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Inleiding

Dit eindrapport bevat de resultaten van de evauatn de werking van het
Besluit beheer verpakkingen en papier en kartodgimorm van antwoorden
op de onderzoeksvragen en een nadere analysejedsivadring.

In dit inleidende hoofdstuk beschrijven wij de aading, de opdracht aan
Twynstra Gudde en de aanpak en verantwoording.

Als achtergronddocument bij het eindrapport isBetindingenrapport
evaluatie werking Besluit beheer verpakkingen guigraen karton opgesteld
(Twynstra Gudde, 2011Het bevindingenrapport bevat een beschrijving tvain
Besluit verpakkingen en zijn context, evenals difeen meningen/interpreta-
ties over de werking van de onderdelen van hetuBegrpakkingen.

Aanleiding evaluatie werking Besluit verpakkingen

Op 1 januari 2006 is het Besluit beheer verpakkingre papier en karton
(hierna: Besluit verpakkingen) gedeeltelijk in wiak getredeniStaatsblad, 2005)
De doelstelling van het Besluit verpakkingen iszmteel mogelijk terugdrin-
gen van de hoeveelheid te verwijderen verpakkingsaliet bevorderen van
het nuttig toepassen daarvan en het voorkomen ewaoritstaan van zwerfaf-
val. Hiertoe dient de producent of importeur derdoem in Nederland aan een
ander ter beschikking gestelde verpakkingen enepa&pi karton en ingevoerde
verpakkingen waarvan hij zich heeft ontdaan ingmen en zoveel mogelijk
nuttig toe te passegBtaatsblad, 2005)

In de Raamovereenkomst over de aanpak van de dossigpakkingen en
zwerfafval zijn het toenmalige ministerie van Vdikésvesting, Ruimtelijke
Ordening en Milieubeheer (VROM), het verpakkenderipsleven en de
Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) overangen dat tijdit)
een evaluatie plaatsvindt van de werking van hetuieverpakkingerzoo7f).

) In de Raamovereenkomst is overeengekomen dataleatie van de werking van het
Besluit verpakkingen tijdig, voor 1 januari 2010uzplaatsvinden.

2) In de Raamovereenkomst is overeengekomen daagip van de resultaten van de evaluatie
van de werking van het Besluit verpakkingen zaldearbezien of het noodzakelijk is dat
de inzameling van grote PET-flessen gescheidermdgaverige kunststofverpakkingen
moet worden gecontinueerd. Daarbij zal ook wordekegen welke gevolgen dit zal hebben
voor het zwerfafval.
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1.2 Opdracht aan Twynstra Gudde

Het ministerie van Infrastructuur en Milieu heeftyinstra Gudde in juli 2010
opdracht gegeven de werking van het Besluit veripgjdn te evalueren. Het
doel van de evaluatie van de werking van het Begtrpakkingen is te
achterhalen of het Besluit verpakkingen optimajrbagt aan het behalen van
de hergebruikdoelstellinggministerie van VROM, 2010)

1.2.1 Onderzoeksvragen evaluatie werking Besluit verpejed

De focus van de evaluatie van de werking van hstueverpakkingen ligt op
de kunststofverpakkingen en de volgende vijf onellerd van het Besluit
verpakkingen (zie kader 1):

. Producentenverantwoordelijkheid.

. Preventieverplichtingen.

. Hergebruikdoelstellingen kunststof.

. Handhavingmogelijkheden.

. Inzameling van grote PET-flessen.

ga b wN Pk

Kader 1. Onderzoeksvragen evaluatie werking Begarpakkingen
(ministerie van VROM, 2010)

Producentenverantwoordelijkheid

- Hoe is de rolverdeling en de verantwoordelijkheidsverdeling tussen gemeenten en producenten/
importeurs in de praktijk vormgegeven? Werkt dit en draagt dit optimaal bij aan het behalen van de
hergebruikdoelstellingen?

- Welke rol vervullen Nedvang, de uitvoeringsorganisaties en de materiaalorganisaties hierbij?

Preventieverplichtingen

- In welke mate spelen de preventieverplichtingen een rol in het ontwerp- en productieproces?

Hergebruikdoelstellingen kunststof

- Welke effecten heeft het integreren van de doelstellingen voor kunststof tot één doelstelling op de
mate van materiaalhergebruik?

- Wordt er effectief en efficiént gestuurd op de inzameling ten behoeve van het bereiken van de
hergebruikdoelstelling voor kunststof?

- Welke resultaten worden voor de komende jaren ingeschat voor de inzameling van kunststof

verpakkingen?

Handhavingmogelijkheden

- Hoe wordt toezicht gehouden op het nakomen van de verplichtingen door de producenten/
importeurs? Biedt het Besluit verpakkingen voldoende handhavinginstrumenten?

- Welke mogelijkheden voor toezicht en handhaving zijn er op grond van monitoring en verslagleg-

ging?




122

Twynstra Gudde

Kader 1. Onderzoeksvragen evaluatie werking Besgarpakkingen
(vervolg)

Inzameling grote PET-flessen

- Welke gevolgen zijn — op basis van de gerealiseerde inzamelresultaten voor kunststofverpakkingen
— te verwachten van een inzameling van grote flessen via het integrale systeem (bronscheiding of
nascheiding) in plaats van de huidige situatie met een (vrijwillig) statiegeldsysteem op grote PET-
flessen?

- Welke gevolgen zijn te verwachten voor het zwerfafval als er geen statiegeld meer wordt geheven

op grote PET-flessen?

Niet tot de evaluatie van de werking van het Bésleipakkingen behoren de

punten(ministerie van VROM, 2016):

- de milieuwinst van het gehele systeem

- op welke manier verantwoordelijkheden zo optimaageiijk privaatrechte-
lijk dan wel publiekrechtelijk kunnen worden vadegd.

Ook het onderwerp inzameling kleine PET-flesserobetniet tot de evaluatie
van de werking van het Besluit verpakkingen.

Aanvullende opdracht: nadere analyse

Het ministerie van Infrastructuur en Milieu heeftyinstra Gudde in maart
2011 aanvullend opdracht gegeven een nadere anatysevoeren. Aanlei-
ding voor deze aanvullende opdracht is de congtater de tripartiete be-
stuurlijke begeleidingscommissie dat een naderysm@en meerwaarde zou
geven. Deze nadere analyse is nodig om de belargda voorstellen die
daaruit voortkomen proberen te objectiveren. Enrdaa de leerervaringen uit
het verleden te vertalen naar aanbevelingen vaotakomstige aanpak en
werkwijze (zie ook paragraaf 1.8)inisterie van Infrastructuur en Milieu, 2011)

3) In de oorspronkelijke opdracht behoorden ookalgende punten niet tot de evaluatie van
de werking van het Besluit verpakkingen: of hetistarie van Infrastructuur en Milieu, het
verpakkende bedrijfsleven en/of de VNG meer ruimitden) geven aan nascheiding, de
ruimte voor de systeemkeuze van gemeenten (brodgopef nascheiding en haalsysteem
of brengsysteem), het vervolg van de vormgevingdenitvoeringsorganisatie en het ver-
volg van het Afvalfonds (ministerie van VROM, 201Dze punten zijn echter waar rele-

vant wel in de nadere analyse betrokken.
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Aanpak en verantwoording
Fasering evaluatie werking Besluit verpakkingen

De evaluatie van de werking van het Besluit vergadeén is uitgevoerd in de
volgende vijf fasen:

1. Startbijeenkomst
In de eerste fase zijn tijdens een startbijeenkonet de begeleidingscom-
missie evaluatie werking Besluit verpakkingen aig&pn gemaakt over de
aanpak van de evaluatie van de werking van heuBesrpakkingen,
evenals over de rol van deze begeleidingscommiSsider meer zijn in
overleg de onderzoeksvragen aangescherpt. Daamigiist de eerste fase
twee verkennende gesprekken gevoerd met de peigstivan het ministe-
rie van Infrastructuur en Milieu.

2. Informatieverzameling

In de tweede fase zijn feiten en meningen/integies verzameld via drie

parallelle activiteiten in de periode 1 augustus@tt en met 30 november

2010:
bureaustudieeen bureaustudie is uitgevoerd naar relevantardenten
en informatie over de totstandkoming, uitvoeringaaking van het Be-
sluit verpakkingen. Achter in het bevindingenrapp®een (uitgebreide)
literatuurlijst opgenomen
interviews interviews zijn gehouden met de, in overleg neebdgelei-
dingscommissie evaluatie werking Besluit verpakkimgeselecteerde,
betrokkenen bij de totstandkoming en uitvoering kahBesluit verpak-
kingen. De concept interviewverslagen zijn ter fieatie voorgelegd aan
de geinterviewde personen, hierna zijn de interveralagen definitief
gemaakt. Achter in zowel dit eindrapport als hetilgingenrapport is
een lijst van de geinterviewde personen opgeno®eimterviewversla-
gen zelf zijn, conform de afspraken met de begelggtommissie evalu-
atie werking Besluit verpakkingen, niet opgenomede rapportage (en
ook niet voorgelegd aan deze begeleidingscommissie)
expertsessieeen expertsessie is georganiseerd over het opderza-
meling grote PET-flessen. Achter in zowel dit eajgjvort als het bevin-
dingenrapport is een lijst van deelnemende expeigsn overleg met de
begeleidingscommissie evaluatie werking Besluipa&kingen zijn gese-
lecteerd, aan de expertsessie opgenomen.

3. Analyse en spiegeling
In de derde fase zijn feiten, meningen en inteégbies nader geanalyseerd.
In hoofdstuk 2 is het daarbij gehanteerde instrueleranalysemodel toege-
licht. De voorlopige bevindingen zijn besproken metbegeleidingscom-
missie evaluatie werking Besluit verpakkingen.
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Vervolgens zijn in de derde fase de voorlopigeitdingen gepresenteerd in
een spiegelbijeenkomst. In dialoog zijn de voordepbevindingen met de
deelnemers verdiept. Ook is met de deelnemers aabedver hoe de wer-
king van het Besluit verpakkingen kan worden vestitAchter in dit eind-
rapport is een lijst met deelnemers aan de spiggeitkomst opgenomen.

. Synthese en rapportage

In de vierde fase is de veelheid aan waarnemimgemnigd om te komen tot
een samenhangend beeld. Met een onafhankelijedi blik is de veelheid
aan waarnemingen geinterpreteerd en zijn conclesieanbevelingen om
de werking van het Besluit verpakkingen te verletareformuleerd. De
bevindingen, conclusies in de vorm van antwoordedeonderzoeksvra-
gen en aanbevelingen zijn vastgelegd in een comappbrt. Het concept
rapport is besproken met de begeleidingscommissikiatie werking Be-
sluit verpakkingen. De op- en aanmerkingen op betept rapport zijn —
voor zover het geen standpunten betrof — verwetiktna is het (tweede)
concept rapport besproken met de begeleidingscosreni®ok de op- en
aanmerkingen op het tweede concept rapport zijpor zover het geen
standpunten betrof — verwerkt.

Het eindconcept rapport is op 3 februari 2011 g in de tripartiete
bestuurlijke begeleidingscommissie, die conformddgtendum bij de
Raamovereenkomst is ingesteld.

. Nadere analyse

In de vijfde fase is een nadere analyse uitgevosrdie belangen en de
voorstellen die daaruit voortkomen te probererbieativeren. Er is geko-
zen om de rapportage op te delen in een eindrapparen bevindingenrap-
port. De oorspronkelijke bevindingen, zoals vervebior het eindconcept
rapport (hoofdstuk 2 tot en met 7), zijn vastgelagtet bevindingenrap-
port. Het uitgebreide analysekader, de antwoorgetieoonderzoeksvragen
en de objectivering, inclusief aanbevelingen vaar mekomstige aanpak en
werkwijze, zijn vastgelegd in een concept eindraffpaHet concept eind-
rapport is besproken in de tripartiete bestuurljkgeleidingscommissie.
Hierna is de rapportage definitief gemaakt.

)

De oorspronkelijke conclusies in de vorm vamertirden op de onderzoeksvragen zijn iets
aangescherpt aan de hand van het uitgebreide akatjer. De oorspronkelijke aanbevelin-
gen om de werking van het Besluit verpakkingeretdeteren zijn volgens de tripartiete be-
stuurlijke begeleidingscommissie op dit moment nieg aan de orde. De belangrijkste re-
den hiervoor is dat betrokkenen de aanbevelindeteeén vanuit hun eigen standpunt.
Hoewel de oorspronkelijke aanbevelingen aan de kandet gebruikte analysemodel lo-
gisch voortvloeien uit de conclusies, herleidemdldtenen de aanbevelingen naar het eigen
standpunt of juist dat van een ander. Daarom lietreindrapport een objectivering, inclu-
sief aanbevelingen voor een toekomstige aanpalkeekwijze, vastgelegd.
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Begeleiding evaluatie werking Besluit verpakkingen

De evaluatie van de werking van het Besluit verpadén, exclusief de
aanvullende opdracht, is begeleid door de begelgsdommissie evaluatie
werking Besluit verpakkingen. In deze begeleidimgsmissie hebben de
projectleider van het ministerie van InfrastructearMilieu, een vertegen-
woordiger van het verpakkende bedrijfsleven enwgtegenwoordiger van de
VNG zitting. Ten behoeve van een transparante daispde begeleidings-
commissie voorgezeten door een externe voorzjitef,dr. Edelenbos. De
externe voorzitter heeft tevens de specifieke agdram een goede communi-
catie en transparantie van het evaluatieproceskndi@n te bewaken.

Over de rol van de begeleidingscommissie evalwediking Besluit verpak-
kingen zijn afspraken gemaakt tijdens de starthleenst). De begeleidings-
commissie is verantwoordelijk voor de begeleidiag de evaluatie van de
werking van het Besluit verpakkingen met betrekKiotgde kwaliteit. Hiertoe
heeft de begeleidingscommissie meegedacht overargie documenten en
informatie over de totstandkoming, uitvoering enrkirgg van het Besluit
verpakkingen. Ook zijn de te interviewen betrokkebg de totstandkoming
en uitvoering van het Besluit verpakkingen en ddriEmende experts aan de
expertsessie over het onderwerp inzameling groefltiSsen in overleg met
de begeleidingscommissie geselecteerd. Daarnaasievbegeleidingscom-
missie verantwoordelijk voor de bewaking van dertgang en kwaliteit van
het evaluatieproces. De voorlopige bevindingenesnahcept rapportages zijn
besproken met de begeleidingscommissie. De opaemearkingen van de
begeleidingscommissie op de concept rapportages-zipor zover het geen
standpunten betrof — verwerkt.

Ook hebben de leden van de begeleidingscommisalaatie werking Besluit
verpakkingen Twynstra Gudde geinformeerd over deluivanuit hun eigen
achterban. De taak van de begeleidingscommissiealger niet om de
belangen van hun achterban te behartigen.

NB. De begeleidingscommissie evaluatie werking Bieskerpakkingen moet
niet worden verward met de tripartiete bestuurllegeleidingscommis-
sie die in het addendum bij de Raamovereenkomseends gekomen.
In deze tripartiete bestuurlijke begeleidingsconsmeizijn wel de onder-
zoeksvragen en het eindconcept rapport besprokemolgens is een na-
dere analyse uitgevoerd en is 0ok het conceptaparrt in de tripartiete
bestuurlijke begeleidingscommissie besproken.

®) De begeleidingscommissie evaluatie werking Beskrpakkingen is vier keer bij elkaar
gekomen: 19 augustus 2010 (startbijeenkomst), @bekt2010 (bespreking voorlopige be-
vindingen), 5 november 2010 (bespreking concegigapen 29 november 2010 (bespre-
king tweede concept rapport).
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Analysekader

In dit hoofdstuk lichten wij ons (uitgebreide) aysgkader toe. Wij hanteren
twee manieren van kijken. In de eerste manier vjerkgaat de aandacht uit
naar het Besluit verpakkingen als beleidsinstrumende tweede manier van
kijken gaat de aandacht uit naar het Besluit vekipajen in zijn ‘politieke’
context. Beide manieren van kijken geven meer itdic de werking van het
Besluit verpakkingen en helpen om de belangen e/destellen die daaruit
voortkomen te objectiveren.

Besluit verpakkingen als beleidsinstrument

Het Besluit verpakkingen is een uiting van bel€@der wat beleid is en over
succes en falen in de uitvoering wordt echter Vellend gedacht. In de eerste
manier van kijken is beleid (het voornemen tot)lgegcht handelen; in dit
geval het zoveel mogelijk terugdringen van de hethead te verwijderen
verpakkingsafval, het bevorderen van het nuttigpéssen daarvan en het
voorkomen van het ontstaan van zwerfafval. In deaaier van kijken gaat de
aandacht uit naar de mate waarin de ingezette meidd@aadwerkelijk hebben
geleid tot het verwezenlijken van de doelstellidgt niet verwezenlijken van
de doelstelling leidt meestal tot een intensivesiag het beleid (extra regels,
meer middelen, scherper toezicht, etc.).

In de eerste manier van kijken gaat de aandachiait het Besluit verpakkin-
gen als beleidsinstrument. Zie kader 2 voor hethipgebruikte analysemodel.

Kader 2. Instrumenteel analysemodel evaluatie wegrkiesluit verpak-
kingen

Het instrumentele analysemodel neemt als vertrekpunt het Besluit verpakkingen en wat daarin is
geregeld met betrekking tot de vijf onderdelen waarop de evaluatie van de werking van het Besluit
verpakkingen betrekking heeft. Deze beoogde werking van het Besluit verpakkingen wordt afgezet
tegen de bevindingen over de werking van het Besluit verpakkingen in de praktijk (zie bevindingenrap-
port). Wanneer er een verschil is tussen de beoogde werking van het Besluit verpakkingen en de
werking van het Besluit verpakkingen in de praktijk, wordt dit verschil nader geanalyseerd door middel
van een zogenaamde gapanalyse. Deze gapanalyse richt zich op de verklaringen voor het verschil. Of,
met andere woorden: waarom is de werking van het Besluit verpakkingen in de praktijk zoals die is, en

in hoeverre is dit terug te voeren op wat in het Besluit verpakkingen is geregeld?
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Kader 2. Instrumenteel analysemodel evaluatie wgrkiesluit verpak-
kingen (vervolg)
O i —
Doelen stellen Theorie '  Praktjk Doelen behalen
(hergebruikdoelstellingen) )
Regels stellen (vijf onderwerpen Gi »
Besluit verpakkingen); beoogde ‘?p, Werking Besluit
werking Besluit verpakkingen verpakkingen in de praktijk

i Verklaren

Figuur 1. Beoogde werking Besluit verpakkingen versus werking Besluit verpakkingen in praktijk

Wanneer er een verschil is tussen de beoogde werking van het Besluit verpakkingen en de werking
van het Besluit verpakkingen in de praktijk en dit verschil is terug te voeren op het Besluit verpakkin-
gen, kunnen deze leerervaringen worden vertaald naar aanbevelingen om (de werking van) het Besluit

verpakkingen te verbeteren.

In het instrumentele analysemodel worden de volgende uitgangspunten gehanteerd:

1. Verplichtingen die in een besluit zijn geregeld, moeten bijdragen aan het behalen van de doelstel-
ling(en) van dit besluit.

2. Verplichtingen die in een besluit zijn geregeld, moeten helder zijn belegd. Met andere woorden: het
moet duidelijk zijn welke partij waartoe verplicht wordt.

3. Verplichtingen die in een besluit zijn geregeld, moeten daar zijn belegd waar er ook uitvoering aan
kan worden gegeven. Met andere woorden: als een partij ergens toe verplicht wordt, moet dezelfde
partij ook in staat zijn (of worden gesteld) om aan deze verplichting te voldoen.

4. Het naleven van verplichtingen die in een besluit zijn geregeld, moet handhaafbaar zijn.

In de nadere analyse zetten wij de bevindingen deeverking van het Besluit
verpakkingen, die deels (inter)subjectief zijntefen de vier uitgangspunten
die in het instrumentele analysemodel worden geleadt

Besluit verpakkingen in zijn ‘politieke’ context

In de tweede manier van kijken is beleid de uitkovas politieke strijd, waar
belangen op het spel staan; in dit geval van onar de rijksoverheid,
gemeenten en het verpakkende bedrijfsleven. In aexger van kijken gaat de
aandacht niet zozeer uit naar wat er volgens Heichgedaan zou moeten
worden, als wel naar wat er daadwerkelijk gedaardtvaoor partijen die een
rol hebben, of zich aanmeten. Uitvoering is eer@sovan interactie.
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In de tweede manier van kijken gaat de aandaclniaait het Besluit verpak-
kingen en zijn ‘politieke’ context. Zie kader 3 wdwet daarbij gebruikte
analysemodel.

Kader 3. Toelichting context analysemodel evaluateking Besluit
verpakkingen

Het context analysemodel neemt ook als vertrekpunt het Besluit verpakkingen en wat daarin is
geregeld met betrekking tot de vijf onderdelen waarop de evaluatie van de werking van het Besluit
verpakkingen betrekking heeft. De ‘politieke’ context van het Besluit verpakkingen wordt bekeken

vanuit twee benaderingen:

- Zelfstandige organisatie benadering
Enerzijds is er de benadering van de zelfstandige organisatie die stelt dat organisaties, in dit geval
vooral de rijksoverheid, gemeenten en het verpakkende bedrijfsleven, op eigen benen moeten
staan en gepaste afstand moeten houden ten opzichte van elkaar. In deze benadering hebben
organisaties altijd gedeeltelijk strijdige belangen en daarbij past een assertieve houding; competi-
tie tussen organisaties is natuurlijk en houdt hen scherp. Rivaliteit — het nastreven van het eigen
belang in strijd met andere organisaties — is niet alleen krachtig, maar het is ook natuurlijk omdat
de belangen van organisaties nu eenmaal vaak conflicteren. Met andere woorden, rivaliteit is
realiteit. Organisaties moeten macht opbouwen en een zekere mate van onafhankelijkheid bewa-
ren. Soms kunnen allianties met anderen zinvol zijn, maar dan alleen als dit voor het opbouwen
van onderhandelingsmacht voordelig is. Rivaliteit kan vergezeld gaan van negatieve omgangs-
vormen, zoals argumenten uitvergroten, oude beelden van stal halen en verschillen benadrukken,

etc.

- Verweven organisatie benadering
Anderzijds is er de verweven organisatie benadering die stelt dat organisaties, in dit geval vooral
de rijksoverheid, gemeenten en het verpakkende bedrijfsleven, met elkaar moeten samenwerken
en de afzonderlijke strategieén op elkaar moeten afstemmen. In deze benadering hebben organi-
saties vaak gedeelde belangen en daarbij past een codperatieve benadering; samenwerken
tussen organisaties is natuurlijk en creéert maatschappelijke meerwaarde. Onafhankelijk optre-
dende organisaties kunnen soms snel een succesje scoren, maar uiteindelijk zullen organisaties
elkaar nodig hebben om wezenlijke veranderingen door te voeren. Wederzijdse afhankelijkheid is
een realiteit waar een solistisch en machtsgedreven strategie uiteindelijk contraproductief werkt.
Er moet vertrouwen worden opgebouwd tussen samenwerkende organisaties dat beide kanten
oog zullen houden voor de belangen van de ander. Samenwerken kan ook vergezeld gaan van
negatieve omgangsvormen zoals verblijvende afspraken maken, geen onvertogen woord over de

ander uiten en naar buiten brengen, etc.

Beide benaderingen zijn dus realistisch, komen in de praktijk van alledag voor, belichten positieve en
ook negatieve kanten. De Wit, Meyer & Breed (2000), waaraan de zienswijzen zijn ontleend, spreken
in dit verband dan ook over de paradox van rivaliteit en samenwerking. De uitdaging ligt in het

destilleren van een synthese uit deze schijnbaar tegenstrijdige benaderingen.




Twynstra Gudde

In de nadere analyse bekijken wij de bevindingegr ale werking van het
Besluit verpakkingen, de belangen en de voorsteliemaaruit voortkomen,
vanuit zowel de zelfstandige organisatie benadeaiagle verweven organisa-
tie benadering uit het context analysemodel.
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3.1

3.11

Antwoord 1

Twynstra Gudde

Beantwoording onderzoeksvragen

In dit hoofdstuk beantwoorden wij de onderzoekserager onderdeel van het
Besluit verpakkingen.

Producentenverantwoordelijkheid

Rolverdeling en verantwoordelijkheidsverdeling gemten en producenten/
importeurs

De eerste onderzoeksvraag over het onderdeel prothroverantwoordelijk-
heid luidt: hoe is de rolverdeling en de verantwietifkheidsverdeling tussen
gemeenten en producenten/importeurs in de prakdijingegeven? Werkt dit
en draagt dit optimaal bij aan het behalen vanatgdbruikdoelstellingen?

De rolverdeling en verantwoordelijkheidsverdelinggen gemeenten en
producenten/importeurs is in de praktijk door mibeen aanvullende afspra-
ken (in het bijzonder de Raamovereenkomst, indlasieex en addendum)
vormgegeven voor de jaren 2008 tot en met 2012eOmeéer zijn afspraken
gemaakt over het invulling geven aan het beginaetld vervuiler betaalt
(verhoging verpakkingenbelasting, vergoeding geneseuit Afvalfonds). Dat
deze aanvullende afspraken nodig waren, implicggtrde rolverdeling en
verantwoordelijkheidsverdeling tussen gemeentegredgucenten/importeurs
in het Besluit verpakkingen niet voldoende heldarlelegd. Ook is de
rolverdeling en verantwoordelijkheidsverdeling ®isgemeenten en produ-
centen/importeurs in het Besluit verpakkingen algjd daar belegd waar er
ook uitvoering aan kan worden gegeven.

De vormgegeven rolverdeling en verantwoordelijkbegtdeling tussen
gemeenten en producenten/importeurs werkt sindewey anderhalf jaar. Er
is echter sprake van twee kapiteins op één schjp@iucenten/importeurs
zijn voor het behalen van de hergebruikdoelsteimgiede afhankelijk van
gemeenten. Dit draagt niet optimaal bij aan hetdleh van de hergebruik-
doelstellingen.

Volgens het Besluit verpakkingen dient de producétmporteur de door hem
in Nederland aan een ander ter beschikking gesteligmkkingen, papier en
karton en ingevoerde verpakkingen waarvan hij hieéft ontdaan, in te nemen
en zoveel mogelijk nuttig toe te passen. Voor huistelijk afval komen de
kosten van de gescheiden inname of de inname eheidig voor rekening
van de producent of importeur. Voor bedrijffsafvaiden de kosten voor
rekening van degene die zich hiervan ontde@htsblad, 2005)

11



Twynstra Gudde

In de praktijk bestaat er een aparte infrastructoaor de inname van huishou-
delijk afval respectievelijk bedrijfsafval. Voor isthoudelijk afval sluiten
gemeenten een deelnemersovereenkomst met Nedvaegkader van de
Raamovereenkomst. Daarnaast selecteren gemeentéizamelaar en een
gecertificeerde bewerker voor inname, ontvangstezdere bewerking van het
huishoudelijk afval. Gemeenten krijgen een vergogdiit het Afvalfonds voor
de inname van huishoudelijk afval. Voor bedrijfsgfselecteren en contracte-
ren bedrijven een gecertificeerde inzamelaar veandame van het bedrijfs-
afval.

Uit deze beknopte samenvatting van het systeemhushoudelijk afval en
bedrijfsafval, blijkt al dat de met het Besluit pakkingen opgestelde regels
nog veel nadere uitwerking en invulling behoefden.

Zoals in de nota van toelichting bij het BesluivatwachtStaatsblad, 2005)
treden producenten/importeurs in overleg met geteeeover de aanpak van
de dossiers verpakkingen en zwerfafval. Op 272007 sluiten het ministerie
van VROM, het verpakkende bedrijfsleven en de VNGQRéamovereenkomst.
In relatie tot de vormgeving van de rolverdelingvenantwoordelijkheidsver-
deling tussen gemeenten en productenten/importeandt onder meer
overeengekomen dat het verpakkende bedrijffslevemeger bedrag aan
verpakkingenbelasting zal gaan afdragen, zoddltjksa€ 115 min. vanuit de
begroting van het ministerie van VROM kan wordestge in een Afvalfonds,
dat geadministreerd wordt door een stichting. Geregekrijgen uit het
Afvalfonds een vergoeding uitgekeerd voor de inn&are huishoudelijk afval,
op grond van een tussen het verpakkende bedrifislem de VNG gesloten
akkoord (annex 1 bij de Raamovereenkonzsi)7)

Eén van de overwegingen om de Raamovereenkomisitenss dat gemeen-
ten het niet werkbaar vonden om met verschilleritl@eringsorganisaties,
laat staan met individuele producenten/importeafispraken te maken over de
rolverdeling en verantwoordelijkheidsverdeling. Baa wordt afgesproken
dat het verpakkende bedrijfsleven één organisatiettt (2007) Nedvang heeft
inmiddels met nagenoeg alle gemeenten een deelsemeeeenkomst geslo-
ten.

Een andere overweging om de Raamovereenkomstitiensisi dat het verpak-
kende bedrijfsleven niet zonder medewerking vanagarten uitvoering kan
geven aan het Besluit verpakkingeoo7) De producentenverantwoordelijk-
heid zoals geregeld in het Besluit verpakkingenrigt' met de zorgplicht van
gemeenten zoals geregeld in de Wet milieubeheedueenten/importeurs en
gemeenten zijn beiden verantwoordelijk gemaakt d@inname van verpak-
kingsafval, waardoor er sprake is van twee kapsteméén schip. Ook zijn
producenten/importeurs voor het behalen van deebeuikdoelstellingen
mede afhankelijk van (de inname van huishoudefifleladoor) gemeenten.
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3.1.2

Twynstra Gudde

In de praktijk werkt de, met de aanvullende afsprakormgegeven rolverde-
ling en verantwoordelijkheidsverdeling tussen gemtee en producen-
ten/importeurs over het algemeen. Er wordt invgligggeven aan de produ-
centenverantwoordelijkheid en het beginsel datatguiler betaalt. Maar als
een gemeente weigert om huishoudelijk afval geselmein te nemen, zoals
Gulpen en Rotterdam met betrekking tot kunststgfkkingen, heeft het
verpakkende bedrijfsleven weinig effectieve insteumen.

Daarbij komt dat het Besluit verpakkingen vooraie¢en individuele verant-
woordelijkheid van een producent of importeur om da verplichtingen te
voldoen. Voor een individuele producent of importsuhet echter praktisch
onmogelijk om de door hem in Nederland aan eenraedéeschikking
gestelde verpakkingen en papier en karton en iregeleoverpakkingen
waarvan hij zich heeft ontdaan in te nemen. Inata nan toelichting bij het
Besluit verpakkingen is (daarom) aangegeven daigealkmenlijk aan de
producentenverantwoordelijkheid uitvoering kan vesradjegeverstaatsblad,
2005) Nedvang, dat namens het verpakkende bedrijfslaeeBesluit verpak-
kingen uitvoert, is in het Besluit verpakkingen echiet als normadressant
aangewezen (zie ook paragraaf 3.4).

In de naar aanleiding van het ontwerp Besluit vidtregen ingediende
zienswijzen is gesteld dat het Besluit verpakkingeuitvoerbaar is gelet op de
verdeling van de verantwoordelijkheden tussen geteeesn producenten/
importeurs. Ook is gesteld dat de verplichtingest midividueel zijn uit te
voeren, maar alleen als collectief. In de notatefichting bij het Besluit
verpakkingen worden deze zienswijzen niet gedégpdiemerkt wordt dat het
Besluit verpakkingen de rolverdeling tussen deatdhignde betrokken
partijen niet vastlegtPartijen kunnen gezamenlijk, elk vanuit hun eigenantwoor-
delijkheid, voor een goede uitvoering zorg drag&taatsblad, 2005: 27)

Het resultaat van de evaluatie van de werking \erBesluit verpakkingen is
dat dit niet optimaal bijdraagt aan het behalendahergebruikdoelstellingen.
Bovendien dient het aflopen van de Raamovereenkoictstaan (de afspraken
zijn overeengekomen voor de jaren 2008 tot en B&RP De vraag is wat er
gebeurt na 2012. Betrokkenen ervaren deze onze#lern®enemende mate.

Rol Nedvang, uitvoeringsorganisaties en materiagdmisaties
De tweede onderzoeksvraag over het onderdeel peatkroverantwoordelijk-

heid luidt: welke rol vervullen Nedvang, de uitvingisorganisaties en de
materiaalorganisaties hierbij?

13
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Twynstra Gudde

Nedvang ‘nieuwe stijl’ is opgericht om namens tepakkende bedrijfsleven
collectief het Besluit verpakkingen uit te voer@imds 2009 werken Nedvang
en de andere uitvoeringsorganisaties nauw samewls2010 participeert ook
de Stichting Duurzaam Verpakkingsglas binnen Neglvan

Bij de rol van Nedvang in relatie tot het Afvalfendorden vraagtekens
geplaatst.

Nedvang draagt voor het huishoudelijk afval zorgnabe beoordeling en
controle van de opgegeven hoeveelheden en de por@sntie hierover met
gemeenten, de doorgeleiding van de opgave van geemeaan het Afvalfonds
met een voorstel voor de uit te betalen vergoedindiet voorstel aan het
Afvalfonds voor de te hanteren voorlopige verrekggagn vaststelling van de
verrekenprijs van het voorgaande kalenderjaar (papier en glas). Voor het
bedrijfsafval draagt Nedvang zorg voor de beoongedin controle van de
opgegeven hoeveelheden en de correspondentie éiar®t inzamelaars en
bewerkers. Voor het huishoudelijk afval en het hisdfval draagt Nedvang
zorg voor de monitoring van de hergebruikdoelstgtin. Nedvang combineert
de gegevens tot een jaarlijkse rapportage (veed@ghg)(Nedvang & VNG, 2009)

De oprichting van Nedvang als het loket voor de V&lGgemeenten, zoals
afgesproken in de Raamovereenkomst, stuit(te) @pstend bij de andere
uitvoeringsorganisaties die ook als collectief Besluit verpakkingen wilden
uitvoeren en een door de minister van VROM goedgelemededeling
hadden. Er is verbazing over dat Nedvang als ket lng. de gesprekspartner
voor de VNG en gemeenten werd aangewezen, metringtegy van het
ministerie van VROM als medeondertekenaar van devRaereenkom%t De
andere uitvoeringsorganisaties en materiaalorgtgsseoel(d)en zich niet
betrokken en niet gekend.

In 2009 komen Nedvang en de andere uitvoerings@ai®s overeen nauw
samen te werken. Nadat de rechtbank in 2010 deexiagen van de Stichting
Duurzaam Verpakkingsglas afwijst, treden ook Nedvam de Stichting
Duurzaam Verpakkingsglas in overleg met elkaar deegeschilpunten. De
gesprekken leiden tot een overeenkomst waardooded@ichting Duurzaam
Verpakkingsglas participeert binnen Nedvawgivang, 2010)

5) Eén van de overwegingen bij de Raamovereenkisntit het voor de rijksoverheid, VNG
en gemeenten het meest praktisch is als het vezpdkkbedrijfsleven via één organisatie
uitvoering geeft aan het Besluit verpakkingen weetrbetreft de producentenverantwoorde-
lijkheid voor consumentenverpakkingen. De collectiaitvoeringsorganisaties die zich met
name richten op consumentenverpakkingen en digjdenvan het afsluiten van deze
Raamovereenkomst een door VROM goedgekeurde méuigthebben ingediend, zullen
deze organisatie uiterlijk 1 oktober 2007 oprich@aze organisatie vormt voor de VNG en
gemeenten de enige gesprekspartner met betrekkide uitvoering van het Besluit (ver-
pakkingen)’ (2007: 1) (vergelijk paragraaf 3.1.1).
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Bij de rol van Nedvang in relatie tot het Afvalfagdorden vraagtekens
geplaatst. Moet de rol van Nedvang — Nedvang tgdbpgaven van gemeen-
ten door aan het Afvalfonds met een voorstel veouitite betalen vergoeding
— niet door de overheid vervuld worden? Zijn er watdoende checks and
balances? Het antwoord op de eerste vraag hanghafe perceptie over of
het Afvalfonds belastinggeld (verpakkingenbelastiogtvangt en uitkeert, of
dat het Afvalfonds een door producenten/importbetaalde heffing ontvangt
en uitkeert. Feit is dat, omdat het bestaan vaschdtende heffingen op
verpakkingen niet efficiént is, in de Raamovereengoovereen is gekomen
dat het verpakkende bedrijfsleven een hoger beslagrerpakkingenbelasting
afdraagt2007)

Het antwoord op de tweede vraag is dat er voldoehdeks and balances zijn
om te voorkomen dat gemeenten een onjuiste bijdnadest Afvalfonds
ontvangen. Nedvang beoordeelt en controleert degmgn hoeveelheden,
conform het in bijlage E van het Uitvoerings- ennitaringprotocol beschre-
ven audit- en controleprotocol. Een niet-goedkeyidheen vaststelling van
een afwijkende hoeveelheid dient Nedvang bijvodibbanen vier weken na
ontvangst van de opgave aan de gemeente te melksiang & VNG, 2009)

Dat bij de rol van Nedvang vraagtekens worden geglais ook een kwestie
van vertrouwen c.q. een gebrek daaraan. Dat hedéraneer te maken met
transparantie aan de voorkant, naast checks aaddesd aan de achterkant. En
met het voorkomen van ellsehijnvan dubbele petten in het bestuur van de
Stichting Afvalfonds.

Preventieverplichtingen

De onderzoeksvraag over het onderdeel preventikstetipgen luidt: in welke
mate spelen de preventieverplichtingen een roktrohtwerp- en productie-
proces?

Gegevens over de mate waarin preventieverplichtiregn rol in het ontwerp-
en productieproces spelen zijn beperkt beschikb@prbasis van de wel
beschikbare gegevens uit een beperkte steekprakf bavindingen uit de
interviews, is het aannemelijk dat de rol van deventieverplichtingen in het
ontwerp- en productieproces gering is.

Nedvang doet ook verslaglegging over de uitvoevig het onderdeel preven-
tieverplichtingen van het Besluit verpakkingen. Gande activiteiten van
producenten/importeurs op het gebied van prevéadte zijn te vatten in het
formulier verslaglegging, kiest Nedvang voor eemvadlende rapportage naast
het beantwoorden van de vragen in het formulieslagtegging. In de rappor-
tage worden concrete voorbeelden van producentparieurs gegeven
(Nedvang, 201Q)maar gegevens over welke percentage producemigortieurs
welke maatregelen neemt ter bevordering van haetiveleren van de ge-
wichtshoeveelheid en de schadelijkheid voor heiemivan verpakkingen of
papier en karton zijn niet beschikbaar.
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Wel blijkt uit een beperkte steekproef onder 45ripeeh dat door producen-
ten/importeurs maatregelen zijn genomen waardoodeniverpakkingsmateri-
aal wordt gebruikt. Kostenbesparing is, na het wederen van de milieudruk,
de belangrijkste drijfveer achter verpakkingsontkeikng. Ook betrokkenen
hebben de indruk dat bedrijfseconomische afwegirgaenveel grotere rol
spelen dan de preventieverplichtingsedvang, 2010)

Hergebruikdoelstellingen kunststof

Effecten integreren hergebruikdoelstellingen kuo$tsp mate van materiaal
hergebruik

De eerste onderzoeksvraag over het onderdeel hrergebelstellingen
kunststof luidt: welke effecten heeft het integrevan de doelstellingen voor
kunststof tot één doelstelling op de mate van riehrergebruik?

Het is niet mogelijk om een kwantitatieve inschatte maken van de effecten
van het integreren van de hergebruikdoelstellingeor kunststof, omdat er
geen gegevens beschikbaar zijn over het hergebaulde verschillende
stromen kunststofverpakkingen voor en na het istegrvan de hergebruik-
doelstellingen voor kunststof. Op basis van de katedve inschattingen van
de effecten van het integreren van de hergebruiktikéngen voor kunststof
op de mate van materiaalhergebruik, is het aannighradt de effecten positief
zijn. Deze positieve effecten zijn vooral het ggwvaln de verhoging van de
(geintegreerde) doelstelling.

Gegevens over het hergebruik van kunststofverpagkkirzijn alleen voor het
totaal van de kunststofverpakkingen beschikbaarijEigeen gegevens
beschikbaar over het hergebruik van de verschilesticbomen kunststofver-
pakkingen (kunststof drankenverpakkingen en ovekigeststofverpakkingen),
voor en na het integreren van de hergebruikdokfgieh voor kunststof.

De kwalitatieve inschattingen over de effecten kahintegreren van de
hergebruikdoelstellingen voor kunststof op de nvate materiaalhergebruik
verschillen. Tegenover de veronderstelling datfderalerlijke hergebruik-
doelstellingen voor kunststof meer inspanningegervan producenten/
importeurs met als resultaat een hogere mate véeriaahergebruik, staat dat
door het integreren van de hergebruikdoelstellingsor kunststof de inspan-
ningen van producenten/importeurs kunnen wordenrmgddd met ook als
resultaat een hogere mate van materiaalhergebruik.
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De positieve effecten van het integreren van dgdiguikdoelstellingen voor
kunststof op de mate van materiaalhergebruik zjm ook vooral het gevolg
van de verhoging van de geintegreerde hergebruikgdang voor kunststof,
tot 42% in 2012 (het Besluit verpakkingen is opkiober 2010 gewijzigd en in
overeenstemming gebracht met de afspraak in de ®aasenkomst over het
integreren van de hergebruikdoelstellingen voorskstnf). De minister van
VROM schrijft hierover:1k ben van mening dat de hoeveelheid inzameling en
recycling van kunststof verpakkingen gemiddeld aagmerkelijk hoger kan dan is
weergegeven in het Besluit verpakkingen en papid@eton. (...) Omdat het nogal
ingewikkeld is om te werken met drie verschillepagcentages, in plaats van een
gemiddeld percentage voor alle kunststof verpalednigen ik, als het bedrijfsleven
definitief instemt met deze verhoging, bereid ibvervolg met één doelstelling voor
alle kunststofverpakkingen te werkeMveede Kamer, 2006-2007: 1-Zpp basis van
gegevens over de hoeveelheid op de markt gebrkohststof verpakkingen in
2007 is berekend dat de geintegreerde hergebrdgtdbi@g voor kunststof in
dat jaar ruim 10 procentpunten hoger is dan hebgew gemiddelde van de
drie afzonderlijke hergebruikdoelstellingen voonktstof(agentschap NL, 2010)

Sturing op inname ten behoeve van hergebruikddiétst&unststof

De tweede onderzoeksvraag over het onderdeel hreigdbelstellingen
kunststof is: wordt er effectief en efficiént gasttl op de inzameling ten
behoeve van het bereiken van de hergebruikdoéfgtelbor kunststof?

Gemeenten dragen zorg voor de inname van kunssgpafikkingen uit
huishoudens. Gemeenten sturen in relatie tot deléakmstandigheden. Het
verpakkende bedrijfsleven ondersteunt gemeentemndiddel van benchmark
onderzoek en de Plastic Heroes campagne. Echtehieolgeldt dat er sprake
is van twee kapiteins op één schip en producentgofiteurs voor het behalen
van de hergebruikdoelstellingen voor kunststof neglankelijk zijn van
gemeenten (vergelijk antwoord 1).

Bedrijven zijn zelf verantwoordelijk voor de innawa kunststof verpakkin-
gen. Daarnaast vindt sturing op de inname van latosverpakkingen plaats
via certificering van een inzamelaar. De implemé&ataan deze certificering-
systematiek is nog in ontwikkeling.

De manier van inname van kunststofverpakkingehuwighoudens verschilt
per gemeente. Er zijn in essentie drie variabelaarap gemeenten elk hun
eigen afweging maken: bronscheiding of nascheidiag|systeem of breng-
systeem en tariefstelling.

Er worden meerdere onderzoeken gedaan naar de énveammkunststofverpak-
kingen uit huishoudens; de resultaten van dezeraodken waren echter
tijdens de evaluatie van de werking van het Bestiipakkingen nog niet
bekend.
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Geinterviewde personen van gemeenten zijn van melginze effectief en
efficiént sturen op de inname van kunststofverpadgn uit huishoudens in
relatie tot de lokale omstandigheden.

Nedvang ondersteunt gemeenten bij de inname vastdtofverpakkingen uit
huishoudens door middel van benchmark onderzoeledtastic Heroes
campagne. Maar het verpakkende bedrijfsleven Rareem gemeente weigert
om huishoudelijk afval gescheiden in te nemen,zGallpen en Rotterdam
met betrekking tot kunststofverpakkingen, dit gah een gemeente opleggen.

Bedrijven selecteren en contracteren zelf een géceerde inzamelaar voor
de inname van bedrijfsafval. De kosten komen oak vekening van bedrij-
ven. Daarnaast vindt sturing op de inname van ktofserpakkingen uit
bedrijven plaats via de certificering van een ingkar. De implementatie van
deze certificeringsystematiek blijkt echter complex

Ingeschatte resultaten voor inname kunststof

De derde onderzoeksvraag over het onderdeel heiigdbelstellingen
kunststof luidt: welke resultaten worden voor denkmde jaren ingeschat voor
de inzameling van kunststof verpakkingen?

De inschatting op basis van de resultaten van deriomen en hergebruikte
kunststofverpakkingen in de afgelopen jaren emtigviews, is dat de herge-
bruikdoelstelling voor kunststof van 38% in 201042&6 in 2012 haalbaar is.

Op het moment van inwerkingtreding van het Besleipakkingen beschikt
Nederland over een werkende infrastructuur voandame van kunststofver-
pakkingen uit bedrijven, maar nog niet voor de meavan kunststofverpak-
kingen uit huishoudens. In feite is er voor de meavan kunststofverpakkin-
gen uit huishoudens pas sinds ongeveer anderhalégn werkende infrastruc-
tuur.

In 2009 is er 25,2 kiloton kunststofverpakkingenhuishoudens ingenomen,
(minstens) 26 kiloton via het statiegeldsysteen2, Kilbton uit bedrijven en 87
kiloton uit overige nuttige toepassing. Hiervard &} kiloton hergebruikt,
oftewel 39% berekend volgens de methode van depgeseoCommissie en
37,1% volgens de methode van het Besluit verpalkkiggedvang, 2010)De
hergebruikdoelstelling voor kunststof van 32% i®20 dan ook behaald. Dat
is ook de conclusie in het onderzoek van de VROBpétie naar kunststof
verpakkingsafval uit huishoudens, dat overigen8thaovember 2010 is
verschenenGeconcludeerd kan worden dat in al deze scenaNetivang voldoet

aan de recycledoelstellingen voor 2009 (3206ROM-Inspectie, 2011: 50)
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Omdat de inname en het hergebruik van kunststaidipgen uit huishou-
dens een sterke groei laat zien (in 2010 werdrtohet september al 62 kiloton
ingenomeriNedvang, 2010Q)is de inschatting dat de hergebruikdoelstellingrv
kunststof van 38% in 2010 en 42% in 2012 haallsadfen onzekere factor na
2012 is het aflopen van de Raamovereenkomst.

Er worden meerdere onderzoeken gedaan naar de énveammkunststofverpak-
kingen uit huishoudens, die deze inschatting mggklinnen onderbouwen; de
resultaten van deze onderzoeken waren tijdens aeatie van de werking van
het Besluit verpakkingen nog niet bekend.

Tegelijkertijd is er bij de berekening van de réstan van de ingenomen en
hergebruikte kunststofverpakkingen in de afgelgpeen een aantal kantteke-
ningen te plaatsen. Het behalen van de hergebreligtdiing voor kunststof is
tot op heden vooral gebaseerd op de hergebruikistéiofverpakkingen uit
bedrijven. De verslaglegging over de hergebruikteskstofverpakkingen uit
bedrijven is echter nog gebaseerd op een enquétigtanzamelaars nog geen
opgaven doen bij Nedvang (implementatie van deficertingsystematiek

blijkt complex).

Ook komt uit eerder onderzoek van de VROM-Inspegetieo)naar de recy-
cling van kunststoffen een aantal factoren naagvaiat van invioed is op het
berekende percentage hergebruikte kunststofvempgé&ki Op basis hiervan
komt de VROM-Inspectie tot de conclusie dat het niegg mogelijk is een
betrouwbaar beeld te geven van het werkelijke peacge hergebruikte
kunststofverpakkingen. Deze conclusie is door d©WRInspectie onder de
aandacht gebracht bij het verpakkende bedrijfsl@redeels door Nedvang al
opgepakt bij het opstellen van de recyclinggegewses 2009.

Daarnaast wijst een aantal geinterviewde persopete gubstantiéle afname
van de op de markt gebrachte kunststofverpakkiatggevolg van een geheel
herziene methode van marktmonitoring naar aanlgidan de invoering van
de verpakkingenbelasting. Deze geinterviewde persoragen zich af of als
gevolg hiervan ook de hergebruikdoelstelling voendtstof niet zou moeten
worden herzien.

Ook plaatst een aantal geinterviewde personen taleags bij de hoeveelheid
op de markt gebrachte kunststofverpakkingen.

Handhavingmogelijkheden

De onderzoeksvragen over het onderdeel handhavigejijkineden luiden:
hoe wordt toezicht gehouden op het nakomen vareggdiehtingen door de
producenten/importeurs? Biedt het Besluit verpajimvoldoende handha-
vinginstrumenten? En welke mogelijkheden voor toetzeén handhaving zijn
er op grond van monitoring en verslaglegging?
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Toezicht op de naleving van het Besluit verpakkirggede bestuursrechtelijke
handhaving zijn verantwoordelijkheden van de mémisan VROM. De
uitvoering geschiedt door de VROM-Inspectie. Dafstchtelijke vervolging
geschiedt door het Openbaar Ministerie. De VROMéasie concentreerde
zich de eerste jaren op het toezicht op de medegeierplichting. In 2007 is
in dit kader een handhavingactie uitgevoerd. De WRI@spectie is bezig
stappen te zetten om ook toezicht te houden dpehelen van de hergebruik-
doelstellingen en preventieverplichtingen.

De Wet milieubeheer en de Wet op de economiscintedebieden voldoende
handhavinginstrumenten voor de naleving van heluBesrpakkingen, maar
door de wijze waarop de verplichtingen voor produea/importeurs in het
Besluit verpakkingen zijn geregeld zijn deze vehpingen onvoldoende
handhaafbaar.

Handhaving op het nakomen van de verplichtingem doeducenten/impor-
teurs kan zowel bestuursrechtelijk (Wet milieubehats strafrechtelijk (Wet
op de economische delicten) plaatsvinden.

Toezicht op de naleving van het Besluit verpakkinge de bestuursrechtelijke
handhaving zijn verantwoordelijkheden van de marisan VROM. De
uitvoering geschiedt door de VROM-Inspectie. Dafséchtelijke vervolging
geschiedt door het Openbaar Ministgg®atsblad, 2005)

Zoals in de nota van toelichting bij het Besluitpakkingen al aangegeven
(Staatsblad, 2005concentreerde de VROM-Inspectie zich de eersémjap het
toezicht op de mededelingsverplichting. De VROMpkngtie heeft toezicht
gehouden op of mededeling is gedaan. Omdat be@mn, 2&n jaar na de
inwerkingtreding van het Besluit verpakkingen, biscl0% van de producen-
ten/importeurs mededeling had gedaan, is handhasyagetreden. In de
periode april tot en met juli 2007 is een handhgaaiie uitgevoerd. Het
resultaat van de handhavingsactie was dat per Ustaugy2007 75% van de
producenten/importeurs mededeling had gedaoM-Inspectie, 2007)

De VROM-Inspectie is bezig stappen te zetten omtoekicht te houden op
het behalen van de hergebruikdoelstellingen. Odwigkelt de VROM-
Inspectie een handhavinguitvoeringsmethode vootdezicht op preventie-
verplichtingen. Wel handhaaft de VROM-Inspecti®@mlde aanwezigheid van
zware metalen in verpakkingen.

Wat betreft de handhaving van het behalen van dgebeuikdoelstellingen is
in de nota van toelichting bij het Besluit verpaidén aangegeven dat indien
het collectief de hergebruikdoelstellingen nietdehde handhaving zich weer
zal richten op de individuele deelnemg®atsblad, 2005maar in de praktijk is
dit niet goed uitvoerbaar. Dit zou namelijk betedenlat de VROM-Inspectie
alle individuele producenten/importeurs zou moetanschrijven, en vervol-
gens indien nodig bestuursrechtelijk of strafrelgktenoet optreden.
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En de vraag is ook wat de voor individuele prodteefimporteurs geldende
doelstellingen zijn waarover in de nota van todliah bij het Besluit verpak-
kingen wordt gesproken, als in de praktijk aan eigohchtingen van het
Besluit verpakkingen feitelijk alleen als colle¢ti@n worden voldaan (wat
betreft de hergebruikdoelstellingén)Het collectief is in het Besluit verpak-
kingen echter niet als normadressant aangewezen.

Wat betreft de preventieverplichtingen is toezivbtiden moeilijk, omdat de
preventieverplichtingen moeilijk meetbaar zijn. Qi verslaglegging biedt
geen mogelijkheden voor handhaving, omdat de \gesiging zich beperkt tot
de door Nedvang ontplooide activiteiten, door pahien/importeurs bij
Nedvang ingeleverde voorbeelden, en een beeld Mavikixeling in de
verpakkingsindustrigNedvang, 2010)

Inzameling grote PET-flessen

De onderzoeksvragen over het onderdeel inzametiotg ET-flessen luiden:
welke gevolgen zijn — op basis van de gerealiseiemdamelresultaten voor
kunststof verpakkingen — te verwachten van eemiefiag van grote flessen
via het integrale systeem (bronscheiding of nasithg) in plaats van de
huidige situatie met een (vrijwillig) statiegeldsgsm op grote PET-flessen?
En welke gevolgen zijn te verwachten voor het zefedl als er geen statie-
geld meer wordt geheven op grote PET-flessen?

Gegevens over de inname en het hergebruik van giBiteflessen in de
huidige situatie met een statiegeldsysteem zightddbeperkt beschikbaar. Uit
de wel beschikbare gegevens blijkt dat ongeveer &%e grote PET-flessen
wordt hergebruikt.

Het verwachte gevolg van de inname van grote P&Ssdin via het integrale
systeem in plaats van de huidige situatie metth&egeldsysteem is, op basis
van de in een expertsessie in kaart gebrachte \@rngagevolgen, dat het
hergebruik van grote PET-flessen daalt van onge9&ét naar een herge-
bruikpercentage tussen de 50 en 85%. De verwa@velgen op het zwerfaf-
val zijn beperkt.

Grote PET-flessen worden in de huidige situatielgegien ingenomen via een
statiegeldsysteem. Dit (vrijwillig) statiegeldsyste op grote PET-flessen is
gebaseerd op een statiegeldverordening van heuétsmthap Dranken.

De artikelen in het Besluit verpakkingen die sig¢id op drankverpakkingen
regelen (artikel 8 t/m 11) zijn tot op heden niewierking getreden.

D) In de praktijk draagt Nedvang zorg voor de maniitg van de hergebruikdoelstelling en
combineert Nedvang de gegevens tot een jaarliggspartage voor de verslaglegging. Ook
in de rapportage zijn de gegevens op geaggreg@erdunvoor het collectief weergegeven.
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De verwachte gevolgen van de inname van grote RESEdn via het integrale
systeem in plaats van de huidige situatie met egiegeldsysteem, zijn mede
in een expertsessie in kaart gebracht. Op basiseamfweging van argumen-
ten, is de verwachting dat de gevolgen van de ireneen grote PET-flessen
via het integrale systeem negatief zijn. De deebrae experts schatten de
daling van het hergebruik van grote PET-flessemeeé verschillend in. Het
hergebruik van grote PET-flessen daalt naar vertiaghan ongeveer 95%
(Nedvang, 2010; VROM-Inspectie, 2010par een hergebruikpercentage tussen de 50
en 85%. In 2008 zou dit betekenen dat in plaats?7akiloton tussen de 14 en
bijna 24 kiloton grote PET-flessen zou zijn herggkir

Als gevolg hiervan zou het hergebruikpercentage kaaststof in 2008,
berekend volgens de methode van het Besluit veipg&k, dalen van 27%
(Nedvang, 2010naar 24 tot 26%.

Het belangrijkste argument bij inname van grote ME3sen via het integrale
systeem vamronscheiding is dat de prijsprikkel voor de consumeifgtatie-
geld) wegvalt, vooral in gemeenten die geen gedifféeerde tarieven hante-
ren (diftar) hanteren. De te verwachten gevolgendeinname van grote
PET-flessen via het integrale systeem zijn echo&rashankelijk van de keuze
voor een haalsysteem of brengsysteem. Verder derberkenbaarheid van
grote PET-flessen ervoor dat consumenten meer ggezgn grote PET-
flessen gescheiden te blijven aanbieden, maar ngnaée PET-flessen relatief
weer veel ruime in beslag en doet een gedeeltel@dtederlandse huishou-
dens nu al niet mee aan de gescheiden inname vestskafverpakkingen.

Het belangrijkste argument bij inname van grote ME3sen via het integrale
systeem vamascheiding is dat niet alle grote PET-flessen mdiuldige
technieken nagescheiden kunnen worden.

De argumenten laten ook zien dat er sprake is @arcemplex systeem,
waarbij de uiteindelijke gevolgen op het milieu feuwinst of -verlies van het
gehele systeem) op basis van dit onderzoek nieteipepalen (de milieuwinst
van het gehele systeem behoort ook niet tot deiatialvan de werking van
het Besluit verpakkingen).

Wat betreft de verwachte gevolgen van de innameggvaie PET-flessen via
het integrale systeem in plaats van de huidigaté&unet een statiegeldsys-
teem op het zwerfafval, is de verwachting dat @ipdvkt zijn. De deelnemende
experts schatten in dat de grote PET-flessen eeliy®ia het integrale
systeem van bronscheiding of nascheiding kunnedsvoaangeboden.
Drankverpakkingen in zwerfafval is vooral een neaféett van de consumptie
buitenshuis. Slechts een klein deel van de op d&trgabrachte grote PET-
flessen wordt voor consumptie buitenshuis gebriiktde verwachting is dat
grote PET-flessen minder snel in het zwerfafvadd¢bt komen dan overige
drankverpakkingen. Als grote PET-flessen in hetrfafeal terecht komen,

dan zal dat vooral in recreatiegebieden zijn wgewgpen) recreanten de grote
PET-flessen niet in de daarvoor bestemde prullekdrakchterlaten.
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Nadere analyse

In dit hoofdstuk presenteren wij een nadere anaisebjectivering, op basis
van het (uitgebreide) analysekader.

Besluit verpakkingen als beleidsinstrument in zijn‘politieke’ context

Op 1 januari 2006 treedt het Besluit verpakkingedegltelijk in werking. De
doelstelling van het Besluit verpakkingen is hetem mogelijk terugdringen
van de hoeveelheid te verwijderen verpakkingsahet bevorderen van het
nuttig toepassen daarvan en het voorkomen vamitgtizan van zwerfafval.
Hiertoe dient de producent of importeur de door leidederland aan een
ander ter beschikking gestelde verpakkingen enepa&pi karton en ingevoerde
verpakkingen waarvan hij zich heeft ontdaan ingmen en zoveel mogelijk
nuttig toe te passen.

De afgelopen vier jaar is ervaring opgedaan, d@ een deel is beschreven in
de beantwoording van de onderzoeksvragen (zie badé). Het doel van de
evaluatie van de werking van het Besluit verpak&mis te achterhalen of het
Besluit verpakkingen optimaal bijdraagt aan hetdber van de hergebruik-
doelstellingen. Daartoe analyseren wij het ondgdigl patroon en vertalen wij
de (leer)ervaringen uit het verleden en dit ondgdind patroon naar hoofdop-

gaven voor de toekomst.
Zie tabel 1 voor een samenvattend overzicht vagrdaringen, het onderlig-
gend patroon en de hoofdopgave.

Tabel 1. Samenvattend overzicht Besluit verpakimals beleidsinstru-
ment in zijn ‘politieke’ context
Instrumenteel analysemodel Context analysemodel

Ervaringen - Aanvullende afspraken nodig; over- - Stijlbreuk: van gezamenlijk overleg

Onderliggend

eengekomen voor de jaren 2008 tot
en met 2012

Wijziging Besluit verpakkingen in
oktober 2010

Verplichtingen zijn niet helder belegd

naar producenten/importeurs verant-
woordelijk

Totstandkoming Raamovereenkomst
leidt tot gedoe en wrevel over en weer

Van verweven organisaties naar

patroon - Verplichtingen zijn niet daar belegd zelfstandige organisaties
waar er ook uitvoering aan kan wor- - Organisaties hebben elkaar echter
den gegeven nodig en moeten samenwerken
Hoofdopgave - Ontwerp robuust Besluit verpakkingen - Herstel van vertrouwen
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Ervaringen

Een belangrijke reden om het Besluit verpakkingeecstellen is dat het
vanuit het milieubeleid wenselijk is dat degeneeaba product in een
verpakking op de markt brengt niet alleen verantaeljk is voor het afval-
beheer, maar ook voor de gescheiden inname. Hierdalt recht gedaan aan
het beginsel dat de vervuiler betaalt. Verder heeftoedelen van de verant-
woordelijkheid voor zowel de inname als het hergdbaan één normadres-
sant als voordeel dat eenduidig vastligt wie ehepbehalen van de doelstel-
lingen moet worden aangesproken, zo is het ideenddfdlijnen regelt het
Besluit verpakkingen: inname, preventie, hergebeuiloverig afvalbeheer,
mededeling en verslaglegging, statiegeld op dramplakikingen (tot op heden
niet in werking getreden) en eisen aan verpakkingeatsblad, 2005)

Op 27 juli 2007, ruim anderhalf jaar na de inwegdtieding van het Besluit
verpakkingen, sluiten het ministerie van VROM, hetpakkende bedrijfsleven
en de VNG een Raamovereenkomst. Er is een aargalegingen om deze
Raamovereenkomst op te stellen, waaroxmer)

- voor de rijksoverheid, de VNG en gemeenten is kétieest praktisch als
het verpakkende bedrijfsleven via één organisédti@ering geeft aan het
Besluit verpakkingen wat betreft de producentenvsvaordelijkheid voor
consumentenverpakkingen

- het bestaan van drie verschillende heffingen opakkingen is niet effici-
ent en levert onnodige administratieve lasten op

- het bestaan van drie verschillende hergebruikdeléigien voor kunststof
staat een efficiénte gezamenlijke inname van alteten kunststofverpak-
kingen in de weg

- het verpakkende bedrijfsleven kan zonder medewgnkam gemeenten
geen uitvoering geven aan het Besluit verpakkinggmijl gemeenten op
hun beurt niet verplicht kunnen worden om deze medking te verlenen.

Op 29 september 2008 komen het ministerie van VR yerpakkende
bedrijffsleven en de VNG een addendum bij de Raaneenkomst overeen
(2008) En op 20 januari 2009 komen het verpakkende jigdrien en de VNG
aanvullende afspraken overeen over de vergoedidigegemeenten ontvangen
voor de inname van kunststofverpakkingen uit huislems(2009)

Op 1 oktober 2010 treedt een wijziging van het Bieskerpakkingen in
werking (Staatsblad, 2010Het Besluit verpakkingen is in overeenstemming
gebracht met de afspraak in de Raamovereenkomshetétegreren van de
hergebruikdoelstellingen voor kunststof. Teverdeisnededelingsplicht
komen te vervallen en zijn enige onduidelijkhederoevolkomenheden
weggenomen.
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Vanaf begin jaren negentig van de vorige eeuw negedte overheid en het
verpakkende bedrijfsleven afspraken in drie ackterelgende convenanten.
De totstandkoming en uitvoering van het Besluipadkingen ervaren ver-
schillende betrokkenen dan ook als een stijlbr&iés er eerst sprake van
gezamenlijk overleg, met het Besluit verpakkingearden de producenten/
importeurs verantwoordelijk gemaakt. De rijksovédhgemeenten en het
verpakkende bedrijfsleven moesten wennen aan deveigerhoudingen en
zoeken naar nieuwe omgangsvormen. De VNG en geprewiilden één loket.
Nedvang werd hiertoe aangewezen; de andere uihgsmiganisaties en
materiaalorganisaties voel(d)en zich niet betrokdemiet gekend.

Ook het proces van totstandkoming van de Raamonkoegst en het adden-
dum erbij verliep moeizaam. Zowel gemeenten alsvbgiakkende bedrijfsle-
ven hebben kritiek op (het resultaat van) de larigdonderhandeling. Dit
heeft geleid tot gedoe en wrevel over en weeretrbijzonder het werkend
krijgen van het systeem voor kunststofverpakkingighuishoudens heeft
vertraging opgelopen. In feite is er pas sinds wageanderhalf jaar een
werkende infrastructuur voor de inname van kunitstpakkingen uit huis-
houdens.

Onderliggend patroon

Met de inwerkingtreding van het Besluit verpakkindeek het beleid afgerond
en kon de uitvoering voortvarend ter hand worderogeen. Echter, het
verpakkende bedrijfsleven en de gemeenten die d@aiitvoering aan de lat
staan, oordeelden dat het Besluit verpakkingenreadeverking en invulling
behoefde.

Kijkend naar het Besluit verpakkingen als beleidsiiiment constateren wij
dat de verplichtingen die in het Besluit verpakldngijn geregeld, niet helder
zijn belegd (zie instrumenteel analysemodel, uigganint 1). De producenten-
verantwoordelijkheid zoals geregeld in het Beshaitpakkingen ‘wringt’ met
de zorgplicht van gemeenten zoals geregeld in denvilieubeheer. Producen-
ten/importeurs en gemeenten zijn beiden verantvadijghkdyemaakt voor de
inname van verpakkingsafval, waardoor er sprakairistwee kapiteins op één
schip (zie ook paragraaf 3.1.1).

Ook constateren wij dat de verplichtingen die inBesluit verpakkingen zijn
geregeld niet altijd daar zijn belegd waar er obkagring aan gegeven kan
worden (uitgangspunt 3). Producenten/importeurs\mjpr het behalen van de
hergebruikdoelstellingen mede afhankelijk van (deme van huishoudelijk
afval door) gemeenten. Daarbij komt dat het voariedividuele producent of
importeur praktisch onmogelijk is om de door henNederland aan een ander
ter beschikking gestelde verpakkingen en papid@eton en ingevoerde
verpakkingen waarvan hij zich heeft ontdaan ingmen (zie paragraaf 3.1.1).
Hierdoor zijn de verplichtingen die in het Beshatrpakkingen zijn geregeld
ook onvoldoende handhaafbaar (uitgangspunt 4;ariegoaaf 3.4).
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In de praktijk werkt het Besluit verpakkingen metahnvullende afspraken
over het algemeen. Er wordt invulling gegeven aaprbducentenverantwoor-
delijkheid en het beginsel dat de vervuiler betddiar het Besluit verpakkin-
gen is als beleidsinstrument niet robuust; de viaaet er gebeurt na 2012.

Kijkend naar het Besluit verpakkingen in zijn ‘g@ke’ context constateren
wij dat waar de drie achtereenvolgende convenargeral uitgingen van de
verweven organisatie benadering, het Besluit vekipglen vooral kiest voor
de zelfstandige organisatie benadering. Het is elgkslat degene die een
product in een verpakking op de markt brengt rfieea verantwoordelijk is
voor het afvalbeheer, maar ook voor de gescheiteamie. Het voordeel is dat
eenduidig vastligt wie er op het behalen van déstieiéngen moet worden
aangesproken. Voorzien is in een individuele vevantdelijkheid van een
producent of importeur om aan de verplichtingendeoen.

De rijksoverheid, gemeenten en het verpakkendsjfseven hebben elkaar
echter nodig en moeten samenwerken om het Begrpakkingen werkend te
treden, zo constateren wij ook. Dat gemeenten endipakkende bedrijfsle-
ven elkaar nodig hebben, wordt treffend verwoorderoverwegingen om de
Raamovereenkomst te sluitédat het verpakkende bedrijfsleven voortvarend
invulling wil geven aan het Besluit, echter dat Wefpakkende bedrijfsleven hier niet
zonder medewerking van de gemeenten uitvoerinkaameven, terwijl gemeenten op
hun beurt niet verplicht kunnen worden om deze medking te verlenen(2007: 1-2)
De ‘werelden’ van beleid en uitvoering zijn ooktrienger gescheiden. In het
kader van de nadere uitwerking en invulling vanradg het Besluit verpakkin-
gen opgestelde regels worden ook beleidsmatigeckegemaakt. Het integre-
ren van de hergebruikdoelstellingen voor kunststbiervan een sprekend
voorbeeld. Als medeondertekenaar van de Raamovereet raakt het
ministerie van VROM betrokken bij de uitvoering.

Wat het Besluit verpakkingen echter niet regeft di¢ condities voor samen-
werking, zo constateren wij. Daarvoor zijn aanvudle afspraken nodig. Het
Besluit verpakkingen volstaat met het uitsprekem d@ verwachting in de
bijpbehorende nota van toelichting dat producentepdirteurs in overleg treden
met het gemeentebestuur over de wijze waarop hifaannameverplichting
zal gaan voldoen.

Het werkend krijgen van het Besluit verpakkingeatgian ook niet zonder
slag of stoot. Logisch, want bij de zelfstandiggamisatie benadering waar het
Besluit verpakkingen vooral voor kiest past een petitieve houding. En de
belangen zijn groot. Wat ons opvalt, is dat deudisies worden gevoerd op het
niveau van standpunten, vanuit (ingegraven) pasiti@orbeelden te over:
producentenverantwoordelijkheid versus zorgpli@nhgenten, bronscheiding
versus nascheiding, Afvalfonds ontvangt en kededbmggeld uit versus
Afvalfonds ontvangt en keert een door producentepdirteurs betaalde

heffing uit.

26



4.1.3

Twynstra Gudde

Discussies in termen van standpunten leiden oneaide tot onderling begrip.
Wanneer dit onbegrip gaat overheersen, komen sgées terecht in een
negatieve spiraal en een ‘welles-nietesgespreldybipze alleen maar de
eigen mening blijven herhalen. Het achterliggenolel & waarom deden we
het ook alweer? — raakt in discussies op het niveawstandpunten steeds
meer op de achtergrond; over de milieuwinst vangeatgeld is gaat het bijna
niet meer. lllustratief is een onderwerp als stggid. Voor de één een taboe,
voor de ander een heilig geloof. Met als gevolgatgtnisaties elkaar ‘besto-
ken’ met eigen onderzoeken en cijfers over bijveettd de (berekening van
de) hergebruikdoelstellingen.

De kloof op het niveau van standpunten is soms @rwugbaar. Op het niveau
van de belangen zijn de verschillen vaak veel kleen leidt het inzicht in
elkaars belangen tot meer wederzijds begrip. Figuuaakt inzichtelijk hoe
het gesprek over belangen gevoerd kan wordenaktglan dat positioneel
onderhandeld wordt, waarbij het doel het eigenrigela, wordt principieel
onderhandelt, waarbij het gaat om gezamenlijke dexaeatigBremekamp,

2010)

Standpunt

>< Belang

Waarden en normen

De gouden driehoek:
het gezamenljjke belang

Figuur 2. Omgaan met standpunten en belangen

Hoofdopgave

De motor van het Besluit verpakkingen draait. Bdtemen ervaren dit als
positief. Maar het aflopen van de Raamovereenkédesafspraken zijn
overeengekomen voor de jaren 2008 tot en met 281 Bet voornemen van
het kabinet om de bijdrage aan het Afvalfonds teagzpen dienen zich aan.
De vraag is wat er dan gebeurt. Wordt het opnieemvlangdurige positionele
onderhandeling of gaan partijen het gesprek voepemet niveau van de
belangen?
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Twee hoofdopgaven dienen zich aan:

- Ontwerp robuust Besluit verpakkingen

Kijkend naar het Besluit verpakkingen als belegidsument is de hoofdop-
gave het ontwerpen van een robuust Besluit verpakki. Een Besluit ver-
pakkingen dat toekomstbestendig is en niet afh§kkelvan aanvullende
afspraken met een beperkte looptijd. Een Beslujtakkingen waarin ver-
plichtingen helder zijn belegd, zodanig dat er bakdhaafbaar uitvoering
aan kan worden gegeven. En een Besluit verpakkidgeoondities voor
samenwerking regelt.

- Herstel van vertrouwen
Kijken naar het Besluit verpakkingen in zijn ‘gake’ context is de
hoofdopgave het herstellen van vertrouwen. Wedkseipfhankelijkheid
tussen gemeenten en het verpakkende bedrijfsleviarde uitvoering een
realiteit. Vertrouwen moet worden opgebouwd tuggemeenten en het
verpakkende bedrijfsleven opdat beide kanten otigrebouden voor de
belangen van de ander.

Bijbehorende kwesties

Het verder brengen van de twee hoofdopgaven stalgtr @lruk zolang het
gesprek wordt gevoerd op het niveau van standpub@arom analyseren wij
de achterliggende belangen van vier belangrijkeskies, en vertalen wij de
(leer)ervaringen uit het verleden en deze achgghge belangen naar opgaven
voor de toekomst. De kwesties doen zich voor rondoderwerpen waar de
standpunten sterk van elkaar verschillen. De kesgiaan in essentie over
autonomie — zeggenschap en baten — |8sten

Kwestie van producentenverantwoordelijkheid

De eerste kwestie doet zich voor rondom het ondgrgeoducentenverant-
woordelijkheid.

8) Naast deze vier belangrijke kwesties is er rmgaantal vragen dat beantwoord moet
worden. Bijvoorbeeld de vraag of preventieverplizg¢n, gegeven de rol die ze spelen in
het ontwerp- en productieproces, nog moeten wooggenomen in het Besluit verpakkin-
gen. Of de vraag hoe de certificering van inzamslap korte termijn kan worden geim-
plementeerd. Deze vragen volgen uit de beantwognein de onderzoeksvragen (zie
hoofdstuk 3).
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Ervaringen

De producentenverantwoordelijkheid zoals geregelukit Besluit verpakkin-
gen ‘wringt’ met de zorgplicht van gemeenten zagsegeld in de Wet
milieubeheer. Producenten/importeurs en gemeeijtefats gevolg van beide
wettelijke stelsels) beiden verantwoordelijk gemaador de inname van
verpakkingsafval, waardoor er sprake is van twegtéis op €één schip. Ook
zijn producenten/importeurs voor het behalen vahatgebruikdoelstellingen
mede afhankelijk van (de inname van huishoudefifleladoor) gemeenten.

Het Besluit verpakkingen biedt geen uitsluitselvdeze kwestie; het Besluit
verpakkingen regelt namelijk de rolverdeling tuspesducenten/importeurs en
gemeenten niet. Uitgangspunt is dat producenteifiteprs en gemeenten
gezamenlijk, elk vanuit hun eigen verantwoordekjkh voor een goede
uitvoering zorg kunnen dragen. De nota van todlichbij het Besluit verpak-
kingen verwacht dat producenten/importeurs meghateentebestuur in
overleg treden over de wijze waarop hij aan dermnaerplichting zal gaan
voldoen.

Met de aanvullende afspraken over de rolverdelmgerantwoordelijkheids-
verdeling hebben producenten/importeurs en gemeenét elkaar een ‘modus
operandi’ ontwikkeld waardoor de motor van het Beslerpakkingen draait.

De discussie en daarmee de kwestie blijven ecthestaan. De kwestie
wordt in de ogen van betrokkenen bovendien urgeatedat het aflopen van
de Raamovereenkomst zich aandient.

Achterliggende belangen

Wat ons opvalt aan de kwestie van producentenwgcamtlelijkheid, is dat
organisaties ondanks de met de aanvullende afspakeikkelde ‘modus
operandi’ de verschillen benadrukken en voorstedieen die van invlioed zijn
op de autonomie van de ander. Zo is het verpakkbedsjfsleven voorstander
om ook gemeenten een verplichting op te leggeaamzien van de gescheiden
inname van verpakkingsafval. Gemeenten wijzen opbeurt op de autono-
mie van gemeenten. De achterliggende belangen kbieenaar voren. In de
kern gaat het in deze kwestie dan ook om de aut@neam gemeenten en de
zeggenschap over de inname van huishoudelijk afegleven ook dat de
kosten van de gescheiden inname of de inname eheiding voor huishoude-
lijk afval voor rekening van de producent of immgant komen.

Opgave

Voor de kwestie van producentenverantwoordelijkhiide opgave om te

komen tot:

- afspraken over hoe aan de samenwerking tussengeotiun/importeurs en
gemeenten in de praktijk vorm wordt gegeven
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- afspraken over hoe de verantwoordelijkheden en gktaafspraken in de
praktijk (kunnen) worden gehandhaafd. (Hoe kandajbeeld de zorgplicht
van gemeenten worden gehandhaafd, zodat kan weolgaan aan de
doelstellingen met betrekking tot de inname vasthoudelijk afval?).

Kwestie van bronscheiding en nascheiding

De tweede kwestie doet zich ook voor rondom hetomdrp producentenver-
antwoordelijkheid, in het bijzonder de manierenwde inname van kunststof-
verpakkingen uit huishoudelijk afval (bronscheidemgnascheiding).

Ervaringen

Voor de inname van kunststofverpakkingen uit huistadijk afval is een keuze
mogelijk tussen bronscheiding of nascheiding; hel&it verpakkingen laat
deze keuze open. Aangezien bij nascheiding de &@nrervuiling van de
materiaalstroom groter is, is bronscheiding doo¥ & en het verpakkende
bedrijfsleven in annex 1 bij de Raamovereenkomsgemerkt als de manier
voor de inname van kunststofverpakkingen uit huistetijk afval. Bovendien
leek nascheiding op grote schaal binnen de tervainde Raamovereenkomst
praktisch niet mogelijk, omdat er in Nederland btedwee nascheidingsinstal-
laties waren.

Na het ondertekenen van de Raamovereenkomst istigd lkan een aantal
individuele gemeenten dat onvoldoende rekeninglwgden met de lokale
situatie en daaruit voortkomende wensen van gerereHbewel gemeenten in
meerderheid hebben ingestemd met bronscheidingesilaantal gemeenten
ook de keuzevrijheid voor nascheiding van kunstsiqfakkingen uit huishou-
dens. Naar aanleiding van haar leden (over hebeitags- en monitoringspro-
tocol) vraagt de VNG om aanvullende afspraken desgfinanciéle vergoeding
aan gemeenten in geval van nascheiding van kuhstgbakkingen uit
huishoudeng008) Ook de Tweede Kamer verzoekt de minister van VROM
niet langer onderscheid te maken tussen bronscigegi nascheiding van
kunststofverpakkingen uit huishoudens en gemedanevrijheid te bieden
voor nascheiding.

In het addendum bij de Raamovereenkomst is daaxvemeenkomen dat
inname en sortering door de gemeente ook een rjidget is: de gemeente
draagt zorg voor nascheiding van kunststofverpajédnuit huishoudelijk
restafval bij een gecertificeerde nascheidingsilagia. Om in aanmerking te
komen voor een vergoeding dient een gemeente jaguhri 2009 een contract
te hebben met een nascheidingsinstallatie, didijktper 1 mei 2009 operati-
oneel is(2008)

De discussie en daarmee de kwestie blijven eclothestaan. Ook nu zijn er
nog duidelijke voor- en tegenstanders van bronsahgirespectievelijk
nascheiding. De voorstanders van nascheiding brealgenieuw argument
naar voren dat de kwaliteit van nascheiding intunsseerbeterd.
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Achterliggende belangen

Wat ons opvalt aan de kwestie van bronscheidingascheiding, is dat de
discussie wordt gevoerd in termen van of-of enimiéérmen van en-en. Het
addendum bij de Raamovereenkomst, dat naast breidgud) ook nascheiding
als manier voor de inname van kunststofverpakkingehuishoudelijk afval
mogelijk maakt, lijkt hierin geen verschil te makétet middel lijkt belangrij-
ker te zijn dan het doel.

De achterliggende belangen hebben in de eersts péamaken met de vraag
wie de manier van inname van kunststofverpakkingehuishoudelijk afval
bepaalt. Het aanmerken van bronscheiding als déemamor de inname van
kunststofverpakkingen uit huishoudelijk afval imar 1 bij de Raamovereen-
komst is van invloed op de autonomie van individuggmeenten. (Een aantal)
gemeenten wil(len) hun eigen afweging maken. Hetgs van totstandkoming
van de afspraken in deze kwestie leidt bovendiewtevel bij het verpakken-
de bedrijfsleven. Het vertrouwen in de regel ‘afsyiris afspraak’ werd
geschaad. In de tweede plaats raken de achtertiggelangen aan financiéle
belangen. Kunststofverpakkingen uit huishoudelijiabvertegenwoordigen
een verkoopopbrengst die ten goede komt aan hetfahds, waaruit gemeen-
ten op hun beurt een vergoeding uitgekeerd krijgsr de inname van
huishoudelijk afval.

Opgave

Voor de kwestie van bronscheiding en nascheidintgispgave om te komen

tot:

- afspraken over de mate van keuzevrijheid voor lmiosiging en/of naschei-
ding, inclusief de eisen die aan bronscheidingastiheiding worden gesteld

- duidelijkheid in de feitelijke kosten en opbrengstan bronscheiding en
nascheiding.

Kwestie van het Afvalfonds

De derde kwestie doet zich ook voor rondom het omelg producentenver-
antwoordelijkheid, in het bijzonder het Afvalfonds.

Ervaringen

Het Besluit verpakkingen regelt dat de kosten vagekscheiden inname of de
inname en nascheiding voor huishoudelijk afval wedening van de produ-
cent of importeur komen. Voor bedrijfsafval komenksbsten voor rekening
van degene die zich hiervan ontdoet.

In de Raamovereenkomst is overeengekomen dat htkleende bedrijfsle-
ven een hoger bedrag aan verpakkingenbelastimgpzal afdragen, zodat
jaarlijks € 115 miIn. vanuit de begroting van henisterie van VROM gestort
wordt in het Afvalfonds. Gemeenten krijgen uit Aétalfonds een vergoeding
uitgekeerd voor de inname van huishoudelijk af¥ahrlijks wordt ook € 11
min. betaald uit het Afvalfonds voor de uitvoerven het Impulsprogramma
Zwerfafval. Figuur 3 maakt deze financiéle stronrerichtelijk.
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Voornemen

€ 11 min. jaarljks
O }
Gemeenten @) Begroting ministerie Impulsprogramma
ontvangen vergoeding AEliams van VROM Zwerfafval
o
€ 5min. jaarljjks f
(tot en met 2009)

€ 115 min. jaarljks T

Algemene
middelen

T

Belastingdienst

T :
Verpakkende Heffing Besluit Verpakkingen- 3
bedrijfsleven betaalt: verpakkingen belasting Heffing zwerfafval

leidt tot verhoging van

Figuur 3. Overzicht financiéle stromen conform Bésterpakkingen en
Raamovereenkomst

De kwestie van het Afvalfonds spitst zich toe opveschil in perceptie over
de aard van de door het verpakkende bedrijfslef/&mdragen middelen.
Omdat het bestaan van verschillende heffingen opalkdingen niet efficiént
is, is in de Raamovereenkomst overeen gekomenetlaehpakkende bedrijfs-
leven een hoger bedrag aan verpakkingenbelastefgeaag2007) In de ene
perceptie gaat het daarom om een door producemteorfeurs betaalde
heffing die het Afvalfonds ontvangt en uitkeert.aDéegenover staat de
perceptie dat het Afvalfonds belastinggeld (verpaggnbelasting) ontvangt en
uitkeert.

Ook hier wordt de discussie gevoerd op het niveaustandpunten. Het ene
standpunt gaat ervan uit dat het om private middgéat en dus ligt private
zeggenschap voor de hand. Het andere standpur¢ryaat uit dat het om
publieke middelen gaat en dus ligt publieke zeggesms voor de hand, waarbij
minder de afkomst van de middelen maar meer dediest van de middelen
van belang is. De kwestie wordt in de ogen vandi&trnen bovendien
urgenter, omdat het kabinet het voornemen hegtatéijkse bijdrage vanuit
de begroting van het ministerie van VROM aan hetaffbnds te schrappen.

Achterliggende belangen

Wat ons opvalt aan de kwestie van het Afvalfonsisiait organisaties het
verschil in perceptie benadrukken vanwege de groiterliggende financiéle
belangen. In de kern gaat het in deze kwestie d¥ereggenschap over
financiéle middelen.
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Opgave

Voor de kwestie van het Afvalfonds is de opgaveterkomen tot:

- een transparant en duurzaam stelsel van afspraiegrde financiéle
stromen, dat invulling geeft aan het beginsel @atetvuiler betaalt en pro-
ducenten/importeurs vervolgens ook in staat staelirovulling te geven aan
de producentenverantwoordelijkheid.

Kwestie van het statiegeld

De vierde kwestie doet zich voor rondom het ondepviezameling van grote
PET-flessen, in het bijzonder het statiegeld.

Ervaringen

Grote PET-flessen worden in de huidige situatielgegien ingenomen via een
statiegeldsysteem. Dit (vrijwillig) statiegeldsyste op grote PET-flessen is
gebaseerd op een statiegeldverordening van heu&tsmthap Dranken. De
artikelen in het Besluit verpakkingen die statieiggb drankverpakkingen
regelen (artikel 8 t/m 11) zijn tot op heden nietverking getreden. In de nota
van toelichting bij het Besluit verpakkingen is gageven dat deze artikelen in
het Besluit verpakkingen zijn opgenomen om te wai@dn dat de statiegeld-
plicht in stand blijft(Staatsblad, 2005)

Ook voor deze kwestie geldt dat er duidelijke vaor-tegenstanders zijn van
statiegeld. Statiegeld bevat een duidelijke priidq@ voor de consumenten om
grote PET-flessen gescheiden aan te bieden. Matzegetld leidt ook tot
ruimtebeslag voor de inname en opslag van lege fRis$en en daarmee tot
hoge kosten. Ook zijn er kosten verbonden aan dergstratieve afhandeling.

Achterliggende belangen

Wat ons opvalt aan de kwestie van statiegeld, tiodmnisaties elkaar ‘besto-
ken’ met eigen onderzoeken en cijfers en daarmeggtekens plaatsen bij
elkaars argumenten. Zijn de effecten op de innamieeg hergebruik van grote
PET-flessen wel/niet belangrijker dan de uitvoeskagsten? Deze vraagtekens
over en weer kwamen met zoveel woorden ook aamdiein de expertsessie
over de verwachte gevolgen van de inname van §Bleflessen via het
integrale systeem in plaats van de huidige situadeeen statiegeldsysteem.
De achterliggende financiéle belangen zijn groot.

De achterliggende belangen hebben ook te makexemebgelijkheid die het
Besluit verpakkingen biedt om te waarborgen dadtdéegeldplicht in stand
blijft. Deze mogelijkheid staat op gespannen voet de sturingsfilosofie van
het Besluit verpakkingen. De sturingsfilosofie Vet Besluit verpakkingen is
er namelijk één van sturing op het behalen vaneidgdbruikdoelstellingen en
preventieverplichtingen.
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Statiegeld is echter niet gericht op het ‘wat’ ¢redruikdoelstellingen), maar

op het ‘hoe’ (instrumenten). Sturing op het ‘haevan invioed op de beleids-
vrijheid van producenten/importeurs om zelf te bepoe hij de hergebruik-
doelstellingen (voor kunststof) behaalt. Wel merkgjop dat in essentie het

statiegeldsysteem van belang wordt geacht voogént! de resultaten van de
inname van kunststof tegenvallen. Daarmee zijnesitbgende belangen met
betrekking tot het verminderen van de schadeligtveior het milieu gemoeid.

Opgave
Voor de kwestie van het statiegeld dienen orgaeisaich eerst gezamenlijk
in te spannen voor het behalen van de hergebruigtisng voor kunststof.
Pas als de hergebruikdoelstelling voor kunststef wiordt behaald, wat niet de
inschatting is, is een discussie over de in teepdtistrumenten aan de orde. In
het verlengde hiervan is de opgave te komen tot:
- duidelijkheid en overeenstemming over de sturimgsdifie waarin sturing

op het behalen van de hergebruikdoelstellingerraahstaat.

Toekomstige aanpak en werkwijze

De opdracht is leerervaringen uit het verledereféalen naar aanbevelingen
voor een toekomstige aanpak en werkwijze. Esséniieden wij dat de
rijksoverheid, het verpakkende bedrijfsleven en genten daarin het gesprek
voeren op het niveau van belangen en overgaaainvtfact-finding. Dit sluit
aan bij het gezamenlijke belang dat er duidelijgHemt over het verpakkin-
genbeleid na 2012, zoals ook door de staatssesretar Infrastructuur en
Milieu (voor de zomer) is toegeze(tveede Kamer, 2010-2011)

Kader 4. Agenda voor toekomstige aanpak en werkwijz

Op de agenda staan de opgaven zoals vermeld in paragraaf 4.1 en 4.2. De hoofdopgaven zijn:
- ontwerp robuust Besluit verpakkingen

- herstel van vertrouwen.

De opgaven die volgen uit de bijberende kwesties zijn:

- kwestie van producentenverantwoordelijkheid
afspraken over hoe aan de samenwerking tussen producenten/importeurs en gemeenten in de
praktijk vorm wordt gegeven
afspraken over hoe de verantwoordelijkheden en gemaakte afspraken in de praktijk (kunnen)
worden gehandhaafd.

- kwestie van bronscheiding en nascheiding
afspraken over de mate van keuzevrijheid voor bronscheiding en/of nascheiding, inclusief de
eisen die aan bronscheiding en nascheiding worden gesteld

duidelijkheid in de feitelijke kosten en opbrengsten van bronscheiding en nascheiding.
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Kader 4. Agenda voor toekomstige aanpak en werkwiervolg)

- kwestie van het Afvalfonds
een transparant en duurzaam stelsel van afspraken over de financiéle stromen, dat invulling
geeft aan het beginsel dat de vervuiler betaalt en producenten/importeurs vervolgens ook in
staat stelt om invulling te geven aan de producentenverantwoordelijkheid.

- kwestie van statiegeld
duidelijkheid en overeenstemming over de sturingsfilosofie waarin sturing op het behalen van
de hergebruikdoelstellingen centraal staat. Pas als de hergebruikdoelstelling voor kunststof
niet wordt behaald, wat niet de inschatting is, is een discussie over de in te zetten instrumen-

ten aan de orde.

In onze ogen geldt dat de rijksoverheid, het vekpakle bedrijfsleven en
gemeenten gebaat zijn bij de agenda voor een togtigeraanpak en werkwij-
ze. Daarbij is het ook van belang, zo vinden va}, de verschillende rollen
duidelijk zijn. Het verpakkende bedrijfsleven emgeenten zijn de uitvoerende
partijen, die elkaar nodig hebben. Het verpakkdyetkijfsleven heeft de
producentenverantwoordelijkheid, zoals geregeldeinBesluit verpakkingen.
Het verpakkende bedrijfsleven moet voor de invglian die producentenver-
antwoordelijkheid samenwerken met gemeenten, dieuopbeurt een zorg-
plicht hebben zoals geregeld in de Wet milieubeh&lsruitvoerende partijen
maken zij afspraken met elkaar over het ‘hoe’.

Bij het ministerie van Infrastructuur en Milieuds rol belegd voor het opstel-
len van het Besluit verpakkingen, met daarin dgdleruikdoelstellingen en
kaders (het ‘wat’). Tevens draagt het ministerie hrdrastructuur en Milieu
zorg voor de monitoring en handhaving van het Bes&rpakkingen.
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(PRN) en directeur Stichting Verpakkingen RecycihNederland (VRN)

- de heer Zwaveling, manager financién en organi&itéhting Nedvang.

Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Oraenéen Milieubeheer (16
september 2010)
- medewerker, directie duurzaam produceren.

Producenten/importeurs (1 oktober 2010)

- de heer Den Ouden, directeur Federatie Nederldrelsnsmiddelen
Industrie (FNLI), tevens penningmeester Stichtirfgaffonds

- de heer Roos, adviseur bestuur, tevens oud direCentraal Bureau
Levensmiddelenhandel (CBL)

- de heer Reekmans, managing director Friesland Cenfggnelux.

Producenten/importeurs (27 september 2010)

- de heer Bakker, unit manager houdbaar semivers@100

- de heer Ten Feld, beleidsmedewerker logistiek/sugiphin Centraal
Bureau Levensmiddelenhandel (CBL)

- de heer Krol, projectmanager logistiek Super derBoe

Producenten/importeurs (17 september 2010)
- de heer Ter Braak, manager duurzaamheid Heineken
- de heer Seegers, director public affairs & commations Coca Cola.

Recyclingnetwerk (17 september 2010)
- de heer Van Duijn, voorzitter.

Stichting Nedvang (29 september 2010)
- de heer Storm, algemeen direcBur

Vereniging van Nederlandse Gemeenten (30 septe20i€y)
- mevrouw De Jonge, senior beleidsmedewerker (plaatanger mevrouw
Korthuis, lid directieraad).

9) Tijdens het interview heeft de heer Zwavelingn@ager financién en organisatie, een
toelichting gegeven op de verslaglegging van Negvan

blad2



Twynstra Gudde

Vereniging van Nederlandse Gemeenten (15 septe20i€))
- de heer Aalderink, voorzitter VNG-commissie Milien Mobiliteit, tevens
burgemeester gemeente Bronckhorst.

VROM-Inspectie (8 september 2010)
- medewerker.
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Lijst deelnemers expertsessie

Deelnemers

de heer Bakker, unit manager houdbaar semivers@2100

de heer Van Duin, voorzitter Recyclingnetwerk

de heer Goorhuis, senior beleidsadviseur Koninklijereniging voor afval-
en reinigingsmanagement (NVRD)

de heer Van ‘t Hooft, issue manager duurzaamhedeNandse vereniging
Frisdranken, Waters, Sappen (FWS)

de heer Krol, projectmanager Super de Boer

de heer Lucas, directeur Vereniging Kunststofvekpeden Nederland
(VMK)

de heer Van der Meulen, manager inzameling en liegyStichting Ned-
vang

adviseur team programma’s Agentschap NL

de heer Thoden van Velzen, senior packaging ssteéMageningen UR
Food & Biobased Research.

Begeleiding

de heer Ter Avest, opdrachtleider Twynstra Gudde
de heer Blokland, adviseur Twynstra Gudde.
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Lijst deelnemers spiegelbijeenkomst

Deelnemers

de heer Bakker, unit manager houdbaar semivers@2100

de heer De Boer, beleidsmedewerker gemeente Ledewar

de heer Ter Braak, manager duurzaamheid Heineken

de heer Broekhuizen, medewerker taakveld milieuegstte Oude 1Jssel-
streek

de heer Van Duijn, voorzitter Recyclingnetwerk

de heer Goorhuis, senior beleidsadviseur Koninklijreniging voor afval-
en reinigingsmanagement (NVRD)

de heer Van 't Hooft, Nederlandse vereniging Fast#ten, Waters, Sappen
(FWS)

de heer Krol, projectmanager Super de Boer

de heer Lucas, directeur Vereniging Kunststofvekpaden Nederland
(VMK)

de heer Den Ouden, directeur Federatie Nederldrelssnsmiddelen
Industrie (FNLI)

de heer Roersma, beleidsmedewerker openbare wgekeeente Leek
adviseur team EVOA Agentschap NL

de heer Ubbens, branchemanager Stichting KringBlikg(SKB) en
Vereniging van Blikverwerkende Industrieén (VBI)

medewerker VROM-Inspectie

medewerker ministerie van VROM

de heer Zwaveling, manager financién en organi§ighting Nedvang.

Begeleiding

de heer Ter Avest, opdrachtleider Twynstra Gudde
mevrouw Blekemolen, adviseur Twynstra Gudde
de heer Blokland, adviseur Twynstra Gudde

de heer Groenendijk, partner Twynstra Gudde.



