Promemoria

Miljodepartementet

Kommunalt ansvar for insamling och
materialatervinning av returpapper

M2020/01079/Ke

1 juli 2020



Innehallsforteckning

1 Promemorians huvudsakliga innehall ............c.ccooconiiniininiinnnnnnn 4
2 Forfattningsforslag.........coveeveeieeieiieieeee e 5
2.1 Forslag till forordning om upphévande av

forordningen (2018:1463) om producentansvar for

TEEUTPAPPET .vveeenveeeniieeiieeite ettt esite ettt esiteesbeeesireenseeesareenaeees 5
2.2 Forslag till férordning om éndring i
avfallsforordningen (2020:614).........ccccevviinienienceninenee. 6
23 Forslag till forordning om éndring i offentlighets-
och sekretessforordningen (2009:641) ......ccccoovereercennee 10
2.4 Forslag till forordning om éndring i férordningen
(1998:940) om avgifter for provning och tillsyn
enligt miljobalken...........cccoovveviieiieienieeee e 12
2.5 Forslag till forordning om dndring i
miljotillsynsforordningen (2011:13) coooveveeeevieiinicncnnene 13
2.6 Forslag till forordning om dndring av férordningen
(2012:259) om miljosanktionsavgifter ........cc.cccceerennnne. 14
2.7 Forslag till forordning om dndring av férordningen
(2018:1462) om producentansvar for forpackningar........ 15
3 Arendet och dess beredning............ccccocooeveveuieereeeeeeeeeeeeeeeees 17
4 Ansvaret for hushéllsavfall och kommunalt avfall ........................ 17
5 Returpapper och producentansvar...........ccccceeeeeeecieesiieeeiieessveeesneenns 18
5.1 Vad ar returpapper?......ccoocvevveveeeieeienieneene e 18
52 Returpappersfloden i SVErige ......ccoocevverveneeciescieneene, 18
5.3 Producentansvar for returpapper ........ccceeeveeeeveerveencveennnen. 20
5.4 Kommunal insamling av returpapper i dag ............c....... 22
5.5 Utmaningar med producentansvaret for returpapper-........ 24
6 TidningSbranSChen ...........cceeieeiieciieieriereeee e 25
6.1 Sysselsittning, omséttning och distribution ..................... 25
6.2 Tidningsldsandet i SVErige ......ccvevveeververieerieeie e 25
6.3 Tidningsbranschens utmaningar..............ccecceeeveeevereeennnne. 26
7  Raittsliga forutsattningar och principer.........ccoceveeeveeneenieecieniennen, 27
7.1 Relevanta EU-rattsliga regleringar...........ccoceeeeeveencennene 27
7.2 Finansiering av insamlingen av hushéllsavfall................. 28
7.3 Principen om att fororenaren betalar............ccccocvveevenee. 29
8 FOISIAZ oo 30
8.1 Producentansvaret for returpapper upphévs..................... 30
8.2 Utsortering, insamling och hantering av returpapper ....... 36
8.3 Kommunerna bdr fa stor flexibilitet som mojliggor
en anpassning av Servicegrad ..........ccevvververeerierireneennenns 37
8.4 Materialatervinningsmal.............cccoeeverienieneesiesieeeeeene 39
8.5 Fastighetsdgares skyldighet att underlatta insamling
AV (S1000y 0 Y:10) o <) WU SRS 41
8.6 Ikrafttradande- och dvergéngsbestimmelser .................... 41



9  Konsekvensanalys

9.1
9.2

9.3

9.4

.......................................................................... 43
Problembeskrivning och nollalternativ...........c..cccceceeeeee 43
Alternativa 16sningar till forslaget — introduktion........... 44
9.2.1 Bibehallet producentansvar med sidnkt

SEIVICEZTAU.c.uiiuvieeieeiieiieieeie e 44
9.2.2 Bibehéllet producentansvar med

ofordandrad servicegrad ..........cccoevvveieeieninennen. 45
9.2.3 Bibehallet producentansvar med

oforéndrad servicenivd som utvidgas till

att omfatta mer an returpapper..........c.cocveen.... 46
9.2.4 Sammanslaget producentansvar for

forpackningar och returpapper............ccceeueee. 47
9.2.5 Kommunerna ansvarar for insamlingen

och producenterna for

materialatervinningen ............occveeveeeeeeverenennenn 47
Effekter for foretag, kommuner och andra aktdrer.......... 48
9.3.1 Tidningsutgivare, papperstillverkare,

insamlingssystem och materialbolag.............. 49
9.3.2 Foretag som distribuerar direktreklam,

kataloger m.m. .......c.ccooceevienieniieiiiieneceeen 50
9.33 Kommuner........coocevoiiieniinienieceieneceeen 50
934 HUShAIL...c.eoiiiiieee e 54
9.3.5 Akeriféretag och atervinningsindustrin .......... 56
9.3.6 Fastighetsagare .........ccocceveevienieiiniienieneeee, 57
9.3.7 Foretag dar returpapper uppkommer .............. 57
9.3.8 Myndigheter ........ccoooveveierienieieieeeeeeeen 57
9.3.9 Bokbranschen ........c..ccceveveninincncninccienne 57

Omstéllningen till en cirkuldr ekonomi.........cccceceeueeneeee. 58



1 Promemorians huvudsakliga innehéll

I promemorian foreslds att producentansvaret for returpapper ska upp-
hévas. Den som har returpapper ska dven i fortsittningen sortera ut det fran
annat avfall. Kommunerna ska fran den 1 januari 2022 tillhandahélla ett
system med lattillgéngliga insamlingsplatser for att samla in utsorterat
returpapper. Kommunen ska se till att det returpapper som samlas in
hanteras sa att materialatervinning frdmjas. Malet ska vara att minst
90 viktprocent av det returpapper som produceras ska materialdtervinnas.

I denna promemoria och i avfallsférordningen (2020:614) avses med
returpapper detsamma som tidigare avsetts i returpappersforordningen
(2018:1463), det vill sdga avfall som utgoérs av tidningar och tidnings-
papper. I promemorian forslés att med tidningspapper dven i fortséttningen
ska avses papper som tidningar trycks pa. Med tidningar ska avses tid-
ningar, tidskrifter, direktreklam, kataloger och liknande produkter av
papper.

Det foreslas dven att kommunen ska f& meddela foreskrifter om att avfall
som dr lampligt att materialdtervinna med returpapper ska sorteras ut fran
annat avfall och ldmnas till insamlingssystemet for returpapper.

Forslagen foreslas trdda i kraft den 1 januari 2022.



2 Forfattningsforslag

2.1 Forslag till forordning om upphévande av
forordningen (2018:1463) om producentansvar
for returpapper

Hérigenom foreskrivs att forordningen (2018:1463) om producentansvar
for returpapper ska upphora att gélla vid utgangen av 2021.



2.2 Forslag till forordning om éndring i
avfallsforordningen (2020:614)

Harigenom foreskrivs i fraga om avfallsférordningen (2020:614)

dels att nuvarande 3 kap. 2 § ska betecknas 3 kap. 4 a § och att nuvaran-
de 3 kap. 4 § ska betecknas 3 kap. 4 b §,

dels att 1 kap. 1 och 10 §§, 3 kap. 3 § ochdennya4 b §, 5 kap. 12 § och
rubriken nirmast fore 3 kap. 2 § ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inforas sex nya paragrafer 3 kap. 2 och 4 §§, 4 kap. 7 a—
och 7c¢ §§ och 7kap. 10a § och att det ndrmast fore 3 kap. 4 a § ska
inforas en ny rubrik som ska lyda ”Forpackningsavfall” och ndrmast fore
4 kap. 7 a § en ny rubrik av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

1 kap.
1§

Denna forordning innehéller bestimmelser om avfall, avfallets hantering
och avfallsférebyggande atgérder. For vissa avfallsslag och viss avfalls-
hantering finns ytterligare bestimmelser i andra férordningar eller i fore-
skrifter som har meddelats med stod av andra férordningar.

Forordningen &r meddelad med stod av

— 15 kap. 17 § miljobalken i frdga om 5 kap. 1-9 §§ och 9 kap. 1 § 5,

— 15 kap. 18 § miljobalken i frdga om 5 kap. 10-12 §§,

— 15 kap. 19 § miljobalken i fraga om 5 kap. 15 §,

— 15 kap. 22 § miljobalken i frdga om 4 kap. 8 §,

— 15 kap. 29 § miljobalken i fraga om 4 kap. 16 §,

— 15 kap. 30 § miljobalken i frdga om 5 kap. 18 §,

— 15 kap. 31 § miljobalken i fraga — 15 kap. 31 § miljobalken i fraga
om 3 kap. 18 §, 4 kap. 9 §, 6 kap. om 3 kap. 18 §, 4 kap. 9 §, 6 kap.
1-8, 11-16 och 18-21 §§, 7 kap. 2— 1-8, 11-16 och 18-21 §§, 7 kap. 2—
10 §§ och 9 kap. 1 § 4, 10 a §§ och 9 kap. 1 § 4,

— 15 kap. 34 § miljobalken i frdga om 4 kap. 2 och 3 §§,

— 15 kap. 38 § miljobalken i fraga om 9 kap. 1 § 1 och 3 §,

— 15 kap. 39 § miljobalken i fraga — 15 kap. 39 § miljobalken i fraga
om 3 kap. 1-17 och 19 §§, 4 kap. I, om 3 kap. 1-17 och 19 §§, 4 kap. 1,
4,6,70ch 10-14 §§,8 kap. 1 §och 4, 67 a och 10-14 §§, 8 kap. 1 §

9kap.1§2och3och2§, och9kap.1§2och3och2s§,
— 15 kap. 40 § miljobalken i fraga om 2 kap. 14 §§, 4 kap. 15 § och
8 kap. 7-10 §§,

— 15 kap. 45 § miljobalken i fraga om 7 kap. 1 § och 9 kap. 4-6 §§, 8 §
och 10 § 2,

— 15 kap. 46 § miljobalken i friga om 4 kap. 19 §,

—8kap. 11 § regeringsformen i fraga om 4 kap. 17 och 18 §§ och 8 kap.
6§, och

— 8 kap. 7 § regeringsformen i fraga om dvriga bestimmelser.



Nuvarande lydelse

Féreslagen lydelse

1 kap.

Med tidning och returpapper avses
i denna forordning detsamma som i
forordningen  (2018:1463) om
producentansvar for returpapper.

10 §

1 denna forordning avses med
tidningar: tidningar, tidskrifter,
direktreklam, kataloger och lik-
nande produkter av papper,
tidningspapper: papper som tid-
ningar trycks pd, och
returpapper: avfall som utgors av
tidningar eller tidningspapper.

3 kap.
Forpackningsavfall och retur- Returpapper
papper
28

Den som har returpapper ska sort-
era ut returpapperet fran annat
avfall och lamna returpapperet till

1. ett insamlingssystem som har
tillstand enligt 12 § foérordningen
(2018:1463) om producentansvar
for returpapper, eller

2. nagon som enligt 31 § forord-
ningen om producentansvar for
returpapper samlar in utsorterat
returpapper, om avfallet har
producerats i eller i samband med
yrkesmdssig verksamhet.

Kommunen ska tillhandahdlla ett
system med ldttillgingliga insam-
lingsplatser for att samla in utsor-
terat returpapper frdin den som
innehar sddant.

38§

Den som har returpapper ska sort-
era ut det fran annat avfall och
lamna returpapperet till det system
for insamling av utsorterat retur-
papper som kommunen tillhanda-
haller enligt 2 §.



48

Kommunen far meddela foreskrift-
er om att den som innehar avfall
som dr ldmpligt att materialdter-
vinna tillsammans med retur-
papper, ska sortera ut det frdan
annat avfall och limna det till det
system for insamling av utsorterat
returpapper som avses i 2 §.

4by§

Den som dger en bostadsfastighet
ska underldtta for den som driver
ett insamlingssystem att transport-
era bort forpackningsavfall enligt
45 § forordningen (2018:1462) om
producentansvar  for  forpack-
ningar. Fastighetsdgaren far av-
bdja borttransport fran fastigheten
endast om en sddan transport dr
oldmplig med hdnsyn till fastig-
hetens utformning eller beldgenhet,
trafiksdikerheten eller andra om-
standigheter.

4 kap.

Returpapper
7ay$

Kommunen ska se till att det retur-
papper som har samlats in enligt
3 kap. 2 § hanteras sd att material-
dtervinning framjas.

7b§

Mdlet dr att minst 90 viktprocent av
det returpapper som produceras
ska materialdtervinnas.

7c$

Naturvardsverket ska varje ar félja
upp mdlet enligt 7 b §.



5 kap.

12§

Anmaélningsplikt enligt 10 eller 11 § géller inte verksamheter som om-

fattas av

1. ett tillstadnd eller en anmélan som avses i 9 kap. 6 § miljobalken,
2. ett tillstdnd enligt 1 § eller en anmaélan enligt 7 § eller enligt
foreskrifter som har meddelats med stod av 8 § denna férordning,

3. ett tillstdnd eller en anmaélan
enligt 43 eller 67 § forordningen
(2018:1462) om producentansvar
for forpackningar,

4. ett tillstand eller en anmdlan
enligt 12 eller 31 § forordningen
(2018:1463) om producentansvar
for returpapper, eller

5. ett tillstand enligt 45 § forord-
ningen (2014:1075) om producent-
ansvar for elutrustning.

3. ett tillstdnd eller en anmaélan
enligt 43 eller 67 § forordningen
(2018:1462) om producentansvar
for forpackningar, eller

4.ett tillstand enligt 45§ for-
ordningen (2014:1075) om produ-
centansvar for elutrustning.

7 kap.

10a§

Naturvardsverket far meddela fore-
skrifter om vilka uppgifter som
kommunerna ska ldmna till Natur-
vdrdsverket for Naturvdrdsverkets
uppfélining av mdlet enligt 4 kap.
7b§ och om hur dessa uppgifter
ska ldmnas.

Denna forordning trader i kraft den 1 januari 2022.
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23 Forslag till forordning om éndring i
offentlighets- och sekretessforordningen
(2009:641)

Harigenom foreskrivs i fraga om offentlighets- och sekretessforordningen
(2009:641) att bilagan ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Bilaga!
Verksamheten bestér i Sarskilda begransningar i sekre-
tessen

1. utredning, planering, tillstdndsgivning, prisreglering, tillsyn och stdd-

verksambhet hos regeringen i frdgor som ror naringslivet

154. utredning hos Boverket av systematiska fel inom byggandet och ut-
bredda skador i byggnadsbestdndet som kan paverka ménniskors hilsa

eller sdkerhet.

155. utredning och tillstandsgiv-
ning enligt forordningen (2018:1462)
om producentansvar for forpack-
ningar eller forordningen
(2018:1463) om producentansvar
for returpapper eller enligt mot-
svarande é&ldre foreskrifter samt
tillsyn enligt milj6tillsynsforord-
ningen (2011:13) i frdga om for-
packningar och returpapper

156. utredning enligt forordningen
(2016:1041) om plastbérkassar och
tillsyn enligt miljotillsynsforord-
ningen (2011:13) i friga om plast-
barkassar

! Senaste lydelse 2020:380.

sekretessen enligt 9 § forsta stycket
1 giller inte om intresset av allmén
kdnnedom om nagot forhallande
som ror ménniskors hélsa, miljon,
redligheten 1 handeln eller ett
liknande allménintresse har saddan
vikt att uppgiften bor ldmnas ut

sekretessen enligt 9 § forsta stycket
1 giller inte om intresset av allmén
kdnnedom om nagot forhallande
som ror ménniskors hélsa, miljon,
redligheten 1 handeln eller ett
liknande allménintresse har saddan
vikt att uppgiften bor 1dmnas ut



Foéreslagen lydelse

Bilaga
Verksamheten bestar i

Sérskilda begrinsningar 1 sekre-
tessen

1. utredning, planering, tillstdndsgivning, prisreglering, tillsyn och stdd-
verksamhet hos regeringen i fragor som ror niringslivet

154. utredning hos Boverket av systematiska fel inom byggandet och ut-
bredda skador i byggnadsbestdndet som kan paverka ménniskors hilsa

eller sdkerhet.

155. utredning och tillstaindsgiv-
ning enligt forordningen (2018:1462)
om producentansvar for forpack-
ningar eller enligt motsvarande
dldre foreskrifter samt tillsyn enligt
miljétillsynsforordningen (2011:13)
i fraga om forpackningar

156. utredning enligt forordningen
(2016:1041) om plastbarkassar och
tillsyn enligt miljoétillsynsforord-
ningen (2011:13) i fraga om plast-
barkassar

sekretessen enligt 9 § forsta stycket
1 giller inte om intresset av allmén
kdnnedom om nagot forhallande
som ror ménniskors hélsa, miljon,
redligheten 1 handeln eller ett lik-
nande allménintresse har sddan vikt
att uppgiften bor lamnas ut.

sekretessen enligt 9 § forsta stycket
1 géller inte om intresset av allmén
kdnnedom om négot forhallande
som rér minniskors hilsa, miljon,
redligheten 1 handeln eller ett lik-
nande allménintresse har sddan vikt
att uppgiften bor lamnas ut

Denna forordning tréder i kraft den 1 januari 2022.

11
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24 Forslag till forordning om éndring i
forordningen (1998:940) om avgifter for
provning och tillsyn enligt miljobalken

Harigenom foreskrivs att 7 kap. 8 j och 8 k §§ i frdga om forordningen
(1998:940) om avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken ska
utgd vid utgdngen av 2021.



2.5 Forslag till forordning om dndring 1
miljotillsynsforordningen (2011:13)

Harigenom foreskrivs att 2 kap. 24 § miljotillsynsférordningen (2011:13)

ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Féreslagen lydelse
2 kap.
24 §!

Naturvardsverket har ansvar for tillsynen i friga om

1. producentansvaret enligt forordningen (2005:209) om producent-
ansvar for elektriska och elektroniska produkter, med undantag for fragor
om hur insamlingen av sddana produkter lokalt uppfyller kraven i 16 och

17 §§ samma forordning,

2. producentansvaret enligt forordningen (2008:834) om producent-
ansvar for batterier, med undantag for fragor om hur insamlingen av
batterier lokalt uppfyller kraven i 19 och 20 §§ samma forordning,

3. forordningen (2014:1073) om producentansvar for forpackningar,
med undantag for fragor om hur hanteringen av sddant avfall som omfattas
av forordningen lokalt uppfyller kraven i forordningen,

4. forordningen (2014:1074) om
producentansvar for returpapper,
med undantag for fragor om hur
hanteringen av sddant avfall som
omfattas av forordningen lokalt
uppfyller kraven i férordningen,

5. forordningen (2014:1075) om
producentansvar for elutrustning,
med undantag for fragor om hur
hanteringen av sadant avfall som
omfattas av forordningen lokalt
uppfyller kraven i forordningen,

6. uppgiftskravet i 7§ forord-
ningen (2016:1041) om plastbir-
kassar,

7. forordning (EG) nr 1013/2006
nér det géller frAgor som verket &r
behdrig myndighet for, och

8. forordning (EU) nr 1257/2013
nér det géller fragor som verket &r
behdrig myndighet for.

4. forordningen (2014:1075) om
producentansvar for elutrustning,
med undantag for fragor om hur
hanteringen av sddant avfall som
omfattas av forordningen lokalt
uppfyller kraven i forordningen,

5. uppgiftskravet i 7§ forord-
ningen (2016:1041) om plastbir-
kassar,

6. forordning (EG) nr 1013/2006
ndr det giller fragor som verket &r
behorig myndighet for, och

7. forordning (EU) nr 1257/2013
nér det géller fragor som verket &r
behorig myndighet for.

Denna forordning trader i kraft den 1 januari 2022.

! Senaste lydelse 2018:110.
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2.6 Forslag till forordning om éndring av
forordningen (2012:259) om
miljosanktionsavgifter

Harigenom foreskrivs i fraga om forordningen (2012:259) om miljosank-
tionsavgifter

dels att 11 kap. 20 § ska upphora att gilla,

dels att rubriken ndrmast fore 11 kap. 20 § ska utga.

Denna forordning tréder i kraft den 1 januari 2022.



2.7 Forslag till forordning om dndring av
forordningen (2018:1462) om producentansvar

for forpackningar

Hérigenom foreskrivs att 52, 53, 64 och 65 §§ forordningen (2018:1462)
om producentansvar for forpackningar ska ha f6ljande lydelse.

Den som avser att driva ett insam-
lingssystem ska innan den ansdker
om ett tillstdnd enligt 43 § samrada
med andra som har eller har ansokt
om tillstand enligt denna forord-
ning eller forordningen (2018:1463)
om producentansvar for retur-
papper att driva insamlingssystem
och i det samradet undersoka maj-
ligheterna att samordna systemen.

52§

Den som avser att driva ett insam-
lingssystem ska innan den ansdker
om ett tillstdnd enligt 43 § samrada
med andra som har tillstdnd eller
har ans6kt om tillstand enligt denna
forordning och i1 det samrédet
undersdka mojligheterna att sam-
ordna systemen.

53§

Den som avser att driva ett insamlingssystem ska innan den anséker om
ett tillstand enligt 43 § samrada med kommunerna och i det samradet
1. utforligt redogdra for hur systemet ska organiseras och drivas,

2. utforligt redogodra for hur sys-
temet dr avsett att samordnas med
andra insamlingssystem som har
eller har ansokt om tillstdnd enligt
denna forordning eller forordning-
en (2018:1463) om producentan-
svar for returpapper och med kom-
munernas renhdllningsskyldighet,

3. redogora for vilka dispenser,
tillstand och lov som finns eller ska
sokas for verksamheten, och

4. undersoka vilka mdjligheter
kommunerna har att underlitta
uppbyggnaden av systemet genom
att anvisa platser for insamling eller
vidta andra atgérder.

Kommunen ska ges tillfille att
lamna synpunkter pa redogorelsen
enligt forsta stycket 1-3.

2. utforligt redogdra for hur sys-
temet dr avsett att samordnas med
andra insamlingssystem som har
eller har ansokt om tillstdnd enligt
denna forordning,

3. redogora for vilka dispenser,
tillstand och lov som finns eller ska
sokas for verksamheten, och

4.undersoka vilka m&jligheter
kommunerna har att underlitta
uppbyggnaden av systemet genom
att anvisa platser for insamling eller
vidta andra atgérder.

Kommunen ska ges tillfille att
lamna synpunkter pd redogorelsen
enligt forsta stycket 1 och 2.

15
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64§

Den som driver ett sddant insam-
lingssystem som avses i 43 § ska,
om det behovs, samrada med andra
som har tillstdnd eller har ansokt
om tillstdnd enligt denna forord-
ning eller férordningen (2018:1463)
om producentansvar for retur-
papper att driva insamlingssystem
om hur systemen kan samordnas.

Den som driver ett sidant insam-
lingssystem som avses i 43 § ska,
om det behdvs, samrada med andra
som har tillstdnd eller har ansokt
om tillstdnd enligt denna forord-
ning att driva insamlingssystem om
hur systemen kan samordnas.

65 §?

Den som driver ett sddant insamlingssystem som avses i 43 § ska, om det
behovs eller om en kommun begér det, samrada med kommunen om
1. hur systemet organiseras och drivs,

2. hur systemet samordnas med
kommunens renhallningsskyldig-
het och med andra insamlings-
system som har eller har ansokt om
tillstand enligt denna forordning
eller forordningen (2018:1463) om
producentansvar for returpapper,
och

2. hur systemet samordnas med
kommunens renhéallningsskyldig-
het och med andra insamlings-
system som har tillstind eller har
ansOkt om tillstdnd enligt denna
forordning, och

3. andra vésentliga fragor som ror systemet.

Denna forordning tréder i kraft den 1 januari 2022.

! Senaste lydelse 2020:615.
% Senaste lydelse 2020:615.



3 Arendet och dess beredning

Medie- och tryckeribranschen i form av TU — Medier i Sverige, Sveriges
Tidskrifter, Gratistidningarnas forening och Grafiska foretagen hemstéllde
den 23 mars 2020 att regeringen ska upphédva returpappersférordningen.
Branschen forde fram att den tilltinkta insamlingsmodellen ar praktiskt
och ekonomiskt mycket svargenomforbar for ett materialslag med succes-
sivt sjunkande insamlingsvolymer och riskerar att fa patagliga negativa
mediepolitiska konsekvenser i frdga om tidningar, tidskrifter och arbets-
tillfallen. Till hemstéllan bifogades ett underlag med nuvarande och prog-
nosticerade insamlingskostnader och volymer till och med ar 2026.

Med anledning av hemstéllan, och de signaler som foregétt densamma,
paborjades arbetet med denna promemoria. Som ett led i arbetet initierades
dialoger med berdrda aktdrer pa politisk niva och pa tjdnstemannaniva.
Den 23 april 2020 kommunicerade regeringen att en 19sning ska tas fram
som innebdr att producentansvaret for returpappersinsamlingen upphévs.
Miljodepartementet har under framtagandet av denna promemoria gett be-
rorda aktorer mdjlighet att lamna skriftliga synpunkter och forslag. 1
sammanhanget har sérskilt efterfragats synpunkter pa hur lang 6vergangs-
perioden bor vara, och beddomning av konsekvenserna beroende pé nér i
tiden det kommunala ansvaret skulle intrida. Miljodepartementet har
ocksa onskat att f synpunkter pa en eventuell anpassning av servicegraden
efter specifika forhallanden i kommunerna samt om ytterligare avfall bor
samlas in tillsammans med returpapperet. Synpunkter har kommit in fran
Riksforbundet Bostadsritterna ek.for., Fastighetsdgarna, Svenska For-
packnings- och Tidningsinsamlingen (FTI) AB, Branschorganisationen
Gratistidningarnas Foérening, HSB Riksforbund, Hyresgéstforeningen,
Pressretur AB, Riksbyggen ek.for.,, Foreningen Skogsindustrierna,
Sveriges Allménnytta, Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) till-
sammans med Avfall Sverige AB, Sveriges Tidskrifter, TMR (Tailor
Made Responsibility), Sveriges Akeriforetag, TU Medier i Sverige,
Villasigarnas Riksforbund och Atervinningsindustrierna. De specifika syn-
punkterna redovisas och kommenteras framst i avsnitt 9 (konsekvens-
analysen).

4 Ansvaret for hushallsavfall och
kommunalt avfall

Varje kommun ansvarar som huvudregel for att hushéllsavfall inom
kommunen atervinns eller bortskaffas (15 kap. 20 § miljobalken). Med
hushéllsavfall avses avfall som kommer fran hushall samt dirmed jamfor-
ligt avfall fran annan verksamhet (15 kap. 2 § miljobalken). Kommunen
ska transportera bort avfallet fran den fastighet dar avfallet finns, om
borttransport behovs for att tillgodose savil skyddet for ménniskors hélsa,
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miljon eller enskilda intressen. Avfallet ska dven transporteras bort om
fastighetsinnehavaren begir att kommunen ska transportera bort avfallet
och det inte dr oskiligt med hdnsyn till omstidndigheterna (15 kap. 20 §
miljobalken).

Genom direktivet om dndring av avfallsdirektivet har det inforts en defi-
nition av kommunalt avfall. Den 1 augusti 2020 ersitts termen hushalls-
avfall i miljobalken med uttrycket kommunalt avfall (prop. 2019/20:156,
bet. 2019/20:MJU20, rskr. 2019/20:338). Med kommunalt avfall ska avses
avfall frén hushall och avfall fran andra kéllor som till sin art och samman-
sdttning liknar avfall frdn hushall. Kommunalt avfall ska inte omfatta
avfall fran tillverkning, jordbruk, skogsbruk, fiske, septiktankar, avlopps-
nit och avloppsrening, bygg- och rivningsavfall och uttjénta bilar. Termen
hushallsavfall i miljobalken och uttrycket kommunalt avfall i avfalls-
direktivet ar narliggande. Bada omfattar avfall frén hushall och jamforligt
avfall fran annan verksamhet.

Returpapper fran hushall och jamforligt sddant avfall fran verksamheter
ar hushallsavfall och kommunalt avfall.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestaimmer far meddela
foreskrifter om skyldighet for producenter att se till att avfall samlas in,
transporteras bort, atervinns eller bortskaffas pa ett hilso- och miljo-
missigt godtagbart sitt. Foreskrifterna far endast omfatta avfall fran sddan
verksamhet som producenterna bedriver och avfall som utgors av sddana
varor som producenterna tillverkar, for in till Sverige eller overlater
(15 kap. 12 § miljobalken). I Sverige finns producentansvar for sju pro-
duktgrupper idag: batterier, bilar, déack, elutrustning (inklusive glod-
lampor och viss belysningsarmatur), forpackningar, returpapper och
lakemedel. Dessutom finns det frivilliga ataganden, som liknar producent-
ansvar, for kontorspapper och lantbruksplast. Producentansvaret for retur-
papper regleras i forordningen (2018:1463) om producentansvar for retur-
papper (returpappersforordningen).

5 Returpapper och producentansvar

5.1 Vad édr returpapper?

I returpappersforordningen finns forklaringar av termerna returpapper, tid-
ningar och tidningspapper (5 §). Med returpapper avses avfall som utgors
av tidningar eller tidningspapper. Med tidningar avses tidningar, tid-
skrifter, direktreklam, telefonkataloger, kataloger for postorderforséljning
och liknande produkter av papper. Med tidningspapper avses papper som
tidningar trycks pa.

5.2 Returpappersfloden 1 Sverige

Till medie- och tryckeribranschens hemstéllan den 23 mars 2020 om upp-
hévande av producentansvaret (se avsnitt 5.5) har bifogats en samman-
stdllning av tidningspappersfloden i Sverige 2018. Sammanstillningen



bygger pa uppgifter fran Skogsindustrierna, Férpacknings- och Tidnings-
insamlingen (FTI) och svenska returpappersbruk.

Enligt sammanstéllningen levererades till den svenska marknaden 2018
192 000 ton (192 kiloton tidningspapper, 51 kiloton magasinspapper och
17 ton obestruket papper, vilket kan anviandas for tryckt direktreklam).
Handelsunderskottet (import minus export) for tryckta tidningar var
25 kiloton. Totalt skulle ddrmed 285 kiloton tidningspapper kommit ut pa
den svenska marknaden 2018.

Ur dessa 285 kiloton uppstod 44 kiloton tryckerispill och osalda
tidningar. Andra aktorer &n FTI samlade in och exporterade 26 kiloton.
Ytterligare 1 kiloton samlades in men ldmnades i fel behallare. Dédrmed
aterstod (285 - 44 - 26 - 1 =) 214 kiloton for FTI att samla in i avsedda
behéllare for att materialatervinna. FTI lyckades samla in 193 kiloton av
dessa medan séledes 21 kiloton inte blev insamlat. Allt detta papper
aterfordes till de svenska pappersbruken. Materialdtervinningsgraden har
darfor berédknats till (193 /214 =) 90,2 procent.

Enligt  plockanalyser utférda av  Avfall Sverige 2016
(https://www.avfallsverige.se/kunskapsbanken/rapporter/rapportera/articl
e/vad-slanger-hushallen-i-soppasen/) aterfanns cirka 0,27 kg returpapper
per hushall (oavsett villa eller lagenhet) och vecka i utsorterat restavfall. I
dessa analyser har det inte gjorts nagon atskillnad mellan olika slags
returpapper. Dessa data indikerar att den méngd returpapper som inte
samlas in kan vara betydligt storre dn de 21 kiloton som FTI berdknar.
Avfall Sverige har ocksd hénvisat till en konsultstudie frdn 2018 som
organisationen l4tit utfora, enligt vilken miangden insamlat returpapper pa
den svenska marknaden skulle vara cirka 236 kiloton. Vidare har Avfall
Sverige haft kontakt med foretag som gor plockanalyser av returpapper,
enligt vilka atminstone 50 procent av det som ligger i returpappers-
materialet utgdrs av direktreklam. Enligt uppgifter fran Pressretur utgjorde
direktreklam cirka 5,9 procent av det tidningspapper som sattes pa
marknaden 2018. Det finns séledes osékerheter nir det géller volymerna
av returpapper och reklambladens andel.

De storre svenska foretag inom t.ex. mobler, klider och hobby som
tidigare forknippats med utgivning av kataloger — fér marknadsforing eller
postorder — tycks enligt den kunskapsinhdmtning som Miljodepartementet
gjort under maj 2020 till stor del ha slutat distribuera papperskataloger de
senaste aren och i stillet gétt Gver till digitala kataloger. Ett fatal foretag
distribuerar fortfarande kataloger till klubbmedlemmar och ger mojlighet
for ovriga att bestélla en katalog pa internet. Ett foretag trycker upp en
katalog tva génger per ar som bland annat distribueras till hushall néra
varuhusen.

Sedan 2016 trycks det inte lingre négra telefonkataloger, varken pa
nationell eller lokal niva.

Mingden tidningar som samlas in har kontinuerligt sjunkit de senaste
femton aren. Cirka 160 000 ton samlades in 2019, att jimfoéra med
500 000 ton returpapper 2006. Branschens prognos for 2026 &r 80 000 ton,
det vill séga en halvering jaimfort med i fjol.

De tre svenska returpappersbruken har stort behov av den insamlade
ravaran och utdver att kopa in de cirka 160 000 ton som 2019 samlades in
i Pressreturs regi, importerades en betydande andel fran utlandet. Sverige
som land 4r en nettoimportor av returpapper. Returpapper dr alltsd en
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nyckelkomponent i dessa pappersbruk, vilka levererar sina pappers-
produkter pa en global marknad.

Returpapper har ett inneboende materialvirde som, precis som for andra
ravaror, fluktuerar beroende pa tillgdng och efterfragan. Normala retur-
papperspriser ror sig vanligen i spannet 80—140 euro per ton. De senaste
tretton aren har priset varierat mellan cirka 75 och 175 euro per ton.
Medelpriset har varit 131 euro per ton. Sedan slutet av 2018 har priset
stadigt sjunkit. Den nedgéngen tycks dock ha brutits, vilket skulle kunna
bero pa den pagdende spridningen av sjukdomen covid-19. Se Figur 1
nedan.

ONP/OMG
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ONP/OMG - Old Newspapers and Old Magazines, 1.11
:. Source: PPl Markets & Prices

Figur 1. Prisutvecklingen pa returpapper (0ld Newspapers [ONP] och Old Magazines [OMGI) januari 2007—
december 2017, Euro per ton. Kalla: PPl Markets and Prices. Graf: Pressretur.

53 Producentansvar for returpapper

Regeringen beslutade i juni 2018 om returpappersférordningen. Genom
forordningen upphéivdes forordningen (2014:1074) om producentansvar
for returpapper. Returpappersforordningen trddde i kraft den 1 januari
2019. Av overgangsbestimmelserna framgar att vissa bestimmelser inte
ska tillampas forrdn vid ett senare angivet datum. Det framgar dven att
vissa bestimmelser i den tidigare upphédvda férordningen (1994:1205)
fortfarande ska tillimpas (1994 ars returpappersférordning).
Returpappersforordningen innehéller krav pa tillstdnd for att driva ett
insamlingssystem for returpapper. Dessa bestimmelser ska tillimpas
forsta géngen i frdga om insamlingssystem som avses att drivas efter
utgdngen av december 2020. Bestimmelserna om ansdkan om tillstand att
driva insamlingssystem ska tillimpas forsta gangen i friga om ansok-
ningar om tillstdnd som ldmnas in efter utgdngen av december 2019.
Naturvardsverket har i vigledning angett att for att sdkerstélla att beslut
om tillstdnd for insamlingssystem ska kunna meddelas senast den 1 januari
2021 bor en ansokan om tillstind for insamling ldmnas in senast den



31 mars 2020. Hittills har ingen ansokt om tillstdnd for insamling av
returpapper.

I praktiken skots insamlingen i dag framst av materialbolaget Pressretur
som &gs av (dotterbolag till) tre svenska skogsindustrikoncerner. Flera
aktorer som dr att anse som producenter enligt returpappersforordningen
har, sjélva eller via sina branschorganisationer, anslutit sig till Pressreturs
insamlingssystem. Pressretur dr i sin tur en av dgarna (20 procent) till
Svenska Forpacknings- och Tidningsinsamlingen, FTI. Pressretur har
uppdragit at FTI att std for skotsel och drift av atervinningsstationer,
samrada och teckna samverkansavtal med Sveriges kommuner samt vara
en kontaktyta for allménheten. Ar 2019 samlades cirka 160 000 ton retur-
papper in i Pressreturs regi, vilket motsvarar drygt 90 procent ater-
vinningsgrad av det i forordningen reglerade tidningspapper som nér
landets 2,1 miljoner bostadsfastigheter.

Pressreturs insamlingssystem baseras pé tva priméra kéllor for sjdlva
returpapperet — tervinningsstationer (AVS) och fastighetsnira insamling
(FNI). Cirka 60 procent av returpapperet fran flerbostadshus och cirka
20 procent av returpapperet fran smahus samlades 2019 in via FNI-16s-
ningar. Sammanfattningsvis samlades cirka 32 procent av volymen 2019
in via FNIL.

Pressretur har ett nitverk av cirka 5 500 atervinningsstationer (AVS).
Atervinningsstationerna administreras av FTI vad giller tillstdnd, stid-
ning, kommunsamverkan etc. FTI samordnar och administrerar AVS:er pa
uppdrag av fem olika materialslag dir returpapper ér ett.

Pressretur ansvarar for tomningen av AVS-nitverkets returpappers-
behallare. Pressreturs rikstdckande insamlingsnétverk bygger pa avtal med
sju entreprendrsbolag med ansvar for olika ldn eller kommuner. Ater-
vinningsstationerna tdms med en varierande frekvens beroende pa storlek
och fyllnadsméngd.

Pressretur uppger att entreprendrerna enligt avtal utover insamling via
AVS:er ansvarar for att det returpapper som samlas in fastighetsnira, t.ex.
pa uppdrag av en kommun eller ett bostadsforetag, tas emot, betalas och
materialdtervinns tillsammans med returpapperet frin AVS:erna.

Entreprenérernas ansvar innefattar att tillhandahdalla returpappersbe-
héllare, tdmning, borttransport av returpapper, sortering och balning.
Sorteringen &r av central betydelse och paverkar materialets materialater-
vinningsbarhet och didrmed mdjligheten att nd en hog materialater-
vinningsgrad. Respektive entreprendr ersitts enligt avtal och per ton
insamlat material som levereras till ndgot av de tre returpappersbruken:
Stora Enso-Hyltebruk, Essity-Lilla Edet och Metsé Tissue-Mariestad.

Fastighetsnéra- och bostadsnira insamling bedrivs dven av fOretaget
Tailor-Made Responsibility (TMR). For insamling vid villor och fritidshus
har TMR avtal med cirka 60 kommuner som pa uppdrag samlar in retur-
papper i fyrfacksinsamling, dar insamlingen av mat- och restavfall &r
samordnad med insamling av returpapper och forpackningar. TMR har
dven avtal med kommunala och privata aktorer for insamling i flerfamiljs-
hus samt i mindre omfattning avtal med kommuner som samlar in retur-
papper via stationer eller singelbehallare.

Producenterna har en skyldighet att limna de uppgifter om tillverkning,
tryckning och import av tidningar som Naturvardsverket behdver for att
kontrollera att forordningens mal uppnés (punkt 11 i dvergdngsbestim-
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melserna till returpappersforordningen och 7 § 1994 érs returpappers-
forordning). Pa grund av bristande rapportering saknas dock uppgifter om
hur stor méngd tidningar som sitts pa den svenska marknaden och dérfor
gar det inte att folja upp det nationella materialatervinningsmalet for
tidningar (Naturvardsverkets rapport Sveriges atervinning av forpack-
ningar och tidningar, Uppfoljning av producentansvar for forpackningar
och tidningar 2018). Pressretur uppskattar att insamlingsgraden ar 6ver 90
procent.

Regeringen beslutade 2018 om nya forordningar om producentansvar
for forpackningar (2018:1462) respektive for returpapper (2018:1463).
Vissa bestimmelser fran tidigare forordningar fortsétter att gilla under en
overgangsperiod. Forordningen (2014:1073) om producentansvar for
forpackningar och forordningen (2014:1074) om producentansvar for
returpapper upphivdes. Forordningarna som beslutades 2018 innehaller
bestimmelser som innebar att producenter far utdkat ansvar for att samla
in och ta om hand férpackningsavfall respektive returpapper. Insamling
vid bostadsfastigheter blir huvudregel. Bostadsnira insamling innebér en
hogre kostnad for insamlingen jamfort med dagens system dér bestimmel-
serna om insamling i den upphévda férordningen fran 1994 ska tillimpas.

I returpappersforordningen avses med producent den som yrkesméssigt
for att sldppa ut pa den svenska marknaden i Sverige tillverkar eller till
Sverige for in tidningspapper, eller den som for in tidningar till Sverige.
Enligt Overgangsbestimmelserna ska vissa bestimmelser i 1994 éars
returpappersforordning tillimpas for returpapper som uppkommer eller
samlas in fore utgangen av december 2020. Vid tillimpning av dessa be-
stimmelser ska den som yrkesmaissigt for distribution inom Sverige
tillverkar eller till Sverige for in sadant papper som tidningar trycks pa,
trycker eller later trycka tidningar eller till Sverige for in tidningar anses
vara producent (punkten 10).

Det dr producenterna som har ansvar att se till att det finns lampliga
insamlingssystem. Ett insamlingssystem ar lampligt om det ar lattillgdng-
ligt och ger god service &t dem som ska ldmna returpapper till systemet
(punkt 10 i 6vergangsbestimmelserna till 2018 &rs forordning och 4 §
1994 ars returpappersforordning). Producenterna har mgjlighet att ga
samman 1 sa kallade materialbolag och genom séadana tillhandahélla
limpliga insamlingssystem. Aven om de pa sa sitt uppdrar it en annan
aktor att utfora insamlingen sa &r det producenterna som ansvarar for att
uppfylla skyldigheterna.

Eftersom ingen har ansokt om tillstdnd att samla in returpapper och det
finns ett behov av att forédndra ansvaret beslutade regeringen den 25 juni
2020 om en andring av Overgingsbestimmelserna till returpappers-
forordningen som innebér att de tidigare ndimnda bestimmelserna i 1994
ars returpappersforordning ska tilldimpas till utgdngen av december 2021.

5.4 Kommunal insamling av returpapper i dag

Ett drygt 60-tal kommuner (56 kommuner fram till utgdngen av 2019 och
10 som tillkommer under 2020) har enligt SKR och Avfall Sverige infort
en bostadsnéra insamling av returpapper vid villor och fritidshus, parallellt



med den insamling som skots av producenterna. Det vanligaste systemet
ar det s.k. fyrfacksystemet. Fyrfacksystemet innebédr insamling i &tta
fraktioner uppdelat pé tva avfallskérl med fyra fraktioner i varje och méj-
liggdr insamling av mat- och restavfall och samtliga forpacknings-
fraktioner samt returpapper. Férpacknings- och tidningsinsamlingen, FTI,
har pé sin hemsida en forteckning 6ver de entreprendrer som dr anslutna
till fastighetsnéra insamling (http://fni.nu/anslutna-entreprenorer/).

TMR har avtal om bostadsnira insamling i villor och fritidshus med
cirka 60 kommuner som pé uppdrag av TMR samlar in returpapper i fyr-
fackssystem. TMR har ocksa avtal med kommunala och privata aktorer for
bostadsnéra insamling i flerfamiljshus. P& TMR:s uppdrag samlar ocksé
kommuner in returpapper via sina atervinningscentraler. Darutover har
TMR i mindre omfattning avtal med kommuner som pa deras uppdrag
samlar in returpapper via stationer eller singelbehallare.

Ett exempel péd bostadsnéra insamling dr Nordvistra Skanes Renhall-
nings AB (NSR AB) som &gs av de sex nordvéstskanska kommunerna
Bjuv, Bastad, Helsingborg, Hoganis, Astorp och Angelholm. Villaigarna
i dessa kommuner erbjuds att sortera avfallet i tva olika fyrfackskarl, det
vill séiga i atta fraktioner. Vad som ska sorteras i respektive kérl och fack
kan se nigot olika ut i de olika kommunerna. I Béstad och Angelholm
sorteras till exempel matavfall, restavfall, metallférpackningar och harda
plastforpackningar i kdrl nr 1 och pappersforpackningar, tidningar,
ofdrgade glasforpackningar och fargade glasforpackningar i kérl nr 2.

For flerbostadshus erbjuder NSR hémtning av forpackningar och
tidningar i Bjuvs, Helsingborgs och Astorps kommun. NSR informerar pa
sin hemsida om att fastighetsdgaren alternativt kan anlita valfri privat
entreprendr for att hdmta forpackningar och tidningar.

Ett annat exempel 4r SRV Atervinning, ett aktiebolag dgt av fem kom-
muner pa Sodertorn: Huddinge, Haninge, Botkyrka, Salem och Nynés-
hamn. For enbostadshus erbjuder SRV tjinsten Sorterahemma dér
hushéllet kan sortera alla tidningar och forpackningar i tva sopkérl pa
tomten (pa liknande sitt som NSR AB). SRV lyfter pa sin hemsida fram
fordelen av att ”inte forvara kladdiga eller skrymmande forpackningar
inomhus eller i din bil.” Tjansten Sorterahemma ar en tilliggstjdnst som
kostar 487 kr extra per ar. For lagenheter erbjuder SRV fastighetsnira
hédmtning av forpackningar och returpapper som tillaggstjénst.

IVL Svenska Miljdinstitutet publicerade i februari 2018 en rapport,
”Ekonomisk jadmforelse av tva system for fastighetsnéra insamling av av-
fall — Fyrfacksystemet och optisk sortering med Optibag i en svensk kom-
mun”. I rapporten jamfors fastighetsndra insamling av avfall i det sa
kallade fyrfacksystemet respektive optibag-systemet (eller fargsorterings-
systemet) som innebér att hushallen sorterar sitt avfall i olikfargade plast-
pasar. Enligt rapporten forekommer fyrfacksystemet i dag i 30 svenska
kommuner och har utvecklats dédr under knappt tvd decennier, medan
optibag varit vanligare i till exempel Norge och bara finns i tre svenska
kommuner. Rapporten utgar ifran hur optibag ar uppbyggt i Eskilstuna,
dér insamling och sortering skots av Eskilstuna Strangnds Energi & Milj6.
En av de sju fraktionerna utgdrs av “tidningar” (bla pase). Fraktionen
bestir av “broschyrer, dagstidningar, kopieringspapper, magasin,
pocketbok, reklamblad, telefonkatalog, tidning”. Enligt rapporten verkar
det som att renheten for returpapper ar pd samma niva i de tva systemen.
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5.5 Utmaningar med producentansvaret for
returpapper

Mediekonsumtionen och ldsarvanor for tidningar har fordndrats radikalt
under flera &r. Konsumtionen av papperstidningar har minskat stadigt och
forvintas gora sd dven framover. Enligt Pressretur r minskningen cirka
10 procent per ar. Minskningen har dock 6kat drastiskt sedan 2018. Detta
leder i sin tur till att volymerna av insamlat returpapper sjunker i motsvar-
ande grad.

Returpapper har ett positivt marknadsvarde och intékterna fran forsalj-
ning av returpapperet har hittills kunnat finansiera insamlingen. FTI och
Pressretur har dock uppgett att materialets varde inte kommer att kunna
finansiera kostnaden for insamlingen under 2020. Underskottet har upp-
skattats till 40 miljoner kronor.

For att sékerstilla att beslut om tillstdnd for insamlingssystem ska kunna
meddelas senast den 1 januari 2021, borde enligt Naturvardsverkets vag-
ledning en ansékan om tillstind for insamling av returpapper ha lamnats
in senast den 31 mars 2020. Ingen aktor har emellertid hittills 1&mnat in
nagon ansokan. FTT och Pressretur har i brev till Naturvardsverket den 28
februari 2020 informerat om att de inte avser att komma in med nagon
ansokan. Likasé har medie- och tryckeribranschen i en hemstillan den 23
mars 2020 (se nedan) meddelat att branschen inte avser att limna in ndgon
ansokan. Eftersom den som &r producent av tidningar eller tidningspapper
har en skyldighet att ansluta sig till ett insamlingssystem som har tillstind
eller att sjilv tillhandahalla ett insamlingssystem, sa innebér franvaron av
ansdkan att varje enskild producent blir skyldig att tillhandahalla insam-
lingssystem for att fa fortsétta att sldppa ut tidningspapper eller fora in
tidningar. De som tillverkar tidningspapper kan undvika att bli produ-
center genom att avsta fran att sélja tidningspapper pa den svenska mark-
naden. I en sadan situation blir de som for in tidningspapper eller tidningar
till Sverige ensamma producenter och ansvariga for insamling och behand-
ling.

Medie- och tryckeribranschen i form av TU — Medier i Sverige, Sveriges
Tidskrifter, Gratistidningarnas forening och Grafiska foretagen hemstéllde
den 23 mars 2020 att regeringen ska upphédva returpappersférordningen.
Enligt hemstéllan &r effekten av den pagéende spridningen av sjukdomen
covid-19 omedelbar och pataglig. Den avstannande samhéllsekonomiska
aktiviteten har fatt ett direkt genomslag pa en annonsmarknad som redan
tidigare varit svér. Vidare har branschen enligt hemstillan under lang tid
bedomt det som praktiskt och ekonomiskt mycket svart att infora den
tilltdnkta insamlingsmodellen for ett producentansvar. Med den nu intraf-
fade spridningen av sjukdomen covid-19 blir situationen emellertid akut.
Branschen anser sig inte kunna finansiera investeringar och successivt
okande kostnader for de atgdrder som forordningen krdver. Enligt de
kostnadsberdkningar som bifogats hemstéillan skulle det arliga under-
skottet for ett fardigutbyggt producentansvar ar 2026 uppga till
465 miljoner kronor.

Pressretur har meddelat regeringen att bolaget &r berett att fortsétta att
driva innevarande system under en begridnsad &vergangsperiod, dock
langst till och med utgéngen av 2021.



6 Tidningsbranschen

Ar efter ar hamnar de nordiska linderna i topp i olika index éver demo-
kratiska kvalitetsparametrar som press- och yttrandefrihet, ménniskors
nyhetskonsumtion och medborgarnas kunskap om politiska skeenden. En
viktig faktor dr den kombination av ett starkt public service och en mang-
fald av livskraftiga privatdgda medier som kénnetecknar var medie-
marknad. En mangfald av starka och oberoende medier i hela landet &r en
forutséttning for en stark demokrati.

Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) konstaterar att
medier har en samhillsviktig funktion som férmedlare av nyheter, sam-
hillsgranskande journalistik och information. Medier utgor, enligt MSB,
aven en central del i den kedja av system som formedlar varningar och
larm samt viktiga meddelanden fran myndigheter under tider av kris, kata-
strofer och ytterst krig. Om en akut samhéllskris intrdffar samtidigt som
mediekanaler drabbas av avbrott eller pa annat paverkas, riskerar det att fa
allvarliga konsekvenser.

6.1 Sysselsittning, omséttning och distribution

Dagspressen sysselsétter cirka 12 000 personer varav cirka 4 000 &r jour-
nalister. Omséttningen 2019 var 15 miljarder kronor. Annonsintikterna
2019 var cirka 5,6 miljarder kronor.

Gratistidningarna sysselsétter cirka 900 personer. Omsittningen 2019
var 1,1 miljarder kronor. Svenska Journalistférbundet har 15 000 journa-
lister dr anslutna.

De prenumererade morgontidningarna distribueras i storre delen av
landet genom s.k. morgontidig samdistribution. Vid samdistribution ar det
endast en aktor som distribuerar tidningar i ett omrade och delar ut samt-
liga tidningar som &r anslutna till samdistributionen. Utdver samdistribu-
tionen distribueras prenumererade tidningar i vissa delar av landet med
post. Framfor allt kvillstidningarna men &ven dvriga dagstidningar siljs
aven direkt till konsumenterna via bland annat dagligvaruhandeln.

Svensk Direktreklam &r den storsta aktéren vad géller utdelning av
gratistidningar, foljt av Postnord. Dessa tva aktorer star tillsammans for
cirka 85 procent av utdelningen av gratistidningar. Ovrig distribution
utfors av vissa av samdistributionens aktorer eller av gratistidningens egen
distributor. Svensk Direktreklam dger DirektPress, som i dagsldget ger ut
39 lokala gratistidningar.

6.2 Tidningslasandet 1 Sverige

Liasandet av dagstidningar har under 14ng tid minskat i Sverige men ligger
fortfarande pa relativt hoga nivaer i internationell jimforelse. For tio ar
sedan léste 80 procent av svenskarna minst en dagstidning en vanlig dag.
Ar 2018 var enligt Nordicom Mediebarometer motsvarande siffra
55 procent, oavsett plattform. Det &r framfor allt de tryckta dagstidningar-
na som tappar ldsare medan antalet som laser dagstidningar digitalt kar.
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Andelen ldsare av en dagstidning pa papper var 38 procent 2018 att jaim-
fora med 66 procent for tio ar sedan. Andelen som lést en digital dags-
tidning har under samma period 6kat fran 17 till 29 procent.

Sett till befolkningen som helhet s& har fortfarande de traditionella
medieformerna en storre rdckvidd dn de digitala. Bryts anvéndnings-
mdnstret ner i olika generationer mérks dock stora skillnader. Det fanns
under 2019 enligt Nordicom Mediebarometer ett tydligt samband mellan
den totala ridckvidden for dagstidningen och stigande &lder. I alders-
gruppen 65 till 79 ar laste 82 procent en dagstidning en vanlig dag. I dldern
15 till 24 ar var andelen 42 procent. Sambandet med alder géllde framfor
allt for lasandet av dagstidningen pé papper. Gruppen 65 till 79 &r var den
enda aldersgruppen dér papperstidningsldsarna var i majoritet. I dvriga
aldrar dominerade i stéllet den digitala ldsningen. Det géllde framfor allt i
gruppen 25 till 44 ar, dir papperstidningen hade en jamforelsevis mycket
svag stillning.

Den samlade riackvidden for dagstidningen var nagot hogre bland
personer med hogskoleutbildning &n bland personer utan. Néar det galler
rackvidden for tryckta dagstidningar var dock skillnaderna mycket sméa
mellan utbildningsnivéerna. Dagstidningens samlade rackvidd var ocksa
hogre i storstdderna dn pa landsbygden. Inte minst hade den digitala dags-
tidningen en starkare stillning i storstdderna jamfort med pa landsbygden.
For papperstidningen géllde i stillet det omvinda forhallandet.

6.3 Tidningsbranschens utmaningar

Som konstateras i avsnitt 6.2 har tidningsldsandet minskat under lang tid.
Bade storstads- och landsortspress har tappat i upplaga. De tryckta upp-
lagorna var allra hogst 1989. Da uppgick den tryckta upplagan till cirka
5 miljoner, &r 2012 var den cirka 3,5 miljoner. Sedan 2010 har flera stora
tidningar valt att inte langre ingd i den officiella upplagestatistiken vilket
gor det svért att f6lja utvecklingen over tid. Befintlig statistik visar dnda
att nedgangen i tidningsforsiljningen har tilltagit under det senaste
decenniet.

Hela mediemarknaden befinner sig i en period av stora strukturfériand-
ringar. Dagspressen dr det enskilda medieslag som har drabbats hardast.
Trots stark generell ekonomisk tillvéxt i samhéllet hade sju av tio tidnings-
foretag negativ tillvaxt under 2018.

Den viktigaste forklaringen till de sjunkande intékterna &r inte de min-
skande upplagorna utan en fallande annonsforséljning. Digitaliseringen av
tidningsldsandet har inneburit en véxande global konkurrens om annons-
intékterna frén digitala aktorer som t.ex. Google och Facebook. Utveck-
lingen har fétt stora konsekvenser for dagspressen vars intékter till ungefér
hilften bestar av annonsforsiljning.

Nér dagspressen borjade etablera sig pa nitet var innehéllet oftast gratis.
I dag har de flesta tidningar infort olika betalmodeller, betalviggar och
abonnemang i syfte att skapa en fungerande digital affirsmodell. Det &r de
stora tidningarna som lyckats utveckla den digitala prenumerationsafféren
mest framgéngsrikt. De lokala tidningshusen har inte lyckats lika vél med
den digitala omstéllningen. En f6ljd av detta &r att 4&ven om de digitala



lasarintdkterna och den digitala annonseringen nu okar s& ar det fort-
farande intékterna fran den tryckta tidningen som star for huvuddelen av
de samlade intékterna.

I borjan av mars 2020 prognosticerade Institutet for reklam- och medie-
statistik att nyhetsmediers annonsintdkter skulle minska med ytterligare
cirka 20 procent innevarande ar. Utvecklingen har forsatt tidningarna i en
utsatt ekonomisk situation som nu hastigt forvérras till f61jd av spridningen
av sjukdomen covid-19.

Till skillnad fran andra branscher har efterfrigan pa nyhetsmediernas
tjanster, nyheter, okat kraftig under varen. Antalet besdkare pa tidningar-
nas nyhetssidor dr i ménga fall hogre 4n nigonsin tidigare. Samtidigt har
botten gatt ur annonsmarknaden. Enligt Institutet for reklam- och medie-
studier minskade annonsintikterna i férsta kvartalet med 17 procent jim-
fort med forsta kvartalet 2019. For andra kvartalet dr prognosen ett
annonstapp pa 36,8 procent och for helaret cirka 29 procent vilket innebér
totalt cirka 1,8 miljarder kronor i minskade annonsintakter 2020.

For att sdkerstdlla allménhetens tillgang till information och ddmpa de
negativa ekonomiska konsekvenserna for nyhetsmedier till foljd av sprid-
ningen av sjukdomen covid-19, har regeringen tillsammans med Center-
partiet och Liberalerna som en del av propositionen Vérandringsbudget
2020 foreslagit en permanent forstirkning av mediestodet pa 200 miljoner
kronor per ar, fran och med i &r. For att hantera den mest akuta krisen
avsitts 150 miljoner kronor av dessa for ett tillfalligt nytt distributionsstdd
under tre manader. Resterande 50 miljoner kronor foreslas gé till en for-
dubbling av stddet for bevakning av geografiska omraden med svag eller
obefintlig journalistisk bevakning, sa kallade vita flickar. Regeringen har
dven 1 en extra dndringsbudget foreslagit en tillfillig 6kning av medie-
stodet med 500 miljoner kronor for innevarande ar. Stodet ska ga till
allminna nyhetsmedier och syftet &r att stodet ska kunna na fler aktorer dn
de tryckta nyhetsmedierna.

7 Rattsliga forutsittningar och principer

7.1 Relevanta EU-riéttsliga regleringar

Enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den
19 november 2008 om avfall och om upphédvande av vissa direktiv (av-
fallsdirektivet) d&r medlemsstaterna skyldiga att inféra separat insamling
for atminstone papper, metall, plast och glas (artikel 11.1). Direktivet
stdller inte krav pa hur insamlingen ska ske. Det &r alltsé upp till medlems-
staterna att bestimma om det ska ske genom producentansvar, genom
kommunerna eller pd annat sétt. Finland och Sverige ar de enda ldnderna
i EU som har producentansvar for returpapper.

I miljobalken anges att med kommunalt avfall avses avfall fran hushall
och sadant avfall fran andra killor som till sin art och sammanséttning
liknar avfall frdn hushall (15 kap. 3 §). Bestimmelsen i miljobalken
genomfor artikel 3.2b i avfallsdirektivet och ska tolkas mot bakgrund av
den bestimmelsen (se prop. 2019/20:156 s. 91). Kommunalt avfall ska
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forstds som motsvarande de avfallskategorier som ingér i underkapitlet
15 01 och kapitel 20, med undantag for koderna 20 02 02, 20 03 04 och
20 03 06 i kommissionens beslut om avfallsforteckning (kommissionens
beslut av den 3 maj 2000 om ersittning av beslut 94/3/EG om en forteck-
ning &ver avfall i enlighet med artikel 1 a i radets direktiv 75/442/EEG om
avfall, och radets beslut 94/904/EG om upprittande av en forteckning 6ver
farligt avfall i enlighet med artikel 1.4 i radets direktiv 91/689/EEG om
farligt avfall).. Enligt kommissionens beslut dr pappers- och pappfor-
packningar avfallstyp 15 01 01 och separat insamlade fraktioner papper
och papp avfallstyp 20 01 01. Det innebér att returpapper ar avfallstyp
200101 (se skdl 10 i Europaparlamentets och radets direktiv (EU)
2018/851 av den 30 maj 2018 om é&ndring av direktiv 2008/98/EG om
avfall, i det foljande kallat direktivet om &ndring av avfallsdirektivet).
Returpapper ar darfor kommunalt avfall.

7.2 Finansiering av insamlingen av hushéllsavfall

Kommuner far meddela foreskrifter om att avgift ska betalas for insam-
ling, transport och behandling av avfall som utfors av kommunen eller den
som kommunen anlitar (27 kap. 4 § miljobalken). Avgiften ska bestimmas
till hogst det belopp som behovs for att ticka nédvéndiga kostnader for
den infrastruktur som behdvs for avfallshantering samt nddvindiga
planerings-, kapital- och driftskostnader for renhallningen. (27 kap. 5 §
miljobalken).

Detta innebdr att sjdlvkostnadsprincipen giller och att renhallnings-
verksamheten inte far bedrivas med &verskott (prop. 1997/98:45 del 2
s. 290). Avtalar kommunen med nagon annan att utfora renhéllningen féar
avtalet ldggas till grund for berdkning av avgiften, om inte detta innebér
att kostnaden blir vdsentligt hgre 4n om kommunen sjélv utfor renhall-
ningen (27 kap. 5 § miljobalken).

Avfallstaxan ska antas av kommunfullméktige och det ska finnas bes-
tdmmelser om vem som &r avgiftsskyldig och till vem avgiften ska betalas.
Avgiften ska vara arlig om den inte avser hantering vid enstaka tillfallen.
(27 kap. 5 och 6 §§ miljobalken).

Likstdllighetsprincipen ska tillimpas, vilket innebér att kommunerna
ska behandla sina medlemmar lika, om det inte finns sakliga skél fér nagot
annat (2 kap. 3 § kommunallagen [2017:725]). Samma avgift ska tas ut for
samma prestation eller tjénst (se &ven prop. 1997/98:45 del 2 s. 290).

Ytterst avgors taxans utformning av de lokala prioriteringar och forut-
sdttningar som finns i respektive kommun. I kommuner med exempelvis
langa transportavstand eller hdmtning pa dar blir ofta kostnaden for
avfallshanteringen hogre. Aven de lokala mélen och prioriteringarna om
kéllsortering, service pa &tervinningscentraler med mera har betydelse
samt vad som faktiskt ingér i avgifterna. Sammantaget avspeglas allt detta
i kommunernas renhéllningsavgifter. Enligt Avfall Sverige ar det darfor
svart att gora rittvisande jamforelser mellan kommunernas avgifter.

Villadgarnas Riksforbund granskade 2017 de olika renhallnings-
avgifterna i landet och fann att det kan skilja nistan 2 500 kronor mellan
den billigaste (under 1 000 kronor) och dyraste kommunen (3 400 kronor).



Stockholm, G&teborg och Malmé har nagot lagre renhallningsavgifter dn
genomsnittet. Men det finns ménga kommuner utanfor storstdderna med
lagre avgifter. Dessutom skiljde det 400 kronor om éret mellan Géteborg
och Malmé. Riksforbundet studerade taxorna relativt invanarantal, antal
sméhus som har hdmtning och befolkningstéthet, utan att hitta nagot som
kan forklara de stora skillnaderna.

7.3 Principen om att fororenaren betalar

Principen om att fororenaren betalar innebér att det 4r den som orsakar
skador i1 miljon som ska betala for de kostnader som uppkommer i sam-
band med skadan. Principen fastlades redan i samband med miljoskydds-
lagens (1969:387) tillkomst. Den &r numera internationellt vedertagen och
gar under beteckningen PPP (Polluter Pays Principle) (se prop. 1997/98:45
s. 213). Principen dr central inom EU-rétten och i svensk miljlagstiftning.
For att internalisera samhéllets kostnader for skador i miljon vid konsum-
tionen av varor kan staten infora skatter, avgifter eller pant.

I avfallsdirektivet lyfts ocksé principen om att fororenaren betalar fram.
Dir anges att kostnaderna for avfallshanteringen, inberdknat kostnaderna
for nddvindig infrastruktur och driften av den ska belasta den ursprungliga
avfallsproducenten eller den nuvarande eller de tidigare avfallsinne-
havarna (artikel 14.1). For att forbéttra genomforandet av direktivet har
det i miljobalken inforts en bestimmelse om den ursprungliga avfalls-
producentens ansvar (15 kap. 11 a §, se prop. 2019/20:156 s. 38 f.). Be-
stimmelsen i avfallsdirektivet genomfors d&ven genom bestimmelserna om
renhéllningsavgift (27 kap. 4-6 §§ miljobalken). Kommunerna far med-
dela foreskrift om att avgift ska betalas for insamling, transport och
behandling av avfall. Renhallningsavgiften &r ett sétt att kanalisera kostna-
den for hanteringen till avfallsproducenten. P4 avfallsomradet kommer
principen ibland dven till uttryck genom lagstadgade producentansvar (se
avsnitt 8.1), dir konsumenten vanligen betalar en osynlig avgift for
produkten som ska ticka kostnaden for avfallshanteringen. Aven denna
mojlighet lyfts fram i avfallsdirektivet (artikel 14.2)

Aven om méinga minniskor sikerligen uppfattar papperstidningar och -
tidskrifter som en oundgénglig del av vardagen — 58 procent ldser till
exempel en dagstidning varje dag — dr konsumtionen av tidningar dnda
summan av enskilda individers val pa en marknad. Vi har ocksé mojlighet
att vilja bort gratistidningar och direktreklam i brevladan. Returpapper
uppstdr ndr konsumenten har ldst fardigt och vill gora sig av med
tidningen. Konsumenterna blir da avfallsproducenter. Det ar rimligt och
mdjligt att betrakta konsumenterna som fororenare eftersom det dr de som
gor valet att gora sig av med produkten. Alternativt kan konsumenten vélja
att spara tidningen for att l4sa igen vid senare tillfdlle eller ge den till ndgon
annan.

Som framgar i avsnitt 7.2 ar det de avgiftsskyldiga som genom en
renhéllningsavgift betalar for de olika fraktioner av kommunalt avfall som
uppstar i den utstrackning saddant avfall inte omfattas av producentansvar.

Som ndmns i avsnitt 8.1 skiljer sig producentansvaret for returpapper
frén producentansvaret for forpackningar och andra varor genom att det
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inte finns ndgon ambition i producentansvarslagstiftningen om att minska
returpappersavfallet eller vidta andra avfallsforebyggande atgérder. Det
finns inte heller nagra betydande skillnader ur miljésynpunkt mellan olika
kvaliteter som kan forvéntas sld igenom pa priset pad en tidning. De
kostnader som konsumenterna skulle fa bdra i ett traditionellt producent-
ansvar for returpapper, det vill sdga dir en osynlig avgift laggs pa varan,
kommer ddrmed inte att vésentligt skilja sig fran en avgift i en offentlig
insamling.

8 Forslag

8.1 Producentansvaret for returpapper upphévs

‘ Forslag: Producentansvaret for returpapper ska upphévas.

Skilen for forslaget
Ska producentansvaret for tidningar finnas kvar?

Som framgar i avsnitt 5.5 har konsumtionen av papperstidningar minskat
stadigt under flera &r och forvéntas gora sd dven framover. Detta har
inneburit att mangden material som samlas in har minskat. Priset pa
returpapper har ocksé gatt ned under 2019. Intékterna fran det insamlade
materialet kan inte ldngre finansiera insamlingen. Producent enligt
returpappersforordningen dr den som tillverkar eller till Sverige for in
tidningspapper eller den som for in tidningar till Sverige. Insamlingen av
returpapper skots i dag av TMR och av Pressretur, som dgs av svenska
papperstillverkare. Enligt returpappersférordningen ska den som é&r produ-
cent antingen ansluta sig till ett system som har tillstiand eller sjélv ansdka
om tillstdnd for att tillhandahalla ett system. Ingen har ansokt om tillstdnd
att samla in returpapper efter den 1 januari 2021.

Som beskrivs i avsnitt 6.3 har tidningsbranschen sedan flera ar en svar
situation. En méngfald av starka och oberoende medier i hela landet ar en
forutséttning for en stark demokrati. I och med att ingen hade ansokt om
tillstand att samla in returpapper sé har regeringen den 25 juni beslutat om
en dndring av Overgangsbestimmelserna till returpappersforordningen
som innebdr att den nuvarande insamlingen och behandlingen av retur-
papper kan fortsitta till och med utgangen av december 2021. Dérefter kan
inte papperstidningar ges ut i Sverige eller tidningspapper séljas pa den
svenska marknaden med mindre &n att producenterna sjélva tar ansvar for
att tillhandahalla ett nationellt insamlingssystem. Bedomningen &r att
producenterna inte kan bira kostnaderna for producentansvaret och att det
dérmed bradskar att finna en 16sning. Utgangspunkten ar att alla realistiska
alternativ maste uppna malséttningen att returpapper dven i fortséttningen
ska kunna materialatervinnas. Den enda langsiktigt hallbara l6sningen blir
dérfor att upphdva producentansvaret och lata kommunerna ansvara for
insamling och materialatervinning av returpapperet.



Regeringen har den 3 april och den 8 maj 2020 presenterat atgérder i
form av forstarkningar av mediestddet och tillfélliga regelforandringar i
presstodet. Ytterligare forstarkningar av mediestodet &r dock inte ett
verktyg som ger en langsiktig 16sning pa hur insamlingen av returpapper
ska finansieras. Tidningsbranschen saknar, &ven med ett 6kat ekonomiskt
stod, forutsdttningar att bygga upp ett nationellt insamlingssystem for
returpapper. Ett sddan 16sning innebér dessutom i praktiken att tidnings-
branschen skulle fa ett nytt stod baserat pa utgivningen av papperstid-
ningar vilket riskerar att forstirka tidningarnas ekonomiska beroende av
papperstidningen och ddrmed fordrdja en digital 6vergdng. Den domine-
rande aktdren, Pressretur, har meddelat att bolaget kan fortsitta ansvara
for insamlingen under en begrinsad overgangsperiod. Eftersom det finns
fler aktorer &n Pressretur som utfor insamlingen i dag, skulle det vara
mycket svart att finna en konstruktion genom vilken staten har mdjlighet
att ersitta de olika aktdrerna for insamlingen.

I dag materialatervinns returpapper i hog utstrickning i1 Sverige.
Pappersfibrer kan materialatervinnas till nya produkter fem till sju génger
innan de tjanat ut och omvandlas till energi. En viktig utgdngspunkt ar att
returpapper dven i fortséttningen ska kunna materialatervinnas. For stora
delar av den svenska pappersindustrin &r tillgdngen pé atervunnen fiber en
forutséttning for en resurseffektiv produktion. Malséttningen ar att det
dven i fortséttningen ska finnas forutséttningar for att anvinda returpapper
som en resurs som behandlas hogt upp i avfallshierarkin. En forutséttning
for att returpapper ska kunna vara en resurs i pappersproduktionen &r att
det sorteras ut fran annat avfall och samlas in separat.

Det finns flera tdnkbara alternativ till att upphdva producentansvaret och
lata kommunerna ansvara for insamling och materialatervinning. I konsek-
vensanalysen (avsnitt 9.2) beskrivs ett antal sadana alternativ. De alter-
nativ som har dvervagts ar
e Dbibehéllet producentansvar med sinkt servicegrad,
bibehallet producentansvar med oférdndrad servicegrad,
producentansvar som utvidgas till att omfatta mer &n returpapper,
sammanslaget producentansvar for forpackningar och returpapper, och
att kommunerna ska ansvara for insamlingen och producenterna for
materialatervinningen.

Inget av dessa alternativ bedoms vara hallbart utifran syftena att avlasta
tidningsbranschen och samtidigt uppnd de nationella miljdmalen och
frimja en cirkuldr ekonomi. Alternativet sammanslaget producentansvar
innebér inte ndgon 16sning pa frdgan om vem som ska finansiera insam-
lingen av returpapperet. En nackdel med att dela upp ansvaret for insam-
ling respektive atervinning &r att det skulle vara en stor utmaning att
utveckla och implementera ett system for erséittning som ska utga till
kommunerna.

Som framgér i avsnitt 5.2 har det insamlade returpapperet ett positivt
vérde och kan séljas av kommunerna. Det senaste aret har enligt Pressretur
vérdet pa returpapper inte tickt kostnaderna for insamlingen. Sannolikt
kommer dérfor ocksd kommunernas insamling att leda till ett underskott
pa mellan 200 och 700 miljoner kronor per ar. Detta kommer att behova
tickas med hojda renhéllningsavgifter. Eftersom renhéllningsavgifterna
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betalas enligt den taxa som kommunfullméaktige antar och varierar betyd-
ligt mellan olika kommuner, kommer ocksa storleken pa hdjningarna att
variera. Bedomningen &r att det oavsett kommer handla om belopp som
for de 16pande kostnaderna i genomsnitt understiger 100 kronor per hus-
héll och &r (medelvirdet 450 miljoner kronor per ar dividerat med
4,7 miljoner hushall). Om kommunen véljer att investera i egen infra-
struktur kan hushéllen behova betala ytterligare cirka 100 kronor per ér.

I Sverige finns ett flertal producentansvar. I vissa fall krdvs producent-
ansvar for att uppfylla skyldigheter i EU-direktiv. For returpapper avgor
dock medlemsstaterna sjdlva hur insamlingen ska skotas. Finland och
Sverige dr de enda landerna i EU som har producentansvar for returpapper.
Producentansvaret for returpapper har historiskt visat sig vara funktionellt.
Producentansvar ar dock inget sjdlvindamal utan ett verktyg for samhallet
att uppfylla sina malséttningar pa miljdomradet. Verktygets funktionalitet
maéste bedomas i forhéllande till karaktidren hos och utvecklingen av
respektive varugrupp. Forslaget att avskaffa producentansvaret for retur-
papper maste ses utifran den aktuella situationen. Till skillnad fran 6vriga
material som omfattas av producentansvar &r det inget sjalvindamal att
minska antalet papperstidningar. Tvirtom fyller dessa en viktig demo-
kratisk funktion. Tidningsbranschen befinner sig mitt i en digital omstall-
ning och den nedatgdende trenden for papperstidningar har nu blivit s
pataglig att de aktdrer som hanterar insamlingen inte lingre anser att de
kan fortsdtta med insamlingen. Det finns ddrmed skil att anse att produ-
centansvaret efter drygt 25 &r nu har spelat ut sin roll.

Bedomningen &r ocksa att den foreslagna dndringen ar vél forenlig med
principen om att férorenaren betalar. For papperstidningar uppstar ”for-
oreningen”, det vill sdga avfallet, nir konsumenten har last fardigt tid-
ningen och vill gora sig av med den. Som konstateras i avsnitt 7.3 s ska
kostnaden for avfallshanteringen som huvudregel i enlighet med principen
om att férorenaren betalar sd som den beskrivs 1 avfallsdirektivet, belasta
den ursprungliga avfallsproducenten eller den nuvarande eller de tidigare
innehavarna. Med ett kommunalt ansvar far konsumenten betala for om-
héndertagandet via renhallningsavgiften, avgiften till bostadsrittsforen-
ingen eller hyran. I ett fungerande producentansvar for tidningar hade kon-
sumenten betalat en osynlig avgift for omhéndertagandet i samband med
kopet. Jamfort med forpackningar finns det for returpapper ingen malsétt-
ning i producentansvarslagstiftningen att minska méangden avfall eller
vidta andra avfallsforebyggande atgérder. En kommunal renhéllnings-
avgift kan av praktiska skil inte differentieras s& att varje avfallsinne-
havare betalar for exakt den médngd avfall som innehavaren ger upphov
till. Med ett kommunalt ansvar for insamling far darfor fler béra en mer
kollektiv borda. Pa sé sdtt kan ett producentansvar anses vara ett mer
precist och réttvist sétt att ta betalt av fororenaren. Av skélen som anges
ovan beddms det dock dndé vara mer lampligt att upphdva producent-
ansvaret for returpapper.

Kan fler producentansvar komma att upphdvas?

Skélen for forslaget att upphéva producentansvaret ar att producenterna
inte kan bara kostnaden for insamlingen och att det finns behov av att virna
tidningsbranschen pa grund av dess roll for demokratin. Den digitala



omstéllningen av tidningsbranschen pagar men det 4r fortfarande pappers-
upplagan som star for huvuddelen av tidningarnas intikter. Det &r darfor
viktigt att omstéllningen fran papperstidningar till digitala tidningar inte
gér for fort. Syftet med returpappersforordningen &r att producenterna ska
tillhandahalla eller ansluta sig till ett system for att samla in och behandla
returpapper och né forordningens méal for materialatervinning. Detta syfte
kan jamforas med syftet for forordningen (2018:1462) om producent-
ansvar for forpackningar (forpackningsférordningen) och forordningen
(2018:1075) om producentansvar for elutrustning. Dessa forordningar
syftar inte bara till att samla in och behandla avfallet och nd malen for
materialatervinning utan dven till att minska mingden avfall och till att
andra avfallsforebyggande dtgérder vidtas.

I Sverige finns producentansvar for batterier, bilar, dick, forpackningar,
elutrustning, glodlampor och vissa belysningsarmaturer och likemedel.
Det kan konstateras att de skdl som motiverar ett upphavande av produ-
centansvaret for returpapper inte dr aktuella for nagra av de 6vriga produ-
centansvaren.

Diaremot kan det inte uteslutas att fler producentansvar kan komma att
upphévas pa andra grunder. I promemorian Genomférande av reviderade
EU-direktiv pa avfallsomradet: Rapportering och miljosanktionsavgifter
som remitterades i november 2019 (dnr M2019/02091/R) foreslés att
forordningen om producentansvar for glodlampor och vissa belysnings-
armaturer ska upphdvas. Belysningsarmaturer omfattas av forordningen
(2014:1075) om producentansvar for elutrustning. I kommissionens for-
ordning (EG) nr 244/2009 av den 18 mars 2009 om genomférande av
Europaparlamentets och radets direktiv 2005/32/EG nir det giller eko-
designkrav for rundstralande lampor for hushallsbruk infordes ekodesign-
krav péd belysningsprodukter for hushéll. Det innebar i praktiken att
glodlampor borjade fasas ut fran marknaden eftersom dessa lampor inte
hade forutsattningar att uppfylla de nya kraven. Det gor att ett producent-
ansvar for glodlampor s& sméningom inte kommer att behdvas. Efter syn-
punkter fran remissinstanserna har dock beddémningen gjorts att produ-
centansvaret bor finnas kvar d4nnu en period.

I avfallsdirektivet infordes 2018 allménna minimikrav for system for
utdkat producentansvar. Ett system for utdkat producentansvar ar en upp-
sittning atgiarder som medlemsstaterna vidtagit for att sékerstélla att
producenter av produkter bédr ekonomiskt ansvar eller ekonomiskt och
organisatoriskt ansvar for hanteringen av avfallsledet i en produkts livs-
cykel (artikel 3.21 i avfallsdirektivet). Anledningen till att bestimmelserna
infordes i direktivet &r att system for utokat producentansvar utgér en
viasentlig del av en effektiv avfallshantering. Det konstateras dock att
systemens effektivitet och resultat skiljer sig avsevirt mellan medlems-
staterna och att det darfor ar nédvéandigt att faststdlla minimikrav. Med-
lemsstaterna ska vidta atgirder for att sékerstdlla att system for utdkat
producentansvar som har inréttats fére den 4 juli 2018 ska folja direktivets
krav senast den 5 januari 2023 (artikel 8a i avfallsdirektivet). Det kan
konstateras att de svenska producentansvaren dr mycket olika. Som ett led
i genomforandet kommer de svenska producentansvaren att behdva ses
over innan den 5 januari 2023. Inom ramen for det arbetet behdver en
bedomning goras om det ar lampligt att ha kvar samtliga producentansvar.
Det kan dock konstateras att Europaparlamentets och radets direktiv
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94/62/EG av den 20 december 1994 om férpackningar och forpacknings-
avfall innehaller ett krav pa att medlemsstaterna ska sikerstélla att system
for utokat producentansvar inréttas for alla forpackningar senast den
31 december 2024 (artikel 7.2). Aven i Europaparlamentets och radets
direktiv 2012/19/EU av den 4 juli 2012 om avfall som utgdrs av eller inne-
haller elektrisk och elektronisk utrustning finns krav pa producentansvar.

I Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/904 av den
5 juni 2019 om minskning av vissa plastprodukters inverkan pa miljon
(engéngsplastdirektivet) finns krav pé att medlemsstaterna ska sakerstilla
att system for utdkat producentansvar infors for angivna plastprodukter for
engangsbruk som sldpps ut pa marknaden. Direktivet innehéller &ven krav
pa producentansvar for fiskeredskap som innehéller plast. Direktivet ska
vara genomfort senast den 3 juli 2020.

Regeringen beslutade i december 2019 om att en sdrskild utredare ska
lamna forslag pé ett producentansvar for textil. Uppdraget ska redovisas i
december 2020.

Det kan sammanfattningsvis konstateras att producentansvar dven i
framtiden kommer att vara ett viktigt verktyg inom miljopolitiken. Pa
grund av samhallsutvecklingen kan vissa producentansvar komma att
upphévas och andra tillkomma. De skél som motiverar ett upphdvande av
producentansvaret for returpapper dr dock inte aktuella for nagra av de
ovriga producentansvaren.

Bor kommunerna ansvara for att samla in reklam?

I dag avses med tidningar: tidningar, tidskrifter, direktreklam, telefon-
kataloger, kataloger for postorderforsiljning och liknande produkter av
papper (5 § returpappersforordningen).

Eftersom syftet med forslagen i denna promemoria &r att virna den
svenska tidningsbranschen och dess roll for demokratin, men inte direkt-
reklam eller marknadsforing genom kataloger etc., finns det anledning att
overvdga om forklaringen av vad som avses med returpapper kan snédvas
in och ett producentansvar finnas kvar for annat returpapper an tidningar
och tidskrifter. Det skulle innebéra att kommunernas ansvar begrinsas till
tidningar och tidskrifter.

Direktreklamen, och d& sarskilt gruppforsidndelser, utgoér hir en ut-
maning. Till gruppforsindelser réknas gratistidningar, information fran
statliga och kommunala organ, politiska partier och ideella féreningar.
Tanken &r att denna information ska né ut till alla varfor gruppforsédndelser
delas ut till samtliga hushéll. Gruppforsandelser kan vara gratistidningar,
som forutom annonser innehéller redaktionellt material. Det &r déarfor svart
att dra en skarp grians mellan tidningar, reklam och samhaéllsinformation.
Vidare forekommer det att reklam flikas in i olika slags tidningar och
tidskrifter.

Det enskilda hushéllet kan avstd fran bade direktreklam och gratis-
tidningar. Detta kan goras relativt enkelt, dels genom att sitta upp en
stopplapp vid brevinkastet eller brevlddan, dels genom att avanmila
adresserad direktreklam.

Ur ett miljoperspektiv dr det lampligt att direktreklam och kataloger
dven fortsdttningsvis sorteras ut fran annat avfall och samlas in separat for
att materialatervinnas. Ett fortsatt producentansvar for enbart reklam



skulle innebéra stora 0kningar av de samlade kostnaderna for insamlingen.
Det skulle @ven innebéra att avfallsinnehavarna skulle behdva sortera ut
reklam frén annat returpapper och lamna avfallet i tva olika system trots
att avfallet 4r mojligt och lampligt att materialatervinna tillsammans.
Eftersom det bor vara latt att gora ratt” &r det inte rimligt att stdlla krav
pa att reklam eller kataloger ska sorteras ut fran tidningar och tidskrifter
och ldmnas i ett annat system for insamling. Ett sddant system skulle
innebéra att den sammanlagda kostnaden for insamlingen blev betydligt
hogre.

Att kommunerna skulle erhalla ersittning fran reklambranschen ér heller
inte ett realistiskt alternativ, jAimfor analysen i avsnitt 9.2.5 av alternativet
att kommunerna skulle ansvara for insamlingen och producenterna for
materialatervinningen. I en tidigare utredning var bedomningen att ett
sadant system skulle innebdr att Naturvardsverket behéver meddela
foreskrifter om producentavgifter. Det skulle leda till en betydande
administrativ bérda, bland annat pa grund av det stora antalet producenter.
Naturvardsverket skulle dven behdva besluta om fordelningen av medlen
till kommunerna.

Det finns osdkerheter nir det géller volymerna av returpapper och
reklambladens andel. Enligt statistik fran Pressretur bifogad till tidnings-
branschens hemstéllan utgjorde direktreklam ar 2018 cirka 5,9 procent av
det tidningspapper som sattes pa den svenska marknaden. I Avfall
Sveriges kontakter med foretag som gor plockanalyser pa returpapper
forekommer uppgifter om att atminstone 50 procent skulle utgdras av
direktreklam. Att inte samla in direktreklam skulle i viss utstrickning
kunna bidra till att avlasta kommunerna. I praktiken ar det dock, som
redovisas ovan, tveksamt i vilken utstrdckning avfallsinnehavarna skulle
lyckas sortera ut reklam om det kravet stilldes pd dem. De insamlade
reklambladen betingar ett virde om de hamnar bland returpapperet medan
de belastar kommunens ekonomi om de hamnar i den brénnbara frak-
tionen.

Mot bakgrund av ovan ar bedomningen att producentansvaret bor av-
skaffas dven for direktreklamen.

Ar forslaget forenligt med krav i andra forfattningar?

Hantering av avfall 4r en del av samhiéllets grundldggande infrastruktur.
Kommunerna har ett grundansvar for omhéndertagande av hushallsavfall
och kommunalt avfall, med undantag for sadant hushéllsavfall och kom-
munalt avfall som omfattas av producentansvar. Lagen (2009:1079) om
tjidnster pa den inre marknaden innehéller allmdnna bestdmmelser av-
seende tjénster som omfattas av Europaparlamentets och radets direktiv
2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjénster pa den inre marknaden
och som syftar till att genomfora direktivet. Ett upphdvande av producent-
ansvaret innebér att forutsdttningarna for aktdrerna pa marknaden pé-
verkas eftersom kommunerna kommer att ansvara for insamling och
behandling av returpapperet. Bedomningen ar dock att forslaget ar baserat
pa tungt vigande skil som skulle klara en EU-réttslig provning och &r
forenlig med bestimmelserna i lagen om tjénster pd den inre marknaden.
En stor del av det arbete som utfors kopplat till kommunernas ansvar pa
avfallsomradet utfors av foretag. Nar kommuner bedriver verksamhet

35



36

maste lagen (2016:1145) om offentlig upphandling och bestimmelserna i
konkurrenslagen (2008:579) bestimmelser beaktas. I konkurrenslagen
finns bland annat bestimmelser om konkurrensbegriansande offentlig
sdljverksamhet (3 kap. 27-32 §§).

8.2 Utsortering, insamling och hantering av
returpapper

Forslag: Det ska dven fortsittningsvis finnas krav pé att den som har
returpapper ska sortera ut det fran annat avfall. Det utsorterade retur-
papperet ska ldmnas i insamlingssystem som kommunen tillhanda-
héller. Kommunen ska se till att det returpapper som samlas in hanteras
sa att materialdtervinning framjas.

Med returpapper ska i avfallsférordningen avses detsamma som
tidigare avsetts i returpappersforordningen, det vill sdga avfall som ut-
gors av tidningar och tidningspapper. Med tidningspapper ska dven i
fortsattningen avses papper som tidningar trycks pa. Med tidningar ska
avses tidningar, tidskrifter, direktreklam, kataloger och liknande pro-
dukter av papper.

Kommunen fir meddela foreskrifter om att avfall som ar lampligt att
materialatervinna tillsammans med returpapper ska sorteras ut fran
annat avfall och ldmnas till insamlingssystemet for returpapper.

Skilen for forslaget

Krav pa utsortering, separat insamling och hantering

Med returpapper avses i dag avfall som utgors av tidningar eller tidnings-
papper (5 § returpappersférordningen). Den som har returpapper har en
skyldighet att sortera ut returpapperet fran annat avfall (3 kap. 3 § avfalls-
forordningen). Systemet bor utformas pa ett sétt som dven framover bidrar
till att uppna miljokvalitetsmalet God bebyggd miljé genom att resurserna
i returpapperet tas till vara i s& hog grad som mojligt. For pappersindustrin
dr atervunnen fiber en viktig resurs i produktionen. En utgdngspunkt &r att
forutséttningarna for att materialatervinna returpapper ska vara goda dven
i fortséttningen. Det dr darfor viktigt att den som innehar returpapper dven
i fortsittningen sorterar ut det frdn annat avfall. Av samma anledning bor
det @ven stéllas motsvarande krav péd att kommunerna ska tillhandahalla
system for att samla in det utsorterade avfallet. For att resurserna i retur-
papperet ska kunna tas tillvara bor krav dven stéllas pa att kommunen ska
se till att det returpapper som samlas in hanteras s att materialatervinning
frimjas. Med detta avses att kommunerna ska hantera returpapperet sé att
mdjligheterna att materialatervinna det inte forsdmras. Det ar t.ex. viktigt
att samla in det utsorterade avfallet pa ett sitt som minskar risken for
inblandning av annat avfall.



Modernisering av ordférklaringar

Som anges i avsnitt 5.1 avses i dag med tidningar: tidningar, tidskrifter,
direktreklam, telefonkataloger, kataloger for postorderforséljning och
liknande produkter av papper.

Telefonkatalogen finns tillgéinglig pa internet sedan 1996. Telefon-
katalogens vita delar slutade tryckas 2012 och de gula sidorna 2014. Tva
ar senare slutade dven den lokala katalogen Din del att tryckas.

Som framgar i avsnitt 5.2 finns det fortfarande papperskataloger, dven
om manga foretag har gatt over till digitala kataloger. Darfor bor kataloger
namnas i forklaringen av vad som avses med tidningar. Telefonkataloger
och kataloger for postorderforsiljning bor inte anges i forklaringen.

Det béor finnas mdjlighet att samla in dven annat material med
returpapperet

Det finns annat avfall 4n returpapper som kan materialatervinnas till-
sammans med returpapper, t.ex. kontorspapper och pocketbocker som
blivit avfall. En utsortering av mer avfall kan ge en mgjlighet att behandla
mer avfall hdgre upp i avfallshierarkin. Vilket avfall som samlas in kan
dock péverka behovet av insamlingsplatser och utformningen av insam-
lingssystemet. Det bor déarfor finnas mojlighet for kommunerna att styra i
vilken utstrdckning annat material ska samlas in tillsammans med retur-
papper. Kommunerna bor dérfor f4 meddela foreskrifter om att avfall som
ar lampligt att materialatervinna med returpapper ska sorteras ut fran annat
avfall och ldmnas till kommunens insamlingssystem for returpapper.

8.3 Kommunerna bor fa stor flexibilitet som
mojliggdr en anpassning av servicegrad

Forslag och bedomning: Kravet ska vara att kommunerna ska till-
handahélla ett system med lattillgdngliga insamlingsplatser for att
samla in utsorterat returpapper Kommunerna bor ha stor frihet att
beddma lamplig servicenivé.

Skilen for forslaget och bedomningen: Det dr viktigt for skyddet av
miljon och &vergangen till en cirkuldr ekonomi att dven i fortséttningen
frimja en hdg insamlingsgrad for att kunna materialdtervinna mycket
returpapper. Generationsmalet och dess fokus pa resurseffektiva kretslopp,
och en god hushéllning med naturresurserna, anger var miljopolitiken ska
ha sitt fokus. Enligt riksdagens definition av generationsmélet ar det
overgripande malet for miljopolitiken att till nista generation ldmna 6ver
ett samhélle dér de stora miljoproblemen &r 16sta, utan att orsaka dkade
miljo- och hilsoproblem utanfér Sveriges grénser. Strecksatser som
fortydligar maélets innebord och visar vad miljopolitiken ska fokusera pa
ar bland annat att Kretsloppen &r resurseffektiva och sa langt som mojligt
fria frén farliga &mnen och att En god hushallning sker med natur-
resurserna. Avsikten med det aktuella forslaget &r att utforma ett system
for insamling och behandling av returpapper som kan bidra till att uppna
miljokvalitetsmélet God bebyggd miljd, enligt vilket avfallshanteringen
ska vara effektiv for samhéllet och enkel att anvinda for konsumenterna,
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samtidigt som resurserna i det avfall som uppstar tas till vara i sa hog grad
som mojligt samt att avfallets paverkan pa och risker for hilsa och milj6
minimeras.

Som anges i avsnitt 6.3 har tidningsupplagorna minskat under de senaste
aren. Den vikande trenden for papperstidningar behover beaktas vid
utformningen av det nya systemet. Detta innebédr ocksa att behovet av
insamling kommer att variera i 6kande utstrackning, bade mellan och inom
kommuner. Darfor bor det vara mojligt for kommunerna att utveckla lokalt
anpassade insamlingssystem som kan anses vara enkla och uppfyller
forvéantningar pé adekvat servicegrad.

Mot bakgrund av detta bor kraven utformas pa ett sitt som ger kommun-
erna flexibilitet och som mojliggdr en anpassning av servicenivan. Kravet
bor vara att kommunerna ska tillhandahalla ett system med lattillgingliga
insamlingsplatser for att samla in utsorterat returpapper.

Vad som ar lattillgdngligt bor bland annat bedomas utifran forhallandena
i den aktuella kommunen eller kommundelen. I omraden dér tidnings-
konsumtionen &r storre uppstar ett behov av en hogre servicegrad medan
det omvinda forhéallandet rdder i omrdden med ldgre konsumtion. I be-
domningen bor dven végas in om kommunen har valt att samla in annat
avfall 4n returpapper som ar lampligt att materialatervinna tillsammans
med returpapper.

Skatt pa forbranning av avfall (avfallsforbrénningsskatt) inférdes den
1 april 2020 och betalas av den som bedriver verksamhet pa en avfallsfor-
briannings- eller samforbrianningsanlidggning for avfall som fors in till en
saddan anldggning. Skatten dr 75 kronor per ton avfall fran och med den
1 april 2020 till och med den 31 december 2020. Under hela 2021 é&r
skattesatsen i stillet 100 kronor per ton avfall och under 2022 ir skatte-
satsen 125 kronor per ton avfall. Skattens effekter kommer att utvérderas
av Skatteverket under 2020 och 2021. Skatten innebér dkade driftskostna-
der och lagre avkastning for den kommunala avfallsforbranningsanlagg-
ningen.

Ju bittre avfallsinnehavarna sorterar ut returpapper fran restavfallet,
desto mer kan kommunen tjdna vid forsiljning av materialet och desto
mindre kommer kommunen att betala i mottagningsavgifter nér rest-
avfallet ldmnas till en forbranningsanldggning. Det kan i sin tur paverka
storleken pa avfallstaxan. Avfallsinnehavarna har siledes ett incitament,
om &n svagt, att sortera rétt.

Materialatervinningsgraden for returpapper i Sverige har historiskt varit
mycket hog. Detta forhéllande indikerar att avfallsinnehavarna upplever
det nuvarande insamlingssystemet som tillgéngligt, enkelt och tydligt samt
att motivationen for att sortera ut returpapper ocksa ér hog.

Sammanfattningsvis dr bedéomningen att systemet for insamling och
materialatervinning av returpapper i Sverige dven med de nya reglerna
kommer att bidra till att nd det nationella generationsmalet och dess
strecksatser. Systemet bidrar dven till uppfyllandet av miljokvalitetsmalet
God bebyggd miljé och dess precisering av hallbar avfallshantering, det
vill séga vara effektiv for samhéllet, enkel att anvdnda for avfallsinne-
havarna samtidigt som resurserna i det avfall som uppstar tas till vara i sa
hog grad som mojligt samt att avfallets paverkan pé och risker for hilsa
och milj6 minimeras.



8.4 Materialdtervinningsmél

Forslag: Malet ska vara att minst 90 viktprocent av det returpapper som
produceras ska materialatervinnas.

Naturvardsverket ska varje ar f6lja upp malet. Naturvardsverket ska
fd bemyndigande att meddela foreskrifter om vilka uppgifter som kom-
munerna ska ldmna for uppfoljning av malet och hur dessa uppgifter
ska lamnas.

Skilen for forslaget
Nuvarande mal och uppgifier som ska rapporteras

I dag berdknas materialatervinningsgraden genom att den méngd retur-
papper som har materialatervunnits divideras med det tal som motsvarar
den méingd tidningar som har tillverkats i Sverige eller forts in till Sverige
9.

Producenterna har en skyldighet att 1imna de uppgifter om tillverkning,
tryckning och import av tidningar som myndigheten behdver for att
kontrollera att férordningens mal uppnas (punkt 11 returpappersforord-
ningens Overgangsbestimmelser och 7 § 1994 ars returpappersforord-
ning). Uppgifterna ska ldmnas till Naturvardsverket. Det saknas uppgifter
om hur stor méngd tidningar som sétts pa den svenska marknaden och
darfor gar det inte att f6lja upp det nationella materialdtervinningsmélet
for tidningar (Naturvardsverkets rapport Sveriges dtervinning av forpack-
ningar och tidningar, Uppfoljning av producentansvar for forpackningar
och tidningar 2018).

Enligt FTI:s hemsida materialatervanns 92,60 procent av de tidningar
som sattes pd marknaden 2019. Som framgar i avsnitt 5.2 har Avfall
Sverige papekat att det enligt plockanalyser finns cirka 40 000 ton retur-
papper i restavfallet. Det dr déarfor svart att veta exakt hur hog material-
atervinningsgraden ér.

En mojlig forklaring skulle kunna vara att en del av det material som
lamnas i insamlingssystemen for returpapper dr annat material som ar moj-
ligt att materialatervinna tillsammans med returpapperet. Trots bristerna i
rapportering gors bedomningen att materialdtervinningsgraden for retur-
papper i Sverige historiskt sett har varit hog.

Avfallsdirektivets krav pa rapportering av uppgifter

I direktivet om dndring av avfallsdirektivet har det inforts nya mal for
forberedelse for ateranvdndning och materialatervinning av kommunalt
avfall. Enligt det nuvarande malet ska forberedandet for ateranvéndning
och materialatervinning av avfall, som ska omfatta atminstone papper,
metall, plast och glas fran hushall, 6ka till totalt minst 50 viktprocent
senast ar 2020 (artikel 11.2 a). Samma mal far dven inforas for avfall fran
andra kéllor forutsatt att dessa avfallsfloden liknar avfall fran hushall. De
nya malen breddar tillimpningsomradet till att omfatta alla typer av kom-
munalt avfall, inklusive kommunalt avfall frain verksamheter. Enligt de
nya mélen ska kommunalt avfall forberedas for ateranvéndning eller
materialatervinnas till minst 55 viktprocent ar 2025, minst 60 viktprocent
ar 2030 och minst 65 viktprocent ar 2035 (artikel 11.2 c—e). I direktivet
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finns detaljerade bestimmelser for berdkningen av om malen har uppnatts
(artikel 11a). Uppgifterna ska rapporteras till kommissionen elektroniskt
inom 18 ménader frén utgdngen av det rapporteringsar for vilket upp-
gifterna samlats in (artikel 37.1). Uppgifterna ska rapporteras i det format
som har faststillts av kommissionen i kommissionens genomforandebeslut
(EU) 2019/1004 av den 7 juni 2019 om faststdllande av regler for berdk-
ning, verifiering och rapportering av uppgifter om avfall i enlighet med
Europaparlamentets och rédets direktiv 2008/98/EG och om upphévande
av kommissionens genomforandebeslut C(2012) 2384 (beslut 2019/1004).

Som framgér i avsnitt 4 &r returpapper kommunalt avfall. Uppgifterna
om returpapper ska darfor redovisas till kommissionen tillsammans med
uppgifter om annat kommunalt avfall. Avsikten &r att hanteringen av retur-
papper ska bidra till att 6ka Sveriges mojlighet att nd malet om for-
beredelse for ateranvdndning och materialdtervinning av kommunalt
avfall. Vid berdkning av om maélen for férberedande for dteranvandning
och materialatervinning av avfallsmaterial fran hushéll och eventuellt
samma material fran andra kédllor och fér kommunalt avfall i avfalls-
direktivet har uppnatts ska medlemsstaterna berdkna vikten av det kommu-
nala avfall som genererats och forberetts for ateranvéndning eller material-
atervinning under ett visst kalenderar (artikel 11a i avfallsdirektivet).

Enligt avfallsforordningen ska Naturvardsverket rapportera till Euro-
peiska kommissionen i enlighet med avfallsdirektivet (7 kap. 11 §). Av
beslut 2019/1004 framgér att medlemsstaterna kan vilja mellan olika
metoder for att bestimma generering av kommunalt avfall. Naturvérds-
verket bor darfor fa meddela foreskrifter om vilka uppgifter som kommun-
erna ska ldmna for uppf6ljning av malet och om hur dessa uppgifter ska
lamnas.

Nytt materialdtervinningsmal

En utgéngspunkt for forslaget dr att d4ven de nya bestimmelserna ska
frimja en hog insamlings- och materialatervinningsgrad for returpapper.
Langsiktigt hallbara regler underléttar ocksa dvergangen till en cirkulér
ekonomi.

For rapporteringen till kommissionen behdvs inga uppgifter om hur
mycket tidningar som har satts pd marknaden. Mot bakgrund av att dessa
uppgifter i dag inte 1dmnas till Naturvardsverket och att det dr producenter-
na som dr skyldiga att lamna dessa uppgifter finns skél att utforma malet
pa ett annat sétt nir kommunerna far ansvar for insamlingen av retur-
papperet. Mélet bor utformas pa ett sitt som inte innebar att producenterna
behover lamna uppgifter for att malet ska kunna foljas upp. Naturvards-
verket ansvarar for den officiella statistiken pa avfallsomradet (2 § férord-
ningen [2001:100] om den officiella statistiken och bilagan till férord-
ningen). Naturvardsverket arbetar med att folja upp resultatet av produ-
centansvaret for returpapper. Uppgifterna om returpapper bor dven i
fortsittningen ldmnas till Naturvardsverket. Det bor inforas en skyldighet
for Naturvardsverket att varje &r f6lja upp malet.

Eftersom returpapper &r kommunalt avfall och resultatet av avfalls-
hanteringen ska anvindas for rapportering av kommunalt avfall &r det
lampligt att utforma malet pé ett sitt som anknyter till malen i avfalls-
direktivet, det vill sdga pa ett sdtt som innebér att en viss viktprocent av



det genererade avfallet ska materialatervinnas. Om maélet inte utformas
som ett mal i forhéllande till vad som satts pd marknaden utan i stéllet
utifran hur mycket som har blivit avfall, &r det rimligt att anta att en mycket
hdg andel av returpapperet kommer att kunna materialatervinnas. Med ett
mal som beréknas pa det séttet bor malet vara att minst 90 viktprocent av
det returpapper som produceras, det vill sdga 90 viktprocent av det avfall
som uppkommer och som utgdrs av tidningar eller tidningspapper, ska
materialatervinnas. Genom att ha ett mal for materialatervinning kommer
det finnas ytterligare incitament for kommunerna att verka for att retur-
papper sorteras ut och lamnas till insamlingssystemet.

I dag materialdtervinns en mycket hog andel av det returpapper som
samlas in. Avfallsinnehavarna har sorterat ut returpapper under en lang
period och det finns anledning att tro att materialet kommer att ha en hog
renhet dven framdver. Bedomningen dr att forutsattningarna for att mate-
rialatervinna en mycket hog andel av materialet kommer att vara god dven
i fortsdttningen. Kommunerna bedéms dérfér ha goda mojligheter att
uppnd malet i férordningen. Malet dr pé nationell niva. Det finns inget krav
pa att malet ska uppnés i varje kommun. Samtliga kommuner bor dock
hantera returpapperet pa ett sitt som bidrar till mgjligheten att uppna malet
nationellt.

Returpapper har historiskt betingat ett positivt pris och sd dven de
senaste tio aren (se avsnitt 5.2, figur 1). Bedomningen &r att kommunerna
kommer att kunna fa betalt for det insamlade returpappret, &ven om priset
kommer att fluktuera beroende pa hur varldsmarknaden utvecklas.

8.5 Fastighetsdgares skyldighet att underlatta
insamling av returpapper

Forslag: Bestimmelsen om fastighetségares skyldighet att underlitta
for den som driver insamlingssystem att transportera bort returpapper
och mojlighet for fastighetsdgaren att avboja borttransport frén
fastigheten ska utgi.

Skilen for forslaget: Enligt avfallsforordningen ska den som dger en
bostadsfastighet underlétta for insamlingssystemen att transportera bort
returpapper (3 kap. 4 §). Fastighetsdgare har dven mgjlighet att avboja
borttransport fran fastigheten om sédan transport ar olamplig. Kommun-
erna har mojlighet att meddela foreskrifter bland annat om utrymmen,
behallare och andra anordningar for hantering av avfall (9 kap. 1 §). Nér
returpapper samlas in av kommunerna behdvs inte lingre nagon sérreg-
lering for returpapper. Det finns dérfor inte anledning att behandla detta
avfall pa annat sitt dn Svrigt avfall som samlas in av kommunerna.

8.6 Ikrafttradande- och dvergéngsbestimmelser

Forslag: Forslagen ska trdda i kraft den 1 januari 2022.
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Skilen for forslaget: Mot bakgrund av att producenterna saknar forut-
sattningar att finansiera det nuvarande insamlingssystemet finns skl att
lata ansvaret ga over till kommunerna relativt snabbt. Samtidigt &r det
viktigt att kommunerna far tillrdckligt med tid pa sig for att forbereda sig
pa att dverta ansvaret.

Vid bestimmande av tidpunkt for Overtagandet maste det goéras en
avvigning mellan producenternas behov av att inte drabbas av kostnader
som branschen inte har mojlighet att béra och den tid som kommunerna
behover for att hinna bygga upp egna eller upphandla insamlingssystem.

Pressretur har meddelat att de kan fortsitta ansvara for insamlingen
under en begrinsad 6vergangsperiod och langst till utgangen av 2021. En
avgorande forutsittning for det dr enligt Pressretur att det star klart att
producentansvaret kommer att upphdra vid samma tidpunkt. Ett mojligt
scenario ar darfor att Sverige vid arsskiftet 2020/21 skulle sta utan insam-
lingssystem, samtidigt som Naturvardsverket skulle ha att Gverviga rétts-
liga dtgdrder mot en hart anstrangd tidningsbransch som inte uppfyller sina
skyldigheter som producent enligt de nya regler som trader i kraft frén
namnda arsskifte. Det dr, bdde ur demokrati- och miljosynpunkt, viktigt
att undvika ett sddant scenario.

Det kan konstateras att Pressretur inte dr ensam aktdr inom producent-
ansvaret. Det &dr darfor sannolikt att det, dven vid ett intresse fran
Pressreturs sida, skulle vara mycket svart att finna en konstruktion genom
vilken staten har mdjlighet att ersétta de olika aktdrerna for insamlingen
for att kunna skjuta fram tidpunkten for det kommunala dvertagandet av
ansvar.

Det kan konstateras att det ar aktuellt att se over andra regelverk for
insamling av avfall framover. Avfall Sverige har den 20 maj 2020 gjort en
hemstillan om att tilldmpningen av krav pa separat insamling av matavfall
skjuts fram. Hemstéllan bereds for ndrvarande i Regeringskansliet.

Naturvardsverket avslog den 20 maj 2020 de tvd ansdkningarna om
tillstand att driva insamlingssystem for forpackningsavfall som ldmnats in.
Skalet till att Naturvérdsverket avslog ansdkningarna var att insamlings-
systemen inte nddde upp till kraven i férordningen. Naturvérdsverket har
i en skrivelse den 15 juni 2020 patalat att det finns problem kopplat till
vissa av bestimmelserna i forordningen (2018:1462) om producentansvar
for forpackningar. Naturvardsverket har hemstéllt om en dversyn av for-
ordningen.

Mot bakgrund av att arbetet med forédndringar av returpapper redan har
paborjats och att det dr brddskande s& ar beddmningen for ndrvarande att
det inte dr mojligt att behandla dessa fradgor gemensamt.

Regeringen har i april 2020 aviserat att producentansvaret for retur-
papper ska upphdvas. Kommunerna har déarfor mojlighet att redan nu
forbereda for ett Overtagande, &ven om den ndrmare utformningen av
systemet inte slas fast forran regeringen, enligt plan hosten 2020, beslutar
om &dndringar i relevanta forfattningar.

Sammanfattningsvis bor forslagen till &ndringar trdda i kraft den
1 januari 2022. I bedomningen har gjorts en avvéigning mellan intresset av
att avveckla det nuvarande insamlingssystemet och kommunernas behov
av att forbereda sig pa att 6verta ansvaret.

Det finns inte ndgot behov av dvergéngsbestimmelser.



9 Konsekvensanalys

9.1 Problembeskrivning och nollalternativ

I konsekvensutredningen analyseras och beskrivs effekter for samhallets
olika aktdrer av promemorians forslag. Utredningen ar strukturerad med
beaktande av 6 och 7 §§forordningen (2007:1244) om konsekvensutred-
ning vid regelgivning.

Producent enligt returpappersforordningen ar den som tillverkar eller till
Sverige for in tidningspapper eller den som for in tidningar till Sverige.
Insamlingen av returpapper skots i dag av Pressretur, som 4gs av svenska
papperstillverkare och av TMR. Enligt returpappersforordningen ska den
som &r producent antingen ansluta sig till ett system som har tillstand eller
sjdlv ansoka om tillstdnd for att tillhandahalla ett system. Ingen har ansokt
om tillstand att samla in returpapper. Att ingen har valt att ansdka innebar
att det inte finns nagot system for producenterna att ansluta sig till.

En méngfald av starka och oberoende medier i hela landet &r en forut-
séttning for en stark demokrati. I och med att ingen ansokt om tillstdnd att
samla in returpapper kan inte papperstidningar ges ut i Sverige eller
tidningspapper siljas pd den svenska marknaden om krav infors pa till-
standspliktiga insamlingssystem med mindre &n att producenterna sjilva
tar ansvar for att tillhandahalla ett nationellt insamlingssystem. Bedom-
ningen &r att producenterna inte kan bdra kostnaderna for producent-
ansvaret och att det ddrmed bradskar att finna en 16sning. Utgangspunkten
ar att alla realistiska alternativ méste uppna malséttningen att returpapper
dven i fortsédttningen ska kunna materialdtervinnas. Den enda langsiktigt
hallbara 16sningen é&r att upphéva producentansvaret och lata kommunerna
ansvara for insamling och materialatervinning av returpapperet.

Det finns tva mojliga nollalternativ i denna konsekvensanalys, vilka kan
beskrivas som ett mer praktiskt alternativ och ett mer teoretiskt alternativ.
Det forsta, mer praktiska, nollalternativet innebér att myndigheterna skulle
sdkerstilla att det fordjupade producentansvaret med bostadsnira insam-
ling sa langt mojligt genomfors i enlighet med returpappersférordningen.
Fran och med é&rsskiftet 2020/21 skulle i enlighet med de beslut som
fattades 2018 hanteringen skotas av tillstandspliktiga system. Tidnings-
branschen och tillverkarna av tidningspapper genom Pressretur har med-
delat att de inte kan gora investeringar och béra de 6kande kostnader som
ett utdkat producentansvar med bostadsnéra insamling medfor. Ingen har
ansOkt hos Naturvardsverket om tillstand att samla in returpapper.

Ett mojligt scenario &r darfor att Sverige nér kraven pa tillstdndspliktiga
insamlingssystem infors kommer att sta utan insamlingssystem, samtidigt
som Naturvardsverket har att dvervdga réttsliga dtgérder mot en hart
anstrangd tidningsbransch och tillverkare av tidningspapper som inte upp-
fyller sina skyldigheter som producenter enligt de nya reglerna. Bedom-
ningen &r att detta scenario bor forhindras bade ur demokrati- och miljo-
synpunkt. Detta praktiska nollalternativ belyser nddvandigheten i att
regeringen agerar skyndsamt.
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Det andra, mer teoretiska, nollalternativet, &r att utgd fran hur systemet
skulle ha fungerat om producenterna ansokte om tillstdnd for insamlings-
system. Fordelen med detta nollalternativ &r att det gar att jamfora konse-
kvenser av olika handlingsalternativ med ett framtida, om 4n teoretiskt,
system 1 vilket det sker en bostadsnira insamling. Medie- och tryckeri-
branschen har i sin hemstdllan ocksa valt att utga fran detta alternativ och
berédknat vilka kostnader det skulle medfora, ocksé i jamforelse med ett
bibehallet producentansvar utan bostadsnédra insamling. I denna kon-
sekvensanalys &dr utgdngspunkten dérfor (det teoretiska) nollalternativet att
géllande forordning efterlevs och genomfors.

Inget av de bada nollalternativen utgor realistiska alternativ.

9.2 Alternativa 16sningar till forslaget —
introduktion

Nedan redogors for ett antal olika alternativa 16sningar som identifierats
med utgangspunkt frén tidigare utredningar pa omradet och med beaktan-
de av aktorernas preferenser savitt de dr kdnda. Inget av dessa alternativ
kan ses som realistiskt. For 6kad genomskinlighet kring &vervdgandena
redovisas de dndad som om de vore mojliga alternativ.

9.2.1 Bibehallet producentansvar med séinkt
servicegrad

En lagre servicegrad dn den som i dag finns i forordningen (1994:1205)
om producentansvar for returpapper (1994 ars returpappersforordning)
skulle innebéra att avfallsinnehavarna féar farre platser att ldmna sitt retur-
papper pé och ldngre avstand till inlimningsstationen &n i dag. Den ldgsta
ténkbara servicegraden skulle vara att insamling sker vid ndgot som mot-
svarar de kommunala 4tervinningscentralerna (AVC).

Erfarenheterna visar att ldgre servicegrad innebdr att utsorterings-
moralen urholkas, det vill sdga att en mindre andel av returpappret skulle
sorteras ut och materialatervinnas. I vérsta fall, om avfallet uppfattas som
mycket besvérligt att hantera, skulle det ocksa kunna paverka intresset av
att dver huvud taget konsumera papperstidningar, med negativa effekter
for bdde demokratin och for tidningsbranschen. Det saknas uppgifter om
vilka ytterligare besparingar ett sdidant minimalt system skulle medfora for
producenterna. Underskottet i dagens system ar 2020 uppgér enligt
branschen till cirka 40 miljoner kronor.

Bedomningen &r ocksa att en vésentligt ldgre servicegrad inte vore
acceptabel utifrdn strivanden mot en mer cirkuldr ekonomi, fér upp-
fyllande av miljokvalitetsmélet God bebyggd miljo eller fran utgangs-
punkten att det ska vara ldtt for hushallen att gora rétt. Flera avfallsinne-
havare skulle sannolikt vélja att slinga returpapper i restavfallet, bland
pappersforpackningarna eller i grovsoporna, vilket skulle minska milj6-
nyttan och riskera att 6verbelasta de insamlingssystemen. Enligt SKR och
Avfall Sverige kan kostnaderna for att en viss andel av returpapperet i
stillet hamnar i restavfallet initialt uppga till 150 miljoner kronor pa grund
av forbranningsskatten. Av de hushall som skulle fortsitta att 1dmna av-



fallet vid stationerna skulle andelen som anvénde bil f6r indamélet sanno-
likt att oka, vilket skulle reducera miljonyttan.

En mindre 14g servicegrad skulle kunna besta i att hdnvisa hushallen till
atervinningsstationer eller allménna insamlingsplatser. Stationerna skulle
inte nodvéndigtvis ligga pa ett ndra avstand fran bostdderna. Skulle
stationer tommas for sillan sé att de ofta blir 6verfulla, skulle det leda till
nedskrdpning runt stationerna och att kvaliteten pd det papper som
eventuellt ldimnas utanfor behallarna forsdmras.

9.2.2 Bibehillet producentansvar med oforindrad
servicegrad

En annan alternativ 16sning skulle kunna vara att bibehélla producent-
ansvaret men att lata servicegraden ligga kvar pa nuvarande niva. Detta
innebér att ambitionerna om en bostadsnéra insamling laggs ned. I stillet
skulle bestimmelserna om service i 1994 ars returpappersforordning
fortsétta att gélla. Detta skulle innebéra krav pa ett insamlingssystem som
ar lampligt. Ett insamlingssystem ska anses som lampligt om det ar lattill-
géngligt, underlittar for den som innehar returpapper att lamna ifrén sig
detta och i dvrigt ger god service 4t dem som ska ldmna returpapper till
systemet (4 § forordningen).

Forpackningsavfall fran de bostadsfastigheter dir avfallet inte ska
samlas in fran fastigheten ska frén och med den 1 januari 2021 till och med
den sista mars 2025 samlas in péd lattillgédngliga insamlingsplatser. I
promemorian fran 2018, avsnitt 5.2.2, anges vad som kan kdnneteckna
lattillganglighet: I glesbebyggda omraden bor insamlingsplatserna lokali-
seras i ndra anslutning till platser som en stor del av avfallsinnehavarna
besoker regelbundet som till exempel mataffarer. Insamlingsplatserna ska
ha en geografisk spridning inom kommunen som ar skilig med hénsyn till
befolkningstitheten och 6vriga omstindigheter. I forhéllande till den ser-
vicenivan &r ingen fordndring i sak avsedd.

Kommunerna behdver inte ta 6ver ansvaret for insamlingen och slipper
ddarmed hoja renhéllningsavgiften for att finansiera insamlingen. FTT har i
februari 2020 uppgett att bolaget for ndrvarande har mojlighet att samla in
forpackningsavfall och returpapper frén 15 procent av bostadsfastig-
heterna, att jamfora med de minst 60 procent som ska uppnas fr.o.m.
1 januari 2021 enligt géllande férordning.

Enligt underlag till medie- och tryckeribranschens hemstéllan (se avsnitt
5.5) innebér ett alternativ utan bostadsndra insamling att atervinnings-
stationer och singelstationer dnda behdver byggas ut. Det finns en teknisk
skuld” i det befintliga systemet som kréver upprustning, bittre belysning,
asfaltering m.m. Enligt hemstdllan bedomer Pressretur att bolaget kommer
att fa ta en allt storre andel av kostnaderna for atervinningsstationerna.
Underskottet 2022 berdknas till 80 miljoner kronor och 2026 till 180 mil-
joner kronor. Jamfort med att behdva bygga ut den bostadsnira insam-
lingen i enlighet med géllande forordning skulle branschens kostnader
2026 reduceras med 285 miljoner kronor, motsvarande 61 procent. En
bibehéllen servicegrad skulle sdledes medfora en relativ lattnad for produ-
centerna jamfort med att bygga ut for bostadsndra insamling, samtidigt

45



46

som den i absoluta belopp éndé skulle innebéra 6kande kostnader jamfort
med i dag.

Beddmningen dr sammantaget att alternativet med bibehallet producent-
ansvar med ofordndrad servicegrad inte skulle vara mojligt for producen-
terna att hantera. Darfor &r detta alternativ inte hallbart.

9.2.3 Bibehillet producentansvar med oféorindrad
serviceniva som utvidgas till att omfatta mer in
returpapper

Detta alternativ innebdr, i tilldgg till alternativ 9.2.2 ovan, att fler material
av papper, till exempel kontorspapper, bocker med hard parm och pocket-
bocker, skulle omfattas av producentansvaret. Dessa material kan vara
lampliga att materialatervinna tillsammans med returpapper. Kostnaden
for producenterna skulle atminstone teoretiskt kunna bli ligre om de
insamlade volymerna av materialatervinningsbart material kunde okas
samtidigt som kostnaderna for insamling delades med andra aktorer.
Kommunerna behdver inte ta dver ansvaret for insamlingen och slipper
hdja renhallningsavgiften for att finansiera insamlingen.

Storleksordningen pa de eventuella kostnadsbesparingar som skulle vara
mdjliga i ett producentansvar som omfattar fler material av papper beror
pa vilka material som skulle ingd i ett sidant system, hur stor del detta
material skulle utgora av den totala insamlade méngden och hur stora
intékter det skulle vara mojligt att f4 vid forséljning av materialet. Andra
faktorer av betydelse &r paverkan pa behovet av insamlingsplatser liksom
pa utformningen av insamlingssystemet. Aven om producentansvaret
skulle omfatta fler material &r beddmningen att en stor del av det avfall
som samlas in skulle vara returpapper. Det innebér att de nuvarande
producenterna énda skulle behdva ansvara for en stor del av kostnaden for
hanteringen. Antaget att effektiviseringar i1 insamlingen skulle kunna
pressa ned kostnaderna med 20 procent, skulle tidningsbranschens
underskott i ett system utan bostadsnéra insamling bli 6ver 60 miljoner
kronor 2022 och 6ver 140 miljoner kronor 2026, att jimfora med dagens
underskott pa 40 miljoner kronor. Sddana kostnader kan branschen inte
klara utan risk for ytterligare nedlaggningar.

En ytterligare aspekt med alternativet ar att det skulle krdvas en utred-
ning av forutsittningarna for de nya materialslagen samt en lagéndring for
att infora en skyldighet for producenter av andra varor att omfattas av ett
tillstandspliktigt insamlingssystem. Under tiden skulle tidningsbranschens
forluster fortgd med risk for att fler papperstidningar ldggs ned.

Sammantaget dr bedomningen att alternativet med bibehallet producent-
ansvar som utvidgas till att omfatta mer an returpapper skulle ge en otill-
racklig lattnad for producenterna. Darutover skulle det krivas ytterligare
utredning samt stora réttsliga och praktiska fordndringar, vilket ar tids-
kriavande och riskerar leda till att ytterligare papperstidningar laggs ned.
Komplexiteten skulle 6ka i och med att fler aktdrer skulle beroras.



9.2.4 Sammanslaget producentansvar for forpackningar
och returpapper

En alternativ 16sning &r att sl samman producentansvaret for forpack-
ningar och returpapper i samma forordning. Ett ssmmanslaget producent-
ansvar skulle teoretiskt kunna ge mdjligheter att samordna insamlingen
och dirmed sénka kostnaderna nagot for de nuvarande returpappersprodu-
centerna.

En fordel med ett sammanslaget producentansvar dr att kommunerna
inte behdver ta dver ansvaret for insamlingen och slipper ddrmed héoja
renhéllningsavgiften for att finansiera insamlingen.

Det dr svart att bedoma storleksordningen pa de eventuella kostnads-
besparingar som skulle vara mojliga i en samordnad insamling. Med
utgéngspunkt fran Pressreturs uppgifter i hemstéllan om ett underskott vid
bostadsnédra insamling pa 285 miljoner kronor 2020 (och 465 miljoner
kronor 2026), och antaget att besparingarna som mest skulle kunna uppga
till 20 procent, skulle returpappersproducenternas underskott i sadant fall
bli 6ver (285 x 0,80 =) 200 miljoner kronor 2022 (och (465 x 0,80 =) &ver
350 miljoner kronor 2026). Sddana kostnader kan branschen inte klara
utan risk for ytterligare nedlaggningar.

En nackdel med detta alternativ dr ocksa att en sammanslagning inte
innebar ndgon 16sning pé fragan om vem som ska finansiera insamlingen
av returpappret. Avgiften som forpackningsproducenterna betalar far
enligt EU-rétten inte anvandas for att finansiera insamling av returpapper.
Vidare kan en sammanslagen insamling forsvéra for Sverige att redovisa
den statistik som EU-lagstiftningen stéller krav pa for forpackningar. Det
skulle vidare ta tid innan ett sidant system var pa plats. Det skulle i sin tur
innebéra att tidningsbranschens forluster skulle fortga och att ytterligare
papperstidningar skulle laggas ned.

Sammantaget dr bedomningen att ett sammanslaget producentansvar for
forpackningar och returpapper inte dr en héllbar 16sning varken for att
skydda papperstidningarna eller for att frimja en cirkuldr ekonomi.
Losningen har inte forutsittningar att ge en tillricklig lattnad i kostnaderna
for tidningsbranschen. Finansieringsfrigan skulle vara osédker. Slutligen
finns fragetecken bade kring hur kvaliteten pa det insamlade materialet
skulle paverkas samt hur Sverige skulle kunna redovisa den statistik som
EU-lagstiftningen stéller krav pa. Om Sverige inte genomfor kraven i
direktiven pa ett korrekt sdtt kan det leda till att Europeiska kommissionen
drar Sverige infér Europeiska unionens domstol. Vid en féllande dom kan
Sverige tvingas betala ett omfattande vite.

9.2.5 Kommunerna ansvarar for insamlingen och
producenterna for materialitervinningen

Detta alternativ innebér att producenterna fortfarande bekostar hela
systemet men att kommunerna tar det operativa ansvaret for insamlingen
av returpapper. For denna tjanst erhiller kommunerna full ersittning fran
producenterna. Det finansiella ansvaret ligger kvar hos producenterna.
Regeringen gav 2015 en utredare i uppdrag att foresld hur en férédndring
av ansvaret for den fysiska insamlingen av forpackningsavfall och retur-
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papper fran hushéllen skulle utformas om ansvaret skulle liggas pa
kommunerna. Uppdraget redovisades i mars 2016 (dnr M2016/00921/Ke).
Denna redovisning har beaktats vid analys av detta alternativ.

I och med att kommunerna far antas ha en béttre kinnedom om lokala
forhallanden, och att vissa kommuner redan har insamlingssystem pa plats,
bor det i detta alternativ vara mojligt att finna mer kostnadseffektiva 16s-
ningar jaimfort med ett bibehallet producentansvar enligt 9.2.2. Kom-
munen slipper hoja avfallstaxan for att finansiera insamlingen av retur-
papper.

Det ar svért att bedoma storleksordningen pé de kostnadsbesparingar
som skulle vara moéjliga vid ett kommunalt ansvar for insamling. Antaget
att effektiviseringsvinsten skulle uppnd samma storleksordning —
20 procent — som vid sammanslaget producentansvar enligt 3.1.2, skulle
underskottet dndd kunna bli 6ver 200 miljoner kronor 2022. Sadana
kostnader kan branschen inte klara utan risk for ytterligare konkurser.

En nackdel med att en aktor far det operativa ansvaret och en annan aktor
det finansiella ansvaret ar det skulle vara en stor utmaning att utveckla och
implementera ett system for erséttning som ska utga till kommunerna.
Avfallstaxorna skiljer sig med flera hundra procent mellan de kommuner
som har den hogsta respektive den ldgsta taxan. Kommunerna kommer att
ha ett starkt incitament att f& full kostnadstickning i alla kommuner medan
producenterna & sin sida inte vill ge hogre ersittning dn den faktiska kost-
naden. Detta talar for att systemet kommer att bli komplext och admi-
nistrativt tungrott. Systemet kommer samtidigt inte kunna hindra att pro-
ducenterna kan 6verklaga kommunernas beslut om ersittningsnivéer. I
utredningen foreslogs att Naturvardsverket skulle fa meddela foreskrifter
om producentavgifter och bedomningen var att det skulle leda till en
betydande administrativ bérda bland annat pa grund av det stora antalet
producenter. Naturvardsverket skulle d4ven fa besluta om fordelningen av
medlen till kommunerna.

Ytterligare en nackdel med alternativet ar att det kréver lagdndring samt
storre forordningséndringar, vilket 1 sig medfor en hogst osdker tidtabell
for nér dndrade bestimmelser skulle kunna vara i kraft. Under tiden skulle
tidningsbranschens forluster fortga.

Sammantaget dr bedomningen att detta alternativ inte har férutséttningar
att ge en tillrdcklig lattnad 1 kostnaderna for producenterna. Alternativet
tar ocksa alltfér manga ar att fa pa plats i forhallande till drendets akuta
karaktir for tidningsbranschen samt &r forenat med stora osidkerheter i
genomfOrandet. Alternativet dr darfor inte hallbart.

9.3 Effekter for foretag, kommuner och andra
aktorer

Forslaget syftar till att positivt paverka de nuvarande producenterna av
returpapper — utgivare av papperstidningar och tillverkare av tidnings-
papper — genom att deras producentansvar upphivs. Producentansvaret
kommer ocksé att upphora for dem som distribuerar reklamblad och
kataloger.



Forslaget innebar att kommunerna i stéllet far ansvaret for insamling och
atervinning. Hushall och verksamhetsutovare kommer ytterst att fa sta for
kostnaderna genom hdjda renhallningsavgifter.

Som en konsekvens av att producentansvaret upphor sé finns inte langre
behov av en uttrycklig bestimmelse for fastighetsdgare att underlitta
insamling av returpapper. Kommunerna har redan méjlighet att meddela
de foreskrifter som behovs.

Existerande avtal mellan producenterna och de foretag som skoter den
praktiska insamlingen i dag kommer att behdva séigas upp. Manga kom-
muner kommer dock att upphandla motsvarande tjénster.

9.3.1 Tidningsutgivare, papperstillverkare,
insamlingssystem och materialbolag

Dagspressen sysselsitter cirka 12 000 personer varav 4 000 &r journalister.
Omsittningen 2019 var 15 miljarder kronor (se avsnitt 6.1).

Insamlingen av returpapper i Sverige skots i dag framst av material-
bolaget Pressretur AB som #dgs av (dotterbolag till) tre svenska skogs-
industrikoncerner: Holmen, SCA och Stora Enso. Atervinningen sker i
returpappersbruk i nimnda koncerner. Pressretur utgdr en av fem material-
bolag som tillsammans &dger Forpacknings- och Tidningsinsamlingen
(FTD).

Forslaget innebar att tillverkare av tidningspapper och tidningsutgivare
inte kommer att ansvara for insamlingen av returpapper och dirmed heller
inte far nagra kostnader for detta. Det nya producentansvaret med krav pa
fastighetsndra insamling har av branschen berdknats ge ett underskott pa
cirka 465 miljoner kronor per ar fran och med 2026. Ett bibehallet produ-
centansvar men med utbyggda atervinningsstationer har berdknats ge ett
underskott pa 180 miljoner kronor per ar fran och med 2026. Ett slopat
producentansvar innebédr dirmed en visentlig l4ttnad for tillverkarna av
tidningspapper och en tidningsbransch som genomgér stora ekonomiska
utmaningar.

De svenska pappersbruken som tillverkar tidningspapper kommer inte
heller att behova ansvara for insamling och atervinning. Det betyder sam-
tidigt att de inte ldngre kan garanteras nadgon svensk atervunnen ravara till
sina produkter. De svenska pappersbruken behdver returpapper men har
dven mojlighet att kdpa returpapper fran andra lander.

FTI har kunnat konstatera att det inte finns ndgon finansiering tillgénglig
for ett bostadsnéra insamlingssystem for tidningar. FTT &r darfor positivt
installt till att regeringen beslutat att ge frdgan en 16sning sa att cirkularitet
for materialet kan bibehallas.

Pressretur kommer att g med en forlust pa cirka 50 miljoner kronor
under 2021. Efter den 31 december 2021 kommer bolaget att kunna av-
vecklas.

TMR bedomer att forslaget att upphéva producentansvaret kommer att
fungera hyggligt med de modeller som foretaget arbetar efter i dag. Det
géller framfor allt insamling dar TMR gett uppdrag till kommuner som
redan har anordnat insamling av mat- och restavfall med insamling av
returpapper och forpackningar i fyrfack.
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9.3.2 Foretag som distribuerar direktreklam, kataloger
m.m.

Gratistidningarna sysselsétter cirka 900 personer. Omséttningen 2019 var
1,1 miljarder kronor. Svensk Direktreklam 4r den storsta aktdren vad
géller utdelning av gratistidningar, f6ljt av Postnord. Dessa tva aktorer star
tillsammans for cirka 85 procent av utdelningen av gratistidningar (se
avsnitt 6.1). De storre svenska foretag inom t.ex. mobler, kldder och hobby
som tidigare forknippats med utgivning av kataloger — fér marknadsforing
eller postorder — tycks till stor del ha slutat distribuera papperskataloger de
senaste aren och i stdllet gatt dver till digitala kataloger (se avsnitt 5.2).

Forslaget innebér att de som distribuerar direktreklam, kataloger eller
liknande produkter av papper inte behdver tillhandahéalla ett insamlings-
system eller pa annat sitt ta ett finansiellt ansvar for insamling och &ter-
vinning. Dessa foretag har hittills inte heller haft nagra kostnader, eftersom
insamlingen av kasserade reklamblad etc. fram till nyligen kunnat téckas
av intdkter av forsalt returpapper. Reellt kommer darfor regeringens
forslag innebéra ofordndrade omkostnader for dessa foretag. Jamfort med
nollalternativet att bostadsnira insamling skulle inforas, vilket skulle
innebdra att dven denna bransch skulle behdva borja betala sin andel,
innebér forslaget en ldttnad.

Enligt en sammanstéllning fran Pressretur av tidningspappersflodena i
Sverige 2018, som bifogats en hemstéllan fran medie- och tryckeri-
branschen, star direktreklamen for 17 kiloton av de 285 kiloton tidnings-
papper som sitts ut pad den svenska marknaden, motsvarande knappt
6 procent. Enligt hemstdllan skulle det arliga underskottet frdn och med ér
2026 vid bostadsndra insamling bli 465 miljoner kronor, av vilka ddrmed
cirka 28 miljoner kronor (allt annat lika) borde belasta direktreklamen.
Med oftriandrad servicegrad skulle det arliga underskottet fran samma &r
for denna bransch bli 180 miljoner kronor varav 11 miljoner kronor borde
belasta direktreklamen. I Avfall Sveriges kontakter med féretag som gor
plockanalyser pd returpapper forekommer uppgifter om att atminstone
50 procent skulle utgoras av direktreklam. Det finns séledes vissa oséiker-
heter nir det géller att uppskatta reklambladens andel.

Det har inte varit mojligt att pa basis av de uppgifter som samlats in gora
nagon kvantifiering av volymen av kataloger.

9.3.3 Kommuner

Det finns exempel pa kommuner som redan i dag har en insamling av
returpapper, parallellt med producentansvarets insamling. Ett drygt 60-tal
kommuner (56 kommuner fram till utgangen av 2019 och 10 som
tillkommer under 2020) har enligt SKR och Avfall Sverige infort en
bostadsnéra insamling av returpapper vid villor och fritidshus, parallellt
med producentansvarets insamling. Det vanligaste systemet dr det sa
kallade fyrfacksystemet. Fyrfacksystemet innebidr insamling i atta frak-
tioner uppdelat pé tva avfallskérl med fyra fraktioner i varje och mojliggor
insamling av mat- och restavfall och samtliga forpackningsfraktioner samt
returpapper. Forpacknings- och tidningsinsamlingen, FTI, har pé& sin



hemsida en forteckning 6ver de entreprendrer som &r anslutna till fastig-
hetsnéra insamling (http://fni.nu/anslutna-entreprenorer/).

TMR har avtal om bostadsndra insamling i villor och fritidshus med
cirka 60 kommuner som pa uppdrag av TMR samlar in returpapper i fyr-
facksinsamling. TMR har ocksé avtal med kommunala och privata aktdrer
for bostadsnira insamling i flerfamiljshus. P4 TMR:s uppdrag samlar
aktorerna in och levererar insamlat returpapper.

For cirka 230 kommuner innebér forslaget saledes att de behover bygga
upp egna nya insamlingssystem for returpapper, alternativt ingd avtal med
annan part avseende uppbyggnad och drift av system. De kommuner som
i dag enbart har insamling av restavfall respektive restavfall och matavfall
behover etablera nya system eller bygga ut eller pa4 annat sitt anpassa
befintliga system. Hanteringen av returpapper kréver separata kirl i de
kommuner som inte har integrerade system och ddrmed sérskilt dedikerade
sopbilar och logistiksystem for omlastning m.m. Detta kommer enligt
SKR och Avfall Sverige att medfora stora investeringskostnader. SKR och
Avfall Sverige har uppskattat att det kan rora sig om totalt 3—4 miljarder
kronor for investering i infrastrukturen och allt mellan 200 till 700 mil-
joner kronor per ar for sjélva driften.

Atervinningsindustrierna pekar pa att det i dag inte finns niagon upp-
byggd infrastruktur for insamling av returpapper hos kommunerna, for-
utom de som har fyrfackssystem, vilket &r ett fital. Det kommer enligt
Atervinningsindustrierna att bli bade dyrt och ta tid for kommuner att stilla
om. Matavfallsinsamling tog som jadmforelse nagra ar att inféra. Om retur-
papper dven fortsdttningsvis ska kunna samlas in pa atervinningsstationer
i samarbete med FTI si #r det enligt Atervinningsindustrierna méanga
detaljer som maéste klargoras, bland annat nya bygglov for kommunen.

Enligt Sveriges Akeriforetag dgs insamlingsfordon, sorteringsanligg-
ningar med balpressar, containrar och kérl av deras medlemmar. Investe-
ringarna i dessa uppgar till mer d4n 500 miljoner kronor. Enligt &kerifore-
tagen dr det ett kdnt faktum frén tidigare utredningar att investerings-
kostnaden vid infoérandet av fyrfackskarl uppgér till totalt 8 miljarder
kronor for smahusen. Till detta ska laggas investeringar i specialfordon for
3 miljarder kronor. (Se yttrande fran Sveriges Akeriféretag om upphivan-
de av producentansvaret for retur-papper, 2020-05-13, dnr M2020/00657.)
I den utstrickning kommunerna skulle vilja att sjdlva bygga upp en infra-
struktur, eventuellt genom att kdpa utrustning frén &keriforetagen, ger
ndmnda siffror i sddant fall en storleksordning pa den totala kostnaden for
landets kommuner.

Kostnaderna for uppbyggnad av insamlingssystem samt l6pande insam-
ling kommer utifrdn Pressreturs prognoser inte helt att kunna tickas av
intdkterna, varfor kommunerna delvis kommer att behdva finansiera
insamlingen genom att hdja renhéllningsavgiften (se vidare avsnitt 9.3.4
for effekter pa hushéllen). Detta innebér att varje kommun forst maste
identifiera sina kostnader och dérefter besluta om en dndring av avgiften.

Ytterst avgors avgiften av de lokala prioriteringar och forutsittningar
som finns i respektive kommun. I kommuner med exempelvis langa
transportavstdnd eller hdmtning pa 6ar blir ofta kostnaden for avfalls-
hanteringen hdgre. Aven de lokala ambitionerna, mélen och prioriteringar-
na om killsortering, service pa dtervinningscentraler med mera spelar in
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samt vad som faktiskt ingdr i avgifterna. Sammantaget avspeglas allt detta
i kommunernas renhallningsavgifter.

Behovet av insamling av returpapper varierar ocksé stort bade mellan
kommuner och inom olika delar av kommunerna. Vissa kommuner eller
kommundelar kan till exempel prédglas av mindre en- eller flerfamiljshus
med glest mellan husen medan andra préglas av tétt placerade hus med
manga hushéll. Om insamlingen av returpapper bedrivs integrerat med
andra avfallsfraktioner kommer forhéllandena att skilja sig mellan de olika
system (fyrfacks-, optibag, underjordiska systemmed flera). Detta gor det
sammantaget mycket svart att i en konsekvensanalys av detta slag forutse
i vilken utstrdckning den kommunala insamlingen av returpapper kommer
att paverka avfallstaxorna, &n mindre att géra annat dn Overslagsberik-
ningar (se avsnitt 9.3.4 nedan).

Atervinningsindustrierna bedémer att taxorna kommer att variera kraf-
tigt mellan olika kommuner utifrdn kommunens forutséttningar och infra-
struktur och att detta kommer att sla hart mot glesbygdskommunerna.

Forslaget innebér att kraven utformas pa ett sitt som ger kommunerna
flexibilitet som mojliggér en anpassning av servicenivan. Kommunerna
ska enligt forslaget tillhandahéalla ett system for att samla in utsorterat
returpapper med lattillgdngliga insamlingsplatser. Vad som ar lattillgéng-
ligt bor bland annat beddmas utifran forhallandena i den aktuella kom-
munen eller kommundelen. I omraden dér tidningskonsumtionen ar storre
uppstar ett behov av en hdgre servicegrad medan det omvinda forhallandet
rader i omraden med ldgre konsumtion. I beddmningen bor dven végas in
behovet av att samla in annat returpapper én avfall som utgérs av tidningar
och tidskrifter.

Kommunerna har jimfort med producenterna béttre kunskap om lokala
forutsattningar och behov, vilket 6kar mdjligheterna att hitta mer kostnads-
effektiva 10sningar. Samrad med fastighetsdgare kring servicegrad med
mera forenklas ocksd betydligt jamfort med ett producentansvar.
Bedomningen ér att servicegraden for de flesta avfallsinnehavare 6verlag
kommer att bli ofdrédndrad. I de omraden dér en bostadsndra insamling
redan &r etablerad &r det sannolikt att kommunen och fastighetségarna
véljer att behalla den relativt ofordndrad. Vidare &r beddmningen att
insamling inte nodvéndigtvis blir dyrare i glesbygd. Geografiska faktorer
kan vara underordnade konkurrensférhallanden eller andra faktorer. Det
bor dérfor vara mojligt for kommunerna att utveckla lokalt anpassade
insamlingssystem som uppfyller lagstiftningens krav pé lattillgéngliga
insamlingsplatser.

Skatt pa forbréanning av avfall (avfallsforbranningsskatt) inférdes den
1 april 2020 och betalas av den som bedriver verksamhet pa en avfalls-
forbrannings- eller samforbranningsanldggning for avfall som fors in till
en saddan anldggning. Skatten dr 75 kronor per ton avfall fran och med den
1 april 2020 till och med den 31 december 2020. Under hela 2021 &r
skattesatsen 1 stéllet 100 kronor per ton avfall och under 2022 &r skatte-
satsen 125 kronor per ton avfall. Skattens effekter kommer att utvédrderas
av Skatteverket under 2020-2021. Skatten innebér dkade driftskostnader
och ldgre avkastning for den kommunala avfallsforbranningsanligg-
ningen. SKR och Avfall Sverige befarar att om kommunerna inte har
ekonomiskt utrymme att bygga ut fastighetsnéra insamling av returpapper,
sa riskerar pappret i stillet att hamna i restavfallet, vilket skulle kunna ge



upphov till kostnader pa 150 miljoner kronor pa grund av avfallsfor-
branningsskatten.

Att skota forséljning av returpapper, alternativt att upphandla tjansten
att silja pappret vidare, innebdr en ny administrativ uppgift med admi-
nistrativa kostnader. Aven dessa kostnader kan tickas genom att hoja
avfallstaxan. For mindre kommuner skulle det potentiellt kunna bli en
utmaning att ensamma administrera forséljningen av returpapper. Vid
utmaningar av gransoverskridande slag finns alternativt mdjlighet for
kommunerna att samverka med varandra, till exempel genom att ga
samman i kommunalférbund. I kommunallagen finns regler om bildandet
av och verksamheten hos ett kommunalforbund. Det enda krav som stélls
pa den verksamhet man vill samverka kring ar att uppgiften faller inom
den overldmnande kommunens kompetens. Samverkan i kommunalfor-
bund ar alltsi mojlig for alla kommunala angeldgenheter och kan dven
avse uppgifter som omfattar myndighetsutovning.

Det ir troligt att entreprendrer kommer att erbjuda kommunerna avtal
om att kOpa deras insamlade returpapper for vidare hantering pa
sorteringsanldggningar och forséljning till returpappersbruk. Det ar déarfor
inte sdkert att alla kommuner i praktiken behdver bedriva nagon aktiv
forsiljning av returpapper pa marknaden.

I dag materialdtervinns en mycket hog andel av det returpapper som
samlas in. Avfallsinnehavarna har sorterat ut returpapper under en lang
period och det finns anledning att tro att materialet kommer att ha en hog
renhet dven framover. Enligt en rapport fran IVL Svenska Miljdinstitutet
2018 (Ekonomisk jamforelse av tva system for fastighetsnéra insamling av
avfall — Fyrfacksystemet och optisk sortering med Optibag i en svensk
kommun) kan renheten i det insamlade returpappret na 95-98 procent.

Bedomningen &r att forutsdttningarna for att materialdtervinna en
mycket hog andel av materialet kommer att vara god dven i fortsattningen.
Det foreslagna malet innebir att minst 90 viktprocent av det returpapper
som produceras, det vill sdga 90 viktprocent av det avfall som uppkommer
och som utgors av tidningar eller tidningspapper, ska materialatervinnas.
Kommunerna bedéms ha goda mojligheter att uppna malet om 90 procent
i forordningen.

Den kommunala sjélvstyrelsen utgér en av grunderna for den svenska
demokratin och fOrutsitter att det finns ett stort utrymme fér kommuner
och regioner att sjidlva bland annat utforma den politiska dagordningen.
Ansvaret att samla in returpapper innebér en ny uppgift som inskrianker
den kommunala sjélvstyrelsen. Forslagets utformning ger kommunerna en
flexibilitet for att mojliggora lokal anpassning och for att inte inskrdnka
sjdlvstyrelsen mer 4n nddvindigt. Inskrankningen i den kommunala sjélv-
styrelsen anses vara proportionerlig. Det nya mélet som kommunerna
enligt forslaget ska ansvara for om att 90 viktprocent av det returpapper
som blivit kommunalt avfall ska materialdtervinnas innebér en ny uppgift
och ddrmed en inskrdnkning i den kommunala sjélvstyrelsen. Bedom-
ningen 4r att inskrdnkningen &r proportionerlig.

Forslagen innebér nya aligganden for kommunerna och ddrmed ar den
kommunala finansieringsprincipen tillimplig. Eftersom kommunerna har
mojlighet att ta ut avgifter for att ticka de merkostnader som forslagen
innebér gors ingen reglering.
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9.3.4 Hushall

For hushéllens faktiska kostnader och servicegrad dr det av underordnad
betydelse om insamlingen skots genom ett producentansvar eller genom
ett kommunalt dito, under forutsittning att bada systemen riggas sa att de
fungerar enkelt for konsumenten och till ett sa lagt pris som mojligt. I ett
fungerande producentansvar — oavsett om det ror forpackningar, retur-
papper eller annat avfall &r det troligt att producenterna forsoker 6vervéltra
kostnaderna for insamling p&d de som konsumerar varorna. For forpack-
ningar t.ex. sker detta genom att en (fér konsumenten osynlig) kostnad for
forpackningen lédggs pé priset for varan. I ett kommunalt ansvar far
hushallen istillet betala genom den kommunala avfallstaxan. Skillnaden
gentemot producentansvar blir frimst ddrmed att kostnaden blir nagot
synligare for hushéllet. Det blir ocksa en viss forskjutning av betalnings-
bordan pé sé sitt att 4ven de hushall som inte konsumerar tidningar eller
reklam kommer att vara med och finansiera insamlingen.

Kostnaderna for insamling av returpapper har fram till férra aret kunnat
tackas genom intdkter fran forsdljning av det insamlade materialet.
Dirmed har inte tidningarna haft nagra kostnader och priset pa tidningar
har inte belastats med nédgon (osynlig) avgift. I vissa kommuner har hushall
i dag mojlighet att betala extra for bostadsndra insamling av returpapper,
t.ex. i Huddinge, Haninge, Salem, Botkyrka och Nynédshamn (se avsnitt
5.4). Dessa hushéll har redan i dag extra kostnader som till viss del beror
av insamlingen av returpapper. Nér producentansvaret upphévs ar det
troligt att samtliga hushall i Sverige far béra nettokostnaderna for insam-
lingen, inklusive eventuella investeringskostnader, genom hdjda renhall-
ningsavgifter. Hur stora hojningarna blir kommer att skilja sig mellan
kommuner beroende pa hur respektive kommun véljer att genomfora det
kommunala ansvaret (se avsnitt 9.3.3 ovan).

I ett producentansvar med bostadsnédra insamling, i enlighet med f6rord-
ning (2018:1463) om producentansvar for returpapper hade producenterna
sannolikt hojt priset pé tidningspapper for att ticka de hogre insamlings-
och atervinningskostnaderna. En kommunal renhéllningsavgift kan av
praktiska skil inte differentieras sé att varje avfallsinnehavare betalar for
exakt den mingd avfall som innehavaren genererar. I enfamiljshus &r det
mojligt att lata taxan vara direkt proportionerlig mot avfallets vikt, dven
om avfallstaxan ofta &r uppbyggd genom dels en grundavgift, dels en
hédmtningsavgift. I flerfamiljshus betalas kostnaden i de flesta fall genom
hyra eller avgift till bostadsréttsforeningen. Vid faststdllande av hyra
respektive avgift sker ofta en differentiering baserad pd bostadens area.
Aven de hushall som inte konsumerar nigra tidningar alls kommer dirfor
behova vara med och betala insamlingen. Effekten blir mer pataglig i
flerfamiljshus. Detta dr dock inte ndgot unikt for returpappersfraktionen
utan géller for de flesta andra fraktioner av avfall fran hushallen. Utgéngs-
punkten i forslaget dr ocksé att ldsandet av papperstidningar &r viktigt for
demokratins funktion och ddrmed gynnar dven dem som inte ldser
papperstidningar.

Atervinningsindustrierna anser att genom beslutet att upphiva produ-
centansvaret kommer servicenivan att vara helt beroende av varje
kommuns ekonomi och mdjligheter, och dven fastighetsédgarens ambi-
tioner med servicenivan till de boende. Servicenivan kommer att 6ka for



vissa men minska for andra. Dagens insamlingsnivaer kommer inte att bli
mdjliga att uppnd med kommunal insamling. I glesbygden kommer inte
returpappersinsamlingen att fungera pa samma sitt som med dagens
producentansvar, som har samma princip Over hela landet oavsett
kommunens storlek och resurser.

Som framgar av avsnitt 9.3.3 ovan dr beddmningen att servicegraden for
de flesta hushall 6verlag kommer att bli oforandrad. I de omraden dar en
bostadsnéra insamling redan &r etablerad ar det sannolikt att kommunen
och fastighetsdgarna viljer att behalla den relativt oférandrad. Vidare ar
bedomningen att insamling inte nddvéndigtvis blir dyrare i glesbygd.
Geografiska faktorer kan vara underordnade konkurrensférhallanden eller
andra faktorer. Det bor darfor vara mojligt for kommunerna att utveckla
lokalt anpassade insamlingssystem som uppfyller lagstiftningens krav pa
enkelhet och forvintningar pa adekvat servicegrad. For just returpapper
har medborgarundersokningar vid flera tillfdllen, senast varen 2018, visat
att nio av tio medborgare tycker att det dr enkelt att atervinna. Enligt
Pressreturs berdkningar kommer i dag cirka 32 procent av det insamlade
returpappret fran bostadsnéra insamlingar. Andelen bostadsnéra insamlat
returpapper varierar dock mycket kraftigt mellan kommunerna. I kom-
muner och delar av kommuner dir andelen bostadsnidra insamling &r
mycket 1ag eller obefintlig, skulle en utebliven bostadsnira insamling
kunna upplevas som att en dnskvérd forbattrad servicegrad nu uteblir.

Kommunernas kostnader for uppbyggnad av insamlingssystem samt
l6pande insamling (se avsnitt 9.3.3) kommer inte att kunna tickas av
intdkterna vid forsdljning av returpapper. Darfor &r det troligt att kommu-
nerna kommer att behdva finansiera uppbyggnaden av insamlingssystem
for returpapper genom att hoja avfallsstaxorna for hushéllen. Taxornas
utformning och storlek varierar i dag betydligt mellan kommunerna (se
rakneexempel nedan). Eftersom ldsandet av papperstidningar ser olika ut i
olika kommuner och kommundelar kommer ocksa behovet av insamling
av returpapper variera. Detta gor det svart att uppskatta hur den kom-
munala insamlingen av returpapper kommer att sla igenom pa taxorna.

Storleksordningen pa hojningen kan &skadliggéras genom rékne-
exempel baserade pa underlag fran SKR och Avfall Sverige, som har
angivit att kostnaden for den 16pande insamlingen for hela Sverige skulle
kunna ligga mellan 200 och 700 miljoner kronor per ar. Antalet hushall i
Sverige ér cirka 4,7 miljoner. Baserat pd SKR och Avfall Sveriges skatt-
ning skulle den genomsnittliga extrakostnaden for insamling av retur-
papper uppga till ndgonstans mellan dryga 40 och 150 kronor per hushéll
och ar, i genomsnitt under 100 kronor per hushéll och ar (medelvardet
450 miljoner kronor per ar dividerat med 4,7 miljoner hushall).

Enligt en undersokning av Villadgarna 2017, publicerad i Aftonbladet,
kan avfallstaxorna i Sverige variera mellan strax under 1 000 och upp till
3 400 kronor per ar beroende pd kommun. Taxorna skulle alltsa behova
hdjas mellan 1 och 15 procent for att ticka de I6pande kostnaderna.

SKR och Avfall Sverige har vidare angivit att det kan réra sig om
3—4 miljarder kronor for investering i infrastrukturen. Detta utgor ocksé en
kostnad som hushéllen behdver vara med att finansiera genom avfalls-
taxan. Baserat pd ndmnda siffror (och utan beaktande av att dven
verksamhetsutovarna ska betala) skulle hushallen behdva betala ytterligare
cirka 100 kronor per ar. I det fall kommunerna handlar upp insamlings-
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tjidnster behover de i stillet 16pande bekosta akeriforetagens avskriv-
ningskostnader for infrastrukturen.

Ju battre hushallen sorterar ut returpapper fran restavfallet, desto mer
kan kommunen tjdna vid forséljning av materialet och desto mindre
kommer kommunen att betala i mottagningsavgifter nir restavfallet
lamnas till en forbranningsanlédggning. I sin tur paverkar det storleken pa
avfallstaxan. Hushallen har séledes ett incitament, om &n svagt, att sortera
ratt.

9.3.5 Akeriféretag och atervinningsindustrin

Sveriges Akeriforetag har cirka 600 aktiva medlemmar som arbetar inom
avfalls- och atervinningsbranschen. Manga av dessa medlemmar arbetar
med insamling av returpapper och forpackningar bade at de bolag som
foretrdder producenterna och genom fastighetsnédra insamling &t fastig-
hetsigarna. Ett beslut om att avskaffa producentansvaret for returpapper
kommer enligt Sveriges Akeriforetag att padverka manga medlemmars
verksamheter och deras avtal med olika intressenter och ddarmed ocksé
sysselsittningen.

Ett avskaffande av producentansvaret for returpapper far stora konse-
kvenser for de cirka 50 000 avtal rorande fastighetsnédra insamling som
tecknats mellan fastighetségare och entreprendrer. Dessa avtal reglerar en
insamling som utfors med varierande typer av fordon som optimerar
logistiken. Att helt plotsligt bryta ut ett av kérlen ur avtalen &r enligt
Sveriges Akeriforetag en arbets- och kostnadskrivande process for alla
parter.

Atervinningsindustrierna foretrider de privata atervinningsféretagen
och har cirka 70 medlemmar. Pressretur har precis skrivit nya avtal med
atervinningsforetagen som stracker sig till 31 mars 2024 och som
sikerstiller fortsatt insamling och atervinning p& dagens hoga nivéer.
Atervinningsindustrierna anser att befintliga avtal maste fa 16pa ut till den
31 mars 2024. Nér det géller diskussionen om tidpunkt for férdndringen
finns det enligt Atervinningsindustrierna tungt vigande skil att lita
befintliga avtal 16pa ut med tanke pa de investeringar som gjorts.

I och med att kommunerna har méjlighet att bedriva insamling i egen
regi, kan akeriforetagens och atervinningsindustrins tilltrdde till retur-
pappersmarknaden komma att begrinsas. Det géller speciellt i de fall
kommunerna viljer att bedriva insamling med egen personal och fordon.
Kommunerna kan pa samma sétt som for annat hushéllsavfall emellertid
dra nytta av konkurrensen pa marknaden genom att upphandla tjénster for
insamling och materialatervinning av returpapper. Se ocksa avsnitt 8.1 om
lagen (2009:1079) om tjénster pa den inre marknaden.

En upphandling som beaktar mindre foretags konkurrensforutsittningar
kan ocksé frimja de smé ékeri- och atervinningsforetagen pa returpappers-
marknaden. Beddmningen 4r att sérskilda hansyn i 6vrigt inte behdver tas
till smé akeri- eller &tervinningsforetag vid reglernas utformning



9.3.6 Fastighetsigare

Agare av villor, fritidshus och flerbostadshus i vilken insamling av retur-
papper kommer att fortgd eller inféras kommer att pafoéras en hojd
avfallstaxa. Taxehojningen kommer i flerbostadshus i sin tur att foras
vidare till hushallen genom hojda hyror till hyresvérden alternativt hdjda
avgifter for bostadsrattsforeningens medlemmar.

Enligt Sveriges Allménnytta berdknas den bostadsndra insamlingen av
returpapper kosta omkring 600 miljoner kronor. Det ar enligt allménnyttan
en stor ekonomisk borda som skulle landa hos kommunerna, i forldng-
ningen hos fastighetsdgare och slutligen hos de boende oavsett om de
prenumererar pa en papperstidning eller inte.

9.3.7 Foretag déir returpapper uppkommer

Returpapper uppkommer dven hos foretag.

Med forslaget kommer det att bli kommunerna som ska samla in retur-
papper dven fran verksamhetsutdvare. Precis som for hushéllen kommer
kommunen ta ut en hdjd taxa for den tjansten. Det innebér att dven de
verksamheter som inte ger upphov till returpapper kommer att vara med
att finansiera insamlingen genom avfallstaxan. Det saknas underlag for en
overslagsberdkning av vilka kostnader det skulle kunna rora sig om. Som
beskrivits ovan kommer hdjningarna av avfallstaxan skilja sig mellan
kommuner beroende p& hur kommunerna véljer att utforma sitt system.

Ju bittre foretagen sorterar ut returpapper fran restavfallet, desto mer
kan kommunen tjdna vid forséljning av materialet och desto mindre
kommer kommunen att betala i mottagningsavgifter nir restavfallet
lamnas till en forbranningsanlédggning. I sin tur paverkar det storleken pa
avfallstaxan. Foretagen har saledes ett incitament, om &n svagt, att sortera
ratt.

9.3.8 Myndigheter

Forslaget innebar att Naturvardsverket inte langre ska ansvara for tillsynen
i fraga om producentansvaret for returpapper. Naturvardsverket kommer
inte heller att behdva prova ansoékningar om tillstdnd till insamling av
returpapper.

Enligt forslaget ska Naturvardsverket fa meddela foreskrifter om vilka
uppgifter som kommunerna ska ldmna for uppfoljning av malet och om
hur dessa uppgifter ska lamnas. De uppgifter som behovs bedéms vara
farre d4n de som skulle ha rapporterats enligt returpappersforordningen.
Bedomningen &r att uppgiften kan hanteras inom befintliga ekonomiska
ramar.

9.3.9 Bokbranschen

Bocker omfattas inte av det returpapper som ska sorteras ut. Bokbranschen
har emellertid gett uttryck for en oro dver att den bostadsnéira insamlingen
skulle kunna leda till hogre papperspriser och ddrmed till hogre kostnader
for att trycka bocker. I den utstridckningen den bostadsnéra insamlingen
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enligt returpappersforordningen skulle ha gett en sidan effekt, innebér
forslaget att bokbranschen inte langre behdver kdnna nagon oro.

9.4 Omstéllningen till en cirkuldr ekonomi

Konsumtionen av papperstidningspapper i Sverige sjunker stadigt. Det
relativa vérdet av en forbéttrad cirkularitet for returpapper blir déarfor
successivt mindre, jamfort med till exempel forpackningar dar konsum-
tionen dr oforindrad eller dkande. Atervinningsgraden for returpapper,
cirka 91 procent, ér idag ocksd hogre dn for pantburkar och -flaskor
(85 procent), pappersforpackningar (82 procent), metallférpackningar
(79 procent) och plastforpackningar (47 procent). Det dr darfor osékert hur
stor potentialen for 6kad cirkularitet dr for ytterligare 6kad insamling och
materialatervinning Trots den minskande mingden returpapper dr dock
vikten av insamlat returpapper (16,0 kg per invanare och ér) fortfarande
storre &n vikten for pappers- (14,6 kg), plast- (7,9 kg) respektive metall-
forpackningar (1,7 kg). I takt med att volymerna av returpapper fortsétter
att minska kommer andelen dock att hela tiden att minska. Enligt
Pressreturs prognos kommer det ske en halvering av miangden returpapper
fran 2018 till 2026.

Som beskrivs i avsnitt 9.3.3 dr bedomningen att hushallen kommer att
kunna lamna sitt returpapper till dtervinning i ungefdr samma omfattning
som tidigare. Det framgar ocksé av avsnitt 8.1 att de skdl som motiverar
ett upphévande av producentansvaret for returpapper inte ar aktuella for
nagra av de 6vriga producentansvaren.



	1  Promemorians huvudsakliga innehåll
	2 Författningsförslag
	2.1 Förslag till förordning om upphävande av förordningen (2018:1463) om producentansvar för returpapper
	2.2 Förslag till förordning om ändring i avfallsförordningen (2020:614)
	2.3 Förslag till förordning om ändring i offentlighets- och sekretessförordningen (2009:641)
	2.4 Förslag till förordning om ändring i förordningen (1998:940) om avgifter för prövning och tillsyn enligt miljöbalken
	2.5 Förslag till förordning om ändring i miljötillsynsförordningen (2011:13)
	2.6 Förslag till förordning om ändring av förordningen (2012:259) om miljösanktionsavgifter
	2.7 Förslag till förordning om ändring av förordningen (2018:1462) om producentansvar för förpackningar

	3 Ärendet och dess beredning
	4 Ansvaret för hushållsavfall och kommunalt avfall
	5 Returpapper och producentansvar
	5.1 Vad är returpapper?
	5.2 Returpappersflöden i Sverige
	5.3 Producentansvar för returpapper
	5.4 Kommunal insamling av returpapper i dag
	5.5 Utmaningar med producentansvaret för returpapper

	6 Tidningsbranschen
	6.1 Sysselsättning, omsättning och distribution
	6.2 Tidningsläsandet i Sverige
	6.3 Tidningsbranschens utmaningar

	7 Rättsliga förutsättningar och principer
	7.1 Relevanta EU-rättsliga regleringar
	7.2 Finansiering av insamlingen av hushållsavfall
	7.3 Principen om att förorenaren betalar

	8 Förslag
	8.1 Producentansvaret för returpapper upphävs
	8.2 Utsortering, insamling och hantering av returpapper
	8.3 Kommunerna bör få stor flexibilitet som möjliggör en anpassning av servicegrad
	8.4 Materialåtervinningsmål
	8.5 Fastighetsägares skyldighet att underlätta insamling av returpapper
	8.6 Ikraftträdande- och övergångsbestämmelser

	9 Konsekvensanalys
	9.1 Problembeskrivning och nollalternativ
	9.2 Alternativa lösningar till förslaget − introduktion
	9.2.1 Bibehållet producentansvar med sänkt servicegrad
	9.2.2 Bibehållet producentansvar med oförändrad servicegrad
	9.2.3 Bibehållet producentansvar med oförändrad servicenivå som utvidgas till att omfatta mer än returpapper
	9.2.4 Sammanslaget producentansvar för förpackningar och returpapper
	9.2.5 Kommunerna ansvarar för insamlingen och producenterna för materialåtervinningen

	9.3 Effekter för företag, kommuner och andra aktörer
	9.3.1 Tidningsutgivare, papperstillverkare, insamlingssystem och materialbolag
	9.3.2 Företag som distribuerar direktreklam, kataloger m.m.
	9.3.3 Kommuner
	9.3.4 Hushåll
	9.3.5 Åkeriföretag och återvinningsindustrin
	9.3.6 Fastighetsägare
	9.3.7 Företag där returpapper uppkommer
	9.3.8 Myndigheter
	9.3.9 Bokbranschen

	9.4 Omställningen till en cirkulär ekonomi


