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Twynstra Gudde

Inleiding

Dit bevindingenrapport bevat een beschrijving vanBesluit verpakkingen en
papier en karton en zijn context, evenals de featemeningen/interpretaties
over de werking van het Besluit verpakkingen (toteet 30 november
2010Y). Daarbij ligt de focus van de evaluatie van dekivey van het Besluit
verpakkingen op de kunststofverpakkingen en deeralg vijf onderdelen van
het Besluit verpakkingen:

. Producentenverantwoordelijkheid.

. Preventieverplichtingen.

. Hergebruikdoelstellingen kunststof.

. Handhavingmogelijkheden.

. Inzameling van grote PET-flessen.

a b wdN Pk

Het bevindingenrapport is een achtergronddocumighebEindrapport
evaluatie werking Besluit beheer verpakkingen grigyeen kartoriTwynstra
Gudde, 2011)Het eindrapport bevat de resultaten van de etialuan de
werking van het Besluit beheer verpakkingen engyagn karton, in de vorm
van antwoorden op de onderzoeksvragen en een naigiese als objective-
ring.

) Documenten en informatie die na 30 november 2@h0/erschenen, zijn niet in het
bevindingenrapport opgenomen.

173



21

Twynstra Gudde

Besluit verpakkingen en zijn context

In dit hoofdstuk beschrijven wij het Besluit verjpéaigen op hoofdlijnen. Voor
een goed begrip wordt eerst beknopt de histori@aaede inwerkingtreding
van het Besluit verpakkingen vooraf gaat beschre@ek worden de voor de
werking van het Besluit verpakkingen relevante alaude afspraken be-
schreven, evenals de mate van doelbereiking tbeden.

Historie voorafgaand aan Besluit verpakkingen

Aan de inwerkingtreding van het Besluit verpakkimggat een rijke historie
vooraf. Op het moment van de inwerkingtreding vanBesluit verpakkingen
beschikt Nederland dan ook al over een werkendastriictuur voor de
inname van verpakkingen en papier en karton, nizonilering van kunststof-
verpakkingen uit huishoudens.

In juni 1991 wordt het (eerste) Convenant verpad&imgeslote?). In dit
convenant zijn afspraken gemaakt tussen de oveenmelekt verpakkende
bedrijfsleven om de hoeveelheid verpakkingsafvéletperken en het herge-
bruik ervan te bevorderen.

Met de komst van Richtlijn nr. 94/62/EG van het&ese Parlement en de
Raad van de Europese Unie van 20 december 19%ffbatie verpakking en
verpakkingsafval (hierna: Richtlijn verpakkingenpet er ook nationale
regelgeving voor verpakkingen komen. In de Riahtigrpakkingen wordt aan
de lidstaten de verplichting opgelegd om zodanigatnegelen te nemen dat
uiterlijk 30 juni 2001 van alle op de markt gebrecherpakkingen bepaalde
percentages als materiaal worden hergebruikt afvepige wijzen nuttig
worden toegepast. De Richtlijn verpakkingen is997 door de Regeling
verpakking en verpakkingsafval (hierna: Regelingpa&kingen) in nationale
wetgeving omgezet.

Het verpakkende bedrijfsleven maakt gebruik vamdegelijkheid die de
Regeling verpakkingen biedt om, in december 19prjeuw een convenant
met overheid te sluiten, het Convenant verpakkingdn dit convenant
worden niet alleen eisen gesteld ten aanzien vaveptie en recycling (net als
in het eerste convenant), maar wordt ook een dikhst geformuleerd met
betrekking tot de hoeveelheid maximaal te verbraretete storten verpak-
kingsafval.

2) Voorafgaand aan het Convenant verpakkingen bdm@entrale Raad voor Milieuhygiéne
in 1987 een ongevraagd advies uit aan de minist@MROM over preventie en recycling.
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Deze eisen ten aanzien van preventie en recyctirdgaloelstelling met
betrekking tot de hoeveelheid maximaal te verbraratete storten verpak-
kingsafval zijn in het Convenant verpakkingen dl&t in december 2002 wordt
gesloten, verder aangescherpt. In dit derde com¢én@ok een deelconvenant
zwerfafval opgenomen. Daarin zijn afspraken gemaws&t de bestrijding en
vermindering van zwerfafval. Eén van de afspraketneft de verplichting van
het verpakkende bedrijfsleven om het aantal flesjeblikjes in het zwerfafval
voor 1 januari 2006 met ten minste 80% te reducemeropzichte van het
aantal flesjes en blikjes in het zwerfafval in sepber 2001Staatsblad 2005)

De eerste reden om het Besluit verpakkingen otetles is om, indien het
aantal flesjes en blikjes in het zwerfafval niebva januari 2006 met ten
minste 80% is gereduceerd, een statiegeldsyste&rkimnen voeren. Omdat
het niet was uit te sluiten dat, als besloten zotden een statiegeldsysteem in
te voeren, er geen nieuw convenant zou komen &@d@gr van het eind 2005
aflopende Convenant verpakkingen lll, voorzietBesluit verpakkingen
tevens in het beheer van verpakkingen en papikagan (waarover in het
Convenant verpakkingen Il ook afspraken zijn gektiaa

De tweede reden om het Besluit verpakkingen opetien is dat het vanuit het
milieubeleid wenselijk is dat degene die een produeen verpakking op de
markt brengt niet alleen verantwoordelijk is voet hfvalbeheer, maar ook
voor de gescheiden inname (net als in de meestralidstaten). Hierdoor
wordt recht gedaan aan het beginsel dat de venhel@malt. Daarnaast heeft
het toedelen van de verantwoordelijkheid voor zadeeinname als het
hergebruik aan één normadressant als voordeeedduglig vastligt wie er op
het behalen van de doelstellingen moet worden agpnglken(Staatsblad, 2005)

Besluit verpakkingen op hoofdlijnen

Het opgestelde Besluit verpakkingen treedt op Lgar2006 gedeeltelijk in
werking, namelijk artikel 1 t/m 4, 6, 7, 12 t/m @B 18 t/m 2QStaatsblad, 2005)

De doelstelling van het Besluit verpakkingen is4mteel mogelijk terugdrin-
gen van de hoeveelheid te verwijderen verpakkingsgalfiet 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 enepapi karton en ingevoerde
verpakkingen waarvan hij zich heeft ontdaan, inégmen en zoveel mogelijk
nuttig toe te passen. De voornaamste vormen vdigaubepassing van
verpakkingsafval zijn hergebruik als materiaal, fldgebruik als brandstof of
voor een andere wijze van energieopwekking. Dernmenkan geschieden door
middel van gescheiden inname en in sommige gevdben nascheiding
(Staatsblad, 2005)
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Het Besluit verpakkingen heeft betrekking op vekpagen, evenals op papier
en karton niet zijnde verpakkingen. Verpakkinggn alle producten bedoeld
voor het insluiten, beschermen, verladen, aflevefezanbieden van andere
producten. Papier en karton niet zijnde verpakkingmvat producten van
papier en karton. De reden waarom het Besluit \kkipgen ook van toepas-
sing is op papier en karton niet zijnde verpakkimde dat inname en herge-
bruik van oud papier en karton niet los is te zian de inname en het herge-
bruik van gebruikte verpakkingen van papier endtaistaatsblad, 2005)

Op hoofdlijnen regelt het Besluit verpakkingematsblad, 2005)

- inname, preventie, hergebruik en overig afvalbelaeikel 2 t/m 5)

- mededeling en verslaglegging (artikel 6 en 7); @éeledelingsplicht (artikel
6) is per 1 oktober 2010 komen te vervallen

- statiegeld op drankverpakkingen (artikel 8 t/m HBze artikelen zijn tot op
heden niet in werking getreden

- eisen aan verpakkingen (artikel 12 t/m 15).

Het Besluit verpakkingen maakt voor wat betreffidanciering onderscheid
tussen huishoudelijk afval en als bedrijfsafvajkainende verpakkingen en
papier en karton (hierna: huishoudelijk afval edrijsafval). In de praktijk
bestaat er een aparte infrastructuur voor de innaméuishoudelijk afval
respectievelijk bedrijfsafval.

Conform de verwachting in de nota van toelichtifjdbt Besluit verpakkin-
gen maken producenten/importeurs voor de innaménwemoudelijk afval
zoveel mogelijk gebruik van de bestaande infrasiiiue Hiertoe zijn produ-
centen/importeurs in overleg getreden met gemeeAttikel 2 lid 2 van het
Besluit verpakkingen regelt dat de kosten van delygiden inname of de
inname en nascheiding van verpakkingen en papikagan voor rekening
komen van de producent of importeur.

Voor bedrijffsafval regelt artikel 2 lid 3 van he¢8luit verpakkingen dat in
afwijking van het tweede lid de kosten van de gegtdn inname of de inname
en nascheiding van als bedrijfsafval vrijkomendgpa&kingen en papier en
karton voor rekening komen van degene die zich/areontdoey).

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 (zie paaa§2.3). Tevens is de
mededelingsplicht (artikel 6) komen te vervalleregn enige onduidelijkhe-
den en onvolkomenheden weggenomen.

%) Bedrijven zijn hiertoe namelijk al verplicht iegolge de milieuvergunning of op grond van
de algemene regels voor inrichtingen op basis wikeb8.40 van de Wet milieubeheer.
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Zo is verduidelijkt dat de producent of importeorg draagt voor de geschei-
den inname of de inname en nascheiding van detdoorin Nederland aan
een ander ter beschikking gestelde verpakkinggriepan karton en inge-
voerde verpakkingen waarvan hij zich heeft ontdéamminste voor zover
nodig om te kunnen voldoen aan de verplichtingéantikel 4 en KStaatsblad,
2010)

Relevante aanvullende afspraken werking Besluit vgrakkingen
Raamovereenkomst (inclusief Afvalfonds)

Over de aanpak van de dossiers verpakkingen erfafwarsluiten het minis-

terie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke OrdeningMitieubeheer (VROM),

het verpakkende bedrijfsleven en de VerenigingNederlandse Gemeenten

(VNG) op 27 juli 2007 een Raamovereenkomst. Eeis @antal overwegingen

om deze Raamovereenkomest te sluiten, waarqnolety

- voor de rijksoverheid, de VNG en gemeenten is bétieest praktisch als
het verpakkende bedrijfsleven via één organisédti@ering geeft aan het
Besluit verpakkingen wat betreft de producentenwsvaordelijkheid 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 medeng te verlenen.

Op hoofdlijnen komen het ministerie van VROM, hetpakkende bedrijfsle-

ven en de VNG het volgende overgeo7y

- er wordt jaarlijks € 115 min. vanuit de begrotirgnhet ministerie van
VROM gestort in een Afvalfonds, dat geadministresotdt door een stich-
ting (vergelijk annex 2 bij de Raamovereenkomst)

- gemeenten krijgen uit het Afvalfonds een vergoediingekeerd voor de
(registratie van) de inname van huishoudelijk gfealgrond van een tussen
het verpakkende bedrijfsleven en de VNG geslotdwaid (annex 1 bij de
Raamovereenkomst). Alle gemeenten ontvangen egoeging voor de
gescheiden inname van huishoudelijk afval, ooloaden daarmee hogere
macro percentages worden bereikt dan in het Bestgitakkingen zijn
voorgeschreven

- er wordt jaarlijks ook € 11 min. betaald uit hewalfonds voor de uitvoe-
ring van het Impulsprogramma Zwerfafval. Voor hapllsprogramma
Zwerfafval is daarnaast op de begroting van hetistarie van VROM jaar-
lijks (tot en met 2009) € 5 min. opgenomen
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- de drie verschillende hergebruikdoelstellingen aanststof worden
geintegreerd tot één integrale hergebruikdoelstellioor kunststof die op-
loopt van 38% in 2009 naar 42% in 2012

- op basis van de resultaten van de evaluatie vaveddng van het Besluit
verpakkingen zal worden bezien of het noodzakédifat de inname van
grote PET-flessen gescheiden van de overige kofigtspakkingen moet
worden gecontinueerd. Daarbij zal ook worden gekekelke gevolgen dit
zal hebben voor het zwerfafval

- voor wat betreft de financiering van de innameexmycling als bedoeld in
het Besluit verpakkingen wordt invulling gegevem d& producentenver-
antwoordelijkheid en het beginsel dat de vervuietaalt, doordat de voor-
ziene opbrengst van de verpakkingenbelasting teitloie van het Coalitie-
akkoord is verhood.

Addendum Raamovereenkomst

Korte tijd na het ondertekenen van de Raamovereeskwerzoekt de Tweede
Kamer de minister van VROM bij motie van de ledaatsch en Neppérus om
in overleg met het verpakkende bedrijfsleven eWN& niet langer onder-
scheid te maken tussen bronscheiding en nascheidmgunststofverpakkin-
gen (uit huishoudens). En bij motie van het lid Poprordt verzocht gemeen-
ten de keuzevrijheid te bieden voor nascheidindk @VNG vraagt naar
aanleiding van haar leden over het Uitvoeringsmenitoringprotocol om
aanvullende afspraken over de financiéle vergoedimggemeenten in geval
van nascheiding van kunststofverpakkingen uit hauisleng2008)

Op 29 september 2008 komen het ministerie van VR yerpakkende

bedrijffsleven en de VNG daarom in een addendurdebiRaamovereenkomst

overeen, da@008)y

- er een derde mogelijkheid is inname en sorteriray de gemeente: de
gemeente draagt zorg voor nascheiding van kungesqdkkingen uit huis-
houdelijk restafval bij een gecertificeerde nasdimgjsinstallatie. Het Afval-
fonds betaalt de gemeenten € 350 per ton voorrdarie en nascheiding
van kunststofverpakkingen

- een gemeente per 1 januari 2009 een contract tidretbben met een
nascheidingsinstallatie, die uiterlijk per 1 meD2®perationeel is, om in
aanmerking te komen voor een vergoeding

- de integrale hergebruikdoelstelling voor kunststnf 38% in 2009 wordt
verschoven naar 2010. Voor 2009 wordt de intedratgebruikdoelstelling
voor kunststof 32%.

4) Het verpakkende bedrijfsleven draagt € 115 mktra aan verpakkingenbelasting af dan de
€ 250 min. die in het Coalitieakkoord is voorzi€uk staat het verpakkende bedrijfsleven
garant als deze € 115 min. te weinig blijkt (degzening van de gemiddelde kosten varieert
van € 106 min. tot € 128 min.).
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Ook is in het eerste jaar van de uitvoering vaRdamovereenkomst gebleken

dat er tussen partijen regelmatig behoefte bestaanet elkaar in overleg te

treden over onvoorziene ontwikkelingen die vanaded zijn op de uitvoering
van de Raamovereenkomst, de uitvoering van de Razneenkomst te bege-
leiden en eventuele beleidsmatige keuzes in darkedespreken. Daarnaast
blijkt het ministerie van VROM niet deel te kunneemen aan het bestuur van
de Stichting Afvalfonds en is er behoefte aan eéerciur waarbij de partici-
patie van het ministerie van VROM in de Raamovekesrst vorm krijgt.

In het addendum bij de Raamovereenkomst komen iméstarie van VROM,

het verpakkende bedrijfsleven en de VNG daaromawekeen, dagoos)

- een tripartiete bestuurlijke begeleidingscommissgelmatig bijeenkomt
onder voorzitterschap van de directeur-generadeMieheer van het minis-
terie van VROM

- partijen met elkaar in overleg treden via de bdadeigscommissie indien
uit de monitoringresultaten blijkt dat de beoogesuitaten niet worden
gehaald dan wel indien zich onvoorziene omstandighezoordoen die van
invioed zijn op de uitvoering van de Raamovereerdtom

Afspraken vergoedingen gescheiden inzameling kohstrpakkingsafval

Op 20 januari 2009 komen het verpakkende bednjsieen de VNG aanvul-
lende afspraken overeen over de vergoedingen diegeten ontvangen voor
de inname van kunststofverpakkingen uit huishoudeessergoedingen zijn
gebaseerd op drie algemeen gangbare systemerydiaats met zakken,
ondergrondse brengvoorzieningen en bovengrondsg\boerzieningemoo9)

Systeem huishoudelijk afval en bedrijfsafval saraeagop basis van
aanvullende afspraken

Op basis van de relevante aanvullende afsprakemdeowerking van het
Besluit verpakkingen kan het systeem voor huishlijudgval en bedrijfsafval
in de praktijk worden beschreven aan de hand vanvariabelen: contracten,
materiaalstroom, geldstroom en informatiestroom.

Het systeem voor huishoudelijk afval in de prakijlsamengevat (zie figuur

2):

- contracten gemeenten melden zich aan bij Nedvang en sleéendeelne-
mersovereenkomst in het kader van de RaamovereekD@marnaast selec-
teren en/of contracteren gemeenten een inzamelaggregecertificeerde
bewerker voor de inname, ontvangst en verdere taugevan het huishou-
delijk afval

- materiaalstroomde materiaalstroom loopt via producenten/impogeaar
de consumenten (eventueel via retailers). Het \iipgsafval wordt door
een inzamelaar ingenomen. Voor glas, papier eokamn metaal is afge-
sproken dat gemeenten zelf voor de verwerking doagen en hiervoor
opbrengsten ontvangen
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- geldstroomde Belastingdienst int de verpakkingenbelastipgroducen-
ten/importeurs. Vanuit de begroting van het mimistean VROM wordt
jaarlijks een bedrag gestort in het Afvalfonds. @enten krijgen een ver-
goeding uit het Afvalfonds voor de inname van haistelijk afval, nadat
Nedvang de opgegeven hoeveelheden heeft beoorteglelcontroleerd.
Daarnaast innen gemeenten zelf een afvalstoffeinbggffnaximaal kosten-
dekkend)

- informatiestroomNedvang is binnen het systeem het punt waarfdenia-
tie samenkomt. Nedvang ontvangt van de Belastimgtliaformatie over op
de markt gebrachte verpakkingen, en gemeentenajugave van de inge-
nomen hoeveelheid huishoudelijk afval. Nedvangideie opgaven van
gemeenten door aan het Afvalfonds met een voorstelde uit te betalen
vergoeding. Nedvang draagt zorg voor de monitoveng de hergebruik-
doelstellingen (tripartiete bestuurlijke begeleginommissie) en combi-
neert de gegevens tot een jaarlijkse rapportagslégegging).

Begeleidings-
commissie
Belastingdienst '7

!

‘k—{Ministerie van VROM‘

(Stichting)
Afvalfonds

Materiaalstroom

Nedvang
Geldstroom

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, Informatiestroom

Gemeenten

P_roducenten/ Consumenten ‘ [ Ir Bewerker
importeurs [ l

Figuur 2. Systeem huishoudelijk afval

Het systeem voor bedrijfsafval in de praktijk isrgmgevat (zie figuur 3):

- contracten bedrijven selecteren en contracteren een geicedifde inzame-
laar voor de inname van het bedrijfsafval

- materiaalstroomde materiaalstroom loopt via producenten/impogeaar
bedrijven. Het verpakkingsafval wordt vervolgensideen inzamelaar in-
genomen

- geldstroombedrijven betalen aan een inzamelaar een venggedior de
inname van bedrijfsafval
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- informatiestroomNedvang is binnen het systeem het punt waarfdenia-
tie samenkomt. Nedvang ontvangt van de Belastimgtliaformatie over op
de markt gebrachte verpakkingen. Daarnaast maaktdyg een schatting
van de hoeveelheid ingenomen en hergebruikt beafijaf), gebaseerd op
uitvragen en enquétes onder bedrijven, die in Adekvan de verpakkin-
genbelasting zijn vrijgesteld van het doen van dsndNedvang draagt zorg
voor de monitoring van de hergebruikdoelstellinffeipartiete bestuurlijke
begeleidingscommissie) en combineert de gegeveéergtojaarlijkse rap-
portage (verslaglegging).

Begeleidings-
commissie
Ministerie van VROM

Belastingdienst ’7

Materiaalstroom

Geldstroom

7'y

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, y Informatiestroom

,,,,,,,

P_roducen(en/ Bedrijven }—’[ I Bewerker
importeurs ‘ l

Figuur 3. Systeem bedrijfsafval

Mate van doelbereiking tot op heden op hoofdlijnen

De doelstelling van het Besluit verpakkingen is4mteel mogelijk terugdrin-
gen van de hoeveelheid te verwijderen verpakkingsaliet bevorderen van
het nuttig toepassen daarvan en het voorkomen etontstaan van zwerfafval
(Staatsblad, 20050m de bevindingen met betrekking tot de versehike
onderdelen van het Besluit verpakkingen in juigtespectief te plaatsen, wordt
de mate van doelbereiking op hoofdlijnen beschreven

Hoeveelheid te verwijderen verpakkingsafval

Het eerste deel van de doelstelling van het Begésppakkingen is het zoveel
mogelijk terugdringen van de hoeveelheid te vererigth verpakkingsafval.
Deze hoeveelheid te verwijderen verpakkingsafvgki§k aan de hoeveelheid
op de markt gebrachte verpakkingen minus de hoeggehuttig toegepast
verpakkingsafval (zie figuur 4).

) Het Uitvoerings- en monitoringprotocol gaatvan een certificeringsregeling, waarbij een
inzamelaar zich laat certificeren, zich aanmelfiNeidvang en vervolgens een opgave doet
van de door hem verwerkte hoeveelheid bedrijfsgNallvang & VNG, 2009). De imple-
mentatie van deze certificeringsystematiek blianplex. Gevolg hiervan is dat inzame-
laars nog geen opgave doen bij Nedvang.
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02003 02004 @ 2005 @ 2006 M 2007 W 2008
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Figuur 4. Te verwijderen verpakkingsafval (kilot®n)

De totale hoeveelheid te verwijderen verpakkingsfarieert in de jaren 2003

tot en met 2007 tussen de 241 kiloton en 398 kilgtgeemiddeld 304 kiloton).

In het jaar 2008 neemt de totale hoeveelheid tijderen verpakkingsafval

af tot 136 kilotonAgentschap NL, 2010 (gebaseerd op gegevens Nejjvdogze afname

is voor een belangrijk deel te verklaren door earae van de totale hoeveel-

heid op de markt gebrachte verpakkingen als gevertigeen geheel herziene

methode van marktmonitoring naar aanleiding vamdeering van de verpak-

kingenbelasting. Deze methode van marktmonitorisgfdat vanaf 2008 uit

(Nedvang, 2010)

- aangifte van verpakkingen door bedrijven aan da®#lgdienst (voor de
verpakkingenbelasting)

- inventarisatie van de registraties van op de ngektrachte logistieke
hulpmiddelen door Nedvang in samenwerking met desrizalorganisaties

- berekening van het gewicht van op de markt gebeaatpakkingen door
bedrijven die minder dan 15.000 kg verpakkingenjpar op de markt bren-
gen en in het kader van de verpakkingenbelastjngsaigesteld van het
doen van aangifte (de zogenoemde onderdrempelirgve) door Ned-
vang.

De totale hoeveelheid op de markt gebrachte veipgkkh neemt af van
gemiddeld 3.374 kilton in de jaren 2003 tot en 2827 naar 2.780 kiloton in
2008 (Agentschap NL, 2010 (gebaseerd op gegevens Nejjvang

5) De hoeveelheid te verwijderen verpakkingsafsalaor de jaren 2003 tot en met 2008
gebaseerd op aan de Europese Unie gerapporteeyeleegs (Agentschap NL, 2010).
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Nuttige toepassing

Het tweede deel van de doelstelling van het Beséripakkingen is het
bevorderen van het nuttig toepassen van verpakkivgls Nuttige toepassing
wordt door de Europese Commissie omschreven alaltt#ruggewonnen en
met terugwinning van energie in afvalverbrandingkitiaties verbrand
verpakkingsafval (zie figuur 5).

‘ glas kunststof —e— papier en karton —e— metaal —e— hout ‘
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Figuur 5. Nuttige toepassing verpakkingsafval (gdwgprocent), berekend
volgens de methode van de Europese Comnjssie

Het gewichtspercentage nuttige toepassing van kkimpgsafval kan op
verschillende manieren worden berekend. Volgensielfiode van de Europe-
se Commissie wordt de hoeveelheid nuttig toegepapakkingsafval in een
jaar afgezet tegen de hoeveelheid op de markt geferaerpakkingen in
datzelfde jaar. Zo berekend worden de doelstelting®sr nuttige toepassing
uit het Besluit verpakkingen in 2008 behaald.

Volgens de methode van het Besluit verpakkinges delikel 4) wordt de
hoeveelheid nuttig toegepast verpakkingsafval mjaar afgezet tegen de
hoeveelheid op de markt gebrachte verpakkingeeftijelar ervoor. Zo bere-
kend worden de doelstellingen voor nuttige toepassit het Besluit verpak-
kingen voor glas, papier en karton, metaal en hoA008 niet behaaffyl

) De percentages nuttige toepassing voor de 088 tot en met 2008 zijn gebaseerd op aan
de Europese Unie gerapporteerde gegevens (Ageptsith22010). Voor 2009 zijn nog
geen gegevens aan de Europese Unie gerapporteerd.

8) Hiervoor geldt ook dat de afname van de totakevieelheid op de markt gebrachte

verpakkingen als gevolg van een geheel herzienkadetvan marktmonitoring van invioed
is (vergelijk paragraaf 2.4.1).
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Hergebruik als materiaal wordt gezien als de belgste vorm van nuttige
toepassing van verpakkingsafval. In figuur 6 isd@wichtspercentage herge-
bruik weergegeven, zowel berekend volgens de metkiad de Europese
Commissie als volgens de methode van het Besltakéingen.

l glas kunststof —e— papier en karton —e— metaal —e— hout l
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Figuur 6a. Hergebruik verpakkingsafval (gewichtsemt), berekend
volgens de methode van de Europese Commijssie
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Figuur 6b.  Hergebruik verpakkingsafval (gewichtsmmat), berekend
volgens de methode van het Besluit verpakkingen

%) De percentages hergebruik voor de jaren 2008rtabet 2008 zijn gebaseerd op aan de
Europese Unie gerapporteerde gegevens (Agentsdhap0ollO) en voor het jaar 2009 op de
verslaglegging door Nedvang (2010).
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Uit figuur 6 blijkt dat, berekend volgens de metaacn de Europese Commis-
sie, de hergebruikdoelstellingen uit het Besluipadékingen in 2008 worden
behaald met uitzondering van de hergebruikdoeistelioor glas®). In 2009
wordt ook de hergebruikdoelstelling voor glas béthaavenals de hergebruik-
doelstelling voor kunststof.

Berekend volgens de methode van het Besluit veipgkk worden de
hergebruikdoelstellingen uit het Besluit verpakkingroor glas, papier en
karton, en metaal in 2008 niet behaald. In 2009tvde hergebruikdoelstel-
ling voor papier en karton wel behaald, evenalbatgebruikdoelstelling voor
kunststof. De hergebruikdoelstelling voor glas estaal worden in 2009 niet
behaald.

Voorkomen zwerfafval

Het derde deel van de doelstelling van het Besermpakkingen is het voorko-
men van het ontstaan van zwerfafval. In de Raaneevi&omst is overeenge-
komen dat (hiertoe) het Impulsprogramma Zwerfabalform eerdere
afspraken wordt uitgevoerd. Ook is overeengekonatind2009, voor afloop
van het Impulsprogramma Zwerfafval, dit programnaadt geévalueerd.

In deze inmiddels uitgevoerde evaluatie wordt gelateerd:Op basis van
kwantitatief monitoringonderzoek blijkt het nog nilgle om aan te tonen dat de
zwerfafvaldruk daadwerkelijk minder is geworden.e@gens kan evengoed worden
gesteld dat de zwerfafvaldruk in ieder geval nexther is toegenomen. (...) De vraag is
ook of het realistisch is om van een driejarig paogma met een aanzienlijke opstarttijd
al zo snel een grote verbetering op straat te v@rtga’ (Centrum voor Studies in Techno-
logie en Duurzame Ontwikkeling, 2010: 42)

Zie verder ook hoofdstuk 4.2 (preventieverplichéngonder meer gericht op
zoveel mogelijk voorkomen van ontstaan van zwegfen hoofdstuk 7.3
(verwachte gevolgen voor zwerfafval bij inzamelgrgte PET-flessen via het
integrale systeem).

9y Ook voor figuur 6 geldt dat de afname van daléohoeveelheid op de markt gebrachte
verpakkingen als gevolg van een geheel herzienbadetvan marktmonitoring van invioed
is (vergelijk paragraaf 2.4.1).
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Bevindingen producentenverantwoordelijk-
heid

In dit hoofdstuk beschrijven wij de bevindingen rbetrekking tot het onder-

deel producentenverantwoordelijkheid van het Beskiripakkingen.

De onderzoeksvragen die betrekking hebben op diemteel zijn:

- hoe is de rolverdeling en de verantwoordelijkhegtdeling tussen gemeen-
ten en producenten/importeurs in de praktijk vorgeyen? Werkt dit en
draagt dit optimaal bij aan het behalen van dedtatgkdoelstellingen?

- welke rol vervullen Nedvang, de uitvoeringsorgatiésaen de materiaalor-
ganisaties hierbij?

Producentenverantwoordelijkheid in Besluit verpakkingen

De producentenverantwoordelijkheid is in het Bastarpakkingen geregeld in
artikel 2 en 4Staatsblad, 2010)

Artikel 2

1. De producent of importeur draagt zorg voor de gescheiden inname of de inname en nascheiding
van door hem in Nederland:
a. aan een ander ter beschikking gestelde verpakkingen en papier en karton, en
b. ingevoerde verpakkingen waarvan hij zich heeft ontdaan, ten minste voor zover nodig om te

kunnen voldoen aan de verplichtingen uit de artikelen 4 en 5.

2. De kosten van de gescheiden inname of de inname en nascheiding van verpakkingen en papier en
karton komen voor rekening van de producent of importeur.

3. In afwijking van het tweede lid komen de kosten van de gescheiden inname of de inname en
nascheiding van als bedrijfsafval vrijkomende verpakkingen en papier en karton voor rekening van

degene die zich van de desbetreffende afvalstoffen ontdoet.

Artikel 4

1. De producent of importeur draagt er zorg voor dat per kalenderjaar, van het totaal van de door hem
in Nederland in het voorafgaande kalenderjaar aan een ander ter beschikking gestelde hoeveelheid
verpakkingen en van de door hem ingevoerde verpakkingen waarvan hij zich in dat kalenderjaar
heeft ontdaan, ten minste 75 gewichtsprocent nuttig wordt toegepast en 70 gewichtsprocent als
materiaal wordt hergebruikt.

2. De producent of importeur draagt er zorg voor dat per kalenderjaar, van het totaal van de door hem
in Nederland in het voorafgaande kalenderjaar aan een ander ter beschikking gestelde hoeveelheid
verpakkingen en van de door hem ingevoerde verpakkingen waarvan hij zich in dat kalenderjaar

heeft ontdaan:
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a. van de kunststofverpakkingen, ten minste 45 gewichtsprocent nuttig wordt toegepast en ten
minste 38 gewichtsprocent als materiaal wordt hergebruikt
b. van de overige materiaalsoorten, ten minste de volgende gewichtspercentages nuttig worden
toegepast door deze als materiaal te hergebruiken:
0 90 gewichtsprocent van glazen verpakkingen
O 75 gewichtsprocent van papieren en kartonnen verpakkingen
0 85 gewichtsprocent van metalen verpakkingen
O 25 gewichtsprocent van houten verpakkingen.
3. Het eerste en tweede lid zijn niet van toepassing op de producent of importeur die verpakkingen op
het moment dat deze aan een ander ter beschikking worden gesteld, aan een stof, preparaat of
ander product toevoegt, voor zover het deze verpakkingen betreft en voor zover deze verpakkingen

niet zijn voorzien van zijn naam, logo of merkteken.

Aan de producentenverantwoordelijkheid kan op tmeaieren uitvoering
worden gegeven, individueel of gezamenlijk. In déarvan toelichting bij het
Besluit verpakkingen wordt de verwachting uitgegprodat producenten/
importeurs als collectief aan de verplichtingen i@hBesluit verpakkingen
zullen voldoen(Staatsblad, 2005).

Wat betreft rolverdeling en de verantwoordelijktssierdeling tussen produ-
centen/importeurs en gemeenten wordt in de notdogithting bij het Besluit
verpakkingen de verwachting uitgesproken dat predten/importeurs in
overleg treden met het gemeentebestuur over de wigarop hij aan de
innameverplichting zal gaan voldoéeHet ligt daarbij voor de hand dat zowel de
gemeente als het bedrijfsleven inzichtelijk makeawit de huidige en de te verwach-
ten kosten van de gescheiden inzameling van ouiémpemp karton en glas bestaan
alvorens afspraken te maken. (...) Tussen de gemeameducent of importeur wordt
vastgelegd of de feitelijke inzameling al dan wiebr een gemeentelijke dienst dan wel
een private onderneming wordt verricht. Uiteindetiraagt de producent of importeur
binnen de door de gemeenten vastgestelde kaderadierantwoordelijkheid voor de
gescheiden inname of nascheiding voor zover dadzadelijk is om de voorgeschreven
percentages hergebruik en overige nuttige toepgssibehalen. Dit in tegenstelling tot
de situatie onder de Regeling verpakkingen, wadgigemeente verantwoordelijk was
voor de gescheiden inzamelin@taatsblad, 2005: 11)

1y Onder vigeur van de Regeling verpakkingen waréwel alle producenten/importeurs
aangesloten bij het Convenant verpakkingen. Ergeas reden om aan te nemen dat het
verpakkende bedrijfsleven niet opnieuw zou besligsn collectief systeem op te zetten
(Staatsblad, 2005).
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Producentenverantwoordelijkheid in praktijk

Vormgeving en werking rolverdeling en verantwoaikleéidsverdeling
gemeenten en producenten/importeurs

Aanvullende afspraken over rolverdeling en verawmiaelijkheidsverdeling
gemeenten en producenten/importeurs

Zoals verwacht treden producenten/importeurs imlegenet gemeenten over
de aanpak van de dossiers verpakkingen in zwetfadm27 juli 2007 sluiten
het ministerie van VROM, het verpakkende bedrijfsteen de VNG de
Raamovereenkomst (zie hoofdstuk 2). In relatieléovormgeving van de
rolverdeling en verantwoordelijkheidsverdeling ersgemeenten en produc-
tenten/importeurs wordt onder meer overeengekorathet verpakkende
bedrijfsleven een hoger bedrag aan verpakkingestieipzal gaan afdragen,
zodat jaarlijks € 115 min. vanuit de begroting et ministerie van VROM
kan worden gestort in een Afvalfonds, dat geadrrieésd wordt door een
stichting. Gemeenten krijgen uit het Afvalfonds e@engoeding uitgekeerd
voor de inname van huishoudelijk afval, op grond gan tussen het verpak-
kende bedrijfsleven en de VNG gesloten akkoord €arinbij de Raamover-
eenkomst)2007)

Eén van de overwegingen om de Raamovereenkomisitenss‘dat het voor

de rijksoverheid, VNG en gemeenten het meest metkis als het verpakkende
bedrijfsleven via één organisatie uitvoering geefit het Besluit verpakkingen waar het
betreft de producentenverantwoordelijkheid voorstonentenverpakkingei2007:

1. Uit de interviews blijkt dat gemeenten het nigridbaar vonden om met
verschillende uitvoeringsorganisaties, laat staahindividuele producen-
ten/importeurs afspraken te maken over de rolvargen verantwoordelijk-
heidsverdeling. Het vervolg van de overweging ldiah ook:De collectieve
uitvoeringsorganisaties die zich met name richfgeansumentenverpakkingen en die
ten tijde van het afsluiten van deze Raamovereeakean door VROM goedgekeurde
mededeling hebben ingediend, zullen deze orgaeis#érlijk 1 oktober 2007 oprich-
ten. Deze organisatie vormt voor de VNG en gemeethéeenige gesprekspartner met
betrekking tot de uitvoering van het Besluit (védgagen)’ (2007: 1)

2)  Het ministerie van VROM geeft aan dat de oveingglat het voor de rijksoverheid het
meest praktisch is als het verpakkende bedrijfsien@ één organisatie uitvoering geeft aan
het Besluit verpakkingen, niet de reden is waaretmfinisterie van VROM de Raamover-
eenkomst heeft gesloten met het verpakkende betdvigh en de VNG (vergelijk paragraaf

3.2.1).
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Op 18 december 2007 zijn de statuten van de SigiNedvang aangepast
(Nedvang ‘nieuwe stijl}®. In combinatie met de Raamovereenkomst (en de
overige aanvullende afspraken) is de rolverdelmgerantwoordelijkheids-
verdeling tussen gemeenten en producenten/imperieet betrekking tot het
huishoudelijk afval hiermee vormgegeven.

Nedvang heeft inmiddels met nagenoeg alle gemeertemleelnemersover-
eenkomst gesloten. In de meeste gemeenten worbtutsbioudelijk afval
gescheiden ingenomen. Kanttekening hierbij is dadédland op het moment
van de inwerkingtreding van het Besluit verpakkimgébeschikt over een
werkende infrastructuur voor de gescheiden innaameverpakkingen en
papier en karton, met uitzondering van kunststqfakkingen uit huishoudens.
Nieuw is dus dat in de meeste gemeenten, met uiezorg van de gemeenten
Gulpen en Rotterdam, nu ook kunststofverpakkingehuishoudens geschei-
den worden ingenomen dan wel pilots zijn gestaor e® gescheiden inname
van kunststofverpakkingen uit huishoudens (onddesmnin Amsterdam).

Kritiek op proces totstandkoming aanvullende afkpra

Op het proces van totstandkoming van de aanvullefsfgaken over de
rolverdeling en verantwoordelijkheidsverdeling rrsgemeenten en producen-
ten/importeurs met betrekking tot het huishoudedijkal is kritiek, zo blijkt uit
de interviews. De kritiek van een aantal individugémeenten is dat onvol-
doende rekening is gehouden met de lokale siteatigaaruit voortkomende
wensen van gemeenten. Een aantal gemeenten aelangetast in hun
autonomie. Zo wil een aantal gemeenten (onder arRRetterdam en een
aantal noordelijke gemeenten) na het ondertekearrmlg Raamovereenkomst
de keuzevrijheid voor nascheiding van kunststofakkingen uit huishoudens,
hoewel gemeenten in meerderheid hebben ingesterndrorescheiding.

De VNG stelt de conceptafspraken steeds aan hdam ke hebben voorgelegd
en dat op basis van reacties van de leden is caceefd.

In het addendum bij de Raamovereenkomst is op 2@ sdber 2008 overeen-
gekomen dat er een derde mogelijkheid is voor irmamsortering door
gemeenten: de gemeente draagt zorg voor nascheiaimigunststofverpakkin-
gen uit huishoudelijk restafval bij een gecertiéiode nascheidingsinstallatie
(zie ook hoofdstuk 2.3p008)

3)  NB. Nedvang is op 10 november 2005 al opgeridativang komt voort uit SVM PACT,
de uitvoeringsorganisatie onder het Convenant k&ipgen Il waarin alle schakels uit de
verpakkingsketen waren vertegenwoordigd. SVM PAGMde ervoor dat het verpakkende
bedrijfsleven de afspraken nakwam en was namengehgikkende bedrijfsleven het aan-
spreekpunt voor de overheid en maatschappelijkenisgties ww.svm-pact.nl
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Ook heeft een aantal gemeenten kritiek op de ho@giele overeengekomen
vergoedingen die gemeenten uit het Afvalfonds &njgitgekeerd. De vergoe-
dingen zouden volgens een aantal geinterviewd®pensvan gemeenten niet
kostendekkend ziff).

Het verpakkende bedrijfsleven spreekt dit tegenv@&goedingen zouden
volgens een aantal geinterviewde personen varehneakkende bedrijfsleven
eerder te hoog zijn, met de op 20 januari 2009emmyekomen vergoedingen
voor kunststof verpakkingen uit huishoudens.

Naar de hoogte van de vergoedingen die gemeertaptuhfvalfonds krijgen
uitgekeerd wordt apart onderzoek gedaan. Daarordtveorin dit rapport
verder niet op ingegaan.

Ook het verpakkende bedrijfsleven heeft kritiekhep proces van totstandko-
ming van de aanvullende afspraken over de rolvierglein verantwoordelijk-
heidsverdeling tussen gemeenten en producententiaope met betrekking tot
het huishoudelijk afval. In de perceptie van hepakkende bedrijfsleven
waren er met de VNG en dus met gemeenten duidelffqgraken overeen
gekomen in de Raamovereenkomst. Korte tijd na hééxekenen van de
Raamovereenkomst vraagt de VNG naar aanleidindh@anleden over het
Uitvoerings- en monitoringprotocol om aanvullendgpaaken over de financi-
ele vergoeding aan gemeenten in geval van nasolgeidn kunststofverpak-
kingen uit huishoudengoos) Terwijl het verpakkende bedrijfsleven stelt in
eerste instantie zelf voorstander van nascheidirzijin geweest, maar op
verzoek van de VNG te hebben gekozen voor brondictieiDeze keuze had
onder meer te maken met het feit dat nascheidirgrate schaal binnen de
termijn van de Raamovereenkomst praktisch niet tijdeek, omdat er in
Nederland slechts twee nascheidingsinstallatiesnvar

Deze vraag van de VNG en de lobby van gemeent&ewarkers bij de
Tweede Kamer (resulterend in moties, zie hoofd&t8k heeft het vertrouwen
van het verpakkende bedrijfsleven in de overheehggped gedaarDe
spelregels veranderden tijdens het spel, wat vattegnvloed is geweest op het tempo
dat gemaakt kon worden om het systeem ook vootskofverpakkingen te laten
werken; aldus een geinterviewde persoon van het verpalkbedrijfsleven.

Betrokkenen zijn het erover eens dat de langdunigkerhandeling ertoe heeft
geleid dat het werkend krijgen van het systeem kooststofverpakkingen uit
huishoudens vertraging heeft opgelopen. In feitr igas sinds ongeveer
anderhalf jaar een werkende infrastructuur voandame van kunststofver-
pakkingen uit huishoudens.

) In het ontwerp van het Besluit verpakkingen daproducentenverantwoordelijkheid ook
van toepassing op ‘overig afvalbeheer’. Gemeenifama zelf verantwoordelijk voor het

huishoudelijk restafval en het zwerfafval. Enkedéngerviewde personen zijn van mening
dat de kosten van de inname van het huishoudekijtafval ook voor rekening van de pro-

ducent of importeur zouden moeten komen.
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Daarnaast hebben het verpakkende bedrijfsleveregnten kritiek op de rol
van het ministerie van VROM. Het overheersende gkigadat het ministerie
van VROM met het Besluit verpakkingen regels hepfiesteld die nog veel
nadere uitwerking en invulling behoefden, maar degrministerie van

VROM bij wijze van spreken over de schutting zigggoid.

Het ministerie van VROM stelt dat het Besluit védgiagen voorziet in een
individuele verantwoordelijkheid van een producefiimporteur om aan de
verplichtingen te voldoe(tweede Kamer, 2006-2007)n de nota van toelichting bij
het Besluit verpakkingen is aangegeven dat ookrgentjk aan de producen-
tenverantwoordelijkheid uitvoering kan worden gegrevEn is de verwachting
uitgesproken dat producenten/importeurs in overiegen met het gemeente-
bestuur omtrent de wijze waarop hij aan de innampdiedting zal gaan
voldoen(Staatshlad, 2005)De rol van het ministerie van VROM is faciliteten
De staatssecretaris van VROM schrijft hierover gahuari 2007 aan de
Tweede Kameruiteraard neemt dit alles niet weg dat ik begrgblvoor de situatie
dat gemeenten met meerdere collectieven te makamekiukrijgen. Zoals ik eerder in
antwoord op Kamervragen heb aangegeven, ben ikeead@n of meerdere partijen
denken dat dat zinvol is, bereid een facilitererd®p mij te nemen en de belangrijkste
collectieve partijen uit te nodigen voor een gekpma te bevorderen dat gemeenten
waar mogelijk niet met afzonderlijke collectieveghibeven te onderhandeldmiveede
Kamer, 2006-2007: 3)

Verantwoordelijkheidsverdeling gemeenten en prodigrgimporteurs: twee
kapiteins op één schip

Een meer fundamenteel punt van kritiek van zowel/agakkende bedrijfsle-
ven als gemeenten, is dat de producentenveranteigiieid zoals geregeld
in het Besluit verpakkingen ‘wringt’ met de zorglt van gemeenten zoals
geregeld in de Wet milieubeheer. Producenten/ingposten gemeenten zijn
beiden verantwoordelijk gemaakt voor de innamewsapakkingsafval,
waardoor er sprake is van twee kapitein op ééps€fi zoals een geinter-
viewde persoon het verwoordGemeenten hebben een wettelijke zorgplicht voor
het huishoudelijk afval en de gescheiden inzameflamyglas, papier, metaal en nu ook
kunststof verpakkingsafval, vanuit het huis vanrBécke hebben zij zeggenschap over
hun openbare ruimte. Dit doorkruis je door een ardeartij verantwoordelijk te
maken voor de afvalinzameling in de gemeenten.’

Over hoe met deze situatie om te gaan zijn afsprgkenaakt in de Raamover-
eenkomst “met behulp van de Raamovereenkomst zijn de tekuitigen van het
besluit aangepast'aldus een geinterviewde persoon — maar dezeasttspreijn
overeengekomen voor de jaren 2008 tot en met D4 Xraag is wat er
gebeurt na 2012. In de Raamovereenkomst is oveekenten dat deze na
overleg en overeenstemming op basis van een eialn&011 kan worden
verlengd met een nader te bepalen termijn.
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Geinterviewde personen vragen zich echter af aphieuw een langdurige
onderhandeling betekent en of de verantwoordelifldverdeling niet beter
wettelijk kan worden geregeld.

Ook wijst een aantal geinterviewde personen eropeidijdelijke karakter
van de afspraken remmend werkt op het doen varsteregen.

Producenten/importeurs voor behalen hergebruikde#isgen mede afhanke-
lijk van gemeenten

Voortkomend uit het verantwoordelijk maken van zbpreducenten/impor-
teurs als de gemeenten voor de inname van verpggddval, is het punt van
kritiek van het verpakkende bedrijfsleven dat pemhien/importeurs voor het
behalen van de hergebruikdoelstellingen mede a#igkkijn van (de inname
van huishoudelijk afval door) gemeenten. In de wegingen om de Raam-
overeenkomst te sluiten is dat als volgt verwoafat: het verpakkende bedrijfsle-
ven voortvarend invulling wil geven aan het Beslaithter dat het verpakkende
bedrijfsleven hier niet zonder medewerking van eémeenten uitvoering aan kan
geven, terwijl gemeenten op hun beurt niet verplizimnen worden om deze medewer-
king te verlenen{2007: 1-2)

Het verpakkende bedrijfsleven stelt dat als eenegette weigert om huishou-
delijk afval gescheiden in te nemen, zoals de gete@eGulpen en Rotterdam
met betrekking tot kunststofverpakkingen uit huisthens, het verpakkende
bedrijfsleven eigenlijk geen instrumenten heeftderdesbetreffende gemeente
hiertoe te verplichten. De vraag of de rolverdekmgde verantwoordelijk-
heidsverdeling tussen gemeenten en producententieues in de praktijk
optimaal bijdraagt aan het behalen van de herdedwealstellingen, beant-
woordt het verpakkende bedrijfsleven dan ook ontkend. Geinterviewde
personen van het verpakkende bedrijfsleven stethen om ook gemeenten
een verplichting op te leggen ten aanzien van detggden inname van
verpakkingsafval. Een aantal geinterviewde perseaarhet verpakkende
bedrijfsleven stelt dat het verpakkende bedrijfsfegemeenten betaalt voor de
inname van huishoudelijk afval, en daarom de inngamehuishoudelijk afval
ook (mede) zou moeten kunnen bepalen. Dit laatate schter op gespannen
voet met de autonomie van gemeenten.

Individuele verantwoordelijkheid versus als coliettvoldoen

Het Besluit verpakkingen voorziet in een individugkrantwoordelijkheid van
een producent of importeur om aan de verplichtirtgeroldoen. In de nota
van toelichting bij het Besluit verpakkingen is gageven dat ook gezamenlijk
aan de producentenverantwoordelijkheid uitvoeriag Worden gegeven, en is
de verwachting uitgesproken dat producenten/impestederdaad als collec-
tief aan de verplichtingen van het Besluit verpalgkin zullen voldoen.

Uit de interviews komt echter de vraag naar voreeen producent of impor-
teur in het Besluit verpakkingen wel individueetamtwoordelijk moet worden
gesteld, als in de praktijk aan de verplichtingan faet Besluit verpakkingen
feitelijk alleen als collectief kan worden voldaan.
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Immers, voor een individuele producent of importisunet praktisch onmoge-
lijk om de door hem in Nederland aan een anddrdschikking gestelde
verpakkingen en papier en karton en ingevoerdeaké#iipgen waarvan hij zich
heeft ontdaan in te nemeneg kunt als tandpastaproducent moeilijk langs rede
huishouden gaan om je lege tubes op te hakidus een geinterviewde persoon
van het verpakkende bedrijfsleven). Dat een practucimporteur in het
Besluit verpakkingen toch individueel verantwooijitek gesteld (en niet alles
collectief) beschouwen de meeste geinterviewdeopersals een weeffout in
het Besluit verpakkingen.

Bijkomend probleem is dat het collectief (Nedvarmgt namens het verpak-
kende bedrijfsleven het Besluit verpakkingen uittoe het Besluit verpak-
kingen niet als normadressant is aangewezen eusarniet handhavend kan
worden opgetreden bij het eventueel niet voldoendeaverplichtingen van het
Besluit verpakkingen (zie ook hoofdstuk 6). Eentabgeinterviewde personen
stelt voor om in het Besluit verpakkingen één oemmllectieven als norm-
adressant aan te wijzen. Hierbij wordt verwezemr haaBelgische systeem,
waar twee collectieven — één voor het huishoudalfiylal (FostPlus) en één
voor het bedrijfsafval (VAL-I-PAC) — bij ministerg besluit verantwoordelijk
zijn gesteld om namens het verpakkende bedrijfsleneyoering te geven aan
de producentenverantwoordelijkheid. Wanneer (éé) daze collectieven niet
voldoen aan de verplichtingen kan er handhavende&voopgetreden. Dit lijkt,
afgaand op het oordeel van de Belgische ervarirsisaeligen in de praktijk te
werken:‘De hergebruikdoelstellingen worden gehaald. Medwlat FostPlus, indien
het ernaar uitziet dat doelstellingen niet gehaatstden, restafval opkoopt en de
scheiding hiervan financiert. Wanneer FostPlus delstelling niet haalt volgt er op
basis van de regionale wetgeving een boete. Hiat gan prikkel van uit.’

In de spiegelbijeenkomst is gewezen op het risatcedn collectieve norm-
adressant failliet kan gaan, waarna er geen m&betien meer zijn om
handhavend op te treden. Daarom is voorgestelch@®an wijziging van het
Besluit verpakkingen zowel de individuele producefritmporteur verant-
woordelijk te stellen, als één of meerdere colaah als normadressant aan te
wijzen.

3.2.2 Rol Nedvang, uitvoeringsorganisaties en materiagdmisaties

Rol Nedvang

Nedvang ‘nieuwe stijl’ is opgericht om namens hetpakkende bedrijfsleven
collectief het Besluit verpakkingen uit te voerere (paragraaf 3.2.1)De
Stichting Nedvang (...) geeft namens producentemgoiteurs uitvoering aan de
gemaakte afspraken in de Raamovereenkomst. Nedvertkg) voor de uitvoering nauw
samen met de materiaalorganisati@®&dvang & VNG, 2009: Uitvoeringsprotocol huishou-
dens 7) Nedvang draagt voor het huishoudelijk afval 2apgr (Nedvang & VNG,
2009)
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- de beoordeling en controle van de opgegeven hdez@eh en de corres-
pondentie hierover met gemeenten (gemeenten ske@emeelnemersover-
eenkomst met Nedvang)

- de doorgeleiding van de opgave van gemeenten aafafonds met een
voorstel voor de uit te betalen vergoeding

- het voorstel aan het Afvalfonds voor de te hantemarlopige verrekenprijs
en vaststelling van de verrekenprijs van het voanga kalenderjaar (voor
papier en glas).

Voor het bedrijfsafval draagt Nedvang zorg voobdeordeling en controle
van de opgegeven hoeveelheden en de correspontemtiger met inzame-
laars en bewerkersledvang & VNG, 2009)

Voor het huishoudelijk afval en het bedrijffsafvahagt Nedvang zorg voor de
monitoring van de hergebruikdoelstellingen. Nedveogbineert de gegevens
tot een jaarlijkse rapportage (verslagleggitgjivang & VNG, 2009)

Nedvang als het loket stuit(te) op weerstand andév@eringsorganisaties

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 (ten tijde van het sluiten van de Raamemmekomst hadden meerdere
materiaalorganisaties zich omgevormd tot uitvoesiomganisaties). Deze
uitvoeringsorganisaties hadden een mededeling iegeddie was goedge-
keurd door de minister van VROM. Zo schrijft deagtmecretaris van VROM

in zijn brief van 15 januari 2007 aan de Tweede EgfTweede Kamer, 2006-2007:
2): ‘In het besluit is in de Nota van Toelichting aageeen dat het mogelijk is geza-
menlijk uitvoering te geven aan de verplichtingat gebeurt in de praktijk ook en qua
volume op zeer grote schaal. De grootste colleet@ganisatie voor consumentenver-
pakkingen, Nedvang, heeft aangegeven nu al tenenit@ van het verpakkingenvo-
lume te bestrijken en te verwachten dat dit peagmhog tot ruim 80% van de markt
kan groeien. Daarnaast is er een relatief grolect@ve organisatie, BVNL, die met
name actief is op het gebied van bedrijfsverpaléingond 15% van het totaal volume
aan verpakkingen). Verder zijn er nog twee colie@iorganisaties van producenten en
importeurs die met name glazen en papieren verpgkkiwillen laten inzamelen. 1k
verwacht daarmee zeer binnenkort te kunnen instermgménisterie van VROM, 2007)

Een aantal andere uitvoeringsorganisaties en raaterganisaties uiten in het
interview hun verbazing over dat, volgens hen, Nedyvals het loket c.q. de
gesprekspartner voor de VNG en gemeenten werd a&@zge, met instem-
ming van het ministerie van VROM als medeondertakewan de Raamover-
eenkomst. De andere uitvoeringsorganisaties ernriaal@rganisaties
voel(d)en zich niet betrokken en niet gekend. 7iewan mening dat het
Centraal Bureau Levensmiddelen (CBL) en de FedeNgderlandse Levens-
middelen Industrie (FNLI) tijdens de onderhandelovgr de Raamovereen-
komst de producentenverantwoordelijkheid teveet mid toe hebben
getrokken.
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Voor de inwerkingtreding van het Besluit verpakléngvaren de materiaalor-
ganisaties gesprekspartner voor de overheid. Zdéemjarenlange ervaring
met de inname van verpakkingsafval en hadden eemeadr gezorgd dat
Nederland beschikte over een werkende infrastructoor de inname van
verpakkingen en papier en karton, met uitzondevargkunststofverpakkingen
uit huishoudens. En, zoals hiervoor aangegeveandere uitvoeringsorgani-
saties hadden een door de minister van VROM goelgdk mededeling.
‘Opeens moest er één loket zijn, en spraken riegmlde Vereniging van Nederlandse
Gemeenten maar ook het ministerie van VROM allegmmaar met Nedvangaldus
een geinterviewde persoon. Hierbij komt dat goedkgudoor de minister van
VROM van de mededeling die Nedvang had ingedierat den uitspraak van
Raad van State op 22 oktober 2008 is herrogpeia van State, 2008).

De Stichting Duurzaam Verpakkingsglas (SDV), sgent juridische procedu-
re aan tegen Nedvang, het ministerie van VROM eviNi@.

In 2009 komen Nedvang en de andere uitvoeringssagties overeen nauw
samen te werken. Nedvang verzorgt in dit jaar delaglegging namens de
uitvoeringsorganisaties Stichting Bedrijfsverpakjeén Nederland (BVNL),
Beheer Verpakkingen MKB Metaal (BVMM), cluster VMKRK/NVGP,
Stichting Verpakkingen Recycling Nederland (VRN)\&rpakkingsbeheer de
Korrel.

Nadat de rechtbank op 13 januari 2010 de vordeniadge voorlopige voorzie-
ning voor de duur van de hoofdzaak van de SticHbngrzaam Verpakkings-
glas afwijst, treden ook Nedvang en de Stichtingi2aam Verpakkingsglas in
overleg met elkaar over de geschilpunten. De g&kpreleiden tot een
overeenkomst waardoor ook de Stichting Duurzaanpaiingsglas partici-
peert binnen Nedvang. Tevens wordt de juridiscloegnture beéindigd
(Nedvang, 2010)

%) Recycling Netwerk Nederland en de Stichting Naen Milieu hadden beroep ingesteld bij
de Raad van State tegen het besluit van de minviate¥’ROM van 20 juli 2007 het be-
zwaar van Recycling Netwerk Nederland en de Stightiatuur en Milieu tegen de goed-
keuring van de mededeling van Nedvang ongegromdridaren. Kort weergegeven beto-
gen Recycling Netwerk Nederland en de StichtinguNiaen Milieu dat niet duidelijk is aan
wie de goedkeuring door de minister van VROM idaetr De Raad van State verklaart het
beroep voor zover ingesteld door Recycling Netwéeklerland niet ontvankelijk (geen
rechtspersoon), maar verklaart het beroep voorraongesteld door de Stichting Natuur en
Milieu gegrond (Raad van State, 2008).
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De andere uitvoeringsorganisaties stellen dat 2e gadere keuze hadden dan
samen te werken met Nedvang. Centrale regie imeedzakelijke voorwaarde
om te kunnen voldoen aan de verplichtingen varBestuit verpakkingen. Er

is echter ontevredenheid over de mate waarin derandtvoeringsorganisaties
zijn vertegenwoordigd in het dagelijks en algemeestuur van Nedvang. Het
Centraal Bureau Levensmiddelen en de Federatieredse Levensmiddelen
Industrie vormen samen de meerdert®id

Nedvang stelt dat de mate van vertegenwoordigiclgtréoet aan het aantal
producenten/importeurs dat de andere uitvoeringsuasgties vertegenwoordi-
gen. De achterban van de andere uitvoeringsordgasdeestaat namelijk ook
uit bedrijven die geen producentenverantwoordedijgthebben.

Rol Nedvang in relatie tot Afvalfonds

Zoals aangegeven leidt Nedvang de opgaven van geemeeéoor aan het
Afvalfonds met een voorstel voor de uit te betalergoeding (in annex 1 bij
de Raamovereenkomst en bijlage B van het Uitvosfieg monitoringproto-
col zijn de vergoedingen per materiaalsoort besehre Voor de opgave van
de ingenomen hoeveelheid huishoudelijk afval hidefivang het programma
WasteTool ontwikkeld. Nedvang beoordeelt en coaexlde opgegeven
hoeveelheden, conform het in bijlage E van hetadgitings- en monitoringpro-
tocol beschreven audit- en controleprotocol.

De procedure is als volgtiet Afvalfonds betaalt een vergoeding uit aan de
gemeente binnen 4 weken na ontvangst van de dabralNg goedgekeurde opgave van
de gemeente, met specificatie van de ingezameltkriaian. In geval bij een controle
achteraf blijkt dat de gegevens onjuist zijn, kehAfvalfonds de uitbetaalde vergoe-
dingen terugvorderen. Nedvang meldt een niet-gagdig of een vaststelling van een
afwijkende hoeveelheid binnen 4 weken na ontvavastde opgave aan de gemeente.
Een advies van Nedvang aan het Afvalfonds tot temdgring van een uitgekeerde
vergoeding meldt Nedvang onmiddellijk aan de gereéNedvang & VNG, 2009:
uitvoeringsprotocol huishoudens. 6)

) Het dagelijks bestuur is als volgt samengestelde leden benoemd door het Centraal
Bureau Levensmiddelen, twee leden benoemd dooeder&tie Nederlandse Levensmidde-
len Industrie, één lid benoemd door de Stichtingi&zRecycling Nederland, één lid be-
noemd door de Raad Nederlandse Detailhandel eldééenoemd door VNO-NCW,
MKB-Nederland en de Stichting Bedrijfsverpakkindéaderland. Het algemeen bestuur is
als volgt samengesteld: vijf leden benoemd dooClegttraal Bureau Levensmiddelen, vijf
leden benoemd door de Federatie Nederlandse Lewdasien Industrie, drie leden be-
noemd door de Fabrikanten, Importeurs en AgenteRamtogebied, de Leveranciers van
Huishoudelijke Apparaten in Nederland, de Raad Naddse Detailhandel en het Neder-
lands Verbond van de Groothandel, twee leden do@WCW en MKB-Nederland, één

lid benoemd door de Stichting Bedrijfsverpakkindésderland, één lid benoemd door de
Stichting Kringloop Blik en één lid benoemd doorStehting Papier Recycling Nederland.
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In de subsidiebeschikking aan de Stichting Afvadforijn de noodzakelijke
voorwaarden opgenomen die de minister van VROMaatsstellen verant-
woording af te leggen over de vanuit de begrotiag ket ministerie van
VROM in het Afvalfonds gestorte gelden, en zowehdaister van VROM als
de Algemene Rekenkamer controlerechten verlgnesede Kamer, 2008-2009)

Toch worden bij de rol van Nedvang in relatie tet Afvalfonds vraagtekens
geplaatst, zoals blijkt uit de interviews. Een ahgeinterviewde personen stelt
dat het Afvalfonds belastinggeld (verpakkingenb@ig3 ontvangt en uitkeert,
en het daarom vreemd is dat het verpakkende b&drign een rol vervult in

de uitkering van de vergoedingen uit het Afvalfandset deze rol niet door
de overheid vervuld worden? Zijn er wel voldoenbdeaks and balances?
Controleert de Stichting Afvalfonds bijvoorbeeldkazelf de voorstellen van
Nedvang voor de uit te betalen vergoeding aan getee@ Is het niet vieemd
dat de penningmeester van de Stichting Afvalforeldidecteur van de Federa-
tie Nederlandse Levensmiddelen Industrié)&s

Een aantal andere geinterviewde personen stdlietidtfvalfonds geen
belastinggeld ontvangt en uitkeert, maar een domtyzenten/importeurs
betaalde heffing. Alleen omdat het bestaan varchdlsnde heffingen op
verpakkingen niet efficiént is en veel onnodige adstratieve lasten oplevert,
is in de Raamovereenkomst overeengekomen dat tptkleende bedrijfsle-
ven een hoger bedrag aan verpakkingenbelastingeaaaf(2007) Het gaat dus
om een private heffing, die door de Belastingdievmtdt geind. Dat Nedvang
een voorstel doet voor de uit te betalen vergoedarggemeenten is dan ook
geen probleem; hierover zijn door Nedvang en de \AfEpraken gemaakt in
het Uitvoerings- en monitoringprotocol. Ook is et Jitvoerings- en monito-
ringprotocol beschreven dat Nedvang een niet-gagii@ of een vaststelling
van een afwijkende hoeveelheid binnen vier wekeamnaangst van de opgave
aan de gemeente meldikdvang & VNG, 2009)

Hoewel het vervolg van het Afvalfonds niet tot deleatie van de werking
van het Besluit verpakkingen behoort, zijn in meeednterviews ongevraagd
zorgen geuit over het voornemen van het kabinetlerijdrage aan het
Afvalfonds te schrappen. De (financiéle) motor &h systeem voor huishou-
delijk afval zou dan wegvallen.

) Het bestuur van de Stichting Afvalfonds is aligt samengesteld: twee leden benoemd
door het verpakkende bedrijfsleven, twee leden dewiodoor de VNG en één onafhankelijk

voorzitter.
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Bevindingen preventieverplichtingen

In dit hoofdstuk beschrijven wij de bevindingen rbetrekking tot het onder-
deel preventieverplichtingen van het Besluit vekpaden.

De onderzoeksvraag die betrekking heeft op dit afetd is: in welke mate
spelen de preventieverplichtingen een rol in héiverp- en productieproces?

Preventieverplichtingen in Besluit verpakkingen

De preventieverplichtingen zijn in het Besluit vakgingen geregeld in artikel
3 (Staatsblad, 2010)

Artikel 3

De producent of importeur neemt maatregelen ter bevordering van het verminderen van de

gewichtshoeveelheid en de schadelijkheid voor het milieu van verpakkingen of papier en karton,

die er in ieder geval op gericht zijn dat:

a. zo weinig mogelijk verpakkingsmateriaal of papier en karton wordt gebruikt

b. een verpakking of papier en karton zodanig wordt ontworpen dat nuttige toepassing wordt
vergemakkelijkt

c. zoveel mogelijk hergebruikt materiaal in nieuwe verpakkingen of papier en karton wordt
toegepast

d. het ontstaan van zwerfafval zoveel mogelijk wordt voorkomen.
Preventieverplichtingen in praktijk

Nedvang doet ook verslaglegging over de uitvoeviang het onderdeel preven-
tieverplichtingen van het Besluit verpakking§nOmdat de activiteiten van
producenten/importeurs op het gebied van prevéadte zijn te vatten in het
formulier verslaglegging, kiest Nedvang voor eemaidlende rapportage naast
het beantwoorden van de vragen in het formulieslagtegging. In de rappor-
tage worden concrete voorbeelden gegeven die dodupenten/importeurs

bij Nedvang zijn ingeleverd. De voorbeelden illesém de reikwijdte van het
onderwerp. Ook wordt een beeld gegeven van de kikalimgen in de verpak-
kingsindustrigiNedvang, 2010)

8y Ook met betrekking tot het onderdeel preventighiehtingen van het Besluit verpakkingen
is het probleem dat het collectief (Nedvang), dahens het verpakkende bedrijfsleven het
Besluit verpakkingen uitvoert, in het Besluit vetpimgen niet als normadressant is aange-
wezen en er dus niet handhavend kan worden opegettsjhet eventueel niet voldoen aan
de verplichtingen van het Besluit verpakkingen @edijk hoofdstuk 3, zie ook hoofdstuk 6).
In tegenstelling tot de hergebruikdoelstellingen aan de preventieverplichtingen in de
praktijk wel door individuele producenten/importelunnen worden voldaan.
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Gegevens over welk percentage producenten/imparteelke maatregelen
neemt ter bevordering van het verminderen van decgéshoeveelheid en de
schadelijkheid voor het milieu van verpakkingempapier en karton zijn niet
beschikbaar.

Wel heeft Nedvang in 2009 onderzocht in welke ndgt@reventieverplichtin-
gen een rol spelen in het ontwerp- en productiegs,oap basis van door 45
bedrijven ingevulde formulieren. Uit deze bepetexekproef blijkt onder
meer dat door producenten/importeurs maatregejemgenomen waardoor
minder verpakkingsmateriaal wordt gebruikt. Kosesgaring is, na het
verminderen van de milieudruk, de belangrijkst¢gheer achter verpakkings-
ontwikkeling. Als belemmeringen voor verpakkingseifkeling wordt ook
wetgeving (bijvoorbeeld eisen ten aanzien van vagdf materialen) genoemd
(Nedvang, 2010)

De resultaten van dit onderzoek sluiten op hoafdhjaan bij de bevindingen
uit de interviews. Betrokkenen hebben de indrukddapreventieverplichtingen
geen grote rol spelen in het ontwerp- en produtiegs. Bedrijffseconomische
afwegingen spelen een veel grotere rol. Het verpadik bedrijfsleven bena-
drukt dat de markt zijn werk doet: producenten tegbeen bedrijfseconomi-
sche prikkel om minder verpakkingsmateriaal te giden. Het verpakkende
bedrijfsleven stelt ook dat maatschappelijk veramxd ondernemen voor
steeds meer bedrijven een drijfveertigt bedrijfsleven zorgt dat zij voldoet aan
de essentiéle eisen en richt zich daarnaast opwoasten trends. Duurzaamheid is de
laatste jaren een license to operate gewordennetie zin staan ook verpakkingen
hoog op de agendaaldus een geinterviewde persoon van het verpaleken
bedrijfsleven.

De detailhandel plaatst de kanttekening dat eeenaén over te weinig invioed
beschikt om de gehele keten te veranderen. Er maetiectief maatregelen
worden genomen. Nedvang geeft aan een stimulerehtewillen vervullen
om collectief maatregelen te nemen. Er zijn ahé@eiten ontplooid om
producenten/importeurs te ondersteunen, informeneinspirerenNedvang,

2010)

Een aantal geinterviewde personen, voornamelijkovanheden, merkt op dat
het Besluit verpakkingen geen resultaatverplictgmgoorschrijft voor
preventie. Er worden vraagtekens geplaatst of ddigeipreventieverplichtin-
gen, die worden getypeerd als inspanningsverpfigeti, niet te vrijblijvend
zZijn. Tegelijkertijd wordt onderkend dat het lastighormen voor te schrijven,
gelet op de hoeveelheid en diversiteit van verpaddm en het moeten voldoen
aan de essentiéle eisen met betrekking tot de dgshinctie van verpakkin-
gen.

Naming and shaming noemen deze geinterviewde peisala instrument om
het verpakkende bedrijfsleven te prikkelen meertregalen te nemen ter
bevordering van het verminderen van de gewichtskelbeid en de schade-
lijkheid voor het milieu van verpakkingen of papér karton.
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Een aantal geinterviewde personen is van meningelatesultaatverplichtin-
gen kunnen worden voorgeschreven voor het percenmntegte passen herge-
bruikt materiaal. Kanttekening hierbij is dat heteel mogelijk toepassen van
hergebruikt materiaal (artikel 3c) er soms toetldit meer verpakkingsmate-
riaal wordt gebruikt, wat in strijd is met artikéh van het Besluit verpakkin-
gen.
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Bevindingen hergebruikdoelstellingen kunst-
stof

In dit hoofdstuk beschrijven wij de bevindingen rbetrekking tot het onder-
deel hergebruikdoelstellingen kunststof van hetuBegerpakkingen.
De onderzoeksvragen die betrekking hebben op diémteel zijn:

welke effecten heeft het integreren van de dodilsein voor kunststof tot
één doelstelling op de mate van materiaalhergebruik

wordt er effectief en efficiént gestuurd op de meding ten behoeve van het
bereiken van de hergebruikdoelstelling voor kuo$est

welke resultaten worden voor de komende jaren otggsvoor de inzame-
ling van kunststof verpakkingen?

Hergebruikdoelstellingen kunststof in Besluit verp&kingen

Het Besluit verpakkingen is op 1 oktober 2010 geiyg en komt daardoor
overeen met de afspraak in de Raamovereenkomsheveértegreren van de
hergebruikdoelstellingen voor kunststof. Deze gajréerde hergebruikdoel-
stelling voor kunststof is in het Besluit verpald@m geregeld in artikel 4, lid
2a (Staatsblad, 2010)

Artikel 4, lid 2a

2. De producent of importeur draagt er zorg voor dat per kalenderjaar, van het totaal van de door hem

in Nederland in het voorafgaande kalenderjaar aan een ander ter beschikking gestelde hoeveelheid
verpakkingen en van de door hem ingevoerde verpakkingen waarvan hij zich in dat kalenderjaar
heeft ontdaan:

a. van de kunststofverpakkingen, ten minste 45 gewichtsprocent nuttig wordt toegepast en ten

minste 38 gewichtsprocent als materiaal wordt hergebruikt.

In het oorspronkelijke Besluit verpakkingen luidatéikel 4, lid 2a t/m 2c
(Staatsblad, 2005)

Artikel 4, lid 2a t/m 2c (oorspronkelijk)

2. De producent of importeur draagt er zorg voor dat per kalenderjaar, van het totaal van de door hem

in Nederland in het voorafgaande kalenderjaar aan een ander ter beschikking gestelde hoeveelheid

verpakkingen en van de door hem ingevoerde verpakkingen waarvan hij zich in dat kalenderjaar

heeft ontdaan:

a. van de kunststof drankenverpakkingen met een inhoud van meer dan 5 deciliter, ten minste
95% gescheiden wordt ingenomen en als materiaal wordt hergebruikt

b. van de kunststof drankenverpakkingen van 5 deciliter of minder, ten minste 55% gescheiden
wordt ingenomen en als materiaal wordt hergebruikt

c. van de overige kunststofverpakkingen, ten minste 45% nuttig wordt toegepast en ten minste 27

gewichtsprocent als materiaal wordt hergebruikt.
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In de nota van toelichting bij de wijziging van tBsluit verpakkingen is het
integreren van de hergebruikdoelstellingen voorskstof toegelicht:Eén van

de uitgangspunten van de Raamovereenkomst wasnd&taring dat het bestaan van
drie verschillende percentages uit het Besluit akkphgen (...) een efficiénte gezamen-
lijke inzameling van alle soorten kunststof verpagkafval in de weg staat. Daar komt
bij dat de beide afzonderlijke stromen kunststaih@verpakkingen relatief klein zijn

ten opzichte van de stroom overige kunststof vedpaisafval. In de Raamovereen-
komst is derhalve de afspraak vastgelegd dat fdgrenheid tussen de verschillende
stromen kunststof verpakkingsafval, zoals dat corggelijk in het Besluit verpakkin-
gen was opgenomen, komt te vervallen. Daar stgahtever dat de taakstelling voor
materiaalhergebruik van kunststof verpakkingsafwahoog is gegaan, tot 42% in 2012
op grond van de afspraken in de RaamovereenkdBtatitsblad, 2010: 2)

De geintegreerde hergebruikdoelstelling voor kuokts ongeveer 10 pro-
centpunten hoger dan het gewogen gemiddelde vdrielafzonderlijke
hergebruikdoelstellingen voor kunststof, blijkt egn berekening van Agent-
schap NE9). In haar brief van 5 juni 2007 aan de Tweede Kasukrijft de
minister van VROM hieroverlk 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 de hoeveel-
heid kunststof flessen en flesjes relatief kleihasv. de hoeveelheid overige kunststof
gaat het in het Besluit gemiddeld om een recyckngentage in de orde van grootte van
ruim 30%. In ben van mening dat dit getal aanmgkkeinhoog kan met ten minste 10
procentpunten naar voor consumenten- en bedrifigkéingen gemiddeld een getal in
de orde van grootte van ruim 40%. Omdat het noggwikkeld is om te werken met
drie verschillende percentages, in plaats van eeridyleld percentage voor alle
kunststof verpakkingen ben ik, als het bedrijfstedefinitief instemt met deze verho-
ging, bereid in het vervolg met één doelstellingivalle kunststofverpakkingen te
werken’ (Tweede Kamer, 2006-2007: 1:2)

%) De totale hoeveelheid op de markt gebrachtetktofserpakkingen in 2007 (614 kiloton)
is, volgens gegevens van CE Delft, opgebouwd y# Rifoton grote kunststof drankenver-
pakkingen waarvoor een hergebruikdoelstelling V& @eldt, 10 kiloton kleine kunststof
drankenverpakkingen waarvoor een hergebruikdoksielan 55% geldt en 571 kiloton
overige kunststofverpakkingen waarvoor een hergktboelstelling van 27% geldt. Het
gewogen gemiddelde hiervan komt uit op een hergiatwalstelling voor kunststof van
30,3% (Agentschap NL, 2010).
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Hergebruikdoelstellingen kunststof in praktijk

Effecten integreren hergebruikdoelstellingen kuo$tsp mate van
materiaalhergebruik

Anders dan de verhoging van de hergebruikdoelstelioor kunststof tot 42%
in 2012, blijkt het niet mogelijk om een kwantigate inschatting te geven van
de effecten van het integreren van de hergebrulkténgen voor kunststof.
Gegevens over het hergebruik van kunststofverpgkkirzijn alleen voor het
totaal van de kunststofverpakkingen beschiki3haEr zijn geen gegevens
beschikbaar over het hergebruik van de verschidestcbmen kunststofver-
pakkingen (kunststof drankenverpakkingen en ovetigeststofverpakkingen),
voor en na het integreren van de hergebruikdogtgieh voor kunststd®).

De kwalitatieve inschattingen van de effecten vanititegreren van de
hergebruikdoelstellingen voor kunststof op de nvate materiaalhergebruik
verschillen. Een deel van de geinterviewde persor@rnamelijk van
overheden, schat in dat het integreren van de berijeloelstellingen voor
kunststof een negatief effect heeft op de matervateriaalhergebruik. Argu-
ment is de veronderstelling dat de afzonderlijkegbbruikdoelstellingen voor
kunststof meer inspanningen vergen van producentparteurs, met als
resultaat een hogere mate van materiaalhergebruik.

Een ander deel van de geinterviewde personen, aowiijk van het verpak-
kende bedrijfsleven, schat in dat het integrerend&hergebruikdoelstellingen
voor kunststof een positief effect heeft op de nvate materiaalhergebruik.
Argument is dat geintegreerde hergebruikdoelstgifivor kunststof is ver-
hoogd met ongeveer 10 procentpunten tot 42% in.2@d&er argument is dat
de inspanningen van producenten/importeurs kunreedem gebundeld, met
als resultaat een hogere mate van materiaalheigebru

Sturing op inname ten behoeve van hergebruikddiétst&unststof

Sturing op inname kunststofverpakkingen uit huisleos

Gemeenten dragen zorg voor de inname van kunsespafkkingen uit huis-
houdens. De manier van inname verschilt per geraeBntzijn in essentie drie
variabelen waarop gemeenten elk hun eigen afwegadgen:

20y De formule voor het berekenen van de hergebagilstielling voor kunststof is: (de
hoeveelheid ingenomen kunststofverpakkingen ughmuidens minus vervuild) plus (de
hoeveelheid ingenomen kunststofverpakkingen uitijweth minus vervuild) afgezet tegen
de hoeveelheid op de markt gebrachte kunststofkkimpgen (VROM-Inspectie, 2010).

2Ly Met uitzondering van enkele gegevens over ge@@-flessen die via het statiegeldsysteem
worden ingenomen (vergelijk hoofdstuk 7).
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- bronscheiding of nascheiding (vergelijk ook hoofitts?)

- haalsysteem of brengsysteem; bij een haalsysteeaewdunststofverpak-
kingen huis-aan-huis ingenomen, al dan niet in doatte met ander ver-
pakkingsafval. Bij een brengsysteem worden vooiagsn gecreéerd waar
consumenten kunststofverpakkingen gescheiden kusaelieden

- tariefstelling; gemeenten innen zelf een afvalstdfieffing (maximaal
kostendekkend). Verschillend is of gemeenten welieff gedifferentieerde
tarieven hanteren. Bij het hanteren van gedifféeentle tarieven (diftar) is
de afvalstoffenheffing afhankelijk van het soort@mle aangeboden hoe-
veelheid verpakkingsafval.

Over het wel of niet hanteren van gedifferentiegetieven geeft het
Landelijk afvalbeheerplan 2009-2011 agndat lokale omstandigheden
bepalend zijn voor de effectiviteit van een dejgedysteem, de omvang van de
ongewenste neveneffecten en de mogelijkheden omtddzeperken, wordt ook in
dit tweede LAP geen algemeen advies over de intteeluan diftar gegeven. Het
blijft de verantwoordelijkheid van de gemeentendervoor- en nadelen af te wegen
en een beslissing over diftar te nemgnihisterie van VROM, 2010: 103)

Uit onderzoek blijkt dat de systeemkeuze bepalenaor de ingenomen
hoeveelheid kunststof verpakkingen uit huishoudgnsleek uit een onder-
zoek naar praktijkproeven in 2008 daf een haalsysteem gemiddeld gezien 2 a 3
keer zo veel kunststof verpakkingen worden opgehdaih bij een brengsysteem.
Wordt er ook nog gedifferentieerd naar het al dahtmebben van een diftarsysteem,
dan worden de verschillen (...) nog groté¢plusV, 2008: 85)

De praktijk van de inname van kunststofverpakkingigiuishoudens is
inmiddels echter sterk gewijzigd. Daarom wordenrapeeerdere onderzoeken
gedaan naar de inname van kunststofverpakkingénishoudens; de resulta-
ten van deze onderzoeken waren tijdens de evaketiele werking van het
Besluit verpakkingen nog niet bekend.

Gemeenten maken dus elk hun eigen afwegingenatig¢bt de inname van
kunststofverpakkingen uit huishoudens. Geinterveepersonen van gemeen-
ten zijn van mening dat ze effectief en efficiéwoiren op de inname van
kunststofverpakkingen uit huishoudens in relattedtolokale omstandigheden.
Het verpakkende bedrijfsleven stelt — behalve dggestelde vergoedingen
voor de inname van kunststofverpakkingen uit huislems — eigenlijk geen
instrumenten te hebben om de inname van kunstspkkingen uit huishou-
dens te sturen. Wel ondersteunt Nedvang gemeeijt@ndame van kunststof-
verpakkingen uit huishoudens door middel van berachranderzoek en de
Plastic Heroes campagne. Producenten/importeur®efjter voor het behalen
van de hergebruikdoelstellingen voor kunststof meftieankelijk van (de
inname van huishoudelijk afval door) gemeenten.e&is gemeente weigert
om kunststof verpakkingen uit huishoudens gescheitée nemen, zoals de
gemeenten Gulpen en Rotterdam, heeft het verpakkeedrijfsleven eigenlijk
geen instrumenten om de desbetreffende gemeemteehte verplichten.
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Geinterviewde personen van het verpakkende bddviga stellen voor om
ook gemeenten een verplichting op te leggen teri@awvan de gescheiden
inname van verpakkingsafval. Een aantal geinteéepersonen van het
verpakkende bedrijfsleven stelt dat het verpakkeretkijfsleven gemeenten
betaalt voor de inname van huishoudelijk afvaldaarom de inname van
huishoudelijk afval ook (mede) zou moeten kunnegualen. Dit laatste staat
echter op gespannen voet met de autonomie van géene@ergelijk hoofd-
stuk 3.2).

Sturing op inname kunststofverpakkingen uit beenijv

Bedrijven zijn zelf verantwoordelijk voor de innamwan kunststof verpakkin-
gen uit bedrijven. Bedrijven selecteren en congénaet zelf een gecertificeerde
inzamelaar voor de inname van het bedrijfsafvalkBsten komen ook voor
rekening van bedrijven.

Daarnaast vindt sturing op de inname van kunststphkkingen uit bedrijven
plaats via de certificering van een inzamelaarirg@lementatie van deze
certificeringsystematiek is nog in ontwikkeling.

In bijlage D van het Uitvoerings- en monitoringmool zijn de eisen voor
certificering die in ieder geval belangrijk zijndmreverNedvang & VNG, 2009)

Ingeschatte resultaten voor inname kunststofverpgkk

Inname en hergebruik kunststofverpakkingen afgeljgren

Op het moment van inwerkingtreding van het Besleipakkingen beschikt
Nederland over een werkende infrastructuur vodndame 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. Dit komt terug in de verslaglegging over deame en het hergebruik van
kunststofverpakkingen in de afgelopen jaren:

- Kunststofverpakkingen uit huishoudens
Het jaar 2008 was een overgangsjaar, waarin dasinirctuur voor de in-
name van kunststofverpakkingen uit huishoudens wpgizet. Om voor dit
jaar een zo betrouwbaar mogelijk beeld te krijgee verslaglegging ge-
baseerd op een onderscheid naar drie grogémang, 2010)
gemeenten die in 2007 en 2008 kunststofverpakkihgdben ingeno-
men
gemeenten die buiten de pilots in 2008 zijn gestettde inname van
kunststofverpakkingen
gemeenten die in 2008 ingenomen kunststofverpakkitgbben gele-
verd aan Nedvang (onder andere de pilots).
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De in 2008 opgezette infrastructuur voor de inn&are kunststofverpakkin-
gen uit huishoudens is in 2009 verder uitgebouvwalverslaglegging is
gebaseerd op de goedgekeurde jaaropgaven van geme®m de vervui-
ling te bepalen is verder in de keten gemetetvang, 2010)

- Kunststofverpakkingen uit bedrijven
Het Uitvoerings- en monitoringprotocol gaat uitween certificeringsrege-
ling, waarbij een inzamelaar zich laat certificereich aanmeldt bij Ned-
vang en vervolgens een opgave doet van de doovhemerkte hoeveelheid
bedrijfsafval(Nedvang & VNG, 2009) De implementatie van deze certificering-
systematiek blijkt complex. Gevolg hiervan is datamelaars nog geen
opgave doen bij Nedvang. De verslaglegging is daagebaseerd op een
enquéte, uitgevoerd onder de leden van de Veranigin Kunststofrecy-
clers (VKR)(Nedvang, 2010)

Zie tabel 1 voor de hoeveelheid ingenomen kunststpakkingen uit huis-
houdens en bedrijven.

Tabel 1. Ingenomen kunststofverpakkingen in 2a08@09 (kiloton3?)
Ingenomen kunststofverpakkingen 2008 2009

Uit huishoudens 8 25,2

Via het statiegeldsysteem 27 (minstens) 26
Uit bedrijven 128 122

Uit overige nuttige toepassing 79 87

In hoofdstuk 2.4 is het gewichtspercentage herdklnor de verschillende
materiaalsoorten weergegeven, zowel berekend veldemmethode van de
Europese Commissie als volgens de methode vandsttiBverpakkingen. In
tabel 2 is hiervan een uitsnede gemaakt voor kiafgespakkingen.

2)  De hoeveelheid ingenomen kunststofverpakkingenuishoudens en bedrijven is

gebaseerd op de verslaglegging door Nedvang (201M).

34/73



Twynstra Gudde

Tabel 2. Hergebruik kunststofverpakkingsafvaldtoh en gewichtspro-
centy)
Hergebruikte kunststof-  Percentage, berekend Percentage berekend
verpakkingen volgens methode volgens methode
Europese Commissie Besluit verpakkingen
2003 107 19,9%
2004 106 19,3% 19,7%
2005 131 22,1% 23,9%
2006 145 23,8% 24,4%
2007 157 25,9% 25,8%
2008 161 36,4% 26,6%
2009 164 39,0% 37,1%

Bij de berekening van het percentage hergebruikteststofverpakkingen is
een aantal kanttekeningen te plaatsen. Uit eenrpoele van de VROM-
Inspectig2010)komt een aantal factoren naar voren dat van icMie@®p het
berekende percentage hergebruikte kunststofverpgékiin 2008). Op basis
hiervan komt de VROM:-Inspectie tot de volgende tasie: ‘Het is niet

mogelijk op basis van deze constateringen een ingbaar beeld te geven van het
werkelijk hergebruikpercentage. Dit omdat het miegelijk is de diverse fouten in
kwantitatieve getallen uit te drukken. De foutemdeervuiling en het uitgaan van
100% hergebruik, liggen mogelijk in de orde vanagt® van 10 tot 15%. Rekening
houdend met al deze genoemde effecten, geeft heegele hergebruikpercentage van
27% (in 2008) mogelijk een te optimistisch bedliROM-Inspectie, 2010: 39)

Deze conclusie is door de VROM-Inspectie onderatelacht gebracht bij het
verpakkende bedrijfsleven en deels door Nedvagagepakt bij het opstellen
van de recyclinggegevens over 2009.

) De hoeveelheid hergebruikte kunststofverpakkingie de percentages hergebruik voor de
jaren 2003 tot en met 2008 zijn gebaseerd op a&ud®mpese Unie gerapporteerde gege-
vens (Agentschap NL, 2010) en voor het jaar 2008eperslaglegging door Nedvang

(2010).

24)  Een verlagend effect hebben de factoren: ‘NiéRWbedrijven hebben voor een deel geen
opgave gedaan waarvoor geen correctie gemaaktésta export naar buitenland wordt
mogelijk (gedeeltelijk) gemist in opgave’ (VROM-{mactie, 2010: 39). Een verhogend ef-
fect hebben de factoren: In verwerking wordt altesk partijen naar China, voor 100%
meegerekend; dubbeltellingen van partijen de meeioledrijven langs gaan; procesafval
dat meegerekend wordt als kunststof verpakkingsafiet verpakkingskunststof dat als
verpakkingsafval meegerekend wordt; vervuiling miet kunststof delen, die wordt meege-
rekend; partijen uit het buitenland die meegerekeodien’ (VROM-Inspectie, 2010: 39).
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Daarnaast wijst een aantal geinterviewde persopete gubstantiéle afname
van de op de markt gebrachte kunststofverpakkimaggevolg van een geheel
herziene methode van marktmonitoring naar aanlgidan de invoering van
de verpakkingenbelasting (zie hoofdstuk 2.4). Devieelheid op de markt
gebrachte kunststofverpakkingen neemt af van gesfddsi79 kiloton in de
jaren 2003 tot en met 2007 naar 442 kiloton in 2@@8&ntschap NL, 2010 (geba-
seerd op gegevens Nedvand)eze geinterviewde personen vragen zich af 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 opshasi samenstelling van
het huishoudelijk restafvalergelijk Agentschap NL, 2010 relatie tot de totale
hoeveelheid huishoudelijk restafval.

Schatting inname en hergebruik kunststofverpakkirkgenende jaren

Op basis van de resultaten van de ingenomen eelhreligte kunststofverpak-
kingen in de afgelopen jaren en de interviewsgigndchatting dat de herge-
bruikdoelstelling voor kunststof van 38% in 20104296 in 2012 haalbaar is.
Het belangrijkste argument is dat de inname etéegebruik van kunststof-
verpakkingen uit huishoudens een sterke groerziaat In 2008 werd 8 kiloton
ingenomen, in 2009 werd al 23,7 kiloton ingenomaorischeiding, plus 1,5
kiloton uit nascheiding) en in 2010 werd tot en segitember al 62 kiloton
ingenomenNedvang, 2010)

Een onzekere factor na 2012 is het aflopen vanada®vereenkomst (de
afspraken zijn overeengekomen voor de jaren 2008ntonet 2012).

Er worden meerdere onderzoeken gedaan naar de énveammkunststofverpak-
kingen uit huishoudens, die de inschatting datetgédbruikdoelstelling voor
kunststof haalbaar is mogelijk kunnen onderbouwlermesultaten van deze
onderzoeken waren tijdens de evaluatie van de wgnkan het Besluit ver-
pakkingen nog niet bekend.

NB. Tegelijkertijd betekent de sterke groei dieigame en het hergebruik
van kunststofverpakkingen uit huishoudens laat,ziahhet behalen van
de hergebruikdoelstelling voor kunststof tot opdredooral is gebaseerd
op de hergebruikte kunststofverpakkingen uit bednj In 2009 was van
de 164 kiloton hergebruikte kunststofverpakkingérkiloton (10%) af-
komstig uit huishoudens en 148 kiloton (90%) uidtijgen (Nedvang,

2010) Van de 148 kton is echter 26 kton afkomstig eit $tatiegeld-
systeem (grote PET-flessen die feitelijk ook afktighzijn van huishou-
dens). Het aandeel kunststofverpakkingen afkomstiguishoudens be-
draagt in 2009 daarom 26%.
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Bevindingen handhavingmogelijkheden

In dit hoofdstuk beschrijven wij de bevindingen rbetrekking tot het onder-

deel handhavingmogelijkheden van het Besluit vetpejen.

De onderzoeksvragen die betrekking hebben op diémteel zijn:

- hoe wordt toezicht gehouden op het nakomen vareggiehtingen door de
producenten/importeurs? Biedt het Besluit verpagimvoldoende handha-
vinginstrumenten?

- welke mogelijkheden voor toezicht en handhaving eij op grond van
monitoring en verslaglegging?

Handhavingmogelijkheden in Besluit verpakkingen

De handhavingmogelijkheden zijn niet in het Besheitpakkingen zelf
geregeld. In de nota van toelichting bij het Besherpakkingen is aangegeven
dat handhaving zowel bestuursrechtelijk als stchfiedijk kan plaatsvinden.

Bij bestuursrechtelijke handhaving kan gebruik veordemaakt van het
instrumentarium van hoofdstuk 18 van de Wet milehd®r, zoals bestuurs-
dwang of het opleggen van een dwangsom. Krachieh¥et op de economi-
sche delicten zijn overtredingen van het Besluipakkingen strafbaar. Op
grond van die wet kunnen bijvoorbeeld geldboetedem opgelegd of kan een
onderneming worden stilgelegstaatsblad, 2005)

Toezicht op de naleving van het Besluit verpakkinge de bestuursrechtelijke
handhaving zijn verantwoordelijkheden van de m@risen VROM. De
uitvoering geschiedt door de VROM-Inspectie. Bijlmsstuursrechtelijke
handhaving kan inzage worden gevraagd in boekemdere bescheiden. De
strafrechtelijke vervolging geschiedt door het Clygear MinisterigStaatsblad,
2005)

In de nota van toelichting bij het Besluit verpaiden is verder aangegeven
dat de handhaving zich voornamelijk zal concentreng de mededelingsver-
plichting (en de verplichting tot het heffen vaatigtgeld). Na de inwerkingtre-
ding van het Besluit verpakkingen zal worden nagega producenten en
importeurs mededeling hebben gedaan. Het niettafibetijdig doen van
mededeling is een overtreding van het Besluit uddpgen. Indien de minister
van VROM niet kan instemmen met de mededeling, twitcbeschouwd als
het niet doen van mededeling en is de producemdrteur in overtreding.
De VROM-Inspectie zal ook dan handhavend optrebtetien wel wordt
ingestemd met de mededeling wordt erop toegeziedelaitvoering geschiedt
conform wat is medegedeeld.
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In geval producenten/importeurs ervoor kiezen ctiltié uitvoering te geven
aan de verplichtingen van het Besluit verpakkingahde handhaving worden
gericht op de naleving van het Besluit verpakkindear het collectief. Zolang
het collectief als totaal de in het Besluit verpgaklen beschreven doelstellin-
gen behaalt, zal de handhaving niet worden geoigtde individuele deelne-
mers. Indien het collectief deze doelstellingen haalt, zal de handhaving
zich uiteraard wel weer richten op de individuedeldemers en dan in het
bijzonder op die deelnemers die de voor hen gekleioelstellingen niet
behalen. Voorts zal de handhaving zich uiteraakdrmiiten op de producen-
ten/importeurs die niet bij een collectief zijn gaslotenStaatsblad, 2005)

Handhaving in praktijk
Toezicht op nakomen verplichtingen producentemgroiteurs

Toezicht op mededeling

Zoals ook in de nota van toelichting bij het Betsl@rpakkingen is aangege-
ven, concentreerde de VROM-Inspectie zich de e@esta op het toezicht op
de mededelingsverplichting. Volgens artikel 6 vah Besluit verpakkingen
doet de producent of importeur binnen dertien welatat het Besluit verpak-
kingen op hem van toepassing is geworden, aan wisteti van VROM door
middel van een daartoe vastgesteld formulier mdoegever de wijze waarop
uitvoering zal worden gegeven aan de artikelert 2rianet Staatsblad, 2005)
(deze mededelingsplicht is per 1 oktober 2010 koteeservallen).

De VROM-Inspectie heeft toezicht gehouden of eededeling is inge-
diend®). De mededelingen zijn in opdracht van de minidtear SenterNovem/
Agentschap NL inhoudelijk gecontroleerd. Waar nadjg door Senter-
Novem/Agentschap NL aanbevelingen gedaan, blijktl@iinterviews.

Omdat begin 2007, een jaar na de inwerkingtredarghet Besluit verpakkin-
gen, slechts 10% van de producenten/importeurs dedidg had gedaan is,
mede op verzoek van de Tweede Kamer, handhaveradredgn. In de
periode april tot en met juli 2007 is een handhgaatie uitgevoerd: 5.000
grotere bedrijven zijn aangeschreven en op humterordelijkheid gewezen.
Wanneer bedrijven na een begunstigingstermijnutkteden is hier bestuurs-
rechtelijk en in een enkel geval strafrechtelijger opgetredéef).

%) Tegen de goedkeuring van de door Nedvang ingddieededeling is door Recycling

Netwerk Nederland en de Stichting Natuur en Miliezwaar gemaakt (zie hoofdstuk 3).

%) Bestuursrechtelijk houdt in dat een bedrijf @enraankondiging van een dwangsom
beschikking ontvangt met daarin een te verbeurdrelgedat wordt geind op het moment
dat na een gestelde termijn nog steeds niet imaoldan de mededelingsplicht. Strafrechte-
lijk houdt in dat bij het constateren van een aesling na een gestelde termijn een proces-
verbaal wordt aangezegd. Na inzending van het pvetbaal bepaalt de Officier van Justi-
tie daarop de hoogte van de straf.
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Daarnaast zijn 250 brancheorganisaties aangeschogweoor hun leden,
vaak kleinere producenten van verpakkingsmaterja&en collectieve regeling
te treffen met een uitvoeringsorganisatie. Samekiwgmet Agentschap NL
en verschillende uitvoeringsorganisaties werktétigh$n de handhavingactie,
evenals de inzet van diverse communicatiemiddélehresultaat van de
handhavingactie was dat per 1 augustus 2007 75%ezpnoducenten/impor-
teurs mededeling had gedaan. De VROM-Inspectieledeert dan ook dat
met de handhavingactie een forse impuls aan dehlaairdy van het Besluit
verpakkingen is geleverd. Ook concludeert de VR@ispEctie dat het geven
van voorlichting en het actief verstrekken van infatie via onder andere
brancheorganisaties naast klassieke handhavingdesitads bestuursrechtelij-
ke en strafrechtelijke handhaving een goed instniisegebleken om de
naleving te bevordergROM-Inspectie, 2007)

Toezicht op hergebruikdoelstellingen

De VROM-Inspectie is bezig stappen te zetten omtoekicht te houden op
het behalen van de hergebruikdoelstellingen, hlijktle interviews. De keten
van bedrijfsafval is in kaart gebracht en beschmeea de keten van huishou-
delijk afval wordt in kaart gebracht. Op basis h&r moet de VROM-
Inspectie beter in staat zijn om de verslagleggiogr Nedvang te beoordelen.
De inzet is om meer inzicht te krijgen in de betvbaarheid van de gegevens
en de berekening van de hergebruikpercentages.

Een aantal geinterviewde personen is van meningedd@esluit verpakkingen
onvoldoende handhavinginstrumenten biedt voor Aetlhaven van het
behalen van de hergebruikdoelstellingen. In de watetoelichting bij het
Besluit verpakkingen is aangeven dat indien héectief de hergebruikdoel-
stellingen niet behaalt de handhaving zich weerighten op de individuele
deelnemers en dan in het bijzonder op die prodecéintiporteurs die de voor
hen geldende doelstellingen niet halen, maar iprdktijk is dit niet goed
uitvoerbaar. Dit zou namelijk betekenen dat de VR®pectie alle individu-
ele producenten/importeurs zou moeten aanschriprengervolgens indien
nodig bestuursrechtelijk of strafrechtelijk moetreplen. En de vraag is ook
wat de voor individuele producenten/importeurs gelte doelstellingen zijn
waarover in de nota van toelichting bij het Besugitpakkingen wordt gespro-
ken, als in de praktijk aan de verplichtingen vehBesluit verpakkingen
feitelijk alleen als collectief kan worden volda@vat betreft de hergebruik-
doelstellingen). Het collectief is in het Besluitrpakkingen echter niet als
normadressant aangewezen. Dit is volgens geintedei@ersonen de crux van
het probleem van de handhaving van het behalenedrergebruikdoelstellin-
gen.

Een aantal geinterviewde personen van het verpdkkieedrijfsleven vraagt

aandacht voor het toezicht op de inname van kufigespakkingen uit
huishoudens door gemeenten.

39/73



6.2.2

Twynstra Gudde

Toezicht op preventieverplichtingen

Omdat de preventieverplichtingen moeilijk meeth&pr is toezicht houden op
de preventieverplichtingen ook moeilijk. Wanneeemé een producent of
importeur voldoende maatregelen? De VROM-Inspestigezig uit te werken
welke handhavingmogelijkheden c.qg. -instrumentehesst. Geconstateerd is
al dat het werken met een benchmark onderzoely lsstomdat er veel
variabelen zijn (denk bijvoorbeeld aan verpakkindengroter zijn vanwege
het voorkomen van diefstal of het beschermen vantsud, of aan verpak-
kingen die op een bepaalde manier zijn vormgegeaewege het imago,
zoals parfum).

De VROM-Inspectie ontwikkelt daarom, in samenwegkinet het Rijksinsti-
tuut voor Volksgezondheid en Milieu, een handhavihgeringsmethode. Een
checklist wordt daar onderdeel van.

Wel handhaaft de VROM-Inspectie op de aanwezighaidzware metalen in
verpakkingen.

Mogelijkheden toezicht en handhaving op grond vanitaring en
verslaglegging

Naast de mededelingsplicht, zendt een producempdrteur volgens artikel 7

van het Besluit verpakkingen elk jaar voor 1 augsistan de minister van

VROM op een daartoe vastgesteld formulier een &greler de uitvoering in

het voorafgaande kalenderjaar. In de praktijk dradgglvang zorg voor de

monitoring van de hergebruikdoelstellingen en corabit Nedvang de

gegevens tot een jaarlijkse rapportage voor ddagegging (ook over de

preventieverplichtingen). In de rapportage is agegen namens welke andere

uitvoeringsorganisaties Nedvang ook rapporteermr(de gegevens van de bij

de uitvoeringsorganisaties aangesloten deelnenverd} verwezen naar de

Belastingdienst, aan wie de gegevens zijn doorgag&n behoeve van het

opzetten van de verpakkingenbelasting). In de rapge wordt ingegaan op

(Nedvang, 2010)

- verpakkingen waarop het verslag betrekking R8eft

- genomen maatregelen ter bevordering van preventieeresultaat van
deze maatregelen

- hoeveelheid op markt gebrachte verpakkingen, hdkeigkegescheiden
ingenomen en ingenomen en nagescheiden verpakkingen

- hoe de gescheiden ingenomen en ingenomen en nagiestiverpakkingen
zijn verwerkt.

2"y Het formulier maakt onderscheid naar: het vekien van blanco last-minute-
verpakkingen, het verstrekken van producten in enderpakkingen dan blanco last-
minuteverpakkingen, het zich ontdoen van verpalddngan geimporteerde producten, en
de productie van last-minuteverpakkingen.
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De gegevens zijn in de rapportage op geaggreg@azdunvoor het collectief
weergegeven.

Een aantal geinterviewde personen stelt dat hiem®ononitoring en verslag-
legging geen mogelijkheden biedt voor handhavingdaindividuele deelne-
mers, indien het collectief de hergebruikdoelstghin niet behaalt (vergelijk
paragraaf 6.2.1). Hetzelfde geldt volgens dezetgmilewde personen voor
handhaving van de preventieverplichtingen, waad&merslaglegging zich
beperkt tot door Nedvang ontplooide activiteiteogrdproducenten/importeurs
bij Nedvang ingeleverde voorbeelden, en een besidontwikkelingen in de
verpakkingsindustrievedvang, 2016§).

%) Agentschap NL constateert na lezing van het 8matvang ingediende verslag over 2009
dat een aantal punten onduidelijk of onvolledigrisverzoekt de informatie in het verslag
op deze punten te verduidelijken, aan te vulleaaof te passen (Agentschap NL, 2010).
Nedvang heeft op deze punten gereageerd en heeftvdeverkt in het definitieve verslag.
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Bevindingen inzameling grote PET-flessen

In dit hoofdstuk beschrijven wij de bevindingen rbetrekking tot het onder-

deel inzameling grote PET-flessen van het Beskiipakkingen.

De onderzoeksvragen die betrekking hebben op diémteel zijn:

- welke gevolgen zijn — op basis van de gerealiseiemmelresultaten voor
kunststofverpakkingen — te verwachten van een iefiamvan grote flessen
via het integrale systeem (bronscheiding of nasithg) in plaats van de
huidige situatie met een (vrijwillig) statiegeldsgsm op grote PET-flessen?

- welke gevolgen zijn te verwachten voor het zweidhfls er geen statiegeld
meer wordt geheven op grote PET-flessen?

Inzameling grote PET-flessen in Besluit verpakkinge

Grote PET-flessen worden in de huidige situatielesien ingenomen via een
statiegeldsysteem. Dit (vrijwillig) statiegeldsyste op grote PET-flessen is
gebaseerd op een statiegeldverordening van het&sathap Dranken. De
voorzitter van dit productschap heeft in zijn bneh 2 oktober 2007 bevestigd
dat ‘het schap zich gebonden acht aan de afsprakenssiert rijksoverheid, gemeenten
en het verpakkende bedrijfsleven zijn gemaakt amébkied van verpakkinge€n dat
‘het bestaande statiegeldsysteem voor de grotefleE3en de komende jaren blijft
gehandhaafd(Productschap Dranken, 2007)

De artikelen in het Besluit verpakkingen die stg¢id op drankverpakkingen
regelen (artikel 8 t/m 11) zijn tot op heden niewierking getreden. Kort
samengevat regelen deze artikelen'etat ieder die in de uitoefening van zijn
beroep of bedrijf een drank in een verpakking aamander ter beschikking stelt, op die
verpakking statiegeld (heft)Deze verpakking wordha gebruik met terugbetaling
van het statiegeld in ieder geval ingenomen doategdgene die in de uitoefening van
zijn beroep of bedrijf een verpakking van dezelfuteriaalsoort aan een ander ter
beschikking stelt{Staatsblad, 2010)

In de nota van toelichting bij het Besluit verpaiden is aangegeven dat deze
artikelen in het Besluit verpakkingen zijn opgenonoen te waarborgen dat de
statiegeldplicht in stand blijfstaatsblad, 2005)

In de Raamovereenkomst is overeengekomehijdaf voor 1-1- 2010 een
evaluatie plaats(vindt) van de werking van het BiesDan zal worden bezien of het
noodzakelijk is dat de inzameling van grote PEEdtn gescheiden van het overige
kunststof moet worden gecontinueerd. Daarbij wook gekeken welke gevolgen dit
zal hebben voor het zwerfafvg?007: 11)
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Volgens het verpakkende bedrijfsleven houdt dikakin dat, zoals verwoord
door een geinterviewde persoon van het verpakkbedegjfsleven;als het
verpakkende bedrijfsleven de hogere doelstellingteden, de afzonderlijke inzameling
afgeschaft zou kunnen worden en daarmee ook Hehhefn statiegeld op deze grote
PET-flessen, tenzij zwaarwegende argumenten ziatietgen verzetten’

Een andere geinterviewde persoon benadrukt dairtile| destijds is opge-
nomen, om aan te geven dat het statiegeldsysteegrotePET-flessen
vooralsnog gehandhaafd zou worden.

Verwachte gevolgen inzameling grote PET-flessen viategrale systeem

Inname grote PET-flessen met statiegeldsysteem

Gegevens over de inname en het hergebruik van BBieflessen in de
huidige situatie met een statiegeldsysteem zijchttebeperkt beschikbaar.
Nedvang schrijft in een toelichting op het formuNerslaglegging:voor het in
kaart brengen van de gegevens van hergebruik vaakigngen, ingezameld middels
statiegeldsystemen, is een uitvraag gedaan bipaetal bij Nedvang bekende beheer-
ders van statiegeldsystemen, zoals Aldi, de StigHeetourverpakking Nederland en
Lidl. Er zijn geen criteria bekend op basis waargan eventuele dekkingsgraad zou
kunnen worden vastgesteld. Ten behoeve van de onmgjtapportage zijn gegevens
die zijn ontvangen niet opgeschaalidedvang, 2010: 5)

De Nederlandse vereniging Frisdranken, Waters, &apple brancheorganisa-
tie voor de frisdranken-, water-, sappen- en sinopiustrie — rapporteert dat
95% van de grote PET-flessen wordt hergebnuikiv.fws.nl/siropen/milieu-en-
duurzaamheid/recycling

Dit hergebruikpercentage komt ongeveer overeendmgegevens uit Recy-
cling kunststofverpakkingen. De VROM-Inspectie ragipert in dit onderzoek,
mede op basis van gegevens van Nedvang, voor 200&d de ongeveer 28
kiloton op de markt gebrachte grote PET-flesseki@fon is hergebruikt
(VROM-Inspectie, 2010)Dit komt neer op een hergebruikpercentage van rui
96%. Nedvang zelf rapporteert in de Monitoring \akigngen resultaten 2008
een hergebruikpercentage van ongeveer @&¥vang, 2010)

Voor 2009 rapporteert Nedvang in de Monitoring ‘addpngen resultaten
2009 dat minstens 26 kiloton grote PET-flessereigébruikiNedvang, 2010)
Betrouwbare gegevens over de hoeveelheid op det gaiokachte grote PET-
flessen zijn niet beschikbaar gesteld, waardoohbegebruikpercentage voor
2009 niet kan worden berekend.

Ter vergelijking: de totale hoeveelheid ingenomandtstofverpakkingen in
2008 is 242 kilotoniNedvang, 2010)Het aandeel ingenomen grote PET-flessen
(27 kiloton) vormt dus ruim 11% van de totale hagkeid ingenomen kunst-
stofverpakkingen.
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Van de totale hoeveelheid ingenomen kunststofvdipgkn wordt in 2008
161 kiloton hergebruikt (67%Nedvang, 2010)Het aandeel hergebruikte PET-
flessen (27 kiloton) vormt dus bijna 17% van dal®hoeveelheid hergebruik-
te kunststofverpakkingen. De verklaring voor diatief hogere aandeel is dat
bijna alle ingenomen grote PET-flessen worden heuglet™).

Verwachte gevolgen inname grote PET-flessen viintegrale systeem

De verwachte gevolgen van de inname van grote REEdn via het integrale
systeem in plaats van de huidige situatie met egiegeldsysteem, zijn mede
in een expertsessie in kaart gebracht. Op basigeamfweging van de hierna
beschreven argumenten, is de verwachting dat delggrvvan de inname van
grote PET-flessen via het integrale systeem ndgajie De deelnemende
experts schatten de daling van het hergebruik vate ET-flessen evenwel
verschillend in. Het hergebruik van grote PET-figsdaalt naar verwachting
van ongeveer 95% naar een hergebruikpercentagentdss50 en 85%. In
2008 zou dit betekenen dat in plaats van 27 kiltdgsen de 14 en bijna 24
kiloton grote PET-flessen zou zijn hergebruikt.

Als gevolg hiervan zou het hergebruikpercentage kaaststof in 2008,
berekend volgens de methode van het Besluit veipg&hk, dalen van 27%
(Nedvang, 2010naar 24 tot 2695).

De hierna beschreven argumenten laten echter eokdzt er sprake is van een
complex systeem, waarbij de uiteindelijke gevolgprhet milieu (milieuwinst
of milieuverlies van het gehele systeem) op bamisdit onderzoek niet zijn te
bepalen (de milieuwinst van het gehele systeemdrébok niet tot de evalua-
tie van de werking van het Besluit verpakkingen).

2y In 2009 is de totale hoeveelheid ingenomen lstioisterpakkingen 261 kiloton (Nedvang,
2010). Van de totale hoeveelheid ingenomen kurfstsfoakkingen wordt 164 kiloton her-
gebruikt (63%) (Nedvang, 2010). Het aandeel hergkter PET-flessen (minstens 26 kilo-
ton) vormt dus minstens bijna 16% van de totalesbeleid hergebruikte kunststofverpak-
kingen.

) Omdat betrouwbare gegevens over de hoeveelpeig mnarkt gebrachte grote PET-flessen
in 2009 niet beschikbaar zijn gesteld, kan het tgevoor het hergebruikpercentage voor
kunststof in 2009 niet precies worden berekendaiEnitgaande dat in 2009 in plaats van
26 kiloton ook tussen de 14 en 24 kiloton grote flE§sen zou zijn hergebruikt, zou het
hergebruikpercentage voor kunststof in 2009, ber@kelgens de methode van het Besluit
verpakkingen, dalen van 37% (Nedvang, 2010) na&ot336%, nog altijd boven de herge-
bruikdoelstelling van 32% in 2009.
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In de argumenten met betrekking tot de verwacht®elgen van de inname van
grote PET-flessen via het integrale systeem intphaan de huidige situatie
met een statiegeldsysteem, moet wat betreft hegriale systeem onderscheid
worden gemaakt naar bronscheiding en nascheidipgeBnname van grote
PET-flessen via het integrale systeem van brondoitei

- valt de prijsprikkel voor de consumenten (statidgeleg, vooral in gemeen-
ten die geen gedifferentieerde tarieven hanteréai(dhanteren. Als gevolg
van het wegvallen van de prijsprikkel is de verwaxhdat de hoeveelheid
ingenomen grote PET-flessen daalt. Daar staat tegerat er voor glas
ook geen prijsprikkel is, maar het innamepercentege glas ruim 85% is
(Nedvang, 2010)

- is de hoeveelheid ingenomen grote PET-flessen fi@wnkelijk van de
keuze voor een haalsysteem of brengsysteem (virgelfdstuk 5)

- zorgt de herkenbaarheid van grote PET-flessen edatconsumenten
meer geneigd zijn grote PET-flessen gescheideljterbaanbieden (on-
derzoek laat een relatief hoge response voor geefigkkanteerbare flessen
en flacons ziefKplusV, 2008)

- nemen, bij een inname van kunststofverpakkingerzaiken, grote PET-
flessen relatief veel ruimte in beslag, waardoerstonenten minder geneigd
zijn grote PET-flessen aan te bieden. Het compemegan grote PET-
flessen kan het ruimtebeslag enigszins beperken

- doet een gedeelte van de Nederlandse huishoudetnaee aan de geschei-
den inname van kunststofverpakkingen. Dat is rheabeval (geen kwanti-
tatieve gegevens over welk gedeelte beschikbaatr® communicatie en
voorlichting, bijvoorbeeld via de Plastic Heroesngegne, kan hier moge-
lijk verandering in brengen. Tegelijkertijd is eaarschijnlijk meer winst te
behalen bij huishoudens die al meedoen aan de gjdschinname van
kunststofverpakkingen

- maakt een klein deel van de op de markt gebrachte ET-flessen,
namelijk het deel dat buitenshuis voor consumptiedivgebruikt (ongeveer
1%, aldus één van de deelnemende experts), miadsrdescheiden te
worden aangeboden. Nedvang is bezig met initiatie¢ge@ntwikkelen om
ook in de publieke ruimte verpakkingsafval gescérith te zamelen, die dit
verwachte gevolg mogelijk kunnen beperken.

Bij de inname van grote PET-flessen via het intlegsgsteem van nascheiding
is de verwachting ook dat de hoeveelheid ingenognete PET-flessen daalt,
omdat niet alle grote PET-flessen met de huidighniizsken nagescheiden
kunnen worden. PriceWaterhouseCoopenss) verwacht voor grote PET-
flessen bij nascheiding een hergebruikpercentage/6&o en een overige
nuttige toepassing van 6% (totaal 82%).
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Overige mogelijk te verwachten gevolgen van derima@an grote PET-

fle

ssen via het integrale systeem in plaats vamuidige situatie met een

statiegeldsysteem, zijn:

(de bereidheid tot) materiaalhergebruik neemt nipg@d als gevolg van
vervuiling met andere soorten kunststoffen. Hethggaintegrale systeem
ingenomen materiaal brengt bijvoorbeeld financ@&&B% minder op dan
het via het statiegeldsysteem ingenomen mategagtiner Recycling Institute,
2009: 29) Aanpassingen in het proces van verwerking katedierwachten
gevolg mogelijk beperken (kwalitatief beter matatja

de efficiéntie van de inname van kunststofverpag@gimneemt mogelijk toe
bij één integraal systeem ten opzichte van twee@pgstemen. Financieel
zijn de kosten van het in stand houden van twedeapgstemen hoger (naar
schatting drie keer zohoog per contaigReiand Berger & Arbeitsgemeinschatt
Verpackung+Umwelt, 2007)). Daar tegenover staat een investering in het inte
grale systeem om ook de grote PET-flessen in tedamemen

de kosten van de inname van grote PET-flessentugirgn van de retailers/
consumenten naar voor een deel de huishoudenkI&ira hoeveelheid

van de op de markt gebrachte grote PET-flesseim redt huishoudelijke
restafval terecht komen, waarvoor de inwoners giafdalstoffenheffing
betalerf?). Consumenten zijn hier niet gelijk aan huishosj@mdat onge-
veer 20% van de huishoudens is vrijgesteld vanadstoffenheffing

de grootte van de kleine PET-flessen neemt mogelgk omdat er geen
‘statiegelddrempel’ meer is bij het bepalen vamdmtte van PET-flessen.
Of deze ‘statiegelddrempel’ daadwerkelijk van iradds op het bepalen van
de grootte van PET-flessen is overigens onduidelijk

de efficiéntie van de inname van kunststofverpaggdimneemt mogelijk af,
omdat het soortelijk gewicht van de ingenomen latobterpakkingen daalt
(volume van grote PET-flessen is relatief grootgde afhankelijk van de
comprimeerbaarheid na inname. Dit geldt overigesiswwor de grote PET-
flessen die in het huishoudelijke restafval teréamen. Er zijn initiatieven
ontwikkeld voor ondergrondse containers met vetiigmogelijkheden,

die dit verwachte gevolg mogelijk kunnen beperken.

31)

32)

De objectiviteit van de schatting dat de kostan het in stand houden van twee aparte
systemen drie keer zohoog zijn per container waodt overheden betwist. Daarnaast is
deze inschatting gebaseerd op Duits voorbeeld lfeizelfde als de Nederlandse situatie).

Voor de grootste hoeveelheid van de op de ngalitacht grote PET-flessen die de
gemeenten innemen, ontvangen gemeenten een vargagdhet Afvalfonds.
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Verwachte gevolgen zwerfafval bij inzameling grotd®ET-flessen via
integrale systeem

Gegevens over de hoeveelheid zwerfafval zijn réschikbaar. Het zwerfafval
is niet gekwantificeerd in volume en/of gewicht.plaats daarvan wordt
zwerfafval gemeten door op meer dan 1.000 locatidederland de eenheden
zwerfafval per gebiedstype geteld. Het zo gemetesrfafval wordt uitgedrukt
in een schoonheidsscore.

Nederland scoort in 2008 gemiddeld een 3,7 en @®2&n 3,8 (op een schaal
van 1 tot 5, waarbij 1 zeer vuil en een 5 zeer sntis). Het percentage
drankverpakkingen in het zwerfafval bedraagt 17etuisief kauwgum en
peuken en 23% exclusief kauwgum en peukeren Leefomgeving, 2010)
Daarnaast wordt de beleving van zwerfafval doobuiger in kaart gebracht.

De verwachte gevolgen van de inname van grote RESEdn via het integrale
systeem in plaats van de huidige situatie met tiegeldsysteem op het
zwerfafval zijn beperkt. De deelnemende expertatteh in dat de grote PET-
flessen eenvoudig via het integrale systeem vandot@iding of nascheiding
kunnen worden aangeboden (vergelijk paragraaf 7.2).

Drankverpakkingen in zwerfafval is vooral een neaféect van de consumptie
buitenshuis. Een klein deel van de op de marktaggtte grote PET-flessen
wordt voor consumptie buitenshuis gebruikt (ongeigé, aldus één van de
deelnemende experts, wat overeenkomt met ongeye&emnifoen flessen per
jaar). En de verwachting is dat grote PET-flessémder snel in het zwerfafval
terecht komen dan overige drankverpakkingen. Odeidvang bezig met
initiatieven te ontwikkelen om ook in de publiekemte verpakkingsafval
gescheiden in te zamelen, die het verwachte gewolgelijk kunnen beperken.
Als grote PET-flessen in het zwerfafval terecht koryndan zal dat vooral in
recreatiegebieden zijn waar (groepen) recreantegiate PET-flessen niet in
de daarvoor bestemde prullenbakken achterlaten.
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teit, Stadsbeheer en Monumenten gemeente Maastricht

Gemeenten — bestuurlijk (30 september 2010)
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%) Tijdens het interview heeft de heer Zwavelingnager financién en organisatie, een

toelichting gegeven op de verslaglegging van Negvan
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