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INNLEDNING

Oppdraget

Framtiden i vare hender ("FIVH") har bedt Advokatfirmaet Schjedt ("Schjedt") om a
utrede hvordan en matkastelov og en forskrift om produsentansvarsordning for mat kan
utformes og innpasses i annen nasjonal lovgivning som pdvirker produksjon og
distribusjon av mat. Schjedt er ogsa bedt om & beskrive hvilke forhold som ma utredes
nermere i henhold til Instruks av 19. februar 2016 om utredning av statlige tiltak
("utredningsinstruksen"). Mandatet for utredningen er neermere beskrevet i kapittel
2 nedenfor.

Vart arbeid har tatt utgangspunkt i et konkret forslag til lov og forskrift som FIVH har
utarbeidet, jf. Vedlegg 1 og Vedlegg 2. Som en del av oppdraget har vi kommentert dette
forslaget og fremsatt endringsforslag. I denne forkortede versjonen av
hovedutredningen blir imidlertid det opprinnelige lov- og forskriftsforslaget fra FIVH
ikke naermere droftet. I stedet vises det i hovedsak til Schjedts reviderte forslag til lov
og forskrift, som er inntatt i kapittel 9 nedenfor. I dette ligger at kapittelet i
hovedutredningen med en narmere lovteknisk gjennomgdelse av det opprinnelige
forslaget, ikke er tatt med.

Vart oppdrag er a belyse rettslige sider ved utarbeidingen av en eventuell matkastelov
med tilherende forskrift. Schjedt tar ikke stilling til om det ber vedtas slike regler og
hvilket innhold de i tilfelle bor ha. I den grad vi foreslar endringer i forslaget fra FIVH,
er det ut fra lovtekniske hensyn eller for bedre a ivareta FIVHs intensjon med forslaget.

Oppsummering

Hovedpunktene i var utredning kan kort oppsummeres slik:

- Vi kan ikke se at det er noen avgjorende rettslige hindre for & vedta en
matkastelov med tilhgrende forskrift som skissert av FIVH.

- Det er behov for a gjore en rekke lovtekniske endringer i forslagene fra FIVH,
og det ma ogsd legges til noen ytterligere bestemmelser for at reguleringen skal
bli mer komplett.

- En matkastelov med tilhgrende forskrift kan ikke dpne for samarbeid mellom
akterene i verdikjeden for mat som er i strid med konkurranseloven.

- FIVHs forslag til lov og forskrift synes d vere i samsvar med minstekravet til
produsentansvarsordninger i EUs avfallsdirektiv artikkel 8a,’ gitt at

L det inntas en bestemmelse om likebehandling av produsentene i samsvar
med direktivet,

' Europaparlaments- og radsdirektiv (EU) 2018/851 om endring av direktiv 2008/98/EF om avfall: EUR-Lex - 320180851 -
EN - EUR-Lex (europa.eu).



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32018L0851
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32018L0851
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2. terskelverdiene for pliktig deltakelse i ordningen ikke settes for hayt, og

3. forskriften legger opp til en kostnadsfordeling mellom produsentene og
kommunene som er forenelig med direktivet.

- En vurdering av de eokonomiske og administrative konsekvensene av en
matkastelov vil bli sveert omfattende dersom den skal omfatte en vurdering av
de kostnadene det norske samfunnet ma antas a bli pafert dersom FNs
baerekraftsmal skal nas.

- Dersom vurderingen av de gkonomiske og administrative konsekvensene bare
omfatter kostnadene ved a bruke matkasteloven som virkemiddel for a na
malene, vil utredningsbehovet vare vesentlig mer begrenset.

- Innferingen av en forskriftsbasert produsentansvarsordning for mat vil ha stor
praktisk og ekonomisk betydning for akterene i hele verdikjeden. Ordningen
vil ogsa kunne ha stor betydning for kommunene. Vedtakelsen av en slik
forskrift vil derfor kreve en grundig vurdering av de praktiske og skonomiske
konsekvensene for alle akterene som vil bli berort.

° Et  krevende punkt er hvordan kostnadene ved en
produsentansvarsordning skal fordeles mellom deltakerne i ordningen.

° Et annet punkt som krever neermere utredning er hvordan kostnadene skal
fordeles mellom deltakerne i ordningen og det offentlige (kommunene).

° Ordningens konsekvenser for matsvinnselskapene og for alle berorte
offentlige instanser ma ogsa vurderes.

1.3 Bakgrunn

Bakgrunnen for oppdraget er neermere beskrevet i FIVHs mandatbrev av 2. februar 2022.
Der heter det blant annet:

"Et av FNs berekraftsmdl er d halvere matsvinnet innen 2030. Som en folge av
dette ble det i 2017 inngdtt en bransjeavtale mellom akterer i matvarekjeden og
norske myndigheter for G begrense matsvinnet, «Bransjeavtalen om reduksjon av
matsvinn». Sd langt har dette gitt positive resultater, samtidig som vi ser at det
er behov for sterkere tiltak om 2030-madlet skal nds. Ved hovedrapporteringen i
2020 kom det fram at reduksjonen i matsvinnet har gdtt saktere enn man hadde
mdl om, og at partene i bransjeavtalen ikke har nadd delmdlet om 15% reduksjon
innen 2020. Faktisk reduksjon var kun pd 9,5% i forhold til referansedret 2015.

FIVH mener at dette blant annet henger sammen med at bransjeavtalen er
frivillig, og ogsd faren for at matsvinnet bare forskyves nedstroms i verdikjeden -
fra produsenter og formidlere (som dagligvarehandler og restauranter), til
forbrukerne.

I lys av dette er det viktig d fd pd plass en lov som;
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a. Sikrer at hele bransjen er med, ikke bare de som frivillig tar del.
b. Sikrer at matsvinnet ogsd hos sluttbruker reduseres."

Det sentrale formdlet er altsd a redusere matsvinn i samsvar med FNs berekraftsmal.
"Matsvinn" brukes gjerne som en betegnelse pd alle nyttbare deler av mat produsert for
mennesker, men som enten kastes eller tas ut av matkjeden til andre formdl enn
menneskefade, fra tidspunktet ndr dyr og planter er slaktet eller hgstet. "Matsvinn" er i
slektskap med "overskuddsmat”, men begrepene er ikke sammenfallende, idet
"overskuddsmat” ogsd omfatter mat som ender opp som menneskefade, men pa en
annen mate en forst forutsatt (f.eks. ved at maten doneres til en veldedig organisasjon).
"Overskuddsmat" brukes i utredningen som en betegnelse pa mat som ikke benyttes
som opprinnelig tiltenkt, herunder som doneres til veldedige formal.

Vart utredningsoppdrag mad ses i sammenheng med at Klima- og miljgdepartementet
(KLD) 12. november 2020 ga Miljodirektoratet i oppdrag & gjennomgd og foresld
forbedringer av et utvidet produsentansvar i Norge. Miljedirektoratet svarte pa del 1 av
oppdraget i rapport av 10. mars 2021.> Utvidet produsentansvar innebeerer at
produsentene fir ansvar for produktene ogsa nar de har blitt avfall. Begrepet rommer et
sett av tiltak for & sikre at produsentene (norsk produsent eller importor) beerer det
finansielle ansvaret eller det finansielle og organisatoriske ansvaret for handteringen av
avfallsfasen i et produkts livssyklus. Dette virkemiddelet har siden 199o-talet veert i bruk
pa en rekke omrader, i forste rekke som et avfallspolitisk virkemiddel for a fremme
materialgjenvinning og forsvarlig avfallshandtering.

I forste del av oppdraget har Miljedirektoratet gditt gjennom dagens ordninger for
produsentansvar og vurdert disse opp mot eksisterende malsetninger og de kravene som
stilles til produsentansvarsordninger i EUs reviderte rammedirektiv om avfall (direktiv
2008/98/EC). I rammedirektivet er det lagt tydelige forventninger om at statene skal
arbeide for reduksjon av matavfall. Dette fremgdr ogsa av EUs "Farm to Fork"-strategi.
Det pagar na en prosess for 4 fastsette rettslig bindende mal for reduksjon av matavfall
i EU.3 Siden Norge per i dag ikke har en produsentansvarsordning for mat, var matsvinn
ikke et tema i Miljedirektoratets forste delrapport.

I andre del av oppdraget skal Miljodirektoratet komme med anbefalinger til generelle
endringer av utvidet produsentansvar, og skal da vurdere naermere hvordan
produsentansvarsordningene kan bli mer effektive, mer robuste og stette opp under en
sirkuleer ~ gkonomi.  Direktoratet skal ogsa  skissere eventuelle  nye
produsentansvarsordninger, og en ordning for mat vil kunne falle inn under dette.
Sirkuleer ekonomi er et gkonomisk system som bygger pa prinsipper fra sirkuleere
kretslop i naturen. Det har som utgangspunkt at alle ressurser har en anvendelse, og har
som mal at ressurser forblir i gkonomien lengst mulig. Produsentansvarsordningene har

2 Rapporten er t1lg]engel1g pa Miljedirektoratets nett51der

produsentansvaret/.

3 Se neermere pad EU-kommisjonens nettsider: https://ec.europa.eu/food/horizontal-topics/farm-fork-strategy en.



https://snl.no/ressurs
https://www.miljodirektoratet.no/aktuelt/fagmeldinger/2021/mars-2021/vi-utreder-behovet-for-endringer-av-produsentansvaret/
https://www.miljodirektoratet.no/aktuelt/fagmeldinger/2021/mars-2021/vi-utreder-behovet-for-endringer-av-produsentansvaret/
https://ec.europa.eu/food/horizontal-topics/farm-fork-strategy_en
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tradisjonelt veert utformet med sikte pa a hindre forurensning. De inneholder imidlertid
enkelte elementer som bidrar til en sirkuleer gkonomi, som for eksempel krav til
innsamling og materialgjenvinning, og krav til design av produkter.

I den tredje delen av oppdraget skal Miljodirektoratet utarbeide og konsekvensutrede
konkrete forslag til forskriftsendringer for forbedring av de eksisterende ordningene,
overholdelse av nye EU-krav og innfering av nye produsentansvarsordninger.

Basert pa Miljodirektoratets skrittvise tilneerming vil var utredning ha en parallell i den
tredje delen av oppdraget. Forutsetningen for var vurdering er at det skal utarbeides en
matkastelov med tilherende forskrift. Vart oppdrag er a belyse rettslige sider ved et slikt
regelverksarbeid, herunder a peke pd behovet for konsekvensutredning. En ordinaer
lovgivningsprosess vil selvsagt veere vesentlig grundigere og mer omfattende, og den vil
ogsa involvere flere aktorer. FIVHs lovgivningsinitiativ og vare merknader er slik sett
primeert et utgangspunkt for en videre prosess selv om det munner ut i konkrete forslag
til lov- og forskriftsendringer.

2. MANDATET

I mandatet er vart oppdrag konkretisert pa folgende mate:

e "Oppdragstaker skal vurdere Framtiden i vdre henders forslag til matkastelov
opp mot dagens lovverk som berorer matproduksjon og -formidling, med vekt
pd gjennomforbarhet og kompatibilitet. Spersmdl FIVH ensker besvart:

o Kan matkasteloven fungere juridisk slik den er skissert i vedlagt notat?

o  Hva er styrker og svakheter ved en slik modell?

o Hva vil mdtte avklares opp mot evrig lovgiving som pdvirker
matproduksjon og -formidling?, slik som konkurranseloven?

o Hvilke elementer i andre produsentansvarsordninger vil veere naturlig d
ta inn i en forskrift for utvidet produsentansvar for mat og matavfall?

e Oppdragstaker skal vurdere hvordan en matkastelov kan fungere som et
tiltak som kan gjensidig understotte bransjeavtalen i arbeidet pd
matsvinnfeltet.

o Serlig eonskes merknader pd hvordan matkastelov kan gi merverdi
giennom d kunne gi unntak fra, eller pd annen mdte pdvirke, annen
lovgivning. For eksempel gjennom d tillate samarbeid mellom lokale
dagligvarebutikker om redusert vareutvalg mot slutten av dagen for d
unngd matsvinn, som i dag muligens vil kunne vcere ulovlig
prissamarbeid under konkurranselovgivning.

e  Oppdragstaker skal se hen til eksisterende produsentansvarsomrdder for d
vurdere hvorvidt og eventuelt hvordan elementer fra disse kan la seqg overfore
til en utvidet produsentansvarsordning for mat og matavfall. For eksempel

4 Med «ovrig lovgivning» tiltenkes bade lovverk som kan gjore det vanskelig & innfere en matkastelov, og lovverk som gir
muligheter for synergi med matkastelov. For eksempel forventes det at konkurranseloven vil vare et viktig
diskusjonspunkt, bdde som et mulig hinder, men kanskje ogsd en mulighet for synergi dersom matkasteloven kan gi
selektive unntak fra konkurranseloven og dermed gi en klar merverdi i forhold til den eksisterende bransjeavtalen.
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kan produsentansvarsordningen for emballasje veere scerlig relevant, da

denne involverer medlemskap i returordninger for bedrifter, hovedregel om

etterfolgelse av avfallshierarkiet, rapporteringsplikt og plikt til forebygging
av avfallsproduksjon.

e Som en del av disse vurderingene onskes innspill pd hvilke rettslige prinsipp
og regler som er retningsgivende for kostnadsfordelingen mellom offentlig
sektor (stat og kommune) og produsentene/returordningen.

e Det forventes at utredningen beskriver hvilke forhold som md utredes
nermere ihht. Utredningsinstruksen. Det er ikke ventet at denne
utredningen skal foreta en samfunnsekonomisk utredning, eller at
leveransene skal presentere et helhetlig forslag til lovtekst.

e Leveranser
Det forventes to leveranser fra oppdragstaker:

1. Et hoveddokument med lovtekniske merknader og kommentarer til
Framtiden i vdre henders forslag til matkastelov med forskrift for utvidet
produsentansvarsordning, som ogsd inneholder en helhetlig vurdering
av hvordan den lovtekniske lpsningen harmonerer med annen
lovgivning.

2. Et notat som oppsummerer hoveddokumentet og som kan framlegges av
Framtiden i vdre hender i samtaler med embetsverket og andre
dialogpartnere.”

Alle punktene i mandatet vil bli omhandlet i utredningen, men i en noe annen
rekkefolge enn i mandatet. Som bakgrunn for videre droftelser gjor vi forst kort rede for
gjeldende lov- og forskriftsregulering av matsvinn (kapittel 3). Deretter knytter vi noen
merknader til om en matkastelov kan vare et egnet virkemiddel til & nd malet om
redusert matsvinn (kapittel 4). Dette omfatter ogsd en vurdering av samspillet mellom
lov- og forskriftsregulering og den eksisterende bransjeavtalen. Videre behandles
forholdet til andre lover og regler pa mat- og avfallsfeltet (kapittel 5). En presentasjon
av de EQS-rettslige reglene om produsentansvarsordninger er inntatt i kapittel 6. De
konkurranserettslige problemstillingene er skilt ut i et eget kapittel for felles behandling
(kapittel 7). Deretter gjennomgas kravene til konsekvensutredning basert pa
Utredningsinstruksen (kapitel 8). P4 denne bakgrunn formulerer vi et revidert forslag
til lov og forskrift (kapittel 9).

KORT OM GJELDENDE REGULERING

Innledning

I dette kapitlet gis det en kort oversikt over gjeldende regulering av matsvinn og
overskuddsmat. Kapittelet ma ses i sammenheng med kapittel 5 til 7 nedenfor, hvor det
gis en mer inngdende redegjorelse for gjeldende lovregulering som det ma ses hen til
ved utarbeidingen av en matkastelov med tilherende forskrift.
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Fritak for merverdiavgift for naeringsmidler som leveres vederlagsfritt til
veldedige formal

Det finnes per i dag ingen samlet lov- og forskriftsregulering av matsvinn og
overskuddsmat. Vi er bare kjent med én bestemmelse i lov- og forskriftsverket som
gjelder spesifikt for overskuddsmat, nemlig merverdiavgiftsloven § 6-19 andre ledd:

"(2) Neeringsmidler som leveres vederlagsfritt til mottaker for utdeling pd veldedig
grunnlag, er fritatt for merverdiavgift. Mottakeren md vcere registrert i
Enhetsregisteret. Departementet kan i forskrift gi nermere regler om hvilke
mottakere som det kan foretas merverdiavgiftsfrie leveranser til, og hva som er d
anse som utdeling pad veldedig grunnlag.”

Bestemmelsen innebeerer at akterer i matbransjen kan gi bort mat- og drikkevarer til
veldedige formdl uten & matte beregne uttaksmerverdiavgift. Mottakeren md fordele
varene pa veldedig grunnlag. Det betyr at den endelige mottakeren av varene ma ha et
kvalifisert behov, og at varene vil ha en stor personlig og velferdsmessig betydning for
den enkelte.

Formalet med bestemmelsen er & redusere matsvinn. Merverdiavgift ved uttak kunne
ha fort til at bedrifter hadde valgt & destruere mat- og drikkevarer i stedet for a gi dem
bort til veldedige formal.

Krav til handtering av matavfall mv.

Det er to former for matavfall: nyttbart og ikke-nyttbart. I 2018 ble det beregnet at hver
innbygger i Norge kastet ca. 8o kg matavfall i husholdningene, hvorav 43 % var nyttbar
mat.5 Hvis matsvinnet reduseres, vil ogsa matavfallet reduseres fordi en sterre andel av
maten blir menneskefade.

Mat som ikke gar til menneskelig konsum, vil veere matavfall eller biprodukter, jf.
forurensningsloven § 27. Det finnes per i dag ingen sentrale krav til utnyttelse av
matavfallet. Det finnes imidlertid flere regler om hdndtering av slikt avfall. Sentralt i den
sammenhengen er at matavfall er "biologisk nedbrytbart avfall" som det er forbudt a
deponere etter avfallsforskriften § 9-4 forste ledd bokstav a.° Det betyr at
avfallsbesitteren har plikt til & levere avfallet til godkjent mottak. Dette gjelder ikke for
husholdningsavfall, som kommunen skal serge for at blir innsamlet, jf.
forurensningsloven § 30. Videre er det sentralt at forurensningsmyndighetene - for &
lgse eller forebygge avfalls- eller forurensningsproblemer - kan fastsette at avfall skal
gjenvinnes eller behandles pd annen madte, jf. lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot
forurensninger og om avfall (forurensningsloven) § 33. Dette gjelder ogsa for matavfall.

5 Se Miljodirektoratets Rapport M-1582 | 2019, Avfallsplan 2020-2025 Status for planer for avfallshdndtering, inkludert
avfallsforebyggingsprogram, s. 48:
https://www.regjeringen.no/contentassets/c6aga384dqoc4afi8bfd8458f3167708/avfallsplan-2020-2025.pdf

6 Se forskrift 1. juni 2004 nr. 930 om gjenvinning og behandling av avfall (avfallsforskriften).


https://www.regjeringen.no/contentassets/c6a9a384d90c4af18bfd8458f3167708/avfallsplan-2020-2025.pdf

Side 11 av 45

For animalske biprodukter og avledede produkter som ikke er beregnet pa menneskelig
konsum, gjelder animaliebiproduktregelverket. Dette er hygieneregler fra EU som er
gjennomfert i norsk rett ved animaliebiproduktforskriften.? Animalske biprodukter
oppstar bade fra akvatiske dyr inkludert fisk og fra landdyr. Slike biprodukter hdndteres
og disponeres slik at helserisikoen reduseres mest mulig. Siden vdr utredning er
begrenset til matsvinn og ikke gjelder sirkuleer skonomi mer generelt, gar vi ikke
nermere inn pd de reglene som gjelder for animalske biprodukter.

NOEN OVERORDNEDE LOVTEKNISKE MERKNADER

Spersmalet om en matkastelov kan vare et velegnet virkemiddel

Vi er i mandatet bedt om a vurdere om FIVHs forslag til matkastelov kan fungere
juridisk, hva som er styrker og svakheter ved en slik modell, og hvordan matkasteloven
gjensidig kan understotte bransjeavtalen om redusert matsvinn.

Vi finner det klart at en matkastelov vil kunne ha en positiv effekt i kampen for a
redusere matsvinnet og bidra til en mer sirkuleer gkonomi. Loven vil i seg selv kunne
fore til at det blir storre oppmerksomhet og bevissthet rundt problematikken, ikke bare
blant beslutningstakerne, men ogsa generelt i befolkningen. Regjeringens arlige
rapportering til Stortinget vil fore til at den gkte oppmerksomheten og bevisstheten vil
vedvare, og ikke bare knytte seg til vedtakelsen av loven. Selv om loven ikke pdlegger
verken Stortinget eller regjeringen a treffe konkrete tiltak som kan redusere matsvinnet,
er det grunn til & tro at rapporteringsplikten i praksis vil fore til at politikerne hvert ar
blir stilt til ansvar for sitt arbeid for redusert matsvinn.

Hvor stor effekt en matkastelov vil ha — malt i redusert matsvinn - er det vanskelig eller
umulig & ha en sikker formening om. Hesten 2015 forpliktet Norge seg til FNs
baerekraftsmal, hvor delmal 12.3 lyder slik:

"Innen 2030 d halvere andelen matsvinn per innbygger pd verdensbasis, bdde i
detaljhandelen og blant forbrukere, og redusere svinn i produksjons- og
forsyningskjeden, herunder svinn etter innhasting.”

Videre pdlegger Paris-avtalen Norge 4 melde inn stadig mer ambisigse bidrag for &
redusere klimautslipp, jf. punkt 4.2 og 4.3 i avtalen.

Med dette som utgangspunkt undertegnet regjeringen og den norske matbransjen i juni
2017 en avtale om d redusere matsvinnet i Norge med 50 % innen 2030. FIVHs lovforslag
inneholder ikke et mer ambisigst mal for redusert matsvinn. Slik sett kan det hevdes at
det ikke gar lenger enn det de politiske myndighetene allerede har forpliktet seg til, og
at det derfor ikke er behov for en matkastelov. Etter var oppfatning har argumentet
begrenset vekt: For det forste kan en lov gjere det mer realistisk & nd madlsetningen om
redusert matsvinn, jf. det som er sagt ovenfor om ekt oppmerksomhet og bevissthet.

7 Forskrift 14. september 2016 nr. 1064 om animalske biprodukter som ikke er beregnet pd konsum
(animaliebiproduktforskriften).
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For det andre har FIVH ikke bare foreslitt en lov som fastsetter den samme
malsetningen som bransjeavtalen og FNs barekraftsmal (pa nasjonalt niva). FIVH har
foreslatt en lov som skal gi hjemmel for forskrifter om en produsentansvarsordning for
mat, dvs. forskrifter som kan palegge private parter plikter som forer til redusert
matsvinn. Samlet er det grunn til & tro at disse to effektene av en lov vil fore til at
matsvinnet reduseres raskere og i storre grad enn uten en lov. Dermed kan en lov- og
forskriftsregulering bidra til at de politiske malsetningene faktisk nas.

Nar det saerskilt gjelder forholdet til bransjeavtalen, skal det bemerkes at denne ikke
bare fastsetter madlsetninger, men ogsa palegger partene (myndighetene og
bransjeorganisasjonene) plikt til & gjennomfore tiltak, f.eks. etablere ordninger for
donasjon av overskuddsmat til veldedige organisasjoner. Bransjeorganisasjonene skal
ogsa sette i verk tiltak som kan bidra til at forbrukerne kaster mindre mat i samsvar med
bransjeavtalens formal. Slike tiltak kan utvilsomt ha en positiv effekt med tanke pa a
redusere matsvinnet. Samtidig stiller ikke avtalen naermere krav til hvilke tiltak som
skal gjennomferes og effekten av disse. Videre er det bare bransjeorganisasjonene og
myndighetene som er parter i avtalen. Medlemsbedriftene plikter bare a folge avtalen
dersom de har sluttet seg til den etter punkt 7 i avtalen. Brudd pd bransjeavtalen
medforer dessuten ikke sanksjoner. Samlet betyr dette at bransjeavtalen representerer
en mindre effektiv regulering enn en produsentansvarsordning som er fastsatt i
forskrift. En slik ordning vil kunne omfatte alle relevante aktgrer i verdikjeden, og
tilslutning til ordningen vil veere obligatorisk. Ordningen vil ogsa kunne padlegge
bedriftene - og eventuelt ogsd offentlige myndigheter - konkrete plikter som kan
sanksjoneres hvis de brytes.

Dersom de politiske mdlsetningene kan nds uten tvingende lovregulering, taler det for
at det ikke vedtas noen lov. Fra et bransjeperspektiv vil et avtalebasert samarbeid gjerne
veere a foretrekke fremfor tvingende lovgiving, fordi de er et mer fleksibelt virkemiddel.
Lovgivning vil primeert vaere aktuelt dersom private samarbeidslesninger viser seg ikke
a ha tilstrekkelig effekt. Konkret nar det gjelder matsvinn var madlet en reduksjon pa
15 % fra 2015 til 2020, mens den faktiske reduksjonen var pa 9,5 %. Dette kan tyde pa at
bransjeavtalen i seg selv ikke er tilstrekkelig, og at den derfor ma suppleres med lov- og
forskriftsregulering. Med tanke pa legitimiteten og effekten av slik regulering, er det
viktig at bransjen blir trukket aktivt inn i regelverksarbeidet. Samtidig ma
myndighetene ha det avgjorende ordet for at reglene skal virke tilstrekkelig effektivt.

At Stortinget bruker tvingende lovregulering som "ris bak speilet” dersom neeringslivet
ikke selv klarer & innfri politiske forventninger, finnes det eksempler pa fra tidligere.
Denne teknikken ble blant annet brukt da Stortinget i 2003 vedtok a innfere krav om
kjennsbalanse i styrene i allmennaksjeselskaper og statlig eide selskaper. Dersom den
onskede kjgnnsbalansen hadde blitt oppnddd innen 1. juli 2005, ville loven ikke ha tradt
i kraft. Som folge av manglende oppnadelse, tradte reglene i kraft 1. januar 2006.

Med tanke pa matsvinn har bransjeavtalen allerede virket i snart fem dr uten at de
politiske madlsetningene er nddd. Avtalen fastsetter konkrete mal om reduksjon av
matsvinnet innen 2020, 2025 og 2030, mens FNs barekraftsmal krever halvering innen
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2030. Siden man allerede er pa etterskudd med tanke pa a na de politiske mdlsetningene,
tilsier det at det ma treffes ytterligere tiltak for & akselerere prosessen. Lov- og
forskriftsregulering kan sammen med andre tiltak veere nedvendig for at mdlene blir
nadd. Skal tiltakene ha den enskede effekten med tanke pa faktisk & na malene, kan
man ikke vente for lenge for de settes i verk.

Slik vi vurderer det, vil en matkastelov med madlsetning om redusert matsvinn neppe
veere tilstrekkelig dersom den ikke suppleres med en forskrift om produsentansvar. Det
har sammenheng med at man allerede har forsegkt alternative tiltak uten at det har vist
seg 4 ha tilstrekkelig effekt. En lov som pdlegger regjeringen en arlig rapporteringsplikt
overfor Stortinget, kan som nevnt ovenfor, ha en viss effekt ved at det forer til okt
oppmerksomhet, okt bevisstgjoring og okt ansvarliggjering. Det er imidlertid i
verdikjeden og hos forbrukerne/sluttbrukerne at matsvinnet oppstdr. Det synes derfor
a vare behov for malrettede tiltak overfor de aktgrene som kan bidra til redusert
matsvinn, om nedvendig med tvang. Sagt med andre ord synes det ikke & veere
tilstrekkelig med regler som har politikerne som pliktsubjekt. Det ser ut til & veere behov
for regler som palegger bransjeaktorene plikter, for eksempel gjennom en
produsentansvarsordning. Siden mye av matsvinnet oppstar hos husholdningene, er det
behov for tiltak ogsd overfor disse, men da fortrinnsvis i form av informasjon og
tilrettelegging av ordninger som kan redusere matsvinnet.

Sammenfatningsvis er vdrt syn at en matkastelov kan vare et velegnet virkemiddel for
a nd madlsetningen om redusert matsvinn. Effekten vil kunne bli klart sterst dersom det
i medhold av loven gis en forskrift om en produsentansvarsordning som palegger
bransjeaktorene konkrete plikter. En eventuell matkastelov med tilherende forskrift ber
ikke komme i stedet for, men i tillegg til, bransjeavtalen. Bransjeavtalen ber ikke sies
opp som folge av en lov- og forskriftsregulering. Den samlede effekten blir storst dersom
de rettslige virkemidlene far virke side om side.

Klimaloven som menster - en lov om politiske malsetninger, ikke en
rettighetslov

Bade FIVHs opprinnelige lovforslag og Schjedts reviderte forslag er utformet etter
menster av lov 16. juni 2017 nr. 60 om klimamal (klimaloven). Hovedformélet med
klimaloven er & fremme gjennomfering av Norges klimamal som ledd i omstilling til et
lavutslippssamfunn i 2050. Som tittelen pa loven indikerer, er dette en lov om politiske
malsetninger som ikke gir privatpersoner eller andre noen rettigheter som kan
handheves ved domstolene. Av lovforarbeidene folger at lovgiver bevisst ikke har ensket
a flytte makt fra de lovgivende myndighetene over i rettsapparatet:®

"Om man nedfeller i lovs form det som i hovedsak bestdr av politiske
forventninger og madlsettinger, oppstdr en fare for at man flytter makt fra
demokratiske prosesser over i rettsapparatet. Dermed vil ogsd vurderingstemaet
i beslutningsprosessene kunne endre seg - fra et spersmdl om hva som er politisk

8 Jf. Prop.77 L (2016-2017) Lov om klimamal (klimaloven) s. 6.
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og miljefaglig enskelig for samfunnet som helhet, til et spersmdl om hva som er
rettslig relevant og avgjorende i en enkelt sak. Det er ikke gitt at en slik
rettsliggjoring vil bidra til reduserte utslipp pd lang sikt. Forslaget til klimalov har
derfor ikke til formdl d flytte beslutninger i klimapolitikken bort fra det politiske
nivdet, men tvert imot til formdl d styrke de politiske beslutningsprosessene
innenfor lovens overordnede ramme."

Forarbeidene presiserer at ingen skal kunne gjore gjeldende rettigheter pa grunnlag av
loven:®

"Lovforslaget er ment d forplikte beslutningstakere pd det overste
beslutningsnivdene i det norske samfunnet, regjering og storting, til en langsiktig
klimapolitikk for G nd mdlene i loven, men gir ingen rettigheter som er ment d
kunne hdndheves for domstolene ved seksmdl. Lovforslaget inneholder heller
ingen sanksjoner."

Schjedts reviderte forslag ma forstds pa samme mate. Det er imidlertid en forskjell ved
at Schjedts lovforslag, i motsetning til klimaloven, gir hjemmel for a fastsette forskrifter
som palegger private parter rettslige plikter. Videre inneholder lovforslaget en
sanksjonsbestemmelse som antakelig er myntet pd brudd pd forskriften om
produktansvarsordning som skal utarbeides. Samlet gjor dette at den foreslatte
reguleringen av matsvinn og overskuddsmat far et noe annet preg enn lovfestingen av
klimamalet.

En egen matkastelov eller et kapittel i matloven?

Lovforslaget fra FIVH forutsetter at det gis en helt ny matkastelov. Alternativet er at
tilsvarende regler innarbeides i eksisterende lovgivning. Med tanke pa reglenes innhold
og forpliktende karakter, har valg av lovteknisk lgsning ingen betydning. I
utgangspunktet skal den lovtekniske lgsningen ikke ha noen betydning for reglenes
effekt. Det kan imidlertid tenkes at plassering av reglene i en egen lov kan fore til okt
oppmerksomhet sammenlignet med at de blir innarbeidet i eksisterende lovgiving.

Dersom matkasteloven skal innarbeides i en eksisterende lov, er det lov 19. desember
2003 nr. 124 om matproduksjon og mattrygghet (matloven) som fremstar som det
aktuelle alternativet. Hovedformdlet med loven er "G sikre helsemessig trygge
neringsmidler og fremme helse, kvalitet og forbrukerhensyn langs hele
produksjonskjeden, samt ivareta miljovennlig produksjon", jf. § 1 forste ledd. Loven har
et saklig virkeomrdde som ogsda vil kunne omfatte regulering av matsvinn og
overskuddsmat, jf. § 2, som lyder slik:

"Loven omfatter alle forhold i forbindelse med produksjon, bearbeiding og
distribusjon av innsatsvarer og nceringsmidler, herunder drikkevann. Loven
omfatter ogsd alle forhold i forbindelse med produksjon av materialer og

9 Jf. Prop. 77 L (2016-2017) Lov om klimamal (klimaloven) s. 50, jf. s. 53.
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gjenstander som er bestemt til @ komme i kontakt med, eller kan ha innvirkning
pd innsatsvarer eller nceringsmidler. Videre omfatter loven all bruk av
innsatsvarer.

Loven omfatter alle forhold vedrerende plante- og dyrehelse, herunder produkter,
gjenstander og organismer som kan fore med seg smitte."

Loven favner vidt og vil derfor langt pa vei kunne romme en regulering av matsvinn og
overskuddsmat uten at lovens virkeomrdde ma endres. Etter lovens ordlyd er den
begrenset til produksjon, bearbeiding og distribusjon, men det folger av lovforarbeidene
at den er ment & fange opp hele kjeden fra fjord/jord til bord.* Lovens virkeomrade er
ikke avgrenset mot den private sfeere. En annen sak er at mange av lovens materielle
bestemmelser avgrenses mot aktiviteter i private husholdninger, jf. lovens definisjon av
"virksomhet". Loven vil etter dette kunne dekke tiltak som retter seg mot sluttbrukernes
bruk av maten.

Matloven har i kapittel V regler om blant annet administrative sanksjoner og straff; se
serlig §§ 26 og 28. Disse reglene passer ikke uten videre pa forslaget til matkastelov,
som i utgangspunktet er en "madlsetningslov" som ikke palegger private parter plikter.
Det er selvsagt mulig a fastsette at sanksjonsreglene i kapittel V i matloven, og eventuelt
ogsa andre regler i kapitlet, ikke skal gjelde ved brudd pa reglene om matsvinn. At
matkastelovens bestemmelser vil ha en annen karakter og primeert rette seg mot
politikerne, tilsier likevel at det gis en egen lov der behovet for sanksjonsregler kan
vurderes konkret og tilpasses reglenes karakter og hvem de retter seg mot. Det er f.eks.
mye som tilsier at brudd pa bestemmelsene i selve loven ikke ber vere sanksjonert,
mens det vil vaere behov for sanksjonsregler knyttet til brudd pa reglene om
produsentansvar. Videre kan som nevnt en egen matkastelov gjore at det blir mer
oppmerksomhet om loven, sammenlignet med at den blir "gjemt bort" som del av en
annen lov. Det kan derfor tenkes & ha en viss - men begrenset — effekt at reglene
plasseres i en egen lov.

Var konklusjon blir etter dette at en eventuell matkastelov ber vedtas som en egen lov,
og ikke innga i matloven eller noen annen eksisterende lov.

En egen forskrift eller et kapittel i avfallsforskriften?

Det kan reises spersmadl om regler om utvidet produsentansvar for matsvinn ber inntas
i en egen forskrift eller om de ber inntas i et kapittel i avfallsforskriften” sammen med
andre produsentansvarsordninger.

Etter vart syn ber reglene inntas i en egen forskrift. Det er sarlig tre grunner til det:

For det forste favner "matsvinn" videre enn "matavfall”, jf. punkt 5.3 nedenfor. Mat som
benyttes som dyrefor, er for eksempel ikke "avfall". Av den grunn vil det vaere uheldig a

© Jf, Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) Om lov om matproduksjon og mattrygghet mv. (matloven) s. 135.
1 Forskrift 1. juni 2004 nr. 930 om gjenvinning og behandling av avfall (avfallsforskriften).
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plassere en regulering av en produsentansvarsordning for matsvinn i en avfallsforskrift.
Forurensningsloven og avfallsforskriften vil imidlertid gjelde for de delene av
produsentansvarsordningen som faller innenfor lovens virkeomrdde, altsd sa lenge
matsvinnet ogsa omfattes av avfallsdefinisjonen.

For det andre har avfallsforskriften kapittel 19 neermere regler om blant annet
opplysningsplikt, tilsyn, klage, tvangsmulkt og straff, som ikke uten videre passer for en
produsentansvarsordning for mat. Dersom regler for en slik ordning fastsettes i en egen
forskrift, vil det vaere enklere & oppna skreddersydde lgsninger som er bedre tilpasset
den aktuelle ordningen.

For det tredje vil en plassering av reglene i avfallsforskriften harmonere darlig med
madlsetningen om 4 stette opp under en sirkulaer skonomi. Et sentralt formal er nettopp
a unnga matavfall og & bidra til at matsvinnet i stedet benyttes pa alternative madter.
Plassering av reglene i avfallsforskriften kan slik sett ha en uheldig signaleffekt.

FORHOLDET TIL ANDRE LOVER OG REGLER

Innledning

I dette kapittelet gir vi en oversikt over lover og regler som vil kunne fa betydning for
gjennomferingen og etterlevelsen av det foreslatte lov- og forskriftsutkastet. Formalet
er & undersgke eventuell motstrid eller darlig harmoni mellom FIVHs forslag og
eksisterende lovgivning, herunder reglene i matloven og forurensningsloven. Dette er
tilgrensende og delvis overlappende regelverk for den skisserte matkasteloven med
tilherende forskrift om utvidet produsentansvar for mat.

Vi har ikke avdekket direkte regelkonflikter mellom forslaget og evrige rettsregler. I det
folgende vil vi likevel pdpeke enkelte forhold som vil kunne fa betydning for
regelutformingen og rettsanvendelsen, og som det derfor ber tas hensyn til i det videre
arbeidet for & sikre en god sammenheng i regelverket.

Forholdet til matloven med forskrifter

En matkastelov med tilherende forskrift om produsentansvar ma harmonere med
reglene i matloven og forskriftene som er gitt i medhold av denne. Matloven gjelder for
"alle forhold i forbindelse med produksjon, bearbeiding og distribusjon av innsatsvarer og
neeringsmidler, herunder drikkevann", jf. §2. Mat som doneres til veldedige
organisasjoner med sikte pd menneskelig konsum, vil for eksempel omfattes av lovens
anvendelsesomrdde. Videre omfatter loven "alle forhold vedrerende plante- og dyrehelse,
herunder produkter, gjenstander og organismer som kan fore med seg smitte." Dette betyr
at ogsa matsvinn som skal ga til dyrefor er underlagt matlovens regulering.

Hovedformadlet til matloven er & "sikre helsemessig trygge neeringsmidler og fremme
helse, kvalitet og forbrukerhensyn langs hele produksjonskjeden, samt ivareta
miljevennlig produksjon”. En viktig del av dette er & unngd at det oppstar alvorlige
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sykdommer hos mennesker.” Bestemmelsene i loven er utpreget skjennsmessige, noe
som gir de private aktgrene en viss fleksibilitet med hensyn til hvordan den faktiske
etterlevelsen av kravene skal sikres. Kravene i naeringsmiddelhygieneregelverket som
stilles til aktarene er likevel noksa strenge.

Mattilsynet er tilsynsmyndighet og fatter vedtak for gjennomfering av bestemmelsene i
matloven og forskrifter gitt i medhold av denne.

Reglene om trygg mat har internasjonal forankring gjennom E@S-avtalen, og bestar i
hovedsak av EU-bestemmelser som gjennomfert i de enkelte medlemslandene gjennom
forskrifter. Dette har resultert i et omfattende og fragmentarisk regelverk. Eksempelvis
kan nevnes at det i medhold av matloven § 16 er gitt 66 sentrale forskrifter. Noen av
disse forskriftene blir kort behandlet i var utredning.

[ forarbeidene til matloven er det tatt heyde for motstrid mellom tolkningen av
matloven og EUs matforordninger ved at de enkelte bestemmelsene i matloven er
"formulert som en rammebestemmelse, som kun angir hovedregelen, og overlater den
nermere reqgulering til forskrifter".

En produsentansvarsordning for mat ma ta heyde for at den ansvarlige akteren har plikt
til & serge for at matsvinnet eller overskuddsmaten blir handtert i samsvar med ovrig
lovgivning. Et matsvinnselskap etter forskriftsutkastet vil ogsd vare pliktsubjekt etter
matloven.

For mat som skal doneres til matsentraler eller andre veldedige formadl, er serlig
matlovens regulering av naeringsmiddeltrygghet relevant. Den sentrale bestemmelsen
er matloven § 16:

"Det er forbudt G omsette neeringsmiddel som ikke er trygt. Et neringsmiddel skal
anses for ikke d veere trygt dersom det betraktes som helseskadelig eller uegnet
for konsum.

Kongen kan gi neermere forskrifter om ndr et neringsmiddel anses for ikke G veere
trygt.”

Det oppstilles altsd et generelt forbud mot 4 omsette mat som ikke er trygg.
Forarbeidene fastsetter at bestemmelsen skal tolkes i lys av EUs forordning (EF)
178/2002, "Food Law", artikkel 14 om krav til neeringsmiddeltrygghet,”* gjennomfort i
norsk rett ved forskrift 22. desember 2008 nr. 1620 om allmenne prinsipper og krav i
neeringsmiddelregelverket (matlovforskriften).

12 Ot.prp. nr. 100 (200-2003) Om lov om matproduksjon og mattrygghet mv. (matloven) s. 132 og formdlsbestemmelsen i
matloven § 1.

53 Ot.prp. nr.100 (2002-2003) Om lov om matproduksjon og mattrygghet mv. (matloven) s. 47 og 48.

14 Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) Om lov om matproduksjon og mattrygghet mv. (matloven) s. 148.
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Etter Food Law artikkel 14 skal det, ved fastsettelsen av om et neaeringsmiddel er trygt,
tas hensyn til "forbrukernes normale bruk av nceringsmiddelet i et hvert ledd av
produksjon, bearbeiding og distribusjon" og "opplysningene som gis til forbrukeren,
herunder opplysninger pa etiketten eller andre opplysninger som er allment tilgjengelige
for forbrukeren, om hvordan helseskadelige virkninger av visse nceringsmidler eller
neeringsmiddelkategorier kan wunngds". Tilsvarende gjelder ved levering av
overskuddsmat, jf. formuleringen "hvert ledd av (...) distribusjon". Opplysninger om
helseskadelige virkninger og hvordan disse kan unngds, vil blant annet omfatte
opplysninger om holdbarhet og lagring.

Kriteriene for hva som ligger i begrepet "trygt" fremgdr av matloven § 16 forste ledd
andre punktum: maten kan ikke betraktes som helseskadelig eller uegnet for konsum. |
vurderingen av om maten er helseskadelig skal det etter Food Law artikkel 14 tas hensyn
til "neeringsmiddelets sannsynlige umiddelbare og/eller kortsiktige og/eller langsiktige
virkninger ikke bare pd helsen til personen som inntar det, men ogsd pd helsen til
kommende generasjoner. Videre skal det tas hensyn til "sannsynlige kumulative
giftvirkninger" og "bestemte forbrukerkategoriers scerlige helsemessige emfintlighet
overfor et neeringsmiddel som er beregnet pd denne forbrukerkategorien". 1 vurderingen
av om maten er uegnet for konsum, skal det tas hensyn til "om neringsmiddelet er
uakseptabelt for konsum i henhold til tiltenkt bruk fordi det er forurenset, enten pd grunn
av fremmedstoffer eller pd annen mdte, eller pd grunn av forrdtnelse, forringelse eller
nedbryting”.

Som nevnt, er & unnga alvorlige sykdommer hos mennesker et baerende hensyn bak
reglene om neringsmiddelhygiene. Risikoen for sykdom er typisk forbundet med
tilstedevaerelse og utvikling av sykdomsfremkallende bakterier som listeria og
salmonella, virus og parasitter.

Rammene for om maten er trygg, mad fastsettes konkret for hver enkel kategori av
neringsmidler. De aktuelle kriteriene vil fi betydning for gjennomferingen av
produsentansvarsordningen og den faktiske hdndteringen, koordineringen og
leveringen av mat.

Hygienepakken bestar av en rekke forordninger som til sammen utgjer en samlet
regulering av hygiene i EU og EQS som trddte i kraft 1. mars 2020.

Matlovforskriften fastsetter noen overordnede prinsipper som gjelder for hele
produksjonskjeden, herunder distribusjon. Det viktigste er forbrukernes helse. For &
ivareta dette hensynet, stilles det blant annet krav om sporbarhet for & kunne
kontrollere at maten kommer fra trygge produsenter. Prinsippene i matlovforskriften er
en del av den samlede hygienepakken, men bestemmelsene i hygienepakken skal leses
i lys av bade matloven og de alminnelige prinsippene i matlovforskriften.

De gvrige forskriftene som inngar i hygienepakken er forskrift 22. desember 2008 nr.
1623 om neeringsmiddelhygiene (naringsmiddelhygieneforskriften), forskrift 22.
desember 2008 nr. 1624 om serlige hygieneregler for neeringsmidler av animalsk
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opprinnelse (animaliehygieneforskriften) og forskrift 22. desember 2008 nr. 1622 om
serlige regler for gjennomfering av offentlig kontroll av produkter av animalsk
opprinnelse beregnet pa konsum (animaliekontrollforskriften).

Naringsmiddelhygieneforskriften gjennomforer en rekke EU-forordninger i norsk rett,
blant annet forordning (EF) 2073/2005 med mikrobiologiske kriterier for ulike
matgrupper. Neeringsmiddelhygieneforskriften inneholder ogsa utfyllende nasjonale
bestemmelser, blant annet om temperaturkrav (§ 11), lett bedervelige naringsmidler
(§ 12) og varmebehandling og varmholding (§ 13).

En fullstendig gjennomgang av dette regelverket er det ikke rom for innenfor rammene
av denne utredningen. Vi vil likevel trekke frem de internasjonale prinsippene om
HACCP (hazard analysis and critical control points) i konsolidert forordning (EF) nr.
852/2004 artikkel 5. Disse palegger driftsansvarlige for naeringsmiddelforetak d innfore,
gjennomfere og opprettholde fremgangsmater basert pa HACCP-prinsippene om
fareanalyse og kritiske styringspunkter.

Mattilsynet har laget en egen HACCP-veileder for de "som driver matutsalg, servering
eller en mindre produksjonsbedrift")s og en veileder som "i hovedsak er rettet mot
kompetente myndigheter for d fremme en felles forstdelse av kravene i regelverket", men
som "ogsd kan gi driftsansvarlige veiledning om individuelle og praktiske lesninger for d

gjennomfore EUs krav".'6

Forutsetningene for donasjon i forskriftsutkastet "der dette er praktisk mulig og det
finnes onske og kapasitet til d ta imot maten" kan forstas slik at forskriften inneholder
en reservasjon for de tilfellene hvor egenskaper ved eller tilstanden til den aktuelle
maten tilsier at den ikke blir distribuert videre eller hvor reglene om
naringsmiddelhygiene utgjor en skranke for distribusjon.

Ut over dette er ikke reglene om naeringsmiddelhygiene szerlig hensyntatt i FIVH sitt
forslag til matkastelov og forskrift om produsentansvarsordning. Slik vi ser det, er dette
heller ikke nedvendig, bortsett fra en tilfoying om at donasjon ma vere lovlig. Det er
parallelle regelsett, og en egen regulering av mattrygghet i reglene om matsvinn vil
derfor vaere overfladig og lovteknisk uheldig. Ellers viser vi til det som er sagt ovenfor i
punkt 4.3.

15 Se:

https://www.mattilsynet.no/mat _og vann/rutiner for trygg mat en innforing i internkontroll og haccp.12389/binary/
Rutiner%zofor%2otrygg%2omat%20-%20En%20innf%C3%B8ring%20i%20ointernkontroll%200g%20HACCP s. 2

16Se:

https://www.mattilsynet.no/om mattilsynet/gjeldende regelverk/veiledere/fsmshaccp veileder for gjennomforing av st
yringssystem for mattrygghet.6074/binary/FSMS-

HACCP%2oveileder%2ofor%2zogjennomf%C3%B8ring%20av%20styringssystem%aofor%zomattrygghet s. 4



https://www.mattilsynet.no/mat_og_vann/rutiner_for_trygg_mat__en_innforing_i_internkontroll_og_haccp.12389/binary/Rutiner%20for%20trygg%20mat%20-%20En%20innf%C3%B8ring%20i%20internkontroll%20og%20HACCP
https://www.mattilsynet.no/mat_og_vann/rutiner_for_trygg_mat__en_innforing_i_internkontroll_og_haccp.12389/binary/Rutiner%20for%20trygg%20mat%20-%20En%20innf%C3%B8ring%20i%20internkontroll%20og%20HACCP
https://www.mattilsynet.no/om_mattilsynet/gjeldende_regelverk/veiledere/fsmshaccp_veileder_for_gjennomforing_av_styringssystem_for_mattrygghet.6074/binary/FSMS-HACCP%20veileder%20for%20gjennomf%C3%B8ring%20av%20styringssystem%20for%20mattrygghet
https://www.mattilsynet.no/om_mattilsynet/gjeldende_regelverk/veiledere/fsmshaccp_veileder_for_gjennomforing_av_styringssystem_for_mattrygghet.6074/binary/FSMS-HACCP%20veileder%20for%20gjennomf%C3%B8ring%20av%20styringssystem%20for%20mattrygghet
https://www.mattilsynet.no/om_mattilsynet/gjeldende_regelverk/veiledere/fsmshaccp_veileder_for_gjennomforing_av_styringssystem_for_mattrygghet.6074/binary/FSMS-HACCP%20veileder%20for%20gjennomf%C3%B8ring%20av%20styringssystem%20for%20mattrygghet
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Forholdet til forurensningsloven med forskrifter

Forurensningsloven omhandler "forurensninger og avfall i det ytre miljo", jf. § 3. Lovens
formal er etter § 1 "d verne det ytre milje mot forurensning og d redusere eksisterende
forurensning, d redusere mengden av avfall og d fremme en bedre behandling av avfall".

Avfall er definert i forurensningsloven § 27 som "lgseregjenstander eller stoffer som noen
har kassert, har til hensikt d kassere eller er forpliktet til G kassere". Mat vil ogsa vaere
omfattet av begrepene lgsagregjenstander eller stoffer. Definisjonen utdypes videre i
lovforarbeidene:”

"Hovedvilkdret for d tale om avfall, er at de aktuelle gjenstandene eller stoffer er
kassert eller overfladige etter f. eks. en produksjonsprosess. At gjenstandene eller
stoffene har ekonomisk verdi eller kan utnyttes pd en eller annen mdte, utelukker
ikke at de md regnes som avfall. Vanlig forbruksavfall som kan utnyttes pd
forskjellige mdter opphorer f. eks. ikke d vcere avfall ndr det kommer pd
kommunens hdnd. Ndr avfallet har veert gjenstand for bearbeiding, slutter det d
vere avfall, og md regnes som et produkt eller rdvare. De stoffene eller
gjenstandene som blir til rest etter en slik behandling av avfallet regnes fortsatt
som avfall. Et biprodukt som produsenten selv utnytter eller avhender til andre,
regnes heller ikke som avfall."

Matsvinn, slik det er definert i FIVHs forslag til matkastelov og forskrift om en utvidet
produsentansvarsordning, vil i noen grad overlappe forurensningslovens definisjon av
avfall. Det avgjorende etter forurensningsloven er at maten er eller vil bli kassert, eller
at den er overfladig. Dersom matsvinnet samles inn og bearbeides eller distribueres til
en mottaker, selv om det innebeerer at maten far et annet bruksomrdde enn
menneskelig konsum, vil det ikke lenger anses som avfall etter forurensningsloven.
Forslagets definisjon av matsvinn er derfor mer omfattende enn forurensningens
definisjon av avfall, ved at ogsd mat som omarbeides og brukes til andre formdl enn
menneskelig konsum, vil anses som matsvinn.

Donasjon til dyrefor, biogass, kompostering eller forbrenning listes opp som sekundaere
formadl i FIVHs forslag til bestemmelse om plikt til innsamling, mottak og behandling i
forskriftsforslaget. Sa lenge det utgjor "[e]t biprodukt som produsenten selv utnytter eller
avhender til andre"® vil slike formdl ikke veere omfattet av forurensningslovens

avfallsdefinisjon.

Betydningen av at matsvinnet eventuelt er omfattet av forurensningslovens definisjon
av avfall, altsd ndr maten skal kastes, er at bestemmelsene i lovens kapittel 5 om avfall
gjelder. Reglene i dette kapittelet er supplert av avfallsforskriften.

Forurensningsloven har betydning for tolkningen av bestemmelsene i avfallsforskriften,
herunder reglene om produsentansvar. Dersom en forskrift om produsentansvar for

7 Jf. Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) Om lov om vern mot forurensninger og om avfall (Forurensningsloven) s. 133.
8 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) Om lov om vern mot forurensninger og om avfall (Forurensningsloven) s. 133.
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matsvinn gjennomferes som et eget kapittel i avfallsforskriften, vil de alminnelige
bestemmelsene i forurensningsloven fa direkte betydning for tolkningen av reglene,
uavhengig av om matsvinnet kan anses som avfall eller ikke. Hvis det foreslatte utkastet
og reglene om produsentansvar for matsvinn skal nedfelles i en egen forskrift som er
fastsatt i medhold av matkasteloven, vil forurensningsloven og avfallsforskriften kun fa
betydning for de delene av produsentansvarsordningen som faller innenfor lovens
virkeomrdde, altsa sa lenge matsvinnet ogsd omfattes av avfallsdefinisjonen.

I det folgende vil vi kort redegjore for noen overordnede prinsipper i forurensningsloven
som gjelder i de tilfellene hvor maten ikke blir utnyttet videre, men ender opp med & bli
kastet.

[ forurensningsloven § 2 er det gitt folgende retningslinjer for hvordan problemstillinger
knyttet til avfall skal lgses:

"4. Avfall skal tas hdand om slik at det blir minst mulig til skade og ulempe. Det
skal gjenvinnes, fortrinnsvis ved at det forberedes til ombruk eller
materialgjenvinnes, med mindre gjenvinning ikke er berettiget ut fra en avveining
av miljghensyn, ressurshensyn og skonomiske forhold.

5. Kostnadene ved d hindre eller begrense forurensning og avfallsproblemer skal
dekkes av den ansvarlige for forurensningen eller avfallet."

Dette er retningslinjer, og ikke absolutte krav. Bestemmelsen fastslar likevel at de skal
vare forende for gjennomferingen av loven. Nummer 4 viser til at avfall skal handteres
for & redusere skaden eller ulempen mest mulig. Videre blir det fastslitt at avfallet i
storst mulig grad skal gjenvinnes, men at det kommer an pa en narmere avveining av
miljehensyn, ressurshensyn og egkonomiske forhold. Etter forurensningsloven skal
gjenvinning forstas som "ethvert tiltak der hovedresultatet er at avfall kommer til nytte
ved a erstatte materialer som ellers ville blitt brukt, eller at avfall har blitt forberedt til
dette", jf. § 27a. Forslaget om et produsentansvar for matsvinn vil veere et slikt tiltak, og
det harmonerer godt med retningslinjene i forurensningsloven.

Nummer 5 gir uttrykk for prinsippet om at forurenseren skal betale, som er et anerkjent
internasjonalt prinsipp fastsatt som en anbefaling av OECD." Retningslinjene far
betydning for hvem som skal bare kostnadene ved en produsentansvarsordning for
mat. [ FIVHs forslag til forskrift om en utvidet produsentansvarsordning for mat legges
det opp til at de angitte akterene i verdikjeden for mat "skal finansiere innsamling,
hdndtering, koordinering og levering til akterer som kan gjore nytte av overskuddsmat
gjennom medlemskap i et matsvinnselskap som er godkjent av Miljedirektoratet." Selv om
avfallsprinsippene ikke kan anvendes direkte for slike formadl, samsvarer de med
utgangspunktet om at den ansvarlige - i matsvinnstilfellene for import, produksjon og
omsetning - skal beere kostnadene.

19 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) Om lov om vern mot forurensninger og om avfall (Forurensningsloven) s. 89.
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Avfallsforskriften inneholder ogsa bestemmelser som delvis overlapper FIVHs forslag
om matkastelov og forskrift om utvidet produsentansvar. Eksempler pd dette er
definisjonen av materialgjenvinning i avfallsforskriften § 7-3 bokstav f, hvor "biologisk
behandling av organisk avfall' er omfattet av begrepet, og definisjonen av biologisk
nedbrytbart avfall som “ethvert avfall som kan gjennomgd en anaerob eller aerob
nedbrytning, for eksempel mat- og hageavfall" i § 9-3.

Vi har ikke avdekket noen avfallsrettslige hindringer for gjennomfering av FIVHs forslag
om matkastelov med tilhgrende forskrift. Avfall etter forurensningsloven og matsvinn
etter FIVHs forslag vil kun vere overlappende dersom maten faktisk kastes. Dette ma
fastsettes konkret. I slike tilfeller vil forurensningsloven med avfallsforskriften gjelde for
den videre handteringen. Dersom forskriften skal giennomferes som et nytt kapittel i
avfallsforskriften, vil imidlertid de allmenne prinsippene i forurensningsloven fa
betydning for tolkningen og anvendelsen av reglene.

Vi viser ogsa til punkt 8.4 nedenfor om kostnadsfordelingen mellom produsentene og
det offentlige i lys av reglene i forurensningsloven §§ 30 og 34 og avfallsforskriften
kapittel 15.

EU/EQS-REGULERING AV UTVIDET PRODUSENTANSVAR FOR MATAVFALL

Overordnet

EUs rammedirektiv om avfall (direktiv 2008/98/EC) er det overordnede regelverket for
avfallshandtering innen EU/E@S og inneholder forventninger om at statene skal arbeide
for reduksjon av matavfall.>*® 1 2018 ble det innfort minstekrav til utvidet
produsentansvar, se endringsdirektiv 2018/851/EU.”* Minstekravene ble innfert for a
oppna ekt harmonisering, og blant annet for a sikre like konkurransevilkdr og & unnga
hindringer for et velfungerende indre marked i EU/E@S.

Matavfall omfattes av rammedirektivet, jf. artikkel 3 nr. 1. For a sikre harmonisering er
det inntatt en definisjon av "food waste" i endringsdirektivet artikkel 3 nr. 4a. Som
matavfall regnes all "mat" som har blitt til avfall. Som mat regnes:

"alle stoffer eller produkter, som, uanset om de er uforarbejdede eller helt eller
delvis forarbejdede, er bestemt til eller med rimelighed md antages at skulle
indtages af mennesker”, jf. Europaparlamentets regulering 178/2002 artikkel 2.>*

Definisjonen omfatter planter etter hostingstidspunktet, jf. forste ledd i sammenheng
med artikkel 2 tredje ledd bokstav c om at planter som ennad ikke er hostet faller utenfor.
Levende dyr faller utenfor definisjonen, med mindre de er forberedt for a plasseres pa
markedet for menneskelig forbruk, jf. tredje ledd bokstav b. Som hovedregel vil altsa
bare dyr som er slaktet, omfattes av matdefinisjonen.

20 Direktiv 2008/98/EC EUR-Lex - 020081.0098-20180705 - EN - EUR-Lex (europa.eu).
2 Endringsdirektiv 2018/851 EUR-Lex - 32018L0851 - EN - EUR-Lex (europa.eu).

22 Buropaparlamentets regulering (EC) 178/2002 EUR-Lex - 32002R0178 - EN - EUR-Lex (europa.eu).



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A02008L0098-20180705
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32018L0851
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:32002R0178
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Endringsdirektivet ble innlemmet i E@S-avtalen 29. oktober 2021, men Stortinget har
ennd ikke gitt sin godkjenning.”> Proposisjonen er planlagt behandlet i lopet av mars
2022, og endelig gjennomfering i norsk rett ber dermed veaere neert forestiende. Nar
Stortinget har  godkjent endringsdirektivet, vil dets minstekrav  til
produsentansvarsordninger gjelde tilsvarende i norsk rett som ellers i EQS. Av den
grunn ber en eventuell produsentansvarsordning utformes i overenstemmelse med
direktivets minstekrav.

Avfallsdirektivets minstekrav til produsentansvarsordninger

Avfallsdirektivet dpner for at medlemsstatene kan iverksette tiltak for a sikre at enhver
som utvikler, produserer, prosesserer, behandler, selger eller importerer produkter har
utvidet produsentansvar, jf. artikkel 8. En eventuell prodsentansvarsordning ma i sa fall
oppfylle minstekrav fastsatt i direktivets nye artikkel 8a, jf. nytt tredje avsnitt i artikkel
8nr. 1.

Etter artikkel 8a nr. 1 bokstav a til d skal myndighetene ved gjennomfering av en
produsentansvarsordning som et minimum:

(a) fastlegge roller og ansvarsomrader for de relevante involverte aktorer,

(b) fastlegge avfallshandteringsmdl som minst tar sikte pad & na de kvantitative
malene for produsentansvarsordningene som er fastsatt i relevante EU-direktiv,
samt eventuelt andre mal som er relevante for ordningen med utvidet
produsentansvar,

(c) sikre at det etableres et rapporteringssystem til & samle inn data om de
produkter som settes pa markedet av produsenter som omfattes av ordningen,
og data om innsamling og behandling av det relevante avfallet, og

(d) sikre likebehandling av produsenter av produkter.

Ved fastsettelsen av madlsettingen for en produsentansvarsordning for matprodukter
etter bokstav b, vil FNs baerekraftsmal i 12.3 kunne veare relevant.

Kravet om likebehandling i bokstav d har til formal & hindre at det iverksettes ordninger
som forrykker konkurransen i det indre markedet i EU/EQS, fordi ordningen
forskjellsbehandler produsenter. Bokstav d lyder:

"sikre ligebehandling af producenter af produkter uanset deres oprindelse eller
storrelse, og uden at der legges en uforholdsmeessig stor regelbyrde pd
producenter, herunder smd og mellemstore virksomheder, der fremstiller
produkter i smd meengder."

23 Se EFTA Joint Committee sin beslutning av 29. oktober 2021 318-2021.pdf (efta.int).


https://www.efta.int/sites/default/files/documents/legal-texts/eea/other-legal-documents/adopted-joint-committee-decisions/2021%20-%20English/318-2021.pdf
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Kravet om likebehandling har altsd to hovedelementer: produsentene skal behandles
likt uavhengig av produktets opprinnelse eller storrelse, og uforholdsmessig byrde skal
ikke plasseres pa produsenter som fremstiller produkter i sma mengder.

Likebehandlingskravet skal forstds i lys av prinsippet om at "forurenseren skal betale",
som blant annet folger av Traktaten om den Europeiske Unions virkemate ("TEUV")
artikkel 191 (2), og som er forankret i forurensningsloven § 2 nr. 5.24 Prinsippet
innebeerer at det ma veere forholdsmessighet mellom ansvaret som palegges den enkelte
produsent, og produktmengden som produsenten tilforer markedet.

EU-kommisjonen ("Kommisjonen") har utgitt en rapport som danner underlag for
Kommisjonens arbeid med en veiledning for produsentansvarsordninger. Kommisjonen
gjennomgar forhold av betydning for konkurransen pd det indre markedet og gir
anbefalinger =~ om  medlemsstatenes  avgrensning av  deltakere i en
produsentansvarsordning, utforming av rapporteringskrav og avgiftsordninger.

Avgrensning av gruppen med produsenter som omfattes av ordningen, md gjores pa en
madte som sikrer likebehandling. For det forste anser Kommisjonen at alle produsenter
pa ett punkt i distribusjonskjeden ber delta i ordningen, uavhengig av storrelsen pa
organisasjonen eller mengden produkt som den enkelte tilforer markedet. For at en
ordning skal veere i overenstemmelse med likebehandlingskravet, anbefaler EU-
kommisjonen at samtlige produsenter omfattes, men at ansvaret fordeles
forholdsmessig avhengig av den mengde som tilfores markedet.

Avgifter ber pdlegges i trad med prinsippet om at forurenseren skal betale bade for
kostnader  knyttet til  avfallshdndteringen og til administrasjon av
produsentansvarsordningen. Avfallshandteringskostnadene ber pdlegges avhengig av
antallet produkter plassert pa markedet. Administrative kostnader ber fordeles
forholdsmessig mellom samtlige produsenter basert pa den enkelte produsent sin andel
av den totale mengden tilfort markedet.

KONKURRANSERETTSLIGE PROBLEMSTILLINGER

Generelt

Konkurranseloven har til formdl & fremme konkurranse ved 4 bidra til effektiv bruk av
samfunnets ressurser, jf. §1. Relevant for forslaget om ny forskrift om
produktansvarsordninger for mat er serlig forbudet mot konkurransebegrensende
avtaler og samordnet praksis i konkurranseloven § 10.

Konkurranseloven § 10 rammer samarbeid i form av "avtale eller samordnet praksis”
som begrenser konkurransen. Begrepene tolkes vidt, men bestemmelsen rammer ikke
markedsatferd som utelukkende er et utslag av et foretaks selvstendige beslutninger.

24 Se EU-kommisjonens "Study to Support Preparation of the Commission’s Guidance for Extended Producer Responsibility
Schemes, Recommendations for Guidance" (April 2020) s. 81 flg.
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Konkurransereglene er harmonisert i EU og EQS, og tilsvarende forbud finnes i EQS-
avtalens hoveddel artikkel 53 og TEUV artikkel 101.

Anvendelsesomradet til forbudet mot konkurransebegrensende avtaler og
samordnet praksis

Forbudet i konkurranseloven §1o gjelder bare samarbeid "mellom foretak".
Foretaksbegrepet er vidt, slik at enhver som utgver privat eller offentlig skonomisk
virksomhet, omfattes, jf. §2. Dette betyr at samtlige akterer i en
produsentansvarsordning vil omfattes, antagelig ogsa matsvinnselskapene.

A fastsette et generelt unntak fra konkurranselovens samarbeidsbestemmelser, er det
ikke adgang til innenfor rammen av E@S-avtalen. I noen tilfeller kan imidlertid
myndighetene i lov eller forskrift palegge bransjesamarbeid eller liknende som ikke er i
strid med forbudet. En slik ordning forutsetter samarbeidsflater mellom konkurrenter,
og vil kunne innebare konkurransebegrensende samarbeid. I den grad en lov- eller
forskriftspdlagt produsentansvarsordning forutsetter en form for bransjesamarbeid, ma
produsentene som omfattes av ordningen, unnlate & samarbeide eller dele informasjon
pa en mdte som vil vaere konkurransestridig. Dersom det samarbeides om forhold som
gdr ut over det som er lovpalagt pa en mdte som er i strid med konkurranseloven, vil
produsentene risikere overtredelsesgebyr for brudd pa konkurranselovgivningen.

Innholdet i forbudet i konkurranseloven § 10 forste ledd

Konkurranseloven § 10 rammer samarbeid i form av "avtale eller samordnet praksis" som
begrenser konkurransen. For at det skal foreligge en "avtale" md det etableres en felles
vilje mellom partene.”> Begge parter md gi uttrykk for at de har til hensikt d bidra til
oppfyllelsen av et felles mal. Begrepet "samordnet praksis" omfatter tilfelle hvor to eller
flere parter har samordnet sin atferd uten at det det foreligger en avtale. En samordnet
opptreden kan etableres gjennom direkte eller indirekte kontakt, og
informasjonsutveksling mellom konkurrenter vil kunne danne grunnlag for en
samordnet praksis.

Konkret har FIVH forespurt om samarbeid mellom dagligvarebutikker om redusert
vareutvalg mot slutten av dagen for & unngd matsvinn vil veere i strid med
konkurranseloven. Vi forstdr det slik at dagligvarekjedene i sa fall md samarbeide om
innkjopsmengde. Samarbeidet vil likne pa en form for begrensning i distribusjon, som
etter omstendighetene kan anses a ha konkurransebegrensende virkning. Samarbeidet
vil kunne pavirke forbrukernes tilgang pa varer, og eventuelt fore til prisgkning ettersom
dagligvarekjedene blir kjent med at tilgangen pa et produkt pa et gitt tidspunkt vil
reduseres. Av den grunn er det risiko for at Konkurransetilsynet vil gripe inn mot et slikt
samarbeid, selv om formalet er & arbeide mot et felles mal om & redusere matsvinn.

25 Se blant annet sak T-41/96 Bayer AG mot Kommisjonen.
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Unntaket i konkurranseloven § 10 tredje ledd

Konkurranseloven § 10 tredje ledd inneholder et unntak fra forbudet i forste ledd, slik
at samarbeid som er forbudt etter forste ledd likevel kan veare lovlig etter tredje ledd
dersom fire kumulative vilkdr er oppfylt. Unntaksbestemmelsen kan etter
omstendighetene vare relevant for samarbeid i tilknytning til matsvinnselskapene
under den tiltenkte ordningen for utvidet produsentansvar, slik at vi kort nevner det
her.

Det forste vilkdret er at samarbeidet forer til effektivitetsgevinster, i ordlyden beskrevet
som "d bidra til en bedring av produksjonen eller fordelingen av varene eller d fremme den
tekniske eller skonomiske utviklingen". For det andre er det et krav at fordelene kommer
forbrukerne til gode. Fordeler som kun kommer foretakene til gode, er ikke tilstrekkelig.
Det tredje vilkaret er at restriksjonene er nedvendige for d realisere samarbeidets
fordeler, jf. bokstav a. Til slutt felger det av bokstav b at samarbeidet ikke ma fore til at
konkurransen utelukkes pd det relevante markedet. EU-kommisjonen har ansett
avfallshandteringssystemer for a bidra til "den tekniske og skonomiske utviklingen", se
f.eks. sak 2001/837/EC (DSD).

Selve systemet for handtering av overskuddsmat i regi matsvinnselskapene vil altsa etter
omstendighetene kunne inneholde konkurransebegrensende elementer, safremt de fire
vilkarene i tredje ledd er oppfylt.

KRAV TIL KONSEKVENSUTREDNING

Kort om utredningsinstruksen og dens formal

Utredningsinstruksen?® fra 2016 skal sikre gode beslutningsgrunnlag, og stiller krav til
utredninger av statlige tiltak. Instruksen stiller blant annet krav til hva en utredning
skal inneholde, hvor grundig en utredning skal gjeres, hvem som skal involveres og
heringer. Nar det skal utredes tiltak som man forventer skal gi vesentlige nytte- eller
kostnadsvirkninger, herunder vesentlige budsjettmessige virkninger for staten, skal det
gjennomferes en analyse i samsvar med gjeldende rundskriv for samfunnsgkonomiske
analyser.”” Regelrddet ble etablert i 2016 for & bidra til at instruksene etterleves av
forvaltningen.

Utredningsinstruksen har til formal d legge et godt grunnlag for beslutninger om statlige
tiltak ved a:

2. Identifisere alternative tiltak
3. Utrede og vurdere virkningene av aktuelle tiltak
4. Involvere dem som er berart av tiltaket tidlig i utredningsprosessen

26 Instruksen er tilgjengelig pa folgende internettside: https://lovdata.no/dokument/INS/forskrift/2016-02-19-184.

27 Finansdepartementets Rundskriv R-109/2021 er tilgjengelig pa folgende nettside:

https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fin/vedlegg/okstyring/rundskriv/faste/r 109 2021.pdf.


https://lovdata.no/dokument/INS/forskrift/2016-02-19-184
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fin/vedlegg/okstyring/rundskriv/faste/r_109_2021.pdf
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5. Samordne bergrte myndigheter

En konsekvensutredning skal ifelge utredningsinstruksen besvare folgende seks

sporsmal:

1. Hva er problemet, og hva vil vi oppnd?

2. Hvilke tiltak er relevante?

3. Hvilke prinsipielle spersmal reiser tiltakene?

4. Hva er de positive og negative virkningene av tiltakene, hvor varige er de, og

hvem blir berort?
5. Hvilket tiltak anbefales, og hvorfor?

6. Hva er forutsetningene for en vellykket gjennomfering?

Ved a besvare de seks sporsmdlene skal beslutningstakerne fa et godt grunnlag for sin
beslutning om hvilke tiltak som eventuelt skal gjennomferes. De seks sparsmalene skal
besvares grundigere jo mer omfattende tiltakets virkninger antas d vare. Utredningen
skal ogsd gjere rede for tiltakenes virkninger for enkeltpersoner, privat og offentlig
neringsvirksomhet, statlig, fylkeskommunal og kommunal forvaltning og andre
bererte. Dette omfatter bade hvilke virkninger det er tale om og omfanget av dem..

I det folgende har vi funnet det hensiktsmessig a skille mellom forslaget til en
matkastelov og forslaget til en forskrift om en produsentansvarsordning for mat. Selv
om det er en neer sammenheng mellom de to forslagene, er det prinsipielt to forskjellige
tiltak som er innrettet pa en noe ulik mdate. De gkonomiske og administrative
konsekvensene av en matkastelov md vurderes i forbindelse med arbeidet med en
lovproposisjon. Konsekvensene av forskriftsforslaget ma utredes i forbindelse med
forskriftsarbeidet, og i tid vil dette i praksis komme etter at proposisjonen er fremmet
og loven er vedtatt i Stortinget. Som vi kommer tilbake til, kan det imidlertid tenkes at
konsekvensene av a innfere en produsentansvarsordning - i alle fall i noen grad - ma
utredes ogsa i forbindelse med lovarbeidet. Det har sammenheng med at lovforslaget
forutsetter at en forskrift om produsentansvarsordning skal vedtas.

Vart mandat er 4 peke pa forhold som krever en nermere utredning, ikke a utrede
konsekvensene av de foreslatte tiltakene. I prinsippet ma alle elementer i foreslatt tiltak
vurderes, men vi vil forsgkte a fremheve noen forhold som etter vart syn krever naermere
utredning uten pretensjoner om & lage noen uttemmende liste. Vare vurderinger
knytter seg til de forslagene som FIVH har utarbeidet, og ikke til vare reviderte forslag.
I praksis spiller det mindre rolle, ettersom vart reviderte forslag i hovedsak inneholder
endringer av lovteknisk art.
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Utredning av konsekvensene av en matkastelov

Startpunktet for en konsekvensvurdering av en matkastelov vil veere @ identifisere ulike
tiltak som alene og sammen med andre tiltak kan bidra til redusert matsvinn, slik at de
politiske malsetningene nds. En matkastelov vil her veare ett av flere mulige tiltak.
Bransjeavtalen er allerede pa plass, og er slik sett ikke et alternativt tiltak. Man kunne
imidlertid tenke seg at bransjeavtalen ble utvidet til & omfatte flere akterer, og at den
skulle palegge partene mer omfattende forpliktelser. Ved vurderingen av om det i det
hele tatt er behov for en matkastelov, ma det tas hensyn til hva som kan oppnds gjennom
en styrking av bransjeavtalen og eventuelle andre frivillige ordninger. Forholdet til
bransjeavtalen er i noen grad droeftet i punkt 4.1 ovenfor. Konsekvensutredningen ber
ogsd vurdere eventuelle andre statlige tiltak enn lovregulering, for eksempel
informasjonskampanjer, stottetiltak, investering i infrastruktur mv.

Med tanke pa matkastelov som tiltak ber det ogsa vurderes om dette ber vere en lov
som primeert fastsetter en mdlsetning om redusert matsvinn, eller om det bor vaere en
lov som stiller strengere krav til mdloppndelse og som eventuelt ogsd inneholder
sanksjoner. Spersmalet er berert i punkt 4.3 ovenfor.

Hovedpunktet i en konsekvensutredning vil vaere redegjorelsen for de skonomiske og
administrative konsekvensene av loven. Det ma her foretas en analyse av hvilke
virkninger en lov ma antas a fa for bade private og offentlige rettssubjekt. Vurderingen
ma ta utgangspunkt i de som er pdlagt plikter og oppgaver etter loven.

Det vil for det forste veere regjeringen/departementene, som i budsjettproposisjonen for
neste drs statsbudsjett eller pa andre egnede mater skal redegjore for hvordan Norge
kan na madlet om a redusere matsvinnet med minst 50 prosent innen 2030 og redegjore
for nekkeltall knyttet til matsvinn og utviklingen i reduksjon av matsvinn. Dette vil
innebaere merarbeid for involverte departementet bade knyttet til innhentingen av
relevant tallmateriale og til utarbeiding av tekst til budsjettproposisjonen. Det er ogsa
grunn til & tro at direktorater eller andre underliggende organer vil bli involvert i
arbeidet med d innhente ngkkeltall. Stortinget skal behandle budsjettproposisjonen pa
vanlig mate, og som ledd i dette vurdere punktet om matsvinn.

For det andre innebaerer FIVHs forslag at Miljedirektoratet skal fore tilsyn med
etterlevelse av loven og tilherende forskrifter og tildele beoter. Lovforslaget vil her kunne
medfore behov for a tilfore Miljedirektoratet ytterligere ressurser.

Videre ber utredningen vurdere konsekvensen for andre som blir berert av loven. Dette
gjelder blant annet matprodusenter og importerer, forbrukere, matsvinnselskaper,
matsentraler og kommuner og eventuelle andre offentlige instanser som er involvert i
handteringen av matsvinn og matavfall. Her vil konsekvensene av loven vaere mer
usikre, og det er grunn til 4 tro at det er forskriften om produsentansvar som vil fa sterst
betydning for disse personene og instansene, jf. punkt 8.3 nedenfor.

Et seerlig spersmdl er om konsekvensutredningen md omfatte en vurdering av
kostnadene ved & nd FNs barekraftsmal punkt 12.3. A lovfeste dette baerekraftsmalet vil
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ikke i seg selv gke kostnadene ved a nd malet, med mindre loven legger foringer pa
hvordan madlet skal nds. Siden matkasteloven er ment d vare en lov som slar fast
madlsetningen, men uten a legge konkrete foringer pa hvordan malene skal nas, kan det
tilsi at det ikke er nedvendig & utrede kostnadene ved 4 na malene i forbindelse med
lovarbeidet. Samtidig kan det hevdes at loven forutsetter at det skal utarbeides en
forskrift om en produsentansvarsordning. Det kan tilsi at dette - i alle fall i noen grad -
blir konsekvensutredet i forbindelse med lovarbeidet.

[ proposisjonen til klimaloven ble det pekt pa at lovfestingen av klimamadlene i seg selv
ikke ville gke kostnadene ved & nd madlene, med mindre lovfestingen la foringer pa
hvordan maélene skulle nés.?® Her var imidlertid kostnadene ved & nd 2030-mélet omtalt
i Meld. St. nr. 13 (2014-2015) Ny forpliktelse for 2030 - en felles losning med EU.
Dreftelsen i proposisjonen var derfor relativt knapp. Kostnadene knyttet til & omstille
Norge til et lavutslippssamfunn i 2050 var derimot ikke omtalt i den nevnte
stortingsmeldingen, men her foreld det en analyse fra Statistisk sentralbyra som
departementet kunne vise til (Kostnadseffektive tilpasninger til togradersmdlet i Norge
og EU fram mot 2050, Rapporter 39/2013). Samlet gjorde dette at kostnadene ved & na
malsetningene i klimaloven ikke ble utredet i seerlig grad i forbindelse med
proposisjonsarbeidet. Det er imidlertid verdt a merke seg at Klima- og
miljedepartementet fant grunn til & vurdere konsekvensene til tross for at lovforslaget
ikke inneholdt konkrete foringer for hvordan madlene skulle nas.

Dersom Klima- og miljedepartementet eller eventuelt Landbruks- og
matdepartementet skulle mene at lovfestingen av FNs beerekraftsmadl for redusert
matsvinn innebeerer at man mad konsekvensutrede kostnadene ved & nd maélene, vil
konsekvensutredningen antakelig matte bli sveert omfattende og ta lang tid d utarbeide.
Selv om det gjennomfores en grundig og omfattende konsekvensutredning, vil det
knytte seg betydelig usikkerhet til tallmaterialet. Det kan derfor stilles spgrsmal om det
vil veere onskelig og nedvendig d gjennomfore en slik utredning, seerlig i lys av den tiden
som gjenstar for malene skal vaere nadd.

Utredning av konsekvensene av en forskrift om en produsentansvarsordning

Pa samme madte som nar det gjelder en konsekvensvurdering av en matkastelov, vil det
ogsa her vere behov for a identifisere alternative tiltak som kan bidra til redusert
matsvinn. Dette omfatter blant annet en vurdering av om bransjeavtalen ber utvides og
om den ber pdlegge partene mer omfattende forpliktelser.

Ogsa ndr det gjelder forskriften, vil storsteparten av konsekvensutredning dreie seg om
de gkonomiske og administrative konsekvensene av loven, for bade private og offentlige

rettssubjekter. En slik utredning ma i det minste omfatte folgende:

- Konsekvenser for det offentlige

28 Jf. Prop.77 L (2016-2017) Lov om klimamal (klimaloven) s. 50.
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° Miljedirektoratet

Behov for gkte ressurser som folge av nye oppgaver (tilsyn,
koordinering, bearbeide rapporterte tall, arbeid opp mot
departementet / politiske myndigheter, utarbeiding av
offentlig informasjon mv.).

Ileggelse av bater og gebyr - penger til statskassen.

° Departementet/regjeringen

Behov for okte ressurser som folge av nye oppgaver
(overordnet politisk ansvar for produktansvarsordningen,
koordinering mellom Klima- og miljodepartementet og
Landbruks- og  matdepartementet, regelverksarbeid,
direktoratsstyring, bearbeiding av tall fra Miljedirektoratet
med tanke pd rapportering til Stortinget mv.).

° Kommunene

Private parter

Spersmal om forskriften vil ha konsekvenser for kommunene,
om kommunene blir palagt plikter (f.eks. plikt til & rapportere
matsvinn som ikke blir tatt hdnd om av matsvinnselskap) eller
pd annen mate blir berort av loven (f.eks. om redusert
matsvinn far konsekvenser for avfallshandteringen).

Et saerlig viktig punkt er hvilke prinsipper som skal gjelde for
kostnadsfordelingen mellom produsentene/matakterene og
kommunene; se nermere i punkt 8.4 nedenfor.

° Matsvinnselskapene

Spersmdl om hvilke oppgaver disse skal ha (ta hand om
matsvinn, rapportere til Miljedirektoratet, informere
forbrukere mv.) og hvordan de skal finansieres (avgifter fra
matprodusentene og eventuelle offentlige tilskudd?).

I Schjedts forslag til forskrift er matsvinnselskapene padlagt
plikter og oppgaver i §§8 til 12. De ¢konomiske
konsekvensene av dette ma utredes.

° Matprodusenter, importgrer mv.

Spersmal om hvilke positive handleplikter de skal ha
(medvirkning til innsamling og hdndtering av matsvinn,
pliktig tilslutning til matsvinnselskap, rapporteringsplikter,
mv.) og hvordan de skal finansiere
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produsentansvarsordningen  (betaling av avgifter til
matsvinnselskapet).

- Ma utrede bdde direkte kostnader i form av avgifter og andre
direkte utlegg, og ekonomiske konsekvenser i form av okte
oppgaver og plikter som skal utferes.

- Ma vurdere hvem som skal omfattes av ordningen, herunder
de gkonomiske konsekvensene av 4 fastsette terskelverdier for
plikt til deltakelse.

- Ma foreta en nermere vurdering av hvordan kostnadene ved
en produsentansvarsordning skal fordeles mellom deltakerne
i ordningen. Dette er et viktig og krevende punkt. Tematikken
er berort i punkt 6.2 ovenfor.

- Vurdering av hvordan en produsentansvarsordning kan
pavirke konkurranseforholdene mellom
produsenter/importerer innenfor de enkelte sektorene /
samfunnsgkonomiske konsekvenser

° Matsentraler og andre mottakere av matsvinn

- Ma vurdere hvilken gkonomisk og praktisk betydning en
produsentansvarsordning vil ha for veldedige institusjoner,
produsenter av dyrefor og biogass, og for avfallsanlegg som
komposterer eller forbrenner matavfall, samt for eventuelle
andre mottakere av overskuddsmat.

- Ma vurdere de skonomiske og administrative konsekvensene
av a etablere en stotteordning som nevnt i § 12 i Schjedts
forslag.

° Husholdningene / privatpersoner / restauranter / kantiner mv.

- Ma vurdere i hvilken grad en produsentansvarsordning far
konsekvenser i det leddet hvor mesteparten av matsvinnet
oppstar (plikter og tilrettelegging knyttet til forebygging og
handtering av matsvinn, bruk av den infrastrukturen som
matsvinnselskapet og eventuelt kommunen har ansvar for,
mv.).

Seerlig om hvilke prinsipper og regler som er retningsgivende for
kostnadsfordelingen mellom offentlig sektor og produsentene

Som nevnt i punkt 5.3 ovenfor, er utgangspunktet i norsk rett at forurenseren skal
betale. Dette reflekteres ogsa i FIVHs forslag til forskrift om et utvidet produsentansvar
for mat ved at det er de aktuelle akterene som skal "finansiere innsamling, handtering,
koordinering og levering til akterer som kan gjere nytte av overskuddsmat gjennom
medlemskap i et matsvinnselskap som er godkjent av Miljedirektoratet.”
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Mat som ender opp som avfall i husholdningene, og som senere blir nyttiggjort til andre
formal, vil i utgangspunktet omfattes av en produsentansvarsordning for mat. Etter
gjeldende regelverk paddrar kommunen seg kostnader ved utsortering og handtering av
matavfall fra husholdningene. Spersmalet her er hvilke prinsipper og regler som skal
veare retningsgivende for kostnadsfordelingen mellom kommunene og produsentene
for hdndtering av matsvinn i slike tilfeller.

Forurensningsloven § 30 palegger kommunen en plikt til & "serge for innsamling av
husholdningsavfall'. Forurensningsloven § 34 har regler om avfallsgebyr. I forste ledd
heter det:

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

Bestemmelsen innebeerer at kostnader som gjelder husholdningsavfall, skal dekkes av
husholdningene gjennom avfallsgebyret. Slikt avfallsgebyr betales av eierne av
eiendommene som omfattes av ordningen for lovpdlagt innsamling av
husholdningsavfall. Dette samsvarer med prinsippet om at forurenseren betaler. I
forarbeidene understrekes det at gebyret er "betaling for en kommunal ytelse, og ikke et
skattegrunnlag."*® De neermere reglene om hvordan avgiftsgrunnlaget skal beregnes, er
fastsatt i avfallsforskriften kapittel 15.

Presiseringen i forurensningsloven § 34 forste ledd siste punktum innebarer at
kommunene ikke har adgang til 4 ta fortjeneste pa handteringen av husholdningsavfall,
men at avfallsgebyret skal begrenses til & dekke de faktiske kostnadene. Bestemmelsen
hjemler selvkostprinsippet, som innebeerer at innbyggerne skal betale nettopp det
renovasjonstjenesten koster.

Professor dr. juris Erling Hjelmeng har pa oppdrag fra Samfunnsbedriftene Avfall og
Ressurs skrevet et notat om kostnadsfordelingen mellom kommunene og produsentene
der elementer i husholdningsstrommen er underlagt produsentansvar, og kommunene
pdadrar seg kostnader ved utsortering og hdndtering av dette avfallet. I notatet uttaler han
blant annet:*°

"Likevel legger ikke selvkostprinsippet i seg selv foringer for hvordan disse
kostnadene skal dekkes — poenget er at husholdningene skal dekke kostnader
knyttet til eget avfall. Skal dette dekkes av andre (typisk produsenter gjennom

29 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) Om lov om vern mot forurensninger og om avfall (Forurensningsloven) s. 143-144.

3° Hjelmeng, Erling, Kostnadsfordeling og produsentansvar - forholdet til statsstettereglene og selvkostprinsippet, Oslo 21.
mars 2021, s. 11: https://www.samfunnsbedriftene.no/media/6831/produsentansvar-kostnadsfordeling-hjelmeng-220321-
oppdatert.pdf.


https://www.samfunnsbedriftene.no/media/6831/produsentansvar-kostnadsfordeling-hjelmeng-220321-oppdatert.pdf
https://www.samfunnsbedriftene.no/media/6831/produsentansvar-kostnadsfordeling-hjelmeng-220321-oppdatert.pdf
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produsentansvarsordninger), kreves det en hjemmel som overforer det
gkonomiske ansvaret fra husholdningene til produsent. Slik det er pavist ovenfor,
tilsier en tolkning av f.eks. avfallsforskriften kap. 7 om emballasje i lys av PPP3 at
kostnadene dekkes av produsent. I sd fall blir det i strid med selvkostprinsippet at
disse skal dekkes over avfallsgebyret."

Synspunktene er relevante ogsd for en produsentansvarsordning som palegger
produsentene 4 baere det gkonomiske ansvaret for matsvinn som knytter seg til
husholdningsavfallet. I den grad produsentene skal ha det gkonomiske ansvaret, vil en
dekning over avfallsgebyret vaere i strid med selvkostprinsippet. Av den grunn er det
viktig at regelverket presiserer hvem som skal ha det gkonomiske ansvaret for slikt
matsvinn.

En annen regel med betydning for kostnadsfordelingen mellom det offentlige og
produsentene er artikkel 61 i E@S-avtalen som pa bestemte vilkar forbyr "stette gitt av
statsmidler i enhver form". Bestemmelsen ligger til grunn for utformingen av store deler
av avfallsregelverket. Formalet med avfallsforskriften kapittel 15 er blant annet & "hindre
ulovlig kryssubsidiering mellom den lovpdlagte hdndteringen av husholdningsavfall og
kommunens salg av avfallstjenester i markedet", jf. § 15-1. Et vilkar i EQS-avtalens artikkel
61 er at stgtten "vrir eller truer med d vri konkurransen ved d begunstige enkelte foretak
eller produksjonen av enkelte varer".

Temaet her er om kommunens hdndtering av matsvinn som gar gjennom
husholdningsavfallet, og kostnadene som dekkes gjennom avfallsgebyret, innebeerer en
stotte gitt av statsmidler til produsenter som inngdr i en produsentansvarsordning for
mat. Av forenklingshensyn legger vi i det folgende til grunn at de gvrige vilkarene er

oppfylt.

Artikkel 61 fastsldr at enhver form for stette gitt av statsmidler er omfattet. Det er klart
at ogsd en gkonomisk fordel som oppstar ved at man fritas fra et lovpdlagt skonomisk
ansvar, vil utgjere en form for stotte. Dersom kommunene dekker kostnader knyttet til
handtering av matsvinn i husholdningsavfallsstremmen gjennom avfallsgebyret, og det
foreligger en plikt for produsentene til & dekke disse kostnadene etter
produsentansvaret, vil produsentene motta en gkonomisk fordel i henhold til EQS-
avtalen artikkel 61. Det avgjorende synes dermed a vare om den foresldtte
produsentansvarsordningen innebaerer et lovpdlagt ansvar for produsentene til & dekke
kostnadene ved hdandtering av matsvinn som skriver seg fra husholdningene.

Bestemmelsene om ansvarsfordeling og finansiering i FIVHs forslag til forskrift tilsier at
produsentene har et okonomisk ansvar ogsd for matsvinn som oppstar i
husholdningene. Tilsvarende gjelder for Schjedts reviderte forslag til forskrift nedenfor
i punkt 9.3.

3 Polluter Pays Principle, altsd prinsippet om at forurenseren skal betale.
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En produsentansvarsordning for mat som innebarer at produsentene skal beere det
gkonomiske ansvaret for handteringen av matsvinn i husholdningene, ma ta hensyn til
de eksisterende reglene om kostnadsfordeling for husholdningsavfall. Kommunenes
handtering av slikt matavfall kan tenkes d innebzere at mataktgrene fritas fra et lovpalagt
gkonomisk ansvar i strid med E@S-avtalen artikkel 61.

Dette gjelder likevel ikke dersom produsentene betaler kommunens kostnader
forbundet med handteringen av matsvinnet. For 4 oppnd samsvar med
statsstottereglene i EQS-avtalen artikkel 61, ma kostnadsdekningen antakelig overfores
fra husholdningene (i form av avfallsgebyr) til produsentene.

Dersom en produsentansvarsordning for mat innebeerer at det gkonomiske ansvaret
skal deles mellom produsentene og husholdningene, kan stillingen bli en annen. Pa
vegne av Klima- og miljedepartementet sendte Miljodirektoratet 28. januar 2021 pa
heoring forslag om nytt kapittel 10a i avfallsforskriften om utsortering og
materialgjenvinning av bioavfall og plastavfall. Under horingen kom det innspill om at
forslaget var i strid med E@S-avtalens statsstatteregler, det reviderte rammedirektivet,
selvkostprinsippet og prinsippet om at forurenseren betaler.3* Miljedirektoratet var
uenig i dette, og uttalte folgende i forbindelse med sin oppfelgning av heringsnotatet:

"Miljedirektoratet er uenig i at dagens regelverk og foresldtte endringer utgjer et
brudd pa EQS-avtalen, selvkostprinsippet og prinsippet om at forurenser-betaler. Vi
er enige med Samfunnsbedriftene Avfall og Ressurs i at dagens kapittel 7 og forslaget
som har veert pd hering, skiller mellom et ekonomisk og et operasjonelt ansvar for
utsortering og hdndtering av emballasjeavfall. Det operasjonelle ansvaret ligger hos
returselskapene, jf. § 7-9, mens det skonomiske ansvaret ligger pd produsentene, jf-
§ 7-5. Vi er derimot ikke enige i at det okonomiske ansvaret er et eneansvar. Det er
ingenting i ordlyden som tilsier at kostnadene skal dekkes av produsentene alene.
Produsentansvarsordninger hviler, som professor Hjelmeng pdpeker i sin utredning,
pd prinsippet om at forurenser betaler. Etter Miljodirektoratets mening er ikke dette
prinsippet i veien for at produsentene deler kostnadene med de som faktisk har
generert avfallet, nemlig forbrukerne. Dette gjores ved at kommunen dekker noen av
kostnadene ved innsamling og hdndtering av emballasjeavfallet gjennom
avfallsgebyret. Den ncermere kostnadsfordelingen mellom produsentene og
kommunene, er det etter bade dagens regelverk og de foresldtte endringene, opp til
partene d bli enige om. Dermed innebcerer ikke at kostnadsfordelingen som folger av
dagens regelverk og de foresldtte endringene noen ekonomisk fordel for produsentene
i strid med prinsippet om forurenser betaler og selvkostprinsippet, og det er heller
ikke snakk om noe brudd pd E@S-avtalen og reglene om statsstotte."

Det ligger utenfor rammen av vart oppdrag d foreta en naermere dreftelse av disse til del
kompliserte juridiske spgrsmadlene. Vi nevner imidlertid at det ved direktiv 2018/851/EU,
som endrer rammedirektivet om avfall, blir innfert nye krav til ordninger for utvidet
produsentansvar, jf. punkt 6.2 ovenfor. Direktivets artikkel 8a (4) bokstav a oppstiller
noksd detaljerte krav til produsentenes dekning av kostnader ved et utvidet
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produsentansvar. Dette ma det tas hoyde for ved utformingen av ordningen. Hva dette
konkret innebarer, er fortsatt noe uklart. I sin gjennomgang av et utvidet
produsentansvar i Norge, uttalte Miljodirektoratet folgende:

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

[ sitt notat for Samfunnsbedriftene Avfall og Ressurs gir professor Hjelmeng uttrykk for
at det reviderte rammedirektivet medferer behov for & endre det norske regelverket.>*
Forholdet til rammedirektivet og statsstottereglene i EQ)S-retten ma vurderes naermere
i det videre regelverksarbeidet.

SCHJODTS REVIDERTE FORSLAG TIL LOV OG FORSKRIFT

Innledning

Vi har som ledd i vart oppdrag gjennomfert en lovteknisk gjennomgaelse av forslaget til
matkastelov og produsentansvarsforskrift. Gjennomgaelsen bygger pa retningslinjene i
Justisdepartementets lovavdelings veileder om lov- og forskriftsarbeid, Lovteknikk og
lovforberedelse.?

I denne forkortede versjonen av var hovedutredning har vi ikke tatt med vare merknader
til hver og en av bestemmelsene i FIVHs forslag. Vart reviderte forslag til lov og forskrift
er inntatt i punkt 9.2 og 9.3, og kan sies & vere en sluttresultatet av var lovtekniske
gjennomgaelse. Ved & sammenholde FIVHs forslag og Schjedts forslag, vil man derfor
fa et inntrykk av hvilke lovtekniske endringer vi har gjort. Vi viser ellers til de
lovtekniske dreftelsene i punkt 4.3 om det ber utarbeides en egen matkastelov og i
punkt 4.4 om produsentansvarsordningen for mat ber plasseres i en egen forskrift.

Ved utarbeidingen av vart alternative forslag til forskrift har vi vurdert hvilke elementer
fra andre produsentansvarsordninger som det vil vaere naturlig a ta inn i en forskrift for
utvidet produsentansvar for mat. Dette har fort til at vart forslag ligger naermere opp til
reguleringen av de eksisterende produsentansvarsordningene enn det FIVHs forslag

gjor.

33 Miljedirektoratet, Rapport - Gjennomgang av utvidet produsentansvar i Norge, 2021, s. 52 0g 53.
3¢ Hjelmeng, Erling, Kostnadsfordeling og produsentansvar - forholdet til statsstottereglene og selvkostprinsippet, Oslo, 21.

mars 2021, S. 11.
35 Veilederen er tilgjengelig her:
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kilde/jd/bro/2000/0003/ddd/pdfv/108138-lovteknikkboka.pdf
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Som nevnt i punkt 6. ovenfor, innferte EU i 2018 minstekrav til utvidet
produsentansvar, jf. endringsdirektiv 2018/851/EU. Endringsdirektivet ble innlemmet i
E@S-avtalen 29. oktober 2021, og gjennomfering i norsk rett er trolig nzert forestaende.
En forskrift om produsentansvarsordning for mat ber utformes i overenstemmelse med
direktivets minstekrav. Det har ikke veert mulig innenfor rammen av vart oppdrag a
foreta en inngdende E@S-rettslig vurdering av FIVHs og Schjedts forslag. Pa overordnet
niva er imidlertid var vurdering at de to utkastene til matkastelov med tilherende
forskrift oppfyller kravene i direktivet, gitt at forskriften fir en bestemmelse om
likebehandling av matakterene, at terskelverdiene for pliktig deltakelse ikke settes for
heyt, og at forskriften legger opp til en kostnadsfordeling mellom produsentene og
kommunene som er forenelig med direktivet, jf. punkt 8.4 ovenfor. Ved myndighetenes
oppfelgning av forslaget ma som nevnt forholdet til EUs endringsdirektiv og EQS-
avtalens statsstotteregler vurderes nermere.

Nedenfor folger Schjedts reviderte forslag til matkastelov og forskrift om utvidet
produsentansvar for mat. Som nevnt i punkt 1.1 ovenfor, har Schjedt ingen oppfatning
av om det bor vedtas slike regler og hvilket innhold de i tilfelle ber ha. Vi har etter beste
evne forsgkt a bevare intensjonen i forslaget fra FIVH, selv om vi pa flere punkter har
anbefalt andre lovtekniske lgsninger og i noen grad ogsd har innarbeidet bestemmelser
som ikke var med i FIVHs forslag. I de sistnevnte tilfellene har vi ikke foyet til
bestemmelser med tanke pd at de skal ha et bestemt innhold, men fordi sammenhengen
i regelverket og reguleringsbehovet tilsier at det gis regler av denne typen. Vart forslag
er slik sett mer en illustrasjon pa hvordan bestemmelsene kan lyde enn en klar
oppfatning om hvordan de skal eller bor lyde.

I det videre lov- og forskriftsarbeidet md bdde forslaget til lov - og forskriftstekst
gjennomgas neye. Det har ikke veert mulig innenfor rammen av dette oppdraget a foreta
sa grundige vurderinger som kreves ndr det utarbeides lover og forskrifter av stor
betydning  for sentrale deler av  neeringslivet (primaerneeringene,
naringsmiddelindustrien, dagligvarebransjen mv.) og offentlig sektor (serlig
kommunene). Som tidligere nevnt, er derfor vart forslag til lov og forskrift mer et
startpunkt for et grundigere regelarbeid enn et sluttprodukt av en slik prosess.
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Matkastelov

§ 1 Formal
Lovens formal er &:

1 fremme gjennomfering av FNs beerekraftsmdl punkt 12.3,

2. fremme bedre utnyttelse av ressurser og rastoff gjennom forebygging og
reduksjon av matsvinn i hele verdikjeden, og

3. bidra til & redusere de miljomessige konsekvensene knyttet til matsvinn i
Norge.

§ 2 Virkeomrade
Loven gjelder forebygging og reduksjon av matsvinn i hele verdikjeden.

Med matsvinn menes alle nyttbare deler av mat som er hestet, fangstet eller produsert
for mennesker, men som enten kastes eller tas ut av matkjeden til andre formdl enn
menneskefode etter at dyr og planter er fangstet eller hostet.

Loven gjelder matsvinn som skriver seg fra mat som er tiltenkt omsetning eller som er
omsatt i det norske markedet med tanke pa menneskelig konsum.

§ 3 Reduksjonsmal for matsvinn
Malet skal veere at matsvinnet reduseres med minst 50 prosent innen 2030 fra
referansedret 2015.

§ 4 Arlig redegjorelse for Stortinget

I budsjettproposisjonen for neste ars statsbudsjett skal regjeringen redegjore for
hvordan Norge kan nd malet om & redusere matsvinnet med minst 50 prosent innen
2030.

Regjeringen skal, pa et faglig grunnlag, hvert dr overfor Stortinget pa egnet vis redegjore
for ngkkeltall om matsvinn og utviklingen i reduksjon av matsvinn.

§ 5 Produsentansvarsordning for mat
Kongen skal i forskrift fastsette en produsentansvarsordning for mat.

§ 6 Tilsyn og administrative sanksjoner
Miljedirektoratet skal fore tilsyn med etterlevelsen av forskrifter som er gitt i medhold
av loven.

Miljedirektoratet kan ilegge et foretak overtredelsesgebyr dersom foretaket eller noen
som har handlet pad foretakets vegne overtrer bestemmelser gitt i medhold av loven.
Dette gjelder selv om ansvaret for overtredelsen ikke kan rettes mot noen enkeltperson.



Side 38 av 45

Ved avgjorelsen av om foretaket skal ilegges overtredelsesgebyr og ved utmalingen av
gebyret kan det serlig legges vekt pa:

(a) overtredelsesgebyrets preventive virkning,
(b) overtredelsens grovhet,
(c) om foretaket ved internkontroll, retningslinjer, instruksjon, opplering eller

andre tiltak kunne ha forebygget overtredelsen,

(d) om overtredelsen er begdtt for a fremme foretakets interesser,

(e) om foretaket har hatt eller kunne oppnddd noen fordel ved overtredelsen,

(f) foretakets gkonomiske evne,

(g) om det foreligger gjentakelse,

(h) hvilke tiltak som er iverksatt for a forebygge eller avbete virkningene av

overtredelsen og

(i) om overtredelsen innebzerer fare for eller har fort til alvorlig eller uopprettelig
miljeskade.

Dersom den ansvarlige for overtredelsesgebyret er et foretak som inngar i et konsern,
hefter foretakets morselskap og morselskapet i det konsern selskapet er en del av,
subsidiart for belgpet.

Overtredelsesgebyret forfaller til betaling 2 maneder fra vedtak er fattet. Endelig vedtak
om overtredelsesgebyr er tvangsgrunnlag for utlegg. Dersom foretaket gdr til seksmal
mot staten for a prove vedtaket, suspenderes tvangskraften. Retten kan prove alle sider
av saken. Retten kan avsi dom for realitet i saken, dersom den finner det hensiktsmessig
og forsvarlig.

Adgangen til 4 ilegge overtredelsesgebyr foreldes 2 dr etter at overtredelsen er opphert.
Fristen avbrytes ved at Miljedirektoratet gir forhdndsvarsel eller fatter vedtak om
overtredelsesgebyr.

Departementet skal i forskrift fastsette et gvre tak for overtredelsesgebyr ilagt etter
denne bestemmelsen. Departementet kan i forskrift fastsette naermere regler om
utmalingen av overtredelsesgebyr

§ 7 Ikrafttredelse
Loven gjelder fra den tid Kongen bestemmer.
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Forskrift om produsentansvar for matsvinn

§ 1 Formal
Formadlet med forskriften er a:

L fremme gjennomfering av FNs baerekraftsmal punkt 12.3,

2. fremme bedre utnyttelse av ressurser og rastoff gjennom en
produsentansvarsordning for mat,

3. bidra til 4 redusere de miljemessige konsekvensene av matsvinn i Norge.

§ 2 Virkeomrade

Forskriften har regler om en produsentansvarsordning for mat. En slik
produsentansvarsordning er et sett med tiltak som skal sikre at de norske akterene i
verdikjeden for mat, inkludert norske matimportarer, beerer det finansielle ansvaret for
handteringen av overskuddsmat.

Forskriften gjelder overskuddsmat som skriver seg fra mat som er tiltenkt omsetning
eller som er omsatt i det norske markedet med tanke pa menneskelig konsum.

§ 3 Definisjoner
I denne forskriften menes med:

(a) mat: enhver substans som i alminnelighet konsumeres av mennesker i Norge,
og som tilfarer kroppen naringsstoffer og opprettholde kroppen som biologisk
organisme.

(b) matakter: akterer i verdikjeden for mat som nevnt i § 4.

(c) matsvinn: alle nyttbare deler av mat som er hostet, fangstet eller produsert for

mennesker, men som enten kastes eller tas ut av matkjeden til andre formal
enn menneskefode etter at dyr og planter er fangstet eller hostet.

(d) matsvinnforebygging: tiltak som er truffet for maten blir matsvinn og som
reduserer mengden matsvinn, skadelige virkninger av matsvinnet pa miljeet og
menneskers helse.

(e) matsvinnselskap: et selskap som patar seg 4 oppfylle plikter etter denne
forskriften for en eller flere mataktorer, og som er godkjent etter § 13.

63 overskuddsmat: mat som ikke benyttes som opprinnelig tiltenkt, herunder som
doneres til veldedige formal.
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§ 4 Plikt til deltakelse og finansiering

Folgende aktorer i verdikjeden for mat skal finansiere og medvirke til innsamling,
koordinering og levering av overskuddsmat til akterer som kan gjore nytte av slik mat
gjennom avtale med et matsvinnselskap som er godkjent av Miljedirektoratet:

@) Norske matprodusenter som produserer minst [kvantum-terskel] til det norske
markedet
(b) Matindustri, grossister og importerer som omsetter mat for minst [verdi-

terskel] til det norske markedet
(c) Dagligvarehandler og kiosker som omsetter mat for minst [terskel].

(d) Hotell, restauranter, kantiner og andre matleveranderer som omsetter mat for
minst [verdi-terskel].

Finansieringskostnadene skal fordeles mellom matakterene basert pa prinsipper om at
forurenseren skal betale og likhet mellom aktgrene. Miljedirektoratet kan gi neermere
bestemmelser om hvordan kostnadene skal fordeles.

§ 5 Mataktorenes plikt til a forebygge matsvinn

Matakterene skal arbeide for a forebygge matsvinn i alle ledd av verdikjeden, og
iverksette tiltak som kan bidra til at mindre mat blir kastet. Innenfor rammen av
konkurranseloven § 10 skal matakterene i nedvendig grad koordinere innsatsen for &
forebygge matsvinn gjennom informasjonsutveksling og felles tiltak.

Miljedirektoratet kan fastsette neermere retningslinjer for arbeidet med
matsvinnforebygging.

§ 6 Mataktorenes plikt til a rapportere arbeid med matsvinnforebygging

En matakter skal alene eller i samarbeid med andre matakterer utarbeide en arlig
rapport over arbeidet med matsvinnforebygging og resultatene av dette arbeidet.
Rapporten skal ogsa gi en oversikt over tiltak, kompetanse og informasjon, utviklingen
i mengden matsvinn som oppstdr i tonn og i prosentvis endring fra foregaende ar samt
videre planer for matsvinnforebygging. Miljedirektoratet kan fastsette naermere krav til
rapporteringen.

§ 7 Matakterenes plikt til a rapportere matsvinn og overskuddsmat som ikke har
blitt handtert av matsvinnselskap

Matakterene skal arlig rapportere mengden matsvinn og overskuddsmat som har
oppstatt i egen virksomhet, og som ikke er tatt hdnd om av et matsvinnselskap. De skal
ogsd rapportere hvordan matsvinnet og overskuddsmaten har blitt hdandtert.
Rapporteringen skal skje til Miljedirektoratet, med mindre Miljodirektoratet
bestemmer at matakterene skal rapportere til det matsvinnselskapet som de har avtale
med.
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§ 8 Matsvinnselskapenes plikt til a samle inn, motta og behandle matsvinn og
overskuddsmat

Matsvinnselskapene har ansvar for & samle inn, motta og behandle matsvinn og
overskuddsmat. Dette gjelder ikke for husholdningsavfall, som kommunen skal serge
for at blir innsamlet etter forurensningsloven § 3o0.

Overskuddsmat skal doneres til matsentraler eller andre veldedige formadl, der dette er
lovlig, praktisk mulig og det er gnske om 4 ta imot maten. I motsatt fall skal
overskuddsmaten brukes til folgende formadl i prioritert rekkefolge: menneskefode,
dyrefor, biogass, kompostering eller forbrenning. Matsvinnselskapet har selv ansvar for
koordinering og kontakt med matsentraler og andre som kan ta hand om
overskuddsmat. Salg eller donasjon av overskuddsmat til ikke-veldedige formdl med
tanke pa menneskelig konsum, krever godkjenning fra Miljedirektoratet. Direktoratet
kan sette vilkar i slike godkjenninger.

Matsvinnselskapet skal til enhver tid ha finansielle reserver for minimum seks maneders
drift, som sikrer at selskapet kan oppfylle forpliktelsene i denne forskriften.

Miljedirektoratet kan palegge matsvinnselskapene d samle inn overskuddsmat eller a
koordinere slik innsamling, dersom det er nedvendig for a sikre kontinuerlig og
landsdekkende innsamling.

§ 9 Matsvinnselskapenes informasjonsplikt overfor forbrukere og
naeringslivsakterer

Matsvinnselskapet skal sorge for tilstrekkelig informasjon til forbrukere og
naringslivsakterer om forebygging av matsvinn. Matsvinnselskap skal samarbeide om
a gjennomfere minst én landsdekkende informasjonskampanje rettet mot forbrukere og
naringslivsakterer hvert dr.

§ 10 Matsvinnselskapenes plikt til a likebehandle mataktorene

Alle matakterer skal ha lik rett til 4 inngd avtaler med et matsvinnselskap. Dersom
matsvinnselskapet skal tilby matakterene forskjellige avtalevilkar, krever det saklig
grunn og godkjenning fra Miljedirektoratet.

§ 11 Matsvinnselskapenes rapporteringsplikt overfor Miljedirektoratet
Matsvinnselskapet skal rapportere drlig til Miljedirektoratet innen et gitt tidspunkt som
Miljedirektoratet fastsetter. Rapporten skal minst omfatte:

(@) den samlede mengden overskuddsmat som selskapet har mottatt fra tilsluttede
matakterer, og

(b) en oversikt over mye av innsamlet overskuddsmat som er brukt til donasjon,
dyrefor, biogass, kompostering, forbrenning og eventuelle andre formal.

Matsvinnselskapet skal ga gjennom og kvalitetssikre informasjonen for den sendes inn.
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Naermere krav til rapportering fremgar av Miljedirektoratets godkjenning av
matsvinnselskapet. Miljedirektoratet kan endre rapporteringsforpliktelsene, og kan
utarbeide skjemaer som skal brukes til rapporteringen.

§ 12 Matsvinnselskapenes plikt til a medvirke i finansieringen av matsentraler
mv.

Hvert matsvinnselskap skal betale en andel av sine inntekter fra matakterene til
Miljedirektoratet. Andelen fastsettes av Miljedirektoratet og kan endres med tre
maneders varsel.

Matsentraler og andre veldedige aktorer som onsker a drive med utdeling av mat eller
matsvinnforebyggende aktivitet i forbrukerleddet, kan soke om tildeling av midler som
nevnt i forste ledd.

§ 13 Krav om godkjenning av matsvinnselskap
Et matsvinnselskap skal veere godkjent av Miljedirektoratet.

For a bli godkjent md matsvinnselskapet sannsynliggjore overfor Miljoedirektoratet at
det vil vaere i stand til & oppfylle kravene i §§ 8 til 12 i denne forskriften.

Miljedirektoratet kan tilbakekalle matsvinnselskapets godkjenning dersom
matsvinnselskapet vesentlig misligholder sine plikter etter denne forskriften. Ved
tilbakekall av godkjenning skal matsvinnselskap behandle allerede mottatt
overskuddsmat i samsvar med kravene i denne forskriften.

§ 13 Tilsyn og sanksjoner
Miljedirektoratet forer tilsyn med at bestemmelsene i forskriften og i vedtak truffet i
medhold av forskriften overholdes, jf. matkasteloven § 6.

Miljedirektoratet kan ilegge et foretak overtredelsesgebyr dersom foretaket eller noen
som har handlet pa foretakets vegne overtrer bestemmelser i forskriften eller vedtak
som er fattet i medhold av forskriften, jf. matkasteloven § 6.

§ 14 Gebyr
Matsvinnselskapet skal ved sgknad om godkjenning eller endring av godkjenning betale
gebyr til statskassen for Miljedirektoratets saksbehandling.

Miljedirektoratet kan kreve gebyr ved gjennomfering av tilsyn etter forskriften.

Miljedirektoratet fastsetter gebyrsatsene etter forste og annet ledd. Nar seerlige grunner
foreligger, kan Miljodirektoratet redusere eller frafalle gebyr etter denne bestemmelsen.



Side 43av 45

VEDLEGG 1 FRAMTIDEN I VARE HENDERS FORSLAG TIL MATKASTELOV

Formal:
Fremme gjennomfering av FNs beerekraftsmal 12.3

Fremme bedre utnyttelse av ressurser og rastoff gjennom forebygging og reduksjon av matsvinn
i hele verdikjeden.3

Bidra til & redusere de miljomessige konsekvensene knyttet til matproduksjon og konsum i
Norge.3?

Hva loven gjelder for:

Matsvinn omfatter alle nyttbare deler av mat produsert for mennesker, men som enten kastes
eller tas ut av matkjeden til andre formal enn menneskefade, fra tidspunktet ndr dyr og planter
er slaktet eller hastet.

Som folge av denne definisjonen regnes som matsvinn ndr nyttbare deler av mat produsert for
mennesker ender som blant annet dyrefor.3®

Reduksjonsmal for matsvinn:

Malet skal veere at matsvinnet reduseres med minst 50 prosent innen 2030 fra referansedret 2015.

Arlig redegjorelse for Stortinget

[ budsjettproposisjonen for neste ars statsbudsjett eller pa andre egnede madter, skal regjeringen
redegjore for hvordan Norge kan nd mdlet om & redusere matsvinnet med minst 50 prosent
innen 2030 og redegjore for nekkeltall knyttet til matsvinn og utviklingen i reduksjon av
matsvinn.

Gjennomfering av loven og tiltak:

Det utarbeides en produsentansvarsordning for matsvinn i forskrift hjemlet i denne lov.
Samarbeid og koordinering mellom bransjeaktgrer som har en dokumentert og vesentlig
forebyggingseffekt for matsvinn har unntak fra konkurranselovens samarbeidsbestemmelser.
Miljedirektoratet kan fore tilsyn med etterlevelse av loven og tilherende forskrifter, og tildele
bater.

36 Utdrag fra formalet i bransjeavtalen om reduksjon av matsvinn:

https://www.regjeringen.no/contentassets/icouie254aa0470692bczn789a8ficd/matsvinnavtale.pdf

37 Utdrag fra formalet i bransjeavtalen.
3% Samme definisjon som i bransjeavtalen


https://www.regjeringen.no/contentassets/1c911e254aa0470692bc311789a8f1cd/matsvinnavtale.pdf
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VEDLEGG 2 FRAMTIDEN I VARE HENDERS FORSLAG TIL FORSKRIFT OM
PRODUSENTANSVARSORDNING MED HEJMMEL I MATKASTELOVEN

Formal
Formalet med forskriften er reduksjon av matsvinnet jfr. Matkastelovens formal:

Fremme gjennomfering av FNs beerekraftsmal 12.3

Fremme bedre utnyttelse av ressurser og rastoff gjennom forebygging og reduksjon av matsvinn
i hele verdikjeden.

Bidra til a redusere de miljomessige konsekvensene knyttet til matproduksjon og konsum i
Norge.

Virkeomrade

Bestemmelsene i loven regulerer mat produsert for mennesker som er tiltenkt omsetning eller
som er omsatt i det norske markedet.

Definisjoner

Matsvinn omfatter alle nyttbare deler av mat produsert for mennesker, men som enten kastes
eller tas ut av matkjeden til andre formal enn menneskefade, fra tidspunktet ndr dyr og planter
er slaktet eller hgstet.

Som folge av denne definisjonen regnes som matsvinn ndr nyttbare deler av mat produsert for
mennesker ender som blant annet dyref6r.

Plikt til medlemskap i matsvinnselskap

Folgende aktorer i verdikjeden for mat skal finansiere innsamling, handtering, koordinering og
levering til aktgrer som kan gjore nytte av overskuddsmat gjennom medlemskap i et
matsvinnselskap som er godkjent av Miljedirektoratet.

e Norske matprodusenter (landbruk, fiskeri) som produserer minst [kvantum-terskel] til
det norske markedet

e Markedsregulatorene i matmarkeder der dette finnes

e Matindustri og importerer som omsetter mat for minst [verdi-terskel] til det norske

markedet

e Dagligvarehandler som omsetter mat for minst [terskel].

e Hotell, restauranter, kantiner og andre matleverandegrer som omsetter mat for minst
[verdi-terskel].

Plikt til
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o Forebygging av matsvinn - Akterene skal arbeide for d forebygge matsvinn i alle ledd
av verdikjeden, herunder iverksetting av tiltak som kan bidra til at forbrukerne kaster
mindre mat. Aktgrene forventes a koordinere innsatsen for a forebygge matsvinn
gjennom informasjonsutveksling og deling med andre medlemmer av
matsvinnselskapet.

e Rapportering om arbeid med matsvinnforebygging og handtering - Dette skal
hver akter gjore, men kan gjore det i samarbeid med ovrige akterer (kjspmennene
i Norgesgruppen kan samle sine tall og rapportere videre)

e Rapportering om matsvinn som har blitt hindtert av matsvinnselskap - Dette
skal matsvinnselskapene rapportere til Miljodirektoratet.

e Rapportering om matsvinn som ikke har blitt handtert av matsvinnselskap
- Dette skal produsentene rapportere til matsvinnselskap eller til Miljedirektoratet.

e Innsamling, mottak og behandling - Matsvinnselskapet har ansvar for infrastruktur
knyttet til donasjon av mat til veldedige formal, sekundeert til dyrefor, biogass,
kompostering eller forbrenning. Selskapet star ogsa ansvarlig for koordinering og
kontakt med matsentraler og andre tilsvarende aktorer.

e Donasjon - mat skal doneres til matsentraler eller andre veldedige formal, der dette er
praktisk mulig og det finnes gnske og kapasitet til d ta imot maten.

e Informasjon - matsvinnselskapet skal sorge for tilstrekkelig informasjon til forbruker
og naringslivsakterer om forebygging av matsvinn. Et godkjent matsvinnselskap skal
gjennomfere minst én landsdekkende informasjonskampanje/-tiltak rettet mot
forbrukere og naringslivsakterer hvert ar.

o Finansiering av matsentraler - hvert godkjente matsvinnselskap plikter a betale en
andel (fastsatt av Miljedirektoratet) av sine medlemsinntekter til Miljedirektoratet.
Miljedirektoratet oppretter en sekbar ordning for matsentraler og andre veldedige
aktorer som gnsker a drive med utdeling av mat eller matsvinnforebyggende aktivitet i
forbrukerleddet.

Tilsyn og beter

e Miljodirektoratet kan fore tilsyn med etterlevelse av loven/forskriften, og tildele boter.



