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1 Inledning
1.1 Problemomrade

FN:s kommission for miljo och utveckling, den s k Brundtlandkommissionen, inforde
1987 begreppet sustainable development, héllbar utveckling, som ett 6vergripande
miljomal. Principen om héllbar utveckling vidareutvecklades vid FN:s miljokonferens
(UNCED") i Rio de Janeiro 1992 i dokumenten Agenda 21 och Riodeklarationen.” Vid
konferensen stéllde sig alla FN:s medlemsldanderna bakom principen. Enligt den svenska
regeringen kréver en langsiktigt héllbar tillvéxt och samhallsutveckling ett mer resurs-
hushéllande samhélle och en miljéanpassad varuproduktion. Detta innebér bl a att
ateranvindning, atervinning eller aterforing till naturens kretslopp maste underlittas och
avfallet minimeras.” Som ett led i utvecklingen mot ett kretsloppssamhille infordes den
1 januari 1994 producentansvar for vissa typer av avfall. Avsikten med producentan-
svaret 4r att spara pa samhéllets resurser, minska miangderna avfall och stimulera till
ateranvindning och atervinnig. Producentansvaret ska dessutom gora att producenterna
av varor och forpackningar redan vid tillverkningen tar ansvar for de effekter som kan
uppsta till f6ljd av en vara eller forpackning, dven i form av avfall. Ansvaret ligger i
linje med principen om att fororenaren betalar, Polluter Pays Principle, som antagits
bade inom EU och OECD. Dessa bada sammanslutningar har dven paborjat ett arbete
med producentansvar.

Principen om att producenten ska péaforas ett ansvar for sina varor i avfallsledet antogs
redan 1975, men blev lagstadgad forst genom inférandet av producentansvaret néra
tjugo ar senare. Lagstiftningen om producentansvar lag i linje med att avfallsproblema-
tiken uppmérksammats allt mer. Medvetenheten om att det inte bara &r utsldpp fran
industrianldggningar som orsakar miljoproblem har under senare ar dkat. Varor
innehéller ett stort antal &mnen av vilka vissa kan orsaka skador pa miljon nér varorna
blir avfall. Miljoproblemen kan ocksé orsakas av var hantering av avfallet. Stora
méngder avfall gar idag till deponering, vilket i ldngden inte dr héllbart. Producentans-
varet kan, mot bakgrund av detta, ses som ett bidrag till en 16sning pa avfallsproblemen.
Atervinnigen kan visserligen aldrig bli fullstidig och eliminera behovet av andra
miljoatgérder, men det dr ett steg i rétt riktning. Producentansvaret avser emellertid dven
att paverka varornas utformning genom att forma producenterna att beakta deras
miljopéverkan redan vid borjan av produktionskedjan. Erfarenheter visar att ett sédant
tillvigagangssétt effektivt kan stimulera till 6kad &tervinnig och slutna kretslopp och
ddarmed forebygga uppkomsten av avfall.

! United Nations Conference on Environmental and Development.
? Christensen, Kretsloppspropositionen — En rittslig Potemkinkuliss, Miljorittslig Tidskrift 1994:1 s 22.
? Prop. 1992/93:180 s 52.
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1.2 Syfte och fragestillningar

Vi har i denna uppsats valt att behandla producentansvaret. Vi behandlar framst
utvecklingen och omfattningen enligt svensk rétt. D& forpackningsforordningen tycks
ha storst praktisk betydelse ligger tyngdpunkten i var uppsats darfor pa forpacknings-
omradet. Eftersom Tyskland varit en forebild vid utformandet av det svenska produ-
centansvaret har vi funnit det intressant att &ven undersoka dess tyska motsvarighet.
Med anledning av EU:s framtrddande roll i den europeiska miljopolitiken redogér vi
dessutom for EG-réttens paverkan och eventuella konflikter. For att utreda géllande rétt
pa omradet har vi anvénts oss av traditionell juridisk metod.

Det dr inte helt klart vad det lagstadgade producentansvaret i Sverige innebér. Ofta
uppstar oklarheter betraffande ansvarets omfattning. Detta har givit upphov till ett antal
fragor, som vi i denna uppsats ska belysa och forsoka besvara. Méanga fragar sig sikert
till en borjan vad producentansvar egentligen dr. Ofta forviaxlas producentansvaret med
det till namnet lika begreppet produktansvar. Vart huvudsyfte ar darfor att klargora
producentansvarets innebdrd, vilket i sig leder till en rad foljdfrdgor. Exempelvis
uppstér frdgan vem som faktiskt &r att anse som producent och f6ljaktligen har att
fullgora ansvaret. Detta eftersom producentdefinitionen dr mycket vid i bestimmelser-
na. Hur ska denna producent fullgora sitt ansvar? Ska ansvaret fullgdras enskilt eller
som producentkollektiv? Andra fragor ar nar kommunen ska ansvara for avfallet och nir
avfallet faller under producenternas ansvar. Aven om lagen ger klara riktlinjer for
ansvarsfordelningen mellan producent och kommun uppstar i praktiken omfattande
gransdragningsproblem. Vidare har konsumenterna en betydande roll for att framgéngs-
rikt producentansvar. Hur langt striacker sig konsumenternas skyldigheter?

Med tanke pa den internationella paverkan som producentansvaret utsatts for har vi valt
att belysa fragorna i jamforelse med det tyska producentansvaret. Dessutom har vi
funnit det viktigt att framhalla EG-rittens betydelse for producentansvaret. Avslutnings-
vis 1 uppsatsen utreder vi mer ingdende vissa fragor, som under arbetets gang uppstatt.

1.3 Avgransningar

For att arbetet inte ska bli for omfattande har vi valt att inte utreda producenternas
eventuella ensamritt till avfall. Vi gar inte heller ndrmre in pa tillsynen av producentan-
svarets efterlevnad. Det skulle dessutom fora for langt att redogora for sanktionsmojlig-
heterna. Att avgdra om producentansvaret dr en effektiv 10sning pa avfallsproblemen
faller utanfor var kompetens och syftet med uppsatsen. Vi begriansar oss istillet till att
behandla rittsreglerna och de praktiska problem som uppstér till foljd av dessa.



2 Framvixten av den moderna avfallshanteringen och
avfallslagstiftningen

Samtidigt med att médnniskor blev bofasta uppkom ett behov av avfallshantering i ndgon
mening. I takt med att ménniskorna borjade bilda storre samhéllen blev problemen med
avfallshanteringen undan for undan stérre och mer svarldsta. Detta motiverade att
regelverk for hanteringen togs fram. Lénge var dock efterlevnaden av dessa bestimmel-
ser mycket dilig.'

I 1800-talets snabbt vixande stdder utgjorde méanniskans eget avfall det storsta
problemet. Det daliga omhéndertagandet av latrinen och djurens godsel bidrog till
undermaéliga hygieniska villkor med sjukdomsspridning som f6ljd. Detta gjorde att man
pa manga hall intog renhallningsbestimmelser i de lokala ordningsstadgarna. Genom
dessa lokala initiativ borjade ett samhilleligt renhdllningsansvar att ta form. Ar 1869
infordes i Sverige gemensamma renhéllningsbestimmelser for hela landet, d& en
ordningsstadga for rikets stdder antogs. Nagra ar senare antogs dven en hilsovards-
stadga och vid sekelskiftet bedrevs en organiserad avfallshantering i alla storre stider.”

Annu vid 1900-talets borjan ingick avfallet i det naturliga kretsloppen. Industrialiser-
ingens genombrott och den dérigenom hojda levnadsstandarden ledde dock till en 6kad
varukonsumtion och vixande forpackningsanvindning. Avfallet blev dirmed alltmer
komplext och flodena alltmer enkelriktade. Sophdmtning infordes successivt &ven pa
landsbygden och avfallet dumpades pa bristfalligt anlagda tippar dar 6ppen forbrénnig
var vanligt forekommande. Atervinnig av storre omfattning bedrevs endast under
krigsaren, och d4 av beredskapsskil.’

Under 1900-talets senare hilft 6kade avfallsflodet alltjamt vilket mdttes med forstirkta
insatser for insamling, transport och behandling. Genom forbréanning begransades det
vixande deponeringsbehovet. Efter hand kombinerades forbranningen, till foljd av
hojda energipriser, 4ven med energiutvinning. Kunskaperna om miljoproblemen dkade
och déarigenom kom &dven avfallsproblemen att betraktas som nagot mer 4n ett lokalt
hilsoproblem.”

Under 1960-talet paborjades arbetet med att skapa en samlad lagstiftning till skydd for
den yttre miljon. Antalet lagar och andra forfattningar pa miljoomréadet 6kade dérefter
avsevért. Avfallet borjade att betraktas som ett allt storre problem. I sparen av 70-talets
oljekriser fordes nu diskussioner kring tillvixtens granser och den dédvarande avfalls-
hanteringens oforméga att trygga en 1angsiktig tillgang pa miljo och naturresuromrédet.
Framfor allt sdgs den omfattande deponeringen av hushéllsavfall som mycket proble-

' Bergman och Carlsson, Avfallshantering och producentansvar i miljobalken, s 13-16.
>SOU 1994:114 s 49.

P Ast.

* SNV Rapport 4601, Aktionsplan Avfall s 21.



matisk.” Den 1 juli 1972 tridde den kommunala renhallningslagen (KRL) i kraft. Lagen
var ett led i strdvandena att tillgodose medborgarnas krav pa service och god miljé och
att forebygga den da tilltagande nedskridpningen. En ny renhallningslag (RL) tradde i
kraft 1 januari 1980. Anledningen till att den arbetades fram sé snart efter KRL:s
tillkomst var att det riktats stark kritik mot KRL och dess tillimpning. En av grund-
tankarna bakom den nya lagen var att ansvaret for renhallningen skulle ligga pa
kommunerna, eftersom de ansdgs bést kunna bedoma det lokala behovet av renhallning.
Genom RL:s tillkomst samlades dessutom bestimmelser fran KRL och andra lagar i en
enda lag, som fick karaktdren av en ramlagstiftning.’

Sedan 1980-talet har insikten om att miljoproblemen maste betraktas som ett globalt
problem Okat. Varors och produkters livscykel diskuteras liksom varornas miljopa-
verkan frin produktionen till dess att de hamnar som avfall. Aven om deponeringen av
avfall fortfarande ar alltfor omfattande har nya behandlingsmetoder for omhénder-
tagande av avfallet fatt genomslag. Ett gemensamt drag for de atgérder som tidigare
vidtagits i avfallshanteringen ar att de alla tagit sikte pé att effektivisera hanteringen och
behandlingen av avfallet utan att egentligen ifragasétta dess uppkomst och samman-
sattning. Under senare tid har dock intresset for att forebygga uppkomsten av avfall vid
killan och ater kretsloppsanpassa de varor som tillverkas 6kat.” Ibdrjan av 1990-talet
genomfordes i linje hirmed en del betydande fordndringar 1 RL. Dessa syftade framst
till att stimulera 6kade atervinningsinsatser och paskynda utvecklingen mot ett mer
resurshushéllande samhille.® Arbetet med att skapa ett kretsloppsanpassat samhélle har
hiadanefter fortsatt. Intresset for att anvianda ekonomiska styrmedel har 6kat eftersom
orsaken till miljoproblemen har sitt ursprung i vart produktions- och konsumtions-
monster. Genom ekonomiska styrmedel kan marknaden involveras, vilket ar visentligt
for att komma till rdtta med problemen. I och med inforandet av ett lagstagat producent-
ansvar har inslag av ekonomiska styrmedel kommit till uttryck i lagstiftningen. Produ-
centansvaret infors nu pé allt fler materialslag for att skapa en béttre atervinningsmark-
nad och paverka produktutformningen.’

> SOU 1994:114 s 49 f och SNV Rapport 4601, Aktionsplan Avfall s 21.
% Bergman och Carlsson s 17 .

7SOU 1994:114 s 50.

¥ Bergman och Carlsson s 18.
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3 Den nya miljobalken

Sommaren 1998 antog riksdagen miljébalken. I propositionen' konstateras att miljo-
lagstiftningen under de senaste decennierna blivit allt mer svaroverskadlig, nagon géng
till och med motstridig, varfor en samordning anségs angeldgen. Genom den nya
miljobalken” har den centrala milj6lagstiftningen samlats i ett gemensamt lagverk. I och
med miljobalkens ikrafttradande den 1 januari 1999 upphévdes 15 tidigare lagar pa
miljoomradet. Reglerna om kommunens renhéllningsskyldighet och om producent-
ansvar, som tidigare fanns i renhallningslagen, har ddrmed integrerats i miljobalken och
bildar dir ett eget kapitel — kapitel 15 med rubriken ”Avfall och producentansvar”.

Miljobalken skall emellertid inte enbart ses som en sammansmaéltning av en rad
miljolagar och en omfattande teknisk lagstiftningsreform. I propositionen anges att
miljobalken skall ses bade som en samordnad liksom en skérpt och breddad
miljolagstiftning. Den behovdes for att anpassa lagstiftningen till den utveckling som
skett pd miljdomradet under de senaste decennierna och for att skapa béttre verktyg for
att kunna genomfora miljo- och resurspolitiken i framtiden. Miljobalkens tilldimpnings-
omrade dr inte summan av de lagar som upphévts i och med balkens ikrafttradande, utan
innebir en breddning av deras tillimpningsomrade.” I propositionen anges att det dver-
gripande mélet med miljobalken &r — vilket ocksa stadgas i den inledande paragrafen —
att framja en héllbar utveckling sé att nuvarande och kommande generationer
tillforsékras en hilsosam och god livsmiljé.* En sidan utveckling bygger pa insikten att
naturen har ett skyddsvérde och att minniskans ritt att fordndra och bruka naturen ar
forenad med ett ansvar att forvalta naturen vil, 1 kap. 1 § 1 st miljobalken. Detta
innebér att den som bedriver ndgon form av verksamhet eller vidtar atgérder av olika
slag alltid ska se till att ménniskors hélsa och miljon skyddas mot skador och olidgen-
heter. For att skapa ett hallbart industrisamhélle krdvdes det, enligt propositionen, darfor
en skirpt och breddad lagstiftning som gor det mojligt att forena social och ekonomisk
utveckling med ett effektivt skydd for miljon.” Balken utgér darmed en nédvindig
utveckling av det grundldggande och centrala verktyget i miljoarbetet i en tid nér
miljopolitiken snabbt forandras och hela tiden stills infor nya utmaningar.® Sammanfatt-
ningsvis kan sdgas att regeringens ambition med den reform som miljobalken innebér
for miljoratten dr att ge den legala ram inom vilken det framtida miljoarbetet ska
bedrivas.’

! Prop. 1997/98:45.

> SFS 1998:808.

* Bergman och Carlsson s 29 och s 31.

* Prop. 1997/98:45, del 1, s 162 samt 1 kap.1 § miljobalken.
>Aprops 1.

% A prop s 154.

" Bergman och Carlsson s 29.
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De mal och tillaimpningsregler som finns i miljobalken speglar idén om att genom
lagstiftning driva pa utvecklingen for att skapa ett samhille som med en miljopolitisk
term kallas for ekologiskt hdllbart. Begreppet ér inte entydigt, men det innefattar ett
forvaltaransvar for varje generation och en strivan att tillforsdkra kommande
generationer en god miljo. Detta grundlaggande réttspolitiska syfte gar igenom hela
balken och kommer sérskilt till uttryck 1 de allménna hinsynsreglerna som anges i
balkens andra kapitel.® Dessa dr generellt tillimpliga och giller ddrmed ocksé for hela
avfallsomradet.” Reglernas innebord 4r att den som utdvar verksamhet eller vidtar en
atgdrd, som inte dr av forsumbar betydelse med hénsyn till miljobalkens mal, ska ta
hénsyn till vissa krav som uppstills i §§ 2—6, t ex inhdmta den kunskap som behovs,
hushalla med révaror och energi, utnyttja mojligheterna till teranvindning och
atervinning och tillimpa basta mdjliga teknik vad géller yrkesmissig verksamhet. Nér
hinsynsreglerna tillimpas skall en skdlighetsbedomning goras med hénsyn till nyttan av
forsiktighetsmétten och kostnaderna for att vidta dessa."

Miljobalkens regelverk ér i stora delar utformade som en ramlagstiftning dér utform-
ningen av det konkreta innehallet genom bemyndigande delegerats till regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer. Anledningen till detta &r bl a att det omrade
som regleras blivit allt mer komplext. For att kunna utfirda detaljbestimmelser kravs
ingdende kunskaper, som det till stor del blir de statliga verkens uppgifter att besitta. De
foreskrifter som utfirdas till f6ljd av regeringens bemyndigande tar sig uttryck i form av
forordningar. Pa avfallsomradet ér det framst Naturvardsverket som statlig myndighet
som utfardar ndrmare foreskrifter. Denna lagtekniska utformning av balken gor att det i
praktiken inte &r tillrackligt att ldsa enbart vad som stdr i miljobalken, utan att det
samtidigt maste kontrolleras vilka ytterligare foreskrifter som utfardats, nar en konkret
fragestillning ska hanteras.'’

Reglerna om producentansvar har, som tidigare ndmnts, inforts i miljobalkens 15:e
kapitel under rubriken Avfall och producentansvar”. Kapitlet inleds med ett antal
definitioner 1 §§1-5, bl a avfallsdefinitionen. I §§ 6—7 regleras producentansvaret och i
de tre foljande paragraferna (§§ 8—10) den kommunala renhallningsskyldigheten.
Kapitlets 6vriga paragrafer (§§ 11-33) behandlar bl a den kommunala renhallnings-
ordningen, hantering av avfall, nedskrdpning och dumping.

Arbetet med att skapa en miljobalk har givetvis paverkats av den internationella
miljoritten. FN:s konferens om milj6 och utveckling ar 1992 i Rio de Janeiro har enligt
regeringen varit av storsta betydelse for den miljopolitiska utvecklingen under senare
tid. Som en f6ljd av konferensen har medvetenheten om behovet av en hallbar

¥ Rubenson, Miljsbalken s 20.

? RVF rapport 99:3, Ny industriavfallshantering for kommunerna efter ar 2000 s 13.
192 kap. 7 § miljobalken.

"' Bergman och Carlsson s 30.
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utveckling fordjupats.'” Vid konferensen antogs bl a den s k Rio-deklarationen om miljé
och utveckling och Agenda 21, ett handlingsprogram med riktlinjer i syfte att dstad-
komma en hallbar utveckling. Bdda dessa dokument spelar stor roll i det internationella
miljorittsarbetet och innehaller viktiga principiella stdllningstaganden for all nationell
milj6lagstiftning." For att kunna forverkliga en ekologiskt hallbar utveckling krivs,
vilket ocksd framhévs i miljobalkspropositionen', arbete pa global nivé och pa
europaniva lika vil som nationellt.

2 Prop. 1997/98:45, del I, s 155.
13 Rubenson s 17.
" Prop. 1997/98:45, del 1, s 154.
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4 Avfallsbegreppet och andra definitioner
4.1 Avfallsdefinitionen

Det &r viktigt att definiera vad som é&r avfall, eftersom de produkter som faller under
begreppet kommer att omfattas av andra regler 4n de som faller utanfor. Avfalls-
begreppet dr dirmed av avgorande betydelse for hur avfallslagstiftningen, bade pa
nationell, europeisk och internationell niva, ska tillimpas.' Fére miljobalkens
ikrafttridande den 1 januari 1999 fanns det ingen lagstadgad avfallsdefinition.
Renhallningslagen definierade endast hushallsavfall. Den vidare avfallsdefinitionen
hade lagstiftaren overlatit it praxis att utforma.

Numer finns avfallsbegreppet infort i miljobalkens 15 kap. 1 §. Avfall definieras dar
som varje foremadl, dmne eller substans som ingdr i en avfallskategori och som
innehavaren gor sig av med eller avser eller dr skyldig att gora sig av med. De olika
avfallskategorierna definieras i en bilaga till renhéllningsférordningen. Den nyinfoérda
avfallsdefinitionen dverensstimmer med den som giller inom EU. EG:s avfallsdefini-
tion finns 1 radets direktiv 75/442/EEG om avfall, 4ndrat genom direktiv 91/156/EEG. I
och med EES-avtalet dtog sig Sverige att tillimpa EG:s avfallsdefinition. Definitionen
har fran 1995 stegvis inforts i svensk rétt och blev alltsd i och med miljobalkens
inforande fullstindigt implementerad i svensk lagstiftning.”

Det nu sagda innebér att EG-ritten, i enlighet med principen om dess foretrade, ar
bestimmande for vilken egendom som skall anses utgora avfall. Darmed &r inte langre
den svenska praxis som utvecklats p4 omradet vigledande, utan det &r EG-domstolens
praxis som giller.” De svenska domstolarna ér, liksom EG-domstolen, bundna att tolka
avfallsbegreppet i enlighet med direktivens syfte.* EG-domstolen har i flera mal under
senare tid haft att ta stdllning till om viss egendom skall anses utgdra avfall eller ej. En
frdga som ofta kommit upp ar om restprodukter som har ett ekonomiskt vérde skall
klassas som avfall. Domstolen har d4 kommit fram till att det faktum att en substans
eller ett objekt kan atervinnas och att man déarigenom kan tillgodogora sig ett
ekonomiskt virde, inte hindrar att substansen eller objektet ir att anse som avfall.” I det
s k Zanetti-malet® fann EG-domstolen att en nationell lagstiftning som utesluter sidana
substanser och objekt som kan dterutnyttjas ekonomiskt ur definitionen av avfall inte &r
forenlig med direktivet.

' SNV Rapport 4950, EG:s avfallsdefinition — ett hinder for kretsloppsanpassningen? s 9.
Aas 3.

? Rapport frén riksdagens revisorer s 10 samt Rubenson s 91.

* Rubenson s 92.

* SNV Rapport 4950, EG:s avfallsdefinition — ett hinder for kretsloppsanpassningen? s 15.
6C-206,207/88 Vessoso and Zanetti [1990] ECR 1461.
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EG-domstolen har givit avfallsbegreppet en mycket vid tolkning och ger inte utrymme
for att utesluta avfallsgrupper oavsett hur de omhéindertas. Anledningen till den vida
definitionen &r skyddet av miljon, men kritik har framforts frin manga hall over att det
vida tillampningsomradet forsvarar den praktiska bedomningen av vad som é&r avfall
och icke avfall.” I miljébalkspropositionen uttryckte regeringen att den uppfattade att
implementeringen av EG:s avfallsdefinition skulle féra den svenska lagstiftningen
niarmre EG-rétten och att avfallsbegreppet i framtiden skulle komma att omfatta dven
sadant som tidigare inte o1l under definitionen.® Annu stér det dock ej klart vilken
betydelse som den svenska rittspraxis om avfall kommer att fa i framtiden. Tankbart ar
att tidigare svenska praxis pa omradet till viss del kommer att sammanfalla med EG-
domstolens praxis. Den praxis som bildats 1 svensk rétt i fraiga om vad som utgor avfall
kan emellertid inte lingre anses vara vigledande.’

4.2 Hushallsavfall

I miljobalken 15 kap. 2 § ges en definition av det, i jamforelse med avfallsdefinitionen i
15 kap.1 §, sndvare begreppet hushéllsavfall. En definition av hushéllsavfall ar
nddvindig for att kunna avgéra om kommunen, sdsom ansvarig hanterare av hushélls-
avfallet, ansvarar for avfallet eller om ansvaret for avfallet faller pa producenten. Med
hushallsavfall avses dels sddant avfall som kommer fran hushall, men dven ddrmed
jamforligt avfall som uppstar i andra verksamheter. Definitionen har dndrats négot i
jamforelse med renhéllningslagen, men i princip dr innebdrden densamma.

Som exempel pd avfall som kommer fran hushall, anges i forarbetena'® sopor,
koksavfall, latrin och slam frin slambrunnar och slamtankar. Aven skrymmande avfall
som t ex utrangerade mobler, cyklar och liknande foremal raknas som hushéllsavfall.
Ytterligare avfallsslag som ingér i begreppet hushallsavfall dr 6verblivna ldkemedel,
miljofarliga batterier, oljerester, fargrester, rester av bekampningsmedel och annat
farligt avfall som ingér som bestdndsdel i avfall som kommer fran hushéll. Av forar-
betena framgér vidare att begreppet hushéllsavfall, i enlighet med géllande ritt, bor ges
en sddan omfattning att det motsvarar det behov av borttransport av avfall som
regelmissigt uppkommer vid utnyttjande av mark och byggnad for bostadsandamal.

Med avfall frdn annan verksamhet som &r jamforligt med hushallsavfall skall forstas
sadant avfall fran industrier, affarsrorelser och annan likartad verksamhet, som i
renhédllningssammanhang &r jamforligt med avfall som kommer fran hushall. Sadant
avfall uppkommer som en direkt foljd av att ménniskor oavsett &ndamal eller

7 SNV Rapport 4950, EG:s avfallsdefinition — ett hinder for kretsloppshanteringen? s 18 f.
¥ Prop. 1997/98:45, del 1, s 422 f.

? Rubensson s 92.

' Prop. 1997/98:45 del 2's 184 f.
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verksamhet uppehaller sig inom en lokal eller i en anldggning. Som exempel kan
ndmnas avfall fran personalmatsalar, restaurangavfall och toalettavfall.
4.3 Ovriga definitioner

Ateranvindning betyder att en vara anvinds igen for sitt ursprungliga syfte, t ex
returglas som rengdrs och fylls pa igen.'' Atervinning innebir nyttiggérande av avfallets
material eller energiinnehall. Exempel pé atervinnig ar att material anvands for nytill-
verkning, t ex konservburkar som smélts ner och blir till nya burkar eller anvénds i
tillverkningen av helt nya varor. Materialutnyttjande &r ett forfarande som innebér att
avfallets materialinnehdll atervinns for anvandning till nya produkter och varor eller pa
annat sitt utnyttjas.'> Energiutvinning innebir att man anvinder brannbart avfall for att
generera energi genom direkt forbrianning med utnyttjande virmen.'"> Med deponering
av avfall avses ett bortskaffningsforfarande som innebér att avfall 14ggs pa en deponi.
Deponi dr en upplagsplats for avfall."* (Se avsnitt 7.5 for en definition av begreppet
producent.)

' Férpackningsinsamlingen, Vi mots igen s 2.

12 SNV Rapport 4601, Aktionsplan Avfall, Ordforklaringar s 2 f.

1 Férordning (1997:185) om producentansvar for forpackningar 3 § p.7.
'* Renhéllningsforordningen (1998:902) 3 §.
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5 Styrmedel inom avfallsomradet

Idag rader stor enighet om att en varaktig utveckling méste baseras pé en forebyggande
strategi. For att paverka det allménna miljomedvetandet och bidra till att forebygga
uppkomsten av avfall har styrmedel inforts pd miljoomradet. Ett flertal olika styrmedel
har inforts. Syftet har varit bade att minska avfallsmangderna och att styra mot kad
dtervinning och dteranvindning.' Alla styrmedel kan anses ha en gemensam utgangs-
punkt i behovet av att komplettera marknadsmekanismerna sé att externa miljoeffekter i
hogre grad beaktas i foretags- och privatekonomiska dverviganden.”

Det finns olika sitt att klassificera styrmedlen. Vanligen skiljer man mellan tre grupper;
ekonomiska-, administrativa- och informativa styrmedel.’ Begreppen &r dock inte helt
entydiga. Framfor allt kan det vara svart att skilja pa ekonomiska och administrativa
styrmedel.* For att forma producenter och konsumenter att delta i arbetet med att
minska avfallets inverkan pa miljon kan det dessutom behovas flera styrmedel som
samverkar.’

5.1 Ekonomiska styrmedel

Ett problem for miljon har varit att miljoeffekter séllan finns med i priset pd en vara och
darfor inte fangas upp av marknadsmekanismerna. For att f4 producenter att ta storre
miljohénsyn behovs dirfor starkare ekonomiska drivkrafter. Ekonomiska styrmedel
innebér att man péaverkar prissignalerna, dvs gor det billigare att agera miljovanligt och
dyrare att fororena.’ Utgangspunkten vid utformandet av ekonomiska styrmedel &r
principen om att fororenaren ska betala, Polluter Pays Principle. Producenten ska
formas att beakta de externa miljokostnader som uppstar under en produkts hela
livscykel redan i tillverkningsstadiet. For att stimulera en minskning av miangderna
avfall och okad atervinnig med hjilp av ekonomiska styrmedel kan skatt laggas
antingen pa de ravaror som utnyttjas vid produktionen eller pa avfall. Bada alternativen
skapar incitament att effektivisera resursanvindningen.” Dessutom korrigeras de
konkurrensnackdelar som kan drabba producenter med en mer miljovénlig verksamhet,
da en sadan ofta innebir 6kade kostnader.® Skatter kan dven kombineras med subven-
tioner fran staten for miljomassigt bra 16sningar.

' Rapport fran riksdagens revisorer s 20.

? Lindhqvist, Mot ett frlingt producentansvar — analys av erfarenheter samt forslag, Ds 1992:82 s 241,

? Se bl a Rapport fran riksdagens revisorer s 20-22 samt SNV Rapport 4601, Aktionsplan Avfall s 33-38.
* Pihl, Miljéekonomi s 64.

> Skr 1994/95:120 s 48.

® Pihl s 60.

7SNV Rapport 4601, Aktionsplan Avfall s 36.

¥ Skr 1994/95:120 s 47 f.
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Utover subventioner och skatter dr differentierade renhallningstaxor, behandlings-
avgifter, panter och retursystem andra exempel pa ekonomiska styrmedel. Olika typer
av differentierade taxor for avfallshanteringen, som incitament till att fa konsumenterna
att kdllsortera och darmed 6ka atervinnigen och dteranvéndningen, har inforts i en
majoritet av kommunerna.’

5.2 Administrativa styrmedel

Exempel pa administrativa styrmedel ar forbud och regleringar. En 6verordnad
myndighet bestimmer exempelvis den kvantitet avfall frdn en verksamhet som kan
accepteras. Administrativa styrmedel har ldinge dominerat miljopolitiken, men
utvecklingen i Sverige och andra industrilander har pa senare tid gatt mot en dkad

anvindning av avgifter och andra ekonomiska styrmedel.'’

5.3 Fordelar och nackdelar med ekonomiska respektive
administrativa styrmedel

En fordel med ekonomiska styrmedel framfor administrativa &r att de visar att den som
smutsar ner ocksa far betala for det. Meningen ér att producenten, till f61jd av att den far
bira kostnaderna for sin nedsmutsning, skall tvingas till en renare produktion eller s&
sméningom slas ut fran markanden. Detta eftersom kostnaderna for utsldppen riskerar
att bli s hoga, att det inte gar att driva en 16nsam produktion. En icke dnskvird effekt
av ekonomiska styrmedel med avgifter och skatter dr dock risken att foretagen tillats
smutsa ner bara de betalar for sig, dvs de koper sig fria fran ansvar. Foljden blir att de
mest kapitalstarka foretagen kan fortsatta att fororena. Administrativa styrmedel reglerar
ddremot direkt aktorernas valmojligheter genom forbud och begrinsningar och det finns
inte nagon mojlighet att kdpa sig fri fran ansvar.'' De administrativa styrmedlen ger
dock inga ekonomiska incitament for foretagen att ndra sin produktion.

5.4 Information

En forutsittning for att de ekonomiska- och administrativa styrmedlen skall fylla sin
funktion &r att de aktdrer som blir involverade i processen, t ex producenter och
konsumenter, gérs medvetna om styrmedlen och deras syften. Information blir darfor ett
mycket viktigt instrument fOr att fa regelverket att fungera i1 praktiken sa som det var
tankt. Genom information kan konsumenternas beteende styras mot att vilja mer

SNV Rapport 4601, Aktionsplan Avfall s 36.
' Prop. 1992/93:180 s 37.
"' Ohring, Ingenting forsvinner s 8 f.
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miljovinliga produkter, t ex genom varumérkning.'? Eftersom producenterna ar
beroende av sin marknad kan konsumenterna genom medvetna varuval utdva stort
inflytande. "

5.5 Producentansvaret som styrmedel

Inforandet av ett lagstadgat producentansvar innebar att ett nytt styrmedel infordes.
Producentansvaret har inslag av bade ekonomiska-, administrativa- och informativa
styrmedel.'* Meningen ir att det ska komplettera marknadsmekanismerna genom att
externa miljoeffekter tas med i berdkningen av varans pris. Dessutom foreskrivs i
forordningarna att vissa mal ska uppfyllas inom vissa tidsramar. Miljobalkens 15:e
kapitel innehaller ocksa regler om att en producent kan tvingas lamna information om
en varas material, dtervinningsgrad osv, vilket gor det littare for konsumenten att handla
miljovénligt.

12 Rapport fran riksdagens revisorer s 22.

"3 Prop. 1992/93:180 s 36.

" Jfr Lindhqvist s 241, dér han ser de olika styrmedlen som instrument for att implementera
producentansvaret.
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6 Miljoratten inom EU
6.1 Inledning

Det svenska medlemskapet i EU har i hog grad dndrat forutséttningarna for den svenska
lagstiftaren. Som medlem i EU dr Sverige bundet av de beslut som fattas inom EG:s
olika institutioner. Miljoomrédet &r ett av de omraden dér Sverige dverldmnat en del av
beslutanderitten till EG. P& néstan samtliga omraden som ingar i den nya miljobalken
finns det EG-direktiv eller andra rittsakter som maste beaktas nér de nationella
bestammelserna beslutas. Mot bakgrund av detta ska vi hér kortfattat redogora for EG:s
miljo- och avfallspolitik, miljoregler samt eventuella konflikter som kan uppsta mellan
nationella miljoskyddsregler och EG:s fria inre marknad.

Producentansvaret dr ett styrmedel som blivit erkdnt dven inom EU och i EU:s avfalls-
politiska resolution' fastslas producentansvaret som princip. Detta dterspeglas bl a i att
direktiv utfardats om producentansvar for forpackningar samt att ett direktiv om uttjinta
fordon foreslagits. Eftersom EG:s réttsakter intar en framtradande roll inom miljorétten,
foreslog regeringen att miljobalken skulle innehélla en upplysning om EG-réttens
existens.” Hanvisningen till EG-ritten finns inford i 1 kap. 6 § miljobalken.

6.2 Utvecklingen av EG:s miljopolitik

Nér EG-fordraget antogs 1957 innehdll det inga regler om en gemensam miljopolitik.
Skyddet for miljon lag istéllet pa de enskilda medlemsstaterna. Snart 6kade dock
medvetenheten om miljoproblematiken och det insdgs att en gemensam marknad inte
fick skapas pa bekostnad av miljon. Miljopolitiska atgérder blev ddrmed snart en
visentlig del av gemenskapens politik.’

6.2.1 Fem handlingsprogram

De fOrsta réttsakterna med miljoanknytning tillkom pa slutet av 1960-talet och avséag
gemensam klassificering och mirkning av kemikalier. En miljopolitik borjade dérefter
att utvecklas genom att sirskilda atgardsprogram for miljon antogs. Totalt har fem
handlingsprogram antagits hittills, varav det forsta ar 1973. Programmen, som oftast
16per pé fem ar, drar upp riktlinjer for kommissionens arbete med att ta fram nya forslag
till miljéregler.” De ér inte réttsligt bindande, men innehaller politiska programfor-
klaringar och riktlinjer for vissa malsattningar i fragor av betydande intresse for de

! Council Resolution of 24 February 1997 on a Community strategy for waste management 97/C 76/01.
2 Prop. 1997/98:45, del I, s 194.

? Arndt, Umweltrecht: Skriptum s 8.

* Prop. 1997/98:45, del 1, s 194.
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stater som antagit dem. Trots avsaknad av réttsliga effekter har det noterats att program-
men haft betydande inverkan pa utvecklingen av miljolagstiftningen bade inom
gemenskapen och i medlemsstaterna.’

Det forsta handlingsprogrammet, vilket avsag perioden 1973—1976, ér av stor betydelse,
eftersom det fastslar grundlaggande miljoprinciper for EG-samarbetet. Bland dessa kan
ndmnas principen om att fororeningar ska forebyggas vid killan, principen om rationellt
utnyttjande av naturresurser och principen om att kostnaderna att forebygga och atgarda
miljoskador ska inridknas i konsumentpriset.® Det femte och nu gillande handlingspro-
grammet, som ticker perioden 1993-2000, har huvudtiteln "Towards Sustainability”
och betonar nddviandigheten av att skapa en balans mellan ekonomisk tillvixt och
skyddet av miljon. Den konkreta innebdrden av att né héllbarhet anges vara en optimal
ateranvandning och dtervinning for att undvika sloseri och forhindra att naturtillgdng-
arna uttdms, en rationalisering av produktionen och energiforbrukningen samt att
forindra samhillets konsumtions- och beteendeménster.”

6.2.2 Miljoarbetet har intensifierats

Aven om miljarbetet inom EG inledningsvis inte var sirskilt aktivt har miljon idag
vuxit till ett av de viktigaste lagstiftningsomradena inom gemenskapen. Fran det att
medlemsstaternas stats- och regeringschefer vid ett toppmote i Paris &r 1972 beslutade
att skyddet av miljon skulle tas upp som en ny punkt inom gemenskapen fick miljo-
fragorna allt hogre prioritet. Vid motet konstaterades att manga miljoproblem var
gransoverskridande och kriavde ett samarbete mellan landerna. Under 1970- och 1980-
talen okade lagstiftningsarbetet i gemenskapen markant och idag finns det 6ver 200
rittsakter som ror miljon.®

6.2.3 Andrade miljoprinciper

Genom Amsterdamfordraget fran 1997 har flera dndringar pa miljdomréadet gjorts.
Négra av dndringarna ror grundldggande miljoprinciper. En saddan princip ar den om
hallbar utveckling, som uttryckligen inkorporerats i EG:s grundlagar genom flera
andringar’. Principen om integrering av miljéfrdgorna i den 6vriga gemenskapspoli-
tiken, har genom Amsterdamfordraget blivit en sjdlvstindig allmén princip genom
artikel 6 (tidigare artikel 3c) EG. Miljoskyddets inforlivande med alla sektorer har

3> Mahmoudi, EU:s miljoritt s 46.

SAas47.

"Aas50.

¥ Prop. 1997/98:45, del I, s 194.

? Andringar har bl a skett i 4ttonde stycket i ingressen till Fordraget om Europeiska unionen (EU) och i
artikel 2 (tidigare artikel B) EU.
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ddrmed blivit en av huvudprinciperna med generell tillimplighet pa alla gemenskapens
beslut.'

6.3 EG:s miljoregler
6.3.1 Kompetensreglernas utveckling

Enligt artikel 5 (tidigare artikel 3b) EG krivs det att gemenskapen utovar sin
verksamhet inom ramen for den behorighet som den har tilldelats och de mél som
uppstéllts for den inom fordraget. For att gemenskapen ska kunna skapa rittsakter
betraffande miljon kravs séledes stod i fordraget. Eftersom EG-fordraget ursprungligen
inte inneholl nagon sdrskild grund for att anta miljoregler, stoddes miljoatgirderna pa
reglerna for forverkligandet av den gemensamma marknaden. De forsta miljoreglerna
antogs med stod av artikel 100 EG-fordraget, som avser den gemensamma marknaden,
och artikel 235 EG-fordraget, som ger gemenskapen en utfyllande kompetens att besluta
om atgirder for att uppna gemenskapens mal i de fall fordraget inte ger de nodvéandiga
befogenheterna. EG:s rétt att formellt fora en gemensam miljopolitik skrevs in i EG-
fordraget genom den Europeiska Enhetsakten fran 1986. Med Enhetsakten forédndrades
bl a beslutsprocessen for de miljoregler som var kopplade till den inre marknaden och
miljon blev ett eget politikomrdde genom att artiklarna 130r—130t (nu artiklarna
174—-176 EG i dndrad lydelse) antogs. 1 dessa artiklar anges vissa malséttningar for
gemenskapen sdsom att vidtagna atgdrder generellt ska bevara, skydda och forbattra
miljon samt att naturresurserna ska utnyttjas rationellt. Dessutom fastslas principerna
om forebyggande atgérder, att fororenaren ska betala och hindrande av miljoforstoring
vid killan. I Maastrichtfordraget fran 1992 utvecklades miljobestimmelserna ytterligare
bl a genom att fler miljoregler kom att omfattas av majoritetsbeslut i ministerradet.
Innehéllsméssigt innebar dock inte Maastrichtfordraget nagra grundlaggande
fordndringar for miljoskyddet. I juni 1997 slots slutligen Amsterdamfordraget, som
forstarker miljopolitiken i EG-samarbetet. Artikelnumren i Fordraget om Europeiska
unionen och i EG-fordraget har ddrmed &ndrats. De forédndringar som skett i EG-
fordraget sedan dess tillkomst innebér att det nu innehéller en uttrycklig kompetens att
anta gemensamma miljregler."!

6.3.2 Rattsakternas form

Bindande réttsakter inom den sekundéra EG-rétten kan ha formen av férordningar,
direktiv eller beslut, artikel 249 (tidigare artikel 189) EG. Férordningar, som ar
bindande och direkt tillimpliga i alla medlemsldnder, anvénds betrdffande miljon framst
1 syfte att Overfora eller aterge internationella miljooverenskommelser till vilka gemen-

' Mahmoudi, Supplement till EU:s miljoritt s 7 f.
" Arndt, Umweltrecht: Skriptum s 8.
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skapen anslutit sig. Direktiv ar den lagstiftningsform som anvinds mest pa miljoom-
radet. Mer dn 90 procent av gemenskapens miljolagstiftning bestar av direktiv. De riktar
sig till medlemsstaterna och dr bindande med avseende pé det resultat som direktivet
asyftar och som medlemsstaterna ska uppna. Den nidrmare formen for genomforandet av
direktiven bestimmer dock medlemsstaten.'> Beslut avser mer begrinsade fragor 4n
direktiv och kan rikta sig mot enskilda rittssubjekt. De r ovanliga pa miljdomradet."

Nationell rétt som strider mot direkt tillimpbara EG-réttsliga foreskrifter ar enligt
principen om EG-rittens foretride inte géllande."

6.3.3 Réttsakternas grund och innehéll

De EG-rittsliga regler som antas pa miljdomradet kan indelas i tva slag; harmoni-
seringsregler och minimiregler. Vilken artikel i EG-fordraget som ér den réttsliga
grunden for en rittsakt avgor till vilken kategori réttsakten hor. Artikel 95 (tidigare
artikel 100a) EG ér plattformen for harmoniseringsreglerna och artikel 175 (tidigare
artikel 130s) EG utgor grunden for minimireglerna.

6.3.3.1 Minimiregler

Minimiregler, som antas pa grundval av artikel 175, anvénds for icke marknadsrela-
terade miljoatgarder. De flesta av dessa atgirder grundar sig pa artikel 175.1. Punkten
har éndrats genom Amsterdamfordraget och hinvisar numera till beslutsforfarandet 1
artikel 251 (tidigare artikel 189b) EG. Artikel 251 innebir ett gemensamt besluts-
fattande av radet och parlamentet, vilket ger det senare en vetoritt. Forfarandet brukar
kallas for medbeslutandeforfarande och ger parlamentet en starkare roll 1 besluts-
processen. Fore dndringen genom Amsterdamfordraget var parlamentets inflytande i
beslutsprocessen begrénsat till ett s k samarbetsforfarande enligt artikel 189¢ EG-
fordraget (nu artikel 252 EG i dndrad lydelse), utan mojlighet till veto. For de
miljoatgérder som anges i artikel 251.2, bl a miljoskatter, markanviandning och val av
energikéllor som dr omraden av kénsligt nationellt intresse, har dock radet fortfarande
det slutliga avgorandet.

6.3.3.1.1 Medlemsstaters strangare skyddsatgirder

Enskilda lander fér enligt artikel 176 EG bibehélla eller infora strangare krav dn vad
minimireglerna foreskriver. Detta forutsétter emellertid att reglerna ar forenliga med

2 Mahmoudi, EU:s miljoritt s 37-39.
13 Prop. 1997/98:45, del I, s 195.
' Arndt, Europarecht s 71 f samt EG-domstolen mal C-6/64 Costa v. ENEL [1964] ECR 1141, 1194.
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EG-fordraget och gemenskapens sekundrritt, dvs inte innebér en godtycklig diskrimi-
nering eller dr en fortdckt begransning av handeln mellan medlemslidnderna. For att
artikeln ska kunna aberopas av en medlemsstat maste gemenskapens miljoskyddsatgérd
vara beslutad med stdd av artikel 175. Inget land far dock infora regler som ligger under
eller avviker fran kraven i minimireglerna. Kortfattat kan ségas att minimireglerna pa
miljoomrédet fastslar en lidgsta niva for miljéskyddet inom EG."

6.3.3.2 Harmoniseringsregler

Harmoniseringsreglerna, grundade pa artikel 95 EG, syftar till att skapa en gemensam
marknad med enhetliga regler i alla medlemsldnder. Olika regler kan stdra handeln pa
den gemensamma marknaden. Reglerna antas, liksom minimireglerna, genom s k
medbeslutandeforfarande av ministerradet och parlamentet enligt artikel 251. Fran
borjan krivdes samstammighet fran medlemsstaternas sida for att direktiv rorande
tillndrmning av lagstiftning skulle kunna utférdas. Proceduren visade sig emellertid inte
vara lampad for forverkligandet av den inre marknaden och sedan Enhetsakten antagits
dndrades kravet pa enhillighet till kvalificerad majoritet. Genom Maastrichtfordraget
andrades dock beslutsproceduren till den nuvarande.'

Aven om huvudsyftet med harmoniseringsreglerna ir just harmonisering av nationella
lagar, innehéller artikel 95.3 ett krav pa att de direktiv som antas med artikeln som
grund ska utgd frén en hog skyddsniva vad géller bl a miljon. Bestimmelsen infordes
med Enhetsakten for att forsikra miljomassigt hogtstravande medlemsstater om att
kravet pd kvalificerade majoritetsbeslut inte skulle leda till simre miljoforslag fran
kommissionen. Genom Maastrichtfordraget infordes kravet pa en hog skyddsniva i
130r.2 EG-fordraget (nu artikel 174.2 EG i dndrad lydelse) for att gélla all miljopolitik.
Kravet har sedermera upphdjts till en grundlaggande princip genom Amsterdamfor-
draget och aterfinns bland de inledande principerna i artikel 2 EG."’

Att reglerna dr harmoniserande innebar att medlemsstaterna i princip inte far avvika frén
dem och infora strédngare krav av t ex miljoskal. Artikel 95.4, den s k miljogarantin, ger
dock medlemsstaterna en viss mojlighet att tillaimpa stringare krav dven pa det harmoni-
serade omradet.'®

> Mahmoudi, EU:s miljoritt s 196.

“Aas184f

"7 Mahmoudi, EU:s miljéritt efter Amsterdamfordraget, JT 1997/98:2 s 401.
'® Prop. 1997/98:45, del I, s 196.
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6.3.3.2.1 Miljogarantin

Syftet med artikel 100a EG-fordraget (nu artikel 95 EG i dndrad lydelse) vid dess
inforande 1987 var att harmonisera de nationella lagarna. En harmonisering ansags
nddvindig for att idén om en inre marknad skulle kunna fullbordas. Tanken var
foljaktligen inte att medlemsldanderna skulle kunna ha avvikande miljoregler da
harmoniseringsatgérder vidtagits. En del av medlemsstaterna oroade sig for att kravet pa
kvalificerad majoritet skulle leda till att miljoatgdrder med minimistandards skulle
antas, utan mojlighet for mer miljoméssigt ambitiosa medlemsstater att besluta om
strangare dtgirder pd nationell niva. Foljden blev att ett undantag till artikeln infordes,
med mdjlighet for enskilda medlemsstater att under vissa forutsittningar tillimpa egna
miljoregler.”” I den skandinaviska litteraturen har undantaget kommit att kallas
miljogarantin.*®

En medlemsstat kan &beropa miljogarantin vid beslut som fattats av radet eller
kommissionen. Mojligheten kvarstar aven om medlemsstaten vid omrostningen rostat
for atgérden i fraga. I och med Amsterdamfordraget klargjordes att en medlemsstat inte
bara kan behalla nationella bestimmelser, utan dven kan infora stringare nationella krav
pa omraden som redan harmoniserats genom EG-regler. For att f4 inféra nya nationella
bestimmelser méste emellertid ett antal villkor vara uppfyllda. Miljoproblemet ska bl a
vara nytt, specifikt for medlemsstaten och inte ként nér beslutet om harmoniserings-
atgirden fattades. Dessutom ska tilldimpningen av nationella bestimmelser stddja sig pa
vetenskapliga bevis, vilka vanligtvis dr mycket svéra att finna for miljoproblem. De
stranga kraven tyder pa att det endast i undantagsfall ska vara mojligt att infora nya
nationella bestimmelser, vilket d&ven stimmer 0verens med artikelns harmoniserings-
syfte.”!

Tillimpning av strdngare nationella miljoregler kan dock innebéra storningar for den
inre marknaden. Bestimmelser som ror varor frdn andra medlemsstater kan t ex vara ett
medel for godtycklig diskriminering eller utgora ett fortdckt handelshinder. For att
strdngare nationella bestimmelserna ska kunna réttfardigas maste de marknadsnackdelar
som uppstér st i proportion till det indaméal som efterstrivas. Atgirden maste foljakt-
ligen vara dndamalsenlig och det minst marknadsstorande alternativet ska viljas.
Atgirden far dock inte innebéra ett orimligt ingrepp.** Efter att ha konstaterat huruvida
de nationella bestimmelserna utgor ett medel for godtrycklig diskriminering eller ett
fortdckt handelshinder mellan medlemsstaterna, ska kommissionen godkdnna eller
forkasta dessa. En vilbehovlig tidsgrins pa sex manader for kommissionens besluts-
fattande har inforts, vilken kan forlédngas till hogst ett &r. Om kommissionen inom denna

% Se t ex Miljogarantimélet, C-41/93 France v. Commission [1994] ECR 1-1829.

** Mahmoudi, EU:s miljoritt efter Amsterdamfordraget, JT 1997/98:2 s 404.

' A a's 406.

2 Arndt, Umweltrecht: Skriptum s 10 och Westerlund, Nytt rittslige pa grund av EU, Miljorittslig
Tidsskrift 1994:3 s 470 f.
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period inte yttrat sig ska den nationella bestimmelsen anses tillaten. Genom tillagget i
artikel 95.6, att kommissionen ska sikerstilla att de nationella bestimmelserna inte
hindrar den inre marknadens funktion, har kommissionen tillforts en omfattande
mojlighet att inskrinka tillimpningen av nationella regler.”

Redan 1994 slog EG-domstolen i det s k miljogarantimélet™ fast att tillimpningen av
nationella bestimmelser kan omfatta inte bara strdngare utan dven avvikande regler.
Detta stadgas numera dven i artikel 95.7 EG, men innebdr i sig inget mer dn en upprep-
ning av vad som fastslagits av EG-domstolen.”

6.3.4 Valet av rittsgrund

Skillnaden mellan att grunda en atgérd pa artikel 95 eller artikel 175 ligger frimst i en
medlemsstats mojlighet att tillatas ha stréngare miljobestimmelser. Det &r svarare att fa
undantag for stringare miljoregler under &beropande av miljégarantin, 95.3 EG,
eftersom syftet i artikel 95, att harmonisera den inre marknaden, annars skulle motar-
betas. Proportionalitetsprovningen i artikel 95.6 skapar en omfattande mojlighet att
forhindra stringare bestimmelser hos medlemsstaterna.”®

Eftersom valet av rittsgrund kan bli avgdrande for om medlemsstaten far ha stréingare
miljoregler, ar det av stor betydelse vilken rittsgrund som anvinds. Det har dock varit
problematiskt att dra en klar grans for nér artikel 95 respektive 175 ska anvéndas i
miljofragor. Enligt EG-domstolen réttspraxis pa omradet”’ ska en gemenskapsatgird,
vars huvudsakliga syfte ar att skydda miljon och endast sekundirt innebar en harmoni-
sering av marknaden, grundas pa artikel 175 och inte artikel 95.%° Det #r siledes
atgiardens huvudsyfte som avgor om regeln blir en harmoniserings- eller minimiregel.

Ofta kan en atgird asyfta bade miljoskydd och harmonisering och det ar svart att avgdra
vilket syfte som véger tyngst. I litteraturen foreslas en indelning av miljoatgiarderna i tre
grupper for att konkretisera domstolens praxis och littare kunna hinfora atgirderna till
respektive rittsgrund. Atgirderna har delats in i miljéstandarder, produktregler och
produktionsregler. Miljostandarder, t ex miljokvalitetsregler for luft, mark och vatten,
skall beslutas pa grundval av artikel 175. Produktregler, som specificerar en varas
tekniska egenskaper, och produktionsregler, som ror utformningen av produktions-
processer, faller ddremot under artikel 95.%° Exempelvis har direktivet for forpackningar

» Mahmoudi, EU:s miljoritt efter Amsterdamfordraget, JT 1997/98:2 s 406 f.

* Mal C-41/93 France v. Commission [1994] ECR 1-1829.

» Mahmoudi, EU:s miljoritt efter Amsterdamfordraget, JT 1997/98:2 s 407 f.

% Arndt, Europarecht s 131.

%7 Se bl a malet om avfallsdirektivet 91/156/EG, mal C-155/91 Commission v. Council [1993] ECR 1-939.
** Arndt, Umweltrecht: Skriptum s 10.

* Riedel, Europarecht: Skript zur Vorlesung im Sommersemester 1999 s 50 f.
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och forpackningsavfall’® grundats pa artikel 100a EG-fordraget (nu artikel 95 i dndrad
lydelse), eftersom direktivet innehaller produktrelaterade regler och dess syfte ar en

harmonisering av de nationella reglerna.

6.3.5 Direktiv angdende producentansvar

EU-medlemskapet innebér att Sverige ar skyldigt att inforliva direktiv fran EG 1 svensk
ritt. FOor nérvarande finns det endast foreskrifter om producentansvar i det s k forpack-
ningsdirektivet’'. Direktivet innehéller foreskrifter om forpackningar och forpacknings-
avfall. Ett direktiv om uttjinta fordon r emellertid foreslaget och 4r under utredning.™
Kommissionen har dven pébdrjat arbetet med att utforma en reglering for omhénder-
tagandet av elektriska och elektroniska produkter.®

6.3.5.1 Forpackningsdirektivet

EU:s forpackningsdirektiv 94/62/EG frdn 1994 har som syfte att harmonisera nationella
atgirder som vidtas for att minska miljopaverkan fran forpackningar och férpacknings-
avfall. Direktivet dr grundat pa artikel 95 och dr den fOrsta rattsakten inom miljoomréadet
som har antagits genom medbeslutandeforfarandet i artikel 251 (tidigare artikel 189b).>*
Fore 1994 hade flera av de davarande EG-medlemsstaterna borjat infora olika miljokrav
pa forpackningar. Direktivet antogs for att storningar av den inre marknaden i form av
handelshinder och konkurrensbegransande atgérder skulle kunna undvikas. Genom att
undvika olikheter mellan medlemsstaternas krav pa produkter och forpackningar kan
tekniska handelshinder forhindras. En harmonisering ansags dessutom nodviandig for att
forebygga och minska inverkan pa miljon och dédrmed sikerstilla en hog miljoskydds-

niva. ¥

I direktivet forespridkas en minskning av den totala forpackningsvolymen som det bésta
sattet att undga forpackningsavfall. Andra grundldggande principer som bor tilldimpas &r
ateranvandning, materialutnyttjande och andra metoder for &tervinning av forpacknings-
avfall. For att minska omfattningen av det slutliga omhéndertagandet bor ateranvand-
ning och materialutnyttjande anvindas i forsta hand, eftersom dessa metoder har en
lindrigare inverkan pa miljon.*

3 Europaparlamentet och radets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om forpackningar och
forpackningsavfall.

3! Europaparlamentet och radets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om forpackningar och
forpackningsavfall.

32 Forslag till radets direktiv om uttjénta fordon KOM(97) 358, senast dndrat i KOM(1999) 176.

3 Prop. 1997/98:145 s 202.

** Mahmoudi, Supplement till EU:s miljéritt s 6.

% SNV Rapport 4299, Forpackningar i kretsloppet s 160.

* SNV Rapport 4938, Producentansvar for forpackningar — for miljéns skull? s 20 f,
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Forpackningarna ska tillverkas av s& miljovanligt material som mojligt, med beaktande
av dmnens formodade forekomst i utslépp i omgivningen. For att kunna hantera
forpackningar och forpackningsavfall krivs system for dtervinning, dteranvindning och
insamling. Systemen ska utformas pa ett sétt sa att diskriminering av importerade
produkter samt handelshinder och snedvridning av konkurrensen undviks. Samtidigt
maste systemen dock garantera ett maximalt atertagande av forpackningar och
forpackningsavfall.”’

For att nd malen i direktivet framhaélls vikten av ett producentansvar. Det anses vara
nodvéndigt att alla som deltar i produktionen, anvindningen, importen och
distributionen av forpackningar och forpackade produkter blir mer medvetna om i
vilken utstrackning forpackningar blir avfall och att de i enlighet med principen om
fororenaren betalar tar pa sig ansvaret for sadant avfall. Konsumenten innehar en
nyckelroll for hanteringen av forpackningar och forpackningsavfall. Foljaktligen ar det
viktigt att dessa informeras sa att de kan anpassa sitt beteende.

Forpackningsdirektivet har implementerats i svensk lag och kan komma att fa betydelse
for de svenska mélnivaerna i framtiden. Malnivéerna for atervinning och materialut-
nyttjande i EG-direktivet dr dock lagre &n de svenska. For att en stat ska fa frangé de
normer som &r satta inom EU anger direktivet vissa krav som méste vara uppfyllda.
Medlemstaten méste bl a ha tillricklig kapacitet for materialutnyttjande och atervinning
for de langre gdende mélen och de enskilda avvikelserna fér inte hindra andra medlems-
stater att folja direktivet. Dessutom far de starkare regleringarna inte innebéra storningar
for EU:s inre marknad.*® En mojlighet som dock alltid kvarstér for medlemsstaterna r
att &beropa miljogarantin.

6.3.5.2 Forslag till direktiv om uttjdnta fordon

1997 presenterade kommissionen ett forslag till direktiv om uttjanta fordon.” Syftet r
att sdkerstilla en hog miljoskyddsniva inom EU och att bevara funktionen av den inre
marknaden vad géller uttjanta bilar. Dessutom ska uppkomsten av avfall fran fordon
forhindras for att istillet frimja dteranvindning, materialatervinning och atervinning av
fordon och komponenter. Férslaget har stora likheter med de svenska reglerna.*

T SNV Rapport 4299, Forpackningar i kretsloppet s 162.

* SNV Rapport 4938, Producentansvar for forpackningar — for miljéns skull? s 20 f,

% Forslag till radets direktiv om uttjéinta fordon KOM(97) 358, senast dndrat i KOM(1999) 176.
* Prop. 1997/98:145 s 200.
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6.4 Utovande av nationell behorighet nar
gemenskapslagstiftning saknas

Nér gemenskapsritt saknas for en miljofraga har medlemsstaterna behorighet att utfarda
nationella lagar till skydd for miljon. Denna behdrighet begrénsas dock av den priméra
EG-ritten och dess praxis.

6.4.1 Miljoskydd och varors fria rorlighet
6.4.1.1 Forbud mot kvantitativa importrestriktioner

Artikel 28 (tidigare artikel 30) EG, som géller varors fria rorlighet, innebér en mycket
stor inskrdnkning i medlemsstaternas mojligheter att utfirda nationella regler. Artikeln
innehaller en for EG grundléggande princip om forbud mot kvantitativa importrestrik-
tioner och andra atgirder med motsvarande verkan p4 handeln. ”Atgérder med
motsvaranden verkan” har av EG-domstolen givits en mycket vid rdckvidd och omfattar
alla medlemsstaters bestimmelser som direkt eller indirekt, faktiskt eller potentiellt, kan
hindra samhandeln inom gemenskapen.*' Under denna vida definition faller bl a olika
slag av tekniska handelshinder sdsom nationella foreskrifter om produkters sammansétt-
ning, utformning, forpackning och markning.** Nationella regler om producentansvar
for varor kan saledes komma att sta i strid med artikel 28.

6.4.1.2 Undantagen i artikel 30

Flera nationella atgirder ar dock, trots att de har en viss handelshindrande effekt,
motiverade av starka sakliga skil. Darfor finns det i artikel 30 (tidigare artikel 36) EG
ett antal undantag fran det generella forbudet i artikel 28. Dessa undantag kan med
hinsyn till allménna intressen réttfardiga en begriansning av den fria rorligheten och
motivera att importerade varor behandlas annorlunda 4n motsvarande inhemska varor.
Undantag foreligger for allmdn moral, allmén ordning och allmin sékerhet; intresset att
skydda manniskor och djurs hilsa och liv samt att bevara véxter; att skydda nationella
skatter av konstnarligt, historiskt eller arkeologiskt varde och att skydda immateriell
dganderitt.

En fOrutséttning for att regler, som ér till for att skydda sddana intressen som ndmns i
artikel 30, ska vara tillatna dr emellertid att de inte utgdr ett medel for godtycklig
diskriminering eller innefattar en fortackt begrinsning av handeln mellan medlemsstat-
erna. Reglerna maste foljaktligen vara proportionerliga. Proportionalitetsprincipen

*1'Se mal C-8/74 Procureur du Roi v. Benoit and Gustave Dassonville [1974] ECR 837.
* Bernitz, Europarittens grunder s 71.
B Aas72.
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tillampas stringt i praxis och innebar, vilket vi redan tidigare redogjort for, att dtgérden
maste vara lampade for att uppna dndamaélet. Dessutom ska atgédrden vara nodvindig
och inte mera ingripande &n vad som dr absolut nddvéndigt for att uppna syftet, utan att
innebéra ett orimligt ingrepp. En ytterligare forutséttning for att f4 dberopa undantagen i
artikel 30 &r att det aktuella omradet inte harmoniserats.*

Miljoskydd finns inte med bland de i artikel 30 uppriknade intressena. Darfor faller
endast miljoatgarder som primart har till syfte att skydda den ménskliga hdlsan samt
djur och vixter in under artikeln. Manga miljoatgérder har visserligen till viss del ett
sadant syfte. Avgorande for om atgirden faller under undantaget blir darfor avstandet
mellan dtgirden och hilsoeffekterna. Detta far inte var for langt. Vid en direkt paverkan
av ménniskors hilsa, fauna och flora kan 4tgirden undantas enligt artikel 30.* For
majoriteten av miljoatgirderna ar detta dock inte fallet. Som exempel kan nimnas
producentansvaret. Producentansvaret syftar i ldingden till att skapa en hallbar
utveckling, som garanterar kommande generationer en dréiglig livsmiljo. Det priméra
syftet dr dock att skapa ett kretsloppssamhille med minskat avfall. Detta gor att regler
betraffande producentansvar inte skulle kunna undantas enligt artikel 30. Avstindet
mellan dtgiirden och hélsoeffekterna ar for langt.

6.4.1.3 Cassis de Dijon-principen

Eftersom artikel 30 ar ett undantag fran den allménna regeln i artikel 28 har domstolen
givit den en restriktiv tolkning och inte tillatit ndgon utvidgning av de i artikeln ndmnda
undantagsgrunderna.*® Inom gemenskapen fanns dock behov av nationella atgérder pa
andra omraden dn de i artikel 30 uppriaknade. Det avgorande steget i riktning mot
utvidgade mdjligheter till nationella atgarder inom omraden dir gemenskapsritt saknas
kom genom fallet Cassis de Dijon” fran 1979. EG-domstolen gjorde dir en avvigning
mellan & ena sidan gemenskapens grundldggande intresse av fri och ohindrad
rorelsefrihet Over granserna och & andra sidan viktiga nationella skyddsbehov och
fastslog den s k Cassis de Dijon-principen. Principen innebér att handelshinder som
beror pé skillnader mellan nationella lagstiftningar inom EU kan berittigas, i den mén
bestimmelserna 4r nodvindiga for att tillgodose s k tvingande hénsyn™, sisom effektiv
skattekontroll, hdlsoskydd, god handelssed och konsumentskydd.

Upprékningen av tvingande hdnsyn i Cassis de Dijon-domen ar inte uttémmande. I ett
flertal senare avgoranden har ytterligare godtagbara skél for nationella atgarder
utvecklats. Miljoskyddshiansyn, som inte hor till de allmédnna intressena i artikel 30,

* Bernitz och Kjellgren, Europarittens grunder s 200.

* Krimer, E.C. Treaty and Environmental Law s 140.

* Mahmoudi, EU:s miljoritt s 163.

T Mal C-120/78 Rewe Zentral Ag v. Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein [1979] ECR 649.

* P4 engelska “mandatory requirements” och p4 tyska “zwingende Erfordernisse”. P4 svenska anvinds
dven termen “’bjudande behov”.
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har i det s k Flaskmdlet” accepterats hora till tvingande hinsyn.”® Eftersom nationella
miljoskyddsétgirder vanligtvis inte dr undantagna enligt artikel 30 har malet fatt mycket
stor betydelse.

En viktig skillnad mellan undantagsgrunderna i artikel 30 och de tvingande hdnsynen
enligt Cassis de Dijon-principen dr att nationella atgirder som stddjer sig pa undantagen
i artikel 30 tillats innebdra en negativ sarbehandlig av utlindska varor, forutsatt att
diskrimineringen inte dr godtycklig. Om medlemsstaten ddremot dberopar forekomsten
av tvingande hénsyn till stod for en atgird, far atgirden inte innebdra nagon diskrimi-
nering, utan utléndska och inhemska varor maste behandlas lika enligt de nationella
reglerna.’’ I likhet med vad som giller vid &beropande av undantagen i artikel 30 krévs
proportionalitet for att atgérder som stddjer sig pa Cassis de Dijon-principen ska vara
tillitna samt att det aktuella omrédet inte harmoniserats.>

6.4.1.4 Anmdlningsplikt till kommissionen

Eftersom producentansvaret kan innebéra att EU:s inre marknad paverkas maste forslag
till producentansvar anmélas hos kommissionen. Procedurreglerna &r fastslagna i
direktivet 83/189/EEG om ett informationsforfarande om tekniska standarder m m.
Foranmals inte en anmélningspliktig forfattning blir forfattningen ogiltig dven i
medlemslandet, oaktat att de nationella reglerna p4 omradet beaktats.™

¥ Mal C-302/86 Commission v. Denmark [1988] ECR 4607.

%0 Bernitz och Kjellgren s 199.

*'Aas183.

2 Aas 200.

33 Rubenson s 94 samt EG-domstolen mél C-194/94 CIA Security International v. Signalson and Securitel
[1996] ECR-I 2201.
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7 Producentansvaret i Sverige
7.1 Producentansvarets framvaxt

Redan genom riksdagens beslut om atervinning och omhéndertagande av avfall ar 1975
lades principen om producenternas ansvar for avfallshanteringen fast (prop.1975:32). 1
propositionen fastslogs bl a att ansvaret {for att det avfall som uppkommer vid
produktionen kan tas om hand pa ett ur miljo- och resurssynpunkt riktigt sitt i forsta
hand maéste dvila producenten. Vidare konstaterades att det innan produktionen av en
vara paborjas bor vara kint hur avfall fran produktionsprocessen och hur uttjénta varor
skall tas om hand. Beslutet innebar dock inte att ndgot lagstadgat producentansvar
infordes. Varen 1990 antog riksdagen regeringens forslag (prop. 1989/90:100 bil 16) till
ett delvis nytt avfallsprogram. Beslut om okade krav pa dteranvandning och dtervinning,
om mojligheter att frivilligt utdka den kommunala renhéllningsskyldigheten samt att
kommunerna fick ta ansvar for en heltickande avfallsplanering inom kommunen
fattades. Producentansvaret och nddvindigheten av att detta kommer till uttryck i storre
utstrackning behandlades sirskilt, men nagot beslut om ett lagstadgat producentansvar
fattades inte heller denna géng.

Forst sedan riksdagen godtagit propositionen ”Om riktlinjer for en kretsloppsanpassad
utveckling” (prop. 1992/93:180), den s k kretsloppspropositionen, och den dir
foreslagna lagstiftningen om bl a producentansvar, infordes ett lagstiftat producentan-
svar. I propositionen poédngteras visserligen att lagstiftning med forbud och regleringar
ar ett medel, inte ett mal, for att nd producentansvar och att frivilliga 16sningar, i den
maén de racker for att nd de miljopolitiska mélen, &r att foredra framfor tvangsmaéssiga
16sningar. Samtidigt konstateras att det finns situationer dé lagstiftning krévs for att na
resultat. Lagstiftning kan vara en fordel t ex for att nd konkurrensneutralitet, d& alla
producenter omfattas av regleringen. I kretsloppspropositionen papekas att industrin
endast i begrinsad utstrackning arbetat efter den princip om producentansvar som
riksdagen beslutade om ar 1975. Avsikten med lagstiftningen var darfor att paskynda
utvecklingen mot ett mer resurshushallande samhélle och en miljoanpassad varu-
produktion. Att 14gga ansvaret pa producenterna av varorna ansags naturligt, eftersom
det framfor allt r producenterna som har den reella mojligheten att kinna till
sammanséttningen av olika produkter och bedoma deras miljoeffekter i avfallsledet.
Genom att insamlings- och hanteringsskyldighet lades pa producenterna skapades
dessutom incitament for minskade avfallsmédngder, renare produktion, 6kad dtervinning
och slutna kretslopp.

Den lagstiftningsteknik som valdes for producentansvaret i kretsloppspropositionen var
att ge ett bemyndigande till regeringen att foreskriva om producentansvar. Anledningen
till detta var att det ansdgs for tidigt att infora ett generellt producentansvar direkt i lag. I
stéllet skulle producentansvar genom regeringens férordnande kunna inforas successivt
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pa omraden dér detta var frdn miljo- och resurshushéllningssynpunkt motiverat,
ekonomiskt rimligt och tekniskt mojligt. Foreskrifterna kan pa sa vis utformas sa att de
passar just det omrade de avser. Bemyndigandet infordes i renhéllningslagen. Hittills
har regeringen beslutat om producentansvar inom fyra omraden genom forordningen
(1997:185) om producentansvar for forpackningar, forordningen (1994:1205) om
producentansvar for returpapper, forordningen (1994:1236) om producentansvar for
déck och forordningen (1997:778) om producentansvar for bilar. Fler omraden ar under
utredning for producentansvar, bl a elektriska och elektroniska produkter.

Med anledning av propositionen 1996/97:172 “Hantering av uttjanta varor i ett
ekologiskt samhélle — ett ansvar for alla” fattade riksdagen ytterligare beslut pa
avfallsomradet. Besluten géllde bl a béttre resurshushéllning och avfallshantering och
indikerade riksdagens langsiktiga syn pa avfallshanteringen. I och med miljobalkens
ikrafttridande den 1 januari 1999 upphéorde renhallningslagen' att gilla. Bestimmelser-
na har utan stérre materiella fordndringar 6verforts till miljobalkens 15:e kapitel under
rubriken ”Avfall och producentansvar”. En fordndring ar dock att en definition av
avfall, som forut inte fanns lagstadgad utan endast utarbetats i praxis, forts in i kapitlet.
Avfallsdefinitionen 6verensstimmer numera med den som géller inom EU. Reglerna
om producentansvar aterfinns i kapitlets sjédtte och sjunde paragrafer. Stadgandet i

15 kap. 7 § har reviderats nagot jamfort med motsvarande bestimmelse i renhallnings-
lagen (se avsnitt 7.3). Nagra storre fordndringar har dock inte gjorts, eftersom det
ansetts for tidigt att gora en utvirdering av det nu géllande systemet.”

7.2 Allmint om producentansvaret

Till £6ljd av inforandet av producentansvaret 1994 kom kommunernas tidigare monopol
pa att ta om hand allt hushéllsavfall att delas med producenterna. Producentansvars-
bestimmelserna syftar indirekt till att framtvinga ett mer resurshushallande samhalle
och en mer miljoanpassad varuproduktion. Den barande tanken bakom producentan-
svaret &r att den som tillverkat, importerat eller salt en forpackning eller vara skall
konfronteras med de miljoproblem och kostnader som ar forknippade med en
miljomaéssigt riktig hantering av varan eller forpackningen i avfallsledet, eftersom
producenten dr den som har bast mojlighet att &ndra en produkts utformning. Genom att
utveckla en miljovénligare produkt kan den totala miljopéverkan och kostnaderna
minskas. Ur miljosynpunkt &r en varas livslangd av stor betydelse. Speciellt bor en vara
konstrueras sé att den ar lampad for ett miljovéanligt omhéandertagande, t ex bor den vara
latt att reparera, litt att dtervinna samt innehalla komponenter som &r mdjliga att
gtervinna.’ Dessutom 4r det ur miljoskyddssynpunkt viktigt att de totala kostnaderna,
inklusive miljokostnaderna, speglas i priset pa varan. Effekten uppnas genom att

' SFS 1979:596.
280U 1996:103 s 421 och prop. 1997/98:45, del I, s 419.
? Lindhqvist och Lidgren, Modeller for forlingt producentansvar, Ds 1991:9 s 16.
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producenterna alaggs ett lagstadgat ansvar for bortforsling och slutligt omhéndertagande
av avfallet enligt 15 kap. 6 § miljobalken. Genom lagstiftning klargors griansen for det
offentliga atagandet samtidigt som producenterna dr fria att ndrmre bestimma utform-
ningen av ansvarstagandet. Krav och insamlingsnivaer sitts efter vad som anses vara
tekniskt mojligt, ekonomiskt rimligt och motiverat frdn milj6- och resurshushallnings-
synpunkt.*

I praktiken innebar producentansvaret att yrkesmaéssiga tillverkare, importorer eller
forsdljare av en forpackning, eller en vara som &r innesluten i en forpackning, ér
skyldiga att uppritta ett rikstickande insamlingssystem for anvinda forpackningar.
Konsumenterna &r i sin tur skyldiga att kéllsortera sitt forpackningsavfall och lagga det i
ritt behallare. Samma princip géller for tidningspapper. For diack ar emellertid
situationen nagot annorlunda. Dér dr det inte konsumenten utan tillverkare, importorer,
dackfirmor, stomhandlare och regummerare som ska se till att de kasserade dicken tas
om hand pa ett miljoriktigt sitt.” Vad giller bilar 4r det den svenske tillverkaren eller
den som for in bilar till Sverige, som ska anvisa ett antal mottagningsstillen for bilar
som ska skrotas. Bilarna ska sedan skrotas i Overrensstimmelse med bilskrotnings-
lagen® och material och komponenter ska dteranvindas, atervinnas eller tas om hand pa
ett annat miljoméssigt godtagbart sitt.”

Producentansvaret ska framfor allt ses som en strategi eller princip for tillimpning av
olika handlingssétt. Genom att standigt tillimpa principen om producentansvar ska
utformningen av framtida produkter paverkas.®

7.3 Vad ar producentansvar?

Producentansvaret innebér att producenten ar skyldig att ta hand om varan dven i
avfallsledet. Genom bemyndigande i 15 kap. 6 § miljobalken har regeringen ritt att
foreskriva om producentansvar for avfallet av varor eller forpackningar sedan de
forbrukats eller tjanat ut. Skyldigheten far foreskrivas den som tillverkar, for in i
Sverige eller séljer en vara eller forpackning. Producentansvar far dven foreskrivas for
avfall fran den verksamhet som bedrivs, om sérskilda atgarder ur renhéllnings- eller
miljovardssynpunkt dr ndodvandiga. I miljobalkspropositionen har processavfall eller
avfall fran byggarbetsplatser angetts som exempel pa avfall som uppstéar nir verksamhet
bedrivs.” Bade fysiskt och ekonomiskt ansvar for insamling, borttransport, itervinning,
ateranvandning och bortskaffande kan foreskrivas. Ansvaret kan begrénsas till att
omfatta endast en viss del av omhéndertagandet. T ex kan kommunen ha kvar ansvaret

* SNV Rapport 4518, Producentansvar — det forsta steget s 47.

3 SNV Rapport 4748, Har producenterna nétt malen s 29.

% SFS 1975:343

7 SFS 1997:788

¥ Lindhqvist, What is Extended Producer Responsibility? s 6, AFR-report 212.
? Prop. 1997/98:45, del 2, s 188.
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for insamling, bortskaffande och transport av avfallet, medan producenterna fullgor sitt
ekonomiska ansvar genom producentavgifter, 27 kap. 7 § miljébalken. "

For att uppfylla kraven i EG:s forpackningsdirektiv 94/62/EG har 15 kap. 7 § miljo-
balken, i samband med balkens tillkomst, tillforts ett nytt forsta stycke. Nyheten innebar
ett bemyndigande till regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer att
meddela foreskrifter avseende forpackningars sammanséttning, ateranviandbarhet och
atervinningsbarhet. I miljobalkspropositionen har krav pé att forpackningar ska
utformas, framstillas och saluforas pa ett sadant sétt, att de kan ateranvindas eller
atervinnas och sa att inverkan pa miljon minskas s& mycket som mojligt i samband med
bortskaffandet av forpackningsavfallet, nimnts som exempel.'' Detta stimmer dverens
med de i direktivet foreskrivna vésentliga krav pa forpackningar, som medlemstaterna
ska beakta innan forpackningen slapps ut pd marknaden.'

Enligt 15 kap. 7 § andra stycket kan producenten foreldggas att mirka en vara eller
forpackning, t ex avseende &mnen eller material som en vara eller férpackning bestér av
samt att ldmna information om ateranvéndbarhet och atervinningsbarhet. Producenten
kan ocksé foreldggas att lamna uppgifter om vilka @mnen och material som en vara eller
forpackning innehaller samt om insamling, ateranvindningsgrad, atervinningsgrad eller
andra forhallanden. En forutsittning for uppgiftsskyldigheten dr emellertid att
uppgifterna ér av betydelse for producentansvaret.

Regeringens uppfattning &r att en uppgiftsskyldighet betrdffande &mnes- och material-
anvindning bidrar till att avfallshanteringen av en vara eller forpackning forenklas.
Foreskrifterna bor medfora att producenterna i 6kad utstrickning beaktar mdjligheterna
att dteranvinda den forbrukade varan eller forpackningen eller att dtervinna material ur
denna samt att hushélla med material. Foljden blir en forebyggande verkan av
producentansvaret dir ovan ndmnda aspekter beaktas redan i tillverkningsstadiet och
paverkar valet av amne och material. Syftet med uppgiftsskyldigheten om insamling,
ateranvandningsgrad och atervinningsgrad &r att underlitta kontroll och tillsyn av att
lagstiftningen efterlevs."

7.3.1 Ekonomiskt och fysiskt ansvar

De producenter som alagts producentansvar har bade ett fysiskt och ett ekonomiskt
ansvar for de uttjdnta produkterna. Det fysiska ansvaret innebér att den som
yrkesmaéssigt tillverkar, importerar, eller forsdljer en vara eller bedriver verksamhet som
ger upphov till avfall skall se till att avfallet bortforslas, ateranvinds, dtervinns eller

' Bergman och Carlsson s 55.

' Prop. 1997/98:45, del 2, s 188.

12 Bergman och Carlsson, s 86 och a prop s 188.
" A as 86 ochaprops 189.
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omhindertas p4 sitt som kan krivas for en miljomassigt godtagbar avfallshantering”."*

Med ekonomisk ansvar avses “att helt eller delvis tidcka kostnader for bortforsling,
ateranvindning, atervinning eller slutligt omhéndertagande pa annat miljoméassigt
godtagbart sitt”"”, dvs producenten ska bekosta omhéndertagandet av materialet,
antingen genom att producenten organiserar insamlingen sjilv eller att insamlingen
genomfors med hjilp av en entreprenér. '

I slutdndan blir det emellertid konsumenterna som far betala priset for producent-
ansvaret, eftersom kostnaderna overviltras pd konsumenterna genom hdjda priser.
Dessutom tvingas de att kopa utrustning for att utfora kéllsorteringen samt transportera
sorterat avfall till insamlingsstationerna. Tiden som l4ggs ner for eget arbete i samband
med sorteringen ir inte heller att forglomma.

7.3.1.1 Uppdelning av ekonomiskt och fysiskt ansvar

Ett exempel pa hur det ekonomiska och fysiska ansvaret, utanfor det traditionella
producentansvaret, kan fordelas pé olika aktdrer dr hanteringen av batterier. I Sverige
finns det inget renodlat producentansvar for batterier. I forordning (1997:645) om
batterier finns sédrskilda bestimmelser som utfardats for att forhindra utslapp av
kadmium, kvicksilver och bly fran batterier. I forordningen har det fysiska ansvaret
lagts p4 kommunen, medan mdjligheten finns att kriva ett ekonomiskt ansvar fran
tillverkare och importorer genom uttag av avgifter for hanteringen av batterier.
Forordningen innehéller bl a bestimmelser om att tillverkare och importdrer inte far
sélja vissa batterier, att batterier ska mérkas tydligt samt att miljofarliga batterier som
byggts in i varor maste kunna avldgsnas med latthet. Kommunen ska samla in kasserade
batterier och tillhandahélla insamlingssystem. Den ska dessutom sortera och transpor-
tera bort kasserade batterier. Den som yrkesmadssigt séljer batterier ska informera
konsumenten om var kasserade batterier kan aterldmnas. Avgift kan tas ut for
exempelvis bortskaffande eller atervinning av miljofarliga batterier, visst informations-
limnande och sortering av miljéfarliga batterier.'”

Med tanke pa att batterier kan innehélla miljofarliga &mnen, kan det vara lampligt att
lata det fysiska ansvaret vila pA kommunen. P4 sé sétt sdkerstélls hanteringen av uttjanta
batterier och risken att oseridsa privata bolag alaggs hanteringsskyldigheten undanrojs.
Incitamenten att tillverka batterier som ar mdjliga att atervinna, dteranvdnda och som
har en lang livsldngd riskerar emellertid att forsvagas. Att &ldgga tillverkare och
importorer ett ekonomisk ansvar borde dock medfora att denna efterstravade effekt anda
ar mojlig att na.

" Prop. 1992/93:180 s 55.

' A prop s 55.

' Rapport fran riksdagens revisorer s 14.
"7 Bergman och Carlsson s 138 f.
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7.3.2 Konsumentens skyldigheter

Som huvudregel foreligger en skyldighet for konsumenten att lamna avfallet till
kommunen eller producenterna genom forbudet mot att sjalv kompostera, griva ned
eller bortskaffa avfallet pa nagot annat sitt.'® En fastighetsinnehavare eller nyttjande-
rittshavare som sjdlv kan ta hand om avfallet pa den egna fastigheten utan risk for
olidgenheter for manniskors hilsa och miljé ar emellertid undantagen forbudet."

7.4 Forordningar betraffande producentansvar
7.4.1 Forpackningar

Forordningen (1993:1154) om producentansvar for glasforpackningar och forpack-
ningar av wellpapp infordes 1 januari 1994, men ersattes av forordningen (1994:1235)
om producentansvar for forpackningar. Efter en anpassning till EG-rétten och EG-
direktivet om forpackningar och forpackningsavfall® ersattes emellertid dven denna
forordning med forordningen (1997:185) om producentansvar for forpackningar.
Huvudsyftet med forordningen &r att paverka utvecklingen at mer miljéanpassade
forpackningar samt att minska den mangd forpackningsavfall som deponeras. Forpack-
ningarna ska framstdllas pa ett sddant sétt att de &r enkla att atervinna och att sé lite
material som mojligt anvénds. Producenten, dvs den som yrkesmassigt tillverkar, till
Sverige for in eller siljer en forpackning eller en vara som &r innesluten i en sddan
forpackning, ska se till att sorterat avfall forslas bort, dteranvénds, atervinns eller tas om
hand pé ett annat miljomaissigt godtagbart sétt. Ansvaret omfattar dessutom att
atervinnings- eller teranvéndningsgraden nar upp till de nivaer som slagits fast av
regeringen. Uppgifter om insamlingsresultatet ska rapporteras till Naturvéardsverket,
som i sin tur ldmnar dessa vidare till EU-kommissionen. Producenten ska dven
informera hushéllen och andra om sortering, insamling och bortforsling av anvinda
forpackningar samt om inneborden av forpackningsmarkningarna. Hushéllen och 6vriga
forpackningsforbrukare ska sortera ut forpackningar fran hushéllsavfall och annat avfall
och ldmna dem for bortforsling i de insamlingssystem som producenterna tillhanda-
haller. Skyldigheten dr emellertid inte sanktionerad utan beroende av konsumentens
frivilliga medverkan. For att reglerna om producentansvar ska ge nagot resultat ar det
darfor viktigt att konsumenterna informeras om hur och varfor forpackningarna ska tas
om hand.

Det kan verka obefogat att infora ett producentansvar for forpackningar, eftersom dessa
sdllan dr fororenade med miljofarliga &mnen. Den storsta miljofaran vad géller

' 15 kap. 18 § miljobalken.

' Bergman och Carlsson s 54.

%0 Europaparlamentet och radets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om forpackningar och
forpackningsavfall.
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forpackningar dr forpackningar av metall. Det finns troligen ett antal forklaringar till att
producentansvaret forst ifordes pa forpackningsomradet. En anledning kan vara att
forpackningar har en kort livsldngd, varfor effekter av producentansvaret kan pavisas
inom en kort tid. Sorteringen medfor dessutom att konsumenterna blir medvetna om att
avfall inte bara forsvinner, utan maéste tas om hand och atervinnas. Producentansvaret
for forpackningar ar séledes viktigt ur pedagogisk synvinkel. Slutligen kraver inte
producentansvaret for forpackningar att livsstil och samhillsstruktur méste foréndras i
en omfattning som skulle varit alltfor belastande for konsumenten.”'

7.4.2 Diack

Forordningen (1994:1236) om producentansvar for ddck tradde 1 kraft 1 oktober 1994.
Den som i Sverige yrkesmissigt tillverkar, importerar eller siljer ddck for personbilar,
lastbilar, bussar, motorcyklar, traktorer, motorredskap, terringfordon, sldpfordon eller
efterfordon har en skyldighet att ta emot uttjinade dick och se till att dessa ateranvénds,
materialdtervinns, energidtervinns, eller tas om hand pé ett annat miljomaissigt godtag-
bart sitt. Aven den som sdljer regummerade diick samt den som tillverkar, importerar
eller sdljer ovan uppraknade fordon och redskap, som ér férsedda med nyproducerade
déack, omfattas av skyldigheten. For att undvika att bilproducenterna drabbas av dubbelt
ansvar uteslots dessa fran producentansvaret for diack i samband med inférandet av
forordningen (1997:788) om producentansvar for bilar. Skyldigheten omfattar endast
uttjanta dick av det slag som producenten fort ut pd marknaden. Syftet ar att 80 procent
av de dick som éterldmnas, efter 31 december 1998, inte ska deponeras. Producenten
ska informera om aterlimningen av dick som tjdnat ut samt underlitta for de som vill
aterlimna dick. Liksom for producentansvar for forpackningar ska uppgifter om
verksamheten lamnas till Naturvardsverket.

7.4.3 Returpapper

Forordningen (1994:1205) om producentansvar for returpapper tradde 1 kraft den

1 oktober 1994. Syftet med forordningen dr att producenterna ska se till att 75 vikt-
procent av de tidningar som konsumeras i Sverige, senast ar 2000, samlas in som
returpapper for att materialatervinnas eller tas om hand pé annat miljomassigt godtag-
bart satt. Producent &r den som yrkesmaéssigt tillverkar eller importerar papper som
anvénds for att trycka tidningar, trycker eller later trycka tidningar eller importerar
tidningar. Producenten ska vidta de atgérder som krévs for att underlétta for hushallen
och andra att lamna returpapper for insamling samt informera dessa om sortering,
insamling och bortforsling av returpapper. Producenten ansvarar for att returpappret
forslas bort, materialatervinns eller tas om hand pé annat miljomassigt godtagbart sétt.

2! Carlsson, Tur och retur — Kretslopp och producentansvar i Tyskland s 101.
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Aven enligt denna férordning ska uppgifter betriffande verksamheten limnas till
Naturvéardverket. Hushéll eller andra konsumenter av tidningar ska sortera ut
returpapper fran sitt hushallsavfall och annat avfall och ldmna det for insamling.
Skyldigheten ir, i likhet med vad som géller for forpackningar, inte sanktionerad.

7.44 Bilar

Forordningen (1997:788) om producentansvar for bilar tridde 1 kraft 1 januari 1998.
Den som i Sverige yrkesmissigt tillverkar eller for in bilar, dvs producenten, ska ta
emot de uttjanta bilarna for skrotning, forutsatt att bilarna &r registrerade 1 bilregistret.
Producenten ansvara for att bilarna tas om hand for skrotning enligt bilskrotnings-
lagen®. En uttjint bil som registrerats efter den 31 december 1997, ska tas tillbaka av
producenten kostnadsfritt om det 4r en s k komplett bil. Bilen dr komplett d& den inte
saknar vardefulla delar sdsom motor eller vixellada. Den ska inte heller i betydande
omfattning ha utrustats med delar frdn ndgon annan dn producenten som svarligen kan
steranvindas eller dtervinnas.”

Naér skrotningen sker dr producenten skyldig att se till att material och komponenter fran
bilarna ateranvinds, atervinns eller tas om hand pa annat miljomaéssigt godtagbart sitt.
Fr o m ar 2002 ska minst 85 procent av materialet och komponenterna fran bilarna
atervinnas och fr o m ar 2015 minst 95 procent. Producenten ska underlitta for de som
vill lamna in uttjdnta bilar samt anvisa ldmpliga stillen for mottagning av bilarna.
Skyldigheten att redovisa vilka material, komponenter samt kemiska produkter som
finns i de bilar som producenten har tillverkat i eller fort in till Sverige ska underlitta
ateranvandning och dtervinning. Bilskrotarna ska dessutom pa skéliga villkor f4 tillgang
till anvisningar om demontering och drianering. Liksom i de dvriga forordningarna ska
Naturvardverket informeras om verksamheten.

7.4.5 Forslag till producentansvar for elektriska och elektroniska
produkter

Det planeras dven en forordning om producentansvar for elektriska och elektroniska
produkter, avsedd att trida i kraft under &r 2000.** Fér nirvarande ansvarar
kommunerna for bortforsling och slutligt omhindertagande av det elektriska och
elektroniska avfall som klassas som hushallsavfall. Dessutom har vissa bransch-
foreningar, producenter och storanvdndare organiserat insamling och atervinning av
uttjanta elektriska och elektroniska produkter.” I prop. 1996/97:172 presenterar

*2 SFS 1975:343.

2 § forordningen (1997:788) om producentansvar for bilar.
* Bergman och Carlsson s 137.

* Prop. 1996/97:172 s 35 f.

38



regeringen huvuddragen i ett producentansvar for elektriska och elektroniska produkter.
Syftet med ett lagreglerat producentansvar for uttjanta elektriska och elektroniska
produkter &r att skapa en drivkraft for producenterna att utveckla mindre miljobelastan-
de produkter och att samtidigt dstadkomma en miljoriktig hantering. Producenterna bor
stimuleras att konstruera och salufora elektriska och elektroniska produkter som ar
anpassade for en hog grad av atervinning, vilket medfor att behovet av nytt ravaru-
material minskar. Delar och material fran uttjinta elektriska och elektroniska produkter
dr resurser som bor utnyttjas pa ett miljoméssigt och ekonomiskt godtagbart sétt.*

Enligt forslaget dr den som yrkesmassigt tillverkar, till Sverige for in eller séljer
elektriska och elektroniska produkter att anse som producent. For att na sa stora
miljomaéssiga forbattringar som mojligt anser regeringen att i princip alla uttjénta
elektriska och elektroniska produkter ska falla inom produktomradet, som omfattas av
producentansvar. En vid definition av produktomradet forhindra d4ven gransdragnings-
svarigheter och definitionsproblem. Forslaget innebér att ansvaret ska motsvara den
nyforsdljning som sker. For varje nyforsald produkt ska en uttjant tas emot. Producenten
ska ha en skyldighet att ta emot alla uttjanta elektriska och elektroniska produkter av
egen tillverkning, egen inforsel till Sverige eller forsdljning utan att ta betalt av siste
dgaren. Andra foreslagna skyldigheter &r att producenten ska tillhandahélla lampliga
insamlingssystem och demonteringsanvisningar samt informera hushall och andra
forbrukare om sortering, aterlimning, insamling och bortforsling.”’” Eftersom
atertagandeansvaret troligen kommer begrinsas till samma mingd produkter som
nyforsiljs, kommer en parallell insamling, for att ta om hand det avfall som inte
omfattas av producentansvaret, vara nédvéindig. Vad géller hushallen kommer den
parallella insamlingen sannolikt organiseras av kommunerna.*®

Forslaget ar anmalt till EG-kommissonen och for ndrvarande véntar regeringen pa
eventuella synpunkter fran kommissionen. Enligt regeringskansliet har kommissionen
nyligen behandlat fragan utan att ha nagra erinringar mot forslaget. Svaret har emeller-
tid inte expedierats.” Uttjéinta elektriska och elektroniska produkter tillhér en av de
avfallsstrommar som prioriteras av kommissionen. Arbetet inom EG med att utforma en
reglering for omhindertagandet av elektriska och elektroniska produkter har paborjats.*

7.5 Vem aligger producentansvaret?

Det formella ansvaret att tillhandahélla insamlingssystem m m ligger pa den enskilde
producenten. I 15 kap. 4 § miljobalken anges att producent dr den som yrkesmdssigt

26 A prop s 39.

*7 A prop s 40 f och Bergman och Carlsson s 137.
®Aas58.

* Rapport frén riksdagens revisorer s 15.

* Prop. 1997/98:145 s 202.
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tillverkar, for in till Sverige eller siljer en vara eller en forpackning. Aven den som i
sin yrkesmdssiga verksamhet frambringar avfall som krdver sdrskilda dtgdrder av
renhdllnings- eller miljéskdl faller under producentbegreppet. Trots att definitionen av
vem som &r producent specificeras i forordningarna kan det i praktiken vara svart att
klargora vem som har att fullgora producentansvaret, eftersom definitionen av vem som
ar producent &r sé vid. Pa forpackningsomradet faller t ex hela kedjan frén tillverkare av
forpackningar, inklusive den som fyller forpackningen med innehéll, ner till importdrer,
grossister och detaljister under definitionen. Alla dr enligt lagens mening producenter
och ska fullgora sitt producentansvar. For att producenterna ska kunna leva upp till sitt
ansvar i praktiken, krivs det emellertid gemensamma, kollektiva atgirder och system.
Sa kallade materialbolag har dérfor bildats av producenterna.

7.5.1 Materialbolagen

Materialbolagen 4gs vanligtvis av foretag och branschorganisationer och drivs utan
vinstintresse. Bolagen har atagit sig att fullgéra producentansvaret, delvis mot
erliggande av vissa avgifter. Anslutning till ett materialbolag innebar emellertid inte att
producenten koper sig fri fran sitt ansvar, utan producenten ansvarar alltid ytterst for att
insamlingen och étertagandet fungerar.’' I slutindan finansieras producentens avgifter
till materialbolagen oftast genom att grossister och detaljister far betala ett hdgre pris for
varor och forpackningar, som de ska sélja vidare.

Som exempel kan ndmnas att producenterna for forpackningar organiserat sig i
sarskilda materialbolag, som administrerar insamling och atervinning. Materialbolagen
har genom anslutningsavtal atagit sig att fullgéra producentansvaret. De ska se till att
det finns ldmpliga insamlingssystem, informera hushall och andra forbrukare, forsla
bort och atervinna inlimnade forpackningar samt lamna redovisning till Naturvards-
verket. Verksamheten finansieras genom forpackningsavgifter, vilka baseras pé
forpackningarnas vikt och materialslag. Avgifterna tas ut av de foretag som fyller
forpackningarna, importerar fyllda forpackningar eller tillverkar serviceforpackningar
(barkassar, pizzakartonger, omslagspapper m m). Materialbolagen anlitar i sin tur
privata eller kommunala entreprendrer for insamling och atervinning. I samrdd med
kommunen ska producenterna tillhandahélla lampliga insamlingssystem for uttjanta
forpackningar. Insamlingen sker genom ett s k bringsystem med ett antal utplacerade
atervinningsstationer dit konsumenterna ska 1dmna sitt avfall. Producenterna har
ansvaret fOr att dessa stationer skots och att de ar lattillgéingliga och andamalsenliga for
anvindarna.”

*' SNV Rapport 4519, P4 viig mot producentansvar? s 29.
32 SNV Rapport 4518, Producentansvar — det forsta steget s 52-55.
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7.5.2 Vem éaligger producentansvaret 1 praktiken?

Genom att vissa materialbolag tar ut en avgift for sina tjinster, fordelas och preciseras
producentansvaret ytterligare. For forpackningar tas t ex avgifter ut enbart av fyllare,
packare och importorer. Producenter inom handeln fullgor sitt ansvar genom att
kontrollera att leverantorerna &r anslutna. Producentansvaret for dack fordelas pa
liknande sitt genom att materialbolaget tar ut avgifter fran importorer och tillverkare. **

Materialbolaget for returpapper tar emellertid inte ut nagon avgift for anslutna
producenter. Det finns inte nagot behov att ta ut avgift av producenterna, eftersom
insamling och &tervinning av returpapper r sjilvfinansierande.”* Foljaktligen
efterfragas inte ndgon fordelning och precisering av producentansvaret, vilket dven
grundar sig i att producentbegreppet i forordningen om producentansvar for returpapper
ar relativt begrénsat, jamfort med t ex forordningen om producentansvar for
forpackningar.

Troligen kommer det inte heller finnas nagot behov av ytterligare fordelning och
precisering av producentansvaret for uttjdnta fordon, eftersom ansvaret i forordningen
om producentansvar for bilar begrinsats till svenska tillverkare samt de som for in bilar
till Sverige.

7.6 Hur fullgors producentansvaret?

I forordningarna utgér malen enbart en del av den totala méngden forpackningar och
varor som sitts pad marknaden. Det dr emellertid viktigt att inte gldémma att producent-
ansvaret géller generellt och inte for en viss del av médngden. Mélen som sétts for
atervinning och ateranviandning dr miniminivéer och det ar inget som hindrar att
producenterna sitter egna hogre mal.”> Ansvaret dr dessutom kollektivt satillvida att
ingen enskild producent har ansvar for insamling av viss méingd eller andel av den totala

méngden insamlat avfall.*®

7.6.1 Producentansvar for forpackningar

Producenterna av forpackningar fullgor i praktiken sitt ansvar genom att ansluta sig till
ett materialbolag. For att forhindra att forpackningsavgiften tas ut i mer én ett led
anvinder materialbolagen sig av grundprincipen att forpackningsavgiften ska erldaggs av
“fyllaren” och av den som importerar varor eller for in varor fran ett EU-land. Fyllare ar

B Aas 52,

*Aas38.

3 Rapport frén riksdagens revisorer s 23.

36 Karnov lagkommentar, supplement IT 1998/99 s 341.
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det foretag som fyller, packar eller packar om en forpackning eller en redan forpackad
vara. Avgorande dr om en forpackning eller ndgot forpackningsmaterial tillfors en vara
eller en redan forpackad vara. Undantagna fran grundprincipen ar fyllare av s k service-
forpackningar. Serviceforpackningar ar bl a béarkassar, standardpésar, pizzakartonger,
korvtrag, plast- och aluminiumfolie, omslagspapper och engangsserviser. For att
undvika att alla butiker, storkok, restauranger, korvkiosker, konsumenter, konditorier,
tvitterier, banker, kontor etc, som fyller en férpackning, maste ansluta sig, tas avgiften
for serviceforpackningar istillet ut av tillverkaren och den som importerar eller infor
forpackningen i sig. Ett ytterligare undantag géller forpackningar av wellpapp, for vilka
avgiften erlaggs av den svenska tillverkaren eller den som importerar eller infor
wellpappforpackningar.’” Har forpackningsavgiften erlagts redan i ett tidigare led, ska
avgiften inte betalas pa nytt. Detta kan bli aktuellt vid kop av serviceforpackningar samt
wellpappforpackningar.®®

Genom en anslutning till ett materialbolag, med erliggande av forpackningsavgifter
som foljd, visar producenterna att de fullfoljt sitt producentansvar. De foretag som inte
ar ansluter sig maste sjédlva organisera ett insamlingssystem for atervinning av sina
forpackningar och rapportera resultatet till Naturvardsverket. Materialbolagen har ett
intresse av att dven de producenter som valt att inte ansluta sig till registret, s k
fripassagerare, fullgor sina aliggande, eftersom risken annars finns att tilltron till
systemet dventyras. Dessutom riskeras en konkurrenssnedvridning, da fripassagerarna
kan fa kostnadsfordelar gentemot de foretag som betalar forpackningsavgifter till
materialbolagen.* Materialbolagen ticker emellertid ca 90 procent av forpacknings-
volymerna och endast ett fatal producenter har anmalt till Naturvardsverket att de tar ett
eget ansvar. "’

7.6.2 Producentansvar for dack

Aven vad giller dick fullgérs producentansvaret i princip genom en anslutning till ett
materialbolag. Bolaget ser bl a till att didcken &teranvinds, materialatervinns, energiut-
vinns eller tas om hand pa annat godtagbart sitt. Avgift tas ut av tillverkare och
importorer. Forséljare fullgor sitt producentansvar genom att kontrollera att dessa erlagt
avgift till materialbolaget.”' De producenter som anslutit sig star for huvuddelen av de
dick som avsitts pA marknaden.*

7 REPA-registret AB, REPAs samlade regler s 6.

¥ REPA-registret AB, REPAs samlade regler s 8.

% Rapport frén riksdagens revisorer s 52.

“ SNV Rapport 4841, Nationell avfallsplan for konsumtions- och produktionsavfall s 38 f.
*I SNV Rapport 4518, Producentansvar — det forsta steget s 34 och s 52

*2 SNV Rapport 4748, Har producenterna natt malen? s 29.
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7.6.3 Producentansvar for returpapper

Den som yrkesméssigt tillverkar eller importerar sddant papper som tidningar trycks pa,
trycker eller later trycka tidningar eller importerar tidningar (producenten) kan l&dmna i
uppdrag 4t materialbolaget for returpapper att fullgora producentansvaret. Utan att ta ut
ndgon avgift ser bolaget bl a till att returpappret forslas bort for att materialatervinnas
eller omhindertas p& annat miljoméssigt godtagbart sitt. ** Bolaget svarar for
hanteringen av returpapper frén ca 95 procent av producenterna p& marknaden.*

7.6.4 Producentansvar for bilar

Den som i Sverige tillverkar eller till landet for in en bil (producenten) och som ar
medlem i Bilindustriféreningen, kan vid fullgérandet av sitt producentansvar utnyttja de
tjanster som det nybildade bolaget BIL Producentansvar Sverige AB (BPS) erbjuder.
BPS ser bl a till att ett ndtverk av mottagningsstillen byggs upp, samt bistar med hjilp
betriaffande avtalsfragor mellan producent och bildemonterare. Bolaget forsoker dven
utveckla diverse marknader for atervunnet material samt rapporterar till
Naturvérdsverket.*

* SNV Rapport 4518, Producentansvar — det forsta steget s 37 f.
* SNV Rapport 4748, Har producenterna nitt malen? s 27.
* Enligt Nils Hernborg, verkstillande direktér BIL Producentansvar Sverige AB.
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8 Ansvarsuppdelning mellan kommun och producent

Kommunen har ett 6vergripande ansvar for avfallshanteringen, innefattat avfall som
omfattas av producentansvaret, och ar darfor skyldiga att informera hushallen om deras
skyldighet att kéllsortera. Enligt kretsloppspropositionen har det aldrig varit meningen
att producentansvaret skulle ersitta den kommunala ansvaret for avfallshanteringen.
Producentansvaret skall ddremot ses som ett viktigt komplement till det kommunala
hanteringsansvaret.' Producenterna r emellertid skyldiga att informera hushallen om
var och hur det utsorterade avfallet ska ldmnas.

Enligt 15 kapitlet miljobalken ansvarar kommunerna for insamling, transport och
omhéndertagande av hushallsavfall (for definition se avsnitt 4.2), dd producentansvar
inte ar foreskrivet. Kommunen kan dven ta pa sig ett frivilligt ansvar for annat avfall dn
hushéllsfall. Efter ar 2000 géller detta endast farligt avfall. Kommunernas ansvar kan ¢j
utvidgas till att omfatta de avfallsslag som omfattas av producentansvar, for narvarande
forpackningar, returpapper, dick och bilar. Kommunerna har vare sig skyldighet eller
rattighet att forsla bort det utsorterade avfallet som omfattas av producentansvaret eller
att se till att det atervinns. Foljaktligen kan kommunerna inte ta ut renhallningsavgift for
att de samlat in och tagit hand om sadant avfall.” Om kommunen agerar som transportor
eller mottagare av avfall som omfattas av producentansvar for att tervinna eller
bortskaffa detta, sker agerandet enbart pa avtalsrittsliga grunder.’

Formellt sett dr granserna mellan kommunens och producentens ansvar tydliga. I
praktiken har emellertid diverse tillimpningsproblem uppstatt. En av anledningarna till
detta &r att forpackningar och returpapper som omfattas av producentansvaret, ar avfall
som ingér i hushéllsavfallet. Det 4r emellertid inte avfallets egenskaper som dr avgoran-
de for vem som ansvarar for hanteringen, utan vilket system det samlats in i. Forpack-
ningar i hushallsavfallet faller under kommunens ansvar och férpackningar som lamnats
i de system som tillhandahélles av producenterna faller under producentansvaret.
Avfallsldmnaren &r i och for sig skyldig att sortera ut och 1dmna forpackningar samt
returpapper pa producenternas servicestationer, men ett felaktigt beteende ér inte
sanktionerat, eftersom det vore praktiskt omojligt. Istéllet dr det viktigt att avfalls-
limnaren informeras om vikten av sorteringen.” Det 4r framfor allt det avfall som ofta
forekommer 1 hushéllsavfallet och inte sorterats ut for att 1imnas i de system som
producenten tillhandahéller, som hanteras av kommunen. Avfallet i det kommunala
hanteringssystemet blir som tidigare nimnts inte producentavfall, utan forblir en del av
hushéllsavfallet.’

' Prop. 1992/93:180 s 57.

> RVF Rapport 95:4, Avfall, restprodukter och ansvar s 36.
* Bergman och Carlsson s 56.

*Aas56.

*Aas88.

44



Ett annat tillaimpningsproblem é&r att producenterna enligt forordningarna endast
ansvarar upp till en i forordningarna faststilld niva for ateranvindning, materialut-
nyttjande och atervinning. Allt avfall omfattas foljaktligen inte av dessa krav. Denna
begransning innebdr vissa oklarheter vad géller producenternas ansvar. Problemen é&r
emellertid mer praktiska och juridiskt sett framstér det som klart att producenten har
alagts ett ansvar att sétta upp insamlingssystem, transportera bort, atervinna, bortskaffa
och informera om sirskilt angivna avfallskategorier. Ansvaret géller generellt och
kvarstar dven da malnivaerna uppnatts. Producenten &r inte hindrad att ha egna hogre
maélnivéer. Avfallsinnehavaren har som huvudregel en skyldighet att 1dmna avfallet till
producenten och dessutom har producenten ensamrétt att hantera avfall som omfattas av
producentansvar.’

8.1 Producentavgift

Det dr inte alltid en vara ar lampad for fysiskt producentansvar. Det kan t ex foreligga
en risk att oseridsa entreprendrer kommer att utnyttjas, vilket kan innebéra storre skada
an nytta ur miljosynpunkt. Dessutom kan det vara svart att utova tillracklig kontroll av
avfallshanteringen. Lampligen &ldggs producenten i sddana fall enbart ett ekonomiskt
producentansvar. 27 kap. 7 § innehéller darfor ett bemyndigande att foreskriva att en
avgift far tas ut av producenten for insamling, borttransport och bortskaffande av avfall
genom kommunens forsorg.” Denna méjlighet bor emellertid anvindas endast i
undantagsfall, eftersom producenten ska ha mdjlighet att i storsta mdjliga utstrackning
paverka kostnaderna for avfallshanteringen.® I praktiken har bemyndigandet heller
aldrig utnyttjats.’

SAas56.

" A as 131 fsamt prop. 1997/98:45 s 292.

¥ RVF Rapport 95:4, Avfall, restprodukter och ansvar s 36.
? Bergman och Carlsson s 132.
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9 Producentansvaret i Tyskland

Tyskland har ofta betraktats som ett foregdngsland vad géller lagstiftning for kretslopps-
anpassning och vid utformningen av de svenska forpackningsreglerna har den tyska
lagstiftningen varit forebild. Den tyska miljopolitiken har dven drivit pa utvecklingen
inom EU.'

Redan 1986 infordes i avfallslagstiftningen en mdjlighet for den tyska regeringen att
utfarda forordningar om producentansvar. Det dréjde emellertid ndgra ar innan
bestammelserna borjade tillampas, eftersom den tyska regeringen avvaktade att
marknaden skulle vidta frivilliga 16sningar. Marknaden tog emellertid inte tillvara pa
denna mojlighet, och foljden blev ett antal forslag till forordningar, fraimst vad géller
forpackningar.’

9.1 Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz

Avfallslagen fran 1986 ersattes 1996 av “Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz” (KrW-
/AbfG)®, den s k kretsloppslagen. Producentansvaret har numera tilldgnats ett eget
kapitel i kretsloppslagen och bestimmelserna gér att finna i tredje delen, §§ 22-26
KrW-/AbfG.

9.1.1 Producentansvar, 22 § KrW-/AbfG

Kretsloppslagen innehaller ingen direkt definition av begreppet ’producentansvar”. En
definition kan emellertid utvecklas med hinsynstagande till lagens mél och syfte.
Ludger-Anselm Versteyl har pa detta sett definierat producentansvaret som ett
frdamjande att undvika, minska, miljévdnligt atervinna eller miljévdnligt bortskaffa
avfall, genom att varje led i varudistributionen, fran produktion till slutlig forsdljning,
vdrnar om resurserna, framfor allt genom att sikerstdilla en lang livslingd samt en
enkel dgtervinning.*

122 § KrW-/AbfG laggs grundsatsen fast att alla som deltar vid tillverkning och
distribution av en vara ska ha det avfallsrittsliga ansvaret for sin produkt. Detta innebér
att naringslivet maste utforma sina produkter s att avfallet efter att varan tjanat ut kan
atervinnas eller bortskaffas pa annat miljovanligt sétt. Bestimmelsen har framfor allt

" SNV Rapport, Mitt i kretsloppet s 56.

> Ds 1992:58 5 99.

? Relevanta paragrafer i lagen anges i bilaga.

* Vér dversittning av Versteyl m fl, Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz: Kommentar s 411.
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betydelse vid framstéllningen av varor med lang livslangd som kan ateranvéndas mer &n
en ging eller som 4r materiellt atervinningsbara.’

I paragrafens andra stycket konkretiseras producentansvaret genom olika exempel pa
atgarder, som kan vidtas for att stimulera ett kretsloppssamhille. Har framhélls att redan
vid borjan av produktionskedjan ska en produkts framtida miljobelastning beaktas.
Exempelvis ska en produkts tekniska livslingd samt mdjligheten att dteranvénda eller
atervinna produkten pé ett miljovanligt sétt beaktas vid utveckling, tillverkning och
distribution. Foljden blir att redan uppkomsten av avfall undviks och en miljovénlig
avfallshantering sikerstills.® Dessutom ska anvindningen av &tervinningsbart material
samt sekundira ravaror’ prioriteras vid tillverkningen. Producentansvaret kan dven
innefatta en skyldighet att marka produkter som innehaller skadliga amnen, da
markningen kravs for att produkten ska kunna atervinnas eller bortskaffas pa ett
miljovanligt sétt. Slutligen nimns mdjligheten samt skyldigheten att lamna tillbaka,
ateranvinda eller atervinna en vara samt skyldigheten for en producent att ta tillbaka en
vara for atervinning eller bortskaffande.®

Observeras bor att inte heller den tyska kretsloppslagens stadgande om producentansvar
122 § KrW-/AbfG ér direkt tillampligt. Producentansvaret i Kreislaufwirtschafts- und
Abfallgesetz finns som en miljoetisk uppmaning till var och en och liksom i svensk rétt
kravs en forordning som konkretiserar producentansvaret for att det ska kunna tillim-
pas.” Regeringen méjlighet att utfirda forordningar begrinsas emellertid i tredje stycket.
Det maste finnas en proportionalitet mellan ingreppet och den miljovinst som efterstré-
vas. Framforallt ska hdnsyn tas till vad som &r tekniskt mojligt och ekonomiskt rimligt.
Dessutom maste foreskrifter betridffande produktansvar samt miljoskydd beaktas.
Avslutande paminner lagstiftaren om EG-ritten, vilken kan vara av visentlig betydelse
vid inférande av producentansvar.'?

9.1.2 Forbud, begransningar och mérkning, 23 § KrW-/AbfG

§§ 23 och 24 KrW-/AbfG anger grianserna for bemyndigandet till regeringen att utfarda
forordningar betraffande producentansvar. Regeringen ér endast bemyndigad att utfarda
forordningar som ar nodvindiga for att genomfora producentansvaret, sdsom det anges i
22 § KrW-/AbfG. 23 § KrW-/AbfG tillater forordningar som reglerar huruvida vissa
varor far eller inte alls far séttas i omlopp da de har en viss sammanséttning eller ett
visst anvindningsomrade. Vikt ldggs dven pa rangordningen att undvika, minska och
atervinna avfall. Detta aterspeglas i mojligheten att i forordning foreskriva att endast

> Arndt, Umweltrecht: Skriptum s 86.

% Versteyl m fl s 412-416 samt Frenz, Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz s 242.
7 Sekundira révaror ir material som tervunnits ur avfall.

¥ Versteyl m fl s 416-418.

A a's423. Jmf 15 kap. 6 och 7 §§ miljébalken.

YA as419-421.
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produkter som kan ateranvindas eller ér litta att dtervinna far séttas i omlopp."
Dessutom far forordningarna foreskriva en skyldighet att [dimna upplysningar om samt
att mérka vissa varor. Det kan t ex vara upplysningar om skadliga &mnen i en uttjant
vara, som darfor ska aterldmnas till anvisat stille eller anvisningar om mottagningsstille
for produkter belagda med 4tertagande- respektive aterlimnandeplikt."

9.1.3 Atertagande- och aterlimnandeskyldigheter, 24 § KrW-/AbfG

Liksom 23 § KrW-/AbfG begrinsar 24 § regeringens mdjligheter att utfarda
forordningar betriffande producentansvar. I 24 § bemyndigas regeringen att utfarda
forordningar som konkretiserar producentansvarets innehall vad géller atertagande-
samt aterlimnandeplikt, dvs forordningar betriffande en produkts kretslopp. Forord-
ningarna kan framfor allt innehélla foreskrifter om att tillverkare och forsdljare ska ta
tillbaka sina produkter samt att dterlimnandet ska sdkerstillas genom lampliga atgarder,
t ex sérskilda system for atertagande' eller uttag av pant. Dessutom kan avfallsinne-
havaren éaldggas en skyldighet att aterlimna en produkt till tillverkaren eller forsiljaren
efter att produkten tjanat ut."*

9.14 Frivilligt tertagande, 25 § KrW-/AbfG

Frivilliga dtertaganden® forekommer framfor allt nir dtertagandet ses som ekonomiskt
fordelaktigt. Frivilliga dtertaganden behover inte ha ett samband med néringslivets
frivilliga dtaganden'®, dvs privata, vanligtvis gemensamma, viljefrklaringar frén en
producent- eller distributorsgrupp. Det frivilliga atertagandet i 25 § KrW-/AbfG knyts
samman med mal, som fastlagts av regeringen. Resultatet blir en omfattande frihet att
organisera avfallshanteringen samtidigt som effektiviteten sikras genom en strivan att
uppnd malen. De faststéllda malen dr emellertid inte tvingande for adressaterna, utan ar
ett sdtt att forsoka forebygga samt undvika reglering av ett visst handlande. Regeringen
ar foljaktligen inte forhindrad att utfarda en forordning, d&ven om fastlagda mal redan
finns pa omradet. Trots att malen inte 4r bindande paverkas néringslivets agerande av
dem, eftersom risk finns att regeringen vidtar reglerande atgérder di mélen ej uppnas.'’

'""Aas436.

2 A as437.

1 Sasom Duale System Deutschland. Se avsnitt 9.2.1.1.
' Arndt, Umweltrecht: Skriptum s 86 f.

1% P4 tyska "freiwillige Riicknahme”.

1 p3 tyska "freiwillige Selbstverpflichtungen”.

" Frenz s 266 f.
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9.1.5 Innehavarskyldigheter efter atertagande, 26 § KrW-/AbfG

Enligt §§ 5 och 11 KrW-/AbfG ansvarar innehavaren av avfall for dess atervinning
respektive for dess bortskaffande. I 26 § KrW-/AbfG foreskrivs att tillverkare eller for-
sdljare som tagit emot en uttjént produkt, frivilligt eller ofrivilligt, och foljaktligen blivit
innehavare av avfallet, omfattas av skyldigheterna for avfallsinnehavare enligt §§ 5 och
11 KrW-/AbfG. Hirigenom sikras hierarkin for atervinning och bortskaffande."®

9.2 Forordningar betraffande producentansvar

Tyskland har med hjilp av forordningar foreskrivit om producentansvar for forpack-
ningar, bilar och batterier. For ndrvarande behandlas dven forslag till producentansvar
for elektriska och elektroniska produkter.

9.2.1 Die Verpackungsverordnung

1991 utfirdade regeringen “Verordnung iiber die Vermeidung von Verpackungsab-
fallen” (VerpVO). Syftet med forordningen ir att alla de forpackningar som till f6ljd av
sin mingd innebir en ansenlig belastning for avfallshanteringen, ska separeras fran
denna och foras in i ett kretsloppssystem. I forordningen skiljer man mellan transport-,
konsument- och kringférpackningar (Transport-, Verkaufs- och Umverpackungen). Det
ar framfor allt konsumentférpackningar, dvs de behallare och inpackningar som finns
nirmast varan, som fatt en central stillning i forordningen."

9.2.1.1 Konsumentforpackningar

Handel och industri (forsédljarna) ar skyldiga att utan kostnad ta tillbaka uttjanta
konsumentforpackningar i eller i omedelbar nérhet av sitt forséljningsstille. Forséljarna
ska sedan tillsammans med tillverkarna se till att de forpackningar som ldmnats tillbaka
ateranvands eller materialdtervinns utanfor den offentliga avfallshanteringen. Skyldig-
heten omfattar emellertid endast forpackningar av samma sort, utformning och storlek
som tillverkare eller forséljare sétter i omlopp och som anvénds for sddana varor som de
salufor.”” Tanken #r att handel och industri till f5ljd av producentansvaret ska tillverka
respektive silja farre forpackningar samt att forpackningarna ska tillverkas av
miljovinligt och dteranvindbart material *'

¥ Versteyl m fl, s 458-460.
¥Se 6 § VerpVO.
26§ VerpVO.
! Arndt, Umweltrecht: Skriptum s 88.
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Liksom i Sverige kan tillverkare och forsiljare fullgora sitt ansvar genom att uppdra at
tredje man att regelmaissigt se till att forpliktelserna fullgdrs. Naringslivet kan t ex ga
samman i branschorganisationer som tar over ansvaret for hela branscher eller anlita
foretag for det praktiska utforandet.”” Handel och industri i Tyskland bildade 1996
“Duale System Deutschland GmbH” (DSD), som organiserar insamling, dteranvand-
ning och atervinning av konsumentforpackningar. DSD ldmnar i sin tur i uppdrag at
entreprendrer att samla in och sortera forpackningarna. Forpackningarna dverldmnas
dérefter till atervinnings- och ateranvéndningsbolag, s k garantigivare, som DSD ingatt
avtal om atervinning med. Verksamheten finansieras genom licensavgifter som erlidggs
av handel och industri for anvéindandet av DSD:s varumaérke “’Griine Punkt”. Fran
borjan var avgiften viktbaserad, vilket emellertid utsattes for omfattande kritik, eftersom
hinsyn ej togs till forpackningsmaterialets miljoegenskaper. Avgifterna stimulerade inte
heller en dvergang till aterfyllbara forpackningar. Foljden blev att metoden for avgifts-
berdkning fordndrades. Idag faststélls avgifterna beroende pa materialslag samt vikt,
antal eller volym. Slutligen blir det dven 1 Tyskland sé att kostnaderna forlaggs pa
produktpriset och det blir konsumenten som finansierar verksamheten.” Forhopp-
ningarna dar emellertid att hojda avgifter ska forma marknaden att minska antalet
forpackningar och att anvinda material som r littare att dtervinna.** Sannolikt borde
det finnas en gréns for hur mycket konsumentpriset kan hojas utan att konsumenten
véljer en annan produkt. For att producenterna ska kunna behélla sin kundkrets tvingas
de séledes att minska antalet forpackningar osv, med minskade avgifter som foljd.
Producenter som inte anpassat sig efter foreskrifterna kommer konkurreras ut fran
marknaden, d& avgifterna drivit upp priset for produkten till en orimlig niva.

Genom att ansluta sig till DSD-systemet fullgor tillverkare och forséljare sitt
producentansvar och skyldigheten att ta tillbaka forpackningar for atervinning samt
steranvindning faller bort.” Kretsloppslagen anger emellertid uttryckligen att ansvaret
for att forpliktelserna uppfylls fortfarande ligger hos tillverkare och aterforsiljare.”®
Enligt tysk praxis och straffrittsldra fororsakar en avfallsproducent fara for andra
skyddsvérda intressen. Foljaktligen ska den som ansvarar for avfallshanteringen i
forebyggande syfte vidta rimliga atgirder for att hindra att skador uppstér pa grund av
avfallet. Ju storre riskerna som orsakas av avfallet dr, desto hogre ér kraven pa
noggrannhet vid valet av tredje person som ska fullgora avfallshanteringen.”’

28§ 16-18 KrW-/AbfG, 6 § 3 st VerpVO.

» Lindhqvist s 268, Carlsson, Tur och retur — Kretslopp och producentansvar i Tyskland s 18-20 och
Arndt, Umweltrecht: Skriptum s 88.

 Mattson, Det tyska kretsloppssamhillet s 40.

* Prop. 1992/93:180 s 68.

%16 § KrW-/AbfG.

7 Beckmann och Kersting i Landmann och Rohmer, Umweltrecht s 7 f.
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9.2.1.2 Kringforpackningar

Kringforpackningen ér den extra forpackningen kring konsumentférpackningen, som
delvis skyddar varan, men dven anvénds i reklamsyfte, t ex asken runt burken med
ansiktskram. I forpackningsforordningen foreskrivs att handeln ska ta hand om
kringforpackningarna. Konsumenten ska bl a ha moéjlighet att utan kostnad lamna kvar
kringforpackningen hos forsiljare av varor i kringforpackningar.”® Observeras bér att
handeln, till skillnad mot vad som giller fér konsument- och transportférpackningar,
inte kan kopa sig fri fran atertagandeplikten for kringforpackningar genom att anlita en
tredje part som tar 6ver hanteringen. Tanken &r att den miljomedvetne konsumenten ska
utova ett tryck pa handel och industri, genom att vilja 1dmna tillbaka omfattande
mingder av kringférpackningarna. Detta ska i sin tur leda till att kringférpackningarna
avskaffas eller i vart fall minskas. Kringforpackningarna har i och for sig minskat
markant, men framgéngarna har delvis hindrats av att handelns skyldighet enligt
forpackningsforordningen att bereda konsumenterna tillgng till 1ampliga insamlings-
behallare fullgdrs bristfalligt.”

9.2.1.3 Transportforpackningar

Tillverkare och forsiljare dr skyldiga att ta tillbaka transportforpackningar, dvs
forpackningar som skyddar varan vid transport, sedan de anvénts fardigt och se till att
de &teranvinds eller materialitervinns.™ Aven hir finns majligheten att anlita en tredje
part, som bygger upp system for atertagande av forpackningar och som genom avtal
med dtervinningsforetag ser till att det insamlade forpackningarna atervinns. Till
skillnad frén konsumentforpackningar domineras marknaden inte av en stor aktor som
tillverkare och forsiljare ansluter sig till, utan tusentals aktorer konkurrerar om
hanteringen av transportfrpackningar.”’

9.2.14 Konsumentens skyldigheter

Forpackningsforordningen riktar sig endast till handel och industri. Ndgon skyldighet
for konsumenten att sortera forpackningarna och lamna dem till de insamlingssystem
som tillhandahalles finns, till skillnad mot vad som giller enligt svensk ritt”, inte. Att
insamling sker &r istdllet upp till konsumenterna. I praktiken innebéar detta emellertid
inte ndgon storre skillnad mellan svensk och tysk ritt, eftersom den foreskrivna skyldig-
heten for konsumenten i den svenska forpackningsforordningen inte ar sanktionerad.
Liksom i Sverige dr det darfor av stor vikt att hushall och andra informeras om

%5 § VerpVO.

¥ Arndt, Umweltrecht: Skriptum s 87.

4§ VerpVoO.

3! Mattsson s 30.

325 § forordning (1997:185) om producentansvar for forpackningar.

51



sortering, insamling och bortskaffande. Foljaktligen har det dven i tysk lagstiftning
inforts en skyldighet for avfallshanterarna att informera om mojligheterna att undvika,
stervinna samt bortskaffa avfall.”®

9.2.2 Die Altautoverordnung

Den tyska forordningen om producentansvar for bilar** paverkas till stor del av ett
frivilligt dtagande till miljévinligt omhindertagande av skrotbilar fran 1997.%
Forordningen kompletterar det frivilliga atagandet och ger det dess rattsliga ram.
Tillverkare och importdrer har frivilligt tagit sig att ta tillbaka alla uttjinta bilar av sitt
mirke, som ldmnats till anvisat aterlimningsstille. Aterlimnandet ska sikerstillas
genom att ett rikstdckande nét for aterlimnande och miljovénligt omhéndertagande
byggs upp. Malet ér att minst 85 procent av materialet fran de uttjénta bilarna ska
atervinnas ar 2002 och minst 95 procent ar 2015, vilket 6verensstimmer med de
svenska méalnivderna.*

Enligt det frivilliga atagandet atertas bilar som tillverkats efter att forordningen trétt i
kraft 1 april 1998 utan kostnad. Detta forutsétter emellertid att vissa villkor ar uppfyllda,
sasom att bilen inte dr dldre dn 12 &r och att den inte &r befattad med vésentliga skador. |
den svenska forordningen om producentansvar for bilar’’ finns det ingen motsvarighet
till den tyska “aldersgransen” for att bilen ska tas tillbaka utan kostnad. I Sverige kan
producenten begira erséttning om bilen saknar ekonomiskt vardefulla delar som motor,
vixelldda eller liknande. En konsument kan darfor sannolikt 1amna tillbaka en bil
kostnadsfritt som dr 6ver 12 ar, eftersom dven dldre bilar normalt har ekonomiskt
virdefulla delar i behéll. Till detta kommer att kravet i Tyskland pé att bilen inte far
vara befattad med vésentliga skador borde innebéra en stringare bedomning én det
svenska kravet pa att ekonomiskt viardefulla delar ej far saknas. En bil borde kunna ha
ekonomiskt virdefulla delar i behall, trots att den skadats vasentligt. Enligt det tyska
atagandet giller vidare att de fordon som redan fanns pa marknaden vid férordningens
ikrafttridande, tas tillbaka mot en marknadsmaéssig kostnad som berdknas med hiansyn
till fordonets vérde.

For att det frivilliga dtagandet inte ska forlora sin effektivitet har regeringen komplet-
terat detta i "Die Altautoverordnung” (AltautoVO) med en skyldighet for konsumenten
att dterlamna uttjinta fordon till de stillen som anvisats for mottagning samt ater-

3338 § KrW-/AbfG.

* Verordnung iiber die Uberlassung und umweltvertrigliche Entsorgung von Altautos
(Altautoverordnung).

 Freiwillige Selbstverpflichtung zur umweltgerechten Altautoverwertung (Pkw) im Rahmen des
Kreislaufwirtschaftsgesetzes.

36 Giesberts och Hilf, Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht 1998 s 1158.

7 SFS 1997:788.
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vinning.*® Skyldigheten ér sanktionerad enligt 6 § AltautoVO. I Sverige finns det endast
en reglerad aterlimnandeskyldighet for konsumenten vad géller férpackningar och
returpapper, dock inte for bilar. Nér en bildgare 1dmnar sin bil for skrotning erhélles
emellertid ett skrotningsintyg. Detta intyg méste visas upp for att bilen ska kunna
avregistreras fran bilregistret, med befrielse fran att betala bilskatt samt att ha bilen
forsikrad som f51jd.* I praktiken borde det fljaktligen inte innebdra nigon storre
skillnad mellan producentansvarets effektivitet i Sverige och Tyskland. I den tyska
forordningen om producentansvar for bilar finns dessutom foreskrifter om
overlimnande- och hanteringsskyldigheter for de som driver mottagningsstille,

stervinningsforetag eller s k shredderanliggningar™."!

9.2.3 Die Batterieverordnung

Batteriforordningen®” triidde i kraft 1998 och omfattar alla batterier. I forordningen
foreskrivs att forséljare av batterier dr skyldiga att utan kostnad ta tillbaka uttjinta
batterier. Skyldigheten begransas emellertid till de batterier som forséljaren salufor eller
har salufort, samt till den méngd som konsumenter normalt forbrukar.” Forsiljaren ska
overldmna batterierna till tillverkaren, som atervinner, eller om batteriet inte gér att
dtervinna, bortskaffar batteriet.* For batterier som innehéller en viss mingd skadliga
amnen foreskrivs en skyldighet for tillverkaren att méirka batterierna.*> Dessutom
foreligger en viss informationsplikt, bl a betrdffande mojligheter till dterlimnande samt
om plikten for konsumenten att limna tillbaka forbrukade batterier.* Slutligen
innehaller forordningen ett forbud mot att sirskilt farliga batterier sitts i omlopp.*’

Bredvid forsiljarna har kommunen en viss skyldighet att ta tillbaka uttjinta batterier,
som ldmnats vid insamlingsstationer for farligt avfall. Kommunen ska stélla insamlade
batterier till forfogande for tillverkaren, som har att fullgora sina skyldigheter enligt
forordningen.*®

For konsumenten foreskrivs en icke sanktionerad plikt att 1amna tillbaka uttjinta
batterier, undantaget startbatterier, till forséljaren eller till det insamlingsstille som
tillhandahalles av kommunen.* For att sikerstilla att dven startbatterier aterlimnas

¥ 3§ AltautoVO.

%1 § bilskrotningslagen (1975:343) och 59 § bilregisterkungdrelsen (1972:599).

%4 § AltautoVO. P4 shredderanliggningar tas anvindbara komponenter till vara, varefter karossen
sonderdelas mekaniskt. Mattsson s 58.

*! Giesberts och Hilf's 1158 f.

*2 Verordnung iiber die Riicknahme und Entsorgung gebrauchter Batterien und Akkumulatoren.
# 5 § BattVO.

# 4 § BattVO.

11 § BattVO.

%12 § BattVO.

4713 § BattVO.

9 § BattVO.

47 § BattVO.
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foreskrivs att forsiljaren ska ta ut en pant 4 15 DEM (ca 70 SEK), som aterfas vid
gterlimnandet av startbatteriet.”

9.3 Den kommunala renhéllningsskyldigheten

De offentliga aktorerna ansvarar i princip for att avfall inom deras omrade omhéandertas.
Aven om en étertagandeplikt for producenten foreskrivits innebér detta inte att en
aterlimnandeplikt for konsumenten foreligger. En sddan skyldighet maste foreskrivas
sarskilt. Foljaktligen har konsumenten endast en rétt att lamna tillbaka den uttjinta
varan om en aterlimnandeplikt ej foreskrivits. Detta innebér att en uttjant produkt dven
kan dterlamnas till den offentliga avfallshanteraren. Finns det en férordning som
foreskriver atertagandeplikt av en viss vara for naringslivet, kan emellertid kommunen
genom &dndring i sina avfallsforeskrifter utesluta denna vara ur den allménna
avfallshanteringen.”’ Foreligger t ex en atertagandeplikt, men ingen aterlimnande-
skyldighet for batterier, kan avfallshanteringen av batterier uteslutas, sa att konsumenten
inte langre far ldmna forbrukade batterier till den offentliga avfallshanteraren. Detta
forutsitter emellertid att avfallshanteringsskyldigheten uttryckligen utesluts av avfalls-
hanteraren. Detta dr ett instrument som inte har ndgon motsvarighet i svensk rétt. En
uttjant produkt som konsumenten slédnger i hushallssoporna blir hushéllsavfall och ska
saledes tas om hand av kommunen. Det foreligger i och for sig en skyldighet for hushall
och andra att lamna forpackningar och returpapper till de insamlingsstationer som
producenten tillhandahéller. Skyldigheten dr dock inte sanktionerad. Foljaktligen &r det
enda sittet att forhindra att forpackningar och varor som omfattas av producentansvar
hamnar i hushallsavfallet att pa ett tillfredsstdllande sétt informera hushallen om
sortering, insamling och bortforsling.

Har en uttjint produkt tagits tillbaka av producenten ansvarar denne enligt 26 § i
jamforelse med §§ 5 och 11 KrW-/AbfG for att produkten omhéndertas. Darmed faller
avfallshanteringsskyldigheten for de offentliga avfallshanterarna bort. Detta kan
jdmforas med den svenska foreskriften i 15 kap. 8 § miljobalken, som uttryckligen
innebar att den kommunala renhallningsskyldighet faller bort for varor dér
producentansvar foreskrivits. I praktiken blir resultatet dock detsamma, eftersom
producentansvaret endast géller for de varor som aterlamnats till producenternas
insamlingsstationer.

306 § BattVO.
115 § 3 st KrtW-/AbfG
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9.4 Det tyska bemyndigandet for utfirdande av forordningar
om producentansvar jimfort med svensk ratt

94.1 Allménna karaktarsdrag

Bemyndigandet i den tyska Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz (KrW-/AbfG) har fatt
mycket storre omfattning dn motsvarande bemyndigande i miljobalken. Framfor allt gor
22 § KrW-/AbfG att de miljoetiska syftena bakom producentansvaret tydligare framgér
av den tyska lagen. Det svenska bemyndigandet dr mer formellt och kortfattat.
Genomgaende stadgas uttryckligen sadant i det tyska bemyndigandet som i Sverige
endast kommit till uttryck i forordningarna for producentansvar eller i forarbetena till
lagreglerna. Exempelvis anger den tyska lagen att for att fullgdra producentansvaret ska
produkter tillverkas sa att avfallet som uppstar vid tillverkning och anvindning minskas
samt att miljovénlig atervinnig och bortskaffande sékerstills. Liknande formuleringar
aterfinns visserligen dven i svensk rétt, men forst i forordningarna. Likasé framhalls i
det tyska bemyndigandet att en produkts framtida miljobelastning ska beaktas redan vid
borjan av produktionskedjan. Aven i Sverige ir detta ett vedertaget syfte med
producentansvaret, vilket dock endast har kommit till uttryck i forarbetena. Det dr ingen
ovanlig foreteelse att svenska lagars syften konkretiseras i forarbetena. Att sé sker dven
vad géller producentansvaret stimmer saledes 0verens med var svenska réittstradition.
Vi menar emellertid att det vore att foredra att lagens syften tydligare framgick direkt av
bemyndigandet i miljobalken, da detta skulle bidra till ett klargdrande av producent-
ansvarets omfattning. En vidare diskussion om forarbetenas stora betydelse i svensk rétt
for dock for langt frén det aktuella amnet.

942 Definitioner

Varken den tyska eller svenska lagen innehéller ndgon definition av producentansvaret.
En definition dr emellertid enklare att hdrleda med den tyska lagstiftningen som grund,
eftersom en omfattande exemplifiering av producentansvaret angivits 1 22 § KrW-
/AbfG. Exemplifieringen dr dock inte uttdmmande. En mer konkret definition av
producentansvaret hade varit 6nskvird, da detta hade underléttat for naringslivet att
forutse eventuella atgirder fran regeringen. Den svenska riksdagen har emellertid
medvetet valt ett bemyndigande utan detaljreglering. Detta for att regeringen léttare ska
kunna vidta de atgdrder som ar ldmpliga i ett fordnderligt samhélle med komplexa
miljoproblem. Med ett alltfor detaljerat bemyndigande finns risken att regeringen inte
kan vidta sddana atgirder som for tillfallet &r nodvéndiga.

Béde tysk och svensk lagstiftning innehaller en definition av vem som ska uppfylla
producentansvaret. Definitionen som anges i lagen dr dock mycket vid. I bada fallen
preciseras definitionen déarfor i de olika forordningarna. Som tidigare nimnts kvarstar
trots detta vissa gransdragningsproblem.
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943 Allménna principer

Den tyska riksdagen har valt att i bemyndigandet betona vikten av vissa allménna
principer som alltid ska beaktas vid skapandet av rittsliga regler. Det hinvisas bl a till
proportionalitetsprincipen, som blivit en erkind princip dven inom EU, samt principen
om EG-rittens foretrdde. Proportionalitetsprincipen innebdr, vilket vi dven tidigare
redogjort for, att vidtagna atgirder ska vara proportionerliga till det syfte som ska
uppnas. Atgirden ska siledes vara indamailsenlig och den minst ingripande atgirden ska
viljas. Den far dock aldrig innebéra ett orimligt ingrepp. Detta dr en princip som saknar
motsvarighet i det svenska bemyndigandet. Aven om principen inte uttryckligen angi-
vits 1 det svenska bemyndigandet, torde detta vara avvigningar som normalt beaktas vid
offentligt myndighetsutdvande i en rittsstat. Regeringen dr emellertid endast skyldig att
halla sig inom de ramar som lagen anger. Risk finns sdledes att en proportionalitets-
beddmning inte gors da forordningar om producentansvar utfardas i Sverige. For att
undvika att producentansvaret far en orimlig omfattning anser vi darfor att det hade
varit Onskvirt att d&ven det svenska bemyndigandet innehdll en proportionalitetsprincip.

Tyskland &r liksom Sverige medlem i EU och foljaktligen bunden till EG-rétten. Vi har
tidigare papekat att utfardade forordningar om producentansvar framfor allt kan strida
mot EG:s regler om fri rorlighet av varor. For att pAminna om betydelsen av EG-rétten
stadgas i det tyska bemyndigandet att gemenskapens bestimmelser om fri rorlighet av
varor ska beaktas vid utfardandet av produktansvarsforordningar. Ur rittslig synvinkel
ar en saddan hanvisning till EG-rétten inte nodvéndig, eftersom gemenskapens bestim-
melser inforlivats i de nationella réttsordningarna i samband med staternas anslutning
till unionen. Av pedagogiska skél kan en hdanvisning emellertid vara meningsfull.
Dessutom kan det behdva understrykas att bestimmelser om producentansvar inte far
missbrukas i syfte att bygga upp fortidckta handelshinder. En upplysning om EG-réttens
existens finns dock i 1 kap 6 § miljobalken. Med tanke pa att miljobalken ska ses som
samordnad miljolagstiftning, far detta anses tillrackligt.

9.4.4 Grinserna for producentansvaret

I det tyska bemyndigandet har lagstiftaren vidare i §§ 23 och 24 KrW-/AbfG
uttryckligen angivit granserna for regeringens majlighet att utfarda foreskrifter for
producentansvaret. Paragraferna anger konkret pa vilket sitt producentansvar kan
foreskrivas. Exempelvis bemyndigas regeringen uttryckligen att utfarda forordningar
som aldgger konsumenten en skyldighet att lamna tillbaka en uttjant produkt till tillver-
kare eller forsdljare. Liknande skyldigheter aterfinns i de svenska férordningarna om
producentansvar for forpackningar och returpapper, dock utan sanktionering. Nagot
uttryckligt bemyndigande i kapitel 15 §§ 6 och 7 miljobalken finns tillsynes inte. I

§§ 23 och 24 KrW-/AbfG aterkommer stindigt producentansvarets syften, sdsom att

56



atervinning och ateranvindning ska sékerstillas. Vid varje konkretisering har lag-
stiftaren pa s sitt betonat de tankar som ligger bakom producentansvaret.

94.5 Frivilligt atertagande

Den tyska lagstiftaren har dven fort fram ett alternativ till det traditionella producent-
ansvaret. [ 25 § KrW-/AbfG stadgas att ett frivilligt dtertagande kan kombineras med
mal som fastlagts av regeringen. Pa sa vis kan ett flexibelt system skapas, dér
producenterna sjdlva tar sig och organiserar atertagandet. Samtidigt gar effektiviteten
inte forlorad, eftersom det ar angeldget att inom en viss tidsfrist nd de mal som fastlagt.
Denna kombination av frivilligt dtertagande och mél som fastlagts av regeringen, kan
ses som en form av producentansvar som hamnar mellan det traditionella, reglerade
producentansvaret och niringslivets frivilliga dtaganden. De frivilliga dtagandena av
néringslivet, som vanligtvis gors i privata, gemensamma viljeforklaringar r inte
bindande gentemot staten. Nagon bundenhet kan ej dberopas frén statens sida, eftersom
det frivilliga atagandet inte innebér att ndgot avtal ingatts mellan niringsliv och stat.
Aven om niringslivets aktorer fritt kan bestimma hur det frivilliga tagandet ska se ut,
styrs dock aktdrerna av de syften som regeringen onskar uppnd med ett producentan-
svar. Detta eftersom de frivilliga dtagandena vanligtvis vidtas for att forhindra en
framtida reglering med full bundenhet som f6ljd. Aktorerna ar foljaktligen angeldgna
om att de ataganden som gors, ska anses tillrickliga. Genom 25 § KrW-/AbfG
bibehaller naringslivet sin flexibilitet, samtidigt som en viss reglerande funktion infors.
Aven om de fastlagda milen ej ir bindande for parterna, innebir dessa en stark styrning
av ndringslivets agerande. Detta blir f6ljden av att regeringen givit direkt uttryck for de
mal den Onskar uppna. Fungerar det frivilliga dtertagandet ej tillfredsstéllande och
uppnas ej malen &r regeringen ej forhindrad att vidta reglerande atgérder. Trycket pa
néringslivet borde vara hogre én vid frivilliga dtaganden, eftersom klara mal fastslagigts
av regeringen. Jimfort med ett “helreglerat” producentansvar har néringslivet dock
battre mojlighet att fritt utforma ett system som det anser 1ampligt.

9.4.6 Avfallsinnehavarens skyldigheter

Pé ett ndgot komplicerat sétt foreskriver den tyska lagstiftaren att tillverkare och
forsiljare, som tagit tillbaka avfall, &r underkastade skyldigheterna for en innehavare av
avfall att atervinna eller pa annat sitt bortskaffa avfallet. Lagstiftaren har valt att aldgga
tillverkare och forsiljare denna skyldighet genom en hénvisning i 26 § KrW-/AbfG till
§§ 5 och 11 KrW-/AbfG. Detta ska sdkerstilla att atervinning prioriteras framfor annat
bortskaffande av avfallet. Av det svenska bemyndigandet framgér inte att dtervinning
och dteranvéndning ska prioriteras. I forpackningsforordningen foreskrivs dock att
producenten ska se till att uttjédnta forpackningar i forsta hand ateranvinds, dé detta &r
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miljomissigt motiverat.”

94.7 Skillnaderna mest lagtekniska

Med enbart bemyndigandena i miljobalken och Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz i
atanke kan skillnaderna mellan ldndernas regler om producentansvar verka stora.
Skillnaderna &r emellertid av mest lagteknisk karaktir. Aven om det tyska bemyndi-
gandet dr mer detaljerat, har producentansvaret som helhet stora likheter i de bada
landerna. Detta eftersom det svenska bemyndigandet sammantaget med forordningar
och forarbeten leder till samma resultat. Att sa dr fallet dr inte forvdnande med tanke pa
att Tyskland varit forebild vid utformandet av det svenska producentansvaret. En
ytterligare tillndrmning av lindernas regler ar sannolikt att vinta, dd EG arbetar pa nya
direktiv for att harmonisera medlemsstaternas avfallsregler.

326 § 2 st forpackningsforordningen.
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10 Avslutande reflektioner

Under arbetet med uppsatsen har funderingar och fragor kring producentansvaret
uppstétt. I detta avlutande kapitel ska vi forsoka utreda dessa problem. Problemen
knyter an till det vi tidigare redogjort for i uppsatsen, men har inget direkt inbordes
samband. Det dr snarare ett axplock av problem som vi funnit intressanta.

10.1 Polluter Pays Principle

Polluter Pays Principle (PPP), dvs principen om att fororenaren betalar, nimns ofta
som ett viktigt motiv bakom ett lagstadgat producentansvar. Det dr den som ger upphov
till avfallet som ocksa ska betala for det. Principen kan sdgas innebéra att fororenaren
ska bidra kostnaderna for atgarder som anbefalls av myndigheterna i syfte att sikerstéilla
att miljon befinner sig i ett acceptabelt tillstdnd. Det innebér vidare att kostnaderna for
sadana atgérder ska aterspeglas i priset av de varor som givit upphov till férorening-
arna.' Priset pa en vara ska alltsa inkludera samtliga kostnader for varan, fljaktligen
dven kostnader i samband med varans slutliga omhéndertagande. Internationellt ar
principen om fororenarens betalningsansvar vél forankrad. PPP har accepterats av alla
OECD-lénder genom ett flertal 6verenskommelser. Principen fastslogs &ven i
Riodeklarationen och ér ddrigenom bindande for Sverige, eftersom vi antagit
deklarationen. Ocksa EU har i sitt fjairde miljoprogram 87/C 328/01 anslutit sig till
principen. >

Grunden for PPP &r alltsé att kostnaderna for minskning och aterstillande av miljo-
skador och utsldpp ska betalas av den som orsakat dem. Kostnaderna ska inte béras av
samhillet via skatter. Principen &r dock inte entydig och ger darfor upphov till flera
oklarheter. Vem é&r t ex att se som fororenare? Vad ska fororenaren betala for? Endast
for direkta utslépp eller for alla sorters fororeningar? Hur mycket ska han betala? Ar en
investering i renare teknologi att se som betalning? osv. Svaret pa dessa fragor kan
komma att bli olika beroende pa i vilken lagstiftning som principen fastslagits. Just pa
grund av att det dr svart att identifiera den verklige fororenaren och grunda ett
producentansvar pa en sd allméin princip, har lagstiftaren fatt konkretisera principen
genom att i reglerna peka ut de ansvariga.

Vad giller den svenska lagstiftningen om producentansvar kan ansvaret delas in i en
fysisk och en ekonomisk del. Det fysiska ansvaret for producentansvaret aligger framfor
allt producenterna. Konsumenterna har visserligen en skyldighet att sortera ut
producentavfallet, men producenterna ansvarar for den tunga uppgiften att se till att
avfallet samlas in, tervinns osv. Producenten har dessutom ansvar for att stegvis dndra

' Prop. 1995/96:174 s 10.
2 Christensen s 42.
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sin produktion s att avfallet minskar. Aven ekonomiskt innebér producentansvaret
naturligtvis ett stort ansvar for producenterna. Producenten ar emellertid den som har
bast mojlighet att utforma sin produkt och dess produktion, s att en anpassning sker till
forordningarna om producentansvar. Det kan foljaktligen inte anses orimligt att denne
bar det ekonomiska ansvaret. Det ekonomiska ansvaret for producentansvaret hamnar
dock i sista hand pa konsumenterna. Da varans pris motsvarar dess totala samhilleliga
kostnader innebir det att dven kostnaderna for avfallshanteringen overvéltras pa
konsumenten. Tanken med PPP é&r att fororenaren ska betala for den skada han orsakat.
Inte bara producenten, utan dven konsumenten sdsom forbrukare av varan, ir att se som
fororenare. Det maste diarfor anses motiverat att denne ska ta del av de miljokostnader
som den konsumerade varan orsakar. Att det offentliga ska sta for dessa kostnader &r i
langden inte hallbart. Priset pa en produkt ska dessutom aterspegla de faktiska
kostnaderna, dvs dven miljokostnaderna, for att ge de ritta signalerna till konsumenten.

Det kan kanske verka orittvist att kostnaderna for producentansvaret i slutindan hamnar
pa konsumenterna. Man ska dock komma ihag att det naturligtvis finns en grans for hur
mycket konsumenterna ér beredda att betala for en vara. Darigenom utsétts producenter-
na for ett stort tryck att sinka kostnaderna for en miljovanlig produktion. Producentan-
svaret 0kar darmed de foretagsekonomiska motiven att miljdanpassa produktionen. For
att vara konkurrenskraftiga tvingas producenterna utveckla billiga miljévianliga
produkter. Om konsumenterna ska kunna utnyttja sin makt krévs dock att de far den
information de behdver for att kunna avgdra om en vara ar miljovanlig. Information
ingar ocksa som en del i producentansvaret.

Det kan framsta som felaktigt att motivera producentansvaret med principen om att
fororenaren ska betala. Begreppet producentansvar antyder att ansvaret ligger enbart
producenten. Det uttryckliga syftet med forordningarna om producentansvar ar dock att
kretsloppsanpassa produktionen och minska méngden avfall. For att na detta syfte har
producenterna dlagts ett fysiskt och ekonomiskt ansvar. I praktiken blir effekterna av
ansvaret dock att kostnaderna dverviltras pa konsumenterna. Detta maste ses som en
naturlig konsekvens av att 0kade kostnader vanligtvis leder till hdgre priser.
Foljaktligen maste det anses korrekt att motivera producentansvaret med PPP, &ven om
begreppet kan verka missvisande.

10.2 Frivilligt eller lagstadgat producentansvar?
Infor inférandet av ett lagstadgat producentansvar fordes diskussioner kring fragan
huruvida en lagstiftning &r nodvindig for att producenterna ska ta sitt ansvar for uttjénta

varor i avfallsledet eller om producenterna skulle ta sitt ansvar dven utan detta
patryckningsmedel. Principen om producentansvar for avfallshanteringen fastslogs
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redan 1975°. Detsamma upprepades i riksdagsbeslut 4r 1990%, d4 ett nytt avfallsprogram
antogs. Det dréjde dock fram till 1994° innan en méjlighet att forskriva om producent-
ansvar for forbrukade varor och avfall lagstadgades och infordes i ddvarande renhall-
ningslagen.

10.2.1 Prioritering av frivilliga ataganden

Av de propositioner® som kommit pa miljsomradet under senare &r framgar att
regeringen har velat att miljopolitiken i forsta hand ska genomforas av den s k
marknaden och dess krafter, utan nigra rattsliga atgirder. S& lange de miljopolitiska
malen kan nés pa frivillig basis bor sédana 16sningar foresprakas. Under en ldngre tid
efterstrdvades ocksa frivilliga 16sningar. Efter hand insag dock regeringen att en
reglering behovdes for att driva utvecklingen framéat och for att ge ramarna for
producenternas arbete och ansvar. Genom att anvinda en ramlagstiftningsteknik, som
regeringens bemyndigande ar uttryck for, satte statsmakterna upp ramen inom vilken
aktorerna ska agera. Nagon detaljlagstiftning har dock inte skett p4 denna generella
nivd. Genom bemyndigandet kan istillet ansvaret inforas stegvis inom de omraden dir
det ar 1ampligt med producentansvar bade tekniskt och ekonomiskt. I férordningarna
om producentansvar har inte heller ndgon detaljreglering skett, utan marknaden har
givits tillfille att sjalv utforma och tillimpa systemet, bl a genom egen utformning av
insamlings- och atervinningssystem arrangerade av de s k materialbolagen. Detta tillts
dock under forutsittning att syftet med producentansvaret och de malnivéer som
forordningarna innehaller uppnas. Om producenterna inte skulle uppfylla dessa krav
ligger det néra till hands att skérpa lagstiftningen och géra den mer detaljerad.

10.2.2 Fordelar med ett lagstadgat producentansvar

Regeringens uppfattning &r att ett lagstadgat producentansvar &r ett effektivt styrmedel,
som kompletterar marknadsmekanismerna sa att externa miljoeffekter i hogre grad
beaktas i foretags- och privatekonomiska dverviaganden. Beddmningen gors att
instrumentet dven i framtiden bor kunna anvéndas inom ytterligare produktomraden
(mérk t ex forslag om producentansvar for elektriska och elektroniska produkter).
Lagstiftning kan vara nddviandig for att uppna konkurrensneutralitet, eftersom alla
producenter da omfattas. En lagstiftning behover dirmed inte enbart innebéra nackdelar
for foretagen. Ett annat skil, som regeringen framfort till stod for en lagstiftning om
producentansvar, ér att statens mojlighet till tillsyn forbattras och ddrmed dven

* Prop. 1975:32.

* Prop. 1989/90:100 bilaga 16.

> Genom prop. 1992/93:180

% Framfor allt prop. 1992/93:180, prop. 1997/98:45 och prop. 1997/98:145.
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forutsittningarna att snabbare via sanktioner eller &ndrade regler ingripa om syftet med
producentansvaret inte uppnds. Regeringen konstaterar vidare att det ar viktigt att
uppméirksamma att ett forfattningsreglerat producentansvar kan leda till icke 6nskade
niringspolitiska konsekvenser. Vid utformningen av producentansvarssystemet har det
darfor varit viktigt att 4ven saddana aspekter beaktats. Reglerna maste vara formulerade
sa att mojligheter till en sund konkurrens erbjuds. Systemen maéste, for att inte std i strid
med reglerna i konkurrenslagen’, utformas sé att de inte forsvérar alternativa 1osningar
for hanteringen av uttjanta produkter (inlasningseffekter). Systemet far inte heller
forsvara for nya eller mindre aktorer att etablera sig och verka pa marknaden (utelés-
ningseffekter).® Av denna anledning har det varit viktigt att utveckla ett flexibelt
system. Lagstiftaren har darfor endast satt upp ramen med vissa regler for marknadens
spel. P4 denna spelplan och inom spelets regler ges stort utrymme for producenterna att
hitta nya kreativa och rationella 16sningar for att kretsloppsanpassa varuhanteringen.

Enligt Kretsloppsdelegationen, som dr en av regeringen tillsatt utredningsgrupp for
kretsloppsanpassning av varusektorn, dr fragan om frivillighet eller lagstiftning inte en
fraga om att vilja utan om att kombinera. For att fa en fungerande lagstiftning ar det
onskvért med en underliggande acceptans fran dem som berdrs av lagen for att inte
tillsynsmyndighet och domstolar ska bli 6verbelastade. Daremot behdver, enligt
delegationen och i enlighet med regeringens uppfattning, ett frivilligt atagande oftast
nagon typ av lagstod for att undvika illojal konkurrens. Genom lagstiftning kan dven
problemen med s k "fridkare” och overvaltringseffekter pa dem som deltar frivilligt fran
dem som inte ansluter sig, vilka l4tt uppstar i frivilliga system, undvikas. Enligt
diskussioner som delegationen fort med foretrddare for olika varugrupper finns det i
allménhet till en borjan en 6nskan om frivillighet for att 16sa producentansvaret, men
med tiden utvecklas ett dnskemal om lagstdd for att se till att alla producenter foljer
samma spelregler.’

10.2.3 Utvecklingen 1 Tyskland

Den svenska utvecklingen pa omradet kan jamforas med den tyska, som kommit igang
tidigare. Redan 1986 infordes i Tyskland bemyndigandet for regeringen att utfiarda
forordningar om producentansvar. Bemyndigandet innebar ett konkret hot for
producenterna om reglering av producentansvaret. Da hotet om reglering av
producentansvar inte togs pé allvar, visade regeringen sin makt genom att utfdrda en
forordning om producentansvar for forpackningar. Senare kom dven andra forslag pa
forordningar betraffande producentansvar, bl a for skrotbilar, elektronikskrot, batterier,
returpapper och byggavfall. Detta kritiserades av néringslivet som menade att

7 SFS 1993:20
¥ Prop. 1997/98:145 s 196.
? Kretsloppsdelegationens rapport 1997:19, Producentansvar for varor, Forslag och idé s 25 f.
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regleringarna innebar alltfor stora ingrepp i produktionen samt att finansieringen av
atertagande och atervinning innebar ett problem. Foljden blev att niringslivet forsokte
tillgodose miljobehoven genom frivilliga ataganden. Anstrangningarna 6kade ocksa for
att undvika miljofarligt material i produkterna samt for att minska materialforbruk-
ningen. Frivilliga dtaganden har dven foresprakats av den tyska regeringen och till viss
del inneburit att foreslagna forordningar lagts pa is.'” Vintan p4 frivilliga dtaganden har
foljaktligen inneburit att inférandet av nya forordningar om producentansvar dragit ut
pa tiden.

I Sverige drojde det till 1994 innan principen om producentansvar antogs. Den svenska
regeringen verkar fora en mer harddragen linje for ett forfattningsreglerat producent-
ansvar. Det drdjde visserligen sex ar fran det att bemyndigandet att utfarda forordningar
om producentansvar infordes i tysk lagstiftning, till dess att ett bemyndigande gick att
aterfinna i svensk ritt. Anledningen till detta var, som tidigare namnts, férvintningarna
att naringslivet skulle ta ett ansvar pé frivillig basis. Efter inforandet av bemyndigandet
1994 har den svenska regeringen dock inte varit lika benégen att invénta frivilliga
ataganden fran néringslivet som den tyska. Snarare har den svenska regeringen utfardat
forordningar nér det ansetts nddvindigt for att astadkomma konkurrensneutralitet samt
for att forbattra tillsynen och mdjligheten att ingripa via sanktioner eller &ndrade regler.
Aven om det tyska kretsloppsarbetet kom igéng tidigare ligger Sverige idag inte l4ngt
efter. Tendenserna inom EU visar dven att kretsloppstanken kommer fa en betydande
inverkan pa det framtida miljoarbetet inom hela unionen.

10.2.4 Lagstiftning ett rimligt ingrepp

Frivilliga 10sningar &r naturligtvis alltid att foredra framfor tvangsmaissiga. Det ingrepp
som en lagstiftning innebér dr en begrénsning av de personliga friheterna, exempelvis
nirings- och yrkesfriheterna. For att inte ingreppet ska bli storre &n nodvandigt och
uppfattas negativt av medborgarna krivs en avvigning mellan ingreppet och det syfte
som atgirden ska uppnd. Vad géller rimligheten i att lagstifta om ett producentansvar
anser vi att den utformning som regleringen fatt inte kan anses vara ett oproportionerligt
ingripande i forhallande till det syfte som lagstiftningen vill uppné. Systemet innehaller
visserligen tydliga krav och malnivaer som producenterna ska uppfylla, men
producenterna har stor frihet att sjdlva utforma olika 16sningar och detaljer sa att det
passar dem. Producenten har genom detta system dessutom mojlighet att utforma ett
system som blir sa ekonomiskt fordelaktigt som mojligt och ér inte beroende av nagra
avgifter till institutioner som inte gar att paverka.

Enligt var uppfattning ar ett lagstadgat producentansvar en forutséttning for att nd
onskat resultat. Detta framgar inte minst av att frivilliga 16sningar pa omradet fore ar

1" Mattsson s 1 f.
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1994, d& bemyndigandet infordes i renhallningslagen, var fa. Sedan dess har framfor allt
forpackningsavfallet minskat drastiskt. Att en liknande utveckling skulle ha skett dven
utan ett lagstadgat producentansvar kan naturligtvis inte uteslutas, men mycket tyder pa
att lagstiftningen varit av mycket stor betydelse for utvecklingen.

10.2.5 Vikten av information

Det dr dock tveksamt om enbart lagstiftning leder till en 6kad kretsloppsanpassning. Det
ar av stor vikt att sortering sker vid kéllan, dvs dir avfallet uppkommer. Pa sa sétt kan
rena avfallsfraktioner erhallas, vilket dr nddvandigt for att né ett bra resultat.'' En
forutsittning for att producentansvaret ska fungera ar foljaktligen att konsumenterna
informeras om sortering, insamling och bortskaffande. Utan information till hushall och
andra forbrukare torde darfor inte nigra storre framgangar vara att vianta. Med egna
erfarenheter till grund anser vi att informationen till hushall och andra ofta &r bristfallig.
Framfor allt saknas ett system med kontinuerlig information. Dessutom kan det ofta
framstd som oklart hur sorteringen ska ske. Vi menar att en 6kad information till hushall
och andra, borde leda till forbattrade resultat. Utan att gora ytterligare ingrepp 1 nirings-
livets organisation, skulle ansvarstagandet pa sa sitt kunna forbéttras. Tyskland ar ett
utmérkt exempel pa betydelsen av konsumenternas miljomedvetenhet. Problemen som
uppstod i samband med inférandet Duale System Deutschland, materialbolaget for
fullgérandet av producentansvaret for forpackningar, orsakades av att systemet
fungerade over forviantan. Den tyska befolkningen tog det nya systemet pa storsta allvar
och anstriangde sig till det yttersta for att sortera och ldmna tillbaka gamla forpack-
ningar. Problemet var emellertid att det inte fanns kapacitet nog att ta hand om de stora
méngder avfall som samlades in. Foljden blev ett antal oonskade konsekvenser.
Exempelvis drabbades grannldnderna av omfattande import av avfall, bade legal och
illegal."

10.3 Producentens ansvar for varor och forpackningar i
hushaéllsavfall

Vi har tidigare behandlat ansvarsuppdelningen mellan kommun och producent. Av
texten framgér att kommunen varken har en skyldighet eller rattighet att ta hand om
utsorterat avfall som omfattas av producentansvaret och se till att det atervinns.
Avgorande dr emellertid att avfallet sorterats och aterlamnats till producenternas
servicestationer. Forpackningar och varor som sammanblandats med hushallssoporna
tillhor hushallsavfallet, trots att producentansvar ar foreskrivet. Dessa forpackningar och
varor omfattas sdledes av kommunens ansvar for hushallsavfall. Som tidigare ndmnts
ror sammanblandningen framfor allt forpackningar och returpapper. Det dr foljaktligen

" Prop. 1996/97:172 s 15.
2 Hagman, EU:s avfallslagstiftning s 52 f.
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av stor betydelse att konsumenterna informeras om sin kéllsorteringsplikt samt om var
och hur de kan ldmna sorterat avfall. Syftet med producentansvaret riskerar annars att ga
forlorat. Fragan som kvarstar d&r om kommunen inte borde ha en mojlighet att kriva att
producenten tar sitt ansvar dven for forpackningar och varor som sammanblandats med
hushéllsavfallet.

10.3.1 Uttag av producentavgift

Enligt 27 kap. 7 § miljobalken finns mojligheten att meddela foreskrifter om att produ-
centen ska betala en avgift for insamling, transport och bortskaffande av avfall som
utfors genom kommunens forsorg. Sadana foreskrifter fir meddelas om avfall for vilket
producentansvar giller enligt foreskrifter som har meddelats med stod av 15 kap. 6 §
miljobalken. Vid en forsta anblick kan det verka som om producenten kan foreskrivas
att betala en avgift till kommunerna, for de forpackningar m m som hamnat i hushalls-
avfallet. Enligt Bergman och Carlsson giller producentansvaret emellertid inte for
forpackningar som ej sorterats, utan dessa tillhor hushallsavfallet. Av 27 kap. 7 § 1 st
2 p framgér dessutom att foreskrifter far meddelas om avfall for vilket producentansvar
gdller. Detta torde innebdira att producentavgift ej kan tas ut for forpackningar i
hushéllsavfallet, eftersom dessa tillhor avfall utanfor producenternas ansvarsomrade.
Till detta kommer att det i propositionen'® anges att tanken med bestimmelsen ér att det
ska finnas en mojlighet att foreskriva om enbart ekonomiskt ansvar for producenten, dé
det anses mindre lampligt att dldgga denne ett fysiskt ansvar. Syftet verkar ddremot inte
vara att foreskriva om producentavgift da ett fungerande producentansvar ér for handen.

Producentansvaret bestar emellertid inte enbart av en skyldighet att ta hand om avfallet
efter att det sorterats. For forpackningar och returpapper finns det t ex foreskrifter om
att producenten ska underlétta for hushall och andra att sortera och 1&dmna avfallet.
Dessutom ska producenten informera hushallen om sortering, insamling och bort-
forsling. Mojligen skulle bemyndigandet kunna anvindas for att belasta producenten
med en avgiftsplikt, da det inte kan anses att denne underlittat for hushéllen att sortera
och ldmna ifran sig avfall. Tillhandahaller t ex producenten endast ett bristfalligt
insamlingssystem, bidrar detta sannolikt till en dalig sorteringsinsats fran hushéllen.
Bristerna kan besté i daligt utformade insamlingssystem, stora avstdnd mellan
insamlingsstationerna m m. Anledningen till att forpackningarna hamnat i hushalls-
avfallet dr foljaktligen att producenten bristfalligt fullgjort sitt ansvar att underlétta for
hushall och andra att sortera och 1&dmna avfallet. Det &r emellertid tveksamt om
bemyndigandet i 27 kap. 7 § miljobalken ar tillimpligt. Detta eftersom forpackningar
vid kommunens insamlande redan har hamnat i hushéllssoporna och tillhor hushalls-

"% Bergman och Carlsson s 56.
' Prop. 1997/98:45, del 2, s 292.
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avfallet. Producentansvaret géiller, som tidigare ndmnts, inte for hushéllsavfall, vilket dr
en forutsittning for att bemyndigandet i 27 kap. 7 § ska kunna anvéndas.

Aven da det inte gir att pavisa nigra direkta brister i tillhandahallna insamlingssystem,
ar det mojligt att insamling inte sker i den omfattning som forvintas. En anledning till
detta kan vara att hushall och andra endast fatt bristfdllig information, eller ingen
information alls, om sortering, insamling och bortforsling. Det kan darfor vara
angeldget for kommunen att bistd med information, for att pa sé sétt bidra till en
minskning av forpackningarna i hushéllsavfallet. Foreskrifter om producentavgift for
sddan information borde kunna meddelas enligt 27 kap.7 § 2 st. Informationsskyldig-
heten géller generellt for forpackningar, varfor begransningen i 27 kap. 7 § 1 st 2 p inte
borde innebdra nagot hinder for en sddan foreskrift.

10.3.2 Producentavgift som patryckningsmedel

De problem som vi redogjort for ovan dr av mera teoretiskt slag. S& lange producent-
ansvaret fullgors tillfredsstdllande och mélnivaerna uppnas, torde behovet av en
producentavgift vara begransad. Producentansvaret begriansas emellertid inte till
malnivaerna i forordningarna utan det giller generellt. Ingenting hindrar att producenten
sdtter egna hogre mal. Vi anser salunda att en producentavgift skulle kunna fungera som
ett patryckningsmedel, for att forma producenterna att striva mot hogre satta mal.
Bergman och Carlsson anser visserligen att det inte 4r motiverat att producenternas
ansvar omfattar allt avfall, eftersom ansvaret tillkommit av resurshushéllningsskal."> En
producentavgift borde emellertid kunna vara motiverad for att hja mélnivéerna, utan att
allt avfall kommer att omfattas av producentansvaret. Genom att ta ut en schablon-
méssig avgift for forpackningar och varor som hamnat i hushallsavfallet, pressas
producenten att forbéttra sitt ansvarstagande, t ex genom att tillhandahélla fler
insamlingsstationer, kanske t o m ersitta bringsystemet med ett himtsystem, samt att
regelbundet informera hushéllen. I praktiken fullgérs producentansvaret av material-
bolagen. Att ta ut en avgift av producenterna skulle foljaktligen innebira att
producenterna tvingas betala dubbel avgift, vilket far anses orimligt. Dessutom skulle
producentavgiften fa storre effekt om den traffade materialbolagen, sdsom fullgdrare av
producentansvaret, direkt. Foljaktligen bor producentavgiften tas ut av materialbolagen,
vilka dérigenom tvingas att forbéttra fullgorandet for att inte behdva ta ut en hogre
avgift fran producenterna. Det dr emellertid viktigt att &ven gora en néringspolitisk
beddmning. Producentavgifterna far inte innebdra orimliga bieffekter, som slar tillbaka
pa marknaden eller miljon 1 en oacceptabel omfattning.

For att kunna anvdnda bemyndigandet i 27 kap. 7 § pa ovan ndmnda sitt krévs troligen
vissa dndringar i paragrafen. Exempelvis maste 2 p i 1 st dndras. Forslagsvis skulle

' Bergman och Carlsson s 88.
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satsen istéllet lyda: ”S&dana foreskrifter far meddelas om avfall for vilket producent-
ansvar dr foreskrivet enligt foreskrifter som har meddelats med stod av 15 kap. 6 §.”
Fortfarande talar emellertid syftet med 27 kap. 7 § mot var foreslagna anvindning av
producentavgift.

En producentavgift skulle 4ven kunna motiveras av rittviseskil, ndgot som ocksa
pétalats i kretsloppspropositionen.'® Det kan tyckas vara mindre rittvist att avgifterna
for den kommunala avfallshantering endast faller pa konsumenterna nir producent-
ansvar foreskrivits. Da det inte finns nadgot lampligt system for att sortera ut forpack-
ningarna fran hushallsavfallet, kan i alla fall det ekonomiska ansvaret for producenten
sdkerstillas genom uttagande av producentavgift.

104 Juridiskt ansvar for materialbolagen?

Eftersom materialbolag och entreprendrer inte har ndgon réttslig stidllning kan problem
uppsté da producentansvaret inte fullgors pa ett tillfredsstéllande sétt. Eventuella krav
maste stéllas pa producenterna, vilket innebér att den kommunala miljondmnden sdsom
tillsynsmyndighet'’ méste vinda sig till ett producentkollektiv eller godtyckligt vilja ut
ett antal stora producenter. Naturvardsverket har dérfor onskat att materialbolagen
genom lagstiftning ska tillforas juridisk status, vilket emellertid inte har lett till ndgon
atgdrd frén regeringens sida.'® Regeringen anser att forordningarnas syfte — att ge
producenterna ett intresse att minska forpackningsvolymen och paverka valet av
material — talar mot en réttslig stdllning for materialbolagen.' I miljobalksutredningen
betonas att producenterna ar ansvariga for att insamlingsmélen uppnas och att material-
bolagen fungerar tillfredsstéllande. Producenterna kan aldrig befria sig fran sina
skyldigheter genom att fora Gver ansvaret pa sérskilda materialbolag.”’ Regeringen
menar dessutom att vikten av klara ansvarsforhallande 6vervéger de skél som anges for
att lata materialbolagen fa ett juridiskt ansvar vid sidan av producenterna.”’ Naturvérds-
verket anser emellertid att det dr tveksamt om en enskild producent kan goéras ansvarig
for ett materialbolags underlatenhet att fullgora ansvaret.

Naturvardsverket menar bl a att de sanktionsmojligheter och tillsynsverktyg som finns
blir utan betydande effekt, nir tillsynsmyndigheten inte kan védnda sig till materialbo-
lagen sdsom part. Genom att ge materialbolagen ett juridiskt ansvar skapas en adressat

' Prop. 1992/93:180 s 64.

" Den kommunala miljonimnden utdvar tillsyn av efterlevnaden av producentansvarsbestimmelserna.
Léansstyrelsen utovar tillsyn inom lénet och ar dessutom overprovningsmyndighet. Naturvardsverket har
den centrala tillsynen och dr bemyndigad att utfirda foreskrifter om uppgiftsskyldigheten, nddvindig
information samt verkstéllighet. SNV Rapport 4748, Har producenterna nitt méilen? s 63.

'8 SN'V Rapport 4518, Producentansvaret — det forsta steget.

% Prop. 1997/98:145.

**SOU 1996:103 s 421.

! Prop. 1997/98:45 s 427.

2 SNV Rapport 4518, Producentansvaret — det forsta steget s 54.
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for detaljerade foreskrifter och myndighetskrav som ror det samlade producent-
kollektivets ansvar. De producenter som anslutit sig till materialbolagen ska emellertid
inte frikopplas fran sitt ansvar, utan ansvaret ska finnas kvar vid sidan av material-
bolagens ansvar.”

Aven om en producents anslutning till ett materialbolag inte innebér att producenten
befrias fran sina skyldigheter, ar det svart att forneka att problem kan uppstd om
materialbolagen inte fullgor sina uppgifter tillfredsstillande. En enskild producent kan
sannolikt inte anses ansvarig for att ett materialbolag, som agerar for ett helt
producentkollektiv, misskoter sina dtaganden. Det skulle troligen underlitta for
tillsynsmyndigheterna om de kunde vénda sig till den part som fullgér producent-
ansvaret, istdllet for alla de producenterna som dverlatit fullgérandet av skyldigheterna
till materialbolagen. Ménga producenter uppfattar dock anslutningen till ett
materialbolag som en friskrivning fran kraven i producentansvarsforordningarna.
Risken finns att denna felaktiga uppfattning forstirks om materialbolagen tillfors ett
juridiskt ansvar. Ett juridiskt ansvar skulle i och for sig kunna bidra till ett battre
ansvarstagande av materialbolagen, eftersom de annars riskerar att fa sta till svars for
bristfilligt fullgérande. Fragan dr dock om producenterna blir mindre noggranna vid
valet av materialbolag, ndr de inte ldngre &r ensamt ansvariga for att skyldigheterna
fullgdrs. Foljden skulle i sddana fall kunna bli att oseriosa materialbolag tar sig an
producentansvarets fullgorande, vilket kan innebér storre skada dn nytta ur
miljosynpunkt. Ett solidariskt ansvar borde dock motverka en sadan effekt, eftersom
producenterna fortfarande dr ytterst ansvariga for att producentansvaret fullgors.
Forordningarnas syfte att ge producenterna ett intresse att minska forpackningsvolymen
och att paverka valet av material, borde inte heller ga forlorat. Vanligtvis tar
materialbolagen ut en avgift av producenterna for sin verksamhet. Aven om ett
solidariskt ansvar foreligger paverkas producenterna till att minska forpacknings-
volymen och vélja mer miljovinliga material, eftersom avgifterna grundar sig pa vikt,
antal och materialslag. Dessutom skulle materialbolagen sannolikt tvingas att ta ut en
hogre avgift, om de skulle &domas vite.

Vad giller juridiskt ansvar for materialbolagen kan for- och nackdelar vigas mot
varandra in i det evinnerliga. Regeringen anser att en klar ansvarsfordelning véger
tyngre dn argumenten for ett juridiskt ansvar och har hittills motsagt sig ett reglerat
juridiskt ansvar for materialbolagen. Vi dr bendgna att halla med regeringen om att det
ar viktigt att trycka pa att det inte 4r ndgon annan &n producenten som ansvarar, dven
efter det att produkten blivit avfall. En tydlig ansvarsfordelning far emellertid inte
forlama tillsynsmdjligheterna av producentansvaret. Det verkar visserligen som om
producentansvaret fungerar tillfredsstidllande och sa kommer det forhoppningsvis att
fortgd dven 1 framtiden. Utvecklas emellertid producentansvaret till ett bristfalligt

» SNV Rapport 4748, Har producenterna nétt malen? s 65.
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styrmedel, kan ett solidariskt ansvar vara nodvandigt for att funktionen inte ska ga
forlorad.

10.5 Producentansvar och EG:s fria inre marknaden

Enligt principen om EG-rittens foretrdde dr de svenska reglerna om producentansvar i
miljobalken subsidiira till EG-réttsliga foreskrifter. Stimmer de nationella bestimmel-
serna om producentansvar inte 0verens med EG:s priméra och sekundira rétt, far
bestammelserna ej tillimpas. Inom miljordtten har medlemsstaterna att folja de EG-
rittsliga miljoforeskrifter som finns. Dessutom far de nationella miljobestimmelserna
inte strida mot andra gemenskapliga foreskrifter. Vad géller producentansvaret
foreligger det framst en risk for kollisioner med forbudet mot begrénsningar av den fria
handeln mellan medlemsstaterna enligt artikel 28 EG.**

Aven niir bestimmelserna omfattar bade nationella och utlindska foretag, dvs ir icke-
diskriminerande, kan en begransning av varors rorelsefrihet vara for handen. Det ar t ex
enklare for inhemska producenter att rétta sig efter nationella bestimmelserna, eftersom
de huvudsakligen producerar for den inhemska marknaden. De behover foljaktligen inte
anpassa sig efter marknaden i samma omfattning som de utléndska producenterna, t ex
vad géller pantsystem. Vanligtvis blir de utléndska producenterna dven tvungna att
installera atertagande- och aterlimnandemdgjligheter 1 en annan omfattning 4n de
inhemska producenterna.”

Till sddana atgarder som strider mot artikel 28 faller sérskilt olika slag av tekniska
handelshinder sdsom nationella regler om produkters samanséattning, forpackning m m.
Enligt EG-domstolens praxis kan framfor allt dtertagande-, aterlamnande- samt
pantskyldigheter innebira en begrinsning av den fria rérligheten av varor.”® Regler om
producentansvar for uttjanta varor ar darfor ett typexempel pa atgérder, som trots att de
ar icke-diskriminerande kan anses handelshammande och dérfor strider mot artikeln.
Eftersom artikel 30 EG endast innehaller en mycket begransad mojlighet till undantag
for miljohansyn, dr de flesta nationella regler om producentansvar utelamnade till
undantag enligt den s k Cassis de Dijon-principen for att kunna godtas. Som vi redogjort
for ovan tillhor skyddet for miljon en godtagbar grund for att tillata nationella regler
med en viss handelshimmande effekt enligt denna princip. En forutsittning for att
nationella miljoskyddsregler, exempelvis regler om producentansvar, ska tillatas ar dock
att de &r proportionerliga. En svensk forordning om producentansvar far alltsé inte leda
till storre storningar av den inre marknaden 4n vad som &r absolut nodvéndigt for att
uppna det avsedda miljoskyddssyftet. De marknadsnackdelar som uppstar pa grund av

* Hoffmann, Abfallrechtliche Produktverantwortung nach §§ 22 ff KrW/-AbfG, Deutsches
Verwaltungsblatt 1996 s 904.

» Frenz s 256 foch s 264.

% Se bl a Flaskdomen, méal C-302/86 Commission v. Denmark [1988] ECR 4607.
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inforda produktkrav respektive aterlaimnandeskyldigheter ska sta i proportion till
skyddsbehovet. Det efterstrdvade malet att undvika och minska avfall maste std i ett
skéligt forhallande till begrdnsningarna i rorelsefriheten for tillverkare och importérer,
dvs det ska inte finnas nigon mildare atgird som lika effektivt uppnar miljomalet.”” En
fraga som darfor ar befogad att stilla sig i detta sammanhang ar hur langt kommissionen
kommer tilldta en medlemsstat att ga i friga om producentansvar for olika varugrupper.
Kommissionen har visserligen hittills godkant de forordningar om producentansvar som
Sverige anmélt. Men da ska man komma ihég att unionen bade inom forpacknings- och
bilomradet under en ldngre period fore var anmaélan sjdlva arbetat med direktiv inom
dessa omraden. I det fall att vi skulle vilja utvidga antalet varugrupper for producent-
ansvaret drastiskt eller till och med infora ett generellt producentansvar i lag ligger det
néra till hands att tro att kommissionen inte skulle tillata det utan invindningar.

Det som ovan beskrivits giller s linge ndgon harmoniserande lagstiftning pa omradet
inte finns. S& snart harmoniserande lagstiftning inom unionen skapats ar det dock den
som géller. Utrymme for egna nationella regler finns dé bara inom de ramar som
miljdgarantin i artikel 95 EG och artikel 176 EG, vad giller minimiregler, tilldter. Annu
har EG bara antagit ett direktiv, det s k forpackningsdirektivet, som foresprakar
producentansvaret som princip. Fler direktiv pd omradet ar dock att vénta efter forslag
fran kommissionen. Forpackningsdirektivet dr, som ovan angivits, antaget med artikel
100a EG-fordraget (nu artikel 95 i dndrad lydelse) som grund. Orsaken till valet av
rittsgrund dr att reglernas syfte &r att harmonisera nationella atgarder som vidtas for att
minska forpackningars miljopaverkan och dirmed minska storningar av den inre
marknaden. Direktivet innehéller sdledes harmoniseringsregler, vilka en medlemsstat
endast kan avvika ifran under aberopande av den s k miljogarantin. Detta gor det
svarare att med framgang aberopa egna strangare nationella regler &n om direktivet varit
antaget med artikel 175 EG som grund. Fragan &r om kommande direktiv angéende
producentansvar kan komma att antas pa artikel 175, eller om det &r givet att 4ven dessa
kommer att f4 utformningen av harmoniseringsregler. Det ligger néra till hands att anta
att &ven kommande regler om producentansvar kommer att grundas pa artikel 95 EG.
Anledningen édr att regler om producentansvar ar ofta s k produktregler, vilka i sa stor
utstrackning paverkar handeln inom gemenskapen att harmoniseringséargérder anses
nddvindiga. Nationella dtgdrder inom kommande direktivs tillimpningsomraden
kommer dé dven i framitiden att vara begrinsade. Att minnas ar dock att det nuvarande
forpackningsdirektivet tillter att malnivderna pé nationell niva sétts hogre under
forutsittning att medlemsstaten har tillracklig kapacitet for materialutnyttjande och
atervinnig och avvikelserna inte hindrar andra medlemsstater att f6lja direktivet. Det
forefaller inte alls otroligt att sddana avvikelsemdjligheter kommer att inga i direktiven
dven 1 framtiden.

7 Beckmann och Kersting i Landmann och Rohmer s 16. Se t ex Flaskmélet, mal C-302/86 Commission
v. Denmark [1988] ECR 4607.
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11 Avslutning

Medvetenheten om och forstielsen for vara miljoproblemen har under senare ar okat.
FN:s konferens for miljo och utveckling i Rio de Janeiro 1992 har bidragit till att
miljoproblemen flyttats hogre upp pa landernas dagordningar. Inom EG har miljoarbetet
sedan 1970-talet 6kat markant och miljon dr idag ett av de viktigaste lagstiftningsom-
radena inom gemenskapen.

Manga av miljoproblemen har anknytning till véart produktions- och konsumtions-
monster. For att komma till ratta med problemen med de véxande avfallsbergen har
insatser gjorts for att skapa ett kretsloppsanpassat samhille. Genom bl a lagstiftning har
riksdagen forsokt att stimulerat till 6kade atervinningsinsatser och diarigenom péaskynda
utvecklingen mot ett mer resurshushallande samhélle. Med ett lagstadgat producentan-
svar har riksdagen velat minska varornas miljopaverkan redan i borjan av produktions-
kedjan och lata producenterna ta ansvaret for de varor de satt i omlopp dven i
avfallsledet. Producentansvaret flyttar fokus fran att endast effektivisera hanteringen av
avfallet, vilket var ett gemensamt drag for de atgarder som tidigare vidtogs i avfalls-
hanteringen, till att istillet ifrdgasitta avfallets uppkomst och sammansittning.

En trolig utveckling i framtiden &r att producentansvar kommer infoéras inom fler
produktomraden. Kretsloppsdelegationen utreder fortlopande mojliga omraden for
utvidgning av producentansvaret. Nagot generellt producentansvar ar dock inte att
forutspd, eftersom regeringen motsatt sig detta. Medlemskapet i EU kan dock innebéra
ett hinder for en alltfor stor utvidgning av producentansvaret. Mdnga miljovannerna
befarar att EU kommer att prioritera den fria inre marknaden péd bekostnad av
miljoskyddet. Genom Amsterdamfordraget har miljoskyddets stdllning dock stérkts.
Principen om att miljoskyddet ska beaktas 1 den dvriga gemenskapspolitiken har blivit
en allmén princip. Miljoskyddet har dven skrivits in bland de inledande principerna i
Fordraget om Europeiska unionen. Vad dessa forandringar kommer innebéra i praktiken
ar osdkert. Klart dr emellertid att &ven EU insett att en god milj6 &r en forutsdttning for
en fortsatt ekonomisk utveckling. Detta aterspeglar sig bl a i att producentansvar inforts
for forpackningar och diskuteras for andra produktomriden. Nya direktiv kommer dock
troligen att dréja med tanke pé den langa handldggningstiden inom EG. Det &r svart att
forutsdga i vilken omfattning kommissionen kommer godkénna en nationell utvidgning
av producentansvaret, eftersom det dr oklart vad den anser som rimligt och nédvéandigt
ur miljoskyddshénsyn.

Systemet med producentansvar har utsatts for viss kritik. Kritiken har fraimst bestatt i att
miljovinsten med sortering och dtervinning ansetts liten. Enligt kritikerna hade utgifter-

na for producentansvaret istéllet kunnat anvéndas for att 16sa allvarligare miljoproblem.

Vi anser emellertid att producentansvaret har en viktig pedagogisk funktion. Om vi ska

kunna minska méangden avfall méste vi dndra var konsumtion. Genom att sortera
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avfallet gors var och en medveten om den méngd forpackningar m m som konsumeras.
Pé sé vis styrs konsumenten forhoppningsvis till att vilja produkter som leder till
mindre och miljovinligare avfall. Aven om producentansvaret inte ir en slutgiltig
16sning pa avfallsproblematiken bor det ses som ett steg i rétt riktning.
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Bilaga

For uppsatsen relevanta paragrafer i Kreislaufwirtschafts- und
Abfallgesetz

§ 5 Grundpflichten der Kreislaufwirtschaft

(1) Die Pflichten zur Abfallvermeidung richten sich nach § 9 sowie den auf Grund der
§§ 23 und 24 erlassenen Rechtsverordnungen.

(2) Die Erzeuger oder Besitzer von Abfillen sind verpflichtet, diese nach Mal3gabe des
§ 6 zu verwerten. Soweit sich aus diesem Gesetz nichts anderes ergibt, hat die Verwert-
ung von Abféllen Vorrang vor deren Beseitigung. Eine der Art und Beschaffenheit des
Abfalls entsprechende hochwertige Verwertung ist anzustreben. Soweit dies zur
Erfiillung der Anforderungen nach den §§ 4 und 5 erforderlich ist, sind Abfille zur
Verwertung getrennt zu halten und zu behandeln.

(3) Die Verwertung von Abfillen, insbesondere durch ihre Einbindung in Erzeugnisse,
hat ordnungsgemal und schadlos zu erfolgen. Die Verwertung erfolgt ordnungsgemal,
wenn sie im Einklang mit den Vorschriften dieses Gesetzes und anderen 6ffentlich-
rechtlichen Vorschriften steht. Sie erfolgt schadlos, wenn nach der Beschaffenheit der
Abfille, dem Ausmal} der Verunreinigungen und der Art der Verwertung Beein-
trachtigungen des Wohls der Allgemeinheit nicht zu erwarten sind, insbesondere keine
Schadstoffanreicherung im Wertstoffkreislauf erfolgt.

(4) Die Pflicht zur Verwertung von Abfillen ist einzuhalten, soweit dies technisch
mdglich und wirtschaftlich zumutbar ist, insbesondere fiir einen gewonnenen Stoff oder
gewonnene Energie ein Markt vorhanden ist oder geschaffen werden kann. Die
Verwertung von Abfillen ist auch dann technisch moglich, wenn hierzu eine Vorbe-
handlung erforderlich ist. Die wirtschaftliche Zumutbarkeit ist gegeben, wenn die mit
der Verwertung verbundenen Kosten nicht auBBer Verhiltnis zu den Kosten stehen, die
fiir eine Abfallbeseitigung zu tragen wiren.

(5) Der in Absatz 2 festgelegte Vorrang der Verwertung von Abfillen entfillt, wenn
deren Beseitigung die umweltvertraglichere Losung darstellt. Dabei sind insbesondere
zu berticksichtigen

die zu erwartenden Emissionen,
das Ziel der Schonung der natiirlichen Ressourcen,
die einzusetzende oder zu gewinnende Energie und

b=

die Anreicherung von Schadstoffen in Erzeugnissen, Abfillen zur Verwertung
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oder daraus gewonnenen Erzeugnissen.

(6) Der Vorrang der Verwertung gilt nicht fiir Abfille, die unmittelbar und
iiblicherweise durch MaBinahmen der Forschung und Entwicklung anfallen.

§ 11 Grundpflichten der Abfallbeseitigung

(1) Die Erzeuger oder Besitzer von Abfillen, die nicht verwertet werden, sind
verpflichtet, diese nach den Grundsitzen der gemeinwohlvertraglichen Abfall-
beseitigung gemal § 10 zu beseitigen, soweit in den §§ 13 bis 18 nichts anderes
bestimmt ist.

(2) Soweit dies zur Erfiillung der Anforderungen nach § 10 erforderlich ist, sind Abfille
zur Beseitigung getrennt zu halten und zu behandeln.

§ 15 Pflichten der 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstriger

(1) Die offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger haben die in ihrem Gebiet angefallenen
und iiberlassenen Abfille aus privaten Haushaltungen und Abfille zur Beseitigung aus
anderen Herkunftsbereichen nach Mal3gabe der §§ 4 bis 7 zu verwerten oder nach
Maligabe der §§ 10 bis 12 zu beseitigen. Werden Abfille aus den in § 5 Abs. 4
genannten Griinden zur Beseitigung tliberlassen, sind die 6ffentlich-rechtlichen
Entsorgungstriger zur Verwertung verpflichtet, soweit bei ihnen diese Grunde nicht
vorliegen.

(2) Die offentlich-rechtlichen Entsorgungstrager sind von ihren Pflichten zur Ent-
sorgung von Abfillen aus anderen Herkunftsbereichen als privaten Haushaltungen
befreit, soweit Dritten oder privaten Entsorgungstragern Pflichten zur Entsorgung nach
§ 16, 17 oder 18 tibertragen worden sind.

(3) Die offentlich-rechtlichen Entsorgungstrager konnen mit Zustimmung der
zustiandigen Behorde Abfille von der Entsorgung ausschlieBBen, soweit diese der
Riicknahmepflicht aufgrund einer nach § 24 erlassenen Rechtsverordnung unterliegen
und entsprechende Riicknahmeeinrichtungen tatséchlich zur Verfiigung stehen. Satz 1
gilt auch fiir Abfille zur Beseitigung aus anderen Herkunftsbereichen als privaten
Haushaltungen, soweit diese nach Art, Menge oder Beschaffenheit nicht mit den in
Haushaltungen anfallenden Abfillen beseitigt werden kdnnen oder die Sicherheit der
umweltvertraglichen Beseitigung im Einklang mit den Abfallwirtschaftsplédnen der
Lander durch einen anderen Entsorgungstriager oder Dritten gewahrleistet ist. Die
offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger konnen den Ausschluf3 von der Entsorgung
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nach den Sitzen 1 und 2 mit Zustimmung der zustdndigen Behorde widerrufen, soweit
die dort genannten Voraussetzungen fiir einen Ausschlu3 nicht mehr vorliegen.

(4) Die Pflichten nach Absatz 1 gelten auch fiir Kraftfahrzeuge oder Anhianger ohne
giiltige amtliche Kennzeichen, wenn diese auf 6ffentlichen Flachen oder auBlerhalb im
Zusammenhang bebauter Ortsteile abgestellt sind, keine Anhaltspunkte fiir deren
Entwendung oder bestimmungsgemaifle Nutzung bestehen und sie nicht innerhalb eines
Monats nach einer am Fahrzeug angebrachten, deutlich sichtbaren Aufforderung
entfernt worden sind.

§ 22 Produktverantwortung

(1) Wer Erzeugnisse entwickelt, herstellt, be- und verarbeitet oder vertreibt, tragt zur
Erfiillung der Ziele der Kreislaufwirtschaft die Produktverantwortung. Zur Erfiillung der
Produktverantwortung sind Erzeugnisse moglichst so zu gestalten, da3 bei deren Her-
stellung und Gebrauch das Entstehen von Abfillen vermindert wird und die umwelt-
vertrigliche Verwertung und Beseitigung der nach deren Gebrauch entstandenen
Abfille sichergestellt ist.

(2) Die Produktverantwortung umfafit insbesondere

1. die Entwicklung, Herstellung und das Inverkehrbringen von Erzeugnissen, die
mehrfach verwendbar, technisch langlebig und nach Gebrauch zur ordnungs-
gemifBen und schadlosen Verwertung und umweltvertraglichen Beseitigung
geeignet sind,

2. den vorrangigen Einsatz von verwertbaren Abfillen oder sekundiren Rohstoffen
bei der Herstellung von Erzeugnissen,

3.  die Kennzeichnung von schadstoffhaltigen Erzeugnissen, um die umweltvertrag-
liche Verwertung oder Beseitigung der nach Gebrauch verbleibenden Abfille
sicherzustellen,

4.  den Hinweis auf Riickgabe-, Wiederverwendungs- und Verwertungsmoglich-
keiten oder -pflichten und Pfandregelungen durch Kennzeichnung der Erzeugnisse
und

5. die Riicknahme der Erzeugnisse und der nach Gebrauch der Erzeugnisse
verbleibenden Abfille sowie deren nachfolgende Verwertung oder Beseitigung.

(3) Im Rahmen der Produktverantwortung nach den Absétzen 1 und 2 sind neben der
VerhiltnismaBigkeit der Anforderungen entsprechend § 5 Abs. 4, die sich aus anderen
Rechtsvorschriften ergebenden Regelungen zur Produktverantwortung und zum Schutz
der Umwelt sowie die Festlegungen des Gemeinschaftsrechts iiber den freien Waren-
verkehr zu beriicksichtigen.
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(4) Die Bundesregierung bestimmt durch Rechtsverordnungen auf Grund der §§ 23 und
24, welche Verpflichteten die Produktverantwortung nach den Absdtzen 1 und 2 zu
erflillen haben. Sie legt zugleich fest, fiir welche Erzeugnisse und in welcher Art und
Weise die Produktverantwortung wahrzunehmen ist.

§ 23 Verbote, Beschrinkungen und Kennzeichnungen

Zur Festlegung von Anforderungen nach § 22 wird die Bundesregierung erméchtigt,
nach Anhorung der beteiligten Kreise (§ 60) durch Rechtsverordnung mit Zustimmung
des Bundesrates zu bestimmen, dal3

1.  bestimmte Erzeugnisse, insbesondere Verpackungen und Behéltnisse nur in
bestimmter Beschaffenheit oder fiir bestimmte Verwendungen, bei denen eine
ordnungsgeméfe Verwertung oder Beseitigung der anfallenden Abfille gewdhr-
leistet ist, in Verkehr gebracht werden diirfen,

2. bestimmte Erzeugnisse liberhaupt nicht in Verkehr gebracht werden diirfen, wenn
bei ihrer Entsorgung die Freisetzung schédlicher Stoffe nicht oder nur mit unver-
hiltnismaBig hohem Aufwand verhindert werden konnte oder die umweltvertrég-
liche Entsorgung nicht auf andere Weise sichergestellt werden kann,

3. bestimmte Erzeugnisse nur in bestimmter, die Abfallentsorgung spiirbar ent-
lastender Weise, insbesondere in einer die mehrfache Verwendung oder die Ver-
wertung erleichternden Form in Verkehr gebracht werden diirfen,

4.  bestimmte Erzeugnisse in bestimmter Weise zu kennzeichnen sind, um insbeson-
dere die Erfiillung der Grundpflichten nach § 5 nach Riicknahme zu sichern
(Kennzeichnungspflicht),

5.  bestimmte Erzeugnisse wegen des Schadstoffgehaltes der nach bestimmungs-
gemalBem Gebrauch in der Regel verbleibenden Abfille nur mit einer Kenn-
zeichnung in den Verkehr gebracht werden diirfen, die insbesondere auf die
Notwendigkeit einer Riickgabe an Hersteller, Vertreiber oder bestimmte Dritte
hinweist, mit der die erforderliche besondereVerwertung oder Beseitigung
sichergestellt wird,

6.  fiir bestimmte Erzeugnisse, fiir die eine Riicknahme oder Riickgabepflicht nach §
24 verordnet wurde, an der Stelle der Abgabe oder des Inverkehrbringens auf die
Riickgabemoglichkeit hinzuweisen ist oder die Erzeugnisse entsprechend zu
kennzeichnen sind,

7.  bestimmte Erzeugnisse, fiir die Erhebung eines Pfandes nach § 24 verordnet
wurde, entsprechend zu kennzeichnen sind, gegebenenfalls mit Angabe der Hohe
des Pfandes.
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§ 24 Riicknahme- und Riickgabepflichten

(1) Zur Festlegung von Anforderungen nach § 22 wird die Bundesregierung erméachtigt,
nach Anhorung der beteiligten Kreise (§ 60) durch Rechtsverordnung mit Zustimmung
des Bundesrates zu bestimmen, dal3 Hersteller oder Vertreiber

1. bestimmte Erzeugnisse nur bei Eroffnung einer Riickgabemoglichkeit abgeben
oder in Verkehr bringen diirfen,

2. bestimmte Erzeugnisse zuriickzunehmen und die Riickgabe durch geeignete
MafBnahmen, insbesondere durch Riicknahmesysteme oder durch Erhebung eines
Pfandes, sicherzustellen haben,

3.  bestimmte Erzeugnisse an der Abgabe- oder Anfallstelle zuriickzunehmen haben,

4.  gegeniiber dem Land, der zustéindigen Behorde oder den Entsorgungstragern im
Sinne des § 15, 17 oder 18 Nachweis zu fiihren iiber Art, Menge, Verwertung und
Beseitigung der zuriickgenommenen Abfille, Belege einzubehalten und
aufzubewahren und auf Verlangen vorzuzeigen haben.

(2) In einer Rechtsverordnung nach Absatz 1 kann zur Festlegung von Anforderungen
nach § 22 sowie zur erginzenden Festlegung von Pflichten der Erzeuger und Besitzer
von Abfillen und der Entsorgungstriager im Sinne der §§ 15, 17 und 18 im Rahmen der
Kreislaufwirtschaft weiter bestimmt werden,

1. wer die Kosten fiir die Riicknahme, Verwertung und Beseitigung der zuriick-
zunehmenden Erzeugnisse zu tragen hat,

2. daB die Besitzer von Abfillen diese dem nach Absatz 1 verpflichteten Hersteller
oder Vertreiber zu iiberlassen haben,

3. die Art und Weise der Uberlassung, einschlieBlich der MaBnahmen im Sinne des
§ 4 Abs. 5 zum Bereitstellen, Sammeln und Befordern sowie Bringpflichten der
unter Nummer 1 genannten Besitzer,

4.  daB die Entsorgungstrager im Sinne der §§ 15, 17 und 18 durch Erfassung der
Abfille als ihnen iibertragene Aufgabe bei der Riicknahme mitzuwirken und die
erfalliten Abfille dem nach Absatz 1 Verpflichteten zu {liberlassen haben.

§ 25 Freiwillige Riicknahme

(1) Die Bundesregierung kann fiir die freiwillige Riicknahme von Abfillen nach
Anhorung der beteiligten Kreise (§ 60) Zielfestlegungen treffen, die Innerhalb einer
angemessenen Frist zu erreichen sind. Sie veroffentlicht die Festlegungen im

Bundesanzeiger.

(2) Hersteller und Vertreiber, die Abfille zur Beseitigung, liberwachungs- oder
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besonders iiberwachungsbediirftige Abfille zur Verwertung freiwillig zuriicknehmen,
haben dies der zustindigen Behdrde anzuzeigen. Die fiir die Entgegennahme der
Anzeige zustindige Behorde soll von Verpflichtungen nach § 49 sowie Nachweis-
pflichten nach den §§ 43 und 46 Befreiungen erteilen, soweit durch die freiwillige
Riicknahme die Ziele der Kreislaufwirtschaft nach den §§ 4 und 5 gefordert werden und
die ordnungsgemilBe Verwertung und Beseitigung der zuriickgenommenen Abfille in
anderer geeigneter Weise nachgewiesen wird.

§ 26 Besitzerpflichten nach Riicknahme
Hersteller und Vertreiber, die Abfille aufgrund einer Rechtsverordnung nach § 24 oder

freiwillig zurticknehmen, unterliegen den Pflichten eines Besitzers von Abfillen nach
den §§ Sund 11.
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