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Regelradet &r ett sarskilt beslutsorgan inom Tillvéxtverket
vars ledaméter utses av regeringen. Regelradet ansvarar
for sina egna beslut. Regelradets uppgifter &r att granska
och yttra sig 6ver kvaliteten pa konsekvensutredningar till
forfattningsférslag som kan fa effekter av betydelse for
foretag.

Naturvardsverket

Yttrande over forslag till foreskrifter om
differentierad ersattning for forpackningar

Regelradets stéllningstagande

Regelradet finner att konsekvensutredningen inte uppfyller kraven i 6 och 7 §§ forordningen
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.

Innehallet i forslaget

Remissen innehaller forslag till foreskrifter om berakning av férpackningsavgifter med hansyn
till materialatervinningsbarhet (NFS 2022:XX).

| forslaget till foreskrifter beskrivs hur en producentansvarsorganisation ska ta hansyn till
kriteriet materialatervinningsbarhet vid berakning av den forpackningsavgift som en
forpackningsproducent ska betala till en producentansvarsorganisation. Det ar
materialslagen papper och plast som har beddomts ska omfattas av en differentiering.
Differentieringen ska ske genom att en producent ska betala en hogre erséattning i de fall nar
dess forpackningar har vissa angivna egenskaper eller bestandsdelar, vilka beddémts vara
samre utifran ett materialatervinningsperspektiv.

Det &r producentansvarsorganisationerna som kommer att bestdmma en producents slutliga
forpackningsavgift. Féreskrifterna kommer dock att styra erséattningen till att i vissa angivna
fall vara hogre.

Skalen for Regelradets stéllningstagande

Bakgrund och syfte med forslaget

| konsekvensutredningen redogars for forslag ill foreskrifter om berakning av differentierad
ersattning for forpackningar med hansyn till materialatervinningsbarhet. Detta ar en del av
inforlivandet av avfallsdirektivets' minimikrav (artikel 8a 4b).

Enligt principen om likabehandling ska produkters producenter behandlas lika oavsett
ursprung eller storlek, utan att Iagga en oproportionerlig regelbérda pa producenter,
inbegripet sma och medelstora foretag, av sma méangder produkter. De ekonomiska bidrag
som en producent ska betala till en producentansvarsorganisation ska differentieras "nar sa

1 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november om avfall och om
upphavande av vissa direktiv, i lydelsen enligt Europaparlamentets och radets direktiv (EU)
2018/851 av den 30 maj 2018.



Regel|radet

ar mojligt” med avseende pa, till exempel, forpackningarnas hallbarhet, reparerbarhet,
ateranvandbarhet och materialatervinningsbarhet.

| Miljddepartementets remitterade promemoria En férbéttrad férpackningsinsamling - nya
roller f6r kommuner och producenter, M 2021/02118, november 20212, har det lamnats
forslag till en ny forordning om producentansvar for forpackningar. | forslaget till ny forordning
finns bland annat en bestdmmelse som innebar att en producentansvarsorganisation vid
berakningen av den ersattning som en enskild producent ska betala till organisationen ska ta
hansyn till vikten pa de forpackningar som producenten slapper ut eller tillhandahaller pa den
svenska marknaden. Hansyn ska ocksa tas till bland annat forpackningarnas
ateranvandbarhet, materialatervinningsbarhet och innehall av atervunnet material.
Forslagsstallaren ska enligt ett foreslaget bemyndigande f& meddela foreskrifter om kriterier
for hur ersattningen ska bestammas.

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

Regelradet finner redovisningen av bakgrund och syfte med forslaget godtagbar.

Alternativa I6sningar och effekter av om ingen reglering kommer till stand

Nollalternativet skulle, enligt forslagsstallaren, vara att avsta fran att ta fram foreskrifter pa
omradet och att det endast skulle vara de féreslagna kommande bestdmmelserna om
differentierad ersattning som skulle galla. Detta skulle innebara att det inte skulle finnas nagra
narmare bestammelser om hur ersattningen ska bestammas nar det galler
materialatervinningsbarhet.

Ett EU-direktiv &r bindande for alla Iander som det riktar sig mot och lander som inte uppfyller
skyldigheterna kan EU-kommissionen inleda dvertradelsearenden emot. Av artikel 8 a 4b
foljer att de ekonomiska bidrag som en producent ska betala till en
producentansvarsorganisation ska differentieras "nar sa ar mojligt”. Eftersom myndigheten
anser att det ar majligt att meddela foreskrifter enligt forslaget gors bedémningen att det inte
kan ses som ett godtagbart alternativ att i en sadan situation inte besluta om foreskrifter pa
omradet.

| remissen framkommer att ett antal kriterier som skulle kunna utgéra en grund for
differentierad erséattning har utretts. | avfallsdirektivet artikel 8a 4b namns féljande kriterier:
hallbarhet, reparerbarhet, ateranvandbarhet och materialatervinningsbarhet samt
forekomsten av farliga @mnen. Forslagsstallaren har forutom dessa dven undersokt kriteriet
atervunnet innehall.

En mojlig egenskap for differentiering ar att ateranvéndbara férpackningar i ett system for
ateranvandning av forpackningar skulle premieras med en lagre avgift jamfort med dvriga

2 Regelradet yttrade sig dver betdnkandet den 26 januari 2022 (RR 2021-334). Konsekvensutredningen
beddmdes uppfylla kraven i 6 och 7 §§ férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.
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forpackningar. Ett sadant kriterium forutsétter dock att det finns tydliga bestdmmelser rérande
ateranvandbara forpackningar, framfér allt en tydlig reglering som anger om producenter av
ateranvandbara forpackningar ska vara anslutna till en producentansvarsorganisation eller
inte. Endast om de ar anslutna kan differentiering ske eftersom foreskrifterna avser den
ersattning som en producentansvarsorganisation tar fran anslutna producenter. Eftersom en
sadan reglering inte finns i dag har forslagsstallaren valt att inte utreda detta ytterligare.

Betraffande kriteriet farliga eller o6nskade dmnen finns det redan bestammelser pa omradet.
Inom branschen fér plastforpackningar sker mycket utredning just nu angaende vad som
forsamrar materialatervinningen och inte. Eftersom det arbetet pagar anser aktdrerna att en
differentiering kopplad till exempelvis tryck och farg kan vara nagot som de kan utveckla i
sina egna prislistor snarare an att det ska tas med i foreskrifterna. Darfor har forslagsstéllaren
valt att i dagslaget inte ga vidare med kriterier for farliga eller oonskade amnen.

Forslagsstallaren gor bedomningen att det i dagslaget inte ar [ampligt att ta fram foreskrifter
om differentierad ersattning utifran kriteriet andel atervunnen eller biobaserad plast i
forpackningar. Detta eftersom det saknas lagstiftning och/eller harmoniserade standarder for
hur méatning och verifiering ska ga till.

Retursystemet har i dag ett antal materialkrav som anslutna producenter ska leva upp till.
Forslagsstallaren har utrett om det finns skal att infora en differentiering som skulle bidra
ytterligare ill att 6ka materialatervinningen, men eftersom systemet har sa pass hoga
materialkrav redan i dag har inget identifierats darutdver. Det finns ocksa en risk att nya krav
kan bli innovationshammande.

Regelradet finner redovisningen av alternativa lésningar och effekter av om ingen reglering
kommer till stand godtagbar.

Forslagets overensstammelse med EU-ratten

Foreslagna foreskrifter syftar till att inforliva bestdmmelserna i artikel 8a.4 b i avfallsdirektivet,
vilka utgdr en del av de bindande minimikraven for system for utokat producentansvar, i
svensk ratt. Avfallsdirektivet ar ett minimidirektiv, vilket innebar att direktivet foreskriver vilket
resultat som ska uppnas men det ar upp till medlemsstaten att bestdmma genomférandet av
direktivet.

| artikel 8 a 4 b anges uttryckligen att de ekonomiska bidrag som en producent ska betala till
en producentansvarsorganisation ska differentieras nar sa ar mojligt med avseende pa bland
annat forpackningarnas materialatervinningsbarhet. Enligt forslaget till foreskrifter ska
producentansvarsorganisationer ta ut hogre forpackningsavgifter for de férpackningar som
bedéms vara svarare att materialatervinna. Det ar darefter upp till
producentansvarsorganisationerna sjalva att faststélla de faktiska beloppen i sina prislistor,
och de kommer sjélvstandigt att fa satta sina priser.

Mot bakgrund av ovan beddms att forslaget till foreskrifter inte kan anses ga utdver vad som
foljer av gemenskapslagstiftningen eller vad som &r nddvandigt for att uppna avfallsdirektivets
syfte.

Regelradet finner redovisningen av forslagets 6verensstammelse med EU-ratten godtagbar.
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Sarskild hansyn till tidpunkt for ikrafttradande och behov av speciella
informationsinsatser

Enligt avfallsdirektivet ska medlemsstaterna vidta atgarder for att sékerstalla att system for
utdkat producentansvar foljer artikel 8a senast den 5 januari 2023. Foreskrifterna behdver

darfor beslutas i direkt anslutning till detta datum. Forslagsstallaren finner emellertid att det
finns skal att bestdmmelserna ska borja galla vid ett senare datum; narmare bestdmt den 1
juli 2023.

Skalet till detta ar att producentansvarsorganisationerna behdver ha viss tid pa sig for att
kunna gora eventuella revideringar i sina prislistor med anledning av kraven i foreskrifterna.
Likasa behdver producenterna meddelas om nya avgifter en tid innan dessa borjar gélla.
Forslagsstallaren gér emellertid beddmningen att innehallet i de nya foreskrifterna till storsta
del redan beaktas i prislistorna och att férandringen inte kommer att bli sa stor for berérda
aktdrer. Mot bakgrund av detta anses att en rimlig tidpunkt for nér bestdmmelserna ska borja
galla ar den 1 juli 2023. Denna tidpunkt kan emellertid komma att behdva justeras beroende
pa innehallet i de nya bestammelser inom omradet forpackningar som det forvantas beslutas
om nagon gang under sommaren 2022.

| remissen gors beddmningen att det kommer att behdvas vagledningsinsatser fran framfor
allt forslagsstallaren under 2023 for att informera berorda aktorer, framst
producentansvarsorganisationer, om foreskrifterna.

Regelradet finner redovisningen av sarskild hansyn till tidpunkt for ikrafttradande och behov
av speciella informationsinsatser godtagbar.

Berorda foretag utifran antal, storlek och bransch

| remissen anges att foreskrifterna kommer att beréra producentansvarsorganisationer for
forpackningar. Utgangspunkten ar att det kommer att rora sig om
producentansvarsorganisationer som har erhallit forslagsstallarens godkénnande, enligt de
foreslagna bestdmmelserna om detta i Miljodepartementets remitterade promemoria En
forbattrad forpackningsinsamling - nya roller fér kommuner och producenter, M 2021/02118,
november 2021. Enligt de foreslagna bestammelserna ar ett godkannande exempelvis en
forutsattning for att producenter ska kunna ansluta sig till en producentansvarsorganisation.
Nar producentansvarsorganisationerna tar fram sina prislistor med forpackningsavgifter
kommer de att behdva beakta foreskrifterna.

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

Enligt Naturvardsverkets register, dar alla producenter ska anmala sig, finns cirka 9 000
forpackningsproducenter anmélda. Utdver de anmalda producenterna finns ett antal sa
kallade friakare. Det finns ingen uppskattning om hur manga dessa ar. Det finns heller ingen
sammanstallning av sma, medelstora respektive stora foretag.
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Dagens insamlingssystems, FTl och TMR, anser att uppgifterna om hur manga producenter
som i dag traffas av deras differentierade prissattning omfattas av sekretess. Deras
bedomning ar att det till storsta del kommer vara samma producenter som berors av den
foreslagna differentieringen som i dag berdrs av insamlingssystemens differentierade
avgifter. Undantaget ar producenter av verksamhetsforpackningar dar insamlingssystemen i
dagslaget inte har nagon differentierad prissattning. Forslagsstallaren har inte kunnat
uppskatta hur manga producenter av verksamhetsforpackningar som kan ténkas berdras av
den foreslagna differentieringen.

Regelradet gor foliande beddmning. Informationen om berérda branscher ar tydlig. Det
framgar hur manga producentansvarsorganisationerna och forpackningsproducenterna ar,
med undantag for producenter av verksamhetsférpackningar. Det finns dock inga uppgifter
alls om de berorda foretagens storlek, vilket ar en tydlig brist.

Regelradet finner redovisningen av berérda foretag utifran bransch och antal godtagbar,
medan redovisningen av berdrda foretag utifran storlek ar bristfallig.

Paverkan pa berorda foretags kostnader, tidsatgang och verksamhet

For producentansvarsorganisationerna innebar foreskrifterna ett dkat administrativt arbete
satillvida att de maste ta hansyn till de foreslagna foreskrifterna nér de satter sina
forpackningsavgifter. De kommer att behdva uppskatta hur stor andel av pappers- och
plastforpackningarna som forvéntas slappas ut pa marknaden ett visst ar som kommer att
generera en hdgre avgift enligt foreskrifterna. Uppskattningen behdvs for att
producentansvarsorganisationerna ska ha mojlighet att budgetera och besluta om sina
prislistor.

Redan i dag har insamlingssystemen differentiering och gér darmed dessa uppskattningar
och berakningar. Insamlingssystemen FTI och TMR uppger att de inte bedomer att den
foreslagna differentieringen skulle ge nagot merarbete jamfort med hur de arbetar i
dagslaget, under férutsattning att det ar tydligt vad som galler och att forslagsstallaren bidrar
med vagledning,

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

Forslagen i foreskrifterna gar i linje med den differentiering som insamlingssystemen redan
har i dagslaget. Producenterna kan dock komma att behdva gora ytterligare undersokningar
an vad som redan gors for att ta reda pa vad forpackningen faktiskt bestar av. Eftersom
skillnaden mellan hég och normal férpackningsavgift styrs av

3 Det befintliga begreppet insamlingssystem bendmns i Miljddepartementets forslag till ny
forpackningsférordning producentansvarsorganisationer, pa det satt som det ar definierat enligt miljébalken (15

kap 9 §).

5(8)



Regel|radet

producentansvarsorganisationerna sa ar det aven osakert hur stor paverkan just den
differentierade ersattningen far pa det material som producenterna véljer att anvanda i sina
forpackningar i jamforelse med andra faktorer som styr vilket material som producenterna
valjer till sina forpackningar. Forslagsstallaren beddmer dock att foreskrifterna inte kommer
att vara forknippade med nagon betydande extra administration for producenterna.

Regelradet gor foljande beddmning. Informationen i remissen ar knapphandig och
kvantifieringar saknas helt. Det ar darfor, enligt Regelradets uppfattning, mycket svart att
bedéma vilken paverkan forslaget kan tankas fa for saval branschen i stort som for enskilda
foretag. Det hade bland annat varit 6nskvart med exempelberakningar och en tydligare
redovisning av vad "ytterligare undersokningar” kan innebéra, sarskilt med tanke pa att det
inte framgar hur manga av producenterna som ar sma aktorer som kan komma att drabbas
sarskilt hart av kostnadsokningar och utvidgade krav pa verksamheten.

Regelradet finner redovisningen av berérda foretags kostnader, tidsatgang och verksamhet
bristfallig.

Paverkan pa konkurrensforhallandena for berorda foretag

| remissen framkommer att det i dag rader fri konkurrens och fri prissattning mellan
insamlingssystemen nar det kommer till forpackningsavgifter. Hittills har det heller inte funnits
bestammelser om hur avgifterna ska faststallas. Forslaget till foreskrifter kommer att paverka
producentansvarsorganisationerna satillvida att de behdver beakta vissa aspekter nar de
satter sina forpackningsavgifter. | de féreslagna foreskrifterna finns viss flexibilitet och
producentansvarsorganisationerna har majlighet att sjalva avgora hur stor skillnad i
ersattningsniva det ska vara mellan férpackningar som enligt foreskrifterna ska medféra en
hdgre ersattning och de forpackningar som inte har sadana egenskaper eller bestandsdelar
som ska medfdra en hogre ersattning. Producentansvarsorganisationerna kan aven valja om
de vill 1agga till ytterligare kriterier for att differentiera forpackningsavgiften. Eftersom det finns
en mojlighet att bestdmma om olika ersattningsnivaer kan det inte uteslutas att konkurrens
mellan producentansvarsorganisationerna vad galler differentierad ersattning uppstar.
Eftersom foreskrifterna &r nya och det inte finns nagon praxis pa omradet ar det dock, enligt
forslagsstallaren, svart att i dagslaget forutse hur situationen kommer paverka
producentansvarsorganisationer sinsemellan eller relationen mellan en
producentansvarsorganisation och en producent.

Forslagsstallarens beddémning ar att skillnaden fran dagens lage kommer bli liten eftersom
det redan rader fri konkurrens och foreskrifterna ger stor flexibilitet. Foreskrifterna innebar
krav pa differentiering utifran materialatervinningsbarhet vilket liknar dagens differentiering
som insamlingssystemen sjélva har infort. | dvrigt rader fri konkurrensens och prissattningen
ar till storsta del fri bade fore och efter det att foreskrifterna har tratt i kraft.

Foreskrifterna paverkar aven producenterna och deras méjligheter att konkurrera
sinsemellan. | enlighet med forslaget kommer producenter vars forpackningar anses samre ur
ett materialatervinningsperspektiv paverkas negativt genom att de far betala en hogre
ersattning. Detta gar i linje med "fororenaren betalar™principen. Producenter som salufor
forpackningar som inte har de egenskaper som tas upp i foreskrifterna premieras eftersom de
slipper hogre ersattning, nagot som ger dem en konkurrensfordel. Hur stor denna fordel ar
och exakt hur konkurrensen kommer att paverkas beror pa storleken pa ersattningen och hur
ersattningen forhaller sig till forsaljningspriset pa produkten.
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Regelradet gor foljande beddmning. Redovisningen av paverkan pa konkurrenssituationen ar
utforlig, vilket ar positivt. Den hade dock, som Regelradet ser det, kunnat vara tydligare och
mer konkret, inte minst mot bakgrund av de konsekvenser som forslaget kan komma att fa for
de sma producenterna.

Regelradet finner redovisningen av férslagets paverkan pa konkurrensforhallandena for
foretag bristfallig.

Regleringens paverkan pa foretagen i andra avseenden

| remissen framgar att den differentiering som insamlingssystemen har i dagslaget inte har
utvarderats, men att aktorerna anser att de har bidragit till en storre uppmarksamhet kring
vilka férpackningar som gér att materialatervinna eller inte. Detta har gjort att producenter
blivit mer uppméarksamma pa hur de kan utforma forpackningar som ar lattare att
materialatervinna.

For att minska risken for innovationshammande bestammelser anser forslagsstallaren att det
ar angelaget att regelbundet se Gver foreskrifterna och efter behov uppdatera kriterierna for
att starka incitamenten att designa produkter i enlighet med en cirkular ekonomi.

Regelradet finner inget som talar for att den foreslagna regleringen skulle ha paverkan pa
foretagen i andra avseenden an vad som har redogjorts fér ovan och finner darmed
redovisningen godtagbar.

Sarskilda hansyn till sma foretag vid reglernas utformning

Den foreslagna foreskriften riktar sig till producentansvarsorganisationer. | dag finns det tva
aktorer (FT och TMR) i Sverige som utgdr insamlingssystem for forpackningar.
Forslagsstallaren ser inte att en producentansvarsorganisation, vilket ar den aktér som
foreskriften primart riktar sig till, skulle kunna vara en sadan liten aktor som det finns skal att
ta sarskild hansyn till.

Vidare bed6éms att det inte heller behdver tas hansyn till sma producenter. |
Miljddepartementets remitterade promemoria En férbéttrad férpackningsinsamling - nya roller
fér kommuner och producenter, M 2021/02118, november 2021, anges det i forslaget till ny
forordning i 5 kap 6 § forsta stycket att vid berékningen av den ersattning som en
producentansvarsorganisation tar ut fran en enskild producent (férpackningsavgifter) ska
producentansvarsorganisationen ta hansyn till den méangd forpackningar som producenten
tillhandahaller pa den svenska marknaden. Férslagsstéllaren beddmer att det utver den
hansyn som den foreslagna bestammelsen innebar for mindre producenters
forpackningsavgifter inte behdvs nagon ytterligare hansyn. De foreslagna foreskrifterna gar i
linje med den differentiering som insamlingssystemen har i dagslaget vilket gor att
producenter av hushallsforpackningar, oavsett storlek, redan har en differentiering.

| remissen framkommer att saval TMR som FTI tillhandahaller radgivningstjanster till sina
anslutna producenter dar dessa kan fa stdd och hjalp med bland annat utformning och design
for att fa kunskap om hur de kan underlatta for forpackningsavfallet att materialatervinnas.
Det finns &ven branschinitiativ pa EU-niva med riktlinjer for hur forpackningar bast kan
utformas fér 6kad materialatervinning som kan anvandas av producenter. Férslagsstallaren
bedémer att det saledes finns kunskap och information att tiliga for saval sma som stora
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foretag i deras arbete for att ta fram forpackningar som ar materialatervinningsbara och som
darmed inte uppfyller kriterierna for hog ersattning i de foreslagna foreskrifterna.

Regelradet gor foljande beddomning. Forslagsstallaren framhaller en bestdmmelse, i
Miljodepartementets remitterade promemoria, om att hansyn ska tas till den mangd
forpackningar som producenten tillhandahaller pa den svenska marknaden. Denna
bestdmmelse ar, enligt Regelradets uppfattning, positiv for de sma foretagen. Dartill framgar
att producenter av hushallsforpackningar, oavsett storlek, redan har en differentiering i
dagens insamlingssystem.

Regelradet finner redovisningen av om sarskilda hansyn behdver tas till sma foretag vid
reglernas utformning godtagbar.

Sammantagen bedomning

Regelradet finner att konsekvensutredningen i flera fall, berorda foretags storlek, paverkan pa
kostnader, tidsatgang och verksamhet samt paverkan pa konkurrensférhallandena brister i
kvalitet. Det ar svart att bedéma vilka konsekvenser forslaget kan fa, bade for branschen i
stort och for enskilda aktdrer, da kvantifieringar helt saknas. Detta ar avgérande for
helhetsbedomningen.

Regelradet finner darfor att konsekvensutredningen inte uppfyller kraven i 6 och 7 §§
forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.

Stdd till regelgivare i konsekvensutredningsarbetet finns i Tillvaxtverkets handledning for
konsekvensutredning.

Regelradet behandlade arendet vid sammantrade den 30 juni 2022.

| beslutet deltog: Claes Norberg, ordférande, Anna-Lena Bohm, Hans Peter Larsson och
Lennart Renbjer.

Arendet foredrogs av: Ulrika Wienecke.
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