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och andra atgarder fér en hallbar plastanvandning
M2020/02035, december 2020.

1. Inledning

Swedish Match tackar for moéjligheten att inkomma med synpunkter pa Miljddepartementets
forslag till atgarder for genomférandet av EU:s engangsplastdirektiv och andra atgarder for en
hallbar plastanvandning. Swedish Match ar Sveriges stdrsta snusproducent, med néstan 1 500
anstallda i Sverige, varav merparten i Véastsverige pa vara snusfabriker i Kungélv och Géteborg.

Inledningsvis vill Swedish Match framhalla att vi valkomnar initiativ som bidrar till en battre miljo,
Okad hallbarhet och incitament till industrin till innovation. Vi som bolag har till exempel sedan
flera ar infort ett uppsamlingslock for alla vara dosor med portionssnus, som underlattar for
konsumenten att férvara anvanda portioner sa att de inte slangs i naturen eller pa gatan. Vi har
ocksa fasat ut svart plast i vara dosor for att 6ka atervinningsgraden, och ser kontinuerligt 6ver
hur stor inblandning vi kan ha av atervunnen plast och plast gjort av icke-fossila ravaror i bade
dosor och férpackningsmaterial.

2. Sammanfattning

Swedish Match avstyrker Miljdédepartementets forslag till utformning av nedskrapningsavagifter for
vissa producenter.

e Portionssnus omfattas inte av engangsplastdirektivet. Det saknas darmed rattslig grund
att avgiftsbelagga portionssnusproducenter. Trots detta vill Miljddepartementet utvidga
direktivets tillampningsomrade och avgiftsbeldgga snus genom en férordning. Det foljer
av svensk grundlag att riksdagen ska besluta om foreskrifter som avser ett ingrepp i
enskildas ekonomiska foérhallanden, och riksdagen bor fa tillfalle att granska och uttala
sig nar man utvidgar tillampningen av ett direktiv.

e Den foreslagna nedskrapningsavgiften drabbar tillverkare av portionssnus
oproportionerligt hart, eftersom varje producent betalar en nedskrapningsavgift baserat
pa antalet produkter producenten slépper ut pa den svenska marknaden — inte pa
mangden plast som produkten innehaller. Enligt detta berakningssétt har det ingen
betydelse hur stor produkten &r, hur mycket plast den innehaller eller hur stor skada den
kan orsaka miljon. Eftersom stadning som regel utférs med maskiner och inte fér hand &ar
antalet skrap inte ett relevant matt. Den foreslagna utformningen skapar inte heller
incitament for producenter att innovera fram produkter med mindre plast. Utformningen
av nedskrapningsavgiften &r darfor inte andamalsenlig i ljuset av engangsplastdirektivets
huvudsakliga syfte, vilket ar att minska nedskréapning med plastprodukter och dessas
skadliga inverkan pa miljon.

¢ Miljédepartementet beaktar inte att vissa produkter, daribland portionssnus, redan &r
belagda med punktskatter vars syfte ar att tacka kostnader for negativa samhallseffekter.
For snusets del overstiger punktskatteintdkterna vida samhéllskostnaderna, eftersom



snusets negativa halsoeffekter dr mycket ringa’. | férsta hand bor de statliga medel som
kommer fran existerande punktskatter anvandas for att bekosta uppstadning, innan
ytterligare skatter och avgifter pa snus inférs med samma syfte.

o Miljddepartementets slutsatser ar baserade pa ett osékert och ibland direkt felaktigt
faktaunderlag, bade nar det galler kostnaden for uppstadning och for
portionssnusmarknadens storlek. Miljddepartementet har darfér inte fullgjort sin
skyldighet att utreda sakforhallandena som folier av beredningskravet, inte minst da
departementet foreslar inférandet av nya avgifter for enskilda som innebér ingripande och
ekonomiskt betungande avgifter.

e Utredningens definition av portionssnus omfattar inte en viss typ av lakemedelsklassade
rokavvanjningsprodukter, ofta kallade munhalepulver. De ar omslutna av papper av
samma typ som portionssnus, och ar for blotta 6gat omojliga att skilja fran portionssnus.
Tillverkare av portionssnus riskerar darfor att belastas av uppstadningskostnader som
ska hanféras till IAkemedelsproducenter.

3. Bakgrund

| Miljddepartementets promemoria?2 foreslas en rad atgarder for att genomféra EU:s
engangsplastdirektivd. En av dessa atgarder &r att inféra en nedskrapningsavgift som ska tas ut
av vissa producenter av engangsplastprodukter.

Portionssnus omnamns inte i engangsplastdirektivet. Miljddepartementet anser dock att
producenter av portionssnus bor omfattas av nedskrapningsavgiften, eftersom pasen som
anvands till portionssnus innehaller ett slags lim, ofta kallad binder. Detta lim innehaller en andel
syntetiska polymerer som Miljddepartementet anser falla under engangsplastdirektivets definition
av plast. Det bor dock noteras att det av utkastet till guidelines for engangsplastdirektivet som
tagits fram av EU-kommissionen framgar att syntetiska polymerer som anvénds i form av
bindemedel och/eller lim &n undantagna fran direktivets tillampningsomrade.

Vid berékning av storleken pa nedskrapningsavgiften stodjer sig Miljodepartementet framfor allt
pa en nationell skrapmatning som genomférdes av Naturvardsverket under en vecka i juni 2020
(M2020/01257). Naturvardsverket hittade da cirka 35 miljoner skrapféremal i naturen. Eftersom
4,8 miljoner av dessa skrapféremal var snusportioner &r Miljddepartementet av uppfattningen att
portionssnus star fér 13,7 procent av den totala nedskrdapningen av engangsplastprodukter i
Sverige. Mot denna bakgrund foéreslar Miljodepartementet att portionssnusproducenterna arligen
ska betala 141,1 miljoner kronor per ar i nedskrapningsavgift.

4. Snus omfattas inte av direktivet

Nar  Europaparlamentet och Radet antog engangsplastdirektivet avgransades
tilampningsomradet till de produkter som réknas upp i direktivets bilaga, varibland snus inte
omnamns. Det saknas darmed rattslig grund att avgiftsbeldagga snusproducenter.

1 Se t ex ESO-rapporten Synd och Skatt (ESO 2019:2) som beddmer att snusare subventionerar
icke-snusare med miljardbelopp arligen, eftersom punktskatten &r langt hogre &n de
samhéllsekonomiska kostnaderna av snusbruk.

2 Genomférande av EU:s engangsplastdirektiv och andra atgarder fér en hallbar plastanvandning
M2020/02035, december 2020.

3 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 direktiv om minskning
av vissa plastprodukters inverkan pa miljon ("engangsplastdirektivet”)



Miljodepartementet vill emellertid utvidga direktivets tillampningsomrade och féreslar att
producenter av portionssnus ska avgiftsbeldggas och att detta ska beslutas genom férordning.

Swedish Match framhaller att (i) nedskrapningsavgiften ar av sadan karaktar att den inte bor
meddelas genom férordning utan genom lag, (i) att det &r sarskilt viktigt att riksdagen far mojlighet
att granska och uttala sig om genomférandebestdmmelser av ett direktiv nar dess
tilampningsomrade utvidgas, samt (iii) att det foéreslagna bemyndigandet i 15 kapitel 12 §
miljébalken inte ar tillrackligt tydligt.

Saval skatter som betungande avgifter faller inom det priméra lagomradet och ska som
huvudregel beslutas av riksdagen.

Under vissa forutsattningar ar det majligt for riksdagen att bemyndiga regeringen att meddela
foreskrifter om avgifter. Vid dessa tillfallen har Lagradet uttalat att ar viktigt att bemyndigandena
inte ar for allmant hallna, vilket &r fallet nar det inte framgar vilka som ska betala avgifterna, pa
vad avgifterna ska berdknas eller hur stora de ska vara.* Miljddepartement féreslar ett
bemyndigande i 15 kapitlet 12 § miljébalken enligt vilket regeringen eller den myndighet som
regeringen foreslar far meddela skyldigheter for producenter att ansvara ekonomiskt for
avfallshantering och att inratta system for att sakerstalla att skyldigheter enligt miljébalken
efterlevs. Med producenter avses den som yrkesmassigt utvecklar, tillverkar, bearbetar,
behandlar, 6verlater eller for in produkter i Sverige. Med andra ord omfattas en stor del av alla
foretag i Sverige. Fran bemyndigande finns det ingen mdjlighet att utldasa vem som blir
avgiftsskyldig, hur avgifterna ska berdknas eller hur stora de ska vara. Miljddepartementet anser
dock att det &r mojligt att foreskriva avgifter pa éver 800 miljoner kronor for en rad svenska foretag
pa basis av bemyndigandet. Detta skapar stor osékerhet om vart granserna gar och kan leda till
extensiva tolkningar av bemyndigandet.

| utkastet till guidelines for engangsplastdirektivet framgar att syntetiska polymerer som anvands
i form av bindemedel och/eller lim &n undantagna fran direktivets tillampningsomrade.
Miljodepartementet har inte tillrackligt utrett huruvida de syntetiska polymerer som finns i
portionssnusets papper 6ver huvud taget traffas av direktivets definition av engangsplast.

5 Snusproducenter belastas oproportionerligt hart

Miljddepartementet foreslar att varje producent betalar en nedskrapningsavgift baserat pa antalet
produkter en producent sldpper ut pa den svenska marknaden. Enligt detta berdkningssatt har
det ingen betydelse hur stor produkten &r, hur mycket plast den innehaller eller hur skadlig den
ar for miljon. Enligt Swedish Match &r en sadan ordning mycket onaturlig i ljuset av det syfte som
ska uppnas genom engangsplastdirektivet, dvs. férebygga och minska plastprodukters skadliga
inverkan pa miljon samt dess effekter pa nedskrapningen.

Artikel 1 i engangsplastdirektivet stadgar att direktivets syfte ar att férebygga och minska
plastprodukters skadliga inverkan pa miljon och manniskors hélsa. Alla atgarder som
implementeras for att genomféra direktivet maste alltsa vara andamalsenliga i férhallande till detta
syfte for att inte strida mot proportionalitetsprincipen. Eftersom utformningen av
nedskrapningsavgiften i enlighet med det ovan sagda inte &r &ndamalsenlig for att uppna
direktivets syfte, strider Miljédepartementets forslag mot proportionalitetsprincipen. Swedish
Match kan utveckla sin installning enligt féljande.

Férslaget bortser fran volym och vikt

Miljddepartementet hanvisar som grund for forslaget till Naturvardsverkets skrapmatning. Vid
matningen hittades cirka 35 miljoner skrapféremal, varav 4,8 miljoner skrapféremal var

4 Se t.ex. prop. 1999/2000:51 s. 94.



snusportioner. Utifran dessa forhallanden drar departementet slutsatsen att portionssnus star for
13,7 procent av Sveriges totala nedskrépning av engangsplast. Miliddepartementet bortser
daremot fran det faktum att samma skrapmatning fann att snus endast star fér 1,9 procent av
samma nedskrapning om man ser till skrépets vikt. Av en snusportions vikt upptas dessutom den
allra storsta delen av torkad och mald tobak, som snabbt bryts ned i naturen. Aven om man
bortser fran mangden plast i respektive skrdp, maste andamalsenlig nedskrapningsavgift
rimligtvis beakta skrapets volym och vikt, snarare an antalet produkter.

Férslaget bortser fran méngden plast

Vidare gor Miljddepartementet ingen distinktion mellan olika produktkategorier baserat pa hur
mycket plastprodukten innehaller och hur skadlig den ar fér miljon. Den féreslagna
nedskrapningsavgiften far som resultat att snusportioner avgiftsbeldggs lika hart som t ex en
plastflaska, dven om snusportionens vikt till 6ver 95% bestar av nedbrytbara, malda tobaksblad
och vatten. Mangden binder med syntetiska polymerer i en snusportion uppgar till nagon procent
av snusportionens totala vikt. Detta gor att plastflaskan &r langt manga ganger mer skadlig for
miljén &n en snusportion. En dndamalsenlig nedskrapningsavgift hade varit utformad fér att ta
hojd fér produktens skadliga inverkan pa miljon.

Forutom att det rent fornuftsmassigt ar svart att tilldgna sig det synsatt som promemorian ger
uttryck for, ifragasatter Swedish Match forslagets laglighet i ljuset av den proportionalitetsprincip
som ska pragla saval svensk ratt som EU-ratt.

Miljddepartementet framhaller sjalvt att kostnaderna for att stada upp skrapet ska stillas i relation
till uppnadd miljo- och samhélisnytta. Den nuvarande utformningen star inte i relation ftill
samhallsnyttan, eftersom kostnaden for producenterna inte star i relation till hur stor skada deras
produkter potentiellt dsamkar miljon. | detta sammanhang &r det anmarkningsvart att
Miljddepartementet undantar tunna plastbarkassar och vissa plastflaskor fran avgiftsskyldighet,
trots att man under skrapméatningen hittade 70 000 respektive 35 000 av dessa féremal i naturen.
Lika anmarkningsvart ar att Miljddepartementet har valt att inte avgiftsbeldgga eller atminstone
rakna in tuggummi i totalmangden skrap, dven om departementet havdar att tuggummi innehaller
mycket plast och férekommer i hég utstrackning i naturen. Det hade varit rimligt om
Miljddepartementet beaktar hur mycket plast dessa féremal bidrar till naturen, och hur stor deras
skadeverkan &r pa miljon.

Tuggummi innehaller alltsd mycket syntetiska polymerer och &r svart att stdda upp, men foreslas
undantas fran avgift. Portionssnus innehaller en mycket lag andel syntetiska polymerer och &r latt
att stadda upp, men foreslas avgiftsbeldggas. Forslaget forefaller vara ologiskt och
oproportionerligt hart i férhallande till portionssnus.

Nedskrapningsavgiften belastar alltsd producenter av sma, latta — och harigenom mindre
miljéskadliga — produkter oproportionerligt hart i jamforelse med producenter av stora/tunga
produkter (som ar mer skadliga) och producenter av svarstddade produkter som tuggummi.
Eftersom stadning som regel utférs med maskiner och inte fér hand ar antalet skrép inte ett
andamalsenligt matt. Direktivets och den féreslagna lagstiftningens syfte skulle uppnas mer
effektivt om nedskrapningsavgiften utformades for att ta hdjd for produkternas vikt eller volym och
dess skadliga inverkan pa miljon (t.ex. baserat pa hur stor del som utgérs av snabbt nedbrytbart
material och hur stor del som bestar av plast). Ett sddant system framstar inte heller som
anmarkningsvart komplicerat att faststélla.

Sammantaget menar Swedish Match att det nuvarande forslaget ar behaftat med
anmarkningsvarda brister i proportionalitetshanseende, och att forslaget i denna del darfor inte
bor laggas till grund for lagstiftning.

Avslutningsvis hammar den féreslagna regleringen innovation som skulle kunna minska
nedskrapning eller minska miljébelastningen. Ett system som tog hénsyn till mangden syntetiska
polymerer, antingen matt i vikt eller volym, hade givit industrin incitament till inkrementell
utveckling av produkter med allt mindre plastinnehall. Den féreslagna regleringen ger dock



industrin inga sadana incitament, annat an att skapa produkter helt utan syntetiska polymerer.
Swedish Match har ocksa framfort till utredningen att géra uppsamlingslock fér portionssnusdosor
obligatoriska, eftersom de goér det enklare fér konsumenten att férvara anvanda portionssnus och
minskar incitamenten att slanga dem pa gatan eller i naturen.

6. Nedskrapningsavgiften tar inte hansyn till punktskatten

| Sverige tas punktskatt for narvarande ut for vissa typer av produkter, daribland snus.?
Snusproducenterna betalade ca 3,5 miljarder kronor ar 2020 i punktskatt. Staten har darmed
redan belastat snusprodukter med skatter och avgifter for att minska anvandandet och for att
kompensera for kostnader for eventuellt negativa effekter for samhaéllet. ESO-rapporten Synd och
Skatt (ESO 2019:2) kommer till exempel fram till att snusare subventionerar icke-snusare med
langt éver tva miljarder kronor arligen, eftersom punktskatten pa snus &r manga ganger hogre an
de negativa externa effekterna av snusbruk, eftersom snusbrukets effekt pa halsan ar mycket
ringa. Swedish Match anser darfér att det varken ar motiverat eller skéligt att belagga snus med
ytterligare avgifter eller skatter. Swedish Match vill ocksa paminna om att mervardesskatt betalas
aven for punktskatten, vilket gor de verkliga skatteintakterna foér staten &nnu hogre.

Nedskrapningsavgiftens syfte ar att tdcka kommunernas kostnader for att stdda upp och
behandla avfallet. Statliga medel som kommer fran skatter och avgifter pa en viss produkt bor i
forsta hand anvandas for att avhjalpa produktens negativa effekter. Enligt Swedish Match kan det
inte godtas att det offentliga infor nya avgifter pa en produkt for att ticka kostnader relaterade till
produkten, om det offentliga redan har mer &n god tackning fér kostnaderna genom befintliga
skatter och avgifter pA samma produkt.

Utredaren ansag i SOU 2020:48 Skatt pa engéngsartiklar att snus inte bér omfattas av en skatt
pa engangsartiklar eftersom skatten pa tobak redan var hdg och for att en prisékning riskerar att
leda till 6kad smuggling och illegal handel av tobaksvaror. Swedish Match delar det synsattet,
och ar av uppfattningen att Miljédepartementet i férsta hand bér utreda hur mycket medel som
redan finns disponibla som ett direkt resultat av punktskatten pa snus och i vilkken man detta kan
anvandas for kommunernas stadning. Miljodepartementet boér ocksd utreda hur en
kostnadsokning pa tobaksvaror kommer att paverka smuggling och illegal handel.

Avslutningsvis saknar promemorian en analys Over hur de Kkostnadsdkningar som
nedskrapningsavgiften kommer att innebara paverkar de berdkningar om punktskatteintékter som
Finansdepartementet arligen gor i beradkningskonventionerna. Det finns en uppenbar risk att
Finansdepartementets berdkningar om produktens priselasticitet och bidrag till statskassan
snedvrids, eftersom avgiften i praktiken innebér en héjning av punktskatten pa mellan atta och tio
procent.

7. Otillrécklig utredning och beslutsunderlag

Né&r det allmanna vill inféra foreskrifter som ror férhallandet mellan enskilda och det allmanna,
och som ar betungande for den enskilde, t.ex. vid inférandet av en skatt eller en avqift, féreligger
sarskilt hogt stallda krav pa myndighetens utredningsarbete.® Myndigheten maste inhamta
upplysningar och sakerstalla att samtliga sakférhallanden &r utredda som dess beskaffenhet
kraver. Det foljer vidare av legalitetsprincipen och om principen om att den offentliga makten ska
vara saklig, att nar det rader osékerhet om vissa sakforhallanden sa ska osakerheten tolkas till

5 Lagen (1994:1563) om tobaksskatt.

6 Detta foljer bland annat av 7 kapitlet 2 § regeringsformen som faststéller beredningstvanget
samt officialprincipen som kommer till uttryck i 23 § férvaltningslagen.



den enskildes fordel.” Enligt Swedish Match lever forslaget inte upp till dessa krav. Nar
Miljodepartementet faststaller nedskrapningsavgiften gér myndigheten namligen en rad
antaganden som baserar sig pa ett osdkert och ibland direkt felaktigt faktaunderlag.

For det forsta antar Miljodepartementet att snusportioner star for 13,7 procent av allt
engangsplastskrap i Sverige. Aven om man bortser ifran att antagande &r fel eftersom det inte
beaktar skrapets vikt, vilket Swedish Match har redogjort for ovan, kan faktaunderlaget som
antagandet &r baserat pa ifragaséttas. Antagandet baseras namligen pa Naturvardsverkets
ovanndmnda skrdpmétning, som genomférdes mellan 12 juni och 18 juni 2020.
Miljodepartementet framhaller sjalvt att skrdpmatningen genomférdes mitt  under
coronapandemin och att den darfor inte reflekterar hur situationen ser ut under ett vanligt ar.
Eftersom allménheten under perioden uppmanades till social distansering samt avradan mot
resande inom landet sidger Miljddepartementet att nedskrapningen av muggar och matlador
troligtvis &r forhallandevis liten i jamférelse med ett vanligt ar. Som ett direkt resultat blir
nedskrapningen av andra produktkategorier, daribland snusprodukter, forhallandevis stor i
jamforelse med ett vanligt ar. | detta sammanhang kan man ocksa fraga sig om det &r 1ampligt att
forlita sig pa en matning som sker under en sa snav tidsperiod mitt i sommaren nar manniskor
troligen tillbringar mycket tid utomhus, eller om man behéver géra métningar dven under 6vriga
arstider for att fa en komplett bild. Vidare kan man anta att manniskor tilloringar mera tid utomhus
under en grasserande pandemi dn de annars hade gjort.

For det andra antar Miljodepartementet att kommunernas kostnader for stadning uppgar till 100
kronor per invanare. Miliddepartementet sdger dock att det saknas jamforbar statistik 6ver hur
stora kostnader kommunerna har fér nedskrapning och att det &r svart att dra nagra slutsatser
fran de uppskattningar som tidigare gjorts, eftersom dessa ocksa har innefattat insamling av avfall
som slangts i insamlingskarl. Enligt departementet mater endast Boras kommun kostnaderna for
nedskréapning, vilka uppgar till 45 kronor per invanare, men departementet antar ocksa att évriga
kommuner har hégre kostnader an Boras. Vid avsaknad av uppgifter som sager annat hade det
varit rimligt att utga ifran att Boras kostnadsbild &r representativ for 6vriga kommuner. | stéllet
véljer departementet att utga fran en hypotetisk staddkostnad per invanare som 6verstiger Boras
kostnad med 6ver 100 procent.

For det tredje antar Miliodepartementet att ungefar 3,6 miljarder portionssnus anvandes under ar
2019. Det kan dock konstateras att antagandet ar grovt felaktigt. Enligt SMD Logistics AB som
distribuerar den allra storsta delen av alla tobaksvaror i Sverige sattes 263,6 miljoner dosor
portionssnus, 5,0 miljoner dosor tobaks- och nikotinfria portioner och 39,3 miljoner dosor
tobaksfria nikotinportioner pa den svenska marknaden ar 2020. En dosa portionssnus innehaller
i genomsnitt 22 portioner. 307,9 miljoner dosor som satts pa den svenska marknaden innehaller
alltsa ca 6,77 miljarder portionssnus, vilket &r ca 88 procent hégre &n den i promemorian antagna
siffan pa 3,6 miljarder portioner. Avgiften ska alltsa divideras med 6,77 miljarder portioner snarare
an 3,6 miljarder portioner. Antalet dosor satta pa den svenska marknaden var ungefar lika stort
ar 2019 som ar 2020. Swedish Match och SMD Logistics bidrar garna med ytterligare aktuell
information om marknadens storlek infér en revidering av férslaget.

Sammantaget anger Miljddepartementet sjalvt att det till stor del saknas data avseende
nedskrapning och konsumtion av de engangsprodukter som forslaget omfattar, vilket egentligen
skulle kravas for att faststdlla vissa ekonomiska konsekvenser. Trots den underliggande
osdkerheten kommer Miljddepartementet baserat pa ovan antaganden fram till att
snusproducenterna i Sverige arligen ska betala en nedskrapningsavgift om 141,1 miljoner kronor
eller 3,9 dre per snusportion. Det ar i detta fall tydligt att det osékra och felaktiga faktaunderlaget
leder till att producenterna belastas med hégre avgifter an vad som ar motiverat.

7 Kapitel 1 § 9 regeringsformen samt 5 § forvaltningslagen.



8. Producenter av portionssnus riskerar att belastas med
kostnader fran évriga industrier

Vidare existerar nikotininnehallande ldkemedelsklassade rékavvanjningsmedel pa marknaden,
som sdljs i dagligvaruhandeln och pa apotek. S& kallade “munhalepulver” &r en
nikotininnehallande produkt i portionspase av samma typ som portionssnus eller tobaksfria
produkter med eller utan nikotin. Miljddepartementet har dock antagit att alla produkter som ser
ut som portionssnus ocksa ar det, vilket alltsa inte stammer. Promemorian ndmner vare sig nagot
om undantag fran avgift for lakemedel, eller om/hur Iakemedelsklassade preparat raknats bort
fran den mangd portionssnusskrap som har hittats. Se bild nedan. Dosan till vanster ar ett
lakemedelsklassat munhalepulver, och dosan till hdger ar den tobaksfria nikotinprodukten ZYN
fran Swedish Match. For att den foéreslagna avgiften inte ska innebéra att producenter av
portionssnus subventionerar produkter fran andra branscher bor Miljodepartementet aterkomma
med en analys av hur dessa produkter ska separeras fran varandra.

9. Slutsats

Som framhallits inledningsvis ser Swedish Match mycket positivt pa initiativ som bidrar till minskad
nedskréapning, forbattrad miljé och stimulerar innovation. Det nuvarande forslaget innehaller dock,
som framgatt ovan, ett stort antal felaktiga slutsatser, dragna utifran ett otillrackligt faktaunderlag.
Mot denna bakgrund avstyrker Swedish Match inférandet av nedskrapningsavgiften i sin
nuvarande utformning. Swedish Match star gérna till tjanst nar det galler aktuell statistik Gver
portionssnusmarknadens storlek eller andra uppgifter.

Stockholm den 15 mars 2021

Fredrik Torehammar
Ansvarig néringspolitik Sverige

Swedish Match
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12 mars 2021
Fragor om implementeringen av Engangsplastdirektivet

1. Bakgrund

Genom direktivet 2019/904 (EU)? (i det féljande "Engangsplastdirektivet™) har EU-
lagstiftaren beslutat om vissa atgarder for att forebygga och minska vissa plastprodukters
inverkan pa miljon. Bland annat foreskrivs att det aligger medlemsstaterna att genomfora ett s.k.
utokat producentansvar, varigenom producenter av plastprodukter for engangsbruk ska tacka
kostnader for avfallsinsamling.

Direktivet ska nu, senast den 3 juli 2021, implementeras i svensk ratt. FOr narvarande pagar ett
remissforfarande varigenom berdrda intressenter bereds méjlighet att kommentera
Miljodepartementets promemoria? med forslag till atgarder for genomforandet av
Engangsplastdirektivet.

| departementspromemorian foreslas att det i svensk ratt infors ett producentansvar som i flera
avseenden stracker sig langre an de krav som féljer av Engangsplastdirektivet. Bland annat har
Miljodepartementet kommit fram till att producenter av portionssnus ska omfattas, eftersom
snuspasen innehaller en viss — mindre — mangd plast i form av s.k. binder med syntetiska
polymerer. Det foreliggande forslaget innebar darmed att Swedish Match AB (”Swedish
Match”) ingar i kretsen foretag som omfattas av utokat producentansvar. Swedish Match har
emellertid identifierat flera brister med det svenska forslaget ur saval lamplighets- som
laglighetssynpunkt.

Mot den hér bakgrunden har vi fatt i uppdrag av Swedish Match att beddma utvidgningen av
forslaget till att omfatta ocksa snusportioner i ljuset av ett antal konstitutionella principer, och
nérmare bestamt:

1. om de konstitutionella reglerna om normgivningsmakt iakttagits pa ett riktigt satt,

2. om det aktuella forslaget uppfyller de krav pa proportionalitet som féljer av saval
svensk ratt som EU-rétt, och

3. om den utredning som det svenska forslaget vilar pa ar tillracklig for att uppfylla
relevanta krav pa normgivningsarendets beredning.

Vi har inte ombetts att bedoma fragan om den nu aktuella avgiften skulle kunna betraktas som
en skatt, vilket i sin tur skulle fa betydelse for bedémningen av de ovanstaende
fragestallningarna. Vi utgar darfor i det féljande fran att det &r fraga om en avgift.

! Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 direktiv om minskning av
vissa plastprodukters inverkan pa miljon.

2 Genomforande av EU:s engangsplastdirektiv och andra atgarder for en héllbar plastanvandning
M2020/02035, december 2020.
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2. Har regeringsformens normgivningsregler iakttagits?

Den forsta fragan tar sikte pa det regelverk som styr lagstiftning och annan normgivning i
svensk ratt, och huruvida detta iakttagits pa ett riktigt satt i samband med forslagets beredning.

Engangsplastdirektivet foreskriver att medlemsstaterna ska sékerstalla att producenter tacker
kostnaderna for avfallshantering och uppstadning av de plastprodukter som fortecknas i
direktivets bilaga.® Engangsplastdirektivet har genomgatt det ordinarie lagstiftningsforfarandet
inom EU, dar Europeiska kommissionen forst har lagt fram ett lagforslag som darefter har
behandlats av det folkvalda Europaparlamentet och av ministerradet. Direktivets
tillampningsomrade har darmed noggrant 6vervagts och kalibrerats for att omfatta de vanligaste
plastprodukterna som patraffas inom unionen.* Snus omnamns inte i direktivet.
Engangsplastdirektivet medfor saledes inget krav for Sverige att avgiftsbelagga
snusproducenter.®

Det utokade producentansvar som foreslas av Miljodepartementet innebar dock att producenter
av portionssnus anda ska avgiftsbelaggas. Foljaktligen ar det nu fraga om en utvidgning av
direktivets tillampningsomrade. Det kan harvid noteras att EU-ratten i och for sig inte hindrar en
utvidgning till att omfatta &ven andra produkter &n de som listas i direktivet, eftersom det ar
fraga om ett s.k. minimidirektiv. Enligt var mening maste emellertid de grundlagsfasta
normgivningsregler som foljer av regeringsformen (1974:152) iakttas i den man Sverige vill
utoka tillampningsomradet pa det sattet.

Vi konstaterar att det ar fraga om en foreskrift som ar ekonomiskt betungande for enskilda
foretag, vilka om forslaget blir verklighet kommer att paforas betydande kostnader.
Utgangspunkten &r att en atgard av det slaget ska beslutas genom lag.® Denna ordning vilar
givetvis pa den grundlaggande premissen att lagstiftningsforfarandet ger en demokratisk
legitimitet till besluten och att forfarandet kannetecknas av 6kad offentlighet och méjlighet till
kontroll i jamfdrelse med sadana beslut som sker enkom genom regeringens férsorg.”

Enligt Miljodepartements forslag ska ett bemyndigade fran riksdag till regering inforas i

15 kap. 12 § miljobalken (1998:808) enligt vilket regeringen, eller den myndighet regeringen
bestammer, far meddela foreskrifter om skyldigheter for producenter att bl.a. ansvara
ekonomiskt for avfallshantering. Miljodepartementet foreslar alltsa att den aktuella
utvidgningen ska genomforas via en forordning beslutad av regeringen eller av den myndighet
som regeringen bemyndigat. En sadan delegation av normgivningsmakt att besluta om avgifter
fran riksdagen till regeringen ar principiellt majlig (8 kap. 3 § regeringsformen). Det gar darmed
inte generellt att sdga att utvidgningen, under forutsattning att det ar fraga om en avgift och inte

3 Engangsplastdirektivet, artikel 8.3 i samt dess bilaga del E(l11).

4 Engangsplastdirektivet, skal 7.

5 Av det utkast till riktlinjer for tillampningen av Engangsplastdirektivet som Europeiska kommissionen
tagit fram, forstar vi ocksa att det foljer att produkter som innehdller binder med syntetiska polymerer
(sdsom portionssnus), men som i dvrigt inte bestér av plast, uttryckligen ska uteslutas fran
Engangsplastdirektivets tillampningsomrade (Commission guidelines on single-use plastic products in
accordance with Directive (EU) 2019/904 of the European Parliament and of the Council of 5 June 2019
on the reduction of the impact of certain plastic products on the environment, Brussels, XXX [...](2020)
XXX draft). Eftersom riktlinjerna d4nnu inte &r antagna bortser vi emellertid fran detta férhallande.

® 8 kap. 2 § forsta stycket 2 regeringsformen.

" Bull & Sterzel, Regeringsformen — En kommentar, 4 uppl. (2019) s. 186.
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en skatt®, maste beslutas genom lag. Daremot géller sérskilda krav pa hur riksdagens
bemyndigande maste utformas i dessa fall. Vi behandlar i det féljande den fragan.

| forarbetena till regeringsformen framholl lagstiftaren foljande.

En frdga som har uppmarksammats under remissbehandlingen galler hur
riksdagen skall utforma sina bemyndiganden till regeringen. Farhagor har
uttryckts for att bemyndigandena skulle bli sa allmant hallna att de inte mycket
skulle skilja sig fran grundlagstextens beskrivningar av de amnen i fraga om
vilka delegation & majlig. Enligt min mening skulle sa allmént hallna
bemyndiganden sta i uppenbar strid med de intentioner som ligger bakom
grundlagens regler. Hur detaljerade bemyndigandena skall vara bor emellertid
fa avgoras av riksdagen fran fall till fall. Ar det frdga om frdn medborgarnas
synpunkt mindre ingripande foreskrifter bor man kunna ge tdmligen
vidstrackta bemyndiganden. Néar det géller foreskrifter, t.ex. pa naringsrattens
omrade, dar mera vasentliga medborgarintressen kan komma att beroras av
regleringen, bor riksdagen déremot mera preciserat ange de ramar inom vilka
regeringen skall f& rora sig.® (Var understrykning.)

Regeringsformens forarbeten anvisar ocksa en tydlig mojlighet for riksdagen, nar den
bemyndigar regeringen att besluta om avgifter, att ange enligt vilka principer avgifterna ska
beréknas:

Aven i fraga om avgifter som i enlighet med det tidigare sagda i princip bor
vara forbehallna riksdagens kompetens foreligger ett behov av beslutanderatt
for regeringen. Inte minst praktiska skal talar i manga fall for att regeringen far
bestdamma avgifterna, eventuellt sedan riksdagen har angivit efter vilka
principer de skall beraknas.'® (Var understrykning.)

Det ar svart att tolka uttalandena pa nagot annat satt &n att lagstiftaren stéller hoga krav pa
bemyndiganden varigenom riksdagen delegerar normgivningsmakt till regeringen, sarskilt i
fraga om betungande avgifter. Vi noterar har ocksa att vi ror oss pa det omrade dar sérskilt hoga
krav pa precision far anses foreligga, samt att Lagradet vid flera tillfallen uttalat kritik mot
opreciserade bemyndiganden.!! Fragan &r da om det bemyndigande som genom férslaget
foreslas inforas i 15 kap. 12 § miljobalken uppfyller regeringsformens krav pa precision i detta
hénseende.

Bemyndigandet i miljobalken har foljande lydelse:

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far, for att infora
system for utdkat producentansvar for avfallshantering meddela foreskrifter
om skyldigheter for producenter att

[...]

2. ansvara ekonomiskt for avfallshantering och information om hanteringen,
[...]

8 Jfr 8 kap. 3 § forsta stycket 2 regeringsformen.
° Prop. 1973:90 s. 209.
10 Prop. 1973:90 s. 219.

11 Se t.ex. prop. 1999/2000:51 s. 94, prop. 2014/15:91 s. 289 f., prop. 2005/06:183 s. 74,
prop. 2018/19:111 s. 65.
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Av det foreslagna bemyndigandet gar det saledes inte att utlasa vem det ar som ska betala
avgifterna, hur och pa vilket satt avgifterna ska beraknas eller hur stora avgifterna ska vara.
Over huvud taget framstar det fria skon regeringen tillerkanns genom den foreslagna ordningen
som narmast outtémligt i fraga om att besluta om “’skyldigheter for producenter att /.../ ansvara
ekonomiskt for avfallshantering” — trots att den typen av skyldigheter kan vara mycket
langtgaende och synnerligen betungande. Enligt var bedémning ar det ovanstaende
bemyndigandet darmed utformat pa ett satt som svarligen later sig forenas med de intentioner
som lagstiftaren tydligt har givit uttryck for.

Som framgatt inledningsvis behandlar vi inte narmare fragan om den nu aktuella avgiften i
sjalva verket skulle kunna vara en skatt. Det kan dock, i tilldgg till det sagda, sagas att avgiften i
och med dess generella pragel och avsaknad av direkt motprestation under alla forhallanden far
anses ligga néra en skatt. I ljuset av det totalforbud som foreligger for regeringen att besluta om
skatter, talar saledes aven detta forhallande for att ett bemyndigande bor utformas avsevart mer
preciserat an det som framgar av Miljodepartementets forslag.

Enligt var bedémning gar det alltsa att pa goda grunder ifragasatta om forslaget tillkommit i den
ordning som forutsatts av regeringsformens normgivningsregler. Medan vi anser att det
naturliga forfarandet hade varit att besluta om avgiften genom lag, framstar i vart fall
bemyndigandet for regeringen att besluta om avgifterna som alltfér oprecist avfattat.

3. Ar nedskréapningsavgiften proportionerlig?

Som behandlats inledningsvis har vi vidare ombetts att ta stallning till om den berédkningsmodell
for nedskrapningsavgift som foreslas departementspromemorian ar proportionerlig i ljuset av
Engangsplastdirektivets syfte. Det syftet ar enligt Engangsplastdirektivets ordalydelse att
forebygga plastprodukters negativa inverkan pa miljon.2 Vi gor har féljande bedémning.

Proportionalitetsprincipen géller for all offentlig maktutdvning och anses vara en grundldggande
princip inom saval EU-ratten som inom svensk réatt.*® Det framgar ocksa uttryckligen av
Engangsplastdirektivet att berakningsmetoderna av nedskrapningsavgifterna ska faststallas pa
ett proportionerligt sétt i de nationella rattsordningarna.’* Sverige ar darmed skyldigt att beakta
proportionalitetsprincipen i utformandet av de bestammelser som ska genomfora direktivet i
svensk ratt.

Den 6vergripande innebdrden av proportionalitetsprincipen ar att en atgard inte far ga utéver
vad som ar nodvandigt med hansyn till atgardens andamal. Det brukar anses innefatta en
bedémning i tre led:

(i)  Lamplighet — ett ingrepp i ett enskilt intresse far endast foretas om atgarden
kan antas leda till det avsedda resultatet,

(i)  Nodvandighet — atgarden far aldrig vara mer langtgaende an vad som behovs,
och

12 Engangsplastdirektivet, artikel 1.
13 Se t.ex. artikel 5.4 i EU-fordraget, 2 kap. 21 § regeringsformen samt 5 § 3 st. forvaltningslagen.
14 Se Engangsplastdirektivet, skal 22 och artikel 8.4.
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(iiiy Balans mellan mal och medel (proportionalitet i strikt mening) — atgarden far
vidtas endast om det avsedda resultatet star i rimligt forhallande till de
oldgenheter som kan antas uppsta for den som atgarden riktas mot.

Det forslag som framgar av departementspromemorian innebar en skyldighet for producenter att
betala en nedskrapningsavgift. Nedskrapningsavgiften foreslas beraknas pa sa sétt att varje
producent som tréffas av regelverket ska betala en nedskrapningsavgift baserat pa antalet
produkter, dvs. antalet foremal (“skrip”) som slapps ut pa den svenska marknaden.
Nedskrapningsavgiften beaktar daremot inte hur mycket plast produkten innehaller eller hur
skadlig den &r for miljon. Nar det géller Swedish Matchs produkt, portionssnus, anser
Miljodepartementet att varje snusprilla ska betraktas som en produkt/foremal/skréap.

Avgiftens huvudsakliga syfte ar att tdicka kommunernas kostnader for att stdda upp och
behandla avfall fran sadant skrap som avgiftshelaggs. Enligt forslaget ror det sig om avgifter
som totalt dverstiger 800 miljoner kronor, varav ca 140 miljoner kronor ska betalas av
producenter av portionssnus.

Miljodepartementets forslag tar utgangspunkt i en undersokning — en s.k. skrapmétning — som
genomforts av Naturvardsverket. Baserat pa den undersokningen (vars resultat i och for sig kan
ifragasattas, se avsnitt 4 nedan) drar Miljodepartementet slutsatsen att snusportioner star for
13,7 procent av den totala nedskrapningen (matt i antalet ’skrép’) och att det ar den andelen av
nedskrapningen som ska ligga till grund for den avgift som alaggs snusproducenter. Av samma
undersékning framgar emellertid ocksa att portionssnus endast svarar for 2,6 procent av den
totala nedskrapningen sett till vikt.}” Undersokningen forefaller inte innehalla nagon uppgift om
den mangd plast som sl&pps ut i naturen till foljd av snusportioner, och inte heller
departementspromemorian innehaller nagra 6vervaganden i detta hanseende. Enligt uppgift fran
Swedish Match bestar dock en snusportions vikt endast av en mycket liten andel plast, mgjligen
understigande en procent. Resten av snusportionen bestar av organiskt material (tobak och
cellulosa).

Vid en bedémning av om producenter av snusportioner drabbas oproportionerligt hart av den
foreslagna avgiften bor man enligt var mening ta utgangspunkt i det forhallandet att
snusportioner ar sma och latta och darmed forhallandevis enkla att stada upp. Héarutover ar
andelen plast i en portionspase forsvinnande liten, och utgor endast en marginell del av
snusportionens vikt. | ljuset av detta, och mot bakgrund av direktivets uttalade syfte att
forebygga plastprodukters negativa inverkan pa miljon, framstar den i
departementspromemorian redovisade modellen for berdkning av avgifter, som dver huvud taget
inte beaktar méangden utslappt plast vid faststallande av avgiften, som olamplig med hénsyn till
det avsedda resultatet. Det forefaller inte vara &ndamalsenligt att infora en for enskilda
betungande avgift med syftet att forebygga plastprodukters inverkan pa miljon, utan att beakta
den mangd utslappt plast produkterna svarar mot. En sadan metod leder enligt var mening till att
snusproducenter, i strid med de principer som framgar av saval svensk ratt som direkt av
direktivet, drabbas oproportionerligt hart.

Savitt vi kan bedoma maste den sjélvklara utgangspunkten for en nedskrapningsavgift, som har
till syfte att forebygga plastprodukters inverkan pa miljon och som riktas mot enskilda foretag,
vara att avgiften ska sta i relation till den paverkan pa miljon samt de kostnader for renhallning

15 Prop. 2016/17:180 s. 61.
16 Promemorian s. 135 och 140.
17 Naturvérdsverkets skrivelse Utdka kunskapsliget kring nedskriipning i Sverige (RB 2020)”, s. 6.
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som foretagets produkter orsakar. En nedskrépningsavgift som inte tar detta i beaktande, utan
baseras pa helt andra faktorer, &r enligt var uppfattning éver huvud taget inte dgnad att
tillgodose det asyftade &ndamalet. Nar det galler det andra ledet i proportionalitetstestet, om att
atgarden maste vara nédvandig, bedomer vi att en avgift som berdknas pa ett kraftigt Gverskattat
underlag, och darfor &r for hog i relation till den faktiskt utslappta mangden plast, inte ar
nodvandig for att uppnad malet. Det foreligger darmed inte heller balans mellan mél och medel.
Vi gor alltsd bedomningen att den modell for berakning av nedskrapningsavgift som framgar av
direktivet &r oproportionerlig i strid med svensk ratt och EU-ratten, inbegripet
Engangsplastdirektivets direkta ordalydelse.

Det kan parentetiskt tillfogas att om den “’svenska” malséttningen varit att minska antalet
skrip” som slédpps ut i naturen, framstér det som svért att forsta varfor exempelvis producenter
av tuggummi uttryckligen undantagits fran nedskrapningsavgift, trots att det av
departementspromemorian framgar att tuggummi ar vanligt forekommande vid nedskrapning
och &r en av de svaraste och kostsammaste typerna av skrap att stada upp.*®

4, Har forslaget utretts i tillracklig omfattning?

Swedish Match har ocksa bett oss att ta stallning till om det féreliggande forslaget har varit
foremal for sadan beredning som forutsatts i fraga om normgivningséarenden av det hér slaget.
Hér beaktar vi foljande.

Av 7 kap. 2 § regeringsformen féljer att regeringen ar underkastad ett beredningstvang, dvs. en
skyldighet att tillse att &renden har blivit allsidigt belysta och genomarbetade innan
beslutsfattande.'® Vid inforandet av regeringsformen forutsattes vidare att handlaggningen av
regeringsarenden i tillampliga delar skulle félja de principer som framgar av
forvaltningslagen.?® Av detta féljer bl.a. att saklighet och opartiskhet ska iakttas och att arenden
ska bli utredda i den omfattning deras beskaffenhet kraver.?! Enligt var mening far dessa
forvaltningsrattsliga krav anses tillampliga i ett fall som det forevarande.

Som framgatt ovan baserar sig nedskrapningsavgiften — savitt avser snusproducenter — pa
antagandet att snusportioner svarar for 13,7 procent av det antal ”’skrap” som slédpps ut i naturen.
Aven om man i motsats till vad som framgatt i avsnitt 3 skulle godta att antalet ”skriip” vore en
lamplig utgangspunkt for berakningen av en avgift, ar en central fraga alltjamt om den i
departementspromemorian redovisade procentsatsen &r sa pass tillforlitlig att den bor ligga till
grund for betungande avgifter av den typ som ar aktuell hdr. Mot bakgrund av de nyss
redovisade principerna far det har anses foreligga sérskilt hogt stallda krav pa
Miljodepartementet att utreda sakforhallandena grundligt.

Miljodepartementet har framfor allt baserat sina antaganden i denna del pa en den nationella
skrapmatning som namnts tidigare och som genomfordes av Naturvardsverket under en vecka i
juni 2020, dvs. mitt under coronapandemin. Miljodepartementet vidgar att matningen troligtvis
inte reflekterar hur situationen hade sett ut under ett vanligt ar. Det anges att det som ett resultat
av coronapandemin troligtvis patraffades farre antal muggar och matlador for engangsbruk &n

18 Promemorian s. 159.

19 Warnling Conradsson, Statsrattens grunder, 6 uppl. (2018) s. 102.
20 Prop. 1973:90 s. 287, se dven prop. 2016/17:180 s. 27.

21 5 och 23 8§ forvaltningslagen (2017:900).
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vad som skulle ha patraffats ett vanligt ar.?? Redan detta ger vid handen att de faktiskt
foreliggande omstandigheterna vid den tidpunkt da skrapmatningen genomfordes avviker fran
ett normalar i en sddan utstrackning att det maste ifragaséttas om Miljodepartementets
antagande om snusportioners andel av nedskrapningen ar tillrackligt robust. Det framstar harvid
som naturligare att basera avgifterna pa data som stracker sig 6ver en langre tid.

Avgiftens storlek baserar sig vidare pa ett antagande om kommunernas kostnader for
nedskrapning (dvs. vad det kostar for kommunerna att stdda upp exempelvis snusportioner).

| departementspromemorian antas harvid att kommunerna har en kostnad for nedskrapning pa
100 kronor per invanare. Detta antagande forefaller dock inte vara forankrat i nagra faktiska
kostnader som kommunerna redovisat. Den enda kommunen som redovisat kostnader, Boras
kommun, anger att kostnaden for nedskrapning ar 45 kronor per invanare, dvs. mindre an
hélften av det antagande som ligger till grund for nedskrapningsavgiften.

Vidare har Naturvardsverket redovisat att kostnaderna for nedskrapning pa nationell basis kan
uppskattas till mellan 500 miljoner kronor och 2 miljarder kronor per ar.% Miljodepartementet
anger sjélvt att uppskattningen av kommunernas kostnader ar osékra och att en avgift darmed
initialt bor beraknas utifran den lagsta tankbara kostnaden. Trots detta uttalande tas i
promemorian, till synes utan nagon narmare motivering, utgangspunkten att kostnaderna ska
uppskattas till dubbelt s& mycket som den lagsta tankbara kostnaden enligt Naturvardsverkets
uppskattning, ndmligen en miljard kronor.

Berakning av avgifter for producenter av portionssnus inbegriper ocksa antaganden om hur
manga som snusar portionssnus samt hur mycket dessa personer snusar. Enligt uppgift fran
Swedish Match ar dessa uppgifter felaktiga, och avviker klart fran den verkliga siffran. Vi kan
konstatera att vi saknar ndrmare kdnnedom om detta. Eftersom de mest tillforlitliga uppgifterna
kring snusande bor finnas tillgangliga genom snusproducenternas forsorg, framstar det dock
som naturligt att tillfraga snusproducenterna om underlag for ett dylikt antagande. Sa har
emellertid inte skett.

Var samlade slutsats i den har delen ar att det utifran det underlag som redovisats i
promemorian ar svart att dra nagra sakra slutsatser kring vilka faktiska kostnader som uppstar
till foljd av nedskrapning eller i vilken utstrackning olika typer av produkter — sasom
portionssnus — bidrar till detta. Snarast indikerar underlaget att kostnaderna Overskattats. Mot
bakgrund av avgifternas ingripande natur framstar darmed den utredning som ligger till grund
for avgiftsuttaget som otillracklig i ljuset av de konstitutionella krav som redovisats ovan.

Bryssel och Stockholm den 12 mars 2021

MANNHEIMER SWARTLING ADVOKATBYRA

Marten Nicolin, Advokat Victor Sand Holmberg, Advokat

22 promemorian s. 138.
23 Promemorian s. 139.
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