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Dessutom har utskottet fått ett skriftligt utlåtan-
de från
— finansministeriet
— Finlands Veterinärförbund
— Ålands landskapsregering.
Företagarna i Finland rf har meddelat att de inte
har någonting att anmärka i saken.
PROPOSITIONEN
Regeringen föreslår att miljöstyrningen av
dryckesförpackningar även i fortsättningen ska
ske med hjälp av beskattningsåtgärder. I detta
syfte föreslås en lag om accis på vissa dryckes-
förpackningar.

Accisplikten föreslås gälla dryckesförpack-
ningar som innehåller de produkter i grupp 22 i
tulltariffen som är avsedda att drickas, dvs. alla
alkoholhaltiga drycker, inbegripet öl, samt le-
monad, vatten och andra alkoholfria drycker.
Accisplikten föreslås gälla dryckesförpackning-
ar oavsett tillverkningsmaterial, med undantag
för vätskekartong. Den avsedda miljöstyrningen
uppnås genom att accisen baseras dels på en un-
dersökning om dryckesförpackningars livscy-
kel, dels på politiska avgöranden, med beaktan-
de av den inre marknadens funktion. Dryckes-
förpackningar som kan fyllas på nytt eller an-
vändas för råvaruåtervinning och som ingår i ett
pantbaserat retursystem föreslås vara befriade
från accis. Accisfriheten för dryckesförpack-
ningar som används för råvaruåtervinning före-
slås dock träda i kraft först efter en övergångspe-
riod på tre år. Till dess föreslås accisen på dessa
dryckesförpackningar uppgå till cirka hälften av
det nuvarande accisbeloppet. Samma övergångs-
period på tre år föreslås även gälla de nya pro-
dukter som accislagen föreslås omfatta.

För accisfrihet eller accisnedsättning bör ett
dryckesförpackningssystem anmälas till ett pro-
ducentregister som upprätthålls av en miljömyn-
dighet som avses i avfallslagen eller motsvaran-
de miljölagstiftning i landskapet Åland. Miljö-
myndigheten föreslås ansvara för övervakning-
en av dryckesförpackningssystemens funktion.

Vid verkställandet av beskattningen föreslås
bestämmelserna i lagen om påförande av accis
bli tillämpade. Det ska höra till tullverkets upp-
gifter att påföra och övervaka accisen.

I propositionen föreslås att de bestämmelser
om tilläggsaccis på dryckesförpackningar som
ingår i lagen om läskedrycksaccis och lagen om
accis på alkohol och alkoholdrycker upphävs. I
avfallslagen föreslås vissa ändringar av närmast
teknisk karaktär som huvudsakligen gäller retur-
systemens funktion.

Propositionen hänför sig till budgetproposi-
tionen för 2005 och avses bli behandlad i sam-
band med den.

Lagarna föreslås träda i kraft den 1 januari
2005.
UTSKOTTETS ÖVERVÄGANDEN
Motivering
Finansutskottet tillstyrker propositionen utan
ändringar. 

Det är viktigt att den länge planerade lagen
om accis på vissa dryckesförpackningar är klar
och har förelagts riksdagen. Lagförslaget är väl-
balanserat och bygger på miljöskatter och stimu-
lansåtgärder. Lagen främjar partnerskap och
samarbete mellan företag å ena sidan och före-
tag och konsumenter å andra sidan. Därmed le-
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ver lagförslaget upp till andan i EU:s sjätte mil-
jöhandlingsprogram.

Även om propositionen inte direkt syftar till
att minska avfallsmängderna, vilket är det pri-
mära målet med avfallslagen och i avfallshierar-
kin, kan lagen i många hänseenden de facto ock-
så ha en sådan effekt. Miljöutskottet har t.ex. på-
pekat att de totala mängderna avfall tenderar att
minska när vattenflaskor beläggs med accis och
stimulansåtgärder samtidigt sätts in. Vidare tror
miljöutskottet att aktörerna inom branschen är
benägna att fortlöpande förbättra sin verksam-
het och att insamlingsmekanismerna kommer att
fortsatt förbättras.

Synen att återvinningssystemen kommer att
bli bättre bekräftades också vid finansutskottets
utfrågning av sakkunniga. Så har exempelvis
dagligvaruhandeln uppgett att den kommer att
arbeta aktivt för att uppnå en hög returgrad för
alla typer av och alla material för dryckesför-
packningar. Branschen kommer dessutom att ak-
tivt arbeta för ett miljöanpassat materialutnytt-
jande i respektive producentorganisationer. Be-
frielse från accisen förbättrar de ekonomiska
möjligheterna för sådana insatser, menar daglig-
varuhandeln. Enligt uppgifter till utskottet hål-
ler redan nu en fabrik som använder återvin-
ningsmaterial och tillverkar ämnen för plastflas-
kor att byggas upp. Fabriken startar enligt pla-
nerna nästa år.

Propositionen har ansetts vara en positiv re-
form med avseende på den kommunala avfalls-
hanteringen. I kombination med pantsystemet,
producentansvaret för förpackningar och åter-
vinningsavgifter har den nya lagen ansetts dels
motverka en avfallsskatt, dels förebygga upp-
komsten av avfall och främja avfallsåtervinning
och materialutnyttjande.

Principerna och målen i propositionen är allt-
så positiva, påpekar utskottet. Vid behandlingen
i utskottet togs framför allt upp frågan om accis-
nivån på dryckesförpackningar där råmaterialet
återvinns och den föreslagna övergångsperio-
den. Däremot ansåg utskottet över lag det vara
bra att skattebasen breddas och förtydligas. Hä-
danefter ska skattebasen täcka in praktiskt taget
alla miljöproblematiska förpackningar för vo-
lymprodukter. Utskottet redogör närmare för
frågorna nedan.

Utlåtandet från miljöutskottet
Miljöutskottet behandlar propositionen primärt
mot bakgrunden av EU:s sjätte miljöhandlings-
program, integrerade produktpolicy och avfalls-
strategi samt ur nationellt perspektiv med avse-
ende på avfallslagen. Dessutom stöder sig miljö-
utskottet på finansutskottets utredning om en
ekologisk skattereform från den 21 oktober
20041. Utlåtandet går därmed på djupet med de
miljöpolitiska frågorna i propositionen. 

Ett av de primära målen i gemenskapens sjät-
te miljöhandlingsprogram är att motivera till
återvinning. Andra viktiga instrument är att för-
bättra ekoeffektiviteten, införa miljöavgifter och
stimulansåtgärder och att satsa på partnerskap
och samarbete med företag och konsumenter ut-
ifrån principerna i den integrerade produktpoliti-
ken. Genom den integrerade produktpolitiken
ska alla aktörer motiveras att integrera miljökra-
ven i alla steg av livscykeln för en produkt. Tan-
ken är att främja insatser som gör att produkter-
na har mindre miljöpåverkan i den fas av sin
livscykel då de är som mest kostnadseffektiva.

Det primära målet med avfallshierarkin är att
förebygga avfall. De medel som tillämpas är av-
fallsåtervinning, materialutnyttjande och som
sista utväg adekvat avfallshantering. För närva-
rande håller gemenskapens avfallshanterings-
strategi på att ses över. Den tar sikte på bl.a. op-
timal återvinningsgrad och lämpliga kombina-
tioner av olika strategier, t.ex. lagstiftning, fri-
villiga insatser och ekonomiska styrmedel. 

Också i vår avfallslag är det primära målet att
förebygga uppkomsten av avfall, vilket påpekas
ovan. De nya bestämmelserna om producentan-
svar tillämpas också på förpackningar och för-
packningsavfall. Producentansvaret för förpack-
ningar är bara partiellt. Bestämmelserna syftar
till en hållbar användning av naturresurser. Vi-
dare ska uppkomsten av avfall motverkas effek-
tivare, återvinningen av produkter som blir av-

1 Kestävä kehitys ja ekologinen verouudistus, finansmi-
nisteriet, oktober 2004.
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fall förbättras samt avfallsvolymerna minimeras
på deponierna och riskerna med avfallet reduce-
ras. Allt detta ska göras i överensstämmelse med
principerna om en hållbar produktion och kon-
sumtion.

Satsningarna på hållbara konsumtionsmöns-
ter måste enligt miljöutskottet trots allt ses i ett
helhetsperspektiv. Målet avseende avfallsmini-
mering i strategin för avfallshantering och målet
avseende en sparsam användning av naturresur-
ser i naturresursstrategin måste vägas in i över-
ensstämmelse med livscykeltänkandet i den inte-
grerade produktpolitiken.

Propositionen är uppbyggd på de viktigaste
principerna i EU:s miljöhandlingsprogram, på-
pekar miljöutskottet. Regeringen utgår från att
vi ska ha kvar vårt välfungerande retursystem
med acciser och pantavgifter. Tanken med den
breddade skattebasen är att mindre avfallsmäng-
der ska slutdeponeras på deponierna. Enligt mil-
jöutskottet är målet avseende materialutnyttjan-
de viktigt. Enligt miljöutskottet är det i princip
bra med en miljöavgift på dryckesförpackningar
för engångsanvändning. En miljöavgift ligger i
linje med gemenskapens miljöstrategier och reg-
lerna för den inre marknaden. En miljöavgift, en
accis, ingår också i utredningen om en ekolo-
gisk skattereform. 

Miljöutskottet föreslår att konsekvenserna av
lagändringen följs upp noggrant och i flera hän-
seenden. Detta förslag och övriga ståndpunkter
kommenteras nedan i sitt respektive samman-
hang.

Gemenskapslagstiftningen
Accisen på dryckesförpackningar är uteslutande
en miljöavgift. Det sägs ut i propositionen, men
också t.ex. i finansministeriets utredning om en
ekologisk skattereform. Accisen har således inga
fiskala mål, tvärtom är syftet fortfarande att ac-
cisen ska inbringa minimalt med skattemedel.
Modellen är tänkt att återspegla en effektiv mil-
jöstyrning. 

Trots att accisen på dryckesförpackningar är
miljörelaterad måste den uppfylla kriterierna för
skatt i artikel 90 i EG-fördraget. Artikeln förbju-
der entydigt diskriminering av exporterade va-
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ror och kräver en neutral beskattning av inhem-
ska varor och varor från andra medlemsstater.

Artikel 28 med kvantitativa exportrestriktio-
ner tillämpas däremot inte allmänt på skatter.
Detta spelar en stor roll för en bedömning av frå-
gan eftersom varken artikel 30 om fri rörlighet
för varor eller proportionalitetsprincipen kan
tillämpas på skatter. När artikel 90 tillämpas kan
därför ingen bedömning göras av vilket syfte en
åtgärd har, vilken nytta den ger eller om den be-
gränsar handeln på det sätt som görs i fråga om
artikel 30. Eventuella skillnader i skatt måste
kunna motiveras med högre miljökostnader. 

Principen om icke-diskriminering intar en
framträdande plats i artikel 1 i direktivet om för-
packningar och förpackningsavfall. Enligt arti-
kel 1 är syftet med direktivet att säkerställa en
hög miljöskyddsnivå å ena sidan och att säker-
ställa en fungerande inre marknad och undvika
handelshinder samt snedvridning och begräns-
ning av konkurrensen inom gemenskapen å an-
dra sidan. I artikel 15 finns bestämmelser om
ekonomiska styrmedel. Artikeln kombinerar
principer som gäller för gemenskapens miljöpo-
litik, t.ex principen "förorenaren betalar" och
icke-diskrimineringsprincipen i EG-fördraget.
När dessa principer tillämpas måste således dels
en hög miljöskyddsnivå, dels en fungerande inre
marknad vägas in. 

Det primära syftet med förpackningsdirekti-
vet är att motverka uppkomsten av förpack-
ningsavfall. Andra viktiga principer är återan-
vändning av förpackningar, materialutnyttjande
och annan återvinning. Med dessa medel ska det
avfall som måste bortskaffas slutligt begränsas. 

Genom en ändring av avfallslagen (452/2004)
som trädde i kraft den 1 september 2004 har Fin-
land avsett att avskaffa de lagstiftningsbrister
som förekommit i genomförandet av artikel 7 i
förpackningsdirektivet och som gällt producent-
organisationer. Lagen fick en ny 18 g § som ga-
ranterar öppenhet i producentsammanslutningar-
na. Bestämmelsen gäller dock uteslutande verk-
samheten i producentsammanslutningar. Den
nya paragrafen undanröjer alltså inte eventuella
diskriminerande drag i skattenivån i den mening
som artikel 90 i EG-fördraget avser. Utskottet
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menar att det därför fortfarande är viktigt att för-
säkra sig om att lagförslaget beträffande skatte-
nivån också uppfyller icke-diskrimineringskrite-
riet i EG-fördraget.

I sitt expertutlåtande anser Konkurrensverket
skatten på förpackningar som utvinns som råva-
ra vara diskriminerande. Skatten skyddar retur-
systemet för påfyllningsbara flaskor på samma
sätt som en industriell tullavgift, anser Konkur-
rensverket.

Efter en övergångsperiod på tre år undanröjer
lagförslaget de diskriminerande och konkurrens-
snedvridande effekterna av den nuvarande skat-
ten på dryckesförpackningar, anser Konkurrens-
verket. Också miljöutskottet säger i sitt utlåtan-
de att regeringens skatteförslag sannolikt kom-
mer att ta udden av annan konkurrensrelaterad
kritik.

Finansutskottet menar att synpunkterna ovan
spelar en stor roll för om propositionen kan god-
tas eller inte. Lagförslaget vilar på en hållbar
grund både i miljörättsligt hänseende och med
avseende på konkurrensneutraliteten åtminstone
så snart övergångsperioden är slut. Nedan anför
utskottet en del aspekter på övergångsperioden.

Skattestyrning
Propositionen bygger fortfarande på skattestyr-
ning. Med hot om skatter ska konsumenterna på-
verkas att träffa val som resulterar i att en stor
del av dryckesförpackningarna returneras för att
antingen fyllas på nytt eller användas som råma-
terial. Skatt ska fortfarande tas ut på dryckesför-
packningar för engångsbruk som inte ingår i nå-
got retursystem med pant. Däremot slopas skat-
ten på dryckesförpackningar som kan utnyttjas
som råmaterial efter en övergångsperiod på tre
år. Dryckesförpackningar som antingen kan fyl-
las på nytt eller utnyttjas som råmaterial kom-
mer således att vara skattefria om de ingår i ett
retursystem med pant. 

Själva lagförslaget har ingen bestämmelse om
målen eller syftet, men de behandlas ingående i
motiven till propositionen. Kopplingen till av-
fallslagen och därigenom till miljömålen ingår i
10 §. I paragrafen sägs att det som föreskrivs om
dryckesförpackningar i avfallslagen och med
stöd av den utan hinder av accislagen får tilläm-
pas på dryckesförpackningar. Därmed kommer
instrumentuppsättningen att omfatta styrkriteri-
er som ingår i avfallslagen och förordningar av
stasrådet som utfärdas med stöd av den. Exem-
pel på detta är återvinningsmål, övriga kvantita-
tiva miljömål och pantvillkor. 

De sakkunniga framhöll allmänt att den nuva-
rande skattestyrningen har gett en välfungeran-
de förpackningspraxis som bygger på att för-
packningar fylls på nytt. Detta är bra både för
konsumenterna och miljön. En mycket stor del
av förpackningar som kan fyllas på nytt returne-
ras. Tillgängliga undersökningar visar att retur-
graden i dagsläget är högre än för engångsför-
packningar med pant. Det finländska systemet är
unikt och resultaten ligger på toppnivå sett i ett
europeiskt perspektiv.

Miljöutskottet godtar fortsatt skattestyrning.
Med hänvisning till finansministeriets utredning
om en ekologisk skattereform påpekar miljöut-
skottet att skattestyrning kan vara ett viktigt po-
litiskt instrument som reducerar konflikten mel-
lan ekonomisk och ekologisk hållbarhet.

Som det framgår ovan har också EU:s sjätte
miljöhandlingsprogram en positiv inställning till
skattestyrning.

Mot bakgrunden av erfarenheterna hittills och
yttrandena till utskottet anser finansutskottet ett
skattestyrt system vara motiverat. På ett prak-
tiskt plan ställs frågan om miljömålen kan upp-
nås med skattestyrning om till en fråga vad som
är den rätta skattebasen och den rätta skatteni-
vån. I det sammanhanget blir skatteskillnaderna
avgörande eftersom det i sista hand är de som av-
gör utfallet av skattestyrning.

Skattebasen
Accisen ska tas ut på alla produkter i grupp 22 i
tulltariffen som är avsedda att drickas när för-
packningsvolymen är högst fem liter. Utöver de
förpackningar som redan nu omfattas av accisen
ska lagen också inbegripa vatten från naturen
och drycker med en alkoholhalt på 0,5—1,2 pro-
cent. Också de här kategorierna ingår i grupp 22
i tulltariffen.
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Den föreslagna vidgningen av skattebasen är
motiverad och bra, framhåller utskottet. Det gör
systemet tydligare och behandlar olika drycker
lika i skattehänseende. De accispliktiga drycker-
na är dessutom typiska volymprodukter med för-
packningar som vanligen påverkar miljön. Ock-
så de flesta sakkunniga höll med om detta.

Redan arbetsgruppen för miljöstyrning av
dryckesförpackningar föreslog i sitt betänkan-
de2 att skattebasen utvidgas. Gruppen menade då
bl.a. att en accis på vatten kan bli en signal som
får aktörerna att inse nyttan av ett retursystem
för PET-flaskor. En vidgad skattebas medverkar
således också till att uppfylla det här målet. 

I framtiden ska accisplikten inte vara beroen-
de av vilket material en förpackning är tillver-
kad av. Det enda undantaget är vätskekartong
som föreslås bli undantagen. Studier visar att
vätskekartong har mindre miljöpåverkan än för-
packningar som kan fyllas på nytt. Däremot ska
de allt vanligare kranförsedda vinförpackningar-
na omfattas av accisen. Utskottet anser begräns-
ningarna vara befogade.

Accisnivån
I likhet med miljöutskottet tillstyrker finansut-
skottet förslaget om en accis på 51 cent per liter
på dryckesförpackningar för engångsbruk som
inte ingår i något retursystem. Accisen motsva-
rar den ökade miljöpåverkan som beror på en-
gångsförpackningarna. Enligt propositionen
bygger accissatsen på skillnaderna i miljöbelast-
ningen och på en bedömning av en adekvat styr-
effekt. Vidare spelar ambitionen att säkerställa
den inre marknadens funktion och konkurrens-
situationen in. Accisen innefattar således ingen
extra ekonomisk styrning. 

Under en övergångsperiod föreslås accisen på
dryckesförpackningar som kan utnyttjas som rå-
material och ingår i ett fungerande pantsystem
vara 8,5 cent per liter. Miljöutskottet är inne på
linjen att accisen kunde bli permanent. Accisen
ska baseras på den ökade miljöpåverkan som
kommer sig av att en förpackning kan utnyttjas

2 Juomapakkausten ympäristöohjausjärjestelmä, finans-
ministeriets arbetsgrupps promemorior, 13/2002.
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som råmaterial i motsats till att den hade fyllts
på nytt samt på en bedömning av skattens effek-
ter på konkurrensen.

Accisen ska gälla både finländska och expor-
terade produkter. Trots detta kan den vara diskri-
minerande med hänsyn till artikel 90 i EG-för-
draget om den inte kan motiveras med miljöhän-
syn. Slutsatserna från livscykelstudierna har fått
en framträdande roll i bedömningen. 

Det finns inget universellt accepterat sätt att
utvärdera alla olika miljöeffekter och omvandla
dem till accisnivåer, t.ex. förnybara kontra icke
förnybara naturresurser, material- och ekoeffek-
tivitet, transportekonomi, utsläpp eller motver-
kande av avfall och nedsmutsning, påpekar re-
geringen i propositionen. Med hjälp av livscy-
kelstudier kan man otvetydigt åtminstone påvisa
att en förpackning som inte hör till något funge-
rande retursystem belastar miljön mera än en
förpackning av samma material som ingår i ett
fungerande retursystem.

Svårigheterna att göra bedömningar kom ock-
så fram vid utfrågningen av de sakkunniga. Fors-
karna har dock samma syn som regeringen i pro-
positionen. Om ett system för dryckesförpack-
ningar är bra eller dåligt beror på vilket perspek-
tiv man lägger på frågan, t.ex. om fokus sätts på
lokala eller globala effekter. I ett globalt per-
spektiv, t.ex. klimatuppvärmningen, är glasbu-
teljer bättre än aluminiumburkar. När man väg-
de in de lokala effekterna, t.ex. syrebrist och
atrofiering i vattendrag, var aluminiumburkar
bättre. Miljöutskottet går närmare in på frågan i
sitt utlåtande. Effekterna på avfallsvolymen var
också de av två olika slag. Om användningen av
vatten- och läskedrycksflaskor och aluminium-
burkar ökar och användningen av glasförpack-
ningar minskar reduceras avfallsvolymen räknat
i ton men ökar räknat per styck.

I livscykelstudierna beaktas inte miljöbelast-
ningen på grund av dryckestransporter, men mil-
jöpåverkan på lokalnivå är uppenbar. I våra fin-
ländska förhållanden har logistikkedjorna en
större betydelse för miljöbelastningen än i de öv-
riga europeiska länderna, påpekar miljöutskot-
tet. Enligt miljöutskottets bedömning är plast-
flaskor och aluminiumburkar som kan utnyttjas
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som material konkurrenskraftiga alternativ om
man ser till logistikvinsterna, trots att belast-
ningen ökar av att materialet från tomma
dryckesförpackningar transporteras till insam-
lings- och återvinningsstationer. Med en effekti-
vare logistikkedja kan livscykelkalkylerna änd-
ras, anser miljöutskottet. 

Livscykelstudierna räknar inte heller in ska-
dor och kostnader på grund av glas som går sön-
der, inte heller t.ex. miljöpåverkan av buller och
damm trots att effekterna på lokalnivå kan vara
betydande.

Studierna har visserligen inte kunnat beakta
alla relevanta faktorer, men det mest väsentliga
har enligt uppgifter till utskottet beaktats t.ex. i
en livscykelstudie 3, där statens tekniska forsk-
ningscentral, Pakkausteknologia ry samt han-
deln och industrin medverkat. I samma samman-
hang har det framhållits att t.ex. kylning har
överraskande stor effekt på miljöeffekterna av
olika system. När glas- eller PET-flaskor slås in i
kartong minskar skillnaden i relation till alumi-
niumburkar avsevärt t.ex. för klimatuppvärm-
ningen.

En del av de sakkunniga ansåg att livscy-
kelstudierna inte ger fog för att engångsförpack-
ningar som kan fyllas på nytt och engångsför-
packningar som utnyttjas för råmaterial behand-
las på samma sätt i skattehänseende. Enligt defi-
nitionerna i avfallslagstiftningen handlar åtgär-
der för att motverka uppkomsten av avfall också
om att reducera mängden återvinningsbart av-
fall. Sett i det perspektivet belastar en påfyll-
ningsbar dryckesflaska miljön mindre och är
därmed ett bättre alternativ än en återvinnings-
bar burk eller plastflaska. 

Flera av de sakkunniga, också miljöministe-
riet, ansåg att de nyaste livscykelstudierna från
Statens tekniska forskningscentral inte ger adek-
vat stöd för uppfattningen att den nuvarande för-
packningsaccisen som gynnar påfyllningsbara
förpackningar är motiverad i miljöskyddshänse-
ende. Också Konkurrensverket och Statens revi-

3 Suomalaisten juomapakkausjärjestelmien ympäristö-
vaikutusten arviointi 2000; Yrjö Virtanen, Pakkaus-
teknologia — PTR ry 2004.
sionsverk har ansett att miljöavgiften på för-
packningar som utnyttjas för råmaterial är obe-
fogad. En arbetsgrupp som har studerat miljö-
styrningen av dryckesförpackningar har dessut-
om påpekat att accisnivåerna måste omprövas
om den då aktuella livscykelstudien genererar ny
information med relevans för accisnivåerna. Ar-
betsgruppens ståndpunkt måste alltså ses utifrån
den då rådande situationen. Utifrån dessa om-
ständigheter är det inte befogat att införa en per-
manent miljöskatt på dryckesförpackningar som
utnyttjas för råmaterial och ingår i ett fungeran-
de retursystem, anser finansutskottet. På den
punkten tillstyrker utskottet propositionen.

Propositionens effekter
Det har lagts fram varierande bedömningar av
vilka effekter propositionen har på förändringar-
na i mängden dryckesförpackningar och den till-
hörande avfallsvolymen, på konkurrensen inom
dryckesbranschen och på sysselsättningen. I vil-
ket fall som helst kommer bestämmelserna att
återspeglas i aktörernas och konsumenternas va-
nor och den vägen också ge utslag på miljön,
dryckespriserna och sysselsättningen inom bran-
schen. Men utskottet tror att omställningarna
inte är okontrollerbara och att de är positiva sett i
ett helhetsperspektiv, särskilt om aktörerna med
hjälp av en tillräckligt lång övergångsperiod ges
möjlighet att bygga upp ett fungerande insam-
lingssystem för plastflaskor.

Den nya lagen bygger inte automatsikt upp ett
nytt återvinningssystem utan det behövs adekva-
ta stimulansåtgärder samt både vilja och resur-
ser från branschaktörernas sida. Ambitionen bör
vara att bygga upp fungerande retur- och åter-
vinningssystem och ett pantsystem som garante-
rar att dryckesförpackningar kommer tillbaka.
Retur utan pant ger inte tillräckligt hög retur-
grad, anser forskarna. 

Utskottet anser att den föreslagna skattenack-
delen är ett tillräckligt bra incitament. Som det
sägs ovan kom det fram vid utfrågningen av de
sakkunniga att det finns både vilja och bered-
skap att förbättra retursystemen. Man kan följ-
aktligen anta att engångsförpackningar som nu i
stora mängder hamnar på avfallsdeponierna
7
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kommer att ersättas av återvinningsbara produk-
ter.

Bestämmelserna i avfallslagen om producent-
ansvar och förordningar av statsrådet som kan
utfärdas med stöd av avfallslagen spelar en
framträdande roll i sammanhanget. De återvin-
ningsmål och pantregler som läggs fast där kan
medverka till ett samhällsmässigt relevant mål-
tillstånd. I propositionen ingår också bestäm-
melser om avtal som miljöministeriet och aktö-
rerna inom branschen kan ingå. Det pekar på en
vilja att på frivillig väg värna om miljöskyddet.
Syftet med avtalen är att ölburkar och andra
dryckesförpackningar som förs in i landet av re-
sande och inte ingår i något pantsystem ska till-
varatas bättre.

På sikt kommer transporterna av dryckesför-
packningar och kostnaderna och utsläppen på
grund av dem att minska när förpackningar ut-
nyttjas för råmaterial. Det är enligt utskottet en
positiv miljöeffekt. En effektivare logistik med-
för också att stormarknaderna behöver mindre
och färre lokaler och försäljningsyta för flaskor.
Det är till stor nytta för små affärer, inte minst i
stadskärnorna. 

Finlands miljöcentral framhåller att lagen stö-
der verkställigheten av den rikstäckande avfalls-
planen och skapar en grund för en ny avfallsplan
som ska träda i kraft omkring 2007. Dryckesför-
packningarna har i själva verket inte någon sär-
skilt stor andel i avfallsströmmarna, men de bi-
drar till nedskräpning och andra negativa feno-
men. Därför är det motiverat att lyfta fram dem.
Dessutom kan den föreslagna modellen och erfa-
renheterna av den utnyttjas rent allmänt för en
vidareutveckling av avfallshanteringen, påpekar
Finlands miljöcentral.

De bedömningar av propositionens effekter
för konkurrensen inom dryckesbranschen, pris-
utvecklingen och sysselsättningen som lagts
fram för utskottet ligger i linje med bedömning-
arna i propositionen. Den sänkta accisen kom-
mer sannolikt att få genomslag i detaljhandels-
priserna, vilket innebär att priserna på finländ-
ska produkter sjunker och ligger närmare priset
på importerade förpackningar. Möjligheten att
konkurrensutsätta importen kommer att ha stör-
8

re effekt på detaljhandelspriset än importen, be-
dömer handeln. Enligt vissa bedömningar kom-
mer importen att öka en aning, men gäller före-
trädesvis förpackningar med pant som kommer
in i landet via importörer. Det i sin tur kommer
enligt vissa bedömningar att minska importen
från utlandet för eget bruk. Därmed minskar
också nackdelarna med resandeinförseln. 

Den största förändringen i konkurrenshänse-
ende är att det uppstår en expanderande små- och
medelstor industri i Finland på samma sätt som i
Sverige, är handelns bedömning. I Sverige står
de små och medelstora tillverkarna för ungefär
20—25 procent av ölmarknaden medan siffran i
Finland bara är några procentenheter på en
marknad som domineras av tre stora bryggerier.
Detta faktum kommer att spela en stor roll för
sysselsättningen på det regionala planet i många
delar av landet. Däremot kommer arbetstillfälle-
na att minska i funktioner som sortering, för-
packning och transport av påfyllningsbara för-
packningar, men också inom tillverkning och
transport av förpackningar. Sett i ett helhetsper-
spektiv är sysselsättningseffekterna positiva.
Det visar både propositionen och annan utred-
ning till utskottet.

Övergångsperiod
Den föreslagna övergångsperioden på tre år är en
kompromiss som tar hänsyn till effekten av lag-
ändringen genom olika områden. Vid utfråg-
ningen av de sakkunniga ställdes bryggeribran-
schens enorma investeringar i system för för-
packningar som kan fyllas på nytt mot dagligva-
ruhandelns och de små bryggeriernas beredskap
att införa omställningar under en övergångsperi-
od på ett år eller ett och ett halvt år. I vilket fall
som helst behövs det en övergångsperiod för att
insamlingssystemen för plastflaskor som utnytt-
jas för råmaterial och den anknytande logistiken
ska kunna ordnas på behörigt sätt.

Enligt finansutskottet är det viktigast att en
lagändring som tillåter ett i skattehänseende
neutralt miljöskydd på hög nivå kan införas. I
och med att lagen grundar sig på ekonomiska sti-
mulansåtgärder, och inte på administrativa
tvång, är det viktigt att aktörerna får tillräckligt
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med tid på sig att anpassa sig till förändringarna,
bygga upp nya insamlingssystem, ingå avtal och
planera hanteringen av importerade förpack-
ningar. 

För konsumtions- och miljöbeteendet är det
angeläget att de nya systemen fungerar väl ända
från början. Välfungerande insamlingssystem
gör också att returavfallet är både rent och vär-
defullt. Det kräver dels god planering, dels in-
formation till konsumenterna. Det måste göras
klart för konsumenterna vilka förpackningar
som kan returneras och var de får pant för dem,
för alla retursystem bygger i första hand på kon-
sumenternas aktivitet. Dessutom påpekar miljö-
utskottet att omställningarna inte får gå för
snabbt eftersom konsumentbeteendet ändras
ganska långsamt. Miljöutskottet tillstyrker re-
geringens förslag om en övergångsperiod på tre
år. Finansutskottet omfattar denna syn.

Uppföljning
Ett bra system för dryckesförpackningar är mo-
tiverat i miljöhänseende, öppet i konkurrenshän-
seende, fungerande med avseende på den inre
marknaden, effektivt i logistikhänseende och
fördelaktigt och lätt att använda för konsumen-
terna. Miljömedvetna konsumenter kan minska
slitaget på miljön genom att inte köpa kylda
drycker, inte favorisera flerpack för engångs-
bruk och genom att returnera förpackningarna
för återvinning och materialutnyttjande.

Skattestyrning grundar sig på ekonomiska sti-
mulansåtgärder och kräver frivilliga insatser
från aktörernas sida. Därför är det mycket vik-
tigt att konsekvenserna av lagändringen följs
upp. Utskottet föreslår ett uttalande om detta.
Uppföljningen bör särskilt gälla hur returgraden
utvecklas och åtgärder vidtas om det sker avgö-
rande försämringar. Det förutsätter också miljö-
utskottet i sitt utlåtande. Dessutom vore det an-
geläget att satsa på att förbättra livscykelstudier-
na för att de framöver ska tillåta bättre analyser
av systemen, större jämförelser och miljöstyran-
de lösningar. Kommande studier bör i mån av
möjlighet väga in de logistiska aspekterna i be-
dömningarna av vilken miljöpåverkan dryckes-
förpackningar har.

Utskottet uttalar sig inte om vad som är en
lämplig nivå på panten. Det är en fråga som bör
avgöras i samband med en förordning från stats-
rådet. Det bör dock noteras att en större pant på-
verkar konsumentbeteendet. Å andra sidan får
panten inte vara orimligt mycket större än an-
skaffningspriset för förpackningen. Det kan leda
till missbruk inom dryckesindustrin. Följaktli-
gen behövs det en utredning av vad som är en
lämplig pant.

Vidare är det enligt utskottet viktigt att det ut-
reds om ett och samma pantsystem för dryckes-
förpackningar kan införas i hela EU, som det av-
talades när propositionen bereddes. Finland lig-
ger i framkanten tack vare sina välfungerande
retursystem och har åtagit sig att upprätta ett na-
tionellt program för att främja hållbara produk-
tions- och konsumtionsmönster. Arbetet kan
också vara till nytta när det gäller att främja en
ekonomisk styrning i hela EU.

Förslag till beslut
Med stöd av det ovan anförda föreslår finansut-
skottet

att lagförslagen godkänns utan änd-
ringar och

att ett uttalande godkänns (Utskottets
förslag till uttalande).

Utskottets förslag till uttalande

Riksdagen förutsätter att regeringen ser
till att det informeras effektivt om lag-
ändringen och noga följer upp vilka
miljöeffekter verkställigheten har. Upp-
följningen bör särskilt inriktas på hur
returgraden på förpackningar utveck-
las. Regeringen bör vidta åtgärder om
det sker avsevärda försämringar.
9
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RESERVATION
Motivering
Målet i propositionen, att ha kvar den nuvarande
accisbaserade miljöstyrningen av dryckesför-
packningar och att rätta till mindre fel i syste-
met, är i och för sig bra och tillstyrks av utskot-
tet. Propositionen innehåller också en del för-
bättringar i det nuvarande systemet.

Propositionen grundar sig enligt uppgift på ett
betänkande om miljöstyrningen av dryckesför-
packningar som en arbetsgrupp tillsatt av finans-
ministeriet lämnat (13/2002). Ändå avviker pro-
positionen mycket från betänkandet. Arbets-
gruppen föreslår att accisen på dryckesförpack-
ningar som utnyttjas för råvaror ska vara 8,5 cent
per liter. Men propositionen och betänkandet
från finansutskottet vill efter en övergångsperi-
od på tre år avskaffa incitamentet, skillnaden i
accis på förpackningar som återvinns och på för-
packningar som utnyttjas för råvaror. Det bety-
der att accisfrihet beviljas oavsett hur förpack-
ningarna återvinns.

Det kommer att påverka miljön negativt om
accisen på burkar och andra återvinningsbara
förpackningar försvinner efter en övergångsperi-
od på tre år. Sannolikt ökar användningen av för-
packningar som utnyttjas för råmaterial samti-
digt som förpackningar som kan fyllas på nytt
minskar. Summa summarum kommer avfallsvo-
lymerna att öka. Det säger också regeringen i
propositionen. Vidare sägs det i propositionen
att lagförslaget i detta hänseende inte harmonie-
rar med EU:s kommande avfallsstrategi, efter-
som det primära målet med strategin är att mot-
verka att avfall uppstår. Dessutom bör man note-
ra att burkar som resande för in från utlandet inte
beläggs med någon pant. Bara en del av dem
återvinns således. Lagförslagen ger ingen för-
bättring i hanteringen av importerade förpack-
ningar.

I sitt utlåtande MiUU 24/2004 rd anser miljö-
utskottet i likhet med arbetsgruppen tillsatt av fi-
nansministeriet i sitt betänkande att accisen på
8,5 cent per liter efter en övergångsperiod kan
bli permanent på dryckesförpackningar som ut-
nyttjas för råmaterial och ingår i ett fungerande
pantsystem. Accisen skulle gälla både finländ-
ska och importerade varor. Finansutskottet an-
ser att accisen trots detta eventuellt är diskrimi-
nerande i den mening som artikel 90 i EG-för-
draget avser om skatten inte kan motiveras med
miljöhänsyn. Det går alltså an att ha nationella
miljöregler trots att de begränsar handeln mel-
lan medlemsstaterna, förutsatt att reglerna har
ett genuint miljöskyddsmål och följer både jäm-
likhetsprincipen (import och export) och propor-
tionalitetsprincipen. Det har varit EG-dom-
stolens praxis (kommissionen mot Danmark
302/86) i ett fall som gällde pantsystemet för
dryckesförpackningar.

I bedömningen av om skatten kan motiveras
med miljöhänsyn eller inte har slutsatserna i en
livscykelstudie om miljöeffekterna av olika för-
packningstyper och hanteringssystem fått en
framträdande roll. Utredningen har gjorts av Sta-
tens tekniska forskningscentral, Pakkaustekno-
logia ry, handeln och industrin. Mot bakgrunden
av studien är det inte motiverat att förpackning-
ar som återvinns och engångsförpackningar som
utnyttjas för råmaterial behandlas på samma sätt
i skattehänseende. Med hjälp av livscykelstudi-
er kan förpackningssystemen rangeras. En tum-
regel är att förpackningar som kan fyllas på nytt
är bättre än återvinningsbara och återvinnings-
bara förpackningar bättre än de som hamnar på
deponierna. Livscykelstudien visar att återvin-
ningsbara aluminiumburkar är sämre än glasflas-
kor som kan fyllas på nytt i tre hänseenden (kli-
matförändringen, försurningen och ozonet i at-
mosfären), bättre i ett hänseende (syrebristen i
vattendrag) och ungefär lika bra i en jämförelse
mellan tillståndet i ungefär likartade vattendrag
(atrofieringen). Sett mot den bakgrunden belas-
tar flaskor som kan fyllas på nytt miljön mindre
och är därmed ett bättre alternativ än återvin-
ningsbara burkar eller plastflaskor.
11
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Att motverka uppkomsten av avfall är det pri-
mära målet i gemenskapens avfallshierarki och i
den nationella avfallslagen. Insatserna för att
motverka uppkomsten av avfall handlar enligt
avfallslagstiftningen om att reducera mängden
återvinningsbart avfall. Enligt det s.k. förpack-
ningsdirektivet är det primära målet med omhän-
dertagandet av förpackningar och förpacknings-
avfall att motverka uppkomsten av förpack-
ningsavfall. På sikt bör man också i lagen om
dryckesförpackningar ta in målet att motverka
uppkomsten av avfall, anser miljöutskottet i sitt
utlåtande.

Finansutskottet påpekar i sitt betänkande att
accisen på dryckesförpackningar uteslutande är
en miljöskatt. Den nuvarande skattestyrningen
har resulterat i en välfungerande praxis med
dryckesförpackningar som kan fyllas på nytt och
det är bra för både konsumenterna och miljön,
ansåg de sakkunniga vid utfrågningen. Både fi-
nansutskottet och miljöutskottet talar i princip
för fortsatt skattestyrning. Också EU har en po-
sitiv inställning till skattestyrning i sitt sjätte
miljöhandlingsprogram.

Det finns således tydliga miljöskäl för att in-
föra en permanent accis på 8,5 cent på dryckes-
förpackningar som utnyttjas för råmaterial. På-
fyllning av förpackningar ges således högsta pri-
oritet i skattehänseende samtidigt som också ma-
12
terialutnyttjande gynnas. Med hjälp av ekono-
miska styrmedel, alltså en rättvis skattenivå och
tydliga krav på öppenhet och icke-diskrimine-
ring för retursystemen, minimeras begränsning-
arna i handeln mellan medlemsstaterna. I likhet
med arbetsgruppen inom finansministeriet anser
vi att de handelsbegränsande effekterna är direk-
ta och relativa i relation till det eftersträvade
miljöskyddsmålet. 

Vi anser att accisen på återvinningsbara för-
packningar ska sänkas permanent från nuvaran-
de 16 till 8,5 cent per liter i enlighet med försla-
get från arbetsgruppen inom finansministeriet.
En accis på 8,5 cent motsvarar den miljöpåver-
kan återvinningsbara förpackningar har. Acci-
sen undanröjer den diskriminerande effekt som
det nuvarande systemet påstås ha, men motive-
rar ändå konsumenterna att i enlighet med miljö-
målen fortfarande välja förpackningar som kan
fyllas på nytt.

Förslag
På grundval av det ovanstående föreslår vi

att lagförslagen 2—4 godkänns i enlig-
het med utskottets betänkande och

att lagförslag 1 godkänns med följande
ändringar:
1.
Lag

om accis på vissa dryckesförpackningar

I enlighet med riksdagens beslut föreskrivs:
1—4 §
(Som i FiUB)

5 §
(1 mom. som i FiUB)
Skatten är 8,5 cent per liter för packad pro-

dukt, om dryckesförpackningen hör till ett fung-
erande retursystem som avses i 3 § 1 mom. i den-
na lag och materialet i förpackningen utnyttjas.
(Nytt)

6 §

Accisfrihet

Accisfria är
1) dryckesförpackningar, om förpackningen

ingår i ett sådant i 3 § 1 mom. 2 punkten avsett
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fungerande retursystem med undantag för för-
packningar som utnyttjas som råmaterial,

(2—5 punkten som i FiUB)
(2 mom. som i FiUB)

7—11 §
(Som i FiUB)
12 §

Övergångsbestämmelser

(1 mom. utesl.)
(1—3 mom. som 2—4 mom. i FiUB)

ACCISTABELL
(Som i FiUB)
Helsingfors den 16 november 2004
Iivo Polvi /vänst
Anni Sinnemäki /gröna
Kari Uotila /vänst
Janina Andersson /gröna
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