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AVFALL SVERIGE

Lansstyrelsen Skéne

Ert dnr 7021-2021
Vart dnr Y-1-21 Malmo
den 17 mars 2021

YTTRANDE i drende angaende 6verklagat beslut enligt miljobalken om
avfallshantering (forbud samt foreliggande om forsiktighetsatgirder),
Fortet 2, Ystads kommun

Avfall Sverige dr kommunernas branschorganisation inom avfallshantering. Avfall Sveriges

medlemmar ar kommuner, kommunalférbund, kommunala bolag och kommunala regionbolag inom

avfall och atervinning.
Avfall Sveriges inkommer har med ett expertyttrande i drendet.

1. ARENDET
Arendet avser ett 6verklagat beslut daterat 2021-02-04, av tillsynsmyndigheten Ystad-
Osterlenregionens miljoforbund i drende MIL.2019.6213.

Beslutet avser avfallshantering riktat mot Hjelte restaurang AB som driver en Mac Donald”s
snabbmatsrestaurang pé fastigheten Fortet 2, Ystads kommun, nedan refererad till som
avfallsinnehavaren eller klaganden.

Tillsynsmyndigheten har konstaterat att klagandens forpackningsavfall blandas med
kommunalt avfall och himtas som blandat restavfall av kommunen till férbranning, istillet
for att 1amnas till materialatervinning i enlighet med producentansvaret. Detta géller dven
den enligt beslutet stora del forpackningsavfall som kunderna har sorterat separat fran
ovrigt avfall.

Det 6verklagade beslutet innebar sammanfattningsvis att klaganden
- forbjudits lamna plast- och pappersférpackningsavfall (som har samlats in
separat for att materialatervinnas) till forbranning

- forelagts att utreda mojligheten att
a) anvanda flergangsartiklar istillet for engédngsforpackningar for giaster som
ater pa plats,
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b) servera vissa produkter fran storre behéllare istéllet for sméa
engangsforpackningar samt
¢) materialatervinna (istillet for att forbranna) behallare och forpackning av
plast och papper.

- forelagts att infora ett system for sortering av forpackningar som omfattas av
producentansvar samt returpapper.

Som stod for beslutet har dberopats
- miljébalkens méal om resurshushallning och kretsloppiikap1§p5
- deallminna hansynsreglerna i 2 kap 2, 3, 5 och 7 §, d v s bland annat att
ateranviandning och atervinning liksom annan hushéllning med material,
réavaror och energi frimjas sé att ett kretslopp uppnas.

2. SAMMANFATTNING

Det ar Avfall Sveriges bestimda uppfattning att nu géllande ritt anger att restauranger och
andra verksamheter, vid vilka forpackningsavfall uppstér, som innehavare av avfallet ar
skyldiga att sortera ut detta och lamna det till materialatervinning. Férpackningsavfall som
sorterats ut fir inte blandas med annat avfall, far inte ldggas i restavfallet som kommunen
ansvarar for och far inte skickas till forbranning. Avfall Sverige hanvisar har till féljande for
verksamhetsutGvaren tillika avfallsinnehavaren gillande bestimmelser: 2 kap 3 och 5 §§, 15
kap 10 och 11 a §§ miljobalken samt i detta fall 50 § Ystad kommuns avfallsféreskrifter med
bilaga 1, som meddelats med st6d av 9 kap 1 § 1 och 2 avfallsférordningen (2020:614).

Det ar ocksa Avfall Sveriges bestdimda uppfattning, att den kommunala
tillsynsmyndigheten med stod av 26 kap 3, 9, 19, 21 och 22 §§ miljébalken kan foreldagga en
restaurang i egenskap av avfallsinnehavare och verksamhetsut6vare, att komma in med den
utredning och de upplysningar om resursférbrukning och avfallshantering samt forslag till
forbattringar av egenkontrollen, som tillsynsmyndigheten behéver for att bedoma om
verksamheten uppfyller kraven om bland annat att minska mangden avfall och atervinna
avfall i de allménna hiansynsreglerna, sarskilda hansynsreglerna samt sorteringskrav i
miljobalken och foreskrifter meddelade med stod av miljobalken.

3. YTTRANDE OVER OVERKLAGANDET
Bakgrund och lagstéd framgar delvis av det 6verklagade beslutet. Avfall Sverige yttrar sig
hir 6ver avfallsinnehavarens 6verklagande och med avseende pa géllande ritt.

Forbudet att lamna plast- och pappersforpackningsauvfall till forbrdanning
och forelaggandet att infora ett system for sortering av detta avfall

Avfall Sverige anser att meddelat beslut har uppenbart stod i lag. Restaurangen ar en

verksamhet dar det uppstar avfall, som restaurangen hanterar och ansvarar for.
Restaurangens verksamhetsutévare dr avfallsinnehavare och ursprunglig avfallsproducent.
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Avfallsinnehavaren i detta fall lamnar forpackningsavfallet till forbréanning — &ven av
kunderna redan utsorterat avfall — vilket stér i strid mot nu géllande ratt enligt nedan. (For
en insamlare giller dessutom ett tydligt forbud mot att férbranna det en gang utsorterade
forpackningsavfallet enligt 3 kap 19 § avfallsforordningen.)

Avfallsinnehavaren har inte heller formétt att, i enlighet med bevisbordan i 2 kap 1 § MB,
visa att forpliktelserna iakttas.

Allmdnna hdnsynsregler

e Alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en Gtgdrd skall
utfora de skyddsdtgdrder, iaktta de begrdnsningar och vidta de forsiktighetsmatt
i 6urigt som behdvs for att forebygga, hindra eller motverka att verksamheten
eller atgdarden medfor skada eller oldgenhet for mdanniskors hdlsa eller miljon.
I samma syfte skall vid yrkesmdssig verksamhet anvdndas bdsta mdjliga teknik.
(2 kap 3 § MB).

For att 6vergangen till en mer cirkular ekonomi ska lyckas behover &teranvandning
och andra cirkuléra 16sningar 6ka, vilket skulle minska avfallsmangderna. Fran och
med januari 2020 héjs malen for materialatervinning med upp till 20
procentenheter beroende pé typ av forpackning, se 17-25 §§
forpackningsférordningen (2018:1462). Dessutom innebir nya krav frén EU att
rapporteringen nu ska avse faktiskt dtervunnet material, i stéllet for att endast avse
vad som insamlats for materialatervinning, se art. 9.1 j) samt 10.2 och 10.4
ramdirektivet 2008/98/EG (d v s uppdaterad version genom 2018/851/EU) samt
beslutet 2019/665/EU, EGT L112, 26 april 2019. Detta innebir att maluppfyllelsen
ar vasentligt 1agre 4n tidigare rapporterat. De EU-réttsliga och de nationella mélen
for materialatervinning samt regeringens handlingsplan for cirkuliar ekonomi har
bestdmts av resurshushéllnings- och klimatskal, med anledning av risken for skada
pé hilsa och miljo. Det utgor stod for tillsynsmyndighetens bedomning att det
behovs skyddsatgarder, begransningar och/eller andra forsiktighetsmatt for att
forebygga avfall och utsortering av uppkommet forpackningsavfall for
materialdtervinning.

Att sortera ut forpackningsavfallet och lamna det for materialatervinning, méaste
for ovrigt anses utgora bdsta mojliga teknik, sarskilt da sa sker i konkurrerande
snabbmatskedjor.

e Alla som bedriver en verksamhet eller vidtar en ¢tgdrd ska hushdlla med ravaror

och energi samt utnyttja majligheterna att minska mdngden avfall, minska de
negativa effekterna av avfall, och atervinna avfall. (2 kap 5 § MB)
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Forelagganden kan beslutas redan med st6d av ovan namnda rattsligt bindande allménna
hinsynsregler i 2 kap MB, se proposition 1997/98:45 till miljobalken, sid 206:
Tillsynsmyndigheter far enligt 26 kap. 9 § ligga principerna och hdnsynsreglerna direkt
till grund for foreldggande eller forbud eftersom dessa dr rdattsligt bindande.
Bestdmmelserna skall, i den mdn de har relevans, ligga till grund for provning enligt
balken. I de fall de sdrskilda reglerna for vissa verksamheter innehdller bestimmelser
som preciserar vilka krav som kan stdllas gdller dessa. I 6vrigt skall verksamheten ocksa
bedomas enligt de allmdnna hdansynsreglerna om annat inte foreskrivs.

Om det, som klaganden pastar, 4nnu inte finns nagra preciserade regler om utsortering
som traffar avfallsinnehavaren i frdga, utan bara traffar andra aktorer, giller de allménna
hinsynsreglerna. Det gar alltsa inte att komma till slutsatsen att inte heller de allménna
hinsynsreglerna giller. Tvartom.

Emellertid finns dven ytterligare regler med preciserade krav pa utsortering:
Utsorteringskrav

e 28§ forordning (2006:1273) om producentansvar for forpackningar i dess dldre
lydelse ska, som klaganden bekriftar, enligt 6vergdngsbestimmelse om
ikrafttradande till forordningen (2018:1462) om producentansvar for
forpackningar, SFS 2020:815 p. 11. tillimpas fram till och med utgéngen av 2022,
da den kommer att ersittas med 3 kap 4 § avfallsforordningen (2020:614).

Enda anledningen till att bestimmelsen i avfallsféorordningen inte trader i kraft
forran vid denna senare tidpunkt dr att de nya insamlingssystemen inte har erhallit
formellt tillstdnd &n. Det har ingenting med sjédlva utsorteringskravet att gora —
tviartom har 6vergangsbestammelsen bestamts just for att uppratthalla
utsorteringskravet.

Bestimmelsen i 2006 ars forordning anger att Hushall och andra forbrukare ska
sortera ut forpackningar fran hushdllsavfall och annat avfall och lidmna dem for
borttransport i de insamlingssystem som producenterna eller kommunen
tillhandahdaller for sadant avfall.

Klaganden pastar sig inte vara "annan forbrukare”. Rubriken ovanfor 28 § lyder
emellertid: Skyldighet for innehavare av avfall att sortera ut forpackningar.
Bestammelsen star ensam under denna rubrik. Detta har klaganden avstatt fran att
ange. Avfallsinnehavare som forbrukar férpackningar utgors av antingen hushall
eller andra. Klaganden ar for 6vrigt sjalvklart en forbrukare av forpackningen.
Synonymer till forbrukare ar anvindare och brukare. Férpackningen var oanvind,
oforbrukad, innan klaganden anvéande den eller gav den till sina kunder som
anvande den i restaurangen och sorterade den i avfallsbehallarna inom
verksamhetsomradet.
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Vid en tolkning utifrdn bestimmelsens lydelse, rubricering och dess andamal, ar
det tydligt att kravet avser alla avfallsinnehavare. Ytterligare stod for detta ar

- SOU 2012:56, Mot det hallbara samhallet, kap 2.1.5: Genom forordning
(2006:1273) om producentansvar for forpackningar har EU-direktivet
94/62/EG av den 20 december 1994 om forpackningar och

forpackningsavfall inforlivats. ... Forordningen syftar ocksa till att
producenterna ska ordna system for insamling av allt forpackningsavfall...

- Artikel 7.1 i ndmnda direktiv: Anvdnt forpackningsmaterial eller
forpackningsavfall returneras eller samlas in fran konsumenten, andra
slutliga anvédndare eller fran avfallsflodet och kanaliseras till det limpligaste
alternativet for avfallshantering.

Andra forbrukare ar séledes alltsa alla andra anvandare/férbrukare dn
hushallen. Klaganden ar forbrukare av forpackningarna och tréaffas darfor av
bestimmelsen. Avfall Sverige motsitter sig siledes slutsatsen som
lansstyrelsen och mark- och miljédomstolen kommit till i tidigare, liknande
avgorande (MMD Vixjo TR 2020-01-28 M 4311-19).

Sdrskild hdnsynsregel — ursprunglig avfallsproducent

e Idetta ssmmanhang kan man dven siga att forbrukare ar synonymt med
avfallsinnehavare och ursprunglig avfallsproducent. Enligt den sirskilda
héansynsregeln i 15 kap 11 a § MB, som tréatt i kraft, ansvarar den ursprungliga
avfallsproducenten for att avfallet genomgér en fullstindig behandling i enlighet
med 10 §, enligt vilken avfallet ska atervinnas genom att det forbereds for
ateranviandning, materialatervinns, om det dr lampligare dn &teranvindning, och
forst i tredje hand energiatervinns (avfallstrappan).

Enligt géllande ratt ska alltsa avfall forebyggas (undvikas) och det avfall ska i forsta hand
ateranvindas, i andra hand materialatervinna och forst i tredje hand energitervinnas.
Forpackningsavfall far inte blandas med annat avfall och darfor inte inte ldggas i
restavfallet som kommunen ansvarar for. Detta géller dven forpackningsavfall som
omfattas av forordningen (2005:220) om retursystem for plastflaskor och metallburkar.

Kommunens avfallsforeskrifter
Kommunens delegerade foreskriftsratt enligt 9 kap 1 § 2 och 3 punkterna samt 2 §
avfallsforordningen &r sjalvstdndig och kan ga liangre dn sorteringskraven i nationell

lagstiftning. Om de lokala avfallsforeskrifterna anger att forpackningsavfall ska sorteras ut,
giller foreskrifterna oavsett om det finns nationella utsorteringskrav eller inte.
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Ystad kommuns foreskrifter for avfallshantering 2021-2025, 50 § och Tabell 1, antagen
2020-11-19, anger att forpackningar och returpapper ska lamnas till atervinningsstation
eller i annat insamlingssystem. Avfallet far inte emballeras i annat materialslag och ska
laggas i avsett fack eller behéllare.

Rimlighetsavvdgning

I enlighet med tillsynsmyndighetens skyldigheter enligt 26 kap 1 § 1 MB, har myndigheten
meddelat beslut for att dstadkomma rattelse eftersom klaganden har motsatt sig
atgiarderna.

I frigan om rimlighet ska beaktas att det inte ror sig om allmdnna hansynsregler utan
utsorteringskrav, som borjade gélla for manga ar sedan. Klaganden har darfor haft mer an
rimlig tid p4 sig att anpassa verksamheten till lagstiftningens krav. Det dr dessutom
avfallsinnehavaren/verksamhetsutévaren som ar skyldig att visa att de férpliktelser som
foljer av 2 kap 3 och 5 § MB iakttas.

Vid rimlighetsavvigningen ska miljobalken tillampas enlighet med 1 kap 1 § andra stycket
MB si att dteranvandning och atervinning liksom annan hushéllning med material, révaror
och energi fraimjas si att ett kretslopp uppnas.

Kommunala hdmtningsskyldigheten

Klaganden uppger att nir forpackningsavfallet inte sorteras ut ska det betraktas som
kommunalt avfall och ska d4 tas hand om av kommunen. Detta stimmer visserligen, men
ar i strid mot sévial kommunens avfallsforeskrifter om utsortering av forpackningsavfallet
som kommunens mal. Det leder ocksa till en belastning av avfallskollektivet, dven de som
sorterar enligt regelverket. Detta eftersom taxorna generellt blir hogre, dd materialet
forbranns upp mot en kostnad (inklusive forbranningsskatt) istallet for att sorteras ut och
lamnas till producenternas insamlingssystem. Da hade det vidare omhéndertagandet
istillet bekostats av producenterna i enlighet med intentionerna med
producentansvarssystemet. Det dr darfor en felaktig utgdngspunkt att som grund for att
slippa sortera ut forpackningsavfallet, ange att forpackningsavfall som inte sorteras ut
korrekt fran det avfall som lyder under kommunalt ansvar, hamnar under kommunalt
hamtningsansvar.

Avfall Sverige vill avisera att ett negativt beslut bor anses gd emot kommunen som
avfallsansvarig organisation.

Forelaggandet om utredning om forutsdttningar for avfallsminimerande
atgarder och ytterligare materialatervinning

Avfall Sverige anser att meddelat beslut har st6d i lag att den kommunala
tillsynsmyndigheten med stod av 26 kap 3, 9, 19, 21 och 22 §§ miljébalken kan foreldagga en

6 (7)



& AVFALL SVERIGE

restaurang i egenskap av avfallsinnehavare och verksamhetsut6vare, att komma in med den
utredning och de upplysningar om resursférbrukning och avfallshantering samt forslag till
forbattringar av egenkontrollen, som tillsynsmyndigheten behéver for att bedoma om
verksamheten uppfyller kraven i miljobalken och de foreskrifter som meddelats med st6d
av balken.

Klaganden héanvisar bland annat till kedjans arbete med att fasa ut plast fran
forpackningarna och att under de senaste dren ha tagit bort plast som motsvarar en
arsforbrukning pa 6ver 150 ton nationellt. Det ror sig om en restaurangkedja med 200
restauranger och ca 12 000 medarbetare. Restaurangen i detta drende producerar enligt
uppgift ca 50 ton forpackningsavfall per &r, det blir i sa fall 10 000 ton férpackningar per ar
nationellt som borde lamnas till producenterna for materialdtervinning och
kostnadstédckning.

Klaganden uppger att om avfallshanteringen ska ske pé olika sitt i Sveriges olika
kommuner, kommer arbetet for en kostnadseffektiv och hallbar atervinning att motverkas.
Avfall Sverige vill patala att utsorteringskravet foljer av bindande lagstiftning och 6vriga
delar av forelaggandet utgors av ett utredningsforeliggande, dar klaganden kan redovisa
vad som gors pa nationell niva inom kedjan och komplettera med relevanta uppgifter i det
enskilda fallet. Varje verksamhetsutévare har en egen skyldighet enligt miljobalken. Inom
tillsyn och provning enligt miljébalken ska en bedomning goras i varje enskilt fall. En
individuell bedomning av vilka krav som ar rimliga att stélla, ska sedan goras.

Mot bakgrund av géllande och inom kort kommande lagkrav om férbud mot vissa
engangsplastprodukter och om avfallsminimering genom bland annat erbjudande om
flergangsforpackningar enligt bland annat engéngsplastdirektivet (EU) 2019/904, bor det
inte anses orimligt betungande och mer ingripande dn vad som behdvs i det enskilda fallet
att redovisa en del av detta arbete till den lokala tillsynsmyndigheten. En del av
utredningen redan kan antas ha gjorts pa nationell niva inom kedjan.

For fortsatta kontakter i dessa fragor hianvisar vi till foredraganden, Andrea Hjirne, senior
milj6jurist, andrea.hjarne@avfallsverige.se, telefon 040-35 66 13.

Avfall Sverige
=
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Tony Clark
VD
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