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Sammanfattning

Konkurrensverket tillstyrker forslaget att producenter som dr etablerade i lander
utanfor EES omfattas av krav pa att utse behdrigt ombud pa samma sitt som
producenter som dr etablerade i lander inom EES.

Konkurrensverket avstyrker forslaget om att det ska goras obligatoriskt for en
férpackningsproducent att anlita en producentansvarsorganisation. Konkurrens-
verket anser att forslaget dr problematiskt ur konkurrenssynpunkt. Konkurrens-
verket anser att en producent bor kunna anstka om att sjdlv fullgéra sina
ataganden enligt EU-forordningen om forpackningar under forutsdttning att den
kan visa att den gor det pa ett minst lika effektivt sdtt som en producentansvars-
organisation.

Konkurrensverket avstyrker forslaget om att infora en bestimmelse som reglerar
att producentansvarsorganisationerna ska fullgora sina skyldigheter pa ett
samordnat sdtt. Konkurrensverket anser att forslaget behéver utvecklas.
Omfattningen av samordningen bor begransas till att endast gélla det som avses i
artikel 46.2 i EU-forordningen om forpackningar. En oreglerad samordning kan
leda till konkurrenshammande effekter vilket Naturvardsverket behover ta
hénsyn till i sin roll som 6vervakande myndighet.

Konkurrensverket avstyrker forslaget om att tillgangen till nodvandiga
sorterings- och materialdtervinningsforfaranden ska inga som en del av
provningen vid nya ansdkningar om godkdnnande av producentansvars-
organisationer. Konkurrensverket anser att det kan tolkas som att nya
producentansvarsorganisationer som ansoker om godkannande kommer att
omfattas av stringare regler dn de producentansvarsorganisationer som redan fatt
beslut om godkdnnande. Samma regler bor gélla for samtliga marknadsaktorer sa
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att forutsdttningarna for saval nya som befintliga producentansvarsorganisationer
ar konkurrensneutrala.

Konkurrensverket avstyrker férslaget om att den ansvariga producentansvars-
organisationen ska bdra ansvaret for att ordna ett system for insamling av
verksamheters forpackningar. Konkurrensverket ser flera grundlaggande
problem med forslaget att den producentansvarsorganisation som har den storsta
sammanvdgda marknadsandelen ska ansvara for att ordna ett insamlingssystem
for forpackningsavfall fran verksamheter. Konkurrensverket anser att fler
overvdaganden krdvs och anser inte att forslaget bor ligga till grund for
lagstiftning.

Utgangspunkter

Regeringen har gett Naturvardsverket i uppdrag att foresla hur det svenska
regelverket ska kompletteras och anpassas till EU:s nya férordning om
forpackningar och forpackningsavfall'. EU:s forpackningsférordning antogs den
16 december 2024 och tradde i kraft den 11 februari 2025. Férordningen ska
tillampas fran och med den 12 augusti 2026. Nationell lagstiftning behéver
anpassas och kompletteras utifran kraven i EU-f6rordningen.

Delredovisningen innehaller férslag pa nationell anpassning av lagstiftningen till
foljd av de bestammelser i EU-forordningen om foérpackningar som ska borja
tillampas senast den 11 februari 2028.

Konkurrensverket har i uppdrag att verka for en effektiv konkurrens i privat och
offentlig verksamhet samt en effektiv offentlig upphandling till nytta for det all-
médnna. Yttrandet avgrdnsas till sddana aspekter som foljer av Konkurrensverkets
ansvarsomraden. Yttrandet foljer den struktur och de rubriker som anvands i
Naturvardsverkets delredovisning.

4.5.4 Producentombud

Naturvardsverket foreslar att en ny bestaimmelse infors i forslaget till forordning
med kompletterande bestammelser till EU-férordningen om férpackningar med
krav pa att producenter av férpackningar eller forpackade produkter som dr
etablerade i ett land utanfor det europeiska ekonomiska samarbetsomradet ska
utse ett behorigt ombud f6r utdkat producentansvar genom en skriftlig fullmakt,
om de tillhandahaller forpackningar eller forpackade produkter pa den svenska
marknaden for forsta gangen.

Konkurrensverket tillstyrker forslaget.

! Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2025/40 av den 19 december 2024 om forpackningar och
forpackningsavfall, om dndring av forordning (EU) 2019/1020 och direktiv (EU) 2019/904 och om upphéavande av
direktiv 94/62/EG.
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Aktorer som dr etablerade inom EES bor ges samma mdjligheter att konkurrera pa
likvardiga villkor som aktorer etablerade i tredjeland. De forpackningar som i dag
sdtts pa marknaden av aktdrer i tredjeland atervinns i system som endast
producenter inom EES betalar f6r. Nar aktorer nyttjar system eller resurser utan
att sjdlva bdra kostnaden uppstar problem med sa kallade friakare. Att det blir
obligatoriskt for aktorer etablerade i tredjeland att utse ett ombud minskar risken
for friakare vilket skapar forutsdttningar for att kostnaderna for forpacknings-
insamling och behandling fordelas pa ett rattvist satt mellan alla producenter som
satter forpackningar pa den svenska marknaden.

4.5.5 Producentens ansvar

Naturvardsverket foreslar att en ny bestaimmelse infors i forslaget till férordning
med kompletterande bestammelser till EU-forordningen om férpackningar som
innebdr att kravet att anlita en producentansvarsorganisation gors obligatoriskt
for den producent som tillhandahaller férpackningar f6r engangsbruk pa den
svenska marknaden. Naturvardsverket foreslar ocksa en bestaimmelse som
innebdr att producenter av engéngsforpackningar ska erldgga avgift
(forpackningsavgift) till den producentansvarsorganisation som producenten
anlitat. Producentansvarsorganisationen ska bestimma avgiftens storlek utifran
de kostnader som uppstar f6r producentansvarsorganisationen till fo6ljd av
producentens utokade producentansvar.

Konkurrensverket avstyrker forslaget.

Konkurrensverket anser att det dr viktigt att det finns utrymme for konkurrens
och att nya aktorer och innovativa losningar ska kunna komma i fraga vid
hanteringen av forpackningsavfall. Att begransa producenternas mojligheter att
sjdlva fullgora sina skyldigheter minskar den potentiella konkurrensen pa
marknaden och riskerar att leda till minskad innovation.

Privata foretag kan som huvudregel antas drivas av en strdvan efter att maximera
sin egen nytta, vilket innebdr att de stravar efter att maximera sina intdkter
samtidigt som kostnaderna minimeras. Konkurrens fran andra foretag stimulerar
foretagen att forbattra nyttan for sina kunder, t.ex. genom hogre kvalitet eller
lagre priser, samtidigt som fOretagen strdvar efter att minimera sina kostnader
t.ex. genom effektivisering eller nya produktionsmetoder. Om producenterna blir
skyldiga att ansluta sig till en producentansvarsorganisation och betala en
forpackningsavgift som producentansvarsorganisationen ensidigt bestimmer
nivan pa forsvinner majligheten for producenterna att agera pa det satt som
maximerar deras nytta, vilket kan komma att drabba slutkunderna negativt.

Konkurrensverket kan ocksa konstatera att den nuvarande marknaden &r
koncentrerad och att den ansvariga producentansvarsorganisationen har en
marknadsandel pa drygt 90 procent. Det finns alltsa skidl som talar for att
konkurrensen i dag dr begransad. En begriansad konkurrens kan leda till att
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producentansvarsorganisationerna har ligre incitament att minska sina
kostnader, sdrskilt om de dr garanterade ersittning fran de obligatoriskt anslutna
producenterna. Exempel fran Tyskland visar att den totala kostnaden for
verksamma producentansvarsorganisationer minskade med 50 procent 6ver tio ar
ndar marknaden 6ppnades upp for konkurrens.?

Konkurrensverket anser att det bor vara mojligt for producenter att sjdlva
uppfylla sina skyldigheter i stdllet for att ansluta sig till en producentansvars-
organisation, under forutsdttning att hanteringen dr likvardig med producent-
ansvarsorganisationernas. Bestimmelserna i den svenska férpacknings-
férordningen som Naturvardsverket menar star i konflikt med EU-forordningens
bestammelser om vad som avses med en producentansvarsorganisation bor
utifran Konkurrensverkets forstaelse kunna anpassas efter detta. Konkurrens-
verket anser inte heller att det faktum att det behdver inféras bestammelser som
reglerar kraven och detaljerna for godkdannandeprocessen vid enskilt fullgérande
dr ett tillrackligt skal for att undanta producenterna mdjligheten att sjilva
uppfylla kraven i EU-foérordningen om forpackningar.

4.6.1 Allmédnna krav pa producentansvarsorganisationen

I avsnittet foreslds bland annat att Naturvardsverket ska 6vervaka att producent-
ansvarsorganisationerna fullgor sina skyldigheter pa ett samordnat satt i
egenskap av behorig myndighet. Naturvardsverket anser att det dr lampligt da
Naturvardsverket kommer att ha information om vilka producentansvars-
organisationer som finns och hur de avser att bedriva sin verksamhet. Natur-
vardsverket anser darfor ocksa att en ny bestimmelse behover foras in om att
producentansvarsorganisationerna, om det finns fler @n en godkéand organisation,
ska fullgdra sina skyldigheter pa ett samordnat sitt.

Konkurrensverket avstyrker forslaget enligt nuvarande utformning och foreslar
att bestimmelsen i 6 kap. 14 § i forslaget till forordning med kompletterande
bestammelser till EU-férordningen om férpackningar fortydligas.

Konkurrensverket ser en fara i att samordning mellan konkurrerande producent-
ansvarsorganisationer kan skada en effektiv konkurrens om det inte finns tydliga
granser for vad som avses med samordning. Det dr centralt att samordningen inte
leder till att konkurrensen dem emellan minskar, att det blir svarare for potentiellt
nya producentansvarsorganisationer att ta sig in pa marknaden eller att foretags-
hemligheter som ror anslutna producenter rdjs. Samordning kring konkurrens-
parametrar, exempelvis delning av affiarskanslig information mellan producent-
ansvarsorganisationerna, kan ocksa innebdra 6vertradelse av konkurrenslagen.

Konkurrensverket anser att forslaget att infora en bestammelse i férordning om
att producentansvarsorganisationerna ska fullgora sina skyldigheter pa ett

2 https://www konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/competition-in-the-waste-management-
sector--preparing-for-a-circular-economy/
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samordnat sdtt behover fortydligas sa att syftet med och granserna for
samordningen tydliggdrs. S som Konkurrensverket forstar EU-forordningen om
férpackningar avser samordningen att producentansvarsorganisationerna
tillsammans tacker hela medlemsstatens territorium. Férslaget behover
fortydligas i dessa delar. Det behover ocksa sdkerstéllas att Naturvardsverket i sin
overvakning av producentansvarsorganisationernas samordning har god kunskap
om de konkurrensbegransande effekter samordning kan leda till och noga foljer
att samordningen inte far nagra sadana konsekvenser.

4.6.2 Godkdnnande av producentansvarsorganisation

Naturvardsverket foreslar att tillgangen till n6dvandiga sorterings- och material-
atervinningsforfaranden ska inga som en del av prévningen vid nya ansdkningar
om godkdnnande av producentansvarsorganisationer. Det finns tva godkanda
producentansvarsorganisationer i Sverige i dag, vars godkannanden géller till och
med den 23 oktober 2033. Naturvardsverket bedomer att beslut om godkdnnande
som dr fattat enligt den befintliga svenska forpackningsférordningen fortsatt ska
gdlla till och med den 23 oktober 2033. Naturvardsverket anser att det inte ar
motiverat att fatta beslut om nya godkdnnanden av producentansvarsorgani-
sationer for forpackningar innan de redan beslutade godkdnnandena l6per ut.

I konsekvensanalysen beskriver Naturvardsverket att férslaget inte innebédr nagra
konsekvenser for godkdnda producentansvarsorganisationer. Vid nya
ansOkningar om godkdnnande av en producentansvarsorganisation innebar
forslaget mindre dndringar jamfort med dagens bestimmelser. Det paverkar
Naturvardsverket som far mer krav att préva vid godkdannande.

Konkurrensverket avstyrker forslaget.

Konkurrensverket forstar Naturvardsverkets forslag som att de producent-
ansvarsorganisationer som redan har ett godkdannande fran Naturvardsverket inte
behover soka nytt godkdnnande samtidigt som intradande aktorer pa marknaden
kommer att mota hogre krav d@n vad som géllt tidigare for att bli godkdnda
producentansvarsorganisationer.

Naturvardsverket konstaterar i konsekvensanalysen av forslagen att kravet pa
producentansvarsorganisationerna att se till att materialet genomgar atervinning
genom hogkvalitativ materialcirkulation kan leda till behov av nyinvesteringar i
sorteringsanliggningar och av att se 6ver avtal med nuvarande atervinnings-
aktorer. Detta antas leda till hogre kostnader for producentansvarsorgani-
sationerna.

Bestimmelsen avseende atervinning genom hogkvalitativ materialcirkulation
kommer att gilla for redan godkidnda producentansvarsorganisationer fran och
med den 1 januari 2028, bland annat for att ge producentansvarsorganisationerna
tid for omstallning for att kunna efterleva kravet. Nya bestimmelser for
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godkdnnande av producentansvarsorganisation foreslas dock trdada i kraft den

1 augusti 2026. Detta gor att de regulatoriska kraven som galler f6r producent-
ansvarsorganisationer med befintligt godkdnnande och eventuellt nya producent-
ansvarsorganisationer kommer att skilja sig at under en period pa cirka ett och ett
halvt ar, till de nya producentansvarsorganisationernas nackdel. Det skapar
saledes ojamlika affdrsrisker for nuvarande och potentiellt nya producentansvars-
organisationer.

Konkurrensverket anser att forslaget skapar intrddeshinder pa marknaden och ger
potentiellt nya aktorer en nackdel jamfort med de aktorer som redan dr etablerade
pa marknaden. Problematiken i detta forstarks av att marknaden f6r producent-
ansvarsorganisationer dr starkt koncentrerad med endast tva aktorer dar den
storsta har en marknadsandel om drygt 90 procent.

En vil fungerande konkurrens bland producentansvarsorganisationer kan
forvantas leda till effektiva investeringar, 6kade innovationer och till kostnads-
effektiva forpackningsavgifter. Konkurrensverket anser att redan godkianda
producentansvarsorganisationer och potentiellt nya producentansvars-
organisationer ska ges samma mdjligheter och forutsittningar att konkurrera pa
marknaden.

4.8 Forslag pa insamling av férpackningsavfall fran verksamheter
Naturvardsverket foreslar att den producentansvarsorganisation som, enligt
beslut fran Naturvardsverket med stod av forpackningsférordningens
bestdimmelser, utsetts till ansvarig producentansvarsorganisation ska bira
ansvaret for att ordna ett insamlingssystem av forpackningsavfall frdn verksam-
heter. Insamlingssystemet ska besta av mottagningsplatser for utsorterat
forpackningsavfall samt direkt insamling fran verksamheter. Ovriga producent-
ansvarsorganisationer ska fortsatt betala skalig ersdttning till den ansvariga
producentansvarsorganisationen.

Konkurrensverket avstyrker forslaget.

Konkurrensverket ser flera grundliggande problem med den foreslagna 16s-
ningen. Synpunkterna utgar delvis fran resonemang som Konkurrensverket
framfort i tidigare remissvar.?

Konkurrensverket anser att det dr problematiskt att den storsta producent-
ansvarsorganisationen ges ytterligare inflytande att bestdimma bland annat hur
insamlingen av forpackningsavfall fran verksamheter i Sverige ska organiseras.
Detta dr en myndighetsliknande roll, trots att producentansvarsorganisationerna
varken ar myndigheter eller dr foremal for offentlig insyn.

3 Se Konkurrensverkets yttrande dver Promemorian En forbittrad forpackningsinsamling — nya roller fér kommuner och
producenter, M2021/02118
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Konkurrensverket noterar att den ansvariga producentansvarsorganisationen kan
vdlja att organisera insamlingen av férpackningar fran verksamheter antingen
genom att anlita andra att utféra insamlingen alternativt bygga upp en egen
insamlingsorganisation och skota insamlingen i egen regi. Bida dessa alternativ
kan innebdra problem ur konkurrensperspektiv, nimligen:

- Ingen av de godkdnda producentansvarsorganisationer som i dag dar
verksamma i Sverige dr offentliga aktorer och de har dirmed ingen
skyldighet att annonsera upphandlingar av tjanster i enlighet med
upphandlingsreglerna. Konkurrensverket konstaterar att forslaget innebar
att den storsta producentansvarsorganisationen kommer att kunna anlita
leverantorer utan nagon konkurrensutsattning och utan mojligheter for
andra leverantorer att ifragasatta om tilldelningen av kontrakt gatt korrekt
till. En sidan ordning &r enligt Konkurrensverkets mening olamplig. Aven
om Naturvardsverket i delredovisningen foreslar nagon typ av
auktorisationssystem finns inga garantier for att ett sadant skulle
anvandas, och ingenting som reglerar utformningen och transparensen i
ett sadant system.

- Om den ansvariga producentansvarsorganisationen beslutar att bygga
upp en egen insamlingsorganisation for att samla in férpackningsavfallet
frdn verksamheter i egen regi kommer en monopolsituation pa insamlings-
marknaden att uppsta. I och med att forslaget innebar att ingen annan dn
den ansvariga producentansvarsorganisationen eller den de anlitar far
samla in avfallet kan de sdkerstilla att ingen konkurrens uppstar genom
att inte godkdnna nagon annan insamlingsaktor. Eftersom den ansvariga
producentansvarsorganisationen sjdlva berdknar sina avgifter utifran de
kostnader som uppstér och producenterna enligt tidigare forslag ar
skyldiga att betala den avgift producentansvarsorganisationen beslutar dr
intdkterna saledes garanterade. Konkurrensverket anser att ett sadant
system kan leda till ineffektiva insamlingslosningar och onddiga kostnader
for producenterna.

- Konkurrensverket kan ocksa konstatera att den konkurrerande producent-
ansvarsorganisationen for forpackningar i dag ar godkdnd som marknads-
drivet system for materialatervinning.* Férslaget innebdr att den ansvariga
producentansvarsorganisationen far mojlighet att ta 6ver en del av
verksamheten fran dess enda befintliga konkurrent.

Konkurrensverket ifrdgasatter att den storsta producentansvarsorganisationen
delvis finansieras genom avgifter fran sina konkurrenter. Samma synpunkter

4 https://www .naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/producentansvar/producentansvar-for-
forpackningar/forpackningsavfall-fran-verksamheter/
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framforde Konkurrensverket i ett tidigare remissvar®. Forslaget innebdr att
producentansvarsorganisationerna ges en legitim mgjlighet till insyn i varandras
verksamheter, savil om vilka volymer som hanteras som vilka kostnader dessa
foranleder, eftersom detta bor vara nodvandigt for att de ska kunna kontrollera
att kostnaderna fordelas pa ett korrekt sitt. Det finns ocksa en problematik i att
den storsta producentansvarsorganisationen far direkt kontroll dver en stor del av
dess konkurrents kostnader. Konkurrensverket kan konstatera att de
forpackningsavgifter som NPA (ansvarig producentansvarsorganisation) och
TMR (konkurrerande producentansvarsorganisation) tar ut for verksamhets-
férpackningar &r i princip identiska.® For privata forpackningar ddr det inte finns
nagot motsvarande krav pa ersdttning mellan producentansvarsorganisationerna
skiljer sig avgifterna at. Detta kan tolkas som att avgiften som den konkurrerande
producentansvarsorganisationen ska betala till den ansvariga producentansvars-
organisationen fatt effekt pa priskonkurrensen dem emellan.

De internationella exempel som beskrivs som alternativ till forslaget ger verksam-
heterna ett storre inflytande 6ver hur insamlingen utformas. Konkurrensverket
vill aterigen betona att en utgangspunkt dr att en marknad som kidnnetecknas av
effektiv konkurrens kommer att leda till att foretag gor val som maximerar dess
nytta vilket innebar storst majligast avkastning till lagst mdjliga pris. Detta ger
incitament for bade avfallsproducerande verksamheter och insamlingsaktorer att
effektivisera sina verksamheter, investera i innovativa losningar och minska
kostnader som fors vidare till slutkund. Dessa férviantade kostnadsbesparingar
maste stéllas i relation till den eventuellt 6kade administrativa kostnad som skulle
uppsta for producentansvarsorganisationer i form av utbetalning av ersittning,
administration och rapportering till behorig myndighet. Konkurrensverket anser
att det krdvs tungt viagande skal for att genom reglering begrédnsa en privat
marknad och riskera att existerande konkurrens sétts ur spel.

Konkurrensverket kan konstatera att bestammelser som reglerar ekonomiska
forhallandena mellan aktorer pa det satt som Naturvardsverket menar kan
komma att inf6ras i miljobalken finns i lagen om offentlig upphandling. Det
framgar inte om alternativet 6vervigts att ge kommunerna ett helhetsansvar for
insamling och mottagning av forpackningsavfall fran bade hushall och
verksamheter. Konkurrensverket har i tidigare remissvar instamt i beddmningen
att det bor finnas mycket stora samordningsvinster mellan kommunernas
insamling av kommunalt avfall och insamlingen av férpackningar. Eftersom
kommunen redan i dag ansvarar for insamling av forpackningar fran hushall och
samlokaliserade verksamheter bor det finnas likartade samordningsvinster mellan
den insamlingen och insamling fran 6vriga verksamheter. Kommunerna &r ocksa
skyldiga att upphandla tjanster enligt upphandlingsregelverket vilket sdkerstaller
att aktorer behandlas pa ett icke-diskriminerande sétt. I och med kommunernas

5 Se Konkurrensverkets yttrande 6ver Promemorian En forbittrad forpackningsinsamling — nya roller fér kommuner och
producenter, M2021/02118

6 https://npa.se/producentansvaret/forpackningsavgifterfavgifter, https://tmr.se/producentansvar/
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ansvar for insamlingen av forpackningar fran hushall och samlokaliserade
verksamheter finns ocksa en etablerad ekonomisk relation mellan producent-
ansvarsorganisationerna och kommunerna da de forra ersdtter de senare for
insamlingskostnaderna.

Mot bakgrund av de grundldggande problem som redogors f6r ovan anser
Konkurrensverket att ytterligare 6vervaganden krivs och att forslaget i dess
nuvarande utformning inte bor laggas till grund for lagstiftning. Konkurrens-
verket anser att det i detta sammanhang bor 6vervidgas om det finns andra mer
dndamalsenliga alternativ.

Detta yttrande har beslutats av generaldirektoren. Féredragande har varit
sakkunniga ekonomen Astrid Ekelund.

Beslutsfattandet har dokumenterats digitalt och yttrandet saknar darfér namn-
underskrift.

Marie Ostman
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