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Sammanfattning

Konkurrensverket ser flera grundlaggande problem med forslaget att den storsta
producentansvarsorganisationen ska ansvara for att ordna mottagningsplatser for
verksamhetsavfall i hela landet och att 6vriga producentansvarsorganisationer
ska ersdtta denna for skiliga kostnader. Konkurrensverket anser att ytterligare
overvaganden kravs och att forslaget i dess nuvarande utformning inte bor laggas
till grund for lagstiftning.

Konkurrensverket har inga invandningar mot forslaget att kommunerna ska ta
over ansvaret for insamling av forpackningsavfall fran hushall och verksamheter
vars avfallshantering ar samlokaliserad med hushallens i flerbostadshus.

Konkurrensverket anser att det bor vara mojligt att for andra aktorer an produ-
centansvarsorganisationer och kommuner att ta emot forpackningsavfall, under
forutsattning att hanteringen ar atminstone likvardig med producentansvars-
organisationerna och att de godkants av Naturvardsverket.

Konkurrensverket anser att forpackningsavgifterna bor vara lika for samma typ
av forpackning, eftersom det inte finns nagot samband mellan vilken producent-
ansvarsorganisation som tar emot avgifter for att fullgora producentansvaret for
en viss forpackning och vem som tar hand om férpackningen nar den har blivit
avfall.

Konkurrensverket anser att fastighetsdagare bor kunna utforma sina insamlings-
l6sningar sjalva under forutsattning att insamlingslosningen uppfyller de krav
som stalls, och att detta bor gélla &ven om insamlingslosningen skulle vara
billigare dn den 16sning som kommunen tillhandahéller.
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Konkurrensverket anser att alla aktorer som uppfyller de krav som Naturvards-
verket stéller upp for att hantera avfall bor godkdnnas som producentansvars-
organisationer och avstyrker forslaget om forbud for vinstutdelningar.

Utgangspunkter

Konkurrensverket har i uppdrag att verka for en effektiv konkurrens i privat och
offentlig verksamhet samt en effektiv offentlig upphandling till nytta for det
allménna. Yttrandet avgransas till sddana aspekter som foljer av Konkurrens-
verkets ansvarsomraden.

Insamling och atervinning av forpackningar ar i dag 6verlag inte 16nsamt; for
vissa plastforpackningar gar det inte att fa nagon intékt alls. Det har darfor sedan
lang tid tillbaka funnits regler f6r hanteringen av forpackningsavfall. EU:s for-
packningsdirektiv beslutades 1994. Ett obligatoriskt producentansvar for for-
packningar beslutades genom andringar i forpackningsdirektivet 2018 och ska ha
inrattats i alla medlemsstater senast till ar 2025. Fran och med januari 2020 hojdes
materialatervinningsmalen med upp till 20 procentenheter. I promemorian gors
dérfor bedomningen att den fastighetsndra insamlingen av forpackningsavfall
fran hushallen bor byggas ut i hela landet och att &ven insamlingen fran verksam-
heter och pa allméan plats behdver byggas ut.

9.5.1 Kommunal insamling av forpackningsavfall fran hushall och vissa
verksamheter

I promemorian foreslas att kommunerna ska ta 6ver ansvaret for insamling av
forpackningsavfall frdn hushall, inklusive avfall som uppstar pa allmén plats och
insamling fran verksamheter vars avfallshantering ar samlokaliserad med hus-
hallens i flerbostadshus. Enligt promemorian finns det flera anledningar till att ett
kommunalt ansvar &dr lampligt, bland annat eftersom de har mdjligheter att sam-
ordna insamlingen av férpackningsavfall med insamling av annat avfall och de i
praktiken far sta for kostnaden for renhallning runt nedskrdapade atervinnings-
stationer och offentliga platser dar producenterna inte erbjuder nagon utsorte-
ringsmojlighet.

Konkurrensverket anser att insamlingen av avfall bor ske pa ett effektivt satt och
att oklarheter om vem som ansvarar for olika delar av insamlingen bor undvikas,
eftersom det annars uppstar incitament att 6vervaltra kostnader pa andra aktorer,
vilket snedvrider konkurrensen. Konkurrensverket har darfor inga invandningar
mot forslaget.

9.7.3 Den storsta producentansvarsorganisationen ska ha det operationella
ansvaret

I promemorian foreslas att den storsta producentansvarsorganisationen ska
ansvara for att ordna mottagningsplatser for verksamhetsavfall. Den ansvariga
producentansvarsorganisationen ska éverlamna férpackningsavfall till 6vriga
producentansvarsorganisationer som motsvarar deras marknadsandel for
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respektive forpackningsmaterial, och de ska ersatta den ansvariga producent-
ansvarsorganisationen for skaliga kostnader utifran sina respektive marknads-
andelar.

Konkurrensverket ser flera grundlaggande problem med den foreslagna 16s-
ningen. For det forsta ges den storsta producentansvarsorganisationen en
myndighetsliknande roll att bestimma bland annat hur mottagningen av
forpackningsavfall i Sverige ska organiseras, trots att producentansvars-
organisationerna varken ar myndigheter eller ar foremal for offentlig insyn.

For det andra ar det oklart vem som har ansvaret for att Sverige uppfyller for-
packnings- och avfallsdirektivens krav och vilka krav som i praktiken kan stéllas
pa producentansvarsorganisationerna. Aven om Naturvardsverket kommer att ha
i uppdrag att granska och folja upp producentansvarsorganisationernas verksam-
heter ar det oklart vad de kan gora om de beddmer att producentansvarsorganisa-
tionernas verksamhet inte leder till att direktivens krav eller nationella regelverk
uppfylls, eller om de anser att producentansvarsorganisationerna inte bedrivs pa
ett effektivt sdtt. Konkurrensverket noterar att Naturvardsverket visserligen har
mojlighet att terkalla ett godkdnnande av en producentansvarsorganisation, men
savitt Konkurrensverket bedomer skulle detta kunna innebara att Naturvards-
verket i praktiken riskerar att behova ta 6ver ansvaret for verksamheten.

Konkurrensverket noterar ocksa att &ven om Forpackningsinsamlingen (FTT) som
i dag ar den storsta producentansvarsorganisationen i Sverige, for ndrvarande
upphandlar merparten av sin verksamhet fran utomstdende aktorer annonseras
dessa upphandlingar inte i enlighet med upphandlingsreglerna, och att promemo-
rians resonemang verkar utga fran att detta kommer galla dven nar deras forslag
genomforts. Konkurrensverket kan konstatera att detta i sa fall kommer innebara
att den storsta producentansvarsorganisationen kommer att kunna anlita leveran-
torer utan nagon konkurrensutsattning och utan mojligheter for andra leveran-
torer att ifrdgasatta om tilldelningen av kontrakt gatt korrekt till. En sddan ord-
ning &r enligt Konkurrensverkets mening olamplig.

For det tredje ifragasatter Konkurrensverket om det foreslagna regelverket
kommer att leda till en sund och effektiv konkurrens mellan producentansvars-
organisationerna. Savitt Konkurrensverket kan forstd kommer de 6vriga
producentansvarsorganisationerna (dvs. de som inte ar utsedda till den storsta)
inte att ha ndgot eget ansvar for att forpackningsdirektivets krav uppfylls. Aven
om det i promemorian foreslds att producentansvarsorganisationernas ansvar
fortydligas genom ”direkta hanvisningar till aktuella bestaimmelser” har produ-
centansvarsorganisationerna inga incitament att verka for ateranvandning och
materialatervinning nar detta inte ar ekonomiskt 16nsamt. Konkurrensverket
befarar darfor att den foreslagna modellen inte leder till en konkurrens som
stimulerar till effektivitet, materialdtervinning och innovation.

3(7)



KONKURRENSVERKET YTTRANDE

Swedish Competition Authority 2022-02-07 Dnr 684/2021

Ett fjarde problem ar att den storsta producentansvarsorganisationen delvis
kommer att finansieras genom avgifter fran sina konkurrenter. Forslaget moti-
veras av att kostnaderna for insamlingssystemet ska fordelas nagorlunda rattvist
mellan producentansvarsorganisationerna. Aven om syftet kan tyckas vara
vallovligt innebar detta att producentansvarsorganisationerna ges ett legitimt
intresse av en omfattande insyn i varandras verksamheter, saval om vilka voly-
mer som hanteras som vilka kostnader dessa foranleder, eftersom detta bor vara
nodvandigt for att de ska kunna kontrollera att kostnaderna fordelas pa ett
korrekt satt. Erfarenhetsmassigt befarar Konkurrensverket att det ocksé kan leda
till tvister om, exempelvis, vad som ska anses vara skiliga kostnader och som
producentansvarsorganisationer ska ersatta den storsta producentansvarsorgani-
sationen for.

Mot bakgrund av de problem som tas upp ovan anser Konkurrensverket att
ytterligare 6vervaganden kravs och forslaget i dess nuvarande utformning inte
bor laggas till grund forlagstiftning. Konkurrensverket anser att det i detta
sammanhang bor 6vervigas om det inte vore mer dandamalsenligt att lata en
offentlig aktor ansvara for att forpacknings- och avfallsdirektivens krav i
praktiken uppfylls och att insamling och mottagande av forpackningsavfall
fungerar i hela landet.

Konkurrensverket instimmer i den bedomning som gors i promemorian att det
bor finnas mycket stora samordningsvinster mellan kommunernas insamling av
kommunalt avfall och insamlingen av forpackningar. Eftersom kommunerna
enligt promemorian foreslas ansvara for insamling av forpackningsavfall fran
hushall och verksamheter samlokaliserade med hushall, bor det 6vervégas att ge
kommunerna ett helhetsansvar f6r insamling och mottagning av férpacknings-
avfall fran bade hushall och verksamheter. Konkurrensverket anser dock att det
fortfarande bor vara méjligt for andra aktorer, som godkants av Naturvards-
verket, att samla in forpackningsavfall fran verksamheter.

Konkurrensverket vill ocksa framhalla att det bor finnas stora majligheter for
kommunerna att anlita utomstaende leverantorer. Det finns i dag manga privata
aktorer som erbjuder olika tjanster kopplade till insamling och transporter av
avfall, vilket innebar att det finns stora mojligheter for kommunerna att ta tillvara
de erfarenheter och den infrastruktur som finns genom att upphandla tjanster och
infrastruktur som de inte forfogar 6ver i dag. Det bor dock vara upp till varje
kommun att avgora hur verksamheten ska organiseras och vilka delar som ska
bedrivas i egen regi respektive uppdras at privata aktorer.

Promemorians forslag innebar att forpackningsavgifterna bland annat anvands till
att finansiera insamling och mottagning av forpackningsavfallet i hela landet.
Konkurrensverkets bedomning ar att det som huvudregel bor vara lampligt att
konkurrensutsitta sddana uppdrag genom offentliga upphandlingar, med undan-
tag av sddan insamling som ar integrerad med kommunernas insamling av
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kommunalt avfall. Konkurrensverket anser ocksa att det bor 6vervagas att dven
upphandla behandling och bearbetning av férpackningsavfall som inte ar
ekonomiskt I[onsam men som bidrar till att direktivens krav uppfylls, inklusive
innovativa losningar pa detta omrade. Konkurrensverket anser att forpack-
ningsavgifternas nivaer och utformning samt de krav och villkor som tillampas
vid upphandlingarna bor végledas av hur forpackning- och avfallsdirektivens
krav kan uppnas pa ett samhallsekonomiskt och miljomassigt effektivt satt.

9.6.2 Utrymmen for avfall i flerbostadshus

I promemorian forslas att kommunala foreskrifter inte ska fa forhindra en fastig-
hetsdgare fran att sjalv bekosta en dyrare insamlingslosning med avseende pa
forpackningsavfall &n den som kommunen tillhandahaller. Detta ska galla om
insamlingslosningen uppfyller kraven pa en fastighetsnadra insamling, leder till ett
atervinningsresultat som ar likvardigt med den erbjudna 16sningen och inte
forsvarar kommunens separata insamling av forpackningsavtfallet.

Konkurrensverket instimmer i promemorians resonemang om att fastighetsagare
bor kunna utforma sina insamlingslosningar sjdlva, under forutsattning att insam-
lingslosningen uppfyller de krav som stalls och leder till tervinningsresultat som
ar likvardiga med kommunens 16sning samt inte forsvarar kommunens insam-
ling. Konkurrensverket anser dock att detta ska gélla oavsett vilka kostnader
insamlingslosningen innebar for fastighetsagaren, alltsa &ven om insamlings-
16sningen skulle vara billigare &n den 16sning som kommunen tillhandahaller.

9.7.4 Marknadsdrivna atervinningssystem

I promemorian foreslas att den som avser att samla in utsorterat forpacknings-
avfall vid sidan av producentansvarsorganisationernas system med kostnadsfria
mottagningsplatser maste vara godkand av Naturvardsverket. For att sddan
insamling ska fa ske ska det krdvas att insamlingen ger en materialatervinning av
det aktuella materialslaget som dr atminstone likvardig med producentansvars-
organisationernas.

Konkurrensverket anser att det ar viktigt att det finns utrymme f6r konkurrens
och att nya aktorer och innovativa losningar ska kunna komma i fraga vid hante-
ringen av forpackningsavfallet. Det bor darfor vara mojligt for andra aktorer an
producentansvarsorganisationer och kommuner att ta emot forpackningsavfall,
naturligtvis under forutsiattning att hanteringen ar atminstone likvardig med
producentansvarsorganisationernas. Konkurrensverket tillstyrker forslaget.

9.9.2 Producentansvarsorganisationerna ska inte fa dela ut vinst

I promemorian foreslas att en producentansvarsorganisation for férpackningar
inte ska fa dela ut vinst.
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Konkurrensverkets uppfattning ar att en effektiv konkurrens i privat och offentlig
verksamhet ar till nytta for konsumenterna och ett medel for att uppna en effektiv
anvandning av offentliga medel. Privata foretag kan som huvudregel antas drivas
av en stravan efter att maximera sin egen nytta, vilket innebar att de stravar efter
att maximera sina intdkter samtidigt som kostnaderna minimeras. Om det finns
konkurrens fran andra foretag stimuleras fOretagen att forbattra nyttan for sina
kunder, t.ex. genom hogre kvalitet eller ldgre priser, samtidigt som de stravar
efter att minimera sina kostnader t.ex. genom effektivisering eller nya produk-
tionsmetoder.!

Konkurrensverket anser inte att det har visats tillrdckliga skal f6r vinstutdelnings-
forbud eller liknande begransningar, utan anser att alla aktorer som uppfyller de
krav som Naturvardsverket staller upp for att hantera avfall bor godkannas.
Konkurrensverket avstyrker saledes forslaget.

9.9.3 Likabehandling och 9.9.4 Berakning av forpackningsavgifterna

I promemorian foreslas att en producentansvarsorganisation ska ge producenter
oavsett storlek och ursprung méjlighet att anlita organisationen utan villkor som
diskriminerar ndgon producent, om producentens forpackningar omfattas av
producentansvarsorganisationens ansvarsomrade. Vid berdkningen av den ersatt-
ning som en producent ska betala ska hansyn tas till vikten pa de férpackningar
som producenten slapper ut eller tillhandahéller pa den svenska marknaden.
Hénsyn ska ocksa tas till bland annat forpackningarnas ateranvandbarhet, mate-
rialatervinningsbarhet och innehall av atervunnet material. Naturvardsverket ska
fd meddela foreskrifter om kriterier for hur ersattningen ska bestaimmas.

Konkurrensverket anser att det ar viktigt att forpackningsavgifterna utformas sa
att de styreffekter som asyftas omfattar alla producenter och alla typer av forpack-
ningar och forpackningsavfall pa ett likvardigt satt. Eftersom det inte finns nagot
samband mellan vilken producentansvarsorganisation som tar emot avgift for att
fullgéra producentansvaret for en viss forpackning och vilken producentansvars-
organisation som tar hand om forpackningen nér den blivit avfall bor forpack-
ningsavgifterna vara desamma fér samma typ av férpackning, oavsett vem
betalar och oavsett vem som tar emot avgiften. Konkurrensverket anser darfor att
det bor vara Naturvardsverket som beslutar om forpackningsavgifterna.

Konkurrensverket anser ocksa att avgifterna bor spegla de faktorer som ar kost-
nadsdrivande for hanteringen av avfallet, och att kostnadsfordelningen darfor bor
kunna baseras pa andra faktorer an vikt. Om exempelvis vissa typer av avfall pa
grund av sin volym behdver hamtas oftare, trots att vikten ar lag, medan andra
material som hanteras samtidigt har hogre vikt men skulle kunna hamtas mer

1 Se daven Konkurrensverkets yttrande 6ver Vélfardsutredningens betankande Ordning och reda i vilfirden
(SOU 2016:78), Fi2016/04014/K.
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séllan, bor fordelningen av kostnader kunna ta hansyn till faktorer som gor det
nodvandigt att hamta avfallet oftare, om det ar detta som ar kostnadsdrivande.

Detta yttrande har beslutats av generaldirektoren. Foredragande har varit
bitradande enhetschefen Stefan Jonsson.

Yttrandet undertecknas inte egenhédndigt och saknar darfor namnunderskrifter.

Rikard Jermsten

Stefan Jonsson
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