftersom de foreslagna foreskrifterna till
viss del innehaller sadant som de nuvarande insamlingssystemen redan idag
frivilligt tar hansyn till i sina prislistor.

7.2. Alternativa kriterier

Naturvardsverket har utrett ett antal kriterier som skulle kunna utgéra en grund
for differentierad ersattning. | avsnitt 6 redogors for det kriterium
(materialatervinningsbarhet) som Naturvardsverket foreslar ska utgtra grund for
differentierad ersattning. Nedan redogors for alternativa kriterier och
Naturvardsverkets bedémning av dessa.

| avfallsdirektivet artikel 8a 4b namns foljande kriterier: hallbarhet,
reparerbarhet®*, &teranvandbarhet och materialatervinningsbarhet, samt
forekomsten av farliga amnen. Naturvardsverket har férutom dessa dven
undersokt kriteriet atervunnet innehall.

7.2.1. Materialatervinningsbarhet

Kriterier for differentierad ersattning baserat pa materialatervinningsbarhet
foreslas av Naturvardsverket i avsnitt 6. Utdver de angivna egenskaper och
bestandsdelar hos forpackningar som i foreskrifterna foreslas medfora en hogre
avgift, har Naturvardsverket analyserat aven andra aspekter kopplat till
materialatervinningsbarhet av forpackningar, vilka beskrivs nedan.

Ett alternativ skulle kunna vara att ange en procentsats for hur mycket av
forpackningen som ska g att materialatervinna. Ett liknande forslag pa
bestammelse togs fram och var ute pa remiss under 2021, se promemorian
Genomforande av EU:s engangsplastdirektiv och andra atgérder for en hallbar
plastanvandning, M2020/02035 December 2020, 38 a § i forslag till férordning
om andring i férpackningsforordningen. Enligt den foreslagna bestammelsen
skulle forpackningen anses kunna materialatervinnas om minst 75 % av det
material som anvants i férpackningen kunde materialatervinnas till saljbart
material eller séljbara produkter. Den foreslagna bestimmelsen notifierades till
kommissionen och kommissionen menade i sitt svar till Sverige bl.a. att
forslaget gick langre én vad de vésentliga kraven i forpackningsdirektivets
bestdammelser gor géllande. Sverige beslutade att inte inféra den nya
bestaimmelsen i forpackningsférordningen. 1 och med éversynen av
forpackningsdirektivet kommer de vésentliga kraven att ses 6ver och det kan
finnas skal att avvakta en sadan Oversyn.

Andra problem med att ange en procentsats for hur mycket av férpackningen
som ska ga att materialatervinna ar att dagens insamlingssystem har olika
processer for materialatervinning vilket innebar att en forpackning skulle kunna
vara materialatervinningsbar i ett system men inte i det andra.
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Det pagar dven andra initiativ som paverkar materialatervinningsbarheten for
plastférpackningar, till exempel har EU:s plaststrategi®® satt upp ett mal att till
2030 ska alla plastforpackningar vara materialatervinningsbara. Svensk
Dagligvaruhandels medlemsforetag har aven tagit fram en gemensam féardplan
for plastforpackningar. Ett gemensamt mal ar att till 2025 ska plastforpackningar
vara materialatervinningsbara.®

Naturvardsverket har med anledning av det ovan beskrivna valt att inte foresla
ytterligare aspekter kopplat till materialatervinningsbarhet for
plastforpackningar.

Nar det kommer till pappersforpackningar sa bedomer Naturvardsverket att det i
en framtida revidering av foreskriften skulle kunna vara lampligt att skilja pa
vatskekartong och andra pappersférpackningar. Det pagar ett projekt i Sverige
mellan Tetra Pak, EloPak, SIG Combibloc och Returkartong for att utveckla
materialatervinningen av sa kallad vétskekartong. Férhoppningen &r att kunna
utveckla en teknik som kan avlagsna pappersfibrer fran dvriga material i hogre
utstrackning an vad som ar mojligt idag och att materialatervinna samtliga
materialtyper (papper, plast och aluminium). Nér denna teknik och sortering
finns i storre skala kan det finnas skal att ta hansyn tas till detta i foreskrifterna
om differentierad erséttning.

7.2.2. Ateranvandbara forpackningar

En majlig egenskap for differentiering som Naturvardsverket har utrett ar att
ateranvandbara forpackningar i ett system for ateranvandning av forpackningar
skulle premieras med en lagre avgift jamfort med 6vriga férpackningar.
Naturvardsverkets bedémning ar att miljonyttan med ateranvandbara
forpackningar sker forst nar forpackningarna faktiskt roterar och ateranvands
flera ganger, det ar forst da som anvandandet av engangsforpackningar
minskar.3” Naturvardsverket gor beddmningen att det 4r teranvandbara
forpackningar som dr med i ett system for ateranvandning av férpackningar som
bor ha en storre potential att rotera 4n andra ateranvandbara forpackningar.

Ett sadant kriterium forutsatter dock att det finns tydliga bestammelser rérande
ateranvandbara forpackningar, framfor allt en tydlig reglering som anger om
producenter av ateranvandbara forpackningar ska vara anslutna till en
producentansvarsorganisation eller inte. Endast om de ar anslutna kan
differentiering ske eftersom foreskrifterna avser den erséttning som en
producentansvarsorganisation tar fran anslutna producenter. Eftersom en sadan
reglering inte finns idag har Naturvardsverket valt att inte utreda detta

35 European Commission “A European Strategy for Plastics in a Circular Economy”, 2018.
Plastics strategy (europa.eu)
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ytterligare. Vid en revidering av foreskrifterna bor detta 6vervagas da
bestammelserna pa omradet kan ha andrats.

Naturvardsverket har resonerat kring andra aspekter kopplade till kriteriet
ateranvandbara forpackningar for att framja ateranvandbara forpackningar som
haller langre och kan rotera fler ganger, vilket Naturvardsverket bedomer skulle
Oka miljonyttan. En differentierad erséttning skulle kunna kopplas till
exempelvis antal rotationer, hallbarhet pa forpackningarna, méjlighet till
reparation och information till anvandare for att 6ka rotationerna.

Aven i dessa fall s& kravs tydligare regler kring vilket ansvar en
producentansvarsorganisation respektive system for ateranvandning av
forpackningar har for dessa forpackningar.

Sverige har infort ett mal avseende ateranvandning av forpackningar, som en del
av arbetet med att na Sveriges miljomal. Etappmalet lyder:

“Av de forpackningar som slapps ut pa marknaden i Sverige for forsta gangen
ska andelen som ar ateranvandbara 6ka med minst 20 procent fran ar 2022 till
ar 2026 och med minst 30 procent fran ar 2022 till ar 203038

| dagslaget finns inga EU-gemensamma mal for ateranvandbara forpackningar.
Enligt artikel 5 p 5 i forpackningsdirektivet sa ska kommissionen senast den 31
december 2024 undersoka de uppgifter om ateranvandbara forpackningar som
medlemsstaterna rapporterat in for att 6vervaga om det gar att faststélla
kvantitativa mal for ateranvandning av forpackningar, inklusive
berdkningsregler, och eventuella andra atgarder for att framja ateranvandning av
forpackningar.

Det finns ett stort intresse pa marknaden for ateranvandning av forpackningar
och det ar mycket majligt att det kommer att bli fler system for ateranvandning
av forpackningar i framtiden. Naturvardsverket avser att folja den utveckling
som sker och eventuellt revidera foreskrifterna med hansyn till ateranvandning
av forpackningar langre fram i tiden.

7.2.3. Farliga eller odnskade &mnen

Farliga eller oonskade @mnen kan skapa problem i materialatervinningen, till
exempel paverka kvaliteten pa det atervunna materialet och gora att det inte kan
anvandas till vissa applikationer, exempelvis férpackningar i kontakt med
livsmedel.®® Naturvardsverket har analyserat om ett kriterium for differentiering
skulle kunna vara om forpackningen innehaller farliga eller oonskade amnen.
Som namns i avsnitt 5 ovan sa finns det idag redan bestammelser pa omradet.
Kommissionen tar i sitt utkast till vagledning upp farliga eller odnskade &mnen
som att det méjligen kan ingd som kriterium for materialatervinningsbarhet.*°

38 https://sverigesmiljomal.se/etappmalen/ateranvandning-av-forpackningar/
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EU:s branschorganisation for tryck* har tagit fram en exklusionspolicy for
tryckfarger och andra relaterade produkter®. Denna policy &r ngot som
branschen anvénder sig av och hanvisar till.

For pappersforpackningar &r ett problem, anvandningen av mineraloljor i tryck
och farg som kan forekomma vilket forsamrar kvaliteten pa det atervunna
materialet. Mineraloljor anvands framforallt i trycksvérta pa tidningar men kan
aven forekomma i pappersforpackningar. Enligt aktorerna ar detta ként sedan
lange och nagot branschen aktivt jobbar med att for att minska anvandandet av.
Branschen jobbar dven aktivt med att det ska anvandas vattenbaserat lim i
pappersforpackningarna for att minska anvandandet av l1osningsmedel. Aven
detta bedomer aktorerna att man fatt genomslag for och att det inte &r ett sa stort
problem langre.*3

Inom branschen for plastforpackningar sker mycket utredning just nu angaende
vad som forsamrar materialatervinningen och inte. Eftersom det arbetet pagar
anser aktdrerna att en differentiering kopplad till exempelvis tryck och farg kan
vara nagot som de kan utveckla i sina egna prislistor snarare an att det ska tas
med i foreskrifterna.*

Av ovan namnda anledningar har Naturvardsverket valt att i dagslaget inte ga
vidare med kriterier for farliga eller odnskade &mnen. Det hander redan mycket
pa branschniva och det kommer vara fritt for producentansvarsorganisationerna
att sjalva lagga till detta som kriterium for hogre avgift.

7.2.4. Innehdll av atervunnen eller biobaserad ravara

For att minska anvandningen av jungfruliga och fossila ravaror kan egenskaper
avseende andel atervunnen ravara utgora grund for differentierad erséttning. En
differentierad ersattning baserad pa anvandning av atervunnen ravara kan bidra
till 6kad efterfragan av dessa material vilket ger en 6kad resurseffektivitet.

Att ha differentierad erséttning utifran kriteriet atervunnen ravara lyfts fram i
Kommissionens utkast till vagledning, trots att detta inte ndmns i artikel 8a 4 b i
avfallsdirektivet. Kommissionen noterar i sitt utkast till vagledning att det ar
avgorande att driva pa anvandningen av atervunnet innehall i den cirkulara
ekonomin. En differentiering utifran atervunnen ravara skulle kunna ge
producenter en lagre erséttning i de fall de har produkter som innehaller en viss,
i foreskrift angiven procentsats, atervunnen ravara. Vilken andel som anges
skulle mojligen kunna variera beroende pa material. | kommissionens utkast till
vagledning namns plast som majlig ravara dar det finns potential att utoka
anvandningen av atervunnen ravara. FOr 6vriga materialslag anvands redan en
storre andel dtervunnen ravara.*®

41 https://www.eupia.org/
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| dagsléget ser det ut sa har for respektive materialslag i Sverige:

- PET-plast fran ofargade flaskor och aluminiumburkar fran Retursystemet
kan materialdtervinnas till bland annat nya flaskor och burkar. Ovriga
materialslag materialatervinns till andra produkter. 48

- 60 % av glasforpackningarna smalts ner till nya glasforpackningar®’

- Metallférpackningar kan smaltas ner och bli till nya
metallforpackningar®®

- 77 % av pappersforpackningar materialatervinns till nya
pappersforpackningar®®

- Plastférpackningar materialatervinns framst till andra plastprodukter™

Pa EU-niva finns initiativ for att 6ka andelen atervunnen plast i nya produkter,
till exempel EU:s plaststrategi®, som ar en del av handlingsplanen fér en
cirkular ekonomi. Som en effekt av plaststrategin initierade EU-kommissionen
aven Circular Plastics Alliance, i syfte att framja marknaden for atervunnen plast
har det till exempel satts upp som mal, att till r 2025, ska 10 miljoner ton
atervunnen plast anvindas inom EU.%? Aven inom Sverige pagar initiativ, till
exempel Svensk Dagligvaruhandels medlemsforetags fardplan for
plastférpackningar dar ett gemensamt mal ar att till 2030 ska plastférpackningar
vara producerade i fornybar eller atervunnen ravara.>®

| arbetet med revideringen av forpackningsdirektivet har det &ven framkommit
att kommissionen utreder ett mal for atervunnen ravara i plastforpackningar®®.
Som namnts i avsnitt 5 finns redan krav respektive mal fér anvandning av
atervunnen ravara i flaskor samt plastférpackningar.

For plastforpackningar kan &ven vissa biobaserade plaster vara ett alternativ for
att minska anvandandet av fossila ravaror. Naturvardsverket har uppfattat i
dialog med aktérerna att atervunna eller biobaserade plaster inte ar nagot
problem i materialatervinningen om de har samma egenskaper som jungfrulig
rdvara. An sd lange ar mangderna dock mycket sma i forhallande till ovrig plast
sa om andelen atervunnen eller biobaserad ravara 6kar i forpackningarna kan det
behdva utvirderas ifall det paverkar materialatervinningen.

Insamlingssystemen &r positiva till en differentiering som syftar till att 6ka
anvandningen av atervunnet innehall i plastférpackningar. Dock noterar saval
insamlingssystemen som Naturvardsverket att det finns svarigheter att verifiera
detta.®

46 Studiebestk pé Returpack i Norrkoping 24 mars 2022

47 https://glasatervinning.se/sa-funkar-glasatervinning/varfor/
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49 hitps://returkartong.se/atervinning/
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| september 2021 presenterade Eunomia ett arbete pa uppdrag av kommissionen
med syfte att ta fram principer for en generell metod for berdkning, verifiering
och rapportering av atervunnet plastinnehall i produkter. Uppdraget omfattade
ocksa att identifiera hur de specifika delarna av denna allméanna metod kan
anpassas och vilka sektorspecifika hinder som kan finnas for att utveckla
obligatoriska krav pa atervunnet plastinnehall inom olika sektorer, daribland
forpackningar. Eunomia noterar att metoder for att mata andel atervunnet
innehall i praktiken bestams av vilka dvergripande lagstiftningskrav som finns.
Det &r flera faktorer som spelar roll, bland annat huruvida det atervunna
rdmaterialet ”far” komma frén industrispill (s& kallat pre consumer waste) eller
om avfallet maste harstamma fran konsument (sa kallat post consumer waste),
samt vilken hansyn som ska tas till tillsatser, kontaminering och vétska med
mera vid berakning av atervunnet innehall i produkter.

For att verifiera atervunnet innehall i PET-plast sa pagar redan ett arbete att ta
fram en genomférande-akt for detta for att man ska kunna folja upp befintliga
krav som namnts ovan.

Naturvardsverket gor bedémningen att det i dagslaget inte ar lampligt att ta fram
foreskrifter om differentierad ersittning utifran kriteriet ”andel atervunnen eller
biobaserad plast” i forpackningar. Detta eftersom det saknas lagstiftning
och/eller harmoniserade standarder for hur matning och verifiering ska ga till.

Ny lagstiftning alternativt nya mal pa omradet kan mycket val komma inom de
narmaste aren och i och med detta skulle det kunna ske en bedémning av om
foreskrifterna behover revideras med héansyn till ovan.

7.3. Retursystemet

Retursystemet har idag ett antal materialkrav som anslutna producenter ska leva
upp till. " Materialkraven medfor att systemet idag hanterar rena floden och kan
fa hog kvalitet pa det atervunna materialet. Panten bidrar till att insamlingen &r
hog. Aven om inte materialatervinningsmalen for retursystemet nds i dagslaget
sd ar det ett val fungerande system med hogkvalitativ materialatervinning.
Anledning till att malen inte nas ar framst pa grund av att alla férpackningar inte
samlas in da det exempelvis hamnar i andra lander eller sorteras felaktigt.

Naturvardsverket har utrett om det finns skal att inféra en differentiering som
skulle bidra ytterligare till att 6ka materialatervinningen men eftersom systemet
sjalva har sa pass hoga materialkrav har Naturvardsverket inte identifierat nagot
ytterligare. Det finns ocksa en risk att nya krav blir innovationshammande tex.
om det i foreskrifter anges att fargad/oféargad PET (liknande som Returpack har i
dagslaget®®) dar ofargad fick den lagre avgiften sa kan det paverka mojliga
framtida utveckling. Returpack har som beskrivits i avsnitt 4.1.2 ett projekt
igang dar de ser om grona PET-flaskor kan hanteras i ett separat flode for att

57 Teknisk specifikation och markningsmanual — For metall- och plastférpackningar i det svenska
pantsystemet, version 2021-10-01 https://assets.rp-pm-
prod.pantamera.nu/4960ee/globalassets/documents/teknisk-specifikation-20211001.pdf

%8 Bilaga 3 — Pant och avgifter https://assets.rp-pm-
prod.pantamera.nu/4960b1/globalassets/documents/bilaga-3---pant-och-avgifter.pdf
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hoja kvaliteten pa det atervunna materialet. Visar det sig att det gar att
genomfora skulle foreskriften behdva éndras for att ta hansyn till detta.
Returpack kan sjalva valja att differentiera deras avgifter efter dessa kriterier och
det blir mer flexibelt da de kan justera sina avgifter oftare dn vad foreskriften
andras.

Naturvardsverket har dven utrett om en mojlig differentiering skulle kunna vara
att de som har fatt dispens enligt 7 § i férordningen (2005:220) om retursystem
for plastflaskor och metallburkar fran kravet enligt 2 § i namnda férordning om
att dess flaskor eller burkar ska inga i retursystem, ska betala en hogre avgift.
Detta fOr att styra producenter att inte ansdéka om dispens och istéllet anpassa
flaskorna eller burkarna for att fungera i retursystemet. Jordbruksverket har
sjalva uppgett till Naturvardsverket att de ger dispens nar det ar flaskor eller
burkar som till exempel ar for sma och riskerar att fastna i pantmaskinerna.
Dispensen ar vanligtvis begransad till ett ar och syftar till att ge producenten tid
att andra sina forpackningar sa att de antingen kan inga i retursystemet eller byta
till férpackningar som inte omfattas av det kravet.>® De flaskor som anda far
dispens ska istallet vara ansluten till en producentansvarsorganisation foér
forpackningar. Enligt Returpack ar det redan idag dyrare att vara ansluten till
exempelvis FT1 &n vad det ar att vara ansluten till Returpack.®°

8. Uppgifter om de bemyndiganden som myndighetens beslutanderatt
grundar sig pa

Det bemyndigande som kréavs for att Naturvardsverket ska fa ta fram aktuell
foreskrift har annu inte beslutats.

| Miljodepartementets remitterade promemoria En férbattrad
forpackningsinsamling - nya roller for kommuner och producenter, M
2021/02118, november 2021, har lamnats forslag till ny férordning om
producentansvar for forpackningar. | forslaget till ny forordning finns bl.a. en
bestammelse (se 5 kap 6 § i forslaget) som anger foljande.

Vid berakningen av den ersattning som en producentansvarsorganisation tar ut
fran en enskild producent (férpackningsavgifter) ska
producentansvarsorganisationen ta hansyn till den mangd férpackningar som
producenten tillhandahaller pa den svenska marknaden.

Hansyn ska ocksa tas till bland annat forpackningarnas

1.ateranvandbarhet

2.materialatervinningsbarhet, och

3.innehall av atervunnet material.

Vidare finns i 5 kap 28 § ett foreslaget bemyndigande fér Naturvardsverket att
meddela foreskrifter enligt foljande lydelse.

Naturvardsverket far meddelar foreskrifter om kriterier for hur den erséattning
som avses i 6 § ska bestammas.
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| forslaget i miljodepartementets promemoria har angetts®® att genom det
foreslagna bemyndigandet kan Naturvardsverket precisera de kriterier som anges
i forordningen, men ocksa besluta om ytterligare kriterier. Naturvardsverket kan
aven ange pa vilket satt de uppraknade kriterierna i forordningen ska paverka
avgiften.

Naturvardsverket tolkar det foreslagna bemyndigandet som att det avser en
mojlighet att meddela foreskrifter kopplat till 5 kap 6 § andra stycket (punkterna
1-3) och att bemyndigandet inte avser bestdammelsens forsta stycke.

9. Konsekvenser

Naturvardsverket har i avsnitt 5 redogjort for forslaget till foreskrifter inklusive
Naturvardsverkets bedémning om varfor kriteriet materialatervinningsbarhet
lampar sig for differentierad ersattning. | foljande avsnitt redogors for vilka
aktorer som berdrs av Naturvardsverkets forslag till foreskrifter och vilka
konsekvenser forslaget kan medfora. Konsekvenser av alternativa losningar
beskrivs inte i detta kapitel utan aterfinns istéllet i avsnitt 6.

9.1. Uppgifter om vilka som berors

9.1.1. Producentansvarsorganisationer

Naturvardsverkets foreskrift om differentierad ersattning kommer att beréra
producentansvarsorganisationer for forpackningar. Naturvardsverket utgar fran
att det kommer att réra sig om producentansvarsorganisationer som har erhallit
Naturvardsverkets godkannande, enligt de foreslagna bestaimmelserna om detta i
Miljodepartementets remitterade promemoria En forbattrad
forpackningsinsamling - nya roller for kommuner och producenter, M
2021/02118, november 2021. Enligt de foreslagna bestdammelserna &r ett
godkannande exempelvis en forutsattning for att producenter ska kunna ansluta
sig till en producentansvarsorganisation. Nar producentansvarsorganisationerna
tar fram sina prislistor med forpackningsavgifter kommer de att behdva beakta
Naturvardsverkets foreskrift.

9.1.2. Producenter av forpackningar

Producenter av forpackningar berdrs av foreskrifterna satillvida att den
forpackningsavgift som de betalar till producentansvarsorganisationerna foér
insamling och omhandertagande av forpackningar kommer att differentieras med
avseende pa materialatervinningsbarhet.

Enligt Naturvardsverkets register dar alla producenter ska anméla sig sa finns
cirka 9000 forpackningsproducenter anmélda. Utover de anmélda producenterna
finns ett antal producenter som inte ar anmalda till Naturvardsverket, sa kallade
fridkare. Det finns ingen uppskattning om antal friakande producenter. |
Naturvardsverkets regeringsuppdrag Ansvar och finansiering av
forpackningsavfall vid privat inforsel av varor

b1 Se sid. 170 i promemorian



av varor, uppskattades mangden férpackningar som slapps ut pa marknaden
utanfor producentansvaret till 90 000 ton pappersférpackningar och 160 000 ton
plastforpackningar ar 2017. Detta &r att jamféra med den totala mangden
forpackningar som slapptes ut pa marknaden samma ar, papper- 566 000 ton och
plastforpackningar 216 000 ton plastforpackningar. Med anledning av det ovan
kan man konstatera att mangden forpackningar satt pa marknaden ar
underskattat. Det kan dock bero pa flera orsaker men friakande producenter
bedéms vara en faktor.®2

Papper- och plast &r de vanligaste materialen bland férpackningar.
Naturvardverket bedomer att majoriteten av alla producenter sétter dessa
materialslag pa marknaden. Det finns ingen sammanstallning av sma, medel
respektive stora foretag.

Dagens insamlingssystem anser att uppgifterna om hur manga producenter som
idag traffas av deras differentierade prissattning omfattas av sekretess. Deras
beddmning &r att till storsta del kommer det vara samma producenter som berors
av Naturvardsverkets foreslagna differentiering som idag berors av
insamlingssystemens differentierade avgifter. Undantaget ar producenter av
verksamhetsforpackningar dar insamlingssystemen idag inte har nagon
differentierad prissattning. ® Naturvérdsverket har inte kunnat uppskatta hur
manga producenter av verksamhetsforpackningar som kan tankas beréras av den
foreslagna differentieringen.

9.1.3. Konsumenter

De konsumenter som kan komma att beréras &r de som konsumerar varor i
sadana papper- och/eller plastférpackningar som tréffas av foreslagen
differentiering i form av hogre avgift.

9.1.4. Naturvardsverket

Naturvardsverket ar ansvarig for tillsynen av producentansvarsorganisationerna
och att de beaktar foreskrifterna.

9.2. Uppgifter om vilka kostnadsmassiga och andra konsekvenser
regleringen medfor

9.2.1. Administrativa och 6vriga kostnader

Producentansvarsorganisationer

FOr producentansvarsorganisationer innebar foreskrifterna ett 6kat administrativt
arbete satillvida att de maste ta hansyn till Naturvardsverkets foreslagna
foreskrifter nér de satter sina forpackningsavgifter. De kommer att behdva
uppskatta hur stor andel av papper- och plastférpackningarna som forvantas
sldppas ut pa marknaden ett visst ar som kommer att generera en hogre avgift
enligt Naturvardsverkets foreskrifter. Uppskattningen behovs for att
producentansvarsorganisationerna ska ha mojlighet att budgetera och besluta om
sina prislistor.
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Redan idag har insamlingssystemen differentiering och gor darmed redan dessa
uppskattningar och berakningar. Dagens insamlingssystem FTI och TMR uppger
att de inte bedoémer att den féreslagna differentieringen skulle ge nagot mer
arbete jamfort med hur de arbetar idag. Detta under forutséttning att det ar
tydligt vad som géller och att Naturvérdsverket bidrar med végledning.®*

Som en del av avfallsdirektivets minimikrav ska
producentansvarsorganisationerna infora rutiner for internkontroll for att
sékerstélla att de avgifter som tas ut av en enskild producent uppfyller kraven
om erséttningen som en producent betalar till en producentansvarsorganisation.
For att sékerstalla att producenterna anger rétt uppgifter om sina forpackningar
kopplade till dess materialatervinningsbarhet kommer troligen
producentansvarsorganisationen behdva ta in underlag fran producenterna. Detta
sker redan idag med insamlingssystemens egen differentiering och
Naturvardsverket bedomer darmed att det inte kommer vara problematiskt att fa
in dessa uppgifter.

Producenter

For producenter innebdar differentierad ersattning att det kommer finnas en hdgre
niva pa forpackningsavgiften for vissa papper- och plastférpackningarna.
Beroende pa om forpackningen har de egenskaper som berdrs av den hogre
avgiften sa far producenten betala en hogre forpackningsavgift an de
producenter som har férpackningar vars egenskaper inte berors av foreskriften.
Eftersom producentansvarsorganisationerna bestammer det faktiska beloppet
och hur stor skillnaden ska vara mellan normal niva och den hogre
forpackningsavgiften inom en kategori ar det svart for Naturvardsverket att
bedéma hur producenterna kan paverkas ekonomiskt av foreskrifterna om
differentierad ersattning.

Forslagen i foreskrifterna gar i linje med den differentiering som
insamlingssystemen redan har i dagslaget. Det kan innebéra vissa ytterligare
undersokningar an vad som redan gors idag, for producenter att ta reda pa vad
forpackningen faktiskt bestar av. Vissa av de forpackningar som enligt
foreskrifterna ska bedémas som svarare att materialatervinna ar lattare an andra
att verifiera, exempelvis innehall av andra material, vilket kan vara synligt och
latt att bedoma. Naturvardsverket gor dock bedémningen att foreskrifterna inte
kommer att vara forknippade med nagon betydande extra administration for
producenterna.

Producenternas val av forpackning styrs till stor del av vad det ar for typ av vara
man ska forpacka da forpackningen exempelvis ska skydda varan under
transport vilket gor att alla material inte ar lampliga. Det &r ocksa manga andra
kostnader kopplat till forpackningen, till exempel ravarupriser som styr vilken
typ av material producenterna valjer att anvénda i sina forpackningar. Eftersom
skillnaden mellan hdg och normal forpackningsavgift styrs av
producentansvarsorganisationerna sa ar det dven osakert hur stor paverkan just
den differentierade ersattningen far pa det material som producenterna valjer att
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anvanda i sina forpackningar i jamférelse med andra faktorer som styr vilket
material som producenterna valjer till sina forpackningar.

Konsumenter

Beroende pa hur stor prisskillnad det kommer bli mellan de férpackningar som
far en hogre ersattning och dvriga forpackningar kan paverkan pa
konsumenterna se olika ut. Applicerar producentansvarsorganisationerna en stor
prisskillnad mellan forpackningar vars egenskaper ger hogre ersattning jamfort
med 6vriga forpackningar s kommer troligen priserna pa forpackningen att 6ka
vilket for konsumenterna visar sig i att varan okar i pris. For konsumenten
uppskattar Naturvardsverket att detta inte bor vara avgorande i konsumentens
val av vara utan att det snarare &r varan som styr valet &n férpackningen i sig.
Priset pa varan styrs ocksa av manga fler faktorer till exempel fér mat kan det
vara om det dr ekologiskt eller inte, vilket gor att priserna pa varor kan skilja sig
at aven om den differentierade ersattningen ar densamma for de bada
forpackningarna.

Naturvardsverket

Av de forslag till nya bestimmelser pa omradet som presenterats i
Miljodepartementets remitterade promemoria En férbattrad
forpackningsinsamling - nya roller for kommuner och producenter, M
2021/02118, november 2021, framgar det att Naturvardsverket fortsatt kommer
att ha tillsyn dver bestammelser om producentansvar for forpackningar. Det
innebar att Naturvardsverket forvantas ha tillsyn over de skyldigheter som
producentansvarsorganisationerna har enligt de nya bestammelserna och
inkluderar bl.a. tillsyn 6ver att producentansvarsorganisationerna beaktar de
aktuella foreskrifterna nar de beslutar vilken forpackningsavgift som
forpackningsproducenterna ska betala till dem. Nagon liknande tillsyn sker inte
idag utan uppgiften blir sledes ny for Naturvardsverket.

Utover att kontrollera efterlevnaden av sjalva foreskriften sa kommer
Naturvardsverket ocksa behdva granska att producentansvarsorganisationernas
internkontroll innefattar Iampliga rutiner for att kontrollera att producenterna
anger korrekta uppgifter till sin producentansvarsorganisation. Aven kraven pa
producentansvarsorganisationernas internkontroll &r nya och férvantas komma
med den nya férordningen om producentansvar for forpackningar.

Ovan namnda insatser kommer dock att inga som en del av den befintliga
tillsynen som Naturvardsverket har av dagens insamlingssystem (kommande
producentansvarsorganisationer) och bekostas av de tillsynsavgifter som
Naturvardsverket tar ut fran dessa.

Naturvardsverket kommer dessutom behova ta fram stod och végledning till
producentansvarsorganisationerna och producenterna for att tydliggora
innebdrden av foreskrifterna. Detta arbete behover ske i huvudsak under 2023
och i samband med revidering av foreskrifterna.

9.2.2. Konkurrenssituationen

Idag rader det fri konkurrens och fri prissattning mellan insamlingssystemen nar
det kommer till forpackningsavgifter. Hittills har det heller inte funnits



bestammelser om hur avgifterna ska faststallas. Naturvardsverkets forslag till
foreskrifter kommer att paverka producentansvarsorganisationerna satillvida att
de behdver beakta vissa aspekter nér de satter sina forpackningsavgifter. | de
foreslagna foreskrifterna finns viss flexibilitet och
producentansvarsorganisationerna har mojlighet att sjalva avgora hur stor
skillnad i ersattningsniva det ska vara mellan forpackningar som enligt
foreskrifterna ska medfora en hogre erséttning och de forpackningar som inte har
sadana egenskaper eller bestandsdelar som ska medfora en hogre erséttning.
Producentansvarsorganisationerna kan dven vélja om de vill 1agga till ytterligare
kriterier for att differentiera forpackningsavgiften. Eftersom det finns en
mojlighet att bestamma om olika erséttningsnivaer kan det inte uteslutas att
konkurrens mellan producentansvarsorganisationerna vad géller differentierad
ersattning uppstar. Eftersom foreskrifterna ar nya och det inte finns nagon praxis
pa omradet ar det dock svart att i dagslaget forutse hur situationen kommer
paverka producentansvarsorganisationer sinsemellan eller relationen mellan en
producentansvarsorganisation och en producent.

Naturvardsverkets bedémning ar att skillnaden fran dagens lage kommer bli liten
eftersom det rader fri konkurrens redan och foreskrifterna ger stor flexibilitet. De
foreslagna foreskrifterna innebéar krav pa differentiering utifran
materialatervinningsbarhet vilket dven liknar dagens differentiering som
insamlingssystemen sjalva har infort. | 6vrigt rader fri konkurrensens och
prissattningen ar till storsta del fri bade fére och efter Naturvardsverkets
foreskrifter.

Differentierad ersattning ar en del av producentansvarsorganisationernas
prissattning. Det ar Naturvardsverkets beddmning att andra delar av
avfallsdirektivets minimikrav troligen kommer att paverka forutsattningarna for
konkurrens mer, sasom de grundlaggande krav som finns om kostnadstéckning
och kostnadseffektivitet (se avsnitt 3).

For att differentierad ersattning ska fa en effekt kravs bl.a. att kriterierna som
avgor differentieringen &r tydliga och verifierbara. Tydliga kriterier minskar
ocksa risken att bestaimmelserna om differentierad ersattning kringgas eller
anvands pa ett konkurrensbegransande satt. Naturvardsverket har valt att
foreskriva om ett kriterium som kopplar till befintlig differentiering vilket torde
underlatta for bade producentansvarsorganisationer och producenterna.

Foreskrifterna paverkar dven producenterna och deras majligheter att konkurrera
sinsemellan. | Naturvardsverkets forslag pa foreskrifter ska producenter vars
forpackningar far anses samre ur ett materialatervinningsperspektiv paverkas
negativt genom att betala en hogre ersattning. Detta gar dven i linje med
“fororenaren betalar principen”. Producenter som salufor forpackningar som inte
har de egenskaper som tas upp i foreskrifterna premieras eftersom de slipper
hogre ersattning, nagot som ger dem en konkurrensfordel. Hur stor denna fordel
ar och exakt hur konkurrensen kommer att paverkas beror pa storleken pa
ersattningen och hur ersattningen forhaller sig till forsaljningspriset pa



produkten. | OECDs rapport®® om differentierad erséttning sa diskuteras
skillnaden mellan hog respektive lag erséttning och det konstateras att en liten
skillnad ger sma incitament till forandring hos producenterna. En hogre
ersattning ger storre incitament. Dock far den hdgre ersattningen inte bli sa hog
att kopplingen till faktiska avfallskostnader eller principen om férorenaren
betalar gar forlorad.

Foreskrifterna om differentierad ersattning utgar fran att det finns mojlighet for
producenterna att valja att salufora forpackningar som inte ger en hogre
ersattning. Naturvardsverket kanner inte till om det finns forpackningar dar
egenskaperna eller bestandsdelarna som paverkar férpackningens
materialatervinningsbarhet till det samre maste finnas, tillsattas eller anvandas
for att forpackningen ska fungera pa det satt som ar tankt. Om det finns sadana
forpackningar sa kommer producenter av denna typ av forpackning kunna
drabbas negativt genom att det inte finns mojlighet att valja forpackningar utan
dessa egenskaper. Naturvardsverkets bedomning &r dock att det inte torde vara
mer an enstaka forpackningar som detta galler for. Det &r dessutom 6nskvart att
driva pa teknikutvecklingen och forhoppningen &r att framja hogkvalitativ
materialatervinning i framtiden. Styrmedlet differentierad erséttning har darmed
ett tydligt signalvarde som visar at vilken riktning utvecklingen bor ga.

Naturvardsverket efterstravar en nara koppling mellan differentierad ersattning
och utvecklingen av 6vriga bestammelser pa omradet. Bestammelserna i
foreskriften som ror en forpacknings materialatervinningsbarhet styr mot samma
mal som flera andra bestammelser som galler for forpackningar, vilket starker
incitamenten for producenter att investera i férandrad design och produktion.

9.2.3. Behov av sarskild hansyn till sma aktorer

Naturvardsverket gor beddmningen att ingen sarskild hansyn behover tas till sma
aktorer.

Den foreslagna foreskriften riktar sig till producentansvarsorganisationer. Idag
finns det tva aktorer i Sverige som utgor insamlingssystem for forpackningar.
Naturvardsverket ser inte att en producentansvarsorganisation, vilket ar den
aktor som foreskriften primart riktar sig till, skulle kunna vara en sadan liten
aktor som det finns skél att ta sarskild hansyn till.

Naturvardsverkets bedomning ar att det inte heller behdver tas hansyn till sma
producenter.

| Miljodepartementets remitterade promemoria En forbattrad
forpackningsinsamling - nya roller fér kommuner och producenter, M
2021/02118, november 2021, anges det i forslaget till ny férordning i 5 kap 6 §
forsta stycket att vid berdkningen av den erséttning som en
producentansvarsorganisation tar ut fran en enskild producent
(forpackningsavgifter) ska producentansvarsorganisationen ta hansyn till den
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mangd forpackningar som producenten tillhandahaller pa den svenska
marknaden.

Naturvardsverket bedomer att det utéver den hansyn som den foreslagna
bestammelsen innebdr for mindre producenters forpackningsavgifter inte behovs
nagon ytterligare hansyn med koppling till de foreslagna foreskrifterna.

Naturvardsverkets foreskrifter gar i linje med den differentiering som
insamlingssystemen har i dagslaget vilket gor att producenter av
hushallsforpackningar, oavsett storlek, redan har en differentiering. Producenter
av verksamhetsforpackningar som i dagsléaget inte berors av differentieringen
kommer att berdras av de foreslagna bestammelserna om differentiering da dven
de ska vara anslutna till en producentansvarsorganisation. Det finns ingen
uppskattning om hur manga eller vilken typ av producenter som kommer att
traffas av hogre ersattning enligt Naturvardsverkets forslag till foreskrift. Idag
tillhandahaller saval TMR som FTI radgivningstjanster till sina anslutna
producenter dar dessa kan fa stod och hjalp med bland annat utformning och
design for att fa kunskap om hur de kan underlatta for forpackningsavfallet att
materialatervinnas. Det finns dven branschinitiativ p EU niva med riktlinjer®®
for hur forpackningar bast kan utformas for 6kad materialatervinning som kan
anvandas av producenter. Naturvardsverket bedomer att det saledes finns
kunskap och information att tillga for saval sma som stora foretag i deras arbete
for att ta fram férpackningar som &r materialatervinningsbara och som darmed
inte uppfyller kriterierna for hog ersattning i de foreslagna foreskrifterna.

9.2.4. Ovriga konsekvenser

Effekten for 6kad hallbarhet eller minskad miljopaverkan till foljd av
regleringen i foreskrifterna om att en differentiering ska ske utifran en
forpacknings materialatervinningsbarhet ar oséker och kommer i stort att bero pa
hur stor skillnad det blir mellan normal och den hégre avgiften. Den
differentiering som insamlingssystemen har i dagslaget har inte utvarderats men
aktorerna anser att de har bidragit till en stdrre uppmarksamhet kring vilka
forpackningar som gar att materialatervinna eller inte. Detta har gjort att
producenter blivit mer uppméarksamma pa hur de kan utforma forpackningar som
ar lattare att materialatervinna.®’

Svensk Dagligvaruhandel har pa eget initiativ tagit fram en fardplan for
plastférpackningar dar det gemensamma malet &r att plastférpackningar ska vara
materialatervinningsbara till 2025.% For deras medlemmar kommer
Naturvardsverkets foreskrifter saledes inte utgora ett hinder utan mer bli ett
komplement till redan satta mal.

For att minska risken for innovationshdmmande bestdimmelser finns behov av att
regelbundet se 6ver foreskrifterna och efter behov uppdatera kriterierna for att
stdrka incitamenten att designa produkter i enlighet med en cirkular ekonomi.

% Exempel ar RecyClass Design for Recycling criteria. https://recyclass.eu/recyclability/design-
for-recycling-quidelines/
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10. En bedémning av om regleringen éverensstammer med eller gar utéver
de skyldigheter som féljer av Sveriges anslutning till Europeiska
unionen

Foreslagna foreskrifter syftar till att inforliva bestdammelserna i artikel 8a.4 b i
avfallsdirektivet, vilka utgor en del av de bindande minimikraven for system for
utOkat producentansvar, i svensk ratt. Avfallsdirektivet &r ett minimidirektiv,
vilket innebér att direktivet foreskriver vilket resultat som ska uppnas men det ar
upp till medlemsstaten att bestimma genomfdérandet av direktivet.

| artikel 8 a 4 b anges uttryckligen att de ekonomiska bidrag som en producent
ska betala till en producentansvarsorganisation ska differentieras nar sa ar
mojligt med avseende pa bl.a. férpackningarnas materialatervinningsbarhet.
Enligt forslaget till foreskrifter ska producentansvarsorganisationer ta ut hogre
forpackningsavgifter for de forpackningar som bedéms vara svarare att
materialatervinna. Det ar darefter upp till producentansvarsorganisationerna
sjalva att faststalla de faktiska beloppen i sina prislistor och de kommer
sjalvstandigt att fa satta sina priser. Enligt Naturvardsverkets bedémning
kommer detta inte hindra konkurrensen.

Mot bakgrund av ovan bedémer Naturvardsverket att forslaget till foreskrifter
inte kan anses ga utéver vad som foljer av gemenskapslagstiftningen eller vad
som ar nodvandigt for att uppna avfallsdirektivets syfte.

11. Anmalan av tekniska regler

Enligt forordningen (1994:2029) om tekniska regler ska en myndighets
foreskriftsforslag som innehaller tekniska regler som reglerar produkter anmalas
till Kommerskollegium. Kommerskollegium anmaéler sedan reglerna till EU-
kommissionen i enlighet med Europaparlamentets och radets direktiv (EU)
2015/1535 av den 9 september 2015 om ett informationsforfarande betraffande
tekniska foreskrifter och betraffande foreskrifter for informationssamhallets
tjanster (anmélningsdirektivet). Regler som innebar ett strikt genomférande av
EU-lagstiftning behdver inte anmalas enligt direktivet.

En teknisk regel kan enligt forordningen vara bestammelser som utgors av eller
hanvisar till tekniska specifikationer eller andra krav som ar rattsligt eller
faktiskt tvingande vid saluféring eller anvandning av en vara eller en foreskrift
som forbjuder saluforing av en vara (2 § 1). En teknisk specifikation kan vara
intagen i ett dokument och som faststéller egenskaper som krévs av en vara (2 §
2). Med andra krav avses krav som inte ar tekniska specifikationer och som
stalls pa en vara och paverkar varans livscykel efter det att den har slappts ut pa
marknaden om dessa krav pa ett vasentligt satt kan paverka varans
sammansattning, natur eller saluféring av den (2 § 3).

Naturvardsverket bedomer att det inte kan uteslutas att forslaget till foreskrifter
skulle kunna innebéara andra krav och att forslaget darfor bor anmalas till
kommissionen i enlighet med anmalningsdirektivet.

12. Anmédlan av krav gallande tjansteverksamhet
Av 2 § forordningen (2009:1078) om tjanster pa den inre marknaden,



som hanvisar till tjanstedirektivet®® foljer att nya eller férandrade krav pa
tjansteverksamhet under vissa forutsattningar ska anmalas till
Kommerskollegium.

Det nu aktuella forslaget till foreskrifter innehaller bestammelser om att nar en
producentansvarsorganisation berdknar den forpackningsavgift som en
producent ska betala ska vissa i foreskriften angivna forpackningar som bedéms
vara samre ur ett materialatervinningsperspektiv generera en hogre erséttning.
Producentansvarsorganisationerna faststaller dock sjélva de faktiska beloppen.

Bestdmmelserna riktar sig till producentansvarsorganisationer, vilka bedriver
verksamhet som skulle kunna anses falla inom tjanstedirektivets
tillampningsomrade. Naturvardsverket gor bedomningen att det inte kan
uteslutas att foreskrifterna kan komma att paverka den fria rorligheten for
tjanster. Naturvardsverket avser darfor att anmala foreskrifterna till
Kommerskollegium enligt ovan.

13. En beddmning av om sarskilda hansyn behover tas nar det galler
tidpunkten for ikrafttradande och om det finns behov av speciella
informationsinsatser.

Enligt avfallsdirektivet (artikel 8 a 7) ska medlemsstaterna vidta atgarder for att
sékerstélla att system for utokat producentansvar foljer artikel 8a senast den 5
januari 2023. Foreskrifterna behdver darfor beslutas i direkt anslutning till detta
datum. Naturvardsverket finner emellertid att det finns skal att bestaimmelserna
ska borja galla vid ett senare datum; den 1 juli 2023.

Skalet till detta ar att producentansvarsorganisationerna behéver ha viss tid pa
sig for att kunna gora eventuella revideringar i sina prislistor med anledning av
kraven i foreskrifterna. Likasa behover producenterna meddelas om nya avgifter
en tid innan dessa barjar galla. Naturvardsverket gor emellertid bedémningen att
innehallet i de nya foreskrifterna till storsta del redan beaktas i
insamlingssystemens prislistor och att forandringen inte kommer att bli s& stor
for berdrda aktorer. Mot bakgrund av det bedémer Naturvardsverket att en
rimlig tidpunkt for nar bestammelserna ska borja gélla bér vara den 1 juli 2023.
Denna tidpunkt kan emellertid komma att behdva justeras beroende pa innehallet
i de nya bestammelser inom omradet férpackningar som det forvantas beslutas
om nagon gang under sommaren 2022.

Det kommer att behdvas véagledningsinsatser fran framfor allt Naturvardsverket
under ar 2023 for att informera berdrda aktorer, framst
producentansvarsorganisationer, om foreskrifterna och vad de kommer att
innebdra.

89 Artikel 15.7 samt 39.5, Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12
december 2006 om tjanster pa den inre marknaden



Bilaga 1: Referensgrupp

Naturvardsverket har tagit stod av representanter fran foljande organisation,
foretag eller myndighet i arbetet med foreskrifterna.

Insamlingssystem/Retursystem
TMR

FTI1/Svenskt producentansvar
Returpack

Foretag eller branschorganisationer
Svensk Glasatervinning

Svensk Plastatervinning

Svenska Metallkretsen

Returkartong

Svenska retursystem

Svensk Dagligvaruhandel
Skogsindustrierna

Trioworld

DLF (Dagligvaruhandelns Leverantorsforbund)
Svensk handel

Novoplast

Fiskeby

Stena Recycling

Tetrapack

Sveriges Bryggerier

Stora Enso Packaging

Myndigheter
Kemikalieinspektionen
Jordbruksverket
Konkurrensverket



