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Sammanfattning

Regeringen fattade den 28 augusti 2014 beslut om nya férordningar om
producentansvar for forpackningar, returpapper och elutrustning. | korthet
innebar de nya forordningarna att atervinningsmalen har hojts och att
tillstandsplikt for insamlingssystem inforts med tydligt definierade krav. Det
innebar dels att Naturvardsverket ska tillstandspréva insamlingssystemen, dels
att systemen blir fristdende tillsynsobjekt. Tidigare var kraven i huvudsak riktade
mot producenterna.

Naturvardsverket fick samtidigt i uppdrag att utreda och foresla hur

- ett avgiftssystem for prévning och tillsyn i fraga om forordningarna om
producentansvar for forpackningar, returpapper, elutrustning och
batterier kan utformas for att Naturvardverket ska ha méjlighet att
bedriva en andamalsenlig verksamhet,

- ett sanktionssystem kan utformas i fraga om forordningarna om
producentansvar for forpackningar, returpapper och elutrustning, och

- tillampningsomradet for forordningarna om producentansvar for
forpackningar och returpapper bor utformas.

| fraga om hur avgiftssystemet kan utformas delredovisades uppdraget i maj
2015. Under hosten 2015 fattade regeringen beslut om att de delar som ror
sanktionssystem for forpacknings- och returpappersforordningarna utgar ur
uppdraget’. Denna rapport avser slutredovisningen av kvarvarande delar av
uppdraget.

Naturvardsverket foreslar att definitionerna av producentbegreppet dndras i
forpacknings- och returpappersférordningarna (2014:1073 respektive 2014:
1074).

| forpackningsforordningen tydliggors att det ar tillverkare av sa kallade
serviceforpackningar, fyllare av andra forpackningar &n serviceforpackningar
samt importorer av fardigforpackade varor som ar producenter i férordningens
mening. Med serviceférpackningar avses sadana forpackningar som fylls i
forsaljningsogonblicket till en slutanvandare eller sddana forpackningar som
anvands for obearbetade jordbruksprodukter.

Med den nya producentdefinitionen tas de 6verlapp som finns idag bort nar det
géller vem som &r producent for en enskild forpackning. Detta underlattar
Naturvardsverkets tillsyn av de insamlings- och produktkrav som stélls i
forordningen.

! M2015/04031/Ke
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| returpappersférordningen tas gruppen tryckare och sadana som later trycka bort
ur férordningens producentbegrepp. Dessa aktorer har idag ingen aktiv roll i att
uppfylla kraven i forordningen och ett borttagande tar bort det 6verlapp som
aven har funnits mellan olika kategorier av producenter. Da det saknas
produktkrav i forordningen om producentansvar for returpapper sa foreslar ocksa
Naturvardsverket, med andring av det forslag som lamnades i delredovisningen
av detta uppdrag, att tillsynsavgiften for returpappersférordningen gors
timbaserad istallet for fast.

Naturvardsverket foreslar vidare ett antal justeringar av sanktionsmajligheterna
kring férordningen om producentansvar for elutrustning. For otillaten insamling
av elavfall foreslas reglerna i 29 kap MB bli tillampliga, genom ett tillagg i 4 8.
Samtidigt upphdvs straffbestdmmelserna i 76 § elutrustningsférordningen och
ersatts med miljosanktionsavgifter eller tillsynsatgarder. Férordningen om
miljosanktionsavgifter kompletteras med bestammelser kring dvertradelser av
kraven pa ombud och markning. For 6vriga 6vertradelser, t ex kravet pa att
tillnora ett insamlingssystem (sa kallade fridkare) kvarstar méjligheten forelagga
om rattelse, foljt av vite om inte sa sker.

Naturvardsverket bedomer att det finns klara fordelar for saval berdrda
verksamheter som for miljon med en tydliggjord ansvarsfordelning och
andamalsenliga sanktionsbestammelser. Konsekvenserna av de lamnade
forslagen bedéms i huvudsak som sma.
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1. Uppdraget

Regeringen gav den 28 augusti 2014 Naturvardsverket i uppdrag att utreda och
foresla hur

- ett avgiftssystem for provning och tillsyn i fraga om férordningarna om
producentansvar for forpackningar, returpapper, elutrustning och
batterier kan utformas for att Naturvardverket ska ha mojlighet att
bedriva en andamalsenlig verksamhet,

- ett sanktionssystem kan utformas i frdga om férordningarna om
producentansvar for forpackningar, returpapper och elutrustning, och

- tillampningsomradet for férordningarna om producentansvar for
forpackningar och returpapper bor utformas.

Naturvardsverket delredovisade uppdraget i maj 2015. Redovisningen omfattade
ett forslag till avgiftssystem for insamlingssystem och producenter.
Redovisningen i 6vrigt ska ske senast den 31 januari 2016. Med anledning av
den pagaende utredningen om kommunalt ansvar for insamlingen av avfall
fattade regeringen i november 2015 beslut om att forslag till sanktionssystem i
detta uppdrag endast ska avse forordningen om producentansvar for elutrustning
(2014:1075).

| fraga om sanktionssystemet ingar det i Naturvardsverkets uppdrag att foresla
vilka delar av forordningen som bor vara sanktionerade samt hur sanktionerna i
de olika delarna bor vara utformade. Nar det galler tillampningsomradet ingar
det i Naturvardsverkets uppdrag att foresla hur begreppet producent bor
definieras i férordningen (2014:1073) om producentansvar for forpackningar
(forpackningsforordningen) samt hur begreppen producent, tidningar och
returpapper bor definieras i forordningen (2014:1074) om producentansvar for
returpapper (returpappersforordningen). Dari ingar dven att undersoka om
finpapper (kontorspapper) bor ingd i producentansvaret.

Denna rapport utgdr slutredovisningen av regeringsuppdraget.
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2. Genomforande

Arbetet har bedrivits i en intern arbetsgrupp pa Naturvardsverket. Medverkande
har varit Ingrid Backudd, Ylva Lindén, Malin Géransson, Mariela Lindstrém,
Par Angerheim, Catarina Ostlund och Christina Jonsson. Projektledare har varit
Jonas Nordanstig.

Under arbetet har bertrda aktorer inom respektive producentansvar bidragit med
kunskap och information samt haft méjlighet att diskutera och lamna synpunkter
pa Naturvardsverkets forslag och alternativ till I6sningar. Diskussionsmoten har
hallits med ett urval berérda aktérer — bland annat insamlingssystem,
branschorganisationer och atervinningsforetag — for att klarlagga
forutsattningarna for andrade begreppsdefinitioner och tillampningsomraden
samt behov och mojligheter nar det géller sanktioner.

Parallellt med Naturvardsverkets genomférande av detta uppdrag pagar en
utredning av hur en férédndring av ansvaret for den fysiska insamlingen av
forpackningar och returpapper ska utformas?. Utredningen sker med anledning
av att regeringen anser att kommunerna, istallet for producenterna, bér ha
ansvaret for insamlingen av forpackningar och returpapper fran hushall.
Utredaren ska bland annat foresla hur producenter ska ge kommuner ekonomisk
ersattning for den fysiska insamlingen samt hur det insamlade avfallet ska
overlamnas fran kommuner till producenter.

Naturvardsverket har haft en dialog med utredningen for att klarlagga hur de olika
uppdragen berdr varandra. De forslag som 1aggs i detta uppdrag har dock
huvudsakligen baserats pa de nu géllande forordningarna och Naturvardsverkets
uppfattning om vad som &ar andamalsenligt nar det géller den operativa tillsynen
enligt dessa forfattningar. Det kan dock konstateras att om avfallsinsamlingen
kommunaliseras som tdnkt kommer behovet av provning och tillsyn av
forhandsgodkéanda insamlingssystem att forandras, liksom de ansvar som ligger pa
producenterna i de olika foérordningarna.

| de delar dar andrade definitioner av begrepp foreslas har ocksa en analys gjorts av
konsekvenserna for det avgiftssystem som foreslogs i delredovisningen.

2 Utredningen om insamling av férpackningsavfall (M 2015:A), Direktiv for uppdraget: dnr.
M2015/2606/S
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3. Forfattningsforslag

Nedan foljer de forslag till forfattningsandringar som kravs for att omhénderta

Naturvardsverkets forslag till andrade tillampningsomraden for forordningarna
om producentansvar for forpackningar och returpapper och till sanktionssystem
nér det galler producentansvaret for elutrustning.
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3.1.Fadrslag till andring av 29 kap. miljobalken.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

4 8 For otillaten miljoverksamhet
doms till boter eller fangelse i hogst
tva ar den som med uppsat eller av
oaktsamhet

1. pabarjar eller bedriver en
verksamhet eller vidtar en atgard
utan tillstand eller godkannande
eller utan att ha gjort en anmaélan,
eller efter att ha gjort en anmélan
pabdrjar en verksamhet eller atgard
utan att folja en foreskriven tidsfrist,
allt enligt vad som krévs i

a) bestammelsen i 7 kap. 28 a § om
skydd for sérskilda naturomraden,
om verksamheten eller atgarden inte
omfattas av ett tillstand eller en
dispens enligt bestammelserna i 9
eller 11-15 kap.,

b) foreskrifter som regeringen har
meddelat med stod av 9 kap. 6 8 om
miljofarliga verksamheter,

c) bestammelsen i 9 kap. 6 ¢ § om
anmalningspliktiga miljofarliga
verksambheter,

d) bestdammelserna i 11 kap. eller
foreskrifter som regeringen har
meddelat med stéd av 11 kap. om
vattenverksamheter,

e) bestammelseni 11 kap. 9b §
tredje stycket om
anmalningspliktiga
vattenverksamheter,

f) bestdammelsen i 11 kap. 22 § om

4 § For otillaten miljoverksamhet
doms till boter eller fangelse i hogst
tva ar den som med uppsat eller av
oaktsamhet

1. pabdrjar eller bedriver en
verksamhet eller vidtar en atgéard
utan tillstand eller godkannande
eller utan att ha gjort en anmalan,
eller efter att ha gjort en anmalan
paborjar en verksamhet eller atgérd
utan att folja en foreskriven tidsfrist,
allt enligt vad som Kkravs i

a) bestammelsen i 7 kap. 28 a § om
skydd for sarskilda naturomraden,
om verksamheten eller atgarden inte
omfattas av ett tillstand eller en
dispens enligt bestammelserna i 9
eller 11-15 kap.,

b) foreskrifter som regeringen har
meddelat med stod av 9 kap. 6 8 om
miljofarliga verksamheter,

c) bestammelsen i 9 kap. 6 ¢ § om
anmalningspliktiga miljofarliga
verksamheter,

d) bestammelserna i 11 kap. eller
foreskrifter som regeringen har
meddelat med stod av 11 kap. om
vattenverksamheter,

e) bestammelsen i 11 kap. 9b §
tredje stycket om
anmélningspliktiga
vattenverksamheter,

f) bestdammelsen i 11 kap. 22 § om
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att ta en anlaggning for bortledande
av grundvatten ur bruk,

g) bestammelsen i 12 kap. 6 § eller
foreskrifter som regeringen har
meddelat med stod av 12 kap. 6 8
om att en verksamhet eller atgard
ska anmalas for samrad,

h) bestammelsen i 13 kap. 12 § om
avsiktlig utsattning av genetiskt
modifierade organismer och om att
slappa ut produkter som innehaller
eller bestar av sddana organismer pa
marknaden,

i) foreskrifter som regeringen har
meddelat med stod av 13 kap. 16 §
om innesluten anvandning av
genetiskt modifierade organismer,
j) bestammelsen i 14 kap. 4 § om
inforsel fran ett land utanfor
Europeiska unionen eller Europeiska
ekonomiska samarbetsomradet,
utslappande pa marknaden och
anvéandning av kemiska och
biologiska bekd&mpningsmedel,

k) foreskrifter som regeringen har
meddelat med stdd av 14 kap. 8 §
om hantering, inforsel, utforsel,
tillstand, godkannande eller anmélan
av kemiska produkter, biotekniska
organismer eller varor,

I) bestimmelserna i artikel 56 i
forordning (EG) nr 1907/2006 om
forutsattningar for att fa anvanda ett
amne som anges i bilaga X1V till
den férordningen eller sléppa ut ett
sadant amne pa marknaden,

m) bestammelserna i artikel 28.1 i
forordning (EG) nr 1107/2009 om
krav pa produktgodkannande av
vaxtskyddsmedel,

n) bestammelserna om krav pa
godk&nnande av biocidprodukter i
artikel 17.1 i Europaparlamentets
och radets férordning (EU) nr
528/2012 av den 22 maj 2012 om
tillhandahallande pa marknaden och

att ta en anlaggning for bortledande
av grundvatten ur bruk,

g) bestdammelsen i 12 kap. 6 § eller
foreskrifter som regeringen har
meddelat med stod av 12 kap. 6 8
om att en verksamhet eller atgérd
ska anmalas for samrad,

h) bestammelsen i 13 kap. 12 § om
avsiktlig utsattning av genetiskt
modifierade organismer och om att
slappa ut produkter som innehaller
eller bestar av sadana organismer pa
marknaden,

i) foreskrifter som regeringen har
meddelat med stod av 13 kap. 16 8
om innesluten anvandning av
genetiskt modifierade organismer,
j) bestammelsen i 14 kap. 4 § om
inforsel fran ett land utanfor
Europeiska unionen eller Europeiska
ekonomiska samarbetsomradet,
utslappande pa marknaden och
anvéandning av kemiska och
biologiska bek&mpningsmedel,

k) foreskrifter som regeringen har
meddelat med stdd av 14 kap. 8 §
om hantering, inforsel, utforsel,
tillstand, godkannande eller anmélan
av kemiska produkter, biotekniska
organismer eller varor,

I) bestdimmelserna i artikel 56 i
forordning (EG) nr 1907/2006 om
forutsattningar for att fa anvanda ett
amne som anges i bilaga X1V till
den forordningen eller sléppa ut ett
sadant &mne pa marknaden,

m) bestammelserna i artikel 28.1 i
forordning (EG) nr 1107/2009 om
krav pa produktgodkannande av
vaxtskyddsmedel,

n) bestammelserna om krav pa
godkannande av biocidprodukter i
artikel 17.1 i Europaparlamentets
och radets férordning (EU) nr
528/2012 av den 22 maj 2012 om
tillhandahallande pa marknaden och
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anvéandning av biocidprodukter,
eller

0) bestdmmelserna i 17 kap. om
regeringens tillatlighetsprovning,
eller

2. 1 egenskap av innehavare av det
tillstand eller det beslut om
tillatlighet, godkannande eller
dispens som galler for verksamheten
eller atgarden och som har
meddelats med stod av balken,
forordning (EG) nr 1907/2006,
forordning (EG) nr 1107/2009 eller
forordning (EU) nr 528/2012 bryter
mot ett villkor eller en bestdmmelse
i tillstandet eller i beslutet.

Ansvar ska inte domas ut enligt
denna paragraf, om ansvar for
garningen kan démas ut enligt 1 §
eller om gérningen omfattas av en
foreskrift som regeringen har
meddelat med stdd av 30 kap. 1 §
om skyldighet att betala
miljosanktionsavgift.

anvandning av biocidprodukter,
eller

0) bestdmmelserna i 17 kap. om
regeringens tillatlighetsprovning,

p) foreskrifter som regeringen har
meddelat med stdd av 15 kap. 7 a §,
eller

2. 1 egenskap av innehavare av det
tillstand eller det beslut om
tillatlighet, godkannande eller
dispens som galler for verksamheten
eller atgarden och som har
meddelats med stod av balken,
forordning (EG) nr 1907/2006,
férordning (EG) nr 1107/2009 eller
forordning (EU) nr 528/2012 bryter
mot ett villkor eller en bestdmmelse
i tillstandet eller i beslutet.

Ansvar ska inte domas ut enligt
denna paragraf, om ansvar for
garningen kan démas ut enligt 1 8
eller om gérningen omfattas av en
foreskrift som regeringen har
meddelat med stéd av 30 kap. 1 §
om skyldighet att betala
miljosanktionsavgift.
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3.2.Fadrslag till andring av forordning (1998:940)
om avgifter for provning och tillsyn enligt
milj6balken

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

7 kap 8 i § Avgift for
Naturvardsverkets tillsyn dver
producent som omfattas av
skyldigheter i forordningen
(2014:1074) om producentansvar
for returpapper ska betalas efter
sarskilt beslut fran Naturvardsverket
och utga med 800 kronor for varje
hel timme handlaggningstid.

Med handlaggningstid avses den
sammanlagda tid som varje
tjansteman vid myndigheten har
anvant for beredning, foredragning
och beslut i &rendet.

I handlaggningstiden ska inte
raknas in sadan restid som vid ett
och samma resetillfalle dverstiger
tva timmar.

Avgift ska inte betalas for tillsyn
som foranleds av klagomal som
visar sig vara obefogat.
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3.3.Fdrslag till andring av forordning (2012:259)
om miljésanktionsavgifter

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

11 kap. Avfall och producentansvar

14 b § FoOr en Overtradelse av 29 §
forordningen (2014:1075) om
producentansvar for elutrustning
genom att inte uppfylla foreskrivet
krav pa att utse ombud i det land dit
elutrustning levereras ska en
miljosanktionsavgift betalas med 10
000 kronor.

14 ¢ § For en dvertradelse av 39 §
forordningen (2014:1075) om
producentansvar for elutrustning
genom att inte uppfylla foreskrivna
krav pa markning av elutrustning
ska en miljosanktionsavgift betalas
med 10 000 kronor
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3.4.Fadrslag till andring av forordning
(2014:1073) om producentansvar for

forpackningar
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Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

6 § Med producent avses i denna
forordning den som yrkesmassigt
tillverkar, saljer eller till Sverige for
in en forpackning eller en vara som
ar innesluten i eller skyddas eller
presenteras av en forpackning.

5 a 8 Med serviceférpackning avses

I denna forordning en forpackning
som ar konstruerad for och avsedd
att fyllas vid forsaljningstillfallet
eller som anvands for obearbetade
produkter fran jordbruk eller
tradgardsnaring.

6 8 Med producent avses héarefter i
denna férordning den som
yrkesmassigt

1. tillverkar eller till Sverige for in

en serviceférpackning och
slapper ut den pa den svenska
marknaden,

2. fyller eller pa annat satt

anvander en annan férpackning

an serviceforpackning, i syfte
att innehalla, skydda, hantera,
leverera eller presentera en

vara och slapper ut denna vara

inklusive forpackning pa den
svenska marknaden, eller

3. till Sverige for in en férpackad

vara och slapper ut denna
inklusive forpackning pa den
svenska marknaden.




NATURVARDSVERKET

13(76)

3.5.Fdrslag till andring av forordning
(2014:1074) om producentansvar for

returpapper

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

6 8 Med producent avses i denna
forordning den som yrkesmassigt for
distribution inom Sverige

1. tillverkar eller till Sverige for
in sadant papper som tidningar
trycks pa,

2. trycker eller later trycka
tidningar, eller

3. till Sverige for in tidningar.

6 8 Med producent avses i denna
forordning den som yrkesmaéssigt for
distribution inom Sverige

1. tillverkar eller till Sverige for
in sadant papper som tidningar
trycks pa eller

2. till Sverige for in tidningar.

Som producent raknas endast den som
till en beaktansvard del av sin
yrkesmassiga verksamhet bedriver
tillverkning eller inforsel enligt forsta
stycket.




NATURVARDSVERKET 14(76)

3.6.Fdrslag till andring av forordning
(2014:1075) om producentansvar for
elutrustning

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

76 8 Till béter ddms den som med
uppsat eller av oaktsamhet

inte fullgor sina skyldigheter att

1. se till att elutrustningen ar markt
enligt vad som féljer av 39 §,

2. ta hand om elavfall i enlighet med
40 §, 41 § forsta stycket och 42 §,
och

3. lamna information enligt 66 8.

Den som har dvertrétt ett
vitesforeldaggande eller ett
vitesforbud enligt 26 kap.
miljobalken far inte démas till straff
enligt denna férordning for garning
som omfattas av forelaggandet eller
forbudet.

Till ansvar enligt denna férordning
doms inte om gérningen &r belagd
med straff enligt 29 kap.
miljobalken.
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4. Tillampningsomrade

4.1.Producentansvar for forpackningar

4.1.1. Gallande lagstiftning

Grunden for den svenska lagstiftningen om férpackningar och
forpackningsavfall finns i EU:s forpackningsdirektiv®. Det &r i huvudsak
genomfort i forpackningsforordningen®.

FORPACKNINGSDIREKTIVET

Forpackningsdirektivet ar riktat till medlemsstaterna och innehaller krav pa att
dessa ska vidta de atgarder som kravs for att infora ett system som sékerstaller
att forpackningsavfall samlas in och atervinns. Detta for att na direktivets
atervinningsmal. Medlemsstaterna ska dven sakerstalla att de forpackningar som
slapps ut pa marknaden uppfyller de sa kallade vasentliga kraven pa
forpackningens utformning och innehall av tungmetaller som stélls i direktivet.

De vasentliga kraven
Forenklat innebér direktivets vasentliga krav att

- forpackningar ska framstallas pa sadant vis att deras volym och vikt
begrénsas till det minimum som kravs for att uppratthalla den sikerhets-
och hygienniva som ar nddvandig for produkten och godtagbar for
konsumenten

- forpackningar ska utformas, framstallas och saluforas sa att de kan
ateranvandas eller atervinnas, inklusive materialutnyttjas, och att
inverkan pa miljon minskas sa mycket som mojligt i samband med
bortskaffandet av forpackningsavfallet

- forpackningar ska framstallas pa ett sddant satt att innehallet av farliga
amnen och material minimeras i utslapp, aska eller lakvatten nér
forpackningar eller restprodukter fran hantering av dessa forbranns eller
deponeras.

- koncentrationen av vissa tungmetaller i férpackningarna inte far
Overstiga vissa varden

* Europaparlamentets och radets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om
forpackningar och forpackningsavfall
4 Forordningen (2014:1073) om producentansvar for forpackningar
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Dessutom specificeras vad som kravs for att forpackningen ska anses vara
ateranvandningsbar respektive atervinningsbar. Det senare &r i sin tur uppdelat i
krav avseende materialutnyttjande, energiutvinning, kompostering och biologisk
nedbrytbarhet.

| syfte att specificera de vasentliga kraven har EU-kommissionen latit utarbeta
sex stycken Europa-standarder® baserade pa kraven. Standarderna har
presumtionsverkan, vilket innebér att om producenten valt att folja standarderna
ska forpackningen antas uppfylla de vasentliga kraven i direktivet.

FORPACKNINGSFORORDNINGEN

Forpackningsforordningen tradde i kraft den 1 november 2014 och ersatte da
tidigare gallande forordning®. Férordningen reglerar producentansvaret for
forpackningar, vilket bestar av tva delar, ansvar for forpackningens utformning
och ansvar for insamling av forpackningsavfallet. Forordningens syftar bland
annat till att de mal fér materialutnyttjande av férpackningsavfall som anges i
forordningen ska nas.

Producentansvar for utformning av forpackningar (produktkrav)

Producentansvaret for utformning av forpackningar baseras pa
forpackningsdirektivets vasentliga krav (se ovan). De delar av de vésentliga
kraven som ror hogsta tillatna halt tungmetaller i forpackningar ar inforda i den
svenska kemikalielagstiftningen’.

Producentansvaret innebér att producenten ska se till att férpackningar som
producenten tillverkar, saljer eller for in till Sverige ar ateranvandbara eller
atervinningsbara s att utslappen av skadliga &mnen minimeras nar
forpackningsavfallet behandlas och inverkan pa miljon i 6vrigt begransas nar
forpackningsavfallet bortskaffas®. Forordningen innehéller fortydliganden om

> SS-EN 13427:2004 Forpackningar — Tillampning av Europastandarder inom omradet
forpackningar och férpackningsavfall

SS-EN 13428:2004 Forpackningar — Krav pa tillverkning och sammansattning for att forebygga
férpackningsavfall

SS-EN 13429:2004 Forpackningar — Ateranviandning

SS-EN 13430:2004 Forpackningar — Krav pa férpackningar atervinningsbara genom
materialatervinning

SS-EN 13431:2004 Forpackningar — Krav pa forpackningar atervinningsbara genom
energiutvinning, inklusive specifikation av lagsta nettovarmevarde

SS-EN 13432:2000 Forpackningar — Krav pa forpackningar atervinningsbara genom
kompostering och biologisk nedbrytning — Provningsschema och utvarderingskriterier for
slutgiltigt godkdnnande av férpackningar

6 Forordningen (2006:1273) om producentansvar foér férpackningar

7128 forordningen (1998:944) om forbud m.m. i vissa fall i samband med hantering, inforsel
och utforsel av kemiska produkter

8345 forpackningsférordningen
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vad som avses med att forpackningarna &r ateranvandnings- eller
atervinningsbara®.

Det finns nagra skillnader mellan kraven i direktivet och kraven i
forpackningsforordningen.

1. Enligt direktivet ska medlemsstaterna sékerstalla att forpackningar endast

slapps ut pa marknaden om de uppfyller dessa krav. Kraven beror
darmed i forsta hand de aktorer som satter forpackningen pa marknaden.
Motsvarande krav i forpackningsforordningen riktar sig, med nuvarande
producentdefinition, &ven till aktorer langre fram i distributionskedjan
(exempelvis forséljningsstéllen).

Ett av direktivets s kallade visentliga krav &r att ”forpackningar ska
framstallas pa ett sadant satt att deras volym och vikt begransas till det
minimum som kravs for att uppratthalla den sakerhets och hygienniva
som ar nédvandig for produkten och godtagbar for konsumenten”.
Motsvarande krav finns enbart i den sa kallade syftesparagrafen (1 8) i
den svenska forpackningsforordningen. Det vill sdga den svenska
forordningen syftar till att minimera foérpackningsavfallet, men den
saknar materiella krav som uttrycker det.

De svenska kraven liknar direktivets men dr inte identiska med dessa,
vilket innebér vissa brister. | forpackningsférordningen finns exempelvis
inga krav pa att ateranvandningsbara forpackningar som kasseras ska
uppfylla de sarskilda kraven pa atervinningsbarhet, vilket kravs enligt
direktivet™. | férpackningsforordningen namns inte heller att de
harmoniserade Europa-standarderna har en presumtiv verkan, det vill
saga att om man féljer dessa sa ska de vasentliga kraven anses vara

uppfylida.

Producentansvar for hantering av forpackningsavfall

Forutom forpackningens utformning har producenten dven ansvar for
forpackningen nér den blivit avfall. Enligt férpackningsférordningen ska
producenten antingen tillhandahalla ett insamlingssystem som innebér att
forpackningen tas om hand nar den blivit avfall och se till att systemet uppfyller
kraven i forordningen eller se till att ndgon annan som driver ett sadant system
har atagit sig att ta emot avfallet.

BEGREPPET FORPACKNING
Enligt direktivet ar forpackningar:

%35 och 36 §§ forpackningsférordningen
19 Jfr direktivets bilaga 2, 2 p. 3:e strecksatsen och 35 § 3 p. samt 36 § forpackningsférordningen
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alla produkter som framstdlls av material av nagot slag och som anvénds for att
innehalla, skydda, hantera, leverera och presentera varor, fran ramaterial till
slutlig produkt och fran producent till anvandare och konsument. Aven
engangsartiklar som anvénds i samma syfte skall betraktas som forpackningar.”

Forpackningar omfattar enligt direktivet endast konsumentférpackningar,
gruppforpackningar och transportférpackningar vilka definieras i direktivet.
Enligt direktivet ska definitionen av forpackningar dven grundas pa ett antal
uppraknade kriterier.

Forpackningsforordningen innehaller en definition av forpackning som liknar
den i direktivet. Enligt forordningen avses med forpackning en produkt som har
framstéllts for att

1. innehalla, skydda eller presentera en vara eller for att anvandas for att
leverera eller pa annat satt hantera en vara, fran ramaterial till slutlig produkt
och fran producent till anvandare, om produkten ar en

a) konsumentforpackning genom att den pa forsaljningsstallet utgor en
séljenhet for den slutliga anvandaren eller konsumenten av varan,

b) gruppférpackning genom att den pa forséljningsstéllet omfattar en grupp
av ett visst antal saljenheter och kan tas bort utan att det paverkar varan
eller varorna, oavsett om séljenheterna séljs som en sadan grupp till den
slutliga anvandaren eller konsumenten eller om produkten endast anvands
som komplement till hyllorna pa forséljningsstallet, eller

c) transportforpackning genom att den underlattar hantering och transport av
ett antal saljenheter eller gruppférpackningar for att forhindra skador vid
fysisk hantering eller transportskador, eller

2. som engangsartikel anvandas i ett sadant syfte som angesi 1.”

Kriterierna pa vilka forpackningsdefinitionen ska grundas enligt direktivet har
inte forts in i svensk lagstiftning.

Varken direktivet eller forpackningsférordningen innehaller nagon tydlig
gransdragning for nar forpackningsmaterial ska anses ha blivit en forpackning.
Det paverkar vilken aktor som anses satta forpackningen pa marknaden och kan
darfor ha betydelse for vem som ska anses vara producent av forpackningen.

BEGREPPET PRODUCENT
Direktivet staller inte krav pa medlemsstaterna att tillampa producentansvar och

begreppet producent definieras inte i direktivet. Daremot anvénds det i
direktivets definition av forpackning. EU-domstolen har i en dom fran 2004

" EU-domstolens dom den 29 april 2004 i mal C-341/01 Plato Plastik Robert Frank GmbH mot
Caropack Handelsgesellschaft mbH
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uttalat att begreppet producent i detta sammanhang enbart anvands for att
beskriva ett av forpackningens syften, vilket ar att transportera varor fran
producenten, det vill sdga tillverkaren av varorna, till konsumenten eller
anvandaren av dessa varor. Producentbegreppet i detta sammanhang syftar alltsa
pa producenten av varan som forpackningen skyddar och inte pa producenten av
forpackningen.

Forpackningsproducenter réknas upp tillsammans med ett antal andra aktorer i
definitionen av begreppet ekonomiska aktérer i fraga om forpackningar.
Begreppet anvands i bestammelser om att insamlingssystem ska vara 6ppna for
alla ekonomiska aktorer och att alla ekonomiska aktorer ska tillhandahalla den
behdriga myndigheten tillforlitliga uppgifter om deras sektor.

Begreppet producent definieras enligt forpackningsférordningen? som

den som yrkesmassigt tillverkar, saljer eller till Sverige for in en férpackning
eller en vara som &r innesluten i eller skyddas eller presenteras av en
forpackning”.

Som framgar av definitionen kan flera olika kategorier av aktérer vara
producenter:

1. den som tillverkar férpackningen (férpackningstillverkare)

2. den som saljer enbart forpackningen, utan att den innehaller en vara
(forpackningsforséljare)

3. den som for in forpackningen till Sverige (forpackningsimportor)
4. den som fyller och sedan séljer en vara inklusive forpackning (fyllare)

5. den som enbart séljer en vara inklusive forpackning, utan att fylla
forpackningen (varuforsaljare)

6. den som for in en vara inklusive férpackning till Sverige (varuimportor)

| Figur 1 visas en illustration av hur forpackningen distribueras mellan de olika
kategorierna av producenter. lllustrationen avser de férpackningar som sétts pa
den svenska marknaden och som slutligen hamnar som férpackningsavfall i
insamlingssystemen. Av illustrationen framgar inte att forpackningar dven kan
fyllas och exporteras samt att en viss del av férpackningsavfallet &ven hamnar i
det hushallsavfall som kommunerna hanterar.

26s forpackningsférordningen
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Forpackningstillverkare Forpackningsimportor Varuimportdr

}pa\cn'ngs Orsdljare

Fyllare

~

Varuforséljare

A J

Slutanvandare

v
Insamlingssystem for férpackningsavfall

Figur 1. Schematisk bild dver flodet av férpackningar mellan olika aktorer vilka samtliga,
med undantag for slutanvandare och insamlingssystem, ar producenter. Det bor noteras att
ett foretag kan ha flera av dessa roller. Exempelvis kan samma foretag vara bade fyllare och
forsaljare av den fyllda forpackningen.

Naturvardsverket konstaterar for 6vrigt att begreppet producent dven anvands i
definitionen av forpackning i férpackningsforordningen (5 8). Enligt EU-
domstolens dom som refereras till ovan avses i detta sammanhang producenter
av den vara som forpackningen skyddar. Eftersom begreppet producent ar
definierat i forpackningsférordningen som den som enligt forordningen omfattas
av producentansvar, d.v.s. forpackningsproducenten (6 8) finns utrymme for
missforstand. Detta skulle dock enkelt kunna justeras genom att i 5 § byta ut
’producent” mot “tillverkare”. Att se Over definitionen av
forpackningsbegreppet ingar dock inte i uppdraget, varfor Naturvardsverket inte
lamnar nagot sadant forslag i denna redovisning.

BEGREPPET SATTA/SLAPPA UT PA MARKNADEN

Enligt forpackningsdirektivet ska medlemsstaterna sakerstalla att férpackningar
endast slapps ut pa marknaden om de uppfyller de vasentliga kraven. Vad som
avses med att slappa ut pa marknaden definieras inte i direktivet. Hur begreppet
definieras kan ha betydelse for vilka aktGrer som &r ansvariga for att kraven
efterlevs.

Begreppet anvéands i en mangd europeiska rattsakter dar det ocksa definieras pa
varierande sétt. En sadan rattsakt, som ocksa reglerar forpackningar, ar EU-
forordningen om material och produkter avsedda att komma i kontakt med
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livsmedel®. Dér definieras begreppet utslappande pa marknaden som “innehav
av material och produkter for forséljning, inbegripet utbjudande till forséljning
eller varje annan form av dverlatelse, kostnadsfri eller inte, samt forséljning,
distribution och andra former av 6verlatelse”. En sadan definition skulle alltsa
innebdra att samtliga aktorer i Figur 1, med undantag for konsumenter och
insamlingssystem, anses slappa ut forpackningen pa marknaden.

| kommissionens végledning om genomfdrandet av EU:s produktbestammelser**
anges vad som avses med att en produkt slapps pa marknaden. Aven om
véagledningen huvudsakligen técker ett trettiotal uppraknade direktiv, har den
betydelse dven for andra direktiv (daribland forpackningsdirektivet) i fraga om
exempelvis definitioner. Enligt vagledningen slapps en produkt ut pa marknaden
nar den tillhandahalls pa unionsmarknaden for forsta gangen. Det ar antingen
tillverkaren eller importéren som gor detta, dvs. de &r de enda ekonomiska
aktorer som slapper ut produkter pd marknaden. Om en tillverkare eller en
importor levererar en produkt till en distributor eller en slutanvéndare for forsta
gangen anses transaktionen i rattsliga termer alltid utgéra “utslippande pa
marknaden”. Alla efterfoljande steg, t.ex. fran distributor till distributor eller
fran distributor till slutanvandare definieras som tillhandahallande.

4.1.2. Antalet berdrda producenter

Antalet producenter som &r anslutna till existerande insamlingssystem for
forpackningsavfall som uppkommit i hushéll uppgar till drygt 10 000%°. Antalet
producenter som omfattas av forordningen &r emellertid betydligt storre,
uppskattningsvis 50 000 — 100 000 stycken. Det beror dels pa att alla producenter
inte valt att ansluta sig, dels pa att insamlingssystemen har valt att férenkla
administrationen genom att inte alla som per definition &r producenter behdver
vara anslutna till systemen (se avsnitt 4.1.3).

4.1.3. Den praktiska tillampningen av producentdefinitionen

Insamlingen och behandlingen av foérpackningsavfall bedrivs idag av tva
konkurrerande insamlingsforetag, Férpacknings- och Tidningsinsamlingen AB
(FT1) och TMR AB (TMR). Bada faretagen har grundats i syfte att erbjuda
forpacknings- och pappersproducenter ett sétt att uppfylla sitt producentansvar
vad galler insamling och rapportering.

Insamlingen finansieras genom arliga avgifter som anslutna producenter betalar.
| syfte att sékerstélla att avgiften betalas och att underlatta administrationen har
FTI och TMR valt att ta ut en arlig avgift fran enbart vissa av de kategorier av

2 EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS FORORDNING (EG) nr 1935/2004 av den 27 oktober
2004 om material och produkter avsedda att komma i kontakt med livsmedel och om
upphavande av direktiven 80/590/EEG och 89/109/EEG

' Blaboken om genomfdrandet av EU:s produktbestammelser, Ref. Ares(2015)3900949 -
22/09/2015

!> Baserat pa uppgifter fran FTI AB och TMR AB
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producenter som redovisats i avsnitt 4.1.1. Avgiftssystemet bygger pa
huvudprincipen att fyllaren och varuimportéren betalar avgift (se nedan om
undantag fran denna huvudprincip).

Anledningen till denna uppbyggnad av avgiftssystemet ar att fyllaren har béattre
kunskap an forpackningstillverkaren om huruvida den fyllda férpackningen
hamnar pd den svenska marknaden eller férs ut ur landet™. | de fall
forpackningen kops in fran ett annat land ar det dessutom enklare att na fyllaren
an den som for in forpackningen.

| Figur 2 illustreras vilka aktérer som, i enlighet med FTI:s och TMR:s
huvudprincip, betalar avgift for insamling och behandling av
forpackningsavfallet.

Férpackningstillverkare Forpackningsimportor Varuimportor

}pacn'ngsférséja re

|

Fyllare
|
| Vvaruférséljare /
! /
|
l A J !
\ Slutanvandare ’I
| /
\ 4 >y

Insamlingssystem for forpackningsavfall

Figur 2. Schematisk bild dver vilka aktdrer som, enligt FT1:s och TMR:s huvudprincip,
betalar avgift for insamling och behandling av férpackningsavfallet. Flodet av avgifter ar
streckmarkerat medan flodet av forpackningarna illustreras av heldragna linjer.

UNDANTAG FRAN HUVUDPRINCIPEN

Undantag fran huvudprincipen galler for forpackningar som FT1 valt att kalla
tillverkarforpackningar (kallades tidigare service- och odlarforpackningar). Som
tillverkarforpackning réknas forenklat dels forpackningar som fylls vid
forséaljningstillfallet, dels forpackningar som &r avsedda for i forsta hand
obearbetade produkter fran jordbruk, tradgardsnaring och liknande. Eftersom en
sadan beskrivning innebér ett betydande tolkningsutrymme innehaller FT1:s
anvisningar till producenterna en lang rad exempel pa vad som ska anses vara en
tillverkarforpackning. Exempel pa tillverkarforpackningar ar

'® Enligt uppgift fran FTI
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- barkassar,

- pasar (dock inte pasar med kundunika tryck)

- folie, film etc. som anvénds for inpackning av livsmedel
- presentforpackningar (kartonger, askar, pasar etc.)

- omslagspapper som anvands vid forséljning av produkter

- kartonger, burkar, aluminiumformar etc. som anvands for avhamtning av
mat

- konditoriforpackningar som exempelvis tartkartonger

- aggkartonger, barkartonger, pasar for potatis, gurkfilm, natsackar for ved
etc.

Till dessa exempel finns en mangd undantagna forpackningar som inte ska anses
vara tillverkarférpackningar.

| fraga om tillverkarforpackningar &r det forpackningstillverkaren eller
forpackningsimportéren som betalar avgiften, vilket illustreras i Figur 3.
Anledningen till detta undantag fran huvudprincipen &r att det stora antalet
foretag som fyller tillverkarforpackningar gor att avgiftssystemet skulle bli
administrativt kostsamt. Fyllda tillverkarforpackningar stannar dessutom i de
allra flesta fall inom Sverige. Det gor att tillverkarens eller importérens uppgifter
om hur mycket dessa satt pa marknaden gar att anvanda som grund for hur
mycket som ocksa stannar inom landet. Darmed &r det lampligast att ta in
avgifterna fran dessa aktorer.

Férpackningstillverkare Forpackningsimportor Varuimportor

\
\
\\ Forpackningsforséljare
v
\

\ Fyllare

\ Varuforséljare

\ v
\ Slutanvandare
\

\1 v ¥

Insamlingssystem for forpackningsavfall

-
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Figur 3. Schematisk bild 6ver vilka aktérer som betalar avgift for insamling och behandling
av avfallet fran sa kallade tillverkarforpackningar. Flodet av avgifter ar streckmarkerat
medan flodet av férpackningarna illustreras av heldragna linjer.
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Det bor noteras att denna tillampning géller vilka producenter som betalar en
avgift for FTI:s respektive TMR:s insamling och behandling av
forpackningsavfallet. Tillampningen frantar inte 6vriga producenter ansvaret nar
det géller utformningen av forpackningen och omhéndertagandet av
forpackningsavfallet. For att uppfylla ansvaret for att tillhandahalla ett
insamlingssystem behover exempelvis den som fyller tillverkarférpackningar
forsakra sig om att en avgift for insamling och behandling av
forpackningsavfallet redan &r betald av tillverkaren eller importoren.

4.1.4. Nackdelar med gallande definition av producentbegreppet

FLERA PRODUCENTER FOR EN OCH SAMMA PRODUKT

Den breda definitionen av begreppet producent gor att det i de flesta fall &r flera
foretag som ar att anse som producenter for en och samma forpackning. Detta
tycks hittills inte ha orsakat nagra egentliga problem i den praktiska
tillampningen av foérpackningsforordningen. Exempelvis har FT1 och TMR,
enligt beskrivningen ovan, funnit en pragmatisk 16sning nér det géller
finansieringen av insamling och behandling av férpackningsavfallet. Samtidigt
kan konstateras att den tillsyn som hittills bedrivits av hur bestdmmelserna i
forordningen efterlevs varit mycket begransad, till stor del beroende pa
otydlighet i fraga om tillsynsansvaret. | och med den nya
forpackningsforordningen har det dock tydliggjorts att Naturvardsverket har
tillsynsansvaret i fraga om producentansvaret for férpackningar.

Naturvardsverket har erfarenhet fran tillsyn 6ver producentansvaren for WEEE
och batterier, dar det endast finns en ansvarig producent per produkt. Det finns,
enligt Naturvardsverkets uppfattning, tydliga fordelar med detta ur
tillsynsperspektiv. Vid bristande efterlevnad finns en tydlig adressat att rikta
exempelvis foreldgganden eller beslut om miljésanktionsavgift till.

En producentdefinition som innebér att det kan finns flera producenter for
samma forpackning orsakar problem for tillsynsmyndigheten framforallt pa sa
sétt att det blir oklart vem som kan eller ska ansvara for att vissa krav uppfylls.
Det skapar ocksa en osékerhet for berorda aktorer, ifraga om vad som aligger
dem.

Genom att utse en producent per produkt far man ocksa ett mer rattvist system,
dar producenterna inte blir beroende av insamlingssystemens egna bedémningar
av hur producentansvaret ska fordelas.

ANSVAR MED BEGRANSADE MOJLIGHETER ATT PAVERKA

Definitionen av producentbegreppet innebér att foretag kan vara ansvariga for
krav i forpackningsforordningen som de har svart att paverka uppfyllandet av.
Exempelvis har tillverkaren inte radighet 6ver att fyllaren anvander sig av
forpackningens fulla volym. P& motsvarande sétt kan sma foretag som fyller
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forpackningar anse sig ha svart att uppfylla krav avseende férpackningens
atervinningsbarhet om inte marknaden erbjuder sadana alternativ.
Naturvardsverket kanner inte till nagot fall dar denna problematik har provats i
ett tillsynsarende. Huruvida det &r ett utslag av att tillsynen hittills varit mycket
begransad eller av att problemet saknar praktisk betydelse &r oklart.

STORT ANTAL PRODUCENTER

Att alla som fyller en forpackning ar att betrakta som producent gor att antalet
producenter blir mycket stort. | synnerhet ar antalet foretag som fyller sa kallade
tillverkarforpackningar mycket stort. En del av dessa ar dessutom
sasongsbundna med kortlivad verksamhet. Dar inkluderas exempelvis ocksa alla
butiker som tillhandahaller barkassar att ta med varan i samt alla take-away-
restauranger. Att antalet producenter &r stort kan gora det svart och kostsamt att
bedriva tillsyn av hur producentansvaret efterlevs. Det innebar ocksa ett problem
nér det galler finansieringen av tillsynen, bland annat eftersom administrationen
av tillsynsavgiften risker att bli omfattande. Ett utforligare resonemang om
denna problematik finns i Naturvardsverkets delredovisning av detta uppdrag®’.

4.2.Producentansvar for returpapper

4.2.1. Gallande lagstiftning

Producentansvaret for returpapper regleras i returpappersforordningen'®. Den
tradde i kraft den 1 november 2014 och ersatte da tidigare gallande forordning™.
Forordningen saknar grund i gemenskapslagstiftningen.

PRODUCENTANSVAR FOR HANTERING AV RETURPAPPER

Till skillnad fran férpackningsférordningen innehaller returpappersforordningen
inga produktkrav. Producentansvaret omfattar endast krav pa att producenten
antingen ska tillhandahalla ett insamlingssystem som innebar att returpapperet
tas om hand och se till att systemet uppfyller kraven i foérordningen eller se till
att nagon annan som driver ett sadant system har atagit sig att ta emot
returpapperet.

BEGREPPET PRODUCENT
Begreppet producent definieras enligt returpappersférordningen som
”den som yrkesmaéssigt for distribution inom Sverige

1. tillverkar eller till Sverige for in sddant papper som tidningar trycks pa,

7 Genomférande av systemen med producentansvar for férpackningar, returpapper,
elutrustning och batterier — Delredovisning av regeringsuppdrag M2014/1900/Ke

1 Forordningen (2014:1074) om producentansvar for returpapper

9 Forordningen (1994:1205) om producentansvar for returpapper
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2. trycker eller later trycka tidningar, eller
3. till Sverige for in tidningar.”

| Figur 4 visas en schematisk illustration dver producenterna av tidningar samt
flodet av papper fran dessa till konsumenter och insamlingssystem. Illustrationen
avser de tidningar som sétts pa den svenska marknaden och som slutligen
hamnar som returpapper i insamlingssystemen. Av illustrationen framgar inte att
tidningspapper och tidningar exporteras samt att en viss del av returpapperet
aven hamnar i det hushallsavfall som kommunerna hanterar.

Papperstillverkare Pappersimportér Tidningsimportér

Tidningstryckare/utgivare

\

Tidningsforséljare
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Slutanvandare
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Insamlingssystem for returpapper

Figur 4. Schematisk bild dver flodet av tidningspapper mellan olika aktdrer. De fyra dversta
aktérerna ar enligt returpappersférordningen att anses som producenter.

BEGREPPEN TIDNINGAR OCH RETURPAPPER

Returpappersforordningens tillampningsomraden begransas av vad som ska
anses vara en tidning och returpapper. Enligt returpappersférordningen
definieras begreppet tidningar som: “tidningar, tidskrifter, direktreklam,
telefonkataloger, kataloger for postorderférséljning och liknande produkter av

papper’”?. Returpapper ér enligt forordningen avfall som utgdrs av tidningar”.

4.2.2. Antal berdérda producenter

Definitionen av producent ar inte helt entydig eftersom den bland annat
inkluderar dem som yrkesmassigt trycker eller later trycka tidningar. Det gor att
det krévs en bedémning av yrkesmassigheten for att avgéra vem ska anses vara
producent. Antalet producenter blir darmed svart att bestimma, se vidare i
avsnitt 4.2.4.

5§ returpappersférordningen
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Antalet producenter som ar anslutna till befintliga insamlingssystem uppskattas
till knappt 2 000 stycken®. Enligt en utredning for 6versyn av producentansvaret
som slutredovisades 2001%* fanns det d& 9 000 producenter i Sverige varav tre
stora papperstillverkare med fem tidningspappersbruk, cirka 4 000 férlag och
tryckerier, cirka 5 000 importorer och cirka 10 stora reklamforetag. Det stora
antal foretag och institutioner som ger ut broschyrer, reklam, arsrapporter m.m.
inkluderas inte i dessa siffror.

Enligt SCB:s statistik fanns det drygt 100 tryckerier for dagstidningar och
tidskrifter i Sverige under 2014%%. Motsvarande siffra for forlag for dagstidningar
och tidskrifter var knappt 1200%. Det bér noteras att siffrorna avser
dagstidningar och tidskrifter och inte direktreklam och postorderkataloger som
ocksa ingar i definitionen av tidning enligt returpappersférordningen.

4.2.3. Den praktiska tillampningen av producentdefinitionen

Insamlingen av returpapper organiseras idag av Pressretur AB i samarbete med
FTI AB. Pressretur AB &gs av de tre papperstillverkarna Holmen, SCA och
Stora Enso. M-real Sverige AB, IKEA Sverige AB och Metro é&r, liksom
medlemsforetagen i Tidningsutgivarforeningen, Grafiska Foretagens forbund
och Sveriges Tidskrifter, anslutna till Pressreturs insamlingssystem genom avtal.
De enskilda producenterna ar anslutna till insamlingssystemet via dessa
branschorganisationer.

Verksamheten finansieras av dgarna, det vill sdga papperstillverkarna Holmen,
SCA och Stora Enso.

Insamling av returpapper sker ocksa av TMR AB pa uppdrag av enskilda
producenter.

4.2.4. Nackdelar med géllande tillampningsomrade

FLERA PRODUCENTER FOR EN OCH SAMMA PRODUKT

Att bade den som tillverkar papperet och den som trycker eller later trycka
tidningen definieras som producent gor att minst tva foretag anses vara
producenter for en och samma tidning. Ur ett tillsynsperspektiv vore det
onskvart att enbart en producent per tidning var ansvarig for att efterleva de krav
pa insamling som stélls i returpappersférordningen.

OTYDLIG PRODUCENTDEFINITION

Definitionen av producent kan till synes vara tydlig. Vem som ska anses trycka
eller lata trycka tidningar ar emellertid inte otvetydigt och har foranlett ett par

2 Enligt uppskattningar av Pressretur

22 50U 2001:102 Resurs i retur - Slutrapport fran utredningen fér 6versyn av producentansvaret
% Avser SNI 2007-koderna 18.110 och 18.121.

** Avser SNI 2007-koderna 58.131 och 58.140



NATURVARDSVERKET 28(76)

rattsfall under de senaste aren”. Den avgorande fragan ar hur omfattande
tidningsutgivningen behover vara for att man ska anses vara producent. Fragan
har inte aktualiserats av skyldigheten att samla in och omhénderta returpapperet
utan av rattigheten att gora det. Det ar en effekt av att returpapperet har ett
betydligt hogre varde an forpackningar och att insamlingen darfor ar l6nsam.

Vafab-fallet

Det sa kallade Vafab-fallet avgjordes slutligen av Mark- och
miljédverdomstolen (MOD) i maj 2015%. De fragor som framfor allt prévades i
fallet var om Vafab &r att betrakta som producent samt om producentansvaret
innebdr en ensamrétt for producenterna att samla in avfall. Fallet avgjordes
enligt tidigare gallande returpappersférordning. | fraga om producentbegreppet
ar fallet fortfarande relevant eftersom begreppet ar det samma i nu géllande
forordning.

Vafab ér ett avfallsbolag som &gs av kommunerna i Vastmanlands lan samt
Heby och Enkopings kommuner. Bolaget ansag sig vara producent i enlighet
med returpappersférordningen med héanvisning till att man gav ut en tidning och
cirkulationsblad med information rérande avfallshanteringen. Det innebar, enligt
bolaget, att man hade rétt att samla in returpapper.

Enligt MOD var Vafab inte att betrakta som producent. For att anses som
producent fann domstolen “att en beaktansvard del av den yrkesméssiga
verksamheten maste utgoras av sadan framstéllning och hantering av
pappersprodukter som anges i 6 § i den nya returpappersforordningen” (det vill
séga producentdefinitionen). Med andra ord récker det inte, enligt domen, att
enbart ge ut enstaka tidningar om den huvudsakliga verksamheten &r ndgot helt
annat.

4.3.Kontorspapper

Kontorspapper omfattas idag inte av nagot lagstadgat producentansvar. Daremot
finns ett sa kallat frivilligt atagande fran ett antal aktorer.

4.3.1. Det frivilliga atagandet

Det frivilliga atagandet Kontorsinsamlingen startade 1997 av Svensk
Returpappersforening. Medlemmar i féreningen ar Hans Andersson Recycling,
Returpapperscentralen, Stena Recycling, Ragnsells, Sita (numera Suez
environment) och IL. Samtliga ar aktGrer inom atervinningsbranschen.

Atagandet innebar ett 1&ngsiktigt mél p& 75 % atervinningsgrad for
kontorspapper. Nar atagandet gjordes lag atervinningsnivan pa 37 %.

* Se t.ex. MOD 2012:17 och 2015:18.
*® Mark- och miljaéverdomstolen, 2015-05-21-M 10438-14 (MOD 2015:18).
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4.3.2. Insamlingen

De aktorer som &r med i det frivilliga atagandet erbjuder insamling av
kontorspapper pa foretag och for hushallen finns majlighet att lamna
kontorspapper pa atervinningscentraler. Kontorspapper kan aven lamnas i
Pressreturs behallare for insamling av returpapper (tidningar).

4.3.3. Atervinningsniva

Konsumtionen av kontorspapper uppgick 2014 till 263 000 ton. Av dessa
utgjordes 124 000 ton av tryckerispill eller ej atervinningsbart papper
(bokpapper, etiketter, kuvert etc.). Den totala mangden atervinningsbart
kontorspapper efter konsumtion uppgick darmed till 139 000 ton. Av dessa
samlades 72 000 respektive 26 000 ton in for atervinning fran kontor respektive
hushall. Atervinningsgraden beriknat pa &tervinningsbart papper uppgick
darmed till drygt 70 %. Atervinningsgraden har dessforinnan i flera ar 6verstigit
det langsiktiga malet pad 75 % atervinningsgrad.

4.4.Naturvardsverkets analys och 6vervaganden

4.4.1. Begreppet producent - férpackningar

Vid en dversyn av begreppet producent uppkommer att antal principiella fragor
kring begreppets utformning. Sadana fragor ar om samma producentbegrepp ska
galla for producentansvarets bada delar (utformning och insamling), om
begreppet ska vara oberoende av vilken typ av férpackning det handlar om och
om mer &n en aktor ska kunna vara producent per forpackning. Dessa olika sétt
att se pa begreppet gor att ett antal alternativa producentbegrepp kan identifieras.
Nedan presenteras dessa alternativ tillsammans med de for- och nackdelar som
respektive alternativ kan innebara.

Det bor noteras att Naturvardsverket valt att anvanda sig av begreppet
serviceforpackningar istéllet for tillverkarforpackningar. Innebérden ar dock
densamma.

Alternativ 1 - Nuvarande producentbegrepp behalls

Kannetecken  Samma producentbegrepp anvands for saval utformnings-
som insamlingsansvar.

Alla aktorer i distributionskedjan definieras som producenter.

Producentbegreppet anpassas inte till typ av férpackning.

Definitionav ~ ”Den som yrkesmaéssigt tillverkar, séljer eller till Sverige for
producent in en forpackning eller en vara som &r innesluten i eller




NATURVARDSVERKET

30(76)

Ovriga
andrade
bestammelser

For- och
nackdelar

skyddas eller presenteras av en férpackning.”

+ Nuvarande uppbyggda

system for finansiering av
insamlingen kan bibehallas.

+ Tillsynen kan riktas mot

mer &n en aktor i
distributionskedjan utifran
tillsynsmyndighetens
beddmning av vem som har
storst radighet att atgarda
en brist i efterlevnaden.

- Producenterna kan ha

skyldigheter som de inte
har radighet att efterleva.
Exempelvis har tillverkaren
av andra forpackningar an
serviceforpackningar inte
kédnnedom om hur stor
andel av dessa som stannar
pa den svenska marknaden
och som darmed ska
omhéndertas som avfall.

Ett mycket stort antal
foretag definieras som
producenter vilket
forsvarar exempelvis
tillsyn och finansieringen
av denna.

En stor andel av
producenterna har
skyldigheter utan att det
sannolikt ar miljomassigt
motiverat.

Risk for att tillsynen
forsvaras genom att en
producent kan anse att en
annan producent har
ansvaret i de fall dverlapp
finns.

Kéannetecken

Alternativ 2 - Producentbegrepp som utgar fran utformningsansvaret

Samma producentbegrepp anvands for saval utformnings-
som insamlingsansvar.

Producentbegreppet inkluderar enbart de aktorer som i forsta
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Definition av
producent

Ovriga
andrade
bestammelser

For- och
nackdelar
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ledet tillnandahaller forpackningar eller som genom sarskilda
krav paverkar forpackningens utformning.

Héansyn tas inte till huruvida det &r lampligt att de aktorer som
inkluderas i producentbegreppet har insamlingsansvar.

Producentbegreppet anpassas inte till typ av forpackning.

”Den som

1. genom att tillverka eller till Sverige fora in en
forpackning, med eller utan vara, satter denna pa den
svenska marknaden for forsta gangen, eller

later tillverka en forpackning med sarskilda krav pa

forpackningens utformning och materialval, med

undantag for tryck.”

+ Tydligt vem som ska se till

att produktkraven i
forpackningsforordningen
ar uppfyllda nar
standardforpackningar satts
pa marknaden.

Tydligt att dven bestéllaren
genom sina énskemal har
ett ansvar for utformning
och val av
forpackningsmaterial.

Antalet producenter och
darmed ocksa antalet
tillsynsobjekt minskar
betydligt jamfort med
géllande definition.

- Med undantag for

tillverkarforpackningar har
den som sétter
forpackningar pa
marknaden inte kdnnedom
om hur stor andel av dessa
som stannar pa den svenska
marknaden och som
darmed ska omhandertas
som avfall.

Nuvarande
finansieringslosning for
insamlingssystemen
behdver andras med risk
for att finansieringen blir
mer administrativt kostsam.
Detta eftersom vissa av
dem som idag finansierar
insamlingen inte langre
skulle ha nagot
producentansvar.

Bade tillverkare och
bestallare anses som
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producent i vissa fall.

- Risk for en otydlig
gransdragning avseende
vem som ska anses lata
tillverka en forpackning,
och vad som ar “’sarskilda

krav”.
Annan Férordningen om producentansvar for elutrustning®” och
lagstiftning batteriférordningen® inneh&ller producentbegrepp som tar
med sikte pa den som séatter produkten pa marknaden.
motsvarande
16sning

Alternativ 3 - Producentbegrepp som utgar fran insamlingsansvaret

Kannetecken ~ Samma producentbegrepp anvands for savél utformnings-
som insamlingsansvar.

Producentbegreppet inkluderar enbart de aktorer som anses
bast lampade att ha insamlingsansvar.

Hénsyn tas inte till huruvida det ar lampligt att de aktorer som
inkluderas i producentbegreppet har utformningsansvar.

Producentbegreppet anpassas till typ av férpackning.

Definitionav  ”’Den som

producent
1. tillverkar eller till Sverige for in en serviceforpackning

och slapper ut den pa den svenska marknaden,

2. fyller eller pa annat satt anvander en annan
forpackning an serviceforpackning, i syfte att
innehdlla, skydda, hantera, leverera eller presentera en
vara och sl&pper ut denna vara inklusive férpackning
pa den svenska marknaden, eller

3. till Sverige for in en forpackad vara och sldpper ut
denna inklusive forpackning pa den svenska

7 Forordningen (2014:1075) om producentansvar for elutrustning
*® Fgrordningen (2008:834) om producentansvar for batterier
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marknaden.”

Ovriga -
andrade
bestdmmelser

For- och + Nuvarande uppbyggda - Tillverkare av andra
nackdelar system for finansiering av forpackningar an
insamlingen kan bibehallas. serviceforpackningar kan
satta forpackningar pa

+ Antalet producenter marknaden utan ansvar for
begransas till vad som &r att de vasentliga kraven &r
nddvandigt for att uppfyllda.
sékerstalla att ansvaret for
att samla in - Alternativet forutsatter att
forpackningsavfallet tacks begreppet
fullt ut for alla serviceforpackning
forpackningar. definieras med risk for

gransdragningsproblem vid

+ Endast en producent per framtida tilldmpning.

forpackning.
- Utformningsansvaret for

+ Antalet producenter och bestéllare galler endast
darmed ocksa antalet industriella fyllare, inte till
tillsynsobjekt minskas exempel stora
betydligt jamfort med snabbmatskedjor med
gallande definition. sarskilda krav pa hur

forpackningen utformas.

Alternativ 4 - Producentbegreppet anvands inte for utformningsansvar

Kéannetecken  Producentbegreppet anvands enbart for att peka ut
insamlingsansvar.

Producentbegreppet inkluderar enbart de aktérer som anses
bést lampade att ha insamlingsansvar.

Producentbegreppet anpassas till typ av forpackning.

Definition av  ”’Den som

producent 1. tillverkar eller till Sverige for in en serviceforpackning

och slapper ut den pa den svenska marknaden,
2. fyller eller pa annat satt anvander en annan
forpackning an serviceforpackning, i syfte att
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Ovriga
andrade
bestammelser

For- och
nackdelar

Annan
lagstiftning
med
motsvarande
l6sning
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innehalla, skydda, hantera, leverera eller presentera en
vara och slapper ut denna vara inklusive forpackning
pa den svenska marknaden, eller

3. till Sverige for in en forpackad vara och slapper ut
denna inklusive forpackning pa den svenska

marknaden.”

34 § For de syften som anges i 1 § ska enproducent-se-til-att
o f5roackni I Hverl slior ollor £

férpackningar som tillverkas, séljs eller fors in till Sverige

utformas, framstalls och salufors pa ett sadant satt att de ar
ateranvandbara eller atervinningsbara s att. ..

+ Nuvarande uppbyggda
system for finansiering av
insamlingen kan bibehallas.

+ Antalet producenter
begransas till vad som &r
nodvandigt for att
sékerstélla att ansvaret for
att samla in
forpackningsavfallet tacks
fullt ut for alla
forpackningar.

+ Endast en producent per
forpackning.

+ Antalet producenter och
darmed ocksa antalet
tillsynsobjekt minskas
betydligt jamfort med
géllande definition.

- Alternativet forutsatter att
begreppet
serviceforpackning
definieras med risk for
gransdragningsproblem vid
framtida tillampning.

- Utformningsansvaret for
bestéllare galler endast
industriella fyllare, inte till
exempel stora
snabbmatskedjor med
sarskilda krav pa hur
forpackningen utformas.

- Inget tydligt tillsynsobjekt
for utformningsansvaret,
vilket gor att tillsynen
endast bedrivs pa
forpackningar som redan ar
ute pa marknaden.

Produktkrav utan att den ansvariga benamns producent eller
liknande finns i den svenska kemikalielagstiftningen,
exempelvis har forpackningsdirektivets krav pa hogsta tillatna
koncentration av tungmetaller i forpackningar inforts pa
s&dant satt i den svenska lagstiftningen?®.

I Danmark och Finland anvénds inget producentbegrepp i

2128 forordningen (1998:944) om férbud m.m. i vissa fall i samband med hantering, inférsel
och utforsel av kemiska produkter




NATURVARDSVERKET 35(76)

fraga om kraven forpackningens utformning. | dansk
lagstiftning® anges att forpackningar endast far
marknadsforas i Danmark om kraven avseende
férpackningarnas utformning ar uppfyllda. I finsk
lagstiftning®! anges att kraven ska vara uppfyllda nar
forpackningen satts pad marknaden.

Alternativ 5 — Skilda producentbegrepp anvands for producentansvarets
olika delar

Kannetecken  Olika producentbegrepp anvands for utformnings- respektive
insamlingsansvar.

De skilda producentbegreppen inkluderar enbart de aktdrer
som i forsta ledet tillhandahaller férpackningar eller som
genom sarskilda krav paverkar forpackningens utformning
respektive anses bast lampade att ha insamlingsansvar.

Producentbegreppet anpassas till typ av férpackning.

Definition av ~ ”Utformningsansvarig producent: Den som
producent
1. genom att tillverka eller till Sverige fora in en
forpackning satter denna pa den svenska marknaden for
forsta gangen, eller

2. later tillverka en forpackning med sarskilda krav pa
forpackningens utformning och materialval, med
undantag for tryck.”

”Insamlingsansvarig producent: Den som

1. tillverkar eller till Sverige for in en serviceforpackning
och slapper ut den pa den svenska marknaden,

2. fyller eller pa annat satt anvander en annan forpackning
an serviceforpackning, i syfte att innehalla, skydda,
hantera, leverera eller presentera en vara och slapper ut
denna vara inklusive férpackning pa den svenska
marknaden, eller

3. till Sverige for in en forpackad vara och slapper ut
denna inklusive forpackning pa den svenska

%0 Bekendtggrelse om visse krav til emballager (BEK nr 1049 af 10/11/2011)
*! Statsradets férordning om férpackningar och férpackningsavfall (518/2014)
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marknaden.”

34 § FOr de syften som anges i 1 8 ska en utformningsansvarig
producent se till att de férpackningar som producenten
tillverkar, saljer eller for in till Sverige utformas, framstélls
och salufors pa ett sddant satt att de &r ateranvandbara eller
atervinningsbara sa att...

37 § Nar en insamlingsansvarig producent yrkesmaéssigt
tillverkar, saljer eller till Sverige for in en forpackning eller en
vara som dr innesluten i eller skyddas eller presenteras av en
forpackning ska producenten...

+ Nuvarande uppbyggda - Alternativet forutsatter att

system for finansiering av
insamlingen kan bibehallas.

+ Antalet

insamlingsansvariga
producenter begransas till
vad som ar nédvandigt for
att sékerstalla att ansvaret
for att samla in
forpackningsavfallet tacks
fullt ut for alla
forpackningar.

Antalet producenter och
darmed ocksa antalet
tillsynsobjekt minskas
betydligt jamfort med
géllande definition. Tydligt
vem som ska se till att
produktkraven i
forpackningsférordningen
ar uppfyllda nar
standardfdérpackningar satts
pa marknaden.

Awven bestallaren har
genom sina onskemal ett
ansvar for utformning och
val av
forpackningsmaterial.

begreppet
serviceforpackning
definieras med risk for
gransdragningsproblem vid
framtida tillampning.

Bade tillverkare och
bestallare anses som
producent i vissa fall.

Risk for en otydlig
gransdragning avseende
vem som ska anses lata
tillverka en forpackning,
och vad som éar ”sdrskilda
krav”.

Begreppet “’service-
forpackning” behover
definieras, om &n bara for
insamlingsansvaret.
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Alternativ 6 - Olika producentbegrepp anvands for producentansvarets
olika delar men med méangden férpackningar som avgérande faktor

Kannetecken  Olika producentbegrepp anvands for utformnings- respektive
insamlingsansvar.

De tva producentbegreppen baseras pa mangden
forpackningar och steg i distributionskedjan snarare an typ av
férpackning.

Definition av ~ ”Utformningsansvarig producent: Den som

producent
1. genom att tillverka eller till Sverige f6ra in en
forpackning sétter denna pa den svenska marknaden
for forsta gangen, eller
2. fyller forpackningar och satter dessa varor inklusive
forpackningar pa den svenska marknaden till en
méangd som overstiger x kg forpackningsmaterial per
ér,a
”Insamlingsansvarig producent: Den som
1. genom att tillverka eller till Sverige féra in en
forpackning satter denna pa den svenska marknaden
for forsta gangen, eller
2. fyller forpackningar och séljer dessa varor inklusive
forpackningar till andra aktorer &n slutkonsumenter”
Ovriga 34 § For de syften som anges i 1 § ska en utformningsansvarig
andrade producent se till att de forpackningar som producenten

bestammelser tillverkar, saljer eller for in till Sverige utformas, framstalls
och salufors pa ett sadant satt att de &r ateranvandbara eller
atervinningsbara sa att. ..

37 § Nar en insamlingsansvarig producent yrkesmaéssigt
tillverkar, saljer eller till Sverige for in en forpackning eller en
vara som ar innesluten i eller skyddas eller presenteras av en
forpackning ska producenten...

For- och + Nuvarande uppbyggda - Med undantag for
nackdelar system for finansiering av tillverkarférpackningar har
insamlingen kan bibehallas. den som sétter
forpackningar pa




NATURVARDSVERKET 38(76)

marknaden inte kdnnedom
om hur stor andel av dessa
som stannar pa den svenska
marknaden och som
darmed ska omhandertas
som avfall.

+ Antalet producenter och
darmed ocksa antalet
tillsynsobjekt minskas
betydligt jamfort med
géllande definition.

+ Innebér troligen inga

gransdragningsproblem ~ Meran en producent per

férpackning.

+ Aven bestéllaren har
genom sina énskemal ett
ansvar for utformning och
val av
forpackningsmaterial.

- Mangdgrénsen gor att
huruvida ett foretag anses
vara producent eller ej kan
variera fran ar till ar.

- Mangdgrénsen kan vara ett
trubbigt matt pa vilken
miljopaverkan ett foretags
utformning av
férpackningarna har.

+ Begreppet
serviceforpackning behdver
inte definieras.

NATURVARDSVERKETS OVERVAGANDEN

Med nuvarande breda producentbegrepp har lagstiftaren sékerstéllt att alla som
deltar i distributionen av forpackningen ocksa har ett producentansvar. Att alla
har ett ansvar innebér emellertid inte att alla aktdrer agerar i enlighet med sitt
ansvar. Medvetenheten om producentansvaret ar sannolikt 1ag hos en stor andel
av de foretag som idag omfattas av producentbegreppet. Dessutom har manga av
dessa foretag troligen ingen reell radighet 6ver att leva upp till sitt ansvar. Det
gor att producentansvaret blir urvattnat och att tillsynen blir svar att genomféra
da en utpekad producent kan argumentera for att det &r nagon annan producent
som har den reella radigheten.

Naturvardsverket bedomer att det ocksa kan vara miljomassigt motiverat att inte
lata alla aktorer i distributionskedjan omfattas av producentansvaret. Det galler i
synnerhet de akttrer som vid forséljningstillfallet fyller en forpackning som
kunden tar med sig (serviceforpackningar). Ambitionen bor darfor vara att
minska antalet aktérer som definieras som producenter och istéllet rikta
producentansvaret mot de aktorer som har en reell radighet att efterleva ansvaret
och paverka utformningen och insamlingen av férpackningarna.
Naturvardsverket anser darfor att nuvarande breda producentbegrepp bor smalas
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av. Naturvardsverket har, i samband med avfallsutredningen®, framfért liknande
synpunkter.

Med undantag for alternativ 1 innebar de presenterade alternativen ovan just
detta, bland annat genom att inga aterforsaljare definieras som producenter.

Nér det géller insamlingsansvaret innebér FTI:s och TMR:s finansieringsmodell
en indikation pa vilka aktorer som lampligen bor ha insamlingsansvaret.
Finansieringsmodellen har utarbetats utifran erfarenheten att det ar den ur
administrativt och praktiskt hanseende mest lampliga 16sningen mot bakgrund av
hur insamlingskravet ar utformat idag. Modellen bygger pa att de som har bast
k&nnedom om vilken marknad (svensk eller annan) som férpackningarna hamnar
pa ar de som betalar for insamlingen. Detta samtidigt som insamlingen av
samtliga forpackningar ar finansierad.

Naturvardsverket anser att det inte finns nagra skal for att franga nuvarande
tillampning. Det begrepp som definieras enligt alternativen 3, 4 och 5 ovan bor
darfor anvéandas for att peka ut den som &r insamlingsansvarig. Skillnaden
mellan dessa alternativ &r att i alternativ 3 anvands samma producentbegrepp
aven for utformningsansvaret, i alternativ 4 anvands inte nagot
producentbegrepp for att peka ut utformningsansvaret och i alternativ 5 anvéands
olika producentbegrepp for utformnings- respektive insamlingsansvaret.

Att inte uttryckligen peka ut den ansvariga for utformningen utan istallet ange att
endast forpackningar som uppfyller de vésentliga kraven far sattas pa marknaden
ar ett tdnkbart alternativ. Det visar sig inte minst i att delar av de vésentliga
kraven redan ar inforda pa sadant satt i den svenska kemikalielagstiftningen och
att saval Danmark som Finland valt en sadan l6sning. Naturvardsverket anser
emellertid att det har ett vérde att definiera vem som &r producent. Exempelvis
blir producenten da ett tydligare tillsynsobjekt och tillsynen kan bedrivas
proaktivt med fokus pa hur producenten sakerstéller att forpackningen uppfyller
de vésentliga kraven. | det fall producentbegreppet inte anvands blir det snarare
fragan om en reaktiv tillsyn som bedrivs pa férpackningar som redan finns ute
pa marknaden. Begreppet producent bor darfor anvandas aven for att peka ut
vem som har utformningsansvaret.

Aterstér da fragan om att ha ett enda producentbegrepp eller ett tudelat.
Utgangspunkten bor enligt Naturvardsverket vara att ha ett enda
producentbegrepp eftersom det ger en tydligare och enhetligare lagstiftning. Att
utformnings- och insamlingsansvaret &r knutet till samma producenter kopplar
aven till foérordningens syfte att minska forpackningsavfallet. Den som dven
ansvarar for insamlingen har ett starkare incitament att utforma forpackningarna
pa ett satt som gynnar atervinningen av dem.

*> Mot det hallbara samhillet — resurseffektiv avfallshantering SOU 2012:56 och
Naturvardsverkets yttrande NV-08324-12, 2012-12-13
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Detta leder fram till alternativ 3, enligt vilket fyllaren, men inte tillverkaren, har
ansvar for utformningen i fraga om andra forpackningar an
serviceforpackningar. Att inte tillverkaren har ett ansvar kan vid en forsta
anblick verka olampligt. Det &r emellertid fyllaren som vet vad férpackningen
ska anvandas till och vilka pafrestningar den kommer att utsattas for. Fyllaren
har darmed bést kunskap om hur férpackningen boér vara utformad. Genom
efterfragan och specifika krav paverkar fyllaren de forpackningar som
tillverkaren levererar.

Samma resonemang skulle kunna anvéandas angaende serviceforpackningar.
Naturvardsverket anser emellertid att det finns en avgorande skillnad. For den
som fyller férpackningar industriellt &r sjalva forpackandet generellt sett en icke
obetydlig del av verksamhet. Med tanke pa att varan ska transporteras och
kanske hanteras i flera led innan den nar slutkonsument behover fyllaren stélla
specifika krav pa forpackningens utformning. En sadan verksamhetsutGvare kan
darfor forvéntas ha tillracklig kunskap for att ta stallning till hur forpackningen
ska utformas for att uppfylla kraven i lagstiftningen. | fraga om
serviceforpackningar bedémer Naturvardsverket att det i storre grad ar fragan
om sa kallade lagerforpackningar (till skillnad fran kundanpassade
forpackningar). Det vill sdga det ar ofta fragan om standardiserade forpackningar
som forses med tryck. Generellt sett har troligen fyllare av sddana forpackningar
mindre kunskap och radighet 6ver forpackningens utformning. Vissa undantag
finns, exempelvis storre snabbmatskedjor, dar aven tillverkarforpackningar kan
vara specifikt kundanpassade.

Ur ett EU-réttsligt perspektiv bor det inte vara ett problem att det &r fyllaren av
andra forpackningar an serviceférpackningar som har utformningsansvaret.
Varken utformnings- eller insamlingsansvaret for en forpackning intrader forran
en forpackning sétts pad marknaden. Begreppet “sétta pA marknaden” finns inte
definierat i vare sig direktivet eller den svenska forordningen, men viss
vagledning finns bland annat i EU-kommissionens guide for genomférandet av
EU:s produktbestimmelser, den s.k. ”Bl& boken” (se avsnitt 4.1.1). Som framgar
av avsnitt 4.1.1 slapps en produkt ut pa marknaden nar den tillhandahalls pa
unionsmarknaden forsta gangen. En produkt tillhandahalls pa marknaden nar
den levereras for distribution, forbrukning eller anvandning pa unionsmarknaden
i samband med kommersiell verksamhet. Nar man hér talar om produkt avses en
fardig produkt, inte en vara som fortfarande befinner sig i tillverkningsstadiet.
En produkt satts saledes inte pa marknaden genom att den levereras till en ny
tillverkare for vidare bearbetning till fardig produkt. En forpackning torde darfor
inte sattas pa marknaden forran den monterats, fyllts, lamnat tillverkningsstadiet
och kan saluféras. Det ar ocksa en ur miljoperspektiv rimlig tolkning da det &r
forst da, nar forpackningen fatt sin anvandning, som det gar att sakert bedéma
om de vasentliga kraven &r uppfyllda.

| enlighet harmed bedomer Naturvardsverket att en tillverkare av andra
forpackningar an serviceforpackningar normalt inte &r den som sétter en
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forpackning pa marknaden, utan detta sker i nasta led, nar férpackningen fyllts
och kan saluforas.

Sammantaget gor ovanstaende att Naturvardsverket anser att samma
producentbegrepp bor anvéandas for saval utformnings- som insamlingsansvar
och da i enlighet med alternativ 3 ovan. Ett sétt att lata aven fyllare av storre
mangder tillverkarforpackningar omfattas av producentansvaret skulle kunna
vara att utoka producentdefinitionen enligt alternativ 3 till att &ven omfatta
producenter som fyller tillverkarforpackningar 6verstigande en viss arlig mangd.
Det innebar emellertid att ett foretag kan anses vara producent ett ar men inte
nastkommande samt att man behover definiera pa vilken niva (koncern, org.nr,
forsaljningsstalle etc.) som mangderna ska beraknas. Naturvardsverket har valt
att inte ga vidare med en sadan losning.

Det finns emellertid andra fragestallningar forknippade med ett
producentbegrepp enligt alternativ 3. Framfor allt innebdr det att begreppet
serviceforpackningar behéver definieras. Forenklat innebar serviceférpackningar
sadana forpackningar som fylls vid forsaljningstillfallet eller som anvands for
obearbetade produkter fran jordbruk eller tradgardsnaring och liknande. | FTI:s
anvisningar finns en mangd exempel pa vad som ingar respektive inte ingar i
begreppet. Naturvardsverket anser att det inte & majligt eller lampligt att i
forpackningsforordningen fora in motsvarande detaljerade beskrivning. Istéllet
bor begreppet definieras enligt den kortfattade och férenklade beskrivningen
ovan.

Huruvida en sadan definition av serviceforpackningar kommer att orsaka
framtida tillampningsproblem ar svart att forutse. Intentionen ar dock att inte
andra pa nuvarande tillampning av begreppet ("tillverkarforpackningar”). Om
det kravs kan Naturvardsverket utarbeta en vagledning om vad begreppet
omfattar med utgangspunkt i FTI:s anvisningar. Eventuella tolkningsproblem
bor ocksa ses i ljuset av den forbattring som alternativet, enligt
Naturvardsverkets mening, innebér i jamforelse med nuvarande breda begrepp.

Distansforsaljning

Samtliga forslag till producentdefinition ovan innebér, liksom nu géllande
producentdefinition, att forpackningar som séljs pa distans, dvs. fran en
tillverkare/séljare direkt till en slutanvandare i ett annat land, inte kommer att
omfattas av nagot producentansvar. Detta galler framforallt forpackningar och
forpackade varor som séljs fran Sverige till en slutanvandare i ett annat land,
eftersom man enligt forslagen ovan &r producent endast om man sl&pper ut en
forpackning pa den svenska marknaden. For forpackningar som séljs fran en
tillverkare i ett annat land till en slutanvandare i Sverige finns visserligen en
producent, sett till definitionens ordalydelse. Dar finns namligen inget krav pa
att producenten ska vara etablerad i Sverige. Daremot ar det svart att se att det
kommer att kunna stallas nagra krav pa en sadan utlandsk aktor utifran var
nationella lagstiftning.



NATURVARDSVERKET 42(76)

Enligt forpackningsdirektivet ska varje medlemsland vidta atgarder for att uppna
i direktivet angivna atervinningsmal och for detta bl.a. inratta insamlings- och
atervinningssystem, samt se till att alla férpackningar som slapps ut pa
marknaden uppfyller alla vasentliga krav som anges i direktivet.
Forpackningsdirektivet foreskriver inte att det ska finnas ett producentansvar for
forpackningar. Det &r nagot som Sverige valt att infora i syfte att uppfylla
direktivets krav.

Som jamfdrelse kan ndmnas att WEEE-direktivet forutsétter inférande av ett
producentansvar. Dar finns dessutom sarskilt angivet ett producentansvar for den
som séljer elutrustning pa distans till ett annat EU-land. Producenten/séljaren har
i dessa fall en skyldighet att utse ett ombud i det land som elutrustningen séljs
till. Detta ombud ska se till att uppfylla producentansvaret i det landet, for
producentens rakning. Det ar svart att se att gar att krava nagot liknande i fraga
om forpackningar som séljs pa distans, eftersom det saknas stod for detta i
forpackningsdirektivet.

Nar det galler insamlingen av forpackningar som séljs till Sverige pa distans
behdver det inte utgéra nagot storre problem i praktiken. Aven om det inte finns
nagon producent, som tar ansvar for insamlingen av férpackningen, sa galler 24
a, b 88 i avfallsforordningen. Innehavaren av forpackningsavfallet ska lamna
forpackningar till ett insamlingssystem. Det innebér forvisso att befintliga
insamlingssystem far sta for kostnaden for att samla in dessa forpackningar, men
ocksa att avfallet darmed kommer att omfattas av rapporteringen gallande
insamlade- och atervunna mangder. Daremot kommer det att saknas uppgift om
hur stora mangder forpackningar som satts pa den svenska marknaden genom
distansforséljning. Det kan dock antas att det endast rér sig om en mycket liten
andel av den totala mangd forpackningar som sétts pa den svenska marknaden.

For forpackningar som saljs fran Sverige till annat EU-land maste
insamlingsansvaret rimligen regleras i landet dér de blir avfall.

Daremot, nar det géller ansvaret for hur en forpackning utformas, maste det
lampligen regleras i det land som férpackningarna séljs ifran. Det ar séljaren
som séatter forpackningen pa marknaden i samband med distansforsaljningen.
Det far betraktas som omojligt for myndigheterna i landet som forpackningarna
séljs till att kontrollera om de ar korrekt utformade, eftersom de saljs direkt till
slutanvandare. Som ovan namnts har Sverige en skyldighet att kontrollera att
forpackningar slapps ut pa marknaden endast om de uppfyller kraven i
direktivet. | forslagen till producentdefinition ovan saknas utpekande av nadgon
som ar ansvarig for utformningen vid distansforsaljning fran Sverige till annat
EU-land. Dessa forpackningar hamnar helt utanfor systemet och det finns ingen
att rikta nagra krav emot nar det galler forpackningens utformning. Enligt var
beddmning torde detta strida mot direktivet.

Som ovan namnts ar det dock sannolikt férhallandevis sma méngder
forpackningar som séljs pa distans. Det ar svart att hitta ett [ampligt sétt att
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reglera producentansvaret for distansforsaljning. Den har inte heller tidigare
omfattats av producentansvaret for forpackningar. Naturvardsverket har darfor
valt att avsta fran att foresla en producentdefinition dar aven distansforsaljare
omfattas.

4.4.2. Vasentliga krav i forpackningsforordningen

Som konstaterats i avsnitt 4.1.1 skiljer sig forpackningsférordningen fran
forpackningsdirektivet pa en rad punkter nar det géller de vasentliga kraven.
Naturvardsverket har inte gjort ndgon bedomning av vilka konsekvenser det kan
fa, men teoretiskt skulle det kunna innebéra att forpackningar som ar tillverkade
i enlighet med Europastandarderna inte far séttas pa den svenska marknaden.

Naturvardsverket lamnar inga forslag till &ndringar eftersom det inte ingar i
uppdraget, men anser darfér-att direktivets vasentliga krav bor foras in i
forpackningsférordningen pa ett satt som sakerstéller att innebérden ar den
samma. Det bor vidare goras en referens i forpackningsforordningen till de
harmoniserade Europastandarderna med angivande av att dessa har en
presumtiv verkan.

4.4.3. Begreppet producent - returpapper

Som redovisats i avsnitt 4.2 bestar producentansvaret for returpapper enbart av
en skyldighet att samla in returpapperet. Det innebdr att skilda producentbegrepp
for olika delar inte behdver Gvervédgas nar det géller returpapper. De alternativ
som Naturvardsverket identifierat handlar snarare om hur producentbegreppet
kan fortydligas eller smalnas av.

Alternativ 1 - Nuvarande producentbegrepp behalls

Kannetecken  Producentbegrepp som omfattar tre grupper av aktorer.

Inget fortydligande om vilka aktorer som ingar i begreppet.
Ingen andring i sak av producentbegreppet.

Definition av  ”Den som yrkesmassigt for distribution inom Sverige

producent
1. tillverkar eller till Sverige for in sadant papper som

tidningar trycks pa,

2. trycker eller later trycka tidningar, eller

3. till Sverige for in tidningar.”
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For- och + Konkurrens mellan - Tolkningsutrymme i fraga
nackdelar operatorer av om vem som ska anses

trycka eller lata trycka (eller
fora in) tidningar
yrkesmassigt och dérmed
anses vara producent

insamlingssystem genom

att de skilda producenterna

kan uppdra at skilda
insamlingssystem att samla
in returpapperet.

- Det breda
producentbegreppet saknar
reell betydelse genom att den
allra storsta delen av
producenterna i praktiken

+ Genom att alla som satter
tidningar pa marknaden har
producentansvar
underlattas uppfoljningen

av atervinningsmalet (kan inte bidrar till
dven l6sas genom producentansvarets
rapporteringsplikt utan genomforande.

producentansvar)

Kéannetecken

Definition av
producent

For- och
nackdelar

Alternativ 2 — Nuvarande producentbegrepp behalls men fortydligas i
enlighet med rattsfall

Producentbegrepp som omfattar tre grupper av aktorer.

Fortydligande av gallande producentbegrepp genom att mark-
och miljédomstolens konstaterande i den sa kallade Vafab-
domen fors in i definitionen.

Ingen andring i sak av producentbegreppet.

”Den som yrkesmassigt for distribution inom Sverige

1. tillverkar eller till Sverige for in sadant papper som
tidningar trycks pa,
2. trycker eller later trycka tidningar, eller

3. till Sverige for in tidningar.

Som producent réknas endast den som till en beaktansvard del
av sin yrkesmassiga verksamhet bedriver tillverkning eller
inforsel enligt forsta stycket.”

- Tolkningsutrymme i fraga
om vem som ska anses
trycka eller lata trycka (eller

+ Konkurrens mellan
operatorer av
insamlingssystem genom
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att de skilda producenterna
kan uppdra at skilda
insamlingssystem att samla
in returpapperet.

fora in) tidningar som en
beaktansvard del av sin
yrkesmassiga verksamhet
och dérmed anses vara
producent.

- Det breda
producentbegreppet saknar
reell betydelse genom att den
allra storsta delen av
producenterna i praktiken
inte bidrar till
producentansvarets
genomfdrande.

SNI-koder

Kéannetecken

Definition av
producent

For- och
nackdelar

+ Konkurrens mellan

Alternativ 3 — Nuvarande producentbegrepp behalls men fortydligas genom

Producentbegrepp som omfattar tre grupper av aktorer.

Fortydligande genom att SNI-koder for forlag for dagstidningar
och tidskrifter ersatter begreppet “later trycka tidningar”.

”Den som Yyrkesmaéssigt for distribution inom Sverige
1. tillverkar eller till Sverige for in sadant papper som
tidningar trycks pa,
2. trycker tidningar,

3. later trycka tidningar och omfattas av SNI 2007-koderna
58.131 eller 58.140 eller

4. till Sverige for in tidningar.”

- Otydligt var gransen gar for
att nagon ska anses fora in
tidningar till Sverige
yrkesmassigt och darmed
anses vara producent.

operatorer av
insamlingssystem genom
att de skilda producenterna
kan uppdra at skilda
insamlingssystem att samla

in returpapperet. - Det breda

producentbegreppet saknar
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reell betydelse genom att den
allra storsta delen av
producenterna i praktiken
inte bidrar till
producentansvarets
genomfdrande.

- Inte miljomaéssigt motiverat

att forlag men inte andra
som later trycka har
producentansvar

Kéannetecken

Definition av
producent

For- och
nackdelar

Alternativ 4 — Begransa producentbegreppet till papperstillverkare och
tidningsimportdrer och fortydliga i enlighet med rattsfall

Producentbegreppet omfattar enbart tva grupper av aktorer.

Den del av producentbegreppet som hittills har orsakat tvister

stryks.

”Den som yrkesmaéssigt for distribution inom Sverige

1. tillverkar eller till Sverige for in sadant papper som

tidningar trycks pa eller

2. till Sverige for in tidningar.

Som producent raknas endast den som till en beaktansvard del
av sin yrkesmassiga verksamhet bedriver tillverkning eller

inforsel enligt forsta stycket.”

+ Konkurrens mellan
operatorer av
insamlingssystem genom
att de skilda producenterna
kan uppdra at skilda
insamlingssystem att samla
in returpapperet.

+ Antalet producenter
minskar.

- Tolkningsutrymme i fraga
om vem som ska anses
trycka eller lata trycka (eller
fora in) tidningar som en
beaktansvérd del av sin
yrkesmassiga verksamhet
och dérmed anses vara
producent.

- Det avsmalnade men
fortfarande breda
producentbegreppet saknar
reell betydelse genom att den
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allra storsta delen av
producenterna i praktiken
inte bidrar till
producentansvarets
genomfdrande.

Kéannetecken

Definition av
producent

For- och
nackdelar

Alternativ 5 — Begransa producentbegreppet till enbart papperstillverkare

Producentbegrepp som omfattar endast en grupp av aktorer.

Den del av producentbegreppet som hittills orsakat tvister
stryks tillsammans med ytterligare en del som potentiellt skulle

kunna orsaka framtida tvister.

”Den som yrkesmaéssigt for distribution inom Sverige tillverkar
eller till Sverige for in sadant papper som tidningar trycks pa.”

+ Antalet producenter
minskar fran tusentals till
tre, vilket underlattar
tillsynen.

+ Den otydlighet som finns i
nuvarande definition och
som foranlett flera rattsfall
forsvinner.

+ Definitionen stammer
battre dverens med den
tillampning som sker idag.

+ Endast en producent per
tidning

- Konkurrensen mellan
insamlingssystemen upphor i
och med att de producenter
som for narvarande anlitar
insamlingssystem som
konkurrerar med Pressretur
inte langre skulle anses vara
producenter. Det
insamlingssystem som ags
av de tre papperstillverkarna,
Pressretur, far darigenom ett
monopol.

- Alla tidningar (enligt
returpappersforordningens
definition) som sétts pa
svenska marknaden omfattas
inte av producentansvaret.

- Information om méngden
tidningar som satts pa
marknaden behdver tas in pa
annat sétt &n genom den
rapportering som sker som
en del av producentansvaret.

- De tre foretag som, enligt
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alternativet, skulle anses
vara producenter far
ensamma sta for hela
kostnaden i det fall priset pa
returpapper som ravara
faller.

| samband med de samrad som hallits inom genomférandet av detta uppdrag har
Naturvardsverket dven fatt forslag pa ett alternativ som innebér att
producentbegreppet definieras enligt foljande:

”Den som yrkesmassigt for distribution inom Sverige
1. tillverkar eller till Sverige for in sadant papper som tidningar trycks pa,

2. trycker eller later trycka tidningar, eller
3. till Sverige for in tidningar.

Den som i annan yrkesmassig verksamhet an de som i punkterna 1-3
frambringar returpapper omfattas inte av denna férordning.”

Naturvardsverket bedomer att det foreslagna tillagget i definitionen saknar
betydelse eftersom annan verksamhet &n de som anges i punkterna 1-3 per
definition inte omfattas av begreppet producent. Detta oavsett det foreslagna
tillagget. Naturvardsverket har darfor inte studerat forslaget narmare.

Slopat producentansvar

Ett mer drastiskt alternativ till att &ndra producentbegreppet &r att slopa
producentansvaret och lata aktorer pa den fria marknaden skéta insamling och
atervinning av returpapperet. Det vill sdga pa samma sétt som for kontorspapper
idag.

En sadan andring av lagstiftningen skulle krava kompletterande lagstiftning for
att exempelvis folja upp insamlings- och atervinningsgraden. Dessutom skulle

det kravas en betydligt grundligare konsekvensanalys an vad som varit mojligt
att genomfora inom detta uppdrag.

NATURVARDSVERKETS OVERVAGANDEN

Till skillnad fran producentansvaret for forpackningar omfattas aven tillverkarna
av ramaterialet, papperet, av producentansvaret for returpapper. Det &r de som
idag finansierar insamlingen av returpapperet. Ovriga aktérer som definieras
som producenter, exempelvis tryckerier och forlag, &r anslutna till
insamlingssystemet genom avtal men bidrar inte finansiellt till insamlingen.
Denna losning har gjort att fragan om vem som ar producent mer eller mindre
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saknar betydelse nar det géller skyldigheterna enligt férordningen. Fragan har
dock stor betydelse nér det galler ratten till returpapperet som resurs.

Naturvardsverket konstaterar att lagstiftning generellt sett alltid innehaller ett
matt av tolkningsutrymme. Att helt undvika det &r i de flesta fall inte mojligt.
Ambitionen bor emellertid vara att ju stérre betydelse en bestimmelse har desto
mindre bor tolkningsutrymmet vara. Tolkningsutrymmet och risken for tvister
bor ocksa vagas mot nyttan av bestammelsen i fraga.

Naturvardsverket ser fyra sétt att hantera det tolkningsproblem som nuvarande
producentdefinition innebar:

- behalla nuvarande definition och lata rattspraxis fortydliga
producentbegreppet (alternativ 1 enligt ovan)

- minska tolkningsutrymmet genom att fortydliga definitionen (alternativ
2 och 3)

- Overvaga nyttan av nuvarande producentbegrepp och begrénsa
begreppet till vad som anses nédvandigt (alternativ 4 och 5)

- minska producentbegreppets betydelse (se nedan)

Behalla nuvarande definition och lata rattspraxis fortydliga producentbegreppet

Om nuvarande producentbegrepp behalls finns det risk for fortsatta rattstvister
kring vem som ska anses vara producent &ven om tolkningsutrymmet minskats
genom Vafab-domen. Detta foranlett av en fraga, producenternas ensamratt till
returpapperet, som inte ingar i returpappersférordningens syfte.
Naturvardsverket anser darfor att alternativa producentbegrepp i forsta hand bor
Overvagas.

Minska tolkningsutrymmet genom att fortydliga definitionen

Alternativ 2 innebar att definitionen fortydligas genom att MOD:s konstaterande
i Vafab-fallet fors in i definitionen. Naturvardsverket konstaterar emellertid att
tolkningsutrymmet da istallet blir en friga om vad som avses med begreppet
beaktansvard del. Naturvardsverket anser att tolkningsutrymmet, trots
fortydligandet, &r for stort med hansyn till den avgorande betydelse som
producentbegreppet har.

Alternativ 3 innebaér att producentbegreppet fortydligas pa sa satt att den andra
punkten i nuvarande definition delas upp i de som trycker och de féretag som
enligt standarden SNI-2007 klassas som forlag for dagstidningar och tidskrifter
(d.v.s. en del av de som later trycka). Naturvardsverket konstaterar att det skulle
minska tolkningsutrymmet patagligt. Alternativet innebar att den grupp av
aktorer som “later trycka tidningar” minskar avsevart. Exempelvis kommer alla
aktorer som yrkesmassigt later trycka annat an dagstidningar och tidskrifter att
inte langre vara producenter. Naturvardsverket konstaterar att allt returpapper,
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trots andringen, skulle rymmas inom producentansvaret eftersom papperet pa
vilket tryckningen sker antingen har tillverkats i eller forts in till Sverige.
Dérmed &r producenter enligt definitionens forsta punkt ensamt ansvariga for
den delen av returpapperet. Tolkningsutrymmet bestar dock i fraga om vem som
ska anses yrkesmaéssigt fora in tidningar till Sverige.

Overvaga nyttan av nuvarande producentbegrepp och begransa det till vad som
anses nodvandigt

Som konstaterats ovan saknar nuvarande breda producentbegrepp betydelse for
finansieringen av insamlingen av returpapperet idag. | samband med de samrad
som hallits inom genomforandet av detta uppdrag har det emellertid forts fram
asikter om att det breda producentbegreppet trots detta fyller en funktion. Detta
eftersom forlag och tryckerier indirekt anses ha en paverkan pa
atervinningsbarheten genom val av fargtyp, inplastning och liknande. Ansvaret
for insamling och atervinning innebér ett incitament for dessa aktorer att
sakerstalla att returpapperet ar atervinningsbart anser branschforetradare.

Nar alternativ 4 och 5 6vervags behover effekten pa returpapperets
atervinningsbarhet av detta ansvar vagas mot det tolkningsutrymme som
nuvarande producentbegrepp ger och de tvister som foljer. Effekten ar emellertid
mycket svar att vardera och en sadan avvagning ar foljaktligen svar att gora.

Minska producentbegreppets betydelse

Att minska producentbegreppets betydelse kan ske pa flera sétt nar det galler
ratten till returpapperet. Ett satt &r att stryka kravet pd att den som driver ett
insamlingssystem for returpapper ska ha atagit sig att pa uppdrag av en
producent samla in returpapper>. Det vill saga att alla som uppfyller kraven pa
ett rikstackande och lampligt insamlingssystem, har tillstand samt uppfyller
kraven i dvrigt enligt férordningen skulle ha rétt att samla in returpapper oavsett
om det sker pa uppdrag av en producent eller inte. Naturvardsverket konstaterar
att utdver att producentbegreppets skulle forlora sin betydelse for ratten till
returpapperet skulle en sadan andring inte leda till ndgon storre praktisk skillnad
mot idag. Detta eftersom det idag racker med att ha uppdrag fran en enda mindre
producent for att fa samla in returpapper (om kraven enligt forordningen i 6vrigt
ar uppfyllda).

Regeringens ambition att lata kommunerna samla in returpapperet kan vara ett
annat satt ar att minska producentbegreppets betydelse. Detta beroende pa vilken
finansieringsmodell regeringen valjer for kommunernas insamling. En
finansieringsmodell som innebér att det racker med att en aktor pa
returpappersmarknaden har uppdrag fran en producent for att potentiellt ha
tillgang till allt det returpapper som kommunerna samlat in kommer sannolikt att
leda till fler rattstvister. En finansieringsmodell som exempelvis endast later den

$19% returpappersférordningen
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aktuella aktcren fa tillgang till returpapper motsvarande den mangd som
producenten satt pa marknaden gor troligen att producentbegreppet forlorar sin
betydelse.

Sammanfattande 6vervaganden

Naturvardsverket konstaterar att det breda producentbegreppet inte fyller nagon
funktion nar det galler finansieringen av insamlingen av returpapper. Fran
branschforetradare har det emellertid framforts att ansvaret for att returpapperet
samlas in och atervinns har betydelse fér de val som tryckerier och forlag gor.
Nuvarande insamlings- och atervinningssystem fungerar bra och det stora antalet
producenter utgor inget problem sa lange producentansvaret endast bestar av ett
insamlingsansvar och det loser sig utan finansiellt atagande fran producenterna.
Tillsynshbehovet blir darfor Iagt trots ett stort antal producenter. Att smala av
producentbegreppet syftar darfor framst till att ta bort det tolkningsutrymme som
begreppet idag innebar.

Naturvardsverket konstaterar att alternativ 4 innebar att det tolkningsutrymme
som hittills orsakat réttstvister forsvinner. Detta samtidigt som det finns en
ansvarig producent for allt returpapper. For att undvika framtida tvister kring
vem som yrkesmassigt for in tidningar till Sverige gors ocksa ett fortydligande i
enlighet med Vafab-domen.

En sadan lésning innebér att det inte rader nagot insamlingsansvar for tidningar
som fors in till Sverige av aktdrer som inte ryms inom detta fortydligade
producentbegrepp. Det &r & andra sidan inget nytt problem. Aven gallande
definition med det fortydligande utfallet i Vafab-domen innebar att det inte rader
nagot insamlingsansvar for dessa tidningar. Det ar emellertid inget praktiskt
problem eftersom dessa tidningar anda samlas in av existerande
insamlingssystem nar de kasserats. Sammantaget anser darfor Naturvardsverket
att producentbegreppet bor andras i enlighet med alternativ 4 ovan.

4.4.4. Begreppen tidningar och returpapper

Regeringen anger i beskrivningen av uppdraget till Naturvardsverket att det ar
oklart om osalda tidningar omfattas av producentansvaret for returpapper.
Naturvardsverket delar inte den uppfattningen. Det finns ett kvittblivningssyfte
med osalda tidningar som inte langre gar att salja. Darmed ar de att anse som
avfall och per definition returpapper.

| tidigare gallande forordning fanns en otydlighet angaende osalda tidningar i
och med att det angavs att férordningens syfte var att 75 viktprocent av de
tidningar som konsumeras i Sverige skulle samlas in for att materialatervinnas.
Denna formulering gjorde att det radde en osakerhet kring om osalda tidningar
ingick i atervinningsmalet. Formuleringen éndrades i och med den nu gallande
forordningen och det bor darfor, enligt Naturvardsverkets mening, inte langre
rada ndgon osakerhet kring att dven osalda tidningar omfattas av
producentansvaret.
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Enligt branschforetradare hanteras insamlingssystemet av aktdrer som agerar pa
producenternas uppdrag oberoende av den gamla eller nya férordningen.

Naturvardsverket har varken funnit att osalda tidningar eller nagot annat
foranleder en dndring av begreppen tidningar och returpapper.

4.4.5. Kontorspapper

Naturvardsverket konstaterar att atervinningen av kontorspapper ligger pa en
hog niva och har gjort det under de senaste aren. Samtidigt ar den potentiella
atervinningsgraden troligen lagre for kontorspapper an for returpapper. Detta
eftersom kontorspapperet bestar av dokument som innehavaren i vissa fall inte
vill lamna i insamlingsbehallare utan istéllet véljer att gora sig av med pa annat
satt.

Hushallen kan idag lamna kontorspapper for atervinning pa samma satt som
returpapper. Samtidigt haller utsorterat kontorspapper ett hogt varde som ravara
vilket innebér ett ekonomiskt incitament for insamling fran kontor och andra
arbetsplatser. Detta tillsammans med den redan hdgra atervinningsnivan gor att
Naturvardsverket bedomer att ett lagstadgat producentansvar for kontorspapper
inte skulle leda till en avsevart hogre atervinningsniva. Det saknas darfor
anledning att formalisera den insamling och atervinning som sker idag.
Naturvardsverket anser darfor att producentansvar inte bor inforas for
kontorspapper.

4.4.6. Avgiftssystem

Avgiftssystemet saknar betydelse for Naturvardsverkets Gversyn av
producentbegreppen. Som konstaterades i delredovisningen av detta uppdrag®
paverkas emellertid Naturvardsverkets forslag till finansieringssystem for
tillsynen av forslagen till eventuella &ndringar av producentbegreppen.

| fraga om forpackningar baserades Naturvardsverkets forslag pa att de foretag
som idag inte behdver vara anslutna till insamlingssystemen inte heller behéver
betala nagon tillsynsavgift. I och med att den foreslagna producentdefinitionen
sammanfaller med de foretag som idag ar anslutna till insamlingssystemen
behéver Naturvardsverkets forslag till avgiftssystem inte revideras.

| fraga om returpapper minskar antalet foretag som omfattas av
producentbegreppet betydligt med Naturvardsverkets forslag. Genom att det
redan begransade tillsynshehovet dd minskar ytterligare bedémer
Naturvardsverket att det inte ar motiverat att administrera arliga tillsynsavgifter
for producenterna. Finansieringen av tillsynen bor istallet lampligen ske med
timbaserade avgifter. Att rigga ett system for att ta ut en fast arlig avgift for

** Avsnitt 8 i skrivelsen Genomférande av systemen med producentansvar for férpackningar,
returpapper, elutrustning och batterier — delredovisning av regeringsuppdrag M2014/1900/Ke
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tillsyn av ett litet antal returpappersproducenter innebar en onddig administrativ
kostnad som inte star i proportion till den nytta som en fast avgift ger.

4.5.Naturvardsverkets forslag

Naturvardsverket redovisar har sina forslag rérande begreppet producent i
forpackningsférordningen samt begreppen producent, tidningar och returpapper i
returpappersforordningen. Dessutom redovisas forslag till justeringar i fraga om
de vésentliga kraven i forpackningsforordningen samt tidigare redovisat forslag
till avgiftssystem. For forfattningsférslag hanvisas till kapitel 3.

4.5.1. Begreppet producent - forpackningar

Naturvardsverket foreslar att begreppet producent i forpackningsfoérordningen
andras till alternativ 3 i avsnitt 4.4.1. Det &r det alternativ som bast tillgodoser
behovet av att ha en ansvarig producent per forpackning och darmed ett tydligt
tillsynsobjekt.

Den foreslagna definitionen forutsatter att begreppet serviceforpackning
definieras. Naturvardsverket foreslar att det sker enligt foljande:

”Servicefdrpackning: En forpackning som &r konstruerad for och avsedd att
fyllas vid forsaljningstillfallet eller som anvands for obearbetade produkter fran
jordbruk eller tradgardsnaring.”

| det fall Naturvardsverkets forslag skulle bedémas strida mot
forpackningsdirektivet med avseende pa vid vilket skede i distributionskedjan
som de vasentliga kraven ska vara uppfyllda foreslar Naturvardsverket att
producentbegreppet definieras i enlighet med alternativ 5 enligt ovan. Detta
alternativ innebdr ett uppdelat ansvar (utformning respektive insamling) som
ocksa delvis ar dverlappande, och ar darmed mer komplicerat uppbyggt.
Samtidigt ger det mojlighet att ocksa alagga bestéllarna av forpackningar ett
ansvar, vilket framfor allt kan vara relevant nér det galler storre foretag som till
exempel snabbmatskedjor.

4.5.2. Begreppet producent - returpapper

Naturvardsverket foreslar att begreppet producent i returpappersforordningen
andras till alternativ 4 i avsnitt 4.4.3. Det innebdr att definitionen av producenter
harmoniseras med den praxis som rader pa marknaden for att finansiera
insamlingen. Med tillagget fran Vafab-domen begransas risken for
tolkningsproblem nér det galler vem som yrkesmaéssigt till exempel importerar
tidningar. Genom att tillagget galler alla punkter i forsta stycket i bestammelsen
utokas aven tillampningen av principen som faststélldes i domen.
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4.5.3. Begreppen tidningar och returpapper

Naturvardsverket foreslar att begreppen tidningar och returpapper lamnas
ofdrandrade.

4.5.4. Kontorspapper
Naturvardsverket foreslar att producentansvar inte infors for kontorspapper.

4.5.5. Avgiftssystem

Naturvardsverket foreslar att tillsynen av producenter i fraga om returpapper
istallet finansieras genom timbaserad tillsynsavgift. Avgiften per timme foreslas
vara 800 kr for varje hel timme handldggningstid.
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5. Sanktioner for WEEE-
forordningen

5.1.Allméant om sanktioner och deras syfte

Det &r inget sjalvandamal att ha sanktioner. Sanktionerna pa miljéomradet ar till
for att miljoregleringen skall kunna fa genomslag och for att utvecklingen i
samhéllet och manniskors beteenden ska styras in i banor som &r langsiktigt
hallbara. Sanktionerna kopplar pa sa vis till det 6vergripande malet med
miljébalken, en héllbar utveckling (1 kap. 1 §).*

Ett sanktionssystem kan besta av savél brottspaféljder som andra sanktioner.

5.1.1. Brottspafoljder

| Sverige indelas brottspaféljder i straff och dvriga pafoljder. Med straff i
juridisk mening menas i regel brottspafoljderna frinetsherdvande (fangelse) eller
boter. Brott ar i juridisk mening en garning i strid med en lagbestammelse for
vilken det &r foreskrivet ett straff. Syftet med straffbestdimmelser &r dels
allménprevention (avskrackande syfte) dels individualprevention (férhindra
aterfall). Svensk straffratt utgar framforallt fran allmanpreventionen, det vill
saga att syftet med strafflagstiftningen &r att fa medborgarna i allménhet att
undvika brott. Straffskalan bestams utifran hur allvarlig en 6vertradelse anses
vara.

Ovriga pafoljder kan utgdras av administrativa sanktioner, sésom aterkallande av
tillstand eller straffavgifter, foretagsbot och annan sérskild rattsverkan av brott.

I 29 kap. miljobalken finns straffbestdmmelser kopplade till vissa Overtradelser
av bestammelser i miljobalken och foreskrifter som meddelats med stod av
miljobalken. Darutover finns straffbestdammelser i foreskrifter meddelade med
stod av miljobalken. Som exempel kan ndmnas 76 § i WEEE-forordningen.

Den 1 januari 2007 tradde nya straffbestammelser i miljobalken i kraft. En
utgangspunkt var att straffbestammelserna i miljobalken skulle bli mer effektiva
och att endast de allvarligaste dvertradelserna ska omfattas av straffansvar. De
mindre allvarliga dvertrddelserna omfattas istallet av till exempel
miljosanktionsavgifter. Dubbla sanktioner i form av bade straff och
miljosanktionsavgift har forsvunnit. Som generell princip ska galla att de
handlingsregler som vid en Overtradelse ska medféra straffansvar i forsta hand
ska framga av lag eller av foreskrifter som regeringen meddelat och att endast

*sou 2004:37, Miljobalkens sanktionssystem och hansynsregler, delbetdankande av
Miljobalkskommittén, s. 53
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handlingsregler som inte behdver kunna beivras med strangare straff an boter
ska meddelas av statliga forvaltningsmyndigheter och kommuner. Miljérattens
straffbestammelser bor sa langt det ar mojligt och lampligt samlas i 29 kap.
miljbalken.*

5.1.2. Miljdsanktionsavgifter

Miljosanktionsavgifter &r en ekonomisk sanktion som inférdes genom
miljobalken. 1 30 kap. 1 8 MB anges vilka typer av ¢vertréddelser som kan
belaggas med miljosanktionsavgift. Syftet med miljésanktionsavgiften &r
huvudsakligen detsamma som med straffet; att genom hot om repression ha en
preventiv verkan och darigenom tka efterlevnaden av reglerna. Systemet med
miljosanktionsavgifter ar dock tankt att vara snabbt, enkelt, tydligt och
schabloniserat. De dvertradelser som lampar sig for miljésanktionsavgifter bor
vara sadana att de inte bedoms vara sa allvarliga att de behover sanktioneras med
straff. Det galler sadana garningar eller underlatenheter som inte direkt kan
medfora risker for skador pa manniskors héalsa eller miljon eller som inte av
andra skal &r helt centrala for samhéllets kontroll till skydd fér méanniskors halsa
och miljon. Det ska vara enkelt att konstatera att en 6vertradelse begatts och att
bestamma vilket belopp som ska paforas vid varje enskilt tillfalle. Utrymmet for
skdonsmassiga bedomningar ska vara litet och beloppet ska bestdammas enligt en
faststalld tariff.*’

Fordelar som kan lyftas fram med miljosanktionsavgifter &r bland annat att en
pafoljd som kommer i néra anslutning till Gvertradelsen ger en tydligare och mer
direkt signal till foretagen. Miljosanktionsavgifter tillsammans med
forelaggande och forbud kan fa mer preventiv effekt an ett system med
straffsanktioner. En fordel for foretagen ar ocksa att paféljden for samma
forseelse blir mer likartad och kommer darmed att upplevas som mer réttvis.
Nagot man bor ha i atanke &r att man, efter att ha beslutat om vitesforelaggande
for en Overtradelse, normalt ar forhindrad att ta ut miljésanktionsavgift for en
Overtradelse som omfattas av vitesforelaggandet. Motsvarande géller i
forhallandet mellan vitesforelaggande och straff. Vidare galler inte den omvénda
bevishordan enligt 2 kap. 1 § MB, som tillampas vid tillstandsprovning och
tillsyn, vid beslut om miljosanktionsavgift. En tillsynsmyndighet ar dock inte
forhindrad att forst besluta om miljésanktionsavgift for bristande fullgorelse av
ett aliggande och sedan anvanda vitesforelaggande for att framtvinga fullgorelse
i efterhand. VVagran att folja vitesforelaggandet bor i det fallet inte anses utgora
samma Gvertradelse som den som foranledde beslutet om miljosanktionsavgift®®,

36 Prop. 2005/06:182, Miljébalkens sanktionssystem
*'SOU 2004:37 5 80 f
** MOD 2007:41, MOD 2009:21
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5.1.3. Principer fér val av sanktion

Om det &r nddvandigt att infora en repressiv handlingsdirigerande regel for att
motverka ett oonskat beteende, bér man i forsta hand 6vervaga administrativa
sanktioner sasom vite, sanktionsavgift eller aterkallelse av tillstand. Straff bor
véljas i sista hand. *

For mindre dvertradelser, dar det viktigaste &r att rattelse sker, ar det istéllet for
sanktioner ofta lampligare och effektivare med tillsynsatgarder i form av
forelagganden/ forbud.

Det synsitt som beskrivits ovan har fungerat som utgangspunkt for
Naturvardsverkets forslag till sanktioner for 6vertradelser av WEEE-
forordningens bestammelser.

5.1.4. Kemikalieinspektionens forslag

| sammanhanget bor ocksa namnas den promemoria som Kemikalieinspektionen
dverlamnade till Miljé- och energidepartementet i april 2015 om Effektivare
sanktioner pa kemikalieomradet. Kemikalieinspektionen vill genom
sanktionsvaxling infora miljosanktionsavgifter for de dvertradelser som idag ar
straffsanktionerade i miljobalken inom myndighetens ansvarsomrade, alternativt
endast anvanda sig av tillsynsatgarder. Man menar att sanktionssystemet pa sa
satt skulle bli mer trovardigt och effektivt samt proportionellt mot
overtradelsen.*°

5.2.Tillsyn

Enligt 26 kap 1 8 miljobalken ska tillsyn sékerstélla syftet med miljobalken och
foreskrifter som har meddelats med stdd av balken. Tillsynsmyndigheten ska for
detta &ndamal pa eget initiativ eller efter anmalan i nddvéndig utstrackning
kontrollera efterlevnaden av miljébalken samt foreskrifter, domar och andra
beslut som har meddelats med stéd av balken samt vidta de atgarder som behovs
for att astadkomma réattelse. Tillsynsmyndigheten ska dessutom, genom
radgivning, information och liknande verksamhet, skapa forutsattningar for att
balkens andamal ska kunna tillgodoses.

En tillsynsmyndighet kan bland annat med stdd av 26 kap. 19 8 miljébalken
besluta om de féreldgganden och forbud som behdvs for att miljobalken samt
foreskrifter, domar och andra beslut som har meddelats med stdd av balken ska
foljas. Forelagganden kan ocksa forenas med vite.

**'50U 2013:38 - Vad bor straffas
%0 Kemikalieinspektionen dnr H15-004175



NATURVARDSVERKET 58(76)

5.2.1. Skyldighet att atalsanmala

Tillsynsmyndigheten ar skyldig att atalsanmala varje misstanke om brott mot
bestammelser i miljobalken och foreskrifter meddelade med stod av miljobalken.
Myndigheten anmaler de faktiska forhallandena till polis eller aklagare och gor
inte en bedémning av exempelvis om évertradelsen har skett uppsatligt eller av
oaktsamhet. Tillsynsmyndigheten ska inte heller préva om brottet kan anses
ringa (jfr 29 kap. 11 § 1 st.). Det ar den andra myndighetens sak och far framga
av den féljande brottsutredningen. Det forhallandet att en tillsynsmyndighet
anmaler ett misstankt brott innebar inte att myndighetens 6vriga aligganden for
att sakerstalla syftet och kontrollera efterlevnaden av balken sétts ur spel i
avvaktan pa en dom eller ett beslut med anledning av anmélan.
Tillsynsmyndigheten &r skyldig att fortsatta handldggningen och vidta de
atgarder i dvrigt som behdvs med stod av till exempel 26 kap. 9 § MB.

5.3.Gallande regelverk och forutsattningar

5.3.1. WEEE-forordningen

Forordningen (2014:1075) om producentansvar for elutrustning (WEEE-
forordningen) syftar bland annat till att

- framja atgarder som minskar mangden elavfall,

- producenter ska ta ansvar for de problem som elavfall ger upphov till och
till att ge dem drivkrafter att vidta avfallsforebyggande atgarder,

- allt elavfall ska samlas in och hanteras pa det satt som ger bést resultat
for manniskors halsa och for miljon

- framja resurseffektivitet och att na malen for atervinning i férordningen

Férordningen &r grundad pa EU:s WEEE-direktiv** som har ett liknande syfte.
Den tradde i kraft den 1 november 2014 och ersatte da tidigare gallande
forordning*. Sverige hade, redan innan WEEE-direktivet beslutades, infort ett
producentansvar for elektriska och elektroniska produkter®®,

o Europaparlamentets och radets direktiv 2012/19/EG av den 4 juli 2012 om avfall som utgérs
av eller innehaller elektrisk och elektronisk utrustning (Waste Electric and Electronic
Equipment, WEEE)

2 Forordningen (2005:209) om producentansvar for elektriska och elektroniska produkter

2 Forordningen (2000:208) om producentansvar for elektriska och elektroniska produkter
(numera férordningen (2000:208) om producentansvar for glédlampor och vissa
belysningsarmaturer).
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BERORDA AKTORER OCH DERAS SKYLDIGHETER

De som berérs av WEEE-forordningen &r de som &r att anse som producenter, de
som séljer eller skénker elutrustning samt de som samlar in den nér den har
blivit avfall.

Producenter
Som producent anses den som

1. é&retablerad i Sverige och i eget namn eller under eget varumérke har
tillverkat eller har latit tillverka eller utforma en elutrustning och gor den
tillganglig pa den svenska marknaden,

2. aretablerad i Sverige och i eget namn eller under eget varumérke séljer
en elutrustning pa den svenska marknaden som har tillverkats av nagon
annan, om det for elutrustningen inte finns en producent enligt 1 vars
varumarke forekommer pa elutrustningen,

3. aretablerad i Sverige och slapper ut en elutrustning fran ett annat land pa
den svenska marknaden, eller

4. saljer en elutrustning pa distans direkt till en anvandare i ett land inom
EU dar séljaren inte ar etablerad*.

Producenternas skyldigheter skiljer sig at beroende pa om de producerar
konsumentelutrustning eller annan elutrustning. Med konsumentelutrustning
avses elutrustning som normalt anvands i hushall.

Skyldigheterna for producenter av konsumentelutrustning ar i huvudsak:

Produktkrav: Utforma utrustningen sa att ateranvandning och
materialatervinning framjas samt mérka den med
foreskriven symbol

Registreringsplikt:  Registrera sig hos Naturvardsverket med uppgifter om den
utrustning som avses sattas pa marknaden

Rapporteringsplikt:  Arligen rapportera till Naturvardsverket vilken mangd
elutrustning som satts pa marknaden

Insamlingsansvar: ~ Se till att nagon som driver ett tillstandsgivet
insamlingssystem for elavfall har tagit sig att ta hand om
utrustningen nér denna blivit avfall

“9g WEEE-férordningen
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Informationsansvar:

Producentrepresen-
tant
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Se till att nédvandig information om utrustningens
innehall och komponenter finns tillganglig samt att andra
an hushall far information om hur elavfallet ska hanteras

Den som é&r etablerad i Sverige och saljer elutrustning
direkt till slutanvandare i en annan medlemsstat
(producent enligt punkt 4 ovan) ska utse en
producentrepresentant i det land dit elutrustningen
levereras.

Skyldigheterna for producenter av annan elutrustning &n konsumentelutrustning

ar i huvudsak:

Produktkrav:
Registreringsplikt:
Rapporteringsplikt:

Insamlingsansvar:

Hanteringskrav

Informationsansvar:

Producentrepresen-
tant

Samma som ovan
Samma som ovan

Samma som ovan samt arligen rapportera vilka mangder
elavfall som har samlats in och hur det har behandlats etc.

Kostnadsfritt ta emot utrustningen, nér den blivit avfall,
pa platser med en skélig geografisk spridning samt
kostnadsfritt ta emot elutrustning som ersatts av
producentens utrustning, och darfér blivit avfall, pa de
platser dar den nya utrustningen tillhandahalls

Mottaget elavfall ska hanteras pa ett halso- och
miljomassigt godtagbart séatt som framjar ateranvandning

Samma som ovan
Samma som ovan.

Distributorer/aterforsaljare
De som saljer eller skanker konsumentelutrustning har féljande skyldigheter

enligt férordningen.

Insamlingsansvar:
Informationsansvar:

Hanteringskrav:

Ta emot elavfall kostnadsfritt (olika villkor beroende pa
butikens storlek)

Informera kunden om mojligheten att Iamna elavfall till
séljaren.

Lamna mottaget elavfall till ett tillstandsgivet
insamlingssystem
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Insamlingssystem

Den som driver ett insamlingssystem for konsumentelavfall har i huvudsak
féljande skyldigheter enligt forordningen.

Tillstandsplikt: Ha tillstand av Naturvardsverket att driva
insamlingssystemet och fortlopande se till att systemet
uppfyller kraven for tillstand i forordningen (daribland
hur avfallet hanteras) samt villkoren i tillstandet.
Tillstandsplikten géller inte kommuners och butikers
insamling.

Samradsplikt: Vid behov samrada med kommunen och andra som driver
insamlingssystem

Rapporteringsplikt:  Arligen rapportera till Naturvardsverket vilka mangder
elavfall som har samlats in och hur det har behandlats etc.

Informationsansvar:  Underratta Naturvardsverket om eventuella vasentliga
forandringar av verksamheten och vad som kommit fram
vid samraden

5.3.2. Gallande sanktionsbestammelser
Sanktionsbestammelser for WEEE-forordningen finns i ett flertal regelverk.

STRAFFBESTAMMELSER | 29 KAP. MB

Det finns ett antal straffbestammelser i 29 kap. MB som kan bli tillampliga vid
vissa overtradelser av bestdimmelser i WEEE-férordningen. Dessa &r framst
otillaten miljéverksamhet enligt 29 kap. 4 8§ MB, forbud att ta befattning med en
avfallstransport enligt 29 kap. 9 § forsta stycket 12 MB samt forsvarande av
miljokontroll enligt 29 kap. 5 § 1 MB.

Otillaten miljéverksamhet

Eftersom ett tillstdnd att bedriva insamling av konsumentelavfall ska anses
meddelat med stod av miljobalken (se 15 kap. 7 a 8 MB) faller det in under 29
kap. 4 § forsta stycket 2. Det innebér att den som inte foljer eventuella villkor i
tillstandet gor sig skyldig till otillaten miljoverksamhet.

Som princip galler att skyldigheter som redan foljer av lag, férordning eller
foreskrifter inte ocksa ska foreskrivas som villkor. Vid de tillstandsprovningar
av insamlingssystem som Naturvardsverket hittills har genomfort har det inte
funnits skal att meddela nagra ytterligare villkor utdver de krav som foljer av
forordningen. Tillstandet ska darfor normalt inte innehalla nagra villkor. Skulle
Naturvardsverket framledes finna att tillstandet behéver forenas med villkor
kommer dock overtradelser av dessa, som ovan namnts, att betraktas som
otillaten miljoverksamhet enligt 29 kap. 4 § forsta stycket 2.
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Forbud att ta befattning med en avfallstransport

Betraffande straffbestammelsen i 29 kap. 9 § forsta stycket 12 kan den komma
att tillampas i stérre omfattning an tidigare, i och med den nya WEEE-
forordningen, dar det blivit tydligare an tidigare vem som far transportera
hushallsavfall som utgdrs av elavfall.

Forsvarande av miljokontroll

Den som l&mnar en oriktig uppgift i en ansdkan, anmalan eller annan handling
som ska ges in till en myndighet och den oriktiga uppgiften har betydelse ur
miljo- eller hdlsoskyddssynpunkt for myndighetens prévning eller tillsyn kan
domas for forsvarande av miljokontroll. Har under kan till exempel
insamlingssystemens och producenternas rapportering till Naturvardsverket
tankas falla.

Ringa garning

| fraga om samtliga ovan namnda straffbestammelser ska beaktas att det enligt
29 kap. 11 8 MB inte ska domas till ansvar om det ar frdga om en gérning som &r
att anse som ringa. En gérning ar att anse som ringa om den framstar som
obetydlig med hansyn till det intresse som ar avsett att skyddas genom
straffbestammelsen. Tillsynsmyndigheten &r dock, enligt 26 kap. 2 § MB, alltid
skyldig att gora en atalsanmalan sa snart det foreligger misstanke om brott. Det
ligger da inte pa tillsynsmyndigheten att préva om brottet kan anses ringa eller
om saknas bade uppsat och vardsldshet.

SANKTIONSBESTAMMELSER | WEEE-FORORDNINGEN

Aterkallelse av tillstand

Naturvardsverket far enligt 73 8 WEEE-forordningen aterkalla tillstandet om
insamlingssystemet inte uppfyller kraven i forordningen och det inte ar fraga om
ringa brister.

Botesbestammelser

Enligt 76 § WEEE-forordningen déms den till boter som med uppsat eller av
oaktsambhet inte fullgor sina skyldigheter att

1. se till att elutrustningen ar mérkt enligt vad som foljer av 39 §,
2. tahand om elavfall i enlighet med 40 §, 41 § forsta stycket och 42 §, och
3. lamna information enligt 66 8.

Den som har Gvertrétt ett vitesforeldggande eller ett vitesforbud enligt 26 kap.
miljobalken far inte domas till straff enligt WEEE-forordningen for garning som
omfattas av foreldggandet eller forbudet. Det samma géller om gérningen &r
belagd med straff enligt 29 kap. miljobalken.
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Aven i tidigare gallande WEEE-férordning var dessa Gvertradelser botesbelagda.

MILIOSANKTIONSAVGIFTER

Vissa Overtradelser av bestaimmelser i WEEE-férordningen ar belagda med
miljosanktionsavgift enligt férordningen (2012:259) om miljosanktionsavgifter
(MSA-forordningen). Det géller 6vertradelser av

- 56 § forsta stycket 4 och 5 WEEE-férordningen genom att vara forsenad
med att lamna in foreskrivna uppgifter om bland annat insamlad méngd
konsumentelavfall till Naturvardsverket*

- 62 § WEEE-forordningen genom att vara forsenad med att Iamna in
foreskrivna uppgifter om mangden elutrustning som gjorts tillganglig pa
marknaden till Naturvérdsverket*®

- 63 § WEEE-forordningen genom att vara forsenad med att lamna in
foreskrivna uppgifter om bland annat insamlad mangd av annat elavfall
an konsumentelavfall till Naturvardsverket*’

| samtliga fall & miljésanktionsavgiften 10 000 kronor.

OVRIGA ATGARDER FRAN TILLSYNSMYNDIGHETEN

Utover de sanktionsbestimmelser som redovisats ovan kan tillsynsmyndigheten
anvanda sig av tillsynsatgarder, sasom férelagganden och forbud, for att
astadkomma rattelse.

5.4.Naturvardsverkets 6vervaganden och forslag
till sanktioner

Naturvardsverket redovisar har sina 6vervaganden och forslag rérande
sanktioner for dvertradelse av bestammelser i WEEE-férordningen. For
forfattningsforslag hanvisas till kapitel 3.

5.4.1. Utgangspunkter

Naturvardsverkets utgangspunkt ar att endast allvarligare 6vertradelser ska
omfattas av straffansvar och att mindre allvarliga 6vertradelser istéllet bor
omfattas av till exempel miljosanktionsavgifter, sa att sanktionssystemet blir mer
trovardigt och effektivt samt proportionellt mot dvertradelsen. Ytterligare en
utgangspunkt ar att straffbestammelser sa langt mojligt ska samlas i 29 kap.
miljobalken.

*11 kap. 13-14 a §§ MSA-férordningen
11 kap. 13-14 a §§ MSA-férordningen
711 kap. 13-14 a §§ MSA-férordningen
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Av de dvertradelser som hittills varit sanktionerade bor huvuddelen vara det i
nagon form aven fortséttningsvis. Det finns dartill ett flertal bestammelser i
WEEE-forordningen som idag inte ar sanktionerade, men som féreslas vara det
enligt nedan. | vissa fall foreslas en sanktionsvéxling, fran boter till
miljosanktionsavgift och i nagra par fall féreslas att befintlig sanktion tas bort
och ersatts med tillsynsatgarder.

5.4.2. Straffbestammelser i 29 kap. miljobalken

Straffbestammelserna i 29 kap MB har savitt Naturvardsverket kanner till,
hittills inte tillampats vid nagra dvertradelser av bestammelser i WEEE-
forordningen.

De straffbestdammelser som kan tdnkas aktualiseras aven framover ar framst de
som namnts i avsnitt 5.3.2 ovan.

OTILLATEN MILJOVERKSAMHET

Med hansyn till att det inforts tillstandsplikt for insamling av konsumentelavfall
bor det ocksa goras tydligt att det inte accepteras att sadan verksamhet bedrivs
utan tillstand. Naturvardsverkets uppfattning ar att en sadan dvertradelse bor
utgora en straffbar garning. Ett tillagg foreslas darfor till 29 kap. 4 § forsta
stycket 1 miljobalken, som innebdr att den som pabdrjar eller bedriver en
verksamhet eller vidtar en atgard utan tillstand enligt vad som kravs i foreskrifter
som regeringen meddelat med stdd av 15 kap. 7 a § miljobalken gor sig skyldig
till otillaten miljoverksamhet. En sadan bestammelse kommer i sa fall dven att
omfatta Gvertradelser av kravet pd att inneha tillstand for att samla in
forpackningar och returpapper.

Tillstandet for att bedriva insamlingsverksamhet &r att jamstalla med andra
tillstand som meddelas med stod av miljobalken eller foreskrifter som meddelats
med stéd av miljobalken. Det ar svart att motivera varfor just dessa tillstand
skulle undantas fran straffoestammelsen i 29 kap. 4 § forsta stycket 2, om
otillaten miljéverksamhet. Daremot finns skal att noggrant 6vervaga hur
eventuella villkor i tillstandsbeslutet utformas, eftersom en Gvertradelse av ett
villkor utgor en straffbar garning. Det ska i sammanhanget ocksa beaktas att
Naturvardsverket far aterkalla tillstdndet om kraven i forordningen inte f6ljs och
det inte &r fraga om ringa brister samt att det finns bestammelser om
miljosanktionsavgift for vertradelser av vissa krav som riktas mot
insamlingssystemet.

FORBUD ATT TA BEFATTNING MED EN AVFALLSTRANSPORT

For att uppréatthalla det system och den ansvarsfordelning som &r avsedd anser
Naturvardsverket det lampligt att den som bryter mot forbudet att ta befattning
med en transport av elavfall som utgor hushallsavfall (i 15 kap. 21 § MB och 4 §
WEEE-forordningen) kan démas till ansvar. Naturvardsverket anser darfor att
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straffbestammelsen enligt 29 kap. 9 § forsta stycket 12 MB om forbud att ta
befattning med en avfallstransport bor lamnas oférandrad.

FORSVARANDE AV MILJOKONTROLL

Naturvardsverket anser att straffbestammelsen enligt 29 kap. 5§ 1 MB om
forsvarande av miljokontroll bor lamnas oférandrad.

5.4.3. Straffbestammelser i WEEE-forordningen

Den botesbestdmmelse som fanns i 31 § i den upphédvda WEEE-f6rordningen
och som motsvaras av 76 8 i den nya WEEE-forordningen har anvénts endast
vid nagot enstaka tillfalle. Det behdver dock inte innebéra att de Gvertradelser
som bestammelsen omfattar inte behover sanktioneras. Fragan ar dock om en
botesbestammelse ar lampligast, eller om det istallet skulle kunna inféras
miljosanktionsavgifter for de i bestimmelsen angivna overtradelserna eller i
vissa fall vara tillrackligt med tillsynsatgarder. Malet ar ett sanktionssystem som
ar trovardigt och effektivt, med sanktioner som &r proportionella mot
Overtradelserna.

Av 76 § omfattas idag, liksom i motsvarande botesbestammelse i den upphédvda
WEEE-foérordningen, 6vertradelser av producentens skyldighet att marka
elutrustning enligt 39 §, tillhandahalla information enligt 66 § om nya sorters
elutrustning som slapps ut pa marknaden samt att ta hand om elavfall i enlighet
med de krav som stélls pa en producent enligt 40-42 §§. Kraven pa att ta hand
om elavfall innebar enligt den nya WEE-forordningen i huvudsak, ifraga om
konsumentelavfall, att ansluta sig till ett insamlingssystem med tillstand och,
ifrdga om annat elavfall, att ha beredskap for att ta emot sadan elutrustning man
satt pa marknaden nar den blir avfall och att ta emot elavfall 1-1, det vill saga i
samband med forséljning av en elutrustning ta emot en elutrustning av samma
typ som blivit avfall.

Naturvardsverkets uppfattning ar att 76 § bor upphévas. Den har som ovan
nadmnts hittills i stort sett inte tillampats och for vissa av dvertradelserna ar det
oproportionerligt med en straffpafoljd. | nagra fall vore det lampligare att istallet
infora miljosanktionsavgift. For nagra av overtradelserna, dar det viktigaste ar
att rattelse sker, bedémer Naturvardsverket det istallet som lampligast och
effektivast med tillsynsatgarder. Miljésanktionsavgifter kombinerat med
tillsynsatgarder torde vara mer effektivt och proportionerligt &n ett system med
straffsanktioner. Forslag pa hur sanktionerna bor dndras redovisas nedan.

MARKNING AV ELUTRUSTNING ENLIGT 39 §

Att en produkt inte & markt i enlighet med kraven i forordningen &r en
overtradelse som far anses vara relativt latt att konstatera. En mer effektiv
sanktion an boter skulle vara miljésanktionsavgift. Naturvardsverket foreslar
darfor att det istallet for straffoestdmmelsen i 76 § infors en ny bestdmmelse om
miljosanktionsavgift for detta. Se nedan under Ej sanktionerade 6vertradelser.
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OMHANDERTAGANDE AV ELAVFALL ENLIGT 40-42 §§

Overtradelser har handlar om producenter som inte uppfyller kravet pa att ta
hand om konsumentelavfall enligt 40 §, det vill sdga vara ansluten till ett
insamlingssystem, eller kravet pa att ta hand om annat elavfall &n
konsumentelavfall enligt 41 och 42 88, det vill sdga dels en skyldighet att kunna
ta emot sadant elavfall fran den som vill lamna det till producenten, dels en
skyldighet att ta emot 1-1 dér ny utrustning tillhandahalls.

Producentens ansvar for att ta hand om de produkter de satter pa marknaden nar
de blir avfall &r grundldggande for systemet med producentansvar. En
overtradelse av detta krav borde darfor ses som allvarlig. Sa som
boétesbestammelsen i 76 § (31 § i den upphdvda forordningen) hittills tillampats
har den dock inte varit effektiv. Fran tillsynsmyndigheternas och
branschorganisationernas sida finns en dnskan att fanga upp sa manga
producenter som mojligt som ska omfattas av systemet. Det motverkas
emellertid av att en producent som identifieras samtidigt maste atalsanmalas.
Botesstraffet kan ocksa uppfattas som en oproportionerlig paféljd.
Miljosanktionsavgift &r inte heller ett [ampligt verktyg i dessa situationer,
eftersom det inte alltid &r Itt att bedoma om en dvertrédelse skett, sarskilt inte i
fraga om de krav som stélls enligt 41 och 42 §8.

Sammantaget anser Naturvardsverket att i situationer dar en producent inte
uppfyller kraven i 40-42 88 bor istéllet tillsynsatgarder, sasom forelagganden
eller forbud som kan forenas med vite, anvandas for att astadkomma rattelse.

Naturvardsverket har dvervagt att ersatta ovan namnda botesbestammelse med
bestaimmelser om miljosanktionsavgift for producenter som inte anmalt till
Naturvardsverket att de avser att satta elutrustning pa den svenska marknaden,
enligt 32 och 33 8§ WEEE-forordningen. Av i huvudsak samma skal som ovan
anforts for att upphdva botesbestdimmelsen kopplad till 40-42 88 har vi dock
avstatt fran ett sadant forslag. Se vidare nedan under Miljosanktionsavgifter.

LAMNANDE AV INFORMATION ENLIGT 66 §

Att producenter ska Idmna information enligt 66 § om komponenter och material
i ny sorts utrustning som slapps ut pa marknaden &r ett vasentligt krav, som
syftar till att underlatta och mojliggora en saker och miljomassigt korrekt
hantering av elavfallet hos atervinnarna. Naturvardsverket ser dock ett
botesstraff som nagot oproportionerligt. Det &r inte alltid fraga om en
Overtradelse som ar latt att konstatera, varfor miljésanktionsavgift inte &r ett
lampligt alternativ. Naturvardsverkets bedémning &r att det lampligaste i dessa
fall ar att forsoka astadkomma rattelse genom forelagganden eller férbud som
kan forenas med vite.
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5.4.4. Miljdsanktionsavgifter

Som redovisats ovan ar miljosanktionsavgifter avsedda for enkla och
lattbedomda Gvertradelser dar dvertradelsens allvar inte kréver straff.
Naturvardsverket anser att gallande bestammelser bor behallas samt att det, for
nagra av de dvertradelser av bestammelser i WEEE-forordningen som idag inte
ar sanktionerade, vore bade majligt och lampligt att infora miljésanktionsavgift.

GALLANDE BESTAMMELSER OM MILJOSANKTIONSAVGIFT

Naturvardsverket anser att de 6vertradelser av bestammelser i WEEE-
forordningen som idag ar belagda med miljosanktionsavgift aven bér vara det
fortsattningsvis. Detta eftersom systemet har fungerat vél, &ven om det inneburit
en viss administrativ borda for Naturvardsverket.

OVERTRADELSE AV BESTAMMELSE OM OMBUD

Nar ett svenskt foretag saljer elutrustning pa distans till en slutanvandare i ett
annat EU-land ska det svenska foretaget utse ett ombud i det land som
utrustningen levereras till*®. Ombudet ska se till att producentens skyldigheter i
det landet fullgdrs. Det ar ett krav som foljer av direktivet och som rér Sveriges
forhallande till andra medlemsstater och det ar viktigt att det efterlevs. En
straffsanktion ar dock oproportionerlig, om man jamfér med vilka sanktioner
som i dvrigt foreslas galla vid en producents underlatelse att folja kraven i
forordningen. Nér det véal konstaterats, av myndigheter i Sverige eller annan
medlemsstat, att ett foretag ar att betrakta som producent, &r det latt att
konstatera en eventuell 6vertradelse av kravet att utse ombud. Naturvardverkets
uppfattning ar darfor att miljosanktionsavgift bor inforas for en Gvertradelse av
denna bestdmmelse

OVERTRADELSE AV BESTAMMELSER OM MARKNING AV ELUTRUSTNING

Som redovisats ovan anser Naturvardsverket att botesbestaimmelsen i 76 §
WEEE-forordningen bor ersattas av miljosanktionsavgifter vid vertradelse av
kravet pa markning av elutrustningen. For att astadkomma rattelse kan, utover
miljosanktionsavgiften, tillsynsatgarder tillgripas.

MILIOSANKTIONSAVGIFTENS STORLEK

Nér det galler miljosanktionsavgiftens storlek bor den bestdmmas med hénsyn
till overtradelsens allvar och betydelsen av den bestdmmelse som Gvertradelsen
avser. Den ska uppga till minst 1000 kr och hogst en miljon kr (30 kap. 2 § MB).
Med 6vertradelsens allvar avses de objektiva omstandigheterna, t.ex. hur lang tid
overtradelsen pagatt och dvertradelsens omfattning, medan betydelsen av den

®29§ WEEE-férordningen
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bestammelse som 6vertradelsen avse tar sikte pa forhallanden som till exempel
skyddsintressen.*

Vad géller de 6vertradelser for vilka nu nya bestdammelser om
miljosanktionsavgift foreslas ror det sig i bada fallen om 6vertradelser som far
anses vara av allvarligare art &n en 6vertradelse av tidsgrénsen for rapportering.
Mérkning har betydelse for att insamlingen av elavfall ska fungera. Producenters
skyldighet att anmala sig till Naturvardsverket &r, som ovan namnts, helt
grundlaggande for producentansvarssystemet. Detsamma far anses gélla
skyldigheten for en producent att utse ett ombud enligt 29 8, eftersom det ar
detta ombud som ska se till att producenten uppfyller sina skyldigheter i det
landet som elutrustningen saljs till. Avgiftsbeloppet borde darfér vara nagot
hogre &n de som galler vid 6vertradelse av rapporteringskraven, vilket & 10 000
kr.

Utifran den erfarenhet Naturvardsverket har av tillsyn éver producentansvaret
for WEEE ar det dock i de allra flesta fall mindre foretag som, ofta av
oaktsamhet, underlatit att félja kraven i forordningen. Det &r séllan de stora
aktorerna. De miljosanktionsavgiftsbelopp som ursprungligen beslutades for
overtradelser av rapporteringsskyldigheten fick séankas efter nagra ar, eftersom
manga av de ber6rda verksamhetsutévarna drabbades alltfor hart. En majlighet
skulle vara att infora differentierade avgifter. En enklare och tydligare 16sning &ar
dock, enligt Naturvardsverkets mening, att bestamma miljosanktionsavgiftens
storlek utifran perspektivet att den ska kunna betalas av en mindre
verksamhetsutovare.

Utifran ovanstaende resonemang foreslar Naturvardsverket att miljoavgiften,
dven i de tva nya bestammelser som nu foreslas, ska uppga till 10 000 kr. Det
skulle kunna anses vara ett 1agt satt belopp i forhallande till Gvertradelsens
allvar. Om kraven fortsatt inte efterlevs kan dock tillsynsmyndigheten, for att
astadkomma rattelse, anvanda sig av forelagganden som forenas med vite och
som da kan anpassas efter respektive verksamhetsut6vares forutsattningar.

Som ovan nadmnts &r tillsynsmyndigheten normalt forhindrad att ta ut
miljosanktionsavgift for en dvertradelse som omfattas av ett tidigare beslutat
vitesforelaggande. Motsvarande galler i forhallandet mellan vitesforelaggande
och straff. Vidare galler inte den omvanda bevisbordan enligt 2 kap. 1 § MB,
som tillampas vid tillstandsprévning och tillsyn, vid beslut om
miljosanktionsavgift. En tillsynsmyndighet &r dock som sagt inte forhindrad att
forst besluta om miljosanktionsavgift for bristande fullgorelse av ett aliggande
och sedan anvanda vitesforeldggande for att framtvinga fullgorelse i efterhand.
Végran att folja vitesféreldggandet bor i det fallet inte anses utgéra samma
Overtradelse som den som foranledde beslutet om miljésanktionsavgift. (Jfr
MOD 2007:41 och 2009:21)

* Prop 1997/98:45, del 1, s 539
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5.4.5. Ej sanktionerade Overtradelser

Det finns ett flertal Overtradelser i WEEE-forordningen som i nuléget inte ar
sanktionerade. Flertalet av dessa behover inte heller sanktioneras, utan det far
anses vara tillrackligt med de atgarder som kan vidtas inom ramen fér den tillsyn
som ska utdvas.

OVERTRADELSE AV BESTAMMELSE OM ANMALAN TILL NATURVARDSVERKET

Enligt vad som beskrivits ovan anser Naturvardsverket att en dvertradelse av 40-
42 88 inte langre ska omfattas av botesbestammelsen i 76 8 WEEE-
forordningen. Istéllet bor det vara tillrackligt att i dessa situationer anvénda sig
av tillsynsatgarder, sasom forelagganden eller forbud som kan férenas med vite,
for att astadkomma rattelse. Naturvardsverket har 6vervagt att, som ersattning
for denna sanktion riktad mot producenter som inte fullgor sitt ansvar, infora en
miljosanktionsavgift for producenter som inte anmalt till Naturvardsverket att de
avser att satta elutrustning pa den svenska marknaden, enligt 32 och 33 88§
WEEE-férordningen.

For att uppratthalla tilltron till och efterlevnaden av systemet ar det viktigt att de
producenter som undandrar sig sitt producentansvar, sa kallade friakare,
identifieras. Skyldigheten att anmala sig enligt 32, 33 88 ar grundlaggande. Det
ar genom anmalan till Naturvardsverket som myndigheten far vetskap om vilka
producenter som finns pa den svenska marknaden, kan informera dessa om
producentansvaret och utdva tillsyn. Att det helt saknas sanktioner fér de som
inte ar villiga att ta sitt producentansvar kan uppfattas som att det inte &r att
betrakta som nagon allvarlig 6vertradelse. Malet ar dock framforallt att fa in sa
manga producenter som majligt i systemet, inte nodvandigtvis att straffa de som
haller sig utanfor.

Naturvardsverket arbetar inom ramen for sin tillsyn med att pa olika satt
identifiera verksamheter som man bedémer omfattas av producentansvaret,
kontakta dessa, informera om producentansvaret och uppmana dem att inom viss
tid antingen anmaéla sig som producenter till Naturvardsverket eller inkomma
med en motivering till varfor de inte &r att anse som producenter. Det kan i
manga fall kravas relativt omfattande utredning. Det &r darfor tveksamt om en
Overtradelse av anmalningskravet &r att betrakta som enkel och lattbedomd.
Naturvardsverket ser dessutom en stérre mojlighet att fa in fler producenter i
systemet om de inte drabbas av sanktioner i form av till exempel
miljosanktionsavgifter eller boter i samband med att de identifieras som
producenter. Det bedoms darfor som mer effektivt att istallet for sanktioner
anvanda tillsynsatgarder, bl.a. i form av vitesforeldgganden, for att dstadkomma
rattelse i de fall en producent inte frivilligt anmaler sig till Naturvardsverket,
eller underlater att uppfylla kraven i 40-42 §§. | sammanhanget bor hansyn
ocksa tas till att en producent som identifieras och som inte har uppfyllt kravet
pa rapportering enligt 62 och 63 §§ ska paforas miljosanktionsavgift for denna
Overtradelse.
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Sammantaget bedomer Naturvardsverket att det inte bér inféras nagon
bestammelse om miljosanktionsavgift vid underlatenhet att anmala sig som
producent till Naturvardsverket enligt 32 eller 33 88 WEEE-férordningen.

BESTAMMELSER RIKTADE TILL ATERFORSALJARE AV ELUTRUSTNING

| den nya WEEE-forordningen har bland annat krav riktade mot aterforséljare av
elutrustning tillkommit. Det kan rora sig av butiker av mycket skiftande storlek.
Dels &r alla aterforsaljare skyldiga att ta emot elavfall 1-1, i samband med att en
ny elutrustning tillgangliggors>. Dels ar alla aterforséljare som har en butiksyta
pa 6ver 400 kvm avsedd for elutrustning skyldiga att ta emot smatt elavfall®".
Vidare har alla aterforsaljare som avses i namnda bestammelser en skyldighet att
informera om mojligheten att aterlamna elavfall. Det finns ocksa ett krav pa
aterforsaljarna att Iamna insamlat konsumentelavfall till ett insamlingssystem
med tillstand. Naturvardsverket anser inte att en 6vertradelse av nagot av dessa
krav ar av sadan art att det ska inforas straffsanktioner. Miljosanktionsavgifter
skulle kunna 6vervégas. A andra sidan &r det inte alltid fréga om lattbeddmda
situationer. Det viktigaste i dessa fall &r att rattelse sker och det lampligaste och
effektivaste sattet att astadkomma detta ar enligt Naturvardsverkets mening
tillsynsatgarder i form av forelagganden/forbud som kan forenas med vite.

P57 WEEE-férordningen
>l58 § WEEE-férordningen
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6. Konsekvenser av
Naturvardsverkets forslag

6.1.Konsekvenser av forslag till &ndring av
forpackningsforordningen

6.1.1. Forslaget

Naturvardsverket foreslar (se 4.5.1) att producentbegreppet i
forpackningsférordningen snévas in till att enbart omfatta tillverkare eller
importorer av sa kallade serviceférpackningar samt fyllare eller importérer av
fardigforpackade varor nér det galler andra forpackningar. Genom att varje
forpackning enbart har en producent istéllet for flera som idag, underlattas
tillsynen nar det géller uppfyllandet av férordningens insamlings- och
produktkrav. Overvagandena har utvecklats i avsnitt 4.4.1.

6.1.2. Naturvardsverket

For Naturvardsverket som tillsynsmyndighet innebér forslaget att antalet
tillsynsobjekt minskas fran i storleksordningen 100 000 till 10 000 foretag.
Mangden forpackningar som berdrs av regelverket och darmed ocksa av
tillsynen &r emellertid den samma avsett hur producentbegreppet definieras.
Detta eftersom det med gallande lagstiftning &r flera producenter per
forpackning. Det betyder att Naturvardsverket resursbehov troligtvis inte
minskar nar antalet aktorer minskar. Daremot underlattas Naturvardsverkets
arbete i och med att forslaget innebar att det blir tydligt vem som ensamt bér
ansvaret for utformning och insamling och som tillsynen darfor ska riktas mot.

Det bor dven noteras att Naturvardsverkets tidigare redovisade forslag (maj
2015) till avgiftssystem bygger pa att producentbegreppet andras sa att det
dverensstammer med hur insamlingsansvaret tillampas idag. Vad som i den
redovisningen angavs angaende Naturvardsverkets tillsynsarbete och
resursbehov paverkas darmed inte av den foreslagna producentdefinitionen.

6.1.3. Foretag

For foretag som omfattas av den foreslagna definitionen innebéar forslaget endast
att de blir ensamt ansvariga for utformning och insamling av férpackningarna.
Eftersom de &ven enligt géllande lagstiftning definieras som producenter innebar
forslaget inget utokat ansvar.

For foretag som omfattas av géllande definition men inte av den féreslagna
innebar forslaget lattnader formellt sett i och med att dessa inte langre har nagot
ansvar for varken utformning eller insamling. | manga fall innebér forslaget
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ingen skillnad i praktiken eftersom manga foretag redan med nuvarande
tillampning inte finansierar eller sakerstaller insamlingen.

6.1.4. Miljomassiga konsekvenser

Genom att tydligg0ra ansvaret for forpackningars insamling och framfor allt
utformning skapas forutsattningar for en effektivare tillsyn, vilket pa sikt
bedéms kunna skapa vasentliga miljomassiga vinster i form av mer resurssnala
forpackningar som ocksa atervinns i hogre grad. Férandringarna paverkar dock
alltjamt inte forpackningar inom distansforsaljning, dar vissa volymer i likhet
med dagens regelverk saknar ansvarig producent. Naturvardsverket har inte sett
hur detta enkelt kan 16sas, men bedémer att konsekvenserna for miljon av dessa
avfallsstrommar alltjamt ar sma.

6.2.Konsekvenser av forslag till &ndring av
returpappersfoérordningen

6.2.1. Forslaget

Naturvardsverket foreslar (se 4.5.2) att producentbegreppet i
returpappersforordningen snévas in till att enbart omfatta tillverkare eller
importorer av papper samt importorer av tidningar. Dartill fortydligas ocksa att
detta maste utgdra en beaktansvard del av den samlade verksamheten for att
foretaget ska kunna rékna sig som producent enligt férordningen. Genom att
varje tidning enbart har en producent istéllet for flera som idag, underlattas
tillsynen nar det galler uppfyllandet av férordningens insamlingskrav.
Overvagandena har utvecklats i avsnitt 4.4.3.

6.2.2. Naturvardsverket

For Naturvardsverket innebar den forslagna producentdefinitionen att antalet
tillsynsobjekt potentiellt minskar med nagra tusental. Mer exakt hur manga
foretag som i och med forslaget undantas fran producentansvaret ar svart att
faststélla eftersom det ar otydligt vilka foretag som omfattas av nuvarande
definition. I och med att Naturvardsverket forutser att tillsynen kommer att vara
begransad redan med nuvarande definition innebar forslaget ingen storre
resursbesparing ur tillsynssynpunkt. Daremot underlattas Naturvardsverkets
tillsynsarbete i och med att det blir tydligare vilka foretag som har
producentansvar.

Forslaget att tillampa timbaserad tillsynsavgift innebar en viss 6kning av
Naturvardsverkets administration i jamforelse med nuvarande situation da
tillsynen ar skattefinansierad. | jamforelse med Naturvardsverkets tidigare
redovisade forslag till avgiftssystem innebér forslaget en minskad administration
i och med att avgift inte tas ut fran alla producenter utan enbart fran dem som
tillsynen bedrivs mot.
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6.2.3. Foretag

For foretag som omfattas av den foreslagna definitionen innebar forslaget inga
konsekvenser med nuvarande situation. Detta eftersom de redan idag omfattas av
producentansvaret och att insamlingen idag finansieras av de tre stora
papperstillverkarna.

| det fall Ibnsamheten i att samla in returpapper skulle sjunka kraftigt skulle de
foretag som idag finansierar insamlingen inte langre kunna kréva att dven 6vriga
producenter bidrar till finansieringen. Pa sa satt innebar forslaget att farre
producenter kommer att dela pa kostnaderna for insamlingen an vad som skulle
kunna vara fallet med nuvarande definition.

Ett stort antal foretag som idag har ett utpekat ansvar enligt forordningen
kommer, formellt sett, att ges lattnader med forslaget till &ndrad definition. | och
med att insamlingen redan idag finansieras av de tre stora papperstillverkarna ar
emellertid de ekonomiska konsekvenserna for dessa forsumbara.

Negativa ekonomiska konsekvenser kan bli féljden for foretag som, i den man
det finns sadana, idag samlar in returpapper med stod av forordningen och som
genom en andrad definition frantas den ratten. Naturvardsverket har dock inte

identifierat nagra sadana foretag under arbetets gang.

6.2.4. Miljomassiga konsekvenser

Som redovisats ovan har det i samband med de samrad som hallits inom
genomforandet av detta uppdrag forts fram asikter om att nuvarande breda
producentbegrepp fyller en funktion. Detta eftersom forlag och tryckerier
paverkar fragor kring fargtyp, inplastning och annat som péaverkar
atervinningsbarheten. Ansvaret for insamling och atervinning ska darigenom
innebara ett incitament for dessa aktorer att sdkerstélla att returpapperet ar
atervinningsbart.

Denna angivna effekt av insamlingsansvaret ar mycket svar att vardera. Da det
saknas produktkrav i forordningen ar det svart att med stod av bestammelserna
tvinga forlag och tryckerier att ta sitt ansvar. | den man detta fungerar val idag
sker det istallet pa frivillig vag genom marknadens aktorer. Naturvardsverket
konstaterar att i det fall framtida problem skulle uppsta vad galler tidningars
atervinningsbarhet skulle det mojligen kunna atgardas genom att
returpappersforordningen kompletteras med krav pa tidningarnas utformning.
Detta har dock inte utretts narmare, t.ex. i férhallande till EU-ratten.

| 6vrigt bedomer Naturvardsverket att forslaget till &ndrad definition av
producent inte har nagra miljomassiga konsekvenser.
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6.3.Konsekvenser av forslag till nya och andrade
sanktionsbestammelser

6.3.1. Forslaget

Naturvardsverket foreslar (se 5.4.2-5.4.5) att straffbestammelserna i weee-
forordningen tas bort och att miljébalken kompletteras med straffbestammelser
for otillaten insamling av elavfall. For tillsynen i 6vrigt anses det mer
andamalsenligt och effektivt med miljosanktionsavgifter och tillsynsatgarder, till
exempel vid 6vertradelser av kraven pa att utse producentrepresentant och
markning. Overvigandena har utvecklats i avsnitt 5.4.

De som berdrs av forslagen till nya sanktionsbestammelser &ar dels berdrda
tillsynsmyndigheter, Naturvardsverket och kommuner, dels de aktorer som ska
uppfylla de krav som foljer av WEEE-férordningen, det vill séga producenter,
insamlingssystem och aterforséljare.

6.3.2. Naturvardsverket

Naturvardsverket har enligt 2 kap. 24 § miljctillsynsférordningen (2011:13)
ansvaret for tillsynen i fraga om WEEE-forordningen, med undantag for fragor
om hur hanteringen av sadant avfall som omfattas av férordningen lokalt
uppfyller kraven i WEEE-forordningen.

Som tillsynsmyndighet har Naturvardsverket en skyldighet att atalsanmala
Overtradelser av bestammelser i WEEE-férordningen, om det finns misstanke
om brott och att, genom tillsyn, sakerstalla syftet med WEEE-férordningen.

Foreslagna regelandringar innebar inte nagon storre forandring av det
tillsynsarbete som Naturvardsverket redan bedriver. Det dr inom ramen for
tillsynsarbetet som bedrivs som dévertradelser uppméarksammas. Att
botesbestdammelsen i 76 § WEEE-forordningen tas bort innebar visserligen att
Naturvardsverket inte langre har ansvar for att atalsanmala de dér angivna
Overtradelserna. Bestdmmelsen har dock hittills tillampats i mycket liten
omfattning, varfor det jamfort med dagslaget inte kan antas medf6ra nagon
egentlig lattnad i arbetshorda for verket. For en av 6vertradelserna i 76 § foreslas
inforande av miljosanktionsavgift. Darutover foreslas ytterligare tva nya
bestdimmelser om miljésanktionsavgift. Samtliga kan antas komma att hanteras
inom ramen for Naturvardsverkets tillsyn. Detta innebar nya uppgifter for
verket. Det dr dock normalt inte beslutet om miljésanktionsavgift i sig som ar
mest tids- och resurskravande, utan det tillsynsarbete som leder fram till att en
Overtradelse konstateras. Miljosanktionsavgiften utgor ytterligare ett
tillsynsverktyg och blir del av den I6pande tillsynen. Det bor visserligen beaktas
att bevisbdrdan &r omvéand vid beslut om miljésanktionsavgift, vilket innebar att
det stalls hogre krav pa Naturvardsverkets utredning. Antalet 6verklagade beslut
om miljésanktionsavgift kan ocksa komma att 6ka. En miljoésanktionsavgift ar a
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andra sidan tankt att ha en preventiv, avskrackande effekt och ska
forhoppningsvis leda till en hdgre grad av regelefterlevnad.

Sammantaget bedomer Naturvardsverket att de foreslagna dndringarna av
sanktionssystemet inte kommer att ha nagon inverkan pa verkets resursbehov,
utan att det kan forvantas ligga inom ramen for det tids- och resursbehov som
redovisats i del 1 av regeringsuppdraget.

6.3.3. Kommunerna

Kommunerna har enligt 26 kap. 3 8 miljobalken tillsyn dver avfallshanteringen
enligt 15 kap. miljébalken, med undantag for det tillsynsansvar som ligger pa
Naturvardsverket enligt 2 kap. 24 § miljétillsynsforordningen.

Som tillsynsmyndighet har kommunerna samma skyldigheter som ovan ndmnts
att atalsanméla dvertradelser och att utova tillsyn for att sakerstalla syftet med
miljobalken och foreskrifter som meddelats med stdd av miljobalken. De
andringar som nu foreslas i sanktionssystemet for WEEE-férordningen bor inte
fa nagra konsekvenser for detta arbete. Det kan dven for kommunernas rakning
uppfattas som en lattnad i arbetsborda att botesbestdmmelsen i WEEE-
forordningen foreslas bli upphavd. Som ovan namnts har den dock tillampats i
mycket begransad omfattning. Det &r dessutom normalt det tillsynsarbete som
leder fram till att en Overtradelse konstateras som dr mest tidskravande.
Kommunerna ska liksom tidigare utdva tillsyn och se till att aktuella regler
efterlevs.

Samtliga nya miljosanktionsavgifter som foreslas ska beslutas av
Naturvardsverket, inte av kommunerna. Dessa forslag ska darfor inte innebara
nagra konsekvenser for kommunerna.

6.3.4. Staten

Forslaget att upphdva botesbestdmmelsen i 76 § WEEE-forordningen kan ses
som en besparing for staten, eftersom man inte kommer att behdva hantera dessa
atalsanmalningar. Samtidigt kan mark- och miljodomstolarna komma att fa
hantera ett 0kat antal dverklagade beslut om miljosanktionsavgift.

6.3.5. Foretag

Tanken med de nya sanktionsbestammelser som foreslas ar att de ska fylla
framforallt ett allmanpreventivt syfte, att de ska ha en avskrackande effekt och
darmed forebygga Overtrédelser av aktuella bestammelser. Det ska i sig inte
medftra nagra konsekvenser for berérda foretag, sa lange bestammelserna
efterlevs.

Som ovan namnts har foreslagna miljosanktionsavgifters storlek baserats pa att
det ofta &r mindre féretag som drabbas.

Forslaget att upphdva botesbestdimmelsen i 76 8 WEEE-férordningen kan
uppfattas som en lattnad for de foretag som begar 6vertradelser. For
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underlatenhet att marka produkter féreslas dock istéllet en miljésanktionsavgift.
For dvriga 6vertradelser kan tillsynsatgarder, exempelvis i form av
vitesforelagganden, anvandas for att astadkomma rattelse. Bada dessa alternativ
kan vara ekonomiskt kannbara for foretagaren. Att anvéanda sig av
miljosanktionsavgifter kombinerat med tillsynsatgarder innebér, i jamforelse
med straffoestammelser, ocksa att en sanktion kan beslutas i narmare anslutning
till dvertradelsen, vilket ger en tydligare och mer direkt signal till foretagaren,
och att man ofta pa ett mer effektivt satt kan astadkomma réttelse.

Forslaget paverkar inte foretagens administrativa kostnader.

De foreslagna forandringarna av sanktionssystemet kan fa en positiv effekt pa
konkurrensforhallandena om de bidrar till att fler foretag efterlever
lagstiftningen.

6.3.6. Miljomassiga konsekvenser

Tanken med foreslagna sanktionsbestammelser ar att de ska fylla framforallt ett
allménpreventivt syfte, att de ska ha en avskrackande effekt och déarmed
forebygga overtradelser av aktuella bestammelser. | de fall det foreslas att
sanktionsbestammelser upphévs utan att ersattas med nagon annan form av
sanktion har Naturvardsverket bedomt att man genom tillsynsatgérder kan
astadkomma rattelse och regelefterlevnad pa ett mer effektivt satt. Sammantaget
bor forslagen kunna antas innebéra positiva effekter for miljon.



