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Konkurranselovens 82-2d) - papekning av mulige
konkurranseregulerende virkninger av grunnavgiften pa
drikkevareemballasje

1. Innledning

Konkurransetilsynet har fatt oversendt kopi av korrespondanse mottatt i Arbeids- og

Administrag onsdepartementet fra K. Lerum i Lerum Fabrikker AS og B. Bunassi Telemark
Kildevann AS i forbindelse med budg ettbehandling av saaravgifter for drikkevareemballasgje hasten
2002. Disse ber om at grunnavgiften pa drikkevareemballagie fjernes, da de mener at det i dag ikke
eksisterer tilstrekkelige gode miljgmessige argumenter for den konkurransevridning som avgiften
skaper.

Konkurransetilsynet farer tilsyn med konkurranseloven. Lovens formdl er & serge for effektiv bruk
av samfunnets ressurser ved alegge til rette for virksom konkurranse. | denne sammenheng er det
viktig at ingen akterer i et marked favoriseres som falge av offentlige ordninger, tiltak eller
regelverk, herunder avgifter. Ifalge konkurranseloven §2-2d) skal tilsynet papeke
konkurranseregulerende virkninger av offentlige tiltak, eventuelt ved & fremme forslag til hvordan
konkurransen kan forsterkes.

Det falger videre av Regjeringens konkurransepolitiske handlingsplan at offentlig virksomhet skal
organiseres og drives pa en méte som fremmer konkurranse. Pa denne bakgrunn vil
Konkurransetilsynet foresld en gijennomgang av avgiftssystemet for drikkevareemballasie,
herunder grunnavgiften .

2. Bakgrunn

Avgift pa drikkevareemballasie

Avgift padrikkevareemballagie inngdr blant de sakalte grenne skatter, dvs skatter og avgifter som
ilegges for at produsenter og konsumenter skal ta hensyn til de miljgkostnadene deres aktiviteter
pafgrer samfunnet.
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Avgiftssystemet er todelt. For det farste ilegges en miljgavgift, hvis starrel se avhenger av type
materiale som er brukt i emballagen. For produkter med inneremballasie av glass eller metall er
miljgavgiften 4,28 kr per emballasjeenhet, for plast 2,58 kr og for kartong 1,07 kr per
emballagjeenhet. Dersom produktet imidlertid er med i en returordning som er godkjent av Statens
Forurensningstilsyn (SFT), vil sterrelsen pa miljgavgiften reduseres med oppnédd returandel i
denne returordningen. Ved 95% returandel eller mer, faller miljgavgiften helt bort.

For det andre ilegges en sdkalt grunnavgift, som er konstant og lik 0,87 kr per emballasjeenhet.
Denne avgiften ilegges kun engangsemballagje, definert som emballasie som ikke kan gjenbrukes i
sin opprinnelige form. Grunnavgiften ble innfert fra og med 1994 fordi man av miljgmessige
hensyn gnsket a favorisere produkter med ombruksemballagie.

Begge typene emballageavgifter bortfaller for emballasie med rominnhold pa minst fire liter, samt
for visse typer drikkevare uten alkohol og kullsyre, som melk, rasaft og juice. Merk at vann uten
kullsyre imidlertid er avgiftspliktig.

De ulike returordningene

Hensikten med en returordning er & samle inn brukt emballasie og sarge for en forsvarlig
behandling, for slik & redusere den skade som paferes miljget. SFT kan godkjenne! returordninger
som innebager ombruk, materialgjenvinning og i enkelte tilfeller energiutnyttel se. Retursystem
basert pa energiutnyttel se godkjennes imidlertid bare dersom ombruk eller materialgjenvinning
ikke er teknisk, miljgmessig eller gkonomisk forsvarlig. Det fremgar av komitéinnstilling om
grunnavgift pa drikkevareemballagie fra 1993 at komitéens flertall mente at det ogsd er en
grunnleggende miljgmessig forskjell mellom ombruks- og engangsemballage. Derfor anbefalte
kommisjonen & favorisere returordning(er) som innebaarer ombruk fremfor returordninger som
innebagrer materialgjenvinning, selv om de to retursystemene forventes & oppna like hgy
returandel.

| Norge har vi i dag flere ordninger for drikkevareemballage. Den eldste, som har eksisterte i over
40 &r, er ordningen med innsamling, vasking og ombruk av drikkevareemballasje. Systemet regnes
som svaat miljevennlig og velfungerende med over 95% retur, noe som innebager at ogsa
miljgavgiften har falt bort. Da grunnavgiften ble innfart i 1994 var dette den eneste returordningen
for drikkevareemballasie som eksisterte i Norge. Returordningen drives av Bryggeri- og
Mineralvannforeningen (BROM), som er en bransjeorganisasion for de norske gl- og
mineralvannprodusentene.

| 1999 ble imidlertid den landsomfattende returordningen Norsk Resirk AS etablert, for innsamling
og resirkulering av emballagie som ikke er ombruksemballasje. Norsk Resirk er et privat
aksjeselskap, dannet painitiativ fra bransjeorganisagonene for de ulike ledd i omsetningskjeden
for drikkevarer. Blant annet eier BROM i dag 35% av retursel skapet, gjennom Bryggerienes
Servicekontor. Det skal imidlertid ikke utbetales utbytte pa aksene i selskapet. SFT har for tiden
fastsatt falgende returandeler i Norsk Resirk: for aluminiumshokser 91 %, og for engangs
plastflasker 70 %. Dette innebager en tilsvarende reduksjon i miljgavgiften. Produkter som inngdr i
Norsk Resirk ilegges derimot grunnavgift pa samme mate som produkter hvis emballasie kastes
som vanlig sgppel etter bruk.

| tillegg finnes det enkelte mindre returordninger drikkevareemballasje, blant annet har
flysel skapene sine egne returordninger. Det eksisterer ogsa en landsomfattende returordning for
drikkekartongemballasie. Da juice, melk og melkeprodukter er fritatt for avgift pa

1 Forutsetning for godkjenning er at retursystemet forventes & oppna et minimum pé 25% retur.



Konkurransetilsynet 3

Norwegian Competition Authority

drikkevareemballagie, gir gkt returandel ingen fradrag i avgift, og falgelig tar heller ingen et
gkonomisk ansvar for restutdippene i naturen.

Da grunnavgiften ble innfart i 1994 eksisterte kun ombruksordningen. Det er uklart for
Konkurransetilsynet i hvilken grad vedtaket om a stimulere il bruk av denne ordningen fremfor
potensielle fremtidige ordninger med materialgjenvinning hviler pd omfattende sammenlikninger
av miljgkonsekvenser. BROM bekrefter overfor tilsynet at slike sasmmenlikninger av
miljgkonsekvenser ikke er uproblematiske, da de ulike returordningene har ulike typer
miljaskadelige konsekvenser, slik at man ma stille ikke-kommensurable sterrel ser opp mot
hverandre. Argumentene til Lerum og Bunaes gar ut pa at ordningen til Norsk Resirk samlet sett er
minst like miljevennlig som ombruksordningen, bl.a. ved at flaskene kan blases direkte hos
tapperen, samt at den brukte emballasjen komprimeresi butikkutsalgenes automater, forhold som
reduseres transportbehovet.

Konsekvenser for bruken av emballage

Emballasjekostnadene kan utgjere en stor andel av totalkostnadene, saalig for produkson og salg
av vann og mineralvann. BROM hevder at grunnavgiften er en viktig arsak til at mange
produsenter finner ombruksordningen kostnadsmessig mest fordelaktig, og derfor benytter denne.
Det er sagrlig i mineralvannmarkedet at engangsemballagie ikke tasi bruk, mens man i glmarkedet
er oppe i 40% markedsandel for engangsemballagen, til tross for grunnavgiften. BROM forklarer
dette bl.a. med at den hgye glavgiften gjer at grunnavgiften blir av relativ liten betydning, samt at
plastflasker er darlig egnet til al.

3. Konkurransemessig vurdering

Dersom myndighetene stiller forskjellige krav til produkter som dekker det samme underliggende
behov hos en forbruker (selv om de bruker ulike produksjonsteknikker eller ravarer), vil dette
kunne gi opphav til en vridning av konkurransen. Dersom en dlik forskjellsbehandling derimot er
tilsiktet, for a korrigere for en eksternalitet, vil den kunne veare samfunnsgkonomisk
effektivitetsfremmende.

Miljgavgiften ilegges all emballasie, men er differensiert ut fra materialtype. Konkurransetilsynet
kan ikke ta stilling til de relative avgiftsstarrel sene som eksisterer med dagens system. Det vil
imidlertid vaare effektivitetsfremmende dersom de gjenspeiler den nettogevinst man oppnar ved
gjenvinning, relativt til den miljeskade som oppstar ndr de ulike materialtypene ma brytes ned i
naturen. Slik gis markedet incentiv til & velge emballasie som er relativt billig a samleinn og
gjenvinne og som har lang levetid.

Produkter som er med i et returprogram (ombruk eller materialgjenvinning) far redusert avgiften
ihht andel oppnédd retur. Avgiften er i utgangspunktet svaat hgy, noe som skulle gi sterke
incentiver til adeltai en returordning. Gitt at innsamling og forsvarlig behandling innebaarer en
betydelig reduksjon i den miljeskade emballagen paferer naturen, antar tilsynet at det vil vaae
riktig & stimulere til & deltai returordning ved hjelp av gkonomiske virkemidler slik det gjares.

Derimot kan ikke Konkurransetilsynet se noen miljgmessige argumenter for at flere typer av
drikkevarer uten alkohol og kullsyre unntas avgiftsplikt. Dersom der er helsemessige eller andre
arsaker til avri ettersparselen mot denne typen av drikkevarer, bar dette skje ved avgift pa ugnsket
innhold, eks. alkohol, sukker e.l. Derimot ber en miljgavgift som er ment a korrigere for den skade
emballasien paferer miljget, ikke avhenge av drikkevarens innhold. Dette argumentet gjelder ogsa
grunnavgiften, som faller bort for de samme produktene, uavhengig av hvilken emballasje som er
brukt.
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Grunnavgiftens konkurranseregulerende effekter antas a kunne vaae betydelige, ved at man
favoriserer de produsenter som tapper pa ombruksemballasie, fremfor andre produsenter i de
samme markedene.

Emballasie synes generelt & vaare en viktig konkurransefaktor i disse markedene, bade hva gjelder
design og kostnader. BROM mener imidlertid at det saarlig er tapping pa engangsemballasje som
gir opphav til skalaavkastning og synergier. Dette skulletils at fjerning av grunnavgiften vil
favorisere aktgrer med store markedsandeler, noe som pa sikt kan bidratil gkt konsentrasjon.
Konkurransetilsynet er imidlertid usikker pa hvilke akterer i brangien som konkret vil komme
bedre ut dersom avgiften skulle falle bort. Lerum og Bunaes, som synes a vaae dei brangen som
har engagert seg mest for & fa fjernet grunnavgiften, representerer to mindre akterer.

Dersom ett retursystem samlet sett skulle vaae mer miljgvennlig enn et annet, hensyn tatt til
energiforbruk, transportbehov m.v., vil det kunne vazre samfunnsgkonomisk
effektivitetsfremmende & favorisere dette. Dette bar skje ved at negative miljgkonsekvenser av
ulike produksjonsteknikker og innsatsfaktorer internaliseresi prisen pa bruk av disse, ved f.eks.
elavgift og miljgavgifter pa drivstoff. Gitt at alle negative miljgeffekter ved ulike produksjons-
/gjenvinningsprosesser er internalisert pa denne méten, vil en ytterligere avgift pa produkter som
inngar i den minst miljevennlige returordningen vagre ungdvendig.

Konkurransetilsynet ser ikke bort fra at et retursystems miljgmessige effekter ogsa kan avhenge av
hvorvidt der eksisterer andre retursystemer. Dersom det samlede markedet for @, vann og
mineralvann er for litetil at to parallelle retursystemer kan eksistere ved siden av hverandrei et gitt
geografisk omréde, kan resultatet enten bli svaat ineffektiv transport av emballasje (f.eks. to
halvfulle lastebiler i stedet for én full) eller eventuelt starre lagerkostnader for detaljistene. Det kan
dai enkeltetilfeller vaare hensiktsmessig at myndighetene bidrar til at man velger ett og bare ett
retursystem.

Imidlertid vil man ogsa ved en utvikling mot stadig mindre standardisering av
ombruksemballagien, se starre transport-, sorterings- og lagringsbehov. Konkurransetilsynet har
inntrykk av at mindre standardisert emballasje nettopp er det som preger utviklingen i brangen.
Det synes som om saalig store akterer bruker design pa emballasje som en konkurranseparameter.

Det er et faktum at det i 1994, da grunnavgiften ble innfart, ikke eksisterte andre returordninger
enn BROM'’s ombruksordning. Det kan dessuten tenkes & ha funnet sted en teknologisk utvikling
innen innsamling og gjenvinning av emballasje, som vil pavirke de miljgmessige vurderinger som
latil grunn for grunnavgiften da den ble innfart. Konkurransetilsynet anbefaler derfor at det foretas
en giennomgang av avgiftssystemet for drikkevareemballasje, herunder en revurdering av behovet
for &favorisere returordning som innebaarer ombruk av emballasje fremfor returordning som
innebager materialgjenvinning. Tilsynet anbefaler spesielt at det ikke gis fritak for emballasjeavgift
pa bakgrunn av produktets innhold.





