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1 Sammendrag

Denne rapporten drgfter kostnadsfordelingen mellom kommune og produsenter der elementer
i husholdningsstremmen er underlagt produsentansvar, og kommunen padrar seg kostnader
ved utsortering og handtering av dette avfallet. Sparsmalet vurderes etter gjeldende rett i lys
av avfallsforskriften kap. 7 om produsentansvar for emballasje, E@S-avtalens regler om
offentlig stette og selvkostprinsippet, jf. forurensningsloven § 34. Jeg kommer ogsa inn pa
reglene om fri bevegelighet.

Droftelsen viser at det etter avfallsforskriften kap. 7 ma skilles mellom det
operasjonelle/organisatoriske og det gkonomiske ansvaret. Selv om det operasjonelle
ansvaret, herunder returselskapets plikter, kunne veert tydeligere regulert er det ikke tvil om at
produsent berer et helhetlig gkonomisk ansvar for kostnader, som da ogsa vil omfatte
kostnader ved utsortering. Dette er ogsa i trad med det grunnleggende forurenseren betaler-
prinsippet, som er et grunnleggende prinsipp bak produsentansvaret.

Dette har som konsekvens at dersom kommunen dekker kostnader forbundet med
produsentansvarsavfall over avfallsgebyret, vil produsentsiden motta en gkonomisk fordel iht.
E@S-avtalen art. 61 om offentlig stette. Begrunnelsen er at produsentsiden da unngar en
kostnad som ville ha péalgpt under "normale markedsvilkar", og at denne i stedet dekkes av
offentlige midler. De gvrige vilkarene i denne bestemmelsen vil ogsa veere oppfylt, slik at et

fritak fra a dekke disse kostnadene vil utgjere ulovlig statsstatte. Dette utlgser et
tilbakefgringskrav, dvs. at produsentsiden vil matte etterbetale det som skulle ha vert dekket.

Det gkonomiske ansvaret palagt produsentsiden har ogsa betydning for hvilke kostnader som
lovlig kan dekkes over avfallsgebyret iht. selvkostprinsippet. Selvkostprinsippet krever
nettopp at kostnader som pahviler naringsdrivende, ikke kan dekkes over avfallsgebyret.

Videre vurderes kort hvordan norske lgsninger for produsentansvar forholder seg til EUs
reviderte rammedirektiv for avfall (direktiv 2018/851). Her stilles det minstekrav til
produsentsidens kostnadsdekning Konklusjonen her er at norsk retts regulering ikke er i
samsvar med direktivkravene. Dette har bl.a. betydning for det foreslatte kap. 10a i
avfallsforskriften, om utsortering av bioavfall og plastavfall. Forslaget synes a forutsette at
kostnader forbundet med utsortering vil kunne dekkes av avfallsgbyret. En slik lgsning vil
veere i strid med direktivet, som fastsetter minimumskrav til hva som skal dekkes av
produsentsiden nar produsentansvar er innfert. For plast som omfattes av reglene om
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emballasje (emballasjeplast) vil det ogsa veere i strid med reglene om offentlig stgtte og
selvkostprinsippet, jf. avfallsforskriften § 7-5.

2 Oppdraget

Spersmalet i det fglgende er hvilke faringer hhv. E@S-avtalens regler om offentlig stette og
selvkostprinsippet legger pa kostnadsfordelingen mellom produsenter og kommuner, der
avfall underlagt produsentansvar ma utsorteres fra husholdningsavfallsstremmen. Jeg er bedt
om 4 foreta en vurdering av kravene til gjennomfgring av produsentansvar, selvkost og E@S-
avtalens regler om offentlig stette. Bakgrunnen for dette er EUs direktivpakke fra 2018, der
seerlig rammedirektivet har avgjerende betydning for produsentansvaret og maten det
implementeres pa i norsk rett. Samtidig reiser produsentansvaret og serlig spgrsmalet om
kostnadsdekning ved kommunenes handtering av avfall underlagt produsentansvar, bl.a.
utsortering fra avfallsstreammer underlagt selvkostprinsippet, selvstendige statterettslige
spgrsmal.

Det fglgende legges opp som falger: Farst ser jeg neermere pa hvilke potensielle spenninger
som ligger mellom produsentansvar og hhv. E@S-avtalens regler om offentlig stette samt
selvkostprinsippet. Dette som en mer overordnet orientering rundt de enkeltspgrsmal som
drgftes videre. Deretter foretas en det en vurdering med utgangspunkt i statsstattereglene, far
selvkostprinsippet behandles. Etter dette redegjgres det for kravene i det reviderte
avfallsdirektivet fra 20181 og konsekvenser for gjennomfgringen i norsk rett, for jeg vurderer
forslaget om innfgring av et nytt kap. 10a opp mot de samme reglene.

Av oppdragsgiver er jeg forelagt en utredning fra adv. firma Lund & Co "Produsentansvaret:
Hva er aktgrenes roller og ansvar?" datert 23. juni 2020. Utover dette bygger det falgende pa
apne kilder.

3 Narmere om spenningsforholdet mellom regelsettene

Kort sagt inneberer et produsentansvarsprinsipp at produsenter skal holdes ansvarlig ogsa for
den avfallsmessige handteringen av produktet. Produsentansvaret bygger pa prinsippet om at
forurenseren skal betale (heretter PPP — Polluter Pays Principle). Dette prinsippet bygger pa
helt grunnleggende gkonomisk teori, der poenget er & skape incentiver til & redusere
forurensning til en lavest mulig kostnad.2 Prinsippet er bla. nedfelt i TEUV art. 191(2), der det
heter at Unionens politikk skal baseres pa at "the precautionary principle and on the principles
that preventive action should be taken, that environmental damage should as a priority be
rectified at source and that the polluter should pay." Prinsippet er tydelig reflektert i reglene
om produsentansvar og kostnadsallokering i det reviderte rammedirektivet fra 2018.

Produsentansvar inneberer altsd at produsentene av et produkt holdes ansvarlig for
innsamling og handtering av sine produkter i avfallsfasen.2 Mht. kostnadsfordeling mellom
produsentsiden og kommuner ved handtering av avfall underlagt produsentansvar i
husholdningsavfallsstrammen oppstar det imidlertid spenninger:

1 Direktiv 2008/98/EF, endret ved direktiv 2018/851/EU. Den detaljerte reguleringen av produsentansvar ble
farst inntatt ved 2018-direktivet.

2 Se f.eks. Muhammad Munir: History and Evolution of the Polluter Pays Principle: How an Economic Idea
Became a Legal Principle? (September 8, 2013). SSRN: https://ssrn.com/abstract=2322485.

3 Se Bratteng, cit., s. 406 ff.



https://ssrn.com/abstract=2322485

| forhold til selvkostprinsippet oppstar det en utfordring dersom kommunene selv dekker
merkostnadene ved utsortering og handtering av produsentansvarsavfall gjennom
avfallsgebyret. Iht. et konsekvent produsentansvarsprinsipp er dette kostnader som skal
dekkes av produsent, nettopp for a skape incentiver til a redusere mengde avfall.
Selvkostprinsippet innebzrer at husholdninger ikke kan belastes andre kostnader enn det som
palgper for & handtere avfallsstrammen. Dersom kostnader iht. produsentansvarsprinsippet
skal belastes produsent, vil det veere i strid med selvkostprinsippet & dekke disse over
avfallsgebyret. Dersom det ikke foreligger en hjemmel for at disse kostnadene skal dekkes av
produsentene, oppstar imidlertid spgrsmalet om det da kan veere i strid med selvkostprinsippet

at de likevel dekkes over avfallsgebyret.

En tilsvarende problemstilling oppstar etter statsstetteregelverket. Utgangspunktet her er at
foretak (her produsentene) ikke kan fritas for kostnader som ville palgpt under "normale
markedsvilkar" — da vil det foreligge en form for offentlig stette. Akkurat som under
selvkostprinsippet er sparsmalet hvilke fgringer som ligger for at produsenten skal betale
kostnadene, dvs. hva som utgjer "normale markedsvilkar".

Logikken i de to sistnevnte regelverk er likevel litt ulik. Etter statsstettereglene er poenget at
kostnader som skulle vaere baret av andre skal plasseres hos dem, siden de ellers unngar
kostnader de egentlig skulle betalt. Under selvkostprinsippet er logikken den sammen, men
sier ikke noe om hos hvem ansvaret skal plasseres, utover det negative at slike kostnader ikke
skal dekkes over avfallsgebyret. Nar et konsekvent gjennomfart produsentansvar krever at
kostnader knyttet til handtering avfall dekkes av produsent, vil en dekning over avfallsgebyret
saledes veere problematisk bade etter stgttereglene og etter selvkostprinsippet.

| det felgende vurderes dette nermere ut fra gjeldende norsk rett og de kravene som EUs
reviderte avfallsregelverk vil stille.

4  Kostnadsfordeling etter gjeldende rett

4.1 Innledning

| dette avsnittet vurderes det gjeldende regelverket for produsentansvar for emballasjeavfall
opp mot reglene om offentlig statte og selvkostprinsippet. Jeg har ogsa valgt & se ordningen
opp mot reglene om fri bevegelighet. Problemstillingen er om det vil veere i strid med disse
reglene og prinsippene dersom kommunen velger & dekke kostnader knyttet til handteringen
av emballasje i husholdningsavfallsstrammen.

Dette produsentansvaret etter gjeldende rett reguleres ikke pr. na av det reviderte
rammedirektivet for 2018, men direktivet vil ha betydning ogsa for dette ansvaret nar det skal
implementeres i norsk rett.4 Dette kommer jeg tilbake til nedenfor.

Det er serlig viktig a avklare om en ordning der kostnadene delvis bares av husholdningene
gjennom avfallsgebyret vil kunne veere i strid med reglene om offentlig stette. Etter disse
reglene er det nemlig slik at ulovlig stette (statte som ikke er forhandsgodkjent av EFTAs
overvakningsorgan eller er eldre enn E@S-avtalen) skal tilbakefares.5 Dette innebeerer at
dersom det konstateres at produsenter har veert fritatt fra kostnader som det egentlig paligger

Heller ikke emballasjedirektivet (94/62/EF) regulerer produsentansvar naermere.
5 Se naermere Erling Hjelmeng: Reversering av EF- og E@S-stridig statsstatte, Fagbokforlaget 2004.
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dem & dekke, og dette utgjer et brudd pa reglene om offentlig stette, skal det skje et
gkonomisk etteroppgjar.

4.2 Reqglene om fri bevegelighet

Reglene om fri bevegelighet har ikke veert del av mandatet for denne vurderingen, men siden
jeg mener at ogsa disse reglene kan veare viktige for & fastlegge rettstilstanden etter
avfallsforskriften skal de likevel behandles kort. Jeg fokuserer pa reglene om fri bevegelighet
for varer, jf. E@S art. 11 og 13.6

Et utvidet produsentansvar har som formal a redusere avfallsmengden knyttet til produkter.
Allerede i dette ligger at slike ordninger kan anses som restriksjoner pa den frie
bevegeligheten. Restriksjonsforbudet i E@S-avtalen art 11 lyder:

"Kvantitative importrestriksjoner og alle tiltak med tilsvarende virkning skal vere forbudt mellom
avtalepartene."

Bestemmelsen tilsvarer TEUV art 34. Forbudet har veert gitt en vid fortolkning av EU- og
EFTA-domstolen. Bestemmelsen rammer ikke bare diskriminerende, men ogsa
opprinnelsesngytrale tiltak, og dette uavhengig av om disse faktisk virker mer tyngende for
importvarer enn for varer produsert innenlands.” Ved vurderingen av hvorvidt det foreligger
en restriksjon tas det utgangspunkt i den sakalte "Dassonville-formelen”, om at ethvert tiltak
som direkte eller indirekte, faktisk eller potensielt pavirker samhandelen representerer en
restriksjon.8 Ogsa EFTA-domstolen tar i sine avgjarelser dette utgangspunktet, jf. bl.a. Nille:

"Med hensyn til EF-traktaten artikkel 30 [nd TEUV art 34] har EF-domstolen konsekvent lagt til grunn at
ethvert tiltak som direkte eller indirekte, aktuelt eller potensielt, hindrer samhandelen, utgjgr et tiltak med
tilsvarende effekt som en kvantitativ importrestriksjon i henhold til denne bestemmelsen..."®

EU-domstolen har spesifikt innskrenket Dassonvilleformelen i to relasjoner. Dette gjelder for
det farste restriksjoner pa salg i form av apningstidsbegrensninger etc.,10 samt et krav om at
pavirkningen av samhandelen ikke ma veere for fjern og avledet.1! Ingen av disse er relevante
her.

Spersmalet om restriksjoner pa bruken av produkter (i motsetning til restriksjoner pa
omsetningen av samme produkt) har kommet opp for Domstolen i flere saker de siste arene.
Dette gjelder forbud mot bruk av vannscootere, forbud mot bruk av tilhengere sammen med
scootere og forbud mot bruk av fargefilm pa frontruter i biler.12 Her er det oppstilt et krav om
at bruken ma vere vesentlig begrenset for at det skal foreligge en restriksjon. Domstolen ga i

6 Regler som pavirker muligheten for & drive avfallshandtering vil typisk ogs kunne fanges opp av reglene om
fri bevegelighet for tjenester og etableringsretten, jf. E@S art. 36 og 31.

Sak 120/78 Cassis de Dijon, Sml. 1979 s. 649.
Sak 8/74, Sml. 1974 s. 837.

9 Sak E-5/96, prem 22.

10 Forente saker C-267/91 og 268/91 Keck, Sml. 1993 s. 1-6097.

11 Forente saker C-140/94, C-141/94 og C-142/94 DIP m.fl. v Comune di Bassano del Grappa, Sml. 1995 s. I-
3257.

12 ge sak C-110/05 Kommisjonen v Italia, Sml. 2009 s. 1-519 (forbud mot bruk av tilhengere med scootere), sak
C-142/05 Mickelsen og Roos, Sml. 2009 s. 1-4273 og sak C-433/05 Sandstrém, Sml. 2010 s. 1-2885 (begge
forbud mot bruk av vannscootere) og sak C-265/06 Kommisjonen v Portugal, Sml. 2008 s. 1-2245 (forbud
mot farget plastfilm pa frontruter).



denne forbindelse en oppsummering av restriksjonsforbudet innenfor varereglene, ved a angi
tre kategorier av tiltak:13

1) Tiltak som direkte eller indirekte diskriminerer importvarer.
2) Produktkrav i alle varianter.
3) Andre tiltak som hindrer adgangen til markedet.

Det er ikke med dette gitt at denne listen kan anses som en uttgmmende angivelse av hva som
anses som en restriksjon.

Sa vidt jeg kjenner til finnes det ikke praksis fra EU-domstolen som direkte anser krav til
avfallshandtering av et produkt som en restriksjon. Avfall anses imidlertid ogsa som en vare,
og reguleringer av behandlingen av avfall vil derfor ogsa kunne anses som restriksjoner.14

At ordninger med produsentansvar kan anses som restriksjoner fglger av fortalen til
rammedirektivet, pkt. 33. Her heter det:

"Measures to prevent and reduce litter from products that are the main sources of littering in the natural and
marine environments could consist of, inter alia, improvements in waste management infrastructure and
practices, economic instruments and awareness raising campaigns. When considering a measure having
restrictive effects on intra-Union trade, Member States should be able to demonstrate that the measure in
question is adequate to attain the objective of preventing and reducing littering in the natural and marine
environment, does not go beyond what is necessary to attain that objective and does not constitute a means of
arbitrary discrimination or a disguised restriction on trade between Member States.™

Dette punktet i fortalen gir i tillegg til det at nasjonal regulering kan anses som restriksjoner
pa den frie bevegelighet ogsa uttrykk for hvilke prinsipper som styrer gjennomfgringen av
dem. EU- og E@S-retten er liberal mht. & godta restriksjoner som forfglger et miljgformal.
Det er ingen tvil om at avfallsreduksjon og effektiv avfallshandtering representerer relevante
hensyn som kan begrunne restriksjoner pa den frie bevegeligheten av varer og tjenester.
Forutsetningen er imidlertid at restriksjonen er proporsjonal, og gjennomfart pa en konsistent
mate.

Dersom det gjares unntak fra en generell ordning og et generelt prinsipp bak en ordning, vil
dette typisk kunne gjgre ordningen inkonsistent. Det kanskje tydeligste eksempelet fra norsk
rett er hjemfallsordningen. 1 korte trekk gikk denne ut pa at vannfall som ble bygget ut til
kraftproduksjon etter 60 ar ville "hjemfalle" (eiendomsretten gikk over til staten). Ordningen
ble ansett som en restriksjon, bade pa etableringsretten og fri bevegelighet for kapital.15
Ordningen kunne likevel rettferdiggjeres ut fra en malsetning om offentlig eierskap og
ressursforvaltning. Problemet var at ordningen inneholdt unntaksregler, f.eks. at private
foretak kunne "kjgpe seg fri" fra hjemfallsforpliktelsen og dermed fortsette kraftproduksjon i
privat regi.16 Regjeringens lgsning ble a tette "hullene”, slik at ordningen ble konsistent malt
opp mot et formal om offentlig eierskap.

13 Tilnermingen er bekreftet av EFTA-domstolen under E@S-avtalen art. 11, se sak E-16/10 Philip Morris,
prem. 39-40.

14 Se sak C-2/90 Kommisjonen v Belgia, ECLI:EU:C:1992:310 og sak C- 292/12 Ragn-Sells,
ECLI:EU:C:2013: :820.

15 Sak E- 2/06 ESA v Norge.

16 Sak E- 2/06 ESA v Norge, sarlig prem. 75.



En tilsvarende betraktning gjelder produsentansvar. Det vil mest sannsynlig veere restriktivt
(siden det tar sikte pa a redusere omsetningen av visse av varer), men forfglger en lovlig
malsetning og kan gjennomfares forutsatt at det gjgres pa en konsistent mate.

Unntak fra belastningen av den gkonomiske byrden ved handtering av visse avfallsstrammer
representerer en slik inkonsistens. En konsistent gjennomfering av PPP krever at
produsentsiden barer de hele og fulle kostnader knyttet til avfallshandteringen.
Avfallsforskriften ma tolkes i lys av Norges E@S-rettslige forpliktelser, jf. f.eks.
presumsjonsprinsippet. Dette understgtter dermed den tolkningen som det er redegjort for
ovenfor, at forskriftens idé om at produsent bearer det gkonomiske ansvaret ma gis
gjennomslag.

4.3 Reqglene om offentlig stgtte

E®@S art. 61 om offentlig stette inneholder en rekke vilkar for at bestemmelsen skal komme til
anvendelse. Litt forenklet ma et foretak motta en gkonomisk fordel fra offentlige midler.
Forbudet er begrenset til selektive ordninger, dvs. i motsetning til generelle ordninger som
f.eks. lavere skattesatser. | tillegg ma ordningen ha samhandelsdimensjon (en i det minste
potensiell pavirkning av handel med andre E@S-land), og den ma vare konkurransevridende.
| denne saken er det i farste rekke spgrsmalet produsenter vil oppna en gkonomisk fordel som
ma vurderes nermere. De gvrige vilkarene vil det i stor utstrekning kunne legges til grunn at

er oppfylt.

Kriteriet gkonomisk fordel forstas slik at reglene kan komme til anvendelse dersom foretak
mottar fordeler eller unngar utgifter i forhold til "normale markedsvilkar".1” Det ma altsa
etableres en slags benchmark-situasjon, og sa er spgrsmalet om det offentlige tiltaket
representerer et avvik fra dette. Stattereglene har hatt betydelig innflytelse pa utformingen av
regelverket i avfallssektoren. Dette gjelder f.eks. reglene om beregning av avfallsgebyr iht.
avfallsforskriften kap. 15, der formalet er & hindre at konkurranseutsatt virksomhet mottar
fordeler gjennom dekning av kostnader, og skatteloven § 2-30 om skatteplikt for overskudd i
konkurranseutsatt virksomhet (naringsavfall).’8 | var sammenheng er spgrsmalet om det &
dekke kostnader til handtering av avfall som er underlagt produsentansvar over
avfallsgebyret, slik at produsentene slipper unna kostnader de egentlig skulle ha baret under
"normale markedsforhold", vil representere en gkonomisk fordel iht. art. 61.

Det er to mater & nerme seg dette problemet i en statsstgttekontekst. Den farste vil veere at
produsentene gjennom inndekning over avfallsgebyret fritas fra et lovmessig gkonomisk
ansvar, og at de derfor mottar en gkonomisk fordel (ved ikke & dekke en kostnad de skulle
dekket under "normale markedsvilkar"). Dersom det foreligger en plikt til & dekke disse
kostnadene iht. produsentansvaret, vil det apenbart foreligge en form for offentlig statte. Der
produsentansvarsordningen tjener til & gjennomfgre E@S-rettslige forpliktelser, vil det ogsa
veere de E@S-rettslige feringene som vil veere avgjgrende for hva som utgjer

17 Se sak C-39/94 SFEI, ECLI:EU:C:1996:285, avsnitt 60-61: "in order to determine whether a State measure
constitutes aid, it is necessary to establish whether the recipient undertaking receives an economic advantage
which it would not have obtained under normal market conditions.” Jf. ogsd sak C-200/97 Ecotrade,
ECLI:EU:C:1998:579, avsnitt 34: "...measures which, in various forms, mitigate the charges which are
normally included in the budget of an undertaking...".

18 Om manglende skatteplikt som offentlig statte til offentlig virksomhet se rapporten Like konkurransevilkér
for offentlige og private  aktgrer, Rapport fra  arbeidsgruppe 23. januar 2018
(https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/like-konkurransevilkar-for-offentlige-og-private-
aktorer/id2588008/)
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normalsituasjonen, jf. nedenfor. Her ma det ogsa tas hensyn til reglene om fri bevegelighet,
behandlet ovenfor.

Den andre tilnermingsmaten, som Lund & Co bygger pa i sin utredning, baserer seg pa det
sakalte markedsaktarprinsippet.l® Markedsakterprinsippet er en mate a vurdere om det
foreligger statte der det offentlige selv engasjerer seg i gkonomiske aktivitet eller investerer i
et foretak. Det sentrale i testen er & sammenlikne det offentliges atferd med hva en rasjonell,
privat markedsakter ville ha gjort. Utgangspunktet her er at nar kommunen yter tjenester til
foretak, ma den ta seg betalt et markedsmessig vederlag. Formalet er & vurdere om foretaket
mottar en fordel det ikke ville ha oppnadd under normale markedsforhold, og det leder da til
en sammenlikning med hvordan en rasjonell privat akter ville ha opptradt.20 Testen kommer
til anvendelse pa en rekke forhold, som kapitaltilfarsel, Ian, garantier og avtaler om kjap eller
salg. Poenget i var sasmmenheng vil vaere at kommunen — som tjenesteyter — ikke beregner et
markedsmessig vederlag for de tjenester som faktisk leveres. En vurdering av hva som er
markedsmessig vederlag vil imidlertid etter min oppfatning veere overflgdig, siden det felger
av forskriften at kostnadene skal plasseres hos produsent, jf. neermere nedenfor.

Hvis det skal foreligge offentlig stette dersom ikke produsentene selv barer kostnadene for
handtering av produsentansvarsavfall, ma dette — med noen forskjeller mellom
tilnermingsmatene ovenfor — altsa vere kostnader som nettopp produsentene skulle ha betalt i
en "normalsituasjon”. Utgangspunktet er at produsenter ikke har noe ansvar for handtering av
avfallet, slik at normalsituasjonen det evt. avvikes fra vil vaere avhengig av hvilket lov- eller
forskriftsmessig ansvar disse likevel er palagt. Nar det gjelder emballasje, fglger det av
avfallsforskriften § 7-5 at

Produsent som tilfarer markedet minst 1 000 kg av en emballasjetype per ar skal finansiere innsamling,
sortering, materialgjenvinning og annen behandling av brukt emballasje og emballasjeavfall gjennom
medlemskap i et returselskap som er godkjent av Miljadirektoratet, jf. § 7-14.

Dersom returselskapet ikke kan ivareta sine plikter etter § 7-9 til § 7-14, skal produsent selv sgrge for at
pliktene etter fgrste ledd oppfylles.

Denne ordlyden tilsier — slik ogsa logikken bak ordningen gjer — at produsenten har et
helhetlig gkonomisk ansvar for avfallet. De gkonomiske forpliktelsene er imidlertid definert
gjennom returselskapet og dets plikter, som er listet opp i 8§ 7-9. Returselskapet er iht. bokstav
c) palagt "A samle inn og motta en rimelig mengde av den typen emballasje som
medlemmene deres har satt pa det norske markedet nar den ender opp som husholdnings- og
neringsavfall.” Dette kan tilsi at det likevel ikke foreligger et ansvar for kostnader ved
kommunenes handtering av avfallet innenfor en husholdningsavfallsstrem. Pa dette punktet er
det imidlertid koblingen mellom det skonomiske og operasjonelle ansvaret for returselskapet
som skaper et problem. Paragraf 7-5 sier noe om hvordan produsent skal oppfylle sitt

19 Ofte betegnet som Market Economy Investor Principle (MEIP) eller Market Economy Operator Principle
(MEO/MEOP). Se inngaende Matgorzata Cyndecka: The market economy investor test in EU state aid law:
applicability and application, Kluwer 2016.

20 ge f.eks. sak C-39/94 SFEI, ECLI:EU:C:1996:285, avsnitt 60&61: "in order to determine whether a State

measure constitutes aid, it is necessary to establish whether the recipient undertaking receives an economic
advantage which it would not have obtained under normal market conditions.
In examining that question, it is for the national court to determine what is normal remuneration for the
services in question. Such a determination presupposes an economic analysis taking into account all the
factors which an undertaking acting under normal market conditions should have taken into consideration
when fixing the remuneration for the services provided." Jf. videre Kommisjonens retningslinjer om the
Notion of Aid (NoA) pkt. 73 ff.



gkonomiske ansvar, mens 8 7-9 sier noe om hvilket operasjonelle ansvar returselskapet skal
ha.2

Produsentens gkonomiske ansvar fglger direkte av ordningens logikk, som hviler pa PPP. |
dette ma ogsa innga incentiver til & hindre at avfallet endre opp usortert i
husholdningsavfallsstrammen. Selv om returselskapets operasjonelle ansvar er begrenset,
betyr dette altsa ikke at produsentens gkonomiske ansvar er begrenset tilsvarende, altsa kun til
forhold som returselskapet er palagt det operasjonelle ansvaret for. | praksis kan en
kanalisering av det gkonomiske ansvaret f.eks. skje ved at returselskapet dekker kommunens
handteringskostnader og viderefakturerer dette til produsent. En slik ordning vil ogsa gjare
produsentansvaret konsistent mht. unntak fra restriksjonsforbudet.

At produsentens gkonomiske ansvar ikke kan knyttes sammen med det operasjonelle ansvaret
returselskapene er tillagt i 88 7-9 ff., er ogsa tydelig ut fra § 7-5 andre ledd. Her forutsettes det
at produsentenes gkonomiske ansvar er uavhengig av returselskapene, jf. formuleringen om at
produsentens finansieringsforpliktelse ogsa gjelder der returselskapet ikke kan oppfylle sine
plikter iht. forskriften.

Dermed kan altsd det avfallsrettslige regelverket tolkes slik at den statsstgtterettslige
"normalsituasjonen™ skal veere at produsenten dekker disse kostnadene — og at de ikke kan
fritas fra disse ved at man i stedet belaster avfallsgebyret. Dette er ogsa i trad med det
overordnede prinsippet bak produsentansvaret, nemlig at forurenseren skal betale. Uten at det
gkonomiske ansvaret ligger pa avfallsprodusent, skapes ikke de incentiver produsentansvaret
er ment 4 ivareta.

| utredningen fra Lund & co som jeg er forelagt legges det avgjerende vekt pa at det ikke er
sikkert at kommunene her yter tjenester til produsentene som disse egentlig er palagt a yte
selv, og at det eventuelle problemet ligger i at det ikke kreves et markedsmessig vederlag for
dette. Etter min oppfatning blir dette for fokusert pa uklarheter i det operasjonelle ansvaret for
returselskapene vs. det gkonomiske ansvaret for produsent. Det er riktig at avfallsforskriften —
for sa vidt gjelder emballasje — ikke palegger produsent eller returselskap noe ansvar for &
samle inn emballasjeavfall fra husholdningsstrammen. Noe annet ville ogsa veert i strid med
kommunenes enerett pa dette. Jeg mener derfor at man ikke kan se pa det operasjonelle
ansvaret, og dermed heller ikke benytte markedsakterprinsippet, men at vurderingen ma
baseres pa bestemmelsen om det gkonomiske ansvaret i § 7-5.

Konklusjonen er dermed at normalordningen er at produsent ma bare kostnadene til
handtering av  produsentansvarsavfallet ogsa der dette er blandet i en
husholdningsavfallsstrem, dvs. at dersom produsenten fritas fra en slik kostnad, vil dette
utgjare en gkonomisk fordel iht. E@S art. 61. En slik fordel vil stamme fra offentlige midler,
veaere selektiv (begunstige noen foretak) og potensielt vri konkurransen. Siden mottakere av
statte normalt vil operere i nasjonale eller internasjonale markeder, vil ogsa kravet om
samhandelspavirkning vaere oppfylt.22 Nar det gjelder kravet om at fordelen ma stamme fra

21 problemstillingen som drgftes her, er paradoksalt nok ikke tatt opp i hgringen om endringer i
avfallsforskriften kap. 6 og 7, 28. januar 2021, https://www.miljodirektoratet.no/hoeringer/2021/januar-
2021/forslag-til-endringer-i-regelverk-for-emballasje-/ (som riktignok ikke tar sikte pé & foreta endringer iht.
det reviderte rammedirektivet, jf. neermere nedenfor).

22 Stgtte som bare virker i et lokalt marked uten nevneverdig potensiell konkurranse fra utenlandske aktgrer, og
der ogsd kundemassen er lokal, vil normalt ikke pavirke samhandelen. Dette er ikke tilfelle i der den
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offentlige midler, er det pa det rene at selv om avfallsgebyret betales av husholdningene,
kreves det inn og administreres av det offentlige. Dette er iht. rettspraksis tilstrekkelig til &
klassifiseres som offentlige midler.23

Denne konklusjonen betyr ogsa at produsentene kan vere forpliktet til & etterbetale kostnader
som de i strid med reglene om offentlig stette har veert fritatt for. En slik plikt til tilbakefgring
bestar uavhengig av.om EFTAs overvakningsorgan har palagt Norge (som part i E@S-
avtalen) a kreve stgtten tilbake.24

4.4  Selvkostprinsippet

Selvkostprinsippet for husholdningsavfall er fastlagt i forurensningsloven 8 34 om
avfallsgebyr, der farste ledd lyder:

Kommunen skal fastsette gebyrer til dekning av kostnader forbundet med avfallssektoren, herunder
innsamling, transport, mottak, oppbevaring, behandling, etterkontroll m.v. Kostnadene skal fullt ut dekkes
inn gjennom gebyrene. Med kostnader menes béde kapitalkostnader og driftskostnader. For avfall som
kommunen har plikt til & samle inn, motta og/eller behandle etter §§ 29, 30 eller 31 ma gebyret ikke overstige
kommunens kostnader.

Innsamling av husholdningsavfall er regulert i § 30, og selvkostprinsippet ma derfor legges til
grunn ved beregningen av avfallsgebyret. "Kommunens kostnader” er ikke narmere definert i
loven. Det er imidlertid klart nok at kostnader knyttet til andre tjenester, typisk naringsavfall,
ikke kan dekkes over avfallsgebyret.25 Etter denne logikken blir spgrsmalet om handtering av
produsentansvarsavfall innenfor husholdningsavfallsstremmen blir en slik annen tjeneste.

Utgangspunktet ma veare at kostnader knyttet til avfall i husholdningsstreammen ligger
innenfor det som skal dekkes under selvkostprinsippet. Selve prinsippet gir ikke grunnlag for
a differensiere mellom ulike kostnader, men synes riktignok a veere til hinder for at relevante
kostnader dekkes inn pa andre mater, jf. formuleringen om at kostnadene skal "fullt ut
dekkes" av gebyret.

Dette stiller seg imidlertid annerledes dersom det fglger av andre regler at kostnadene skal
belastes andre. En slik hjemmel finnes i avfallsforskriften 8 7-5, med stgtte i forurenseren
betaler prinsippet. Jf. ovenfor vil en lgsning der kostnadene dekkes av kommunens
innbyggere over avfallsgebyret, motvirke de incentivene produsentansvaret er ment a gi
produsenter, bl.a. til & redusere mengden avfall.

Konklusjonen er derfor at kostnader som iht. avfallsforskriften skal pahvile produsent ikke er
en slik kostnad som skal inkluderes i det selvkostberegnede avfallsgebyret.

4.5  Konklusjon

Konklusjonen er at det a frita produsenter fra det gkonomiske ansvaret for kostnader som iht.
en produsentansvarsordning skal beeres av produsenten vil veere i strid med bade
statsstattereglene og selvkostprinsippet. I tillegg vil en slik kostnadsdekning veere i strid med
avfallsforskriften § 7-5 om emballasje, der det fremgar tydelig at det gskonomiske ansvaret

gkonomiske fordelen gar ut pd at produsenter av emballasje fritas for kostnader knyttet til lokal
avfallshandtering.

23 Sak C-262/12 Vent de Colére, ECLI:EU:C:2013:851, prem 25 og 26.

24 Sak C-349/17 Eesti Pagar, ECLI:EU:C:2019:172, slutningen pkt. 2.

25 Einar Bratteng: Avfallsrett, Universitetsforlaget, 1. utg. 2020, s. 395.
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hviler pa produsentene, jf. ogsa kravet om konsistent gjennomfaring av restriksjoner pa den
frie bevegelighet.

Brudd pa statsstattereglene vil ha som konsekvens at ulovlig stette skal tilbakefares. Hvis
produsenter har veert fritatt for kostnader som skulle veert dekket iht. produsentansvaret, vil
dette utlase en plikt til etterbetaling.

5 Fremtidig gjennomfering av revidert rammedirektiv

5.1 Direktivets krav

Ved 2018-revisjonen av EUs rammedirektiv om avfall (direktiv 2008/98/EF som endret ved
direktiv (EU) 2018/851), ble det innfgrt mer tydelige krav til nasjonale
produsentansvarsordninger. Slike ordninger er i det reviderte direktivet art. 3 nr. 21 definert
som folger:

"et seet af foranstaltninger truffet af medlemsstaterne for at sikre, at producenter af produkter berer det
finansielle ansvar eller det finansielle og organisatoriske ansvar for handteringen af affaldsfasen i et produkts
livscyklus."

Direktivet palegger ikke medlemsstatene a innfare produsentansvarsordninger, men dersom
de gjer det, ma disse vere i samsvar med direktivets krav. Innholdet i slike ordninger regulert
i art. 8a om "Generelle minimumskrav til ordninger for udvidet producentansvar", som er ny
ved 2018-direktivet. Utover noen generelle krav til ordningene, det krav til informasjon for &
gjere ordningene effektive, spesifikke krav til utformingen av ordningene, og endelig om
plassering av det gkonomiske ansvaret, dvs. gjennomfgringen av PPP. De sentrale generelle
kravene, og reguleringen av det gkonomiske ansvaret, lyder:

1. Nar der etableres ordninger for udvidet producentansvar i overensstemmelse med artikel 8, stk. 1, herunder
i henhold til andre EU-retsakter, skal medlemsstaterne:

a) ngje fastleegge roller og ansvarsomrader for alle relevante involverede aktgrer, herunder producenter af
produkter, der markedsfarer produkter i medlemsstaten, organisationer, der gennemfgrer forpligtelser
vedrgrende udvidet producentansvar pd disses vegne, private eller offentlige aktgrer pa affaldsomradet,
lokale myndigheder og, hvor det er relevant, operatarer inden for genbrug og forberedelse med henblik pé
genbrug samt socialgkonomiske virksomheder

d) sikre ligebehandling af producenter af produkter uanset deres oprindelse eller stgrrelse, og uden at der
leegges en uforholdsmassig stor regelbyrde pa producenter, herunder sma og mellemstore virksomheder, der
fremstiller produkter i sma maengder.

4. Medlemsstaterne treeffer de ngdvendige foranstaltninger for at sikre, at de finansielle bidrag, som
producenten af produktet betaler for at opfylde sine forpligtelser vedrgrende udvidet producentansvar:

a) dekker faglgende omkostninger for de produkter, som producenten markedsferer i den pagaldende
medlemsstat:

— omkostningerne ved serskilt indsamling af affald og efterfglgende transport og behandling heraf,
herunder behandling, der er ngdvendig for at opfylde EU-malene for affaldshandtering, samt de
omkostninger, der er ngdvendige for at opfylde de andre mal og malseatninger, der er omhandlet i stk. 1, litra
b), idet der tages hensyn til indteegterne fra genbrug, fra salg af sekundeere rastoffer fra dennes produkter og
fra uindlgst pant

— omkostninger ved levering af relevante oplysninger til affaldsindehavere i overensstemmelse med stk. 2
— omkostninger ved indsamling og rapportering af data i overensstemmelse med stk. 1, litra c).

c) ikke overstiger de omkostninger, der er ngdvendige for at levere affaldshandteringstjenester pa en

omkostningseffektiv made. Sadanne omkostninger skal fastsettes pa en gennemsigtig made af de bergrte
aktarer.
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| tilfelde, hvor det er begrundet i behovet for at sikre en passende affaldshandtering og den gkonomiske
baredygtighed af ordningen for udvidet producentansvar, kan medlemsstaterne afvige fra den fordeling af det
finansielle ansvar, der er fastsat i litra a), forudsat at:

i) producenterne af produkter i forbindelse med ordninger for udvidet producentansvar, oprettet med henblik
pa at na affaldshandteringsmal og -malsatninger, der er fastsat i henhold til EU-retsakter, afholder mindst 80
% af de ngdvendige omkostninger

ii) producenterne af produkter i forbindelse med ordninger for udvidet producentansvar, der oprettes den 4.
juli 2018 eller senere med henblik pa at n& affaldshandteringsmal og -malsatninger, der alene er fastsat i
medlemsstaternes lovgivning, afholder mindst 80 % af de ngdvendige omkostninger

iii) producenterne af produkter i forbindelse med ordninger for udvidet producentansvar, der oprettes far den
4. juli 2018 med henblik pd at nad affaldshandteringsmal og -malsetninger, der alene er fastsat i
medlemsstaternes lovgivning, afholder mindst 50 % af de ngdvendige omkostninger,

Det essensielle i var sammenheng er at direktivet oppstiller relativt detaljerte krav til
produsentenes dekning av kostnader. Dette er ogsa i trad med PPP, som krever at det
gkonomiske ansvaret plasseres hos produsent for a gi incentiver til bl.a. a redusere
avfallsmengden. Av litra c¢) fremgar det likevel at det kan gjeres visse unntak, men da
begrenset til en nermere angitt prosentsats.26

5.2 Forholdet til norsk rett

Det ligger utenfor mitt mandat & foreta en fullstendig gjennomgang av
produsentansvarsordninger i Norge med sikte pa a ta stilling til hvilke endringer som vil matte
gjeres. Gjennomgangen ovenfor, med fokus pa emballasje, viser imidlertid at den norske
ordningen her ikke er helt tydelig — ut fra kravene som gjelder ved gjennomfaring av
direktiver — for sa vidt gjelder det gkonomiske ansvaret.

Den utydelige lgsningen vedrgrende det gkonomiske ansvaret vil etter mitt skjgnn veere i strid
med 2018-direktivets krav om kostnadsdekning. Implementeringsfristen for dette direktivet
har imidlertid ikke gatt ut, slik at det forelgpig ikke vil veere grunnlag for & fortolke
avfallsforskriften iht. direktivets krav, jf. presumsjonsprinsippet. Etter at fristen har utlgpt, vil
forskriften ngdvendigvis matte tolkes i lys av direktivet.

At det er behov for tilpasninger i de norske reglene om produsentansvar fglger ogsa av
Miljgdirektoratets "Rapport - Gjennomgang av utvidet produsentansvar i Norge."2” Her heter
det:

"Nar det gjelder ordningene for emballasje og drikkevareemballasje, hvor ansvaret for innsamling og
behandling av avfallet er delt mellom produsent/returselskap og kommunene (husholdningsavfall), vurderer
vi at kravet til & sikre kostnadsdekning ikke kan anses oppfylt fullt ut. Vi mener at det for disse ordningene er
behov for & klargjere den gkonomiske ansvarsfordelingen mellom produsent/ returselskap og kommunene,
hvor ogsa handlingsrommet og unntaksmuligheten som fremgar av artikkel 8a (4) andre og tredje avsnitt tas i
betraktning."28

Dette synet bekreftes av den gjennomgangen som er foretatt ovenfor. Slik det er konkludert
ovenfor, falger det imidlertid for sa vidt gjelder emballasje av avfallsforskriften § 7-5 at det
gkonomiske ansvaret pahviler produsentsiden. Uklarhetene pa dette punktet stammer farst og
fremst fra manglende tydelighet mht. returselskapenes operasjonelle ansvar.

26 Se Bratteng, cit., s. 411.

21 10. mars 2021, tilgjengelig pa
https://www.miljodirektoratet.no/sharepoint/downloaditem?id=01FM3LD2ROMFR7VIN73ZDI22LUVUOL
RZNK.

28 p§ s, 52-53.
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6 Innfagring av nytt kap 10a i avfallsforskriften

| hgringsnotat av 28. januar 2021 foreslo Miljedirektoratet & innfare et nytt kapittel 10a i
avfallsforskriften, om utsortering av bioavfall og plastavfall. Iht. notatet er dette ment som en
tilpasning til "Norges internasjonale forpliktelser", dvs. det reviderte avfallsdirektivet.

| hgringsnotatet synes imidlertid Direktoratet & legge til grunn at det er uproblematisk a dekke
f.eks. utsorteringskostnader over avfallsgebyret. Det heter:

"Forskriften vil medfare en netto kostnad, og denne kostnaden vil métte beeres av de som genererer avfallet;
husholdningene og bedriftene. ... For plastemballasje, som er omfattet av en produsentansvarsordning, vil
produsenter og importgrer av emballasje kunne fa en del av kostnaden, avhengig av hvordan kostnadene
fordeles mellom produsenter/importgrer, kommuner og neringsliv. Denne fordelingen vil pavirkes av
hvordan Norge gjennomfgrer minimumskravene til utvidet produsentansvar i EUs rammedirektiv for
avfall."29

En slik tolkning, med sa lite spesifikke krav til hva som skal dekkes av produsent, kan etter
mitt syn ikke vere riktig iht. et konsekvent gjennomfgrt produsentansvarsprinsipp. Likevel
legger ikke selvkostprinsippet i seg selv faringer for hvordan disse kostnadene skal dekkes —
poenget er at husholdningene skal dekke kostnader knyttet til eget avfall. Skal dette dekkes av
andre (typisk produsenter gjennom produsentansvarsordninger), kreves det en hjemmel som
overfgrer det gkonomiske ansvaret fra husholdningene til produsent. Slik det er pavist
ovenfor, tilsier en tolkning av f.eks. avfallsforskriften kap. 7 om emballasje i lys av PPP at
kostnadene dekkes av produsent. | sa fall blir det i strid med selvkostprinsippet at disse skal
dekkes over avfallsgebyret.

Direktoratets syn her vil ogsa vare i strid med prinsippene for kostnadsfordeling som er
nedfelt i det reviderte rammedirektivet, sitert ovenfor. Her synes det ogsa & vare et avvik
mellom det som fremholdes i hgringsnotatet og det Direktoratet gir uttrykk for i rapporten av
10. mars 2021, der det nettopp vises til et behov for & klargjgre den gkonomiske
ansvarsfordelingen mellom produsent/returselskap og kommune.

Innfering av et nytt kapittel 10a med den usikkerheten som fremstar i hgringsnotatet knyttet
til kostnadsfordeling vil altsa dels vere i strid med faringene i direktivet, dels vil det kunne
virke forstyrrende for avfall som vil omfattes av det nye regelverket men som allerede er
gjenstand for produsentansvar. | praksis gjelder dette emballasjeplast.

7 Konklusjoner

Jeg var forelagt sparsmalet om hvilke faringer hhv. E@S-avtalens regler om offentlig stette og
selvkostprinsippet legger pa kostnadsfordelingen mellom produsenter og kommuner, der
avfall underlagt produsentansvar ma utsorteres fra husholdningsavfallsstrammen.

Gjennomgangen av gjeldende rett viser at avfallsforskriften § 7-5 oppstiller et selvstendig
gkonomisk ansvar for produsenter, og at produsentsiden derfor vil oppna en gkonomisk fordel
i strid med stottereglene dersom de fritas helt eller delvis fra disse kostnadene. Denne
forstaelsen av forskriften innebeerer ogsa at dette er kostnader som ikke kan dekkes over
avfallsgebyret uten at det kommer i strid med selvkostprinsippet. Konklusjonen bygger ogsa
pa en vurdering av E@S-avtalens regler om fri bevegelighet, og de kravene som stilles til en
konsistent gjennomfgring av restriksjoner.

29 https://hss.miljodirektoratet.no/api/1/publisert/hoering/vedlegq/14345, pkt. 4.5.
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Det reviderte rammedirektivet oppstiller konkrete krav til kostnadsfordeling ved
produsentansvarsordninger. For a mgte disse kravene kreves det endringer i det norske
regelverket. Jeg har imidlertid ikke gatt konkret inn pa hvilke endringer som vil matte gjares
innenfor de ulike ordningene, og har heller ikke tatt naermere stilling til mulighetsrommet her.

| hgringsnotatet om & innfare et nytt kapittel om utsortering av bioavfall og plastavfall er
denne problemstillingen ikke tydelig adressert, isteden kan det virke som om Direktoratet
mener at produsentansvarskostnader kan dekkes over avfallsgebyret. Dette star i strid med
Direktoratets uttalelser i rapporten om gjennomgang av utvidet produsentansvar i Norge av
10. mars 2021.
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