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Svar pa hering - forslag til nytt kapittel 15 i avfallsforskriften om
fastsettelse av avfallsgebyr for kommunenes hindtering av
husholdningsavfall

Konkurransetilsynet viser til hering om forslag til nytt kapittel 15 i avfallsforskriften om
fastsettelse av avfallsgebyr for kommunenes hindtering av husholdningsavfall, publisert pa
Miljedirektoratets nettside 31. januar 2014. Heringsfristen er satt til 29. april 2014.

Bakgrunn for heringsforslaget

I henhold til forurensningsloven § 34 skal kommunens kostnader knyttet til hdndtering av
husholdningsavfall' dekkes fullt ut gjennom avfallsgebyret. Avfallsgebyret ma heller ikke
overstige kommunenes kostnader tilknyttet handtering av husholdningsavfallet. Formalet med
regelverket er at forurenser skal betale hva det koster & handtere avfallet. Statens
forurensningstilsyn (SFT) ga i 2004 ut en veileder for & presisere hvordan avfallsgebyr skal
beregnes i henhold til forurensningsloven § 34.

ESA har i vedtak av 27. februar 2013 konkludert med at systemet for & finansiere innsamling
av husholdningsavfall mé regnes som statsstette uforenlig med E@S-avtalen. I samme vedtak
har ESA foreslétt formalstjenlige tiltak for fastsettelsen av avfallsgebyret, som ville bringe det
norske regelverket i trdd med E@S-avtalens regler om offentlig stotte.

For det forste finner ESA at kommunale avfallsakterer burde forpliktes til & fore adskilte
regnskap for den lovpélagte oppgaven og annen avfallsaktivitet, samt at det burde sikres at
faste kostnader fordeles forholdsmessig mellom lovpélagt aktivitet og konkurranseutsatt
avfallsaktivitet. For det andre ber det etter ESAs syn sikres tilfredsstillende kontroll med at
regelverket for beregning av avfallsgebyr overholdes. ESA mener ogsd at kommunale
avfallsselskap ikke selv ber fastsette avfallsgebyret, men at fastsettelsen er forankret sentralt i
kommunen eller et statlig organ.

! Med husholdningsavfall menes husholdningsavfall innen egen kommune.
? EFTA Surveillance Authority Decision No 91/13/COL av 27. februar 2013 vedrerende finansiering av
kommunale avfallsinnsamlere, tilgjengelig pa: http://www.eftasurv.int/media/decisions/91-13-COL.pdf
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Norske myndigheter har 1 brev til ESA av 25. mars 2013 uttalt at de aksepterer ESAs forslag
til formélstjenlige tiltak. Horingsforslaget fra Miljedirektoratet er et ledd i oppfelgingen av de
formalstjenlige tiltakene som ble foreslatt av ESA.

Neermere om horingsforslaget

Formalet med det nye kapittelet i avfallsforskriften er & sikre at avfallsgebyr for lovpélagt
handtering av husholdningsavfall fastsettes i1 trdd med forurensningsloven, og a hindre
kryssubsidiering mellom kommunens lovpalagte héndtering av husholdningsavfall og
handtering av naringsavfall.

Det foreslds i1 utkast til forskriftstekst at det er kommunestyret som skal fastsette
avfallsgebyret. Dette synliggjor at kommunen ikke kan delegere ansvar for & fastsette gebyret
til andre etater eller (inter-) kommunale selskaper.

Av forslag til forskriftstekst fremkommer det videre at kommunen skal ha separat regnskap
for lovpalagt handtering av husholdningsavfall. Dette gjores for & etablere et tydelig skille
mellom den lovpélagte hindteringen av husholdningsavfall og handtering av naringsavfall i
markedet.

Felleskostnader skal fordeles forholdsmessig mellom husholdningsavfall og neringsavfall.
Det tilrettelegges for langsiktig planlegging og skalering av avfallsbehandlingsanlegg, ved at
det tillates at det kommunale avfallsgebyret kan belastes for eventuelle okonomiske ulemper
knyttet til dimensjonering av anlegg for fremtidig husholdningsavfall. For anlegg som er
planlagt og bygget for behandling av husholdningsavfall kan dokumenterte merkostnader
knyttet til planlagt restkapasitet dekkes over avfallsgebyret. Et anlegg anses & vare bygget for
behandling av husholdningsavfall nar minst halvparten av kapasiteten benyttes til
husholdningsavfall og denne andelen er gradvis ekende. Planlagt restkapasitet regnes som
kapasitet som skal benyttes til fremtidig husholdningsavfall.

For 4 sikre at kun kostnader knyttet til dagens og fremtidig husholdningsavfall dekkes over
avfallsgebyret tydeliggjores krav til kontroll, og tilbakeforing av penger dersom kommunene
har tatt for haye avfallsgebyrer.

Konkurransetilsynets vurdering

Konkurransetilsynet er opptatt av at konkurransen 1 markedet mellom offentlige og private
aktarer skjer pa mest mulig like vilkar. Det vil bidra til sunne konkurranseforhold og effektiv
utnyttelse av samfunnets ressurser. Tilsynet har i svar pa hering om forslag om innfering av
skatteplikt for kommuner som utforer avfallstjenester i et marked® gitt uttrykk for at de
formélstjenlige tiltakene som er foreslatt av ESA er positive da vi mener at de vil bidra til &
hindre kryssubsidiering og konkurranseskadelig adferd.

Som oppgitt 1 tidligere heringssvar, er bakgrunnen for Konkurransetilsynets vurdering at vi 1
lopet av de siste arene har mottatt en del henvendelser og klager fra private akterer i
avfallsmarkedet som mener konkurransesituasjonen er vanskelig fordi de md konkurrere med
offentlige avfallsselskaper som har virksomhet bade innenfor skjermet marked
(husholdningsavfall) og konkurranseutsatt marked (naringsavfall og anbud pé
husholdningsavfall). Denne kombinasjonen av virksomhet innenfor skjermet marked og
konkurranseutsatt marked kan muliggjere kryssubsidiering mellom monopoldel og
naringsdel, samt konkurranseskadelig underprising i1 det konkurranseutsatte markedet. Det
har 1 klager vert hevdet at det offentlige avfallsselskapet har tatt en s& lav pris i det

3 Konkurransetilsynets svar pa Finansdepartementets hering om forslag om innforing av skatteplikt for
kommuner som utforer avfallstjenester i et marked datert 19. juni 2013, tilgjengelig pa
http://www.konkurransetilsynet.no/no/Vedtak-og-uttalelser/Uttalelser
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konkurranseutsatte markedet at de private akterene ikke har kunnet konkurrere, og at det
offentlige avfallsselskapet har tatt inn igjen tapet ved & sette en heyere pris (avfallsgebyr) i
den delen av virksomheten de ikke har konkurranse.

Ved siden av at kryssubsidiering kan vare i strid med reglene om statsstette, kan denne typen
konkurranseskadelig adferd ogsd innebare et brudd pa konkurranselovgivningen. For
eksempel vil forbudet i konkurranselovens § 11 kunne vere overtradt dersom den offentlige
aktaren priser sin konkurranseutsatte virksomhet s lavt at private akterer ikke er i stand til &
konkurrere. Tilsynets erfaring med saker som bererer kryssubsidiering og underprising fra
offentlige avfallsselskaper viser at konkurranselovens § 11 ikke nedvendigvis er et godt
verktoy for & handtere overtredelser av denne typen. Erfaringsmessig har sakene reist en
rekke vanskelige spersméil og vert meget ressurskrevende sett i forhold til de bererte partenes
omsetning.

I heringen ber Miljedirektoratet spesielt om kommentarer til sitt forslag om at dokumenterte
merkostnader knyttet til planlagt restkapasitet som skal benyttes til fremtidig
husholdningsavfall skal kunne dekkes over avfallsgebyret.* Bakgrunnen for forslaget er at det
skal tilrettelegges for langsiktig planlegging og skalering av avfallsbehandlingsanlegg som
hensyntar fremtidig befolkningsvekst og dermed antatt ekende avfallsmengder. Virkemiddelet
som foreslas er at det kommunale avfallsgebyret kan belastes for eventuelle gkonomiske
ulemper knyttet til dimensjonering av anlegg for fremtidig husholdningsavfall.

Etter Konkurransetilsynets oppfatning medforer dette forslaget at det fortsatt vil vere et uklart
skille mellom kommunale selskapers monopoldel og naringsdel, og at muligheten for
kryssubsidiering og konkurranseskadelig underprising fortsatt vil vere tilstede. Slik forslaget
fremstér vil det kunne gi kommunale selskaper insentiv til & investere i avfallsanlegg med for
stor kapasitet, og bruke den planlagte restkapasiteten til & konkurrere om naringskunder. I
utgangspunktet er det positivt at kommunale og private selskaper konkurrerer, men problemet
oppstar nér denne konkurransen ikke skjer pa like vilkdr. Etter tilsynets oppfatning vil
forslaget medfore at kommunale selskaper har mulighet og insentiver til & tilpasse sin
virksomhet i naringsavfallsmarkedet pa en slik méte at de kan péberope seg en gkonomisk
ulempe som skal dekkes av avfallsgebyret. Ved & fi dekket en andel av kostnadene pa denne
maten vil de kommunale selskapene kunne tilby bedre betingelser enn de private selskapene i
konkurransen om naringskundene, samtidig som kommunens innbyggere belastes med
unedvendig hoye avfallsgebyrer.

Miljedirektoratet ber 1 heringen om innspill pa hva som kan anses som en ekonomisk ulempe
som en folge av planlagt restkapasitet, og hvordan eventuelle merkostnadene som folge av
ulempen skal beregnes. Konkurransetilsynet anser at en slik detaljregulering innebarer et
fortsatt uklart skille mellom monopol og n@ringsvirksomhet. Videre anser tilsynet at selv om
det legges til grunn en snever definisjon av hva som kan anses som en gkonomisk ulempe og
hvordan eventuelle merkostnader skal beregnes, samt at dette kontrolleres og det stilles krav
om tilbakeforing dersom kommunen har tatt for heye avfallsgebyrer, sa vil det etter tilsynets
oppfatning fremdeles vare et utydelig skille mellom monopoldel og naringsdel. Muligheten
for konkurranseskadelig kryssubsidiering vil dermed fortsatt vere tilstede.

*§ 15-4 tredje ledd i forslag til nytt kapittel 15 om fastsettelse av avfallsgebyr i forskrift av 1.6.2004 nr. 930 om
gjenvinning og behandling av avfall (avfallsforskriften).



I heringen fremgér det at forslaget om dekning av dokumenterte merkostnader gjelder alle
anlegg hvor minst halvparten av kapasiteten benyttes til husholdningsavfall og denne andelen
er gradvis ekende. Konkurransetilsynet stiller spersmal ved om det er nedvendig med en
sapass vid definisjonen for & sikre at det investeres i tilstrekkelig anleggskapasitet for a
handtere fremtidig husholdningsavfall. Nar forslaget gjelder sapass mange anlegg, og en sé
stor andel av anleggenes kapasitet, s& medforer dette at de kommunale selskapene far et stort
handlingsrom. P4 den méten eker faren for konkurranseskadelig kryssubsidiering, og den
negative virkningen pa konkurransen i na@ringsavfallsmarkedet blir trolig sterre.

Konkurransetilsynet har forstaelse for at det ma tilrettelegges for langsiktig planlegging ved
investering i avfallsanlegg, men etter tilsynets oppfatning ber dette veere mulig & gjennomfere
pa en mate som sikrer konkurranse pa like vilkar i det konkurranseutsatte markedet for
naeringsavfall. P4 bakgrunn av ovennevnte er derfor tilsynet av den oppfatning at det ikke ber
vere adgang til at avfallsgebyret skal kunne dekke planlagt restkapasitet til
husholdningsavfall som i dag brukes i naeringsavfallsmarkedet.

Miljodirektoratet har utarbeidet et forslag til endringer i regelverket for beregning av
avfallsgebyr som har til formél a sikre et klart skille mellom kommunenes handtering av
husholdningsavfall og den konkurranseutsatte virksomheten knyttet til naeringsavfall.
Konkurransetilsynet er positive til formélet med heringen, siden okt transparens og tydeligere
selskapsskille mellom monopol- og naringsdel kan redusere muligheten for kryssubsidiering,
samt bidra til & hindre ulovlig underprising. Flere av direktoratets gvrige heringsforslag vil
kunne bidra til et tydeligere selskapsskille og dermed konkurranse pa likere vilkdr mellom
kommunale og private avfallsselskaper. I tillegg til de foreslatte endringene ber det ogsa
vurderes om det skal vare en plikt til & offentliggjere regnskap for lovpélagt héndtering av
husholdningsavfall, for & sikre transparens.
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