Till statsradet och chefen for
Finansdepartementet Par Nuder

Genom beslut den 14 augusti 2003 bemyndigade regeringen chefen
for Finansdepartementet att tillkalla en sirskild utredare med upp-
gift att bland annat limna forslag till hur en skatt pd avfall som for-
brinns lagtekniskt kan utformas samt se éver och utvirdera lagen
(1999:673) om skatt pd avfall.

Med stéd av detta bemyndigande férordnades kammarrittslag-
mannen Curt Rispe frin den 14 augusti 2003 att vara sirskild utre-
dare.

Som sakkunniga férordnades fr8n den 7 oktober 2003
kanslirddet ~ Sven-Olov  Ericson,  departementssekreteraren
Agnes von Gersdorff, numera kansliridet Viktoria Ljung samtliga
frdin Miljo- och sambhillsbyggnadsdepartementet, departements-
sekreteraren Mats-Olof Hansson, numera departementssekre-
teraren Magnus Schultzberg samt dmnesridet Susanne Akerfeldt
samtliga fr8n Finansdepartementet och departementssekreteraren
Bjorn Strenger frin Niringsdepartementet.

Som experter férordnades frin den 7 oktober 2003 vice
verkstillande direktdren Ingvar Carlsson, Tekniska verken i1
Linképing AB, docenten Géran Finnveden, KTH och FOI,
numera enhetschefen Gunilla Hedwall, Skatteverket, professorn
Stellan Marklund, Umed Universitet, analytikern
Mathias Normand, Energimyndigheten, skattejuristen
Gunnar Rabe, Svenskt Niringsliv, utredaren Roy Resare,
bitridande direktéren Bjérn Soédermark, Naturvirdsverket och
verkstillande direktdren Weine Wiqvist, Svenska Renhdllnings-
verksféreningen.

Frin den 23 oktober 2003 férordnades verkstillande direkt6ren
Annika Helker Lundstrém, Atervinningsindustrierna som expert.
Frin den 6 november 2003 {érordnades skatteexperten
Ronnie Peterson, Sveriges Kommuner och Landsting som expert.
Frin den 1 februari 2004 férordnades som expert departements-



sekreteraren Jacob Klok fr&n Finansdepartementet, sedermera
danska Skatteministeriet.

Frin den 1 april 2004 entledigades Gunnar Rabe och frin samma
dag forordnades miljdansvarige 1 Plast- & Kemiforetagen,
Anders Normann, Svenskt Niringsliv, som expert. Frin den
1 augusti 2004 entledigades Gunilla Hedwall och frin samma dag
forordnades skattehandliggaren Kristina Dahlqvist, Skatteverket,
som expert. Den 1 augusti 2004 entledigades Viktoria Ljung och
frdin  samma  dag forordnades  departementssekreteraren
Christian Haglund, Miljé- och sambhillsbyggnadsdepartementet,
som sakkunnig. Frin den 1 september 2004 entledigades
Agnes von Gersdorff frdn uppdraget som sakkunnig i utredningen.
Den 1 januari 2005 entledigades Christian Haglund och frin
samma dag férordnades kanslirddet Viktoria Ljung, Miljé- och
samhillsbyggnadsdepartementet, som sakkunnig.

Som sekreterare férordnades frin den 6 oktober 2003 kammar-
rittsassessorn Hanna Werth, frin den 1 augusti 2004 kammarritts-
assessorn Johan Sanner och frin den 1 september 2004 fil. dr
Henrik Hammar. Caisa Ekberg och Malena Strandberg har varit
utredningens assistenter.

Utredningen har antagit namnet BRAS-utredningen. Hirmed
dverlimnar jag delbetinkandet en BRASkatt? — beskattning av avfall
som forbrinns (SOU 2005:23).

Betinkandet har tillkommit i samarbete mellan utredaren, sak-
kunniga, experter och sekretariat. Dirfér anvinds i betinkandet
genomgdende orden ”vi” respektive “utredningen” vid referens till
utredningen. Detta innebir dock inte att alla i utredningen stir
bakom de forslag som limnas. Jag dr ensam ansvarig for de ver-
viganden och férslag som betinkandet innehéller.

Goteborg 1 mars 2005

Curt Rispe

/Hanna Werth
Johan Sanner

Henrik Hammar
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Forkortningar och ordforklaringar

Nedan tas ndgra begrepp pi avfalls- och miljdomridet upp som
anvinds 1 betinkandet. Begreppen forklaras i flera fall mer utférligt
i aktuella avsnitt. Dirutéver ges forklaringar till nigra av de
forkortningar som anvinds i betinkandet.

Aerob
behandling

Anaerob
behandling

Avfall

Avfalls-
behandling

Avfalls-

hantering

Avfalls-
forbrinning

Behandling av organiskt avfall med tillgdng till
syre, exempelvis kompostering.

Behandling av organiskt avfall utan tillgdng till
syre, exempelvis rétning.

Varje féremdl, imne eller substans som
innehavaren gor sig av med eller avser eller ir
skyldig att géra sig av med (15kap. 1§
miljobalken).

Atervinning eller bortskaffande av avfall.

Verksamhet eller &tgird som utgdrs av insam-
ling, transport, tervinning och bortskaffande
av avfall (15 kap. 3 § miljobalken).

I betinkandet avses med avfallsférbrinning
behandling dir avfallet forbrinns och den
virme som frigdrs tas tillvara. Virmen anvinds i
huvudsak till uppvirmning och distribueras i
fjirrvirmenit. Virmen kan ocksd anvindas till
att producera el eller hgtrycksinga.

13



Forkortningar och ordférklaringar

Avsvirtnings-
slam

BAT

Biobrinsle

Biogas

Biologisk
behandling

Bortskaffande
av avfall

Bransch-
specifikt avfall

Brinnbart
avfall

BSE
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Det slam som uppkommer vid tillverkning av
vissa papperskvaliteter dir returpapperet méste
renas frin trycksvirtan och fyllmedel pd det
insamlade returpapperet.

Forkortning for Best Available Technology
(bista mojliga teknik).

Brinsle som erhills frin biomassa, dvs. frin
levande organismer, i motsats till uran, olja, kol
etc.

Gas som bildas vid syrefri nedbrytning av
organiskt material, huvudsakligen bestiende av
metan och koldioxid.

Behandling dir avfall bryts ner biologiskt fér
att ge en slutprodukt som ir tillrickligt ren for
att anvindas till jordférbittring eller liknande,
exempelvis kompostering och rétning.

Behandlingsformer dir material, niringsimnen
och energi frin avfallet inte utnyttjas, t.ex.
deponering och foérbrinning utan energi-
utnyttjande.

Avfall som ir en direkt f6ljd av en industriell
produktionsprocess. Det kan vara spill och
kassationer, men ocksd det avfall som genereras
nir luft- och vattenutslipp renas. Synonymt
med produktionsavfall.

Avfall som brinner utan energitillskott efter det
att forbrinningsprocessen startat.

Forkortning f6r Bovin spongiform encefalopati
(1 allmint sprikbruk galna ko-sjukan, eng. mad
cow disease), degenerativ hjirnsjukdom hos
nétkreatur.
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Bygg- och riv-
ningsavfall

CEN

CO,

Deponering

Deponi

Deponigas

Dioxin

dir.
Ds
EG

EGT

Emission

EO 1

EO 2-5

Forkortningar och ordfdrklaringar

Avfall som uppkommit vid nybyggnad,
tillbyggnad, renovering, ombyggnad eller
rivning av byggnad.

Forkortning fér Conseil Européen pour la
Normalisation — Den europeiska standardiser-
ingsorganisationen.

Kemisk beteckning fér koldioxid.

Kontrollerad uppliggning av avfall pid en
sirskild plats.

Kontrollerat upplag fér avfall som inte avses
flyttas.

Se Biogas.

Samlingsnamn f6r 210 organiska féreningar,
varav 17 stycken ir mycket giftiga och anrikas i
fettvivnad.

Kommittédirektiv

Departementsserien

Europeiska gemenskaperna

Europeiska gemenskapernas officiella tidning
(t.0.m. 2003-01-31).

Utslipp av dmnen, till exempel svaveldioxid till
luft eller ammonium till vatten. Kan ocks3 vara

buller och lukt.

Litt eldningsolja, anvinds bla. till virme-
produktion i vanliga villapannor.

Tyngre eldningsoljor, anvinds bla. till

energiproduktion i stora anliggningar. EO 5 ir
den tyngsta eldningsoljan.
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Eten-
ekvivalenter

EU

EUT

Eutrofiering

EWC

Farligt avfall

Flygaska

Forsurning

Forbrinning

Forbrinnings-
anliggning

Grovsopor/
grovavfall
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Eten dr en gas som hor till gruppen littflyktiga
organiska kolviten (VOC). Total mingd
sddana kolviten kan sammantaget mitas som
motsvarande eten, 1 s.k. eten-ekvivalenter.

Europeiska unionen

Europeiska unionens officiella tidning (fr.o.m.
2003-02-01).

Eutrofiering innebir 6vergddning. Eutro-
fierande imnen ir bla. vixtniringsimnen och
organiska dmnen.

European Waste Catalogue  (Europeiska
avfallskatalogen).

Avfall som t.ex. ir giftigt, cancerframkallande,
explosivt eller brandfarligt (4§ avfalls-
férordningen (2001:1063).

Forbrinningsavfall som transporteras med
forbrinningsgaserna.

Férsurning  innebir  att  sura  imnen
(svaveldioxid, saltsyra, m.m.) leder till en
férsurning (pH-sinkning) 1 miljén.

Virmebehandling genom oxidation eller andra
virmebehandlingsprocesser ~ som  pyrolys,
férgasning eller plasmaprocess, 1 den mén som
imnena frin behandlingen sedan férbrinns,
detsamma som 1 3§ avfallsférbrinnings-
férordningen (2002:1060).

Anliggning vari férbrinning sker.

Hushallsavfall som ir tungt eller skrymmande.
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GWh Forkortning for gigawattimmar. Enhet for
energi. En gigawattimme ir en miljon
kilowattimmar eller 3,6 terajoule.

Hushallsavfall ~ Avfall som kommer frin hushéll samt dirmed
jimforligt avfall frén annan verksamhet (15 kap.
2 § miljobalken).

HVC Foérkortning f6r hetvattencentral.

Icke bransch- Avfall frin industrier som uppkommer oavsett

specifikt tillverkningsprocess.  Avfall ~bestdende av
(industri-) kasserade produkter, varor, férpackningar och
avfall annat avfall som inte ir en direkt foljd av

produktionsprocessen eller verksamheten.

Icke brinnbart Avfall som inte kan férbrinnas dven om energi
avfall tillfors, t.ex. sten och metaller.

Industriavfall ~ Omfattar icke branschspecifikt industriavfall
(forbrukningsavfall)  och  branschspecifikt
industriavfall (produktionsavfall).

Industrins Avfall som inte ir en direkt foljd av
torbruknings-  produktionsprocessen. Foérpackningar, olje-
avfall avfall m.m. Motsvarar ungefir begreppet icke

branschspecifikt industriavfall.

Inert avfall Avfall som inte kan ge upphov till stérande
reaktioner med imnen det kommer 1 kontakt
med, exempelvis sten och grus.

Insamling Uppsamling, sortering eller blandning av avfall
for vidare transport.

Koldioxid- Med koldioxidavskiljning avses metoder for att

avskiljning skilja av och finga koldioxid i samband med
forbrinningen, och pd s sitt hindra den frin
att slippas ut i atmosfiren.
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Koldioxid-
ekvivalenter

Kompostering

Kondenskraft-

verk

Kraftvirme-

verk

kton

kWh

KvV

Lakvatten

Livscykel-
analys (LCA)

LSA
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Nir man viktar ihop olika gasers bidrag till
vixthuseffekten brukar man uttrycka varje gas
bidrag 1 form av koldioxidekvivalenter. For
koldioxid ir faktorn 1, f6r metan ungefir 21, di
koldioxidekvivalenter =~ beriknas 1 ett
hundradrsperspektiv.

Biologisk behandling dir organiskt avfall bryts
ner under férbrukning av syre (jimfér rétning).
Som produkt erhdlls en kompost som kan
anvindas som jordférbittringsmedel.

En energianliggning som kan anvinda liknande
teknik som ett kraftvirmeverk, men dir endast
elen och inte spillvirmen tas tillvara.

Energianliggning dir virme och el produceras
samtidigt.

Férkortning f6r kiloton som ir detsamma som
tusen ton. Enhet for vikt.

Forkortning for kilowattimme. Enhet for
energi. En kilowattimme ir tusen wattimmar
eller 3,6 megajoule.

Foérkortning for kraftvirmeverk.

Vitska (t.ex. regnvatten) som rinner genom,
tringer ut ur eller innehills av avfall under
deponering, mellanlagring eller transport.

Standardiserad metod fér att  beddma
miljopaverkan frin en produkt, tjinst eller
process 1 ett “frin vaggan ull graven”-
perspektiv.

Foérkortning for lagen (1999:673) om skatt pd
avfall.
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LSE Forkortning for lagen (1994:1776) om skatt pd
energi.

Littnedbryt- Se littnedbrytbart organiskt avfall.
bart avfall

Littnedbryt- Organiskt avfall som ir limpligt att behandla
bart organiskt genom rétning och kompostering, t.ex.
avfall matrester, restaurangavfall, slakteriavfall.

Exempel pd organiska avfall som inte ir
limpliga att réta dr papper och tri. Storre delen
av det littnedbrytbara avfallet ir ocksd
brinnbart avfall.

Materialiter-  Anvindning av material frin avfall. Det kan

vinning vara inert material som  anvinds i
konstruktioner, papper som anvinds for
nytillverkning av papper, plast som ersitter
jungfrulig plast, metaller som 3teranvinds i
metallindustri, niringsimnen som anvinds i
jordbruk m.m.

Miljokostnad  En ekonomisk virdering av emissioner. Denna
virdering ska spegla den kostnad som
emissionen innebir f6r samhillet.

Mineralogiska  Tillverkning av ickemetalliska mineraliska
processer produkter. Som exempel pd sddana mineraliska
produkter kan nimnas cement, kalk, glas, tegel,
keramiska varor, expanderad lera och betong-

varor.
Mottagnings-  Den avgift som avfallsférbrinningsanliggningar
avgift tar ut for att ta emot avfall.

Mton Foérkortning f6r megaton. Enhet f6r vikt. En

megaton dr en miljon ton.
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MWh

NO,

Organiskt
avfall

Park- och trid-

gardsavfall

PPP

PRN

Producent-
ansvar

Produktions-
avfall

prop.

rskr.
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Forkortning for megawattimme. Enhet for

energi. En  megawattimme  ir  tusen
kilowattimmar. FEn kilowattimme 4r 3,6
megajoule.

Kemisk samlingsbeteckning f6r kviveoxider.

Avfall som innehdller organiskt bundet kol.
Exempel pd organiska material ir matrester,
godsel, tridgirdsavfall, papper, tri, plast, olja,
m.m. Omfattar brinnbart och littnedbrytbart
organiskt avfall.

Vegetabiliskt avfall samt jord och sten frin
normal skétsel av parker och tridgdrdar (iven

hushéllens tridgirdar).

Polluter Pays Principle (Principen om att
férorenaren skall betala f6r 8samkad skada).

I Storbritannien finns det s.k. PRN-systemet

(Packaging  Recycling Notes).  Systemet
infordes  ar 1997  och giller enbart
forpackningar.

Innebir att de som tillverkar, siljer eller
importerar varor eller férpackningar har ett
ansvar att de samlas in, transporteras bort, dter-
vinns, dteranvinds eller bortskaffas pi ett hilso-

och miljémissigt godtagbart sitt nir de blivit
till avfall.

Avfall som uppkommer som en direkt f6ljd av
tillverkningsindustrins produktion. Synonymt
med branschspecifikt industriavfall.

Foérkortning f6r regeringens proposition.

Foérkortning for riksdagens skrivelse.
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Reaktor- En form av biologisk behandling av

rétning littnedbrytbart organiskt avfall. Rétningen sker
i frdnvaro av syre i slutna behillare. Biogas
bildas och kan tas tillvara.

RECS Forkortning fér Renewable Energy Certificate
System som dr ett internationellt, frivilligt
system for handel med elcertifikat. RECS
startade &r 1999 som ett europeiskt samarbete
mellan Holland, Danmark och England.

Rejekt Diverse ”skrip” som slings ner i insamlings-
containrarna — plastkassar, skor, klider,
hushéllssopor — som maéste avskiljas. Dessutom
material som féljer med sjilva det material som
skall dtervinnas. Vid pappersitervinning méiste
t.ex. gem och hiftklamrar avskiljas.

Renhillnings- Kommunerna ansvarar f6r hanteringen av det

avgift hushdllsavfall  som  inte  omfattas av
producentansvar. Denna hantering finansieras
genom renhdllningsavgifter, vilka tas ut av
fastighetsigaren och faststills av kommun-
fullmiktige 1 enlighet med miljébalkens
bestimmelser. Avgiften skall baseras pd
sjilvkostnadsprincipen.  Det  innebir  att
avgifterna inte fir vara hogre in vad som krivs
for att ticka kostnaderna.

RT-flis Flis gjort av returtrd (RT).

RVF Foérkortning f6r Renhillningsverksféreningen.

Rokgas Vid foérbrinning bildas rokgas di materialet
brinner.

Roékgaskon- Innebir att rokgasen kyls ned si att fukten i

densering gasen kondenserar ut. Nedkylningen kan ske

genom vatteninsprutning eller i olika vir-
mevixlare som kyler gasen.
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Rotning

SES

Slagg, slaggrus

SO,

Sopor

SOU

Svaveldioxid

System

Systemanalys

Systemgrinser
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Biologisk behandling dir organiskt avfall bryts
ned i anaerob miljo, dvs. utan tillgdng till syre.
Som produkter erhills en brinnbar biogas samt
en kompostliknande rétrest med stort innehill
av niringsimnen som kan anvindas som
jordférbittringsmedel.

Foérkortning f6r svensk forfattningssamling.

Material som inte ir brinnbara eller inte
fordngas vid férbrinning, tex. glas, porslin,
jarnskrot och stenliknande material (grus med
mera). Sedan stdrre féremal samt metallrester
sorterats bort och materialet siktats fir man
slaggrus.

Kemisk beteckning f6r svaveldioxid.

Ordet anvinds inte av avfallsbranschen eller i
lagstiftningen.  Diremot anvinds det i
Energimyndighetens energistatistik och avser
dir avfall som férbrinns i avfallstérbrinning for
utvinning av energi.

Foérkortning fér statens offentliga utredningar.

Svaveldioxid bildas d& svavelhaltiga material
forbrinns. Gasen ir starkt sur. Svavel finns i1
t.ex. olja, kol, gummidick, m.m.

System ir ndgot som bestdr av flera olika delar,
vilka ir beroende av varandra.

Metod att systematiskt och med strikt logik
beskriva och analysera sammansatta system.
Betecknar hir i f6rsta hand Livscykelanalyser.

Systemgrinserna beskriver vad som ingdr
respektive inte ingdr i det system som studeras.
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Tillsyn Kontroll frdin myndighet 6ver verksamhet som
bedriver viss verksamhet.

TJ Foérkortning for terajoule. Enhet f6r energi. En
terajoule ir en biljon joule eller en miljon
megajoule. En kilowattimme ir 3,6 megajoule.

Transaktions-  Kostnader fér att genomféra ett byte (en

kostnader transaktion), t.ex. kostnader fér att samla
information, utvirdera alternativ, f6rhandla och
sluta avtal.

TWh Foérkortning fér terawattimme. Enhet for
energi. En terawattimme ir en miljard
kilowattimmar.

Tickning Material, ofta i flera lager, for att drinera

lakvatten, férhindra regnvatten att tringa ner i
en deponi och ibland fér att hindra avfallet att
bldsa ivig. Mellantickning liggs mellan lager av
avfall, sluttickning i ett tjockare lager &verst,
ibland med en avslutande plantering.

VOC VOC bestdr av flyktig organisk dmnen (pd
engelska volatile organic compounds). I
begreppet ingdr olika litta kolviten som i
normala temperaturer ir flyktiga/gasformiga.
VOC ir fotooxidantbildande och bidrar

dirmed till bildning av marknira ozon.
\A% Forkortning f6r virmeverk.

Virmeverk Energianliggning dir virme produceras,
vanligen till fjirrvirmenit.

Virmevirde Den mingd virme som maximalt kan utvinnas
vid fullstindig forbrinning.
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24

SOU 2005:23

Vixthuseffekten innebir att olika gaser 1
atmosfiren skapar ett “vixthustak” over jorden
som gor att temperaturen forvintas 6ka. De
mest omtalade vixthusgaserna ir koldioxid frin
fossila brinslen, och metan som uppstdr vid
deponering av organiskt avfall. Man brukar
vikta  thop  olika  vixthusgaser  till
koldioxidekvivalenter. Ett kg metan har d&
drygt 20 ginger sd stor vixthuseffekt som ett

kg koldioxid.
Atervinningsindustrierna

Behandlingsformer dir material, niringsimnen
eller energi fran avfall tas tillvara.

Biologisk behandlingsmetod {ér biologiskt
littnedbrytbart  avfall.  Sker med god
syretillférsel utomhus.

Samma som eutrofiering. Overgédning innebir
att niringsimnen som kvive och fosfor tillfors
vdra sjéar och vattendrag via bla. férorenat
avloppsvatten. Ofta uppstdr s.k. algblomning
med grént eller grumligt vatten som {6ljd. Den
okade tillvixten av alger leder i sin tur till att
det déende algmaterialet tir pd bottenvattnets
syre nir det bryts ned, vilket kan leda till akut
syrebrist s& att giftiga dmnen bildas och olika
fiskarter férsvinner.



Sammanfattning

Utredaren skall enligt de givna direktiven limna forslag till hur en
skatt pd avfall som forbrinns lagtekniskt kan utformas. Utredaren
skall bedéma limpligheten av att inféra en sddan skatt eller om
andra ekonomiska styrmedel i stillet bor férordas. Utredaren skall
ocksd bedéma vilken skattenivd som i s3 fall ir limplig med hinsyn
till de styreffekter som bér uppnds. De samhillsekonomiska kon-
sekvenserna och miljomissiga effekterna av en skatt pd avfall som
forbrinns samt dess férhillande till energibeskattningen ir av sir-
skilt intresse. Utredaren skall beakta resultaten frin tidigare rele-
vanta utredningsinsatser. Utvecklingen av kostnader for olika for-
mer av avfallsbehandling och &tervinning skall ocksd vigas in i
analysen. Utredaren skall dven folja arbetet med utveckling av stra-
tegi for dtervinning, avfallshantering och definition av avfall som
sker inom Europeiska kommissionen i enlighet med det sjitte
miljohandlingsprogrammet.

Utredaren skall vidare genomféra en éversyn och utvirdering av
lagen (1999:673) om skatt pd avfall. Utredaren skall félja utveck-
lingen inom EU och i sin analys dgna sirskild uppmirksamhet &t de
EG-rittsliga forutsittningarna, 1 synnerhet reglerna om statligt
stdd. Utredaren skall analysera vilka effekter avfallsbeskattningen
har pd olika avfallsslag och olika former av avfallsbehandling samt i
vilken mén avfallsbeskattningen har bidragit till att nd de uppstillda
mélen inom avfallspolitiken.

Den del av uppdraget som rér skatt pd avfall som forbrinns skall
redovisas med fortur, vilket nu gérs genom detta delbetinkande.

Utredningsuppdraget omfattar styrmedel inom framférallt det
avfallspolitiska omridet. Aven om delbetinkandet omfattar en
forhdllandevis vil avgrinsad friga efterstrivar utredningen ett
helhetsperspektiv. Det kan dirfér bli aktuellt att i vart slut-
betinkande i nigon min komplettera de férslag som nu limnas
med ytterligare stillningstaganden.

25



Sammanfattning SOU 2005:23

Lagteknisk utformning av en skatt pa avfall som forbranns
Vissa utgingspunkter

Ett 6vergripande syfte bakom en skatt pd avfall som férbrinns ir
att 6ka materialdtervinningen. Skatten skall dirvid vara ett medel
for att sikerstilla att materialdtervinning utnyttjas nir det i en
helhetsbedémning ir miljomissigt motiverat (se regeringens
proposition Ett sambille med giftfria och resurssndla kretslopp
2002/03:117, s. 33). Utdver det 6vergripande syftet bakom skatten
skall utredningen idven beakta i vilken min skatten styr mot
uppfyllandet av andra relevanta mil, t.ex. de energipolitiska mélen
(se a. prop. s. 35).

I det uppdrag som nu delredovisas ligger ett krav pa att utforma
en skatt pd avfall som férbrinns och att direfter utvirdera
limpligheten 1 att inféra en skatt enligt den foéreslagna utform-
ningen. En naturlig utgdngspunkt f6r utredningen har emellertid
varit att forsoka dstadkomma en utformning som vid en slutlig
bedémning kan bedémas limplig att inféra samt styr mot sdvil
okad materialdtervinning som mot 6vriga relevanta politiska
malsittningar.

Skattens utformning
Overviganden

En naturlig ansats vid utformning och bedémning av limpligheten
av en skatt pd avfall som forbrinns har varit att forst forsoka
klargéra var en sidan skatt hér hemma i beskattningssystemet och
om det inom ramen fér detta system finns ndgra fastlagda principer
att beakta. I stort sett allt avfall som {6rbrinns anvinds f6r energi-
utvinning, dvs. framstillning av (fjirr-) virme och el. Avfall ir
siledes 1 den meningen ett bland flera brinsleslag pd marknaden.
Vid en jimférelse mellan 6vriga fossila brinslen och avfall kan
konstateras att avfall som forbrinns ir skattesubventionerat, till
den del avfallet ir av fossilt ursprung, eftersom 6vriga fossila brins-
len beskattas enligt lagen (1994:1776) om skatt pd energi, LSE.
Utredningen har valt att utforma en skatt pd avfall som
forbrinns enligt en modell som utredningen benimnt energi-
skattemodellen. Termen ger uttryck for att skatten pd avfall som
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férbrinns skall dstadkommas genom att infoga avfallet inom ramen
for den befintliga energibeskattningen.

Syftet med att foéra in de fossila avfallsfraktionerna i LSE ir att
fokusera pd avfallet som resurs och pd dess innehdll av energi.
Denna energi kan tas till vara f6r uppvirmningsindamal och bor d&
beskattas efter samma grunder som de fossila brinslen som redan i
dag beskattas enligt LSE. En neutralisering sker dd av den sned-
vridning till férdel for forbrinning av avfall till virmeproduktion
som foljer av dagens energi- och koldioxidbeskattning av mineral-
oljor, kol och naturgas. En sidan f{orindring medfér att de
ekonomiska férhillandena férindras och att det i vissa fall blir
lonsamt att nyttja avfallets materialresurs innan dess energiresurs
slutligen nyttjas. Hirigenom blir avfallsférbrinning dyrare relativt
andra avfallsbehandlingsmetoder.

Nuvarande skattebefrielse foér avfallets fossila del innebir
svarigheter att, sdvil pd kort som pd lite lingre sikt, uppnd
mélsittningen om en 6kad materialitervinning, samtidigt som
skattefriheten foér biobrinslen urholkas i férhdllande till avfalls-
brinslena. Dirutéver kan konstateras att den ridande skattefri-
heten for avfallsbrinslet innebir att det inte har nigon betydelse
om avfallet férbrinns i ett virmeverk (hetvattenpanna) eller i ett
kraftvirmeverk. Utéver den 1 dag bristfilliga avfallspolitiska
styrningen 1 skattesystemet (som dr det huvudsakliga skilet till en
skatt pd forbrinning av avfall) saknas det siledes en energipolitisk
styrning med avseende pd avfallsférbrinningen.

Genom att infoga avfallet 1 energibeskattningen i syfte att
utjimnas den i dag befintliga snedvridningen 1 energiskattesystemet
som inom kraft- och virmesektorerna utgér ett kraftigt incitament
for forbrinning av avfall pd bekostnad av andra brinslen, varav
biobrinslena naturligtvis dr viktigast. Indirekt innebir detta ocksd
en avfallspolitisk styrning, eftersom alternativa avfallsbehandlings-
metoder blir relativt sett billigare. En sddan beskattning ger siledes
ett incitament till 6kad materialdtervinning, i synnerhet av plast-
och gummifraktioner, men sannolikt dven till 6kad materialdter-
vinning av andra avfallsfraktioner. Energiskattemodellen medfor
ocksd ett kraftigt incitament f6r kraftvirmeproduktion, eftersom
sddan produktion beskattas avsevirt ligre dn hetvattenproduktion.

Eftersom skatten placerar sig vil inom ramen fér det befintliga
energiskattesystemets art och funktion kommer den att vara billig
att administrera sett bdde i forhdllande till intiktssidan som till
styreffekten. I statsstddshinseende bedéms kompletteringen av
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LSE ha goda mojligheter att {4 nodvindiga godkinnanden. Mot
bakgrund av den tyngd som konkurrensfrigor tillmits inom
gemenskapen bor denna fordel inte underskattas ur kostnads-
effektivitetssynpunkt sett 1 ett helhetsperspektiv, utan tvirtom
viga tungt vid valet av lagteknisk [§sning.

Med en energibeskattning av avfall med fossilt ursprung
underlittas en fortsatt positiv utveckling pd materialitervinnings-
omridet samtidigt som Sverige placerar sig i framkant nir det giller
utveckling och anvindning av styrmedel som bidrar till flera mil
inom sivdl avfalls- som energipolitikens omride. Enligt
utredningens mening ir det en naturlig tdgordning att forst tgirda
den Dbefintliga snedvridningen inom avfalls- och energibe-
skattningen innan ytterligare styrmedel eventuellt infors.

Skattens limplighet

Vid limplighetsbedémningen kommer utredningen in pi sidana
overviganden som delvis har styrt utformningen av skatte-
modellen. Sisom nidmnts ovan mdste utredningen —utdver det
dvergripande syftet om att frimja 6kad materialdtervinning — dven
beakta ovriga relevanta mil, t.ex. de energipolitiska milen. Det
ligger dirmed i sakens natur att den valda modellens limplighet
maste vigas mot samtliga de mél som bedéms relevanta.

Vid en helhetsbedémning kan vi konstatera att ett inférande av
energiskattemodellen — om in i olika omfattning — styr mot flera
relevanta mal. Den ligger dirmed i linje med t.ex. den utveckling av
kretsloppstrategin som Naturvirdsverket foreslagit. Vid beaktande
av modellens f6r- och nackdelar finner utredningen att férdelarna
med ett inférande av modellen &verviger nackdelarna. Det ir vid
denna helhetsbedémning svirt att se att nigot annat ekonomiskt
styrmedel skulle foérordas 7 stillet {6r energiskattemodellen.
Diremot kan modellen komma att kriva ndgon form av
kompletterande styrmedel f6r att inom ndgot eller nigra omriden
nd en hogre miluppfyllelse. Detta férhillande forindrar emellertid
inte utredningens bedémning att modellen - vid en
helhetsbedémning — ir limplig att inféra.
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Skattens nirmare utformning

En skatt pd avfall som férbrinns skall 8stadkommas genom att
avfallets innehdll av fossilt kol skall vara ett skattepliktigt brinsle
enligt LSE. Som sidant skall brinslet lyda under de generella regler
som finns i LSE. I korthet innebir detta f6ljande.

e Energiskatt och koldioxidskatt skall tas ut pd brinslet nir det
anvinds {6r uppvirmningsindamal.

e Den totala skattesatsen fér det nya skattepliktiga brinslet
uppgdr till totalt 3 487 kronor per ton enligt féljande.

- 150 kronor per ton i energiskatt, och
- 3337 kronor per ton i koldioxidskatt.

e De angivna skattesatserna tas endast ut delvis vid viss
anvindning och inom vissa sektorer. Foérbrukning inom
kraftvirmeproduktion och tillverkningsindustri samt yrkes-
missig jordbruks-, skogsbruks- eller vattenbruksverksamhet
beskattas siledes endast med 21 procent koldioxidskatt (den
s.k. industriskattesatsen). Ndgon energiskatt tas inte ut. I tabell
1 nedan redovisas vilka olika faktiska skattesatser som kan
férekomma.

e For forbrukning inom tillverkningsindustrin samt yrkesmissig
jordbruks-, skogsbruks- eller vattenbruksverksamhet komp-
letteras industriskattesatsen med sirskilda nedsittningsregler.
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Tabell 1. Beriknad skatt vid f6rbrinning av fossilt avfall inom olika
sektorer/anliggningar

Sektor Energiskatt Koldioxidskatt Total skatt
Fossil andel 100 procent, fossilt kol 100 procent (skatt kr per ton)
Hetvattenpanna 150 3337 3487
(varmeverk)
Kondenskraftverk' 0 0 0
Kraftvarmeverk’ 0 483-584 483-584
Tillverkningsindustri 0 701 701%
Fossil andel 14 procent* (skatt kr per ton)
He"tvattenpanna 19 120 139
(varmeverk)
Kondenskraftverk' 0 0 0
Kraftvarmeverk’ 0 61-74 61-74
Tillverkningsindustri 0 88 88

!'| kondenskraftverk produceras endast el. Denna produktion &r skattefri. Varmen kyls bort
och beskattas darfor inte.

2 Kraftvarmeverk med elverkningsgrad i intervallet 15-28 %.

3 Den nedsatta nivan utgdr har ca 20 % av den generella nivan.

*Den fossila andelen 14 procent, motsvarar den fossila brannbara delen av det samlade
inkommande avfallet till férbranning i avfallsférbranningsanldggningarna (RVF rapport
2003:12). Av denna andel utgdr ca 90 procent fossilt kol.

Andra overvigda utformningar av en skatt p3d avfall som
forbrinns

Under arbetet med utformning av en limplig lagteknisk 16sning har
utredningen provat flera olika modeller utifrdn deras respektive
forutsittningar. En helt rak skatt (dvs. utan nigra former av
undantag) har inte bedémts realistisk. Den modell som ir det andra
reella alternativet till en skatt pd avfall som f6rbrinns ir i stillet den
modell som utredningen benimnt avfallsskattemodellen. Modellen
tar sitt avstamp i den befintliga lagen (1999:673) om skatt pd avfall
enligt vilken skatt tas ut pd avfall som deponeras. Enligt denna
modell skall skatten vara viktbaserad och den bor, enligt
utredningens mening férenas med undantag for vissa avfallsslag.
Vid en jimférelse med energiskattemodellen har utredningen
funnit att det dr limpligt att férst dtgirda den snedvridning som i
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dag existerar inom energi/avfallsomridet, varfér utredningen
férordar inférandet av energiskattemodellen.

Kompletterande ekonomiska styrmedel

Om den féreslagna férindringen vid en senare utvirdering bedéms
styra otillrickligt mot det avfallspolitiska mélet, att avfall skall
behandlas enligt avfallshierarkin, bér kompletterande styrmedel
dvervigas. Ett alternativ till att inféra kompletterande styrning i
form av ett nytt ekonomiskt styrmedel ir att justera det redan
befintliga producentansvaret for att den vigen sdka nd uppstillda
mal.

Utredningen har 6vervigt nigra olika former av alternativa
ekonomiska styrmedel och formerna hirfér. Det rér sig framforallt
om den s.k. avfallsavgiften, om dtervinningscertifikat samt om
ravaru- eller produktskatter. Utdver dessa styrmedel finns dven
mdijligheten att inom ramen fér lagen (1999:673) om skatt pa avfall
inféra en kompletterande styrning.

Elcertifikat for avfallsforbrinning?

Under arbetets ging har frdgan om den férnybara delen av avfallet
skall foreslds vara ett elcertifikatberittigande brinsle diskuterats.
Frigan ir i allra hogsta grad relevant men ryms inte inom ramen for
avgrinsningen av delbetinkandet, vilket ocksd framgir av
utredningens direktiv. Utredningen avser emellertid att dterkomma
till denna frga i samband med att slutbetinkandet limnas.

Konsekvenser av forslagen
Miljokonsekvenser

Vad betriffar omfattningen av den 6kade materialdtervinningen,
eller rittare sagt utsorteringen ir den svir att bedéma. Utredningen
bedémer dock att en 6kad utsortering kan uppgd till cirka fyra
procent. Forslaget innebir 1 denna del reduktioner av
koldioxidutslipp med cirka 65 000 ton per &r, till f6ljd av minskad
okning av férbrinningen och ¢kad materialitervinning av plast.
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Eftersom hetvattenproduktion wll foljd av  kraftvirmebe-
skattningen férvintas ersittas av kraftvirmeproduktion bedéms
ytterligare koldioxidreduktioner, i ett globalt perspektiv, pd sikt
kunna uppga till cirka en miljon ton per ar.

Statsfinansiella konsekvenser

I tabell 2 nedan redovisas en bedémning av de statsfinansiella
konsekvenserna av utredningens foérslag. I berikningen av
periodiserade nettoeffekter tas inte hinsyn tll effekter pd
skatteintikter som féljer av 6kad materialitervinning. Skatte-
intikterna kan dock férvintas vara dtminstone av den storlek som
anges 1 tabellen. Anledningen ir att den baseras pd faktisk
avfallsstatistik  f6r &r 2003. Vid tiden for ett eventuellt
ikrafttridande har forbrinningskapaciteten kat och dirmed ocks3
storleken av den mojliga skattebasen. Denna effekt férvintas vara
stérre in de minskade skatteintikter som forvintas av forslaget
(beroende pi& minskad o6kning av f6rbrinningen och &6kad
materialdtervinning samt en évergdng till kraftvirmeproduktion).

Tabell 2. Periodiserade nettoeffekter fér offentlig sektor 2007-
2009 samt varaktig nettoeffekt, miljoner kronor

Fr.o.m. Varaktig
I/1 2008 2009 netto-
2007 effekt

Skatt pa avfall som forbranns genom den fossila delen av

avfallet som gar till forbranning 920 790 740 660

De tillkommande administrativa kostnaderna for Skatteverket for
att utdka energibeskattningssystemet med den fossila delen av
avfallet kan beriknas till cirka 2 miljoner kronor i ékade arliga
driftskostnader samt 800 000 kronor som en initial investerings-
kostnad. Berikningarna grundar sig pd att antalet skattskyldiga
uppgdr till hégst 100 stycken.
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Kostnadsokningar for hushdllen och néringslivet

Hushéllens kostnader fér avfallshanteringen bedéms 6ka med 3,5-
26,5 procent. Genomsnittligt medfér detta dkade kostnader med
50-400 kronor fér ett villahushill och med 30-250 kronor fér ett
hushill i flerfamiljshus.

Niringslivets 6kade kostnader p.g.a. skatten dr betydande i de
verksamheter dir det finns smd méjligheter till anpassning och dir
det samtidigt finns stora mingder fossilt avfall. Aven om det ir ett
forhllandevis litet antal foretag totalt sett som hanterar fossilt
avfall i stérre mingd kan kostnaderna bli stora for dessa foretag.
Det ror sig om ett begrinsat antal foretag inom kemi- och
plastindustrin samt om returpappersbruken (sirskilt de tvd som
tervinner plastad kartong) Dirutdver forekommer s.k. plastrejekt
inom plastdtervinningsindustrin. I det fall som det fossila avfallet dr
producentansvarsmaterial torde det dock vara méjligt att éverviltra
kostnadsokningarna. I sammanhanget bor beaktas att skatten
infogas i en befintlig lagstiftning som innehéller vissa begrinsnings-
regler till skydd for konkurrensutsatt verksamhet. Eftersom det ir
friga om ett generellt beskattningssystem har utredningen avstdtt
fran att foresld att ndgon sirregel inférs 1 energibeskattningen utan
valt att limna den generella strukturen 1 LSE oférindrad.

Ikrafttridande

De férslag till forindringar som vi limnar bér kunna trida 1 kraft
den 1 januari 2007.
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The Swedish Government has appointed a commission, lead by an
investigator. In accordance with the given directives, the
commission should submit a proposal as to how a tax on waste that
is incinerated can be legally formulated. The commission should
assess the suitability of introducing a tax of this kind, or whether
other economic policy instruments should be recommended
instead. The commission should also assess what, if such is to be
the case, the appropriate tax level should be, taking into
consideration the policy effects that are to be achieved. The
economic consequences and environmental impacts of a tax on
waste that is incinerated, along with its relationship to energy
taxation, are of particular interest. The commission should take the
results of previous relevant enquiries into consideration. The
development of costs for different forms of waste management and
recycling should also be taken into account in the analysis. The
commission should also take note of the work that is taking place
within the European Commission in developing strategies for
recycling, waste management and definition of waste in accordance
with the sixth environmental action-programme.

In addition the commission should undertake a review and
evaluation of the Waste Tax Act (1999:673). The commission
should follow developments within the EU and devote particular
attention in its analysis to EC legal prerequisites, in particular the
rules on state aid. The commission should analyse the impact that
taxation of waste has on different types of waste and different
forms of waste management, and the extent to which taxation of
waste has contributed to achieving the goals that have been set
within waste policy.

The commission’s report on taxation of waste that is incinerated
is to be given priority, as represented by this interim report.
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The terms of reference comprise policy instruments primarily
within the area of waste policy. Even though the interim report
covers a relatively well defined issue, the commission is aiming for
an overall perspective. It might therefore be necessary in our final
report to add some additional perspectives to the proposals that are
now being submitted.

Legal formulation of the tax on incinerated waste
Some points of departure

An overarching aim behind a tax on incinerated waste is to increase
material recycling. The tax shall therefore be a means to ensure that
recycling is utilised when it is deemed to be environmentally
motivated in terms of an overall assessment (see the government
bill A society with non-toxic and resource-efficient ecocycles
2002/03:117, p. 33). In addition to the overarching aim behind the
tax, the commission should also consider the extent to which the
tax moves towards compliance with other relevant goals, e.g.
energy policy goals (see bill p. 35).

The commission, for which this is an interim report, is required
to formulate a tax on incinerated waste, and thereafter to evaluate
the suitability of introducing a tax in accordance with the proposed
formulation. A natural starting point for the commission has
however been to try to achieve a formulation that can, in the final
analysis, be deemed a suitable one for introduction, as well as
moving towards both increased recycling and towards other
relevant political objectives.

The tax’s formulation
Considerations

A natural place to start when formulating a tax on incinerated
waste and assessing its suitability, has been to first try to clarify
where a tax such as this belongs in the taxation system and if,
within the framework of this system, there are any established
principles to consider. On the whole, all waste that is incinerated is
used for energy recovery, i.e. production of (district-) heating and
electricity. In this context, waste is thus one among several types of

36



SOU 2005:23

energy products on the market. When comparisons are made
between other fossil fuels and waste, it can be noted that
incinerated waste enjoys a tax subsidy for that part of the waste
that is of fossil origin, as other fossil fuels are taxed according to
the (1994:1776) Excise Duty on Energy Act (LSE).

The commission has elected to formulate a tax on incinerated
waste that accords with a model that the commission is designating
the energy taxation model. The term expresses the fact that the tax
on incinerated waste is to be achieved through incorporating waste
within the framework of existing energy taxation.

The reason for inserting the fossil waste categories into LSE is to
focus on waste as a resource and on its energy content. This energy
can be utilised for heating purposes and should thus be taxed on
the same basis as the fossil fuels that are already taxed in
accordance with LSE. There will thus be a neutralisation of the
distortion which benefits incineration of waste for heat production
which is a consequence of the current energy and carbon dioxide
taxation of mineral oils, carbon/coal and natural gas. An alteration
such as this will bring about a change in economic relationships and
will mean that in some cases it will be profitable to exploit the
material resources in waste before its energy resources are finally
used. Incineration of waste will thus be more expensive in relation
to other methods of waste management.

The current tax exemption for the fossil element of waste
involves difficulties, both in the short and somewhat longer term,
in achieving the objective of increased material recycling, at the
same time as tax exemption for biofuels is undermined in relation
to waste-derived fuels. Furthermore, it can be observed that the
prevailing tax exemption for waste-derived fuels means that it is of
no significance whether the waste is incinerated in a heating plant
(hot water boiler) or in a combined heat and power plant. In
addition to the inadequate waste policy instruments in the tax
system (which is the principal reason for a tax on incineration of
waste) there are consequently no energy policy instruments in
respect of waste-incineration.

By incorporating waste into energy taxation with the aim of
neutralizing the distortion that currently exists in the energy
taxation system, which, within the energy and heating sectors,
represents a substantial incentive for incineration of waste at the
expense of other fuels, of which biofuels are naturally the most
important. Indirectly, this also represents a waste policy
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instrument, due to the fact that alternative methods of waste
management will become relatively cheaper. Taxation such as this
consequently provides an incentive for increased material recycling,
in particular of plastics and rubber, but probably also for increased
material recycling of other waste categories. The energy taxation
model also brings about a substantial incentive for combined heat
and power production, as production of this kind is subject to
considerably lower taxation than hot water production.

As the tax can be well positioned within the framework of the
nature and general scheme of the existing energy taxation system,
it will be cheaper to administer both in relation to revenues and to
its policy effect. In terms of state aid, the supplementing of LSE is
deemed to have a good chance of receiving the necessary approval.
Against the background of the gravity accorded to competition
issues within the Community, this benefit should not be
underestimated from an overall cost effectiveness perspective, but
quite the reverse, should be given considerable weight in the choice
of a legal solution.

Energy taxation of waste which has a fossil origin would
facilitate a continued positive development in the area of material
recycling, and would simultaneously position Sweden at the
frontline when it comes to development and application of policy
instruments that contribute to several goals within the areas of
both waste and energy policy. In the opinion of the commission,
the natural procedural order is to deal with the existing distortion
within waste and energy taxation first, before the possible
introduction of any further policy instruments.

Suitability of the tax

In terms of the suitability assessment, the commission is entering
into the sort of considerations that have partially guided the
formulation of the tax model. As mentioned above, the
commission must —in addition to the overarching aim of
promoting increased material recycling — also consider other
relevant goals, e.g. energy policy goals. It is therefore in the nature
of the process that the suitability of the model selected must be
weighed against all the goals that are judged to be relevant.

In terms of an overall assessment, we can observe that
introduction of the energy taxation model — even if to a different
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extent - moves towards several relevant goals. It is therefore in line
with the development, for example, of the ecocycle strategy that
the Swedish Environmental Protection Agency is proposing.
Having taken the advantages and disadvantages of the model into
account, the commission finds that the advantages of introducing
the model outweigh the disadvantages. In terms of this overall
assessment it is hard to see that any other policy instrument would
be recommended in the place of the energy taxation model. On the
other hand, the model might require some form of supplementary
instrument in order to achieve a greater fulfilment of objectives
within one or more areas. However, this condition does not change
the commission’s judgment that the model — in terms of an overall
assessment — is an appropriate one to introduce.

The tax’s formulation in closer detail

A tax on incinerated waste is to be achieved by making the fossil
carbon element in the waste a fuel that is liable to taxation in
accordance with LSE. As such the fuel will be subject to the general
rules that are in LSE. In brief, it means the following.

e Energy tax and carbon dioxide tax shall be levied on fuel when
it is used for heating purposes.

e The total tax rate for the new taxable fuel will amount to SEK
3,487 (387 €) per tonne in accordance with the following.

- SEK 150 (17 €) per tonne in energy tax, and
- SEK 3,337 (370 €) per tonne in carbon dioxide tax.

e The tax rates indicated are only partially levied for certain
applications and within certain sectors. Consumption within
combined heat and power production and manufacturing
industry, as well as within commercial agriculture, forestry or
aquaculture is thus only subject to the 21 percent carbon
dioxide tax. No energy tax is levied. Table 1 below shows the
actual different tax rates that might be put in place.

e For consumption within manufacturing industry as well as
within commercial agriculture, forestry or aquaculture, the
industrial tax rate is supplemented by special reduction rules.
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Table 1. Tax rates for incineration of fossil waste within different
sectors/plants

Sector Energy tax Carbon dioxide tax Total tax
Waste - fossil proportion 100 percent, tax sek per ton (euro)

Hot water boiler (heating 150 (17) 3,337 (370) 3,487 (387)
plant)

Condensing power plant! 0 0 0
Combined heat and power 0 483-584 433-584
plant? (53-65) (53-65)
Manufacturing industry 0 701 (78) 701 (78)%
Waste - fossil proportion 14 percent by weight" tax sek per ton (euro)

Hot water boiler (heating 19(2.1) 420 (46.5) 439 (48.6)
plant)

Condensing power plant! 0 0 0
Combined heat and power 0 61-74 61-74
plant® (6.8-8.2) (6.8-8.2)
Manufacturing industry 0 88 (9.7) 88(9.7)

! Condensing power plants only produce electricity. This production is tax free. The heat is
removed by cooling and is therefore not taxed.

2 Combined heat and power plants with an efficiency of 15-28 %. The production of electricity is
tax free.

3 The reduced level comprises about 20 percent of the general level.

* The fossil proportion of 14 percent by weight corresponds to the combustible fossil proportion
of all the waste that is received for incineration in the waste incineration plants (RVF rapport
2003:12). 90 percent of the proportion consists of fossil carbon.

Other formulations that have been considered for a tax on
incinerated waste

During the work of formulating an appropriate legal solution, the
commission has tested several different models on the basis of their
respective prerequisites. A tax that is completely straightforward
(i.e. without any form of exemption) has been deemed to be
unrealistic. The model that represents the other real alternative to a
tax on waste that is incinerated is instead the model that the
commission has designated the waste tax model. The starting-point
for the model is the existing Waste Tax Act (1999:673) according
to which tax is levied on waste that is deposited. According to this
model, the tax will be weight-based and it should, in the opinion of
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the commission, be combined with exemptions for certain types of
waste. In comparing it with the energy taxation model, the
commission has found that it is appropriate to deal first with the
distortion that currently exists within the areas of energy/waste,
which is why the commission is recommending the introduction of
the energy taxation model.

Supplementary economic instruments

If during a subsequent evaluation the proposed alteration is judged
to provide insufficient direction towards waste policy goals, that
waste shall be managed in accordance with the waste hierarchy,
supplementary policy instruments should be considered. An
alternative to introducing supplementary measures in the form of a
new policy instrument is to adjust the extended producers
responsibility that already exists in order to achieve the objectives
that have been set via that route.

The commission has discussed a number of different kinds of
alternative economic instruments and the forms they might take. It
primarily involves the so-called waste charge, recycling certificate and
raw material or product taxes. In addition to these policy
instruments there is also the possibility, within the framework of
the Waste Tax Act (1999:673) of introducing supplementary
measures.

Green certificates for waste incineration?

During the commission’s work there have been discussions on
whether the renewable portion of the waste should be proposed as
a fuel that is entitled to green certificates for electricity. This is a
highly relevant question, however it is not accommodated within
the restrictive framework of the interim report, as is also made
clear by the commission’s directive. The commission intends
however to return to this question in conjunction with submission
of its final report.
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Consequences of the proposals
Environmental consequences

With regard to the scale of the increased material recycling, or
more correctly, sorting, it is hard to assess. The commission
however estimates that an increase in sorting can amount to about
four percent. The proposal represents in this respect a reduction in
carbon dioxide emissions of about 65,000 tonnes per year, as a
result of increased material recycling of plastic.

As hot water production, as a consequence of district heating
taxation, is expected to be replaced by combined heat and power
production, it is assessed that additional long term reductions in
carbon dioxide could, in a global perspective, amount to about one
million tonnes per year.

Budgetary consequences

Table 2 below shows an assessment of the budgetary consequences
of the commission’s proposals. The calculation of periodized net
effects does not take into account effects on tax revenues as a
result of increased material recycling. The tax revenues can
however be expected to be of at least the size indicated in the table.
This is due to the fact that it is based on actual waste statistics for
2003. By the time it comes into effect, the incineration capacity will
have increased and consequently the size of the possible tax base as
well. This effect is expected to be greater than the reduced tax
revenues that are anticipated by the proposal (depending on
reduced increase of incineration and increased material recycling
along with a change-over to combined heat and power production).

Table 2. Periodized net effects for the public sector 2007-2009 and
permanent net effects, millions of Swedish krona (euro)

From
1 Permanent
2007 2008 2009  net effect
Tax on waste that is incinerated, through the
fossil portion of the waste that goes for 920 (102) 790 (87) 740 (82) 660 (73)

incineration
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The additional administrative costs for the Swedish Tax Agency to
expand the energy taxation system to include the fossil
components of waste can be calculated at about SEK 2 million
(221,500 €) in increased annual operational costs, and about SEK
800,000 (88,600 €) as an initial investment cost. The calculations
are based on the number being liable to tax amounting to a
maximum of 100.

Cost increases for households and industry

Costs to households for waste management are estimated to
increase by 3.5-26.5 percent. On average this increased cost will be
50-400 kronor (5.50-44.30 €) for a household in an individual
house, and 30-250 kronor (3.30-27.70 €) for a household in an
apartment block.

The increased costs for trade and industry as a result of the tax
are significant in those businesses where there are few possibilities
for adjustment, and where there are simultaneously large amounts
of fossil waste. Even though the overall number of companies that
handle large amounts of fossil waste is relatively small, these
companies may suffer high costs. It involves a limited number of
companies within the chemicals and plastics industries, and also
waste paper mills (in particular the two that recycle plastic covered
cardboard). In addition there is the so-called plastic reject within
the plastic recycling industry. In those cases where the fossil waste
is material that is within the extended producers responsibility, it
should however be possible to pass on the cost increases. In this
context it should be taken into account that the tax will be
incorporated into existing legislation that contains certain
restrictive rules as protection for businesses that are exposed to
competition. As it is an issue concerning the general taxation
system, the commission has refrained from proposing that any
special rules are introduced into the energy taxation, but have
elected to leave the general structure of LSE unchanged.

Entry into force

It should be possible for the changes proposed by the Commission
to enter into force on the 1% January 2007.
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Forfattningsforslag

Forslag till lag om andring i lagen (1994:1776) om skatt

pa energi

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen (1994:1776) om skatt pd

energl

dels att nuvarande 4 kap. 12 a § skall betecknas 4 kap. 13 § och
nuvarande 4 kap. 12 b § skall betecknas 4 kap. 15§,

dels att 1 kap. 2 §, 2 kap. 4, 8, 10 och 11 §§, 4 kap. 12§, 5 kap. 2 §
och 9 kap. 9 § skall ha féljande lydelse,

dels att det i lagen skall inféras fem nya paragrafer, 1 kap. 3 b §,
2kap. 4 a§, 4 kap. 14§, 5 kap. 4 a§ och 6 a kap. 6 § av fsljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1 kap.

Energiskatt skall betalas for
brinslen som anges i 2 kap. 1,
1a, 3 och 48§§. Koldioxidskatt
skall betalas fér brinslen som
anges 12 kap. 1, 3 och 4 §§. Sva-
velskatt skall betalas pd svavel-
innehéllet 1 brinslen som anges 1
3 kap. 1§. Bestimmelser om
dessa skatter finns 1 2-10 kap.

2§

Energiskatt skall betalas for
brinslen som anges i 2 kap. 1,
1a, 3, 4 och 4 a §§. Koldioxid-
skatt skall betalas fér brinslen
som anges i 2 kap. 1, 3, 4 och
4 a §§. Svavelskatt skall betalas
pd svavelinnehdllet 1 brinslen
som anges 1 3 kap. 1§. Bestim-
melser om dessa skatter finns i

2-10 kap.

Bestimmelser om skatt pa elektrisk kraft finns i 11 kap.

! Senaste lydelse 1998:1699.
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3b§

Med  kraftvirmeanliggning
avses en enhet inom vilken det i
en process sker en integrerad och
samtidig produktion av termisk
energi och elektrisk eller meka-
nisk energi och som uppfyller
kraven pd hogeffektiv kraftvirme
enligt bilaga III till Europa-
parlamentets och rddets direktiv
2004/8/EG av den 11 februari
2004 om frimjande av kraft-
vdrme pd grundval av efterfrigan
pd nyttiggiord virme pd den inre
marknaden for energi och om
dndring av direktiv 92/42/EG.’

2 kap.
48

Energiskatt och koldioxid- Energiskatt och koldioxid-
skatt skall betalas dven fér andra  skatt skall betalas dven f6r andra
produkter dn som avses i 1 och produkter in som avses i 1, I a
3 §§, om en sidan produkt och 3 §§, om en sidan produkt

1. sdljs eller foérbrukas som motorbrinsle eller som tillsats till
motorbrinsle eller som medel f6r att 6ka motorbrinslets volym,
eller

2. innehdller minst fem viktprocent flytande eller gasformiga
kolviten och siljs eller férbrukas for uppvirmning.

Skatt skall i fall som avses i forsta stycket betalas med de skatte-
belopp som giller f6r motsvarande brinsle enligt 1 §. Skatt enligt
forsta stycket 2 skall dock betalas endast f6r den del av produkten
som bestdr av flytande eller gasformiga kolviten.

4a§

Forutom for de produkter som
avses 1 1, 1 a, 3 och 4 §§ skall
energiskatt och  koldioxidskatt
dven betalas for innebdllet av

fossilt kol i avfall om avfallet

2EUT L 52,21.2.2004, s. 50, Celex 320041.0008.
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forbrukas for uppvirmning. Med
avfall ~ jamstills  dven  annat
material.

I fall som avses i forsta stycket
skall  energiskatt  betalas med
150 kronor per ton fossilt kol och
koldioxidskatt med 3 337 kronor
per ton fossilt kol.

Skatt enligt andra stycket skall
inte tas ut om andelen fossilt kol
understiger en viktprocent.

8§

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
meddela féreskrifter om mirkimnen som avses 1 1 § forsta stycket

3a.

Skatt enligt 1§ forsta stycket 3 b skall inte tas ut om oljepro-
dukten har férsetts med mirkimnen som avses 1 1 § forsta stycket

3a

1. vid import av den som ir
skattskyldig enligt 4 kap. 1 b§
forsta stycket 1 eller 2 eller
12 a § forsta stycket 3 a eller b
senast nir produkten deklareras
for overgdng ull fri omsittning,
eller

1. vid import av den som ir
skattskyldig enligt 4 kap. 1 b§
forsta stycket 1 eller 2 eller
13 § forsta stycket 3 a eller b
senast nir produkten deklareras
for overgdng ull fri omsittning,
eller

2. 1annat fall in som avses under 1 senast nir skattskyldighet for

produkten intrider enligt 5 kap.

Mirkning enligt andra stycket fir 1 Sverige géras endast pd en

depd som ir godkind for detta indamil av Tullverket i fall som
avses 1 1 och pd ett skatteupplag som ir godkint av beskattnings-
myndigheten f6r mirkning i fall som avses i 2.

10§*

For kalenderdret 2006 och
efterfoljande kalenderdr skall
energiskatt och koldioxidskatt
betalas med belopp som efter en
arlig omrikning motsvarar de 1

For kalenderdret 2006 och
efterfoljande kalenderdr skall
energiskatt och koldioxidskatt
betalas med belopp som efter en
arlig omrikning motsvarar de 1

? Senaste lydelse 2004:121.
* Senaste lydelse 2004:1038.
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1 § angivna skattebeloppen mul-
tiplicerade med det jimférelse-
tal, uttryckt 1 procent, som
anger forhdllandet mellan det
allminna prisliget 1 juni manad
dret nirmast fore det dr
berikningen avser och prisliget i
juni 2004.

SOU 2005:23

loch 4 a§§ angivna skattebe-
loppen multiplicerade med det
jimforelsetal, uttryckt i procent,
som anger forhdllandet mellan
det allminna prisliget 1 juni
ménad 4ret nirmast fore det &r
berikningen avser och prisliget i
juni 2004.

Regeringen faststiller fére november méinads utgdng de

omriknade skattebelopp som enligt denna lag skall tas ut for
pafoljande kalenderdr. Beloppen avrundas till hela kronor och éren.

1ng

Energiskatt och koldioxidskatt skall inte betalas fér

1. metan som framstills genom biologiska processer,

2. tridbrinsle som siljs eller férbrukas f6r motordrift vid samti-
dig produktion av virme och elektrisk kraft i en kraftvirmeanligg-

ning,

3. brinsle som tillhandahills i en sirskild f6rpackning om hégst

en liter,

4. brinsle enligt 1 kap. 3 a§
som till f6ljd av brinslets
beskaffenhet foérlorats 1 sam-
band med att det framstillts,
bearbetats, lagrats eller trans-
porterats.

4. brinsle enligt 1 kap. 3 a§
som till f6ljd av brinslets
beskaffenhet férlorats 1 sam-
band med att det framstillts,
bearbetats, lagrats eller trans-
porterats,

5. torvbrinsle ur KN-nr 2703.

Forsta stycket 2 giller dock inte ritallolja.
Forsta stycket 4 giller dock f6r varumottagare och skatterepre-
sentant som avses 1 4 kap. 8 § endast brinsle som férlorats under

transport till varumottagaren.

4 kap.

12§

Skattskyldig for energiskatt for ritallolja samt for energiskatt,
koldioxidskatt och svavelskatt f6r brinslen som avses i 2 kap. 1§
forsta stycket 6-8, brinslen enligt 3 och 4 §§ som inte avses i 1 kap.
3 a § samt vad giller svavelskatt dven brinslen som avses i3 kap. 1§
1 dr den som

> Senaste lydelse 2001:518.
¢ Senaste lydelse 2002:422
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1. godkints som lagerhéllare
enligt 125 §,

Forfattningsforslag

1. godkints som lagerhéllare
enligt 15 §,

2.1annat fall in som avses 1 1, tillverkar eller bearbetar brinsle,

3.1 annat fall 4n som avses i 1 och 2 {6r in kolbrinsle, petrole-
umkoks, ritallolja eller torvbrinsle till Sverige frdn ett annat EG-
land eller tar emot en sidan leverans, och

4. f6rvirvat brinsle for vilket ingen skatt eller ligre skatt skall
betalas nir brinslet anvinds f6r visst indam3il men som anvinder
brinslet f6r ett indamil som medfér att skatt skall betalas med

hégre belopp.

Som tillverkare anses den som f6r in naturgas till Sverige samt
den for vars rikning sidan inférsel dger rum. Som tillverkare anses

dven den som tar upp torvbrinsle.

14§

Skattskyldig for energiskatt och
koldioxidskatt for brinsle som
avses 1 2 kap. 4a§ dr den
som forbrukar brinslet for upp-
vdarmning.

5 kap.

Skattskyldigheten intrider

2§

1. f6r varumottagare som ir skattskyldig enligt 4 kap. 1§ 2, nir

han tar emot leverans av brinsle,

2. for skatterepresentant som ir skattskyldig enligt 4 kap. 1§ 3,

vid mottagandet av brinslet,

3. for den som ir skattskyldig enligt 4 kap. 1§ 5 eller 12 § forsta
stycket 3, nir brinslet fors in till Sverige, och

4. f6r den som ir skattskyldig
enligt 4 kap. 1 b§ eller 12 a§
och som enligt 5§ skall betala
skatten till Tullverket, vid den
tidpunkt d& skyldighet att betala
tull  enligt  tullagstiftningen
intrider eller skulle ha intritt
om skyldighet att betala tull
forelegat. I fall som avses 1

4. f6r den som ir skattskyldig
enligt 4 kap. 1 b § eller 13 § och
som enligt 5 § skall betala skat-
ten till Tullverket, vid den tid-
punkt di skyldighet att betala
tull  enligt tullagstiftningen
intrider eller skulle ha intritt
om skyldighet att betala tull
forelegat. I fall som avses 1

7 Senaste lydelse 2004:121.
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4 kap. 1 b § forsta stycket 3 eller
12 a § forsta stycket 3 ¢ intrider
skattskyldigheten vid den tid-
punkt di skyldighet att betala
tull intrider eller skulle ha
intritt i det andra EG-landet.

SOU 2005:23

4 kap. 1 b § forsta stycket 3 eller
13 § forsta stycket 3 ¢ intrider
skattskyldigheten vid den tid-
punkt di skyldighet att betala
tull intrider eller skulle ha
intritt i det andra EG-landet.

4a§

Skattskyldighet —intrider  for
den som dr skattskyldig enligt
4 kap. 14 § nér bréinslet forbrukas
for uppvirmning.

6 a kap.
3§

Vid samtidig produktion av virme och skattepliktig elektrisk
kraft i en kraftvirmeanliggning skall, for den del av brinslet som
forbrukas for framstillning av virme, skattebefrielsen enligt 1 § 7
nir det giller koldioxidskatt endast utgéra 79 procent. Sivitt avser
ritallolja skall befrielsen utgéra 100 procent av den energiskatt och
endast 79 procent av den koldioxidskatt som tas ut pd brinsle
enligt 2 kap. 1 § forsta stycket 3 a. Fordelning av brinslet som
forbrukas for framstillning av virme respektive elektrisk kraft skall
ske genom proportionering 1 férhillande till respektive
energiproduktion. Detsamma giller om elektrisk kraft framstills i
en sammankopplad anliggning vid samtidig kraftvirmerespektive
kondenskraftproduktion. Om olika brinslen férbrukas skall
proportioneringen avse varje brinsle for sig.

Bestimmelserna i forsta stycket giller inte f6r energiskatt och
koldioxidskatt p brinslen som férbrukas for framstillning av 8nga
eller hetvatten som tappas av frin dng- eller hetvattensystemet fore
dngturbinen eller annan utrustning f6ér utvinning av mekanisk
energi ur dnga eller hetvatten i en kraftvirmeanliggning.

Bestdmmelserna i forsta stycket
giller inte heller om forhillandet

mellan  el-  och  virmepro-
duktionsformdgan  (alfavirdet)
understiger 0,20.

¥ Senaste lydelse 2004:223.
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6§

Befrielse fran energiskatt och
koldioxidskatt giller ocksd  for
avfall som avses i 2 kap. 4 a §, om
detta  wtgor  farligt  avfall
och forbrinns i en hogtemperatur-
anliggning  vars  huvudsakliga
syfte dr att destruera avfall.

9 kap.
9§

Utdver mojligheterna till avdrag enligt 7 kap. 1 § férsta stycket
4, kop av brinsle befriat frin skatt enligt 8 kap. 1 § eller till &terbe-
talning enligt 9 kap. 2 § giller foljande. Har brinsle, dock inte ben-
sin eller brinsle som avses 1 2 kap. 1 § forsta stycket 3 b, férbrukats
vid tillverkningsprocessen i industriell verksamhet eller 1 yrkesmis-
sig jordbruks-, skogsbruks- eller vattenbruksverksamhet, medger
beskattningsmyndigheten efter ansékan nedsittning av koldiox-
idskatten eller, betriffande ritallolja, energiskatten fér den del av
skatten som &verstiger 0,8 procent av de framstillda produkternas
forsiljningsvirde. Nedsittning medges med sidant belopp att den
dverskjutande skattebelastningen inte 6verstiger 24 procent av det
dverskjutande skattebeloppet for brinslet. Nedsittning fir dock
inte medges for skatt pd brinsle som férbrukats for drift av motor-
drivna fordon.

Bestimmelserna 1 forsta stycket giller dven mottagare av virme-
leveranser om virmen har anvints vid tillverkningsprocessen i
industriell verksamhet eller i yrkesmissig jordbruks-, skogsbruks-
eller vattenbruksverksamhet. I sidana fall avses med brinsle det
brinsle som forbrukats for framstillning av virmen. Om olika
brinslen férbrukas samtidigt fér denna virmeframstillning far for-
delningen mellan brinslena viljas fritt vid berikning av nedsitt-
ningen. Motsvarande giller f6r mottagare av virmeleveranser vid
samtidig framstillning av virme och elektrisk kraft.

Vid berikning av nedsittning enligt forsta eller andra stycket far
den koldioxidskatt som ir hinférlig till foljande brinslen dock inte
sittas ned mer dn att den motsvarar minst

a) 195 kronor per kubikmeter dieselbrinnolja (KN-nr 2710 00
69) eller fotogen (KN-nr 2710 00 51 eller 2710 00 55),

? Senaste lydelse 2004:1038.
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b) 130 kronor per kubikmeter eldningsolja (KN-nr 2710 00 74-

271000 78),

¢) 375 kronor per 1000 kilogram gasol som férbrukats for drift

av stationira motorer,

d) 50 kronor per 1 000 kubikmeter naturgas (KN-nr 2711 11 00

eller 2711 21 00), och

e) 40 kronor per 1 000 kilogram kolbrinslen (KN-nr 2701, 2702

och 2703) och petroleumkoks (KN-nr 2713 11 00-2713 12
00), varvid det nedsatta skattebeloppet i genomsnitt alltid minst
skall motsvara minimiskattenivierna for de férbrukade energisla-

gen.

Vad som i tredje stycket fore-
skrivs om dieselbrinnolja, foto-
gen, eldningsolja, gasol, natur-
gas, kolbrinslen och petroleum-
koks tillimpas dven pd brinsle

Vad som i tredje stycket fore-
skrivs om dieselbrinnolja, foto-
gen, eldningsolja, gasol, natur-
gas, kolbrinslen och petroleum-
koks tillimpas dven pd brinsle

for vilket motsvarande skatt for vilket motsvarande skatt
skall betalas enligt 2 kap. 3 och skall betalas enligt 2 kap. 3 och
4 §8. 4 8§§. For brinsle som avses 1

2 kap. 4 a § far skatten inte sittas
ned mer dn att den motsvarar
minst 141 kronor per ton.
Ansdkan om nedsittning enligt forsta eller andra stycket skall
omfatta en period om ett kalenderr och skall limnas in till
beskattningsmyndigheten senast inom ett ar efter kalenderdrets
utging.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2007. Aldre bestimmelser
giller fortfarande i friga om férhdllanden som hinfér sig till tiden
fére ikrafttridandet.
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1.1 Uppdraget

Utredningens uppgift dr enligt kommittédirektiven (dir. 2003:06)
att limna forslag till hur en skatt pi avfall som férbrinns lag-
tekniskt kan utformas och bedéma limpligheten av att inféra en
sddan skatt eller om andra ekonomiska styrmedel i stillet bor
forordas. Utredningen skall ocksd bedéma vilken skattenivd som i
s& fall ir limplig med hinsyn till de styreffekter som bér uppnas.

I arbetet skall bland annat féljande beaktas

e uppfyllandet av relevanta miljomal,

forhallandet till energibeskattningen,

konsekvenserna fér tillvaratagande av méjlig elproduktion i
effektiva kraftvirmeprocesser vid avfallsférbrinning,

energi- och virmef6rsérjningen,

kostnadseffektiviteten,

de samhillsekonomiska konsekvenserna, och

EG:s regler om statligt st6d.

Lagtekniskt skall 16sningen garantera en god funktion, en enkel
tillimpning och rimliga kontrollméjligheter.

Resultatet frin 2001 &rs avfallsskatteutredning som redovisas i
betinkandet Skatt pd avfall i dag — och i framtiden (SOU 2002:9)
skall beaktas liksom remissyttrandena 6ver betinkandet samt
regeringens proposition Ett sambille med giftfria och resurssndla
kretslopp  (prop. 2002/03:117, bet. 2003/04: MJUO4, rskr.
2003/04:13). I propositionen anférs bland annat féljande angdende
uppdraget. En effekt av bland annat deponeringsférbuden och
avfallsskatten ir att avfall kommer att styras bort frin deponering
mot materialdtervinning, biologisk behandling och férbrinning
med energiutvinning. En utbyggnad av dessa metoder ir dirfor
nddvindig. Avfallet skall styras enligt avfallshierarkin varfér den
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del av det brinnbara avfallet som utifrin en helhetsbedémning
bittre limpar sig for materialdtervinning skall materialitervinnas.
Metoder fér omhindertagande av avfall sdsom &teranvindning,
materialdtervinning och biologisk behandling har ofta svirt att
konkurrera ekonomiskt med avfallsférbrinning. Det foreligger
dirfor en stor risk att deponering i forsta hand ersitts med for-
brinning. Det ir dock mycket angeliget att kapaciteten fér
forbrinning inte 6verstiger det behov som finns pd lingre sikt.

Malet for utredningen ir siledes att frimja materialdtervinning
inklusive biologisk behandling av avfall i de fall det dr miljémaissigt
motiverat pd ett samhillsekonomiskt effektivt sitt. Ett sidant
frimjande ir ett medel f6r att nd giftfria och resurssnila kretslopp
som 1 sin tur dr en strategi for att nd miljokvalitetsmélen Giftfri
miljo, Ingen overgidning, Begrinsad klimatpiverkan, Skyddande
ozonskikt samt God bebyggd miljo.

Genom tilliggsdirektiv (dir. 2004:153) férlingdes tiden for
utredningens uppdrag.

Utredningens direktiv och tilliggsdirektiv dterges 1 sin helhet 1
bilaga 1-2 i betinkandet.

1.2 Arbetets gang

Utredningsarbetet har bedrivits i form av en enmansutredning. Det
har skett i nira samarbete med sakkunniga och experter, som
representerar berdrda departement, myndigheter, branschorganisa-
tioner och féretag. Genomgdende anvinds dirfér termerna
“utredningen” och ”vi”. Utredningsarbetet har bedrivits pd
sedvanligt vis. Utredningen 1 sin helhet har haft 13 sammantriden
och ett tvidagarsinternat, vid vilka sakkunniga och experter har
deltagit.

Utredningen har uppdragit 3t konsultféretaget Profu att
analysera vilka styrande effekter en skatt p avfall som foérbrinns
kan f3 for det avfall som kommunerna hanterar. Utredningen har
uppdragit it konsultféretaget Kemi & Miljé att analysera konse-
kvenserna av en skatt pd avfall som forbrinns foér vissa
verksamheter och dess avfall. Utredningen har dven uppdragit 3t
METLAB miljé AB att beskriva en metod och ett provtagnings-
system for bestimning av andelen fossilt kol 1 rékgaserna.

Under arbetets ging har ordférande och sekretariat haft
kontakter med olika berérda parter. Moten har héllits med
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branschorganisationerna Skogsindustrierna, Atervinnings-
industrierna, Svenska Renhdllningsverksféreningen samt Plast &
Kemiféretagen och med féljande enskilda féretag Cementa AB,
Perstorp Oxo AB, Akzo Nobel Surface Chemistry AB och Hydro
Polymers AB samt Sydkraft SAKAB. Méte har dven hillits med
Naturskyddsféreningen och Swedish Standards Institute (SIS).
Studiebesdk har gjorts vid SCA:s returpappersbruk, SWEREC:s
plastdtervinningsanliggning och Bolidens Rénnskirsverk. Hela
utredningen har gjort ett studiebesck vid SYSAV:s avfallsfor-
brinningsanliggning 1 Malmé och vid NSR:s &tervinnings-
anliggningar i Helsingborg samt Angelholm. En dialog har forts
med flera andra utredningar. Hir kan sirskilt nimnas den tita
dialog som férevarit mellan utredningen och Fjirrvirme-
utredningen (N 2003:03). Utdver vad som nu angivits har sekre-
tariatet varit 1 kontakt med finansministerieriet i Norge. skatte-
ministeriet 1 Danmark samt med kommunférbundet 1 Finland.

1.3 Framstallningar

Det har till utredningen kommit in ett flertal framstillningar bland
annat  frdn Cementa AB, Skogsindustrierna, Plast &
Kemiféretagen, SveMin - Féreningen f6r gruvor, mineral- och
metallproducenter i Sverige, Sydkraft SAKAB, Lantbrukarnas
riksférbund och Jordbruksverket med synpunkter pd utformning
m.m. av en skatt pd avfall som f6érbrinns. Utredningen har tagit del
av framstillningarna och vigt in synpunkterna tillsammans med
ovrigt utredningsmaterial. Framstillningarna fir anses besvarade
med detta betinkande.

1.4 Delbetankandets innehall

I detta delbetinkande limnar utredningen nu férslag pd hur en
skatt pd avfall som foérbrianns lagtekniskt kan utformas. Dirutdver
bedéms limpligheten av att inf6ra en sidan lag.
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2 Utgangspunkter

I detta avsnitt redovisas de viktigaste utgingspunkterna foér
utredningens arbete. Enligt de allminna férutsittningarna i1
direktiven skall utredaren limna forslag till hur en skatt pd avfall
som forbrinns lagtekniskt kan utformas och bedéma limpligheten
av att inféra en sidan skatt eller om andra ekonomiska styrmedel i
stillet bor forordas. En skatt skall, f6r att bedémas limplig att
inféra, bidra till styrning mot kostnadseffektiva system och 1 ett
helhetsperspektiv uppfyllande av relevanta miljémal. Utredaren
skall ocksd bedéma vilken skattenivd som ir limplig med hinsyn
till de styreffekter som bér uppnis.

2.1 Overgripande mal
2.1.1  Sveriges miljékvalitetsmal

Det &vergripande maélet for det miljopolitiska arbetet dr att till
nista generation kunna limna 6ver ett sambhille dir de stora
miljoproblemen 1 Sverige ir 16sta. Riksdagen har beslutat om 15
nationella miljokvalitetsmil som anger vilket miljétillstind som
skall uppnds i ett generationsperspektiv (prop. 1997/98:145, bet.
1998/99:MJ U6, rskr. 1998/99:183). Dessa mal ir ledstjirnor i det
svenska miljdarbetet. De femton miljokvalitetsmélen omfattar:

1) Begrinsad klimatpdverkan

2) Frisk luft

3) Bara naturlig férsurning

4) Giftfri miljo

5) Skyddande ozonskikt

6) Siker stralmiljo

7) Ingen 6vergddning

8) Levande sjoar och vattendrag
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9) Grundvatten av god kvalitet

10) Hav i balans samt levande kust och skirgird
11) Myllrande vitmarker

12) Levande skogar

13) Ett rikt odlingslandskap

14) Storslagen fjillmiljo

15) God bebyggd miljé

De beskriver det tillstdnd fér den svenska miljén och dess natur-
och kulturresurser som ir lingsiktigt ekologiskt hallbart.
Miljokvalitetsmélen och delmilen bygger pd fem grundliggande
virden som innebir att

frimja minniskors hilsa,

virna den biologiska mingfalden och naturmiljon,

ta tillvara kulturmiljén och de kulturhistoriska virdena,
bevara ekosystemens lingsiktiga produktionsférméga samt
trygga en god hushdllning med naturresurserna.

Till de femton miljokvalitetsmilen har riksdagen beslutat om tre
strategier och ett flertal delm3l. Strategierna skall vara vigledande i
arbetet med att uppnd maélen. En av strategierna ir strategin for
giftfria och resurssnila kretslopp. Denna bidrar frimst till att
uppnd mailen om giftfri miljé, ingen &vergddning, begrinsad
klimatpdverkan, skyddande ozonskikt samt god bebyggd milj6
genom att 6ka resurseffektiveten och minska lickage av gifter samt
niringsimnen. Dessutom ir hushdllningsprincipen och kretslopps-
principen tvi viktiga principer fér den svenska miljpolitiken.
Principerna syftar till att skapa ett mera resurshushillande
samhille. Genom att uppnd en 6kad teranvindning, tervinning
och &terforing till naturens kretslopp skall uppkomsten av avfall
forebyggas och minimeras och hushdllningen av vdra resurser
forbattras. Om material fteranvinds eller itervinns, kommer det
till ny anvindning eller férvandlas till ny rivara som kan anvindas i
annan verksamhet. P4 sd sitt minskas behovet att férbruka indliga
naturresurser och energi.
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Delmail som beror avfallsbehandling

I propositionen Svenska miljomal — delmal och dtgirdsstrategier
(prop. 2000/01:130) utvecklas miljokvalitetsmédlen. Riksdagen har
bifallit regeringens forslag (bet. 2001/02:MJU3, rskr 2001/02:36)
och dirmed satt tre delmal till mdlet God bebyggd miljo som direkt
avser avfallsomridet.

o Delmal 4: Ar 2010 skall uttaget av naturgrus i landet vara hégst
12 miljoner ton per &r och andelen teranvint material utgdra
minst 15 procent av ballastanvindningen.

¢ Delmil 5: Mingden deponerat avfall exklusive gruvavfall skall
minska med minst 50 procent till &r 2005 riknat frin 1994 ars
nivd samtidigt som den totala mingden genererat avfall inte
okar.

e Delmil 6: Samtliga avfallsdeponier har senast &r 2008 uppnétt
en enhetlig standard och uppfyller hogt stillda miljokrav enligt
EU: s beslutade direktiv om deponering av avfall.

I propositionen Ett sambille med giftfria och resurssnéla kretslopp
(prop. 2002/03:117) foreslog regeringen madl, strategier och
tgirder for att fortsitta utvecklingen mot ett samhille med giftfria
och resurssnila kretslopp. Riksdagen har bifallit regeringens forslag
(bet. 2003/04:MJUO04, rskr. 2003/04:13) och dirmed lagt
ytterligare ett par delmdl till miljokvalitetsmélet God bebyggd miljé
som ocksd direkt avser avfallsomradet.

e Delmal 9: Senast &r 2010 skall minst 35 procent av matavfallet
frdn hushill, restauranger, storkok och butiker &tervinnas
genom biologisk behandling. Milet avser killsorterat avfall till
sdvil hemkompostering som central behandling.

e Delmal 10: Senast &r 2010 skall matavfall och dirmed jimforligt
avfall fr8n livsmedelsindustrier m.m. 4tervinnas genom
biologisk behandling. Malet avser sidant avfall som fore-
kommer utan att vara blandat med annat avfall och ir av sidan
kvalitet som det dr limpligt att efter behandling aterfora till
vixtodling.

Regeringen inrittade den 1 januari 2002 Miljomalsridet, ett organ

for samrdd och samverkan i arbetet med att uppnd de av riksdagen
faststillda miljokvalitetsmalen. Miljomalsridet bestdr av foretridare
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fér centrala myndigheter, linsstyrelser, kommuner, frivilliga
organisationer och niringslivet. En av ridets viktigaste uppgifter ir
att folja upp och utvirdera utvecklingen mot miljokvalitetsmélen.
Av dess uppféljning av Sveriges femton miljémal 2003 (de facto
2004) framgar foljande angdende de for avfall relevanta delmilen.
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Delmdl 4: Naturgrusets andel av de totala ballastuttagen
fortsitter att minska. Minskningen dr 2002 ir mindre dn &ret
innan. Ar 2002 var uttaget av naturgrus 22,9 miljoner ton. Det
bedéms vara méjligt att nd malet om uttag pd hogst 12 miljoner
ton per dr. Kunskapen om hur stora volymer som teranvinds
respektive kan teranvindas méste forbittras for att det ska
vara mojligt att bedéma den delen av mélet. Man méste ocks3 ta
stillning till vilka material som 4r méjliga att dteranvinda i ett
langsiktigt hillbart samhille. Dessutom bér miljélagstiftningen
justeras s3 att tervinning av material kan samordnas med
normal ballastproduktion.

Delmdl 5: Delmilet omfattar olika typer av avfall. Nir det
giller hushdllsavfallet 6kar den totala mingden avfall samtidigt
som andelen som deponeras minskar. Det finns alltsd samtidigt
trender som missgynnar respektive gynnar delmilet. For att
minska deponeringen har flera kraftfulla styrmedel inférts, men
dessa paverkar inte den totala mingden genererat avfall i ndgon
hogre grad. Hela delmilet blir dirfor svirt att nd inom
tidsramen. Kommunerna samlar in en allt stérre andel av
hushdllets farliga avfall for vidare behandling. Sirskilt
insamlingen och tervinningen av elektronikavfall har totalt sett
okat kraftigt pd senare ar.

Delmadl 6: Deponiférordningen dr det starkaste styrmedlet for
att nd delmailet. Till den 1 juli 2002 limnade deponiigarna in
anpassnings- eller avslutningsplaner om hur de avser att folja
denna férordning. Tillsynsmyndigheterna arbetar nu med att
utvirdera om 3&tgirderna som beskrivs i planerna uppfyller
férordningens krav. Uppskattningsvis omkring hilften av
landets deponier som var i drift den 1 juli 2001 kommer att
avslutas till 2008. T manga fall har de faktiska atgirderna vid
deponierna dnnu inte kommit igdng, och det saknas statistik pd
hur minga deponier som i dag uppfyller delmilet. Delmilet
bedéms dock kunna uppnis i tid.
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e Delmil 9: Det kan konstateras att det f6r nirvarande pigdr en
kraftig utbyggnad for 3tervinning av killsorterat matavfall frin
hushdll och restauranger m.m. genom biologisk behandling.
Underlag tyder pd att dtervinningen kommer att fortsitta dka i
hég grad. Mot denna bakgrund bér férutsittningarna att nd det
nya delmailet inte vara orealistiska, dven om det krivs fortsatt
utveckling och utbyggnad 1 hog takt.

e Delmal 10: Mingden matavfall frin livsmedelsindustrier som
dtervinns genom biologisk behandling 6kar avsevirt for
nirvarande. For detta avfall ir underlaget om nuvarande
hantering nigot simre dn for matavfall frdn hushdll och
restauranger m.m. Eftersom detta delmdl avser storre
materialfldden av mer ensartad kvalitet bér &tervinningen bli
ekonomiskt konkurrenskraftig dven pd kortare sikt. Det finns
siledes indikationer pd att &tervinningen kommer att 6ka
kraftigt dven 1 detta fall. Samtidigt dr det svirare att bedoma
forutsittningarna att nd delmailet till f6ljd av simre underlag i
nuliget.

Strategin f6r giftfria och resurssnaila kretslopp

For att uppnd ett samhille med giftfria och resurssnila kretslopp
krivs att anvindningen och forvaltandet av sambhillets resurser
inklusive avfallet sker pd ett hillbart sitt. Det férebyggande arbetet
ir viktigt for att reducera och avgifta avfallsflédena. I f6rsta hand
skall uppkomsten av avfall minska genom férindrade konsumtions-
och produktionsménster. I andra hand skall den resurs som avfallet
utgor tas tillvara 1 s3 hog grad som méjligt samt anvindningen av
kemiska produkter ske pd ett sidant sitt och i en sddan
utstrickning att de negativa effekterna pd minniskors hilsa eller pa
miljén i mojligaste man undviks. Avfallet skall omhindertas enligt
avfallshierarkin.

Vad avser rangordningen fér materialdtervinning och fér-
brinning framgdr foljande av propositionen Etr sambille med
giftfria och resurssndla kretslopp'.

Utifrin férutsittningen att bide behandlingen och anliggningarna
uppfyller héga krav pd miljoskydd ir sivil férbrinning som
materialdtervinning, inklusive biologisk behandling, frin miljo-

! Prop. 2002/03:117, s. 21-22.
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synpunkt godtagbara metoder for att omhinderta avfall enligt
Naturvirdsverket. Regeringen utgdr frin beddmningen att med
beaktande av avfallshierarkin ir bida metoderna nédvindiga for att 1
dagsliget omhinderta allt avfall. Naturvirdsverket anger ett flertal
studier som har gjorts {6r att jaimfora miljoeffekter av f6rbrinning och
materialitervinning. Flera analyser stoder avfallshierarkin di de visar
att deponering generellt ir den frin miljosynpunkt simsta
hanteringsmetoden fér avfall som kan materialitervinnas eller
forbrinnas med energiutvinning. Materialitervinning  inklusive
biologisk behandling ger mojlighet att, fér de material som 3tervinns,
skapa en avfallshantering 1 det nirmaste helt utan deponering dir
material respektive niringséimnen kan ingd i ett kretslopp. Genom att
anvinda den 3tervunna rdvaran i stillet for att producera ny jungfrulig
rivara, sparas energi motsvarande 95 procent f6r aluminium, 75
procent for stdl och vissa plastfraktioner och 25 procent for glas och
papper. Materialdtervinning innebir dessutom oftast ligre utslipp och
har fordelen av att kunna ge en virdefull koppling till produkt-
utveckling. P4 si sitt kan kunskap om miljoetfekter 1 avtfallsledet
dterforas till den som tillverkar produkten. Naturvirdsverket har
konstaterat att det inte alltid dr enkelt att gora avvigningen mellan
férbrinning och materialdtervinning. Detta eftersom vissa avfallsslag
har egenskaper som gor dem olimpliga att materialdtervinna eller
ocksd kriver arbetsinsatser eller kostnader som inte motsvarar
miljonyttan. Diligt fungerande materialitervinning kan ocksd riskera
att leda till diffus spridning av farliga imnen till nya produkter eller till
3kermark i form av kompost eller rotrest av dilig kvalitet. Regeringen
anser mot bakgrund av ovanstiende att valet av 3tervinningsmetod
liksom tidigare skall bedémas med hinsyn till avfallets egenskaper och
praktiska eller lokala forutsittningar som ekonomi, marknad, teknik
och inte minst allmidnhetens acceptans {6r systemet.

Regeringen konstaterar 1 propositionen att det finns anledning att i
storre utstrickning frimja de biologiska behandlingsmetoderna och
annan typ av materialutnyttjande och foresldr dirfér nya delmal om
biologiskt omhindertagande av matavfall och dirmed jimforligt
avfall. Vidare foéresldr regeringen tydligare ansvar fér avfalls-
innehavaren, itgirder for att forbittra producenternas insamlings-
system samt att frigan om en skatt pd avfall som férbrinns skall
utredas.

Regeringen planerar att presentera en miljdmélsproposition

varen 2005.
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Miljobalken

Genom miljobalken, som tridde 1 kraft 1999, samlades den centrala
miljolagstiftningen 1 ett gemensamt lagverk. Bestimmelserna i
miljobalken syftar till att frimja en héllbar utveckling som innebir
att nuvarande och kommande generationer tillférsikras en
hilsosam och god miljé. En sidan utveckling bygger pd insikten att
naturen har ett skyddsvirde och att minniskans ritt att férindra
och bruka naturen ir férenad med ett ansvar att forvalta naturen
vil. I balken ges regler till skydd f6r minniskors hilsa och miljén,
virdefulla natur- och kulturmiljéer och den biologiska mangfalden.
Vidare ges regler som skall trygga en god hushillning med mark-
och vattenresurserna. Ateranvindning och 3tervinning liksom
annan hushillning med rdvaror, material samt med energi frimjas s3
att ett kretsloppsanpassat samhille uppnis.

I miljobalkens andra kapitel finns ett antal allminna hinsyns-
regler som ger uttryck for bland annat forsiktighetsprincipen,
principen att det ir férorenaren som skall betala, produktvalsregeln
samt regler om hushillning, kretslopp och limplig lokalisering av
verksamheter och atgirder. Lagen stiller krav pd den som driver
verksamhet eller vidtar dtgirder att skaffa sig kunskaper om
ingreppens miljoeffekter. Den som vidtar en dtgird som riskerar att
paverka miljén ir skyldig att begrinsa oligenheterna s ldngt som
moijligt. Skulle oligenheterna indd uppkomma ir den som
fororsakat dessa skyldig att avhjilpa dem.

2.1.2  Avfallspolitiska mal
EU:s avfallspolitik

Den svenska avfallspolitiken styrs av de mil och regler som
faststills p& EU-nivd. Inom EU giller en sirskild policy for
avfallshanteringen, som innehller de dvergripande riktlinjerna fér
gemenskapens avfallspolitik. Policyn kom till 1989 genom ridets
resolution (90/C 122/2)* om avfallspolicy och reviderades 1997
genom resolution (97/C 76/01)° om en gemenskapsstrategi for
avfallshantering. Resolutionerna innehéller en mingd policybeslut.
Gemenskapens avfallshantering regleras genom en rad direktiv. Ett

2 Réddets resolution av den 7 maj 1990 om en avfallspolicy (EGT C 122, 18.05.1990, s. 2)
>Ridets resolution av den 24 februari 1997 om en gemenskapsstrategi (EGT C 76,
11.03.1997, s.1).
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grunddokument fér EU:s avfallspolitik dr det si kallade
ramdirektivet for avfall som kom redan 1975 (75/442/EEG)*. 1
direktivet faststills 6vergripande regler for kontroll och
omhindertagande av avfall. Dir finns ocksi en beskrivning av
avfallshierarkin. Utvecklingen av gemenskapens miljopolitik sker
féor nirvarande inom det sjitte miljdhandlingsprogrammet
(1600/2002/EG)’ som utgdr en ram fér gemenskapens miljopolitik
och faststiller de huvudsakliga miljémal som skall vara uppnidda i
juli 2012. Mélen motsvarar de huvudsakliga miljoprioriteringarna
pd omrddena klimatférindringar, natur och biologisk méingfald,
miljo, hilsa och livskvalitet samt naturresurser och avfall. Ml och
prioriterade omriden for avfall framgir av artikel 8.

e att nd en betydande generell minskning av den mingd avfall
som genereras genom forebyggande dtgirder,

e att nd bittre resurseffektivitet och en dvergdng till mer hillbara
produktions- och konsumtionsménster,

e att nd en betydande minskning av avfall som skall bortskaffas
och av farligt avfall samtidigt som 6kade utslipp i luft, vatten
och mark undviks,

o att avfall skall behandlas enligt avfallshierarkin och

e att avfall som ir avsett att bortskaffas behandlas s nira
uppkomstplatsen som méjligt, i den mén det inte leder till en
minskning av effektiviteten i avfallshanteringen.

Kommissionen har som ett led i detta arbete limnat férslag om en
temainriktad strategi f6r forebyggande och dtervinning av avfall
(KOM (2003) 301 slutlig). Den slutliga strategin kommer att
utarbetas under 2005.

Vid rddsmétet (miljé) 1 juni 2004 antog ministrarna slutsatser
om ett meddelande frin kommissionen om en temainriktad strategi
for forebyggande och dtervinning av avfall. Den fér Sverige
viktigaste frigan var nir avfall upphor att vara avfall samt fértydliga
skillnaderna mellan &tervinning och bortskaffande. Vissa medlems-
stater ansdg att slutsatserna skulle tydliggora vad som ir avfall
utifrdn dagens definition. Efter en kortare diskussion enades man

* Rddets direktiv (75/442/EEG) av den 15 juli 1975 om avfall (EGT L 194, 25.7.1975, s. 39),
senast dndrat genom kommissionens beslut (96/350/EG) av den 24 maj 1996 (EGT L 135,
6.6.1996, 5. 32).

> Europaparlamentets och ridets beslut (1600/2002/EG) av den 22 juli 2002 om faststillande
av gemenskapens sjitte miljshandlingsprogram (EGT L 242, 10.9.2002, s. 1).
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om en kompromiss som innebar att bdda formuleringarna togs med
i slutsatserna.

Den svenska avfallspolitiken

I propositionen Ett sambhille med giftfria och resurssndla kretslopp®
skriver regeringen:

EU: s medlemsstater har enats om en hierarki f6r hur avfall skall
omhindertas. Denna avfallshierarki ligger till grund for den svenska
regeringens politik pd avfallsomridet. Avfallshierarkin innebir 1 f6rsta
hand att uppkomsten av avfall skall férebyggas och att avfallets
farlighet skall minska. Det avfall som dnd& uppstir skall dteranvindas
eller dtervinnas genom t.ex. materialdtervinning eller forbrinning med
energiutvinning. Atervinningsdtgirder rangordnas, varvid material-
dtervinning prioriteras framfér energidtervinning nir detta efter en
helhetsbeddmning dr miljomissigt motiverat. I sista hand skall avfallet
tas om hand pd annat sitt, t.ex. genom deponering.

Avfallshierarkin ir ett medel for att hantera avfall i enlighet med
hushdllningsprincipen och kretsloppsprincipen. Genom att uppnd
en okad &teranvindning, itervinning och dterféring till naturens
kretslopp skall uppkomsten av avfall férebyggas och minimeras och
hushillningen av vira resurser forbittras.

For det avfall man har skall férsta frigan vara — kan avfallet
undvikas? Om svaret dr nej dr nista friga kan dess farlighet
minimeras? Nista friga ir om avfallet kan anvindas igen? Om inte,
kan avfallet bearbetas s att materialet 1 det kan anvindas? Slutligen
skall den energi som finns i avfallet anvindas om det ir méjligt,
annars miste avfallet liggas pd deponi. Svaren pa frigorna beror pd
vilket avfall som avses. Allmint giller att avfall skall hanteras si att
dess resurs tas tillvara pd bista sitt.

¢ Prop. 2002/03:117, 5. 21.
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Figur 2.1. llustration av avfallshierarkin
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Avfallshierarkin illustrerar att avfall bdde kan ses som en resurs och
som ett problem som innehavaren vill bli kvitt.

Utover  avfallshierarkin =~ dr  miljobalkens  regler om
resurshushdllning och miljéskydd, samt de nationella miljomalen
om minskad deponering till r 2005 och 6kad biologisk behandling
tll &r 2010, ocksd centrala utgdngspunkter fér den svenska
avfallspolitiken.

Producentansvaret

Avsnittet dr baserat pd Samla in, dtervinn! Uppfolining av
producentansvaret 2003, Naturvirdsverket ~ Rapport  5380.
Producentansvar innebir att de som tillverkar, siljer eller
importerar varor eller férpackningar har ett ansvar att samla in,
transportera bort, &tervinna, dteranvinda eller bortskaffa dessa pd
ett hilso- och miljomissigt godtagbart sitt nir de blivit avfall.
Producentansvaret omfattar 1 dag férpackningar, returpapper, bilar,
dick samt elektriska och elektroniska produkter.

Som framgir av tabellen nedan si ir 3tervinningsresultatet for
férpackningar, enligt producentansvaret, f6r de flesta material-
slagen god.
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Tabell 2.1. Resultat av forpackningsinsamlingen 2003, material-
bolagen®

Material ~Totaltsatt Material-  Energi-  Material ~ Atervinnin Atervin-
slag pa mark- utnytt- utnytt-  utnytt- (= materia ningsmal
naden jande jande jande och energi- or
(ton) (ton) (ton) (%) utnytt}ande material-
(%) _utnytt-
jande for
forpack-
ningar
)
Glas 165000 151229 - 92 - 70
fastel 149005 26916 75888° 18 69 30
PET-
flaskor
aven- 13488 10 652 - 79 - 90
gangs-
typ
Papper
fa kar- 200000 75020 1482 38 38 40
ong
Mo 422000 359000 - 85 85 65
Stal 41700 30 400 - 73 73 70
Alumi-
nium 9000 2500 - 28 28 70
Retur-
burkar 15 547 13 266 - 85 85 90
Tra 393131 63028 328 848 16 100 Saknas
Totalt 1408961 732011 52 81

AMed materialbolagen avses Plastkretsen, Returwell, Svensk Kartongatervinning, MetallKretsen, Pressretur och
Svensk GlasAtervinning. Utdver dessa finns det foretag som till Naturvardsverket anmalt att eget ansvar for
forpackningsavfallet. Ar 2003 uppgar detta avfall till 83 027 ton.

BVarav 48 000 ton som energiutvinns i kombination med hushallsavfall

Kélla: Samla in, atervinn! Uppfdljning av producentansvaret 2003, Naturvardsverket Rapport 5380.

Det skall dock noteras att materialutnyttjandet av plast endast ir
18 procent. I den del av plasten som energiutnyttjas kommer
48 000 ton (ca 63 %) frin hushillsavfall. Inte heller dtervinnings-
mélet f6r PET-flaskor av engdngstyp avseende materialutnyttjande
har ndtts. Det skall ocksd noteras att endast 28 procent av
aluminiumférpackningar materialutnyttjas, vilket kan jimféras med
dtervinningsmilet om 70 procent. Till ovanstiende skall liggas
dtervinningsresultatet for returpapper, vilket uppgdr till cirka
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80 procent eller 424 000 av 531 000 ton. Det frivilliga dtagandet for
kontorspapper nddde 57 procent 2003 och det frivilliga dtagandet
for lantbruksplast gav 2003 en tervinningsgrad pd 76 procent eller
9640 av 12604 ton. Lantbruksplasten gick uteslutande till
foérbrinning med energiutvinning.

Sortering och kontroll av avfall till f6rbrinning

I december 2003 fick Naturvardsverket i uppdrag att tillsammans
med Statens energimyndighet undersdoka om det ir mojligt att i
férordning (2002:1060) om avfallsférbrinning stilla krav pd
kvaliteten pd det avfall som férs till férbrinning, kontrollen av
avfallet samt att, 1 férekommande fall, foéresli krav och
kontrollsystem 1 férordningen. I redovisningen av uppdraget
férordar Naturvirdsverket att det inte regleras vilka avfall som bér
forbrinnas eller inte, utan pekar pd att ekonomiska styrmedel ir
limpligare, eftersom merparten av avfallen inte kan anses olimpliga
att foérbrinna, utan tvirtom di de tjinat ut som materialresurs bér
energiutnyttjas. 1 syfte att minska risken for att farligt avfall
oavsiktligt fors till férbrinning, avfall som ir olimpligt att
forbrinna fors till f6rbrinning och material som limpar sig for
dtervinning, biologisk behandling eller materialdtervinning
oavsiktligt fors till f6rbrinning féresldr Naturvirdsverket foljande.

e Krav pd att avfallsproducenten karakteriserar det avfall som
fors tll forbrinning inférs 1 férordning. Resultatet av
karakteriseringen skall dokumenteras skriftligt, redovisas for
verksamhetsutévaren vid férbrinningsanliggningen innan
avfallet levereras och finnas tillginglig for tillsynsmyndigheten.
Karakteriseringens omfattning bér anpassas efter hur avfallet
produceras och vad det bestir av. Atminstone skall
karakteriseringen omfatta bestimning av den sexsiffriga
avfallskoden enligt bilaga 2 till avfallsférordningen (2001:1063)
och om avfallet ir farligt avfall. T karakteriseringen bér ocksd
ingd sddana egenskaper som har betydelse fér férbrinningen av
avfallet sisom virmevirde och fukthalt. Halter av olika
metaller, klor och svavel kan ocksd vara av intresse. I
beskrivningen av avfallet skall ocksd mingderna av de olika
avfallsslag som omfattas av producentansvar samt av batterier,
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plast, gummi, papper, kartong, icke brinnbart avfall och farligt
avfall skattas.

e Kraven i 8§ 1 férordningen om avfallsférbrinning avseende
farligt avtall, i tillimpliga delar, skall omfatta alla typer av avfall
som omfattas av férordningen.

¢ De nuvarande kraven p3 att ”d4 det ir mojligt skall uppgifterna
om avfallet dven avse de avfallskategorier som anges 1 bilaga 1
till avfallsférordningen” ersitts med krav pd att *dd det ir
mdjlige skall uppgifterna om avfallet dven avse den sexsiffriga
avfallskoden som anges i bilaga 2 till avfallsférordningen”.

e Kontrollerna av avfallet vid mottagandet skall ingd i kontroller
enligt 26 kap 19 § miljobalken.

e Krav bor inféras pd att dokumentation och anteckningar frin
mottagning och mottagningskontroll bevaras 1 minst tv &r och
att dessa p begiran skall limnas till tillsynsmyndigheter.

Kretsloppsstrategin

I december 2003 fick Naturvirdsverket i uppdrag att foresld
utveckling av kretsloppsstrategin. Uppdraget redovisades den 1
april  2004. Sammanfattningsvis anser Naturvirdsverket att
utvecklingen av &tgirdsstrategin méste ta sin utgdngspunkt i
arbetet mot en giftfri miljo och begrinsad klimatpdverkan,
eftersom dessa enligt miljomalsutvirderingen blir svira att nd till
nista generation. Naturvirdsverket foresldr f6ljande.

Utveckla och anvind styrmedel som bidrar till flera mal

o Verka for att lagstiftning utvecklas och koordineras,

e vigleda om hur hinsynsreglerna i miljébalken kan anvindas,

e samordna regler avseende en giftfriare mil;o,

e stirka forutsittningar f6r den offentliga upphandlingen,

e utreda mojligheter f6r o6kad anvindning av ekonomiska
styrmedel pd produkter och processer,

e underlitta utveckling och anvindning av verktyg, sisom
produktutveckling och miljéledningssystem, och

o forbittra  informationsflodet av  miljdaspekter  lings

produktkedjan.
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Okad samsyn genom samwverkan och samordning

e Krav i regeringens uppdragsbestillningar pa att dtgirdsforslag
ska konsekvensbedémas dven mot nirliggande miljémal,

e samverkan mellan berérda miljomals-, sektors- och
forskningsfinansierande myndigheter,

e samverkan mellan niringsliv, forskare och myndigheter
avseende produktpolitik, och

e den nationella avfallsplanen och den férdjupande utvirderingen
av delmal f6r avfall bor £ samverkande roller.

Breddad kunskapsbas dr en forutsittning

e Att kunskapsbasen for att utveckla kretsloppsstrategin for-
stirks bland annat genom sirskilda och samordnade satsningar
pd samhillsvetenskaplig och tvirvetenskaplig forskning och pd
genomforande forskning,

e att samordningen av forskningen och kunskapsutvecklingen
inom omridet mellan myndigheterna och med den privata
avnimarsidan férstirks,

e att forskningssamverkan och kunskapsutbytet med andra
linder framforallt inom EU utvecklas,

e att miljdundervisningen 1 utbildningen stirks bland annat
genom att den gors mer tvirvetenskaplig och inriktad mot

hillbarhet.

Avvakta krav frain EU pd ny materialflodesstatistik, men forbittra
den befintliga

e Industri- och handelsstatistiken utvecklas genom ett uppdrag
till SCB,

e ettanvindarrid skapas,

e produktregistret och utslippsstatistiken férbittras inom ramen
for Kemikalieinspektionens och Naturvirdsverkets 16pande
arbete.

Naturvirdsverket har vidare undersokt hur dagens delmdl inom
avfallsomridet kan kompletteras med ytterligare delmil for en 6kad
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materialdtervinning. Verket foresldr tillsammans med Boverket att
delmdl 5 om halverad deponering och minskade avfallsmingder i
god bebyggd milj6 vidareutvecklas redan under 2004 i syfte att bli
ett overgripande delmdl for 6kad resurshushillning och minskad
miljopaverkan.

Skatt pd avfall idag - och i framtiden

Regeringen tillsatte 8r 2001 en sirskild utredare med uppdrag att
utvirdera och analysera de ekonomiska och miljomaissiga
konsekvenserna av att inféra en skatt pa foérbrinning av avfall. Han
redovisade sitt uppdrag i1 betinkandet Skatt pd avfall idag - och i
framtiden (SOU 2002:9). Utredaren fann goda skal till en skatt,
men fann idven risker med en mycket hog skattesats. Férdelarna var
att en forbrinningsskatt ger bittre ekonomiska férutsittningar for
materialdtervinning och biologisk behandling av avfall. En sidan
skatt ger ocksd ett ekonomiskt incitament f6r en mer resurssnil
produktion. En skatt medverkar ocksi till att 6ka den totala
behandlingskapaciteten fér sddant avfall som inte fir deponeras
eftersom fler metoder blir aktuella vid en hogre kostnadsnivd. En
bra utformad skatt pd& ritt nivd boér medfora att befintlig
behandlingskapacitet utnyttjas optimalt, s att avfall som kan
behandlas pd annat sitt inte onddigtvis gir till férbrinning. En
skatt bedéms vidare kunna 6ka likformigheten i energi- och
miljobeskattningen, eftersom avfall innehéller en fossil andel som 1
dag inte beskattas. Dirigenom kan den begrinsa och till och med
upphiva de férdelar som energibeskattningens utformning innebir
féor anvindning av avfall i virmeproduktion till befintliga
fjirrvirmeanliggningar. Drivkraften for import av avfall skulle
ocksa reduceras eller elimineras med en skatt, beroende pd skattens
héjd. Utredaren beriknade konsekvenser av skattenivderna 100,
400 och 700 kr per ton avfall till f6rbrinning. Han fann att nivdn
400 kr per ton sammantaget hade stdrst positiva effekter.
Utredaren redovisade ocksd ett antal problem som kan uppkomma
med en skatt pd avfall som férbrinns, framfér allt vid den ligsta
och hégsta analyserade skattenivdn. Det rér sig om bland annat att
en hog skattenivd, dvs. vid 700 kronor per ton avfall, kan géra att
dven sidant avfall f6r vilket férbrinning ir den miljomissigt bista
behandlingsmetoden, styrs &6ver till andra mindre limpliga
behandlingsformer vilket kan ge upphov till exempelvis férorenad
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kompostjord. En hog skatt kan ocksd himma nédvindig utbyggnad
av foérbrinningskapacitet och leda till att dispenser frin deponi-
férbuden miste fortsitta att meddelas. Val av enklare virmedter-
vinnings- och reningsteknik med ligre totalt energiutbyte och
dkade risker f6r miljopaverkan skulle ocksa kunna bli konsekvenser
av en hog skatt. Vidare skulle en hog férbrinningsskatt kunna
medféra att deponering av berdrda avfallsfraktioner Dblir
ekonomiskt intressantare.

Ett antal frigor angdende en skatt pd avfall som férbrinns
behévde, enligt utredaren, utredas vidare, exempelvis hur
avgrinsningen av skattens generella omfattning skall géras och hur
behovet av undantag f6r bland annat farligt avfall och annat avfall,
dir férbrinning ir den limpligaste behandlingsmetoden, skall 15sas.
Ytterligare utredning bedémdes ocksd vara nédvindig med hinsyn
till skattens forenlighet med EG:s statsstodsregler, sirskilt 1 ljuset
av skattens omfattning, eventuella undantag, avdragsmojligheter
och differentieringar. Aven samordningen med den nuvarande
skatten pd avfall som deponeras miste beaktas for att undvika
styrning 1 fel riktning, liksom samordningen med industrins
férbrinning av eget avfall.

Betinkandet har remissbehandlats (dnr Fi 2002/589). Utfallet
var blandat beroende pd remissinstansens intressen och inriktning.
De med intressen i dtervinning och biologisk behandling var
positiva och de med intressen 1 befintlig eller planerad
avfallsférbrinning var negativa. Remissinstanser utan tydliga
intressen forholl sig 1 regel mer avvaktande eller splittrat.
Huvudargumenten hos de kritiska remissinstanserna sammanfaller
med de risker och problem som pétalades av utredaren vid en hog
skattenivd, dock med den skillnaden att dessa remissinstanser
menar att problemen blir visentliga redan vid ligre skattenivier.
Bland annat framhélls av dessa risken fér en l&ngsammare
utbyggnad av behandlingskapacitet och dirmed en férlingd
tidsutdrikt for dispensdeponering, samt risken fér att biologisk
behandling av férorenat avfall okar. Huvudargumenten hos de
positiva remissinstanserna sammanfoll med utredarens argument
fér en forbrinningsskatt, och d& i huvudsak att &tervinning
stimuleras.
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Resurs i retur

Regeringen tillsatte r 2000 en sirskild utredare med uppdrag att
gora en bred oversyn av producentansvaret samt utreda hur
garantier for producentansvarets fullféljande och funktion skulle
kunna utformas. Utredaren redovisade sitt uppdrag i betinkandet
Resurs i retur (SOU 2001:102). Utredaren fann sammanfattningsvis
att dtervinningsmilen for det lagstadgade producentansvaret,
returdryckesférpackningarna och de frivilliga dtagandena 1 de flesta
fall ndtts pd ett tillfredsstillande sitt. Ndgra omrdden dir mélen
inte har ndtts ir aluminiumburkar och PET-flaskor samt
byggsektorns  frivilliga ~ &tagande.  Det  nu  gillande
producentansvaret konstaterades vara bide miljomissigt och
samhillsekonomiskt motiverat. Utredaren fann vidare att
materialdtervinning av forpackmngar, med de di existerande
mélnivderna, var bittre in energmtvmmng med undantag for
vitskekartonger och mjukplast dir det inte fanns nigon tydlig

skillnad.

2.1.3  Klimatmal eller malen med klimatarbetet
EU:s klimatpolitik

I regeringens skrivelse EU-prioriteringar for att nd miljomdlen
(2003/04:9) skriver man:

Enligt det sjitte miljéhandlingsprogrammet skall koldioxidhalten 1
atmosfiren stabiliseras pa en nivd ligre 4n 550 ppm. P4 ling sikt skall
dirfor utslippen i EU minska med 70 procent. Sverige har som
nationellt 18ngsiktigt mal (Sveriges klimatstrategi prop. 2002/02:55) att
koncentrationen av samtliga de sex i Kyotoprotokollet ingiende
vixthusgaserna skall stabiliseras pi en nivd som sammantaget
motsvarar en koldioxidhalt under 550 ppm. /.../ Regeringen anser att
det gemensamma europeiska 3tgirdsarbetet i forsta hand bor vara
inriktat mot dtgirder som det dr fordelaktigt att samordna eller som
inte eller endast svirligen kan genomforas nationellt. Ett annat
kriterium for nir dtgirder pd EU-nivd skall prioriteras kan vara att de
stirker EU:s trovirdighet i internationella férhandlingar. Vidare skall
dtgirder 1 ECCP:s lista beredas och &vervigas 1 ett perspektiv som
dven innefattar andra samhillsaspekter. /.../ Nigra av de forslag som
presenterades av kommissionen 1 meddelandet om ECCP behandlas
redan nu i ridet. Det giller /.../ f6r frimjande av kraftvirmeteknik
samt en férordning om fluorerande gaser. Regeringen anser att dessa
initiativ skall ges hog prioritet. Forslaget om frimjande av kraftvirme
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kan ha stor betydelse for att o6ka genomslaget for denna teknik,
framfor allt 1 andra EU-linder, och kan dirmed, trots att det sannolikt
kommer att ha begrinsad betydelse f6r utslippen i Sverige, bidra till
att nd klimatmilen. Svensk teknik och svenska erfarenheter inom
omrddet kan dessutom komma att ha stor betydelse. Vad betriffar
fluorerade gaser har regermgen tldlgare uttalat att Sverige bor verka for
att dtgirder vidtas pd europeisk nivd for att minska utslippen frin
dessa. (s. 25-26)

Den svenska klimatpolitiken

Begrinsad klimatpdverkan ir ett av femton miljokvalitetsmal.
I propositionen Sveriges klimatstrategi (prop. 2001/02:55) fastslds
att de svenska utslippen av vixthusgaser skall vara minst fyra
procent ligre &r 2010 dn de var 1990. Av de sex vixthusgaserna —
koldioxid (CO,), metan (CH,), dikviveoxid (N,O), fluorkolviten
(HFC), fluorkarboner (FC) och svavelhexafluorid (SF() — ir det
frimst koldioxid och metan som ir av intresse.

Enligt RVF:s rapport Forbrinning av avfall. Utslipp av
vdxthusgaser jamfort med annan avfallsbehandling och annan
energiproduktion” uppgdr utslippen av fossil koldioxid frin
forbrinning av avfall 1 avfallsférbrinningsanliggningar till
1,3 procent for &r 2002 och bedéms &r 2008 uppga till 2,6 procent
av Sveriges totala utslipp av vixthusgaser. Det betonas dock att
denna forbrinning innebir att annan energiproduktion och annan
avfallsbehandling ersitts. De viktigaste aspekterna ir vilket brinsle
som annars hade anvints till fjirrvirmeproduktion (se bilaga 4) och
vad vixthusgasutslippen ir frin den alternativa behandlings-
metoden. Vid spontan biologisk nedbrytning bildas metan vilket i
ett hundradrigt perspektiv ir en cirka tjugo ginger starkare
vixthusgas dn koldioxid. Metan bildas vid deponering och 1
varierande grad vid kompostering. For att minska effekten av
metanlickage fran deponier miste, enligt
deponeringsforordningen, den s.k. deponigasen samlas in och
utnyttjas for energiutvinning eller facklas. S& sker ocksi vid
huvuddelen av de svenska deponierna.

7 Férbrianning av avfall. Utslipp av vixthusgaser jimfért med annan avfallsbebandling och
annan energiproduktion, RVF rapport 2003:12.
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Handel med utsliappsritter

Enligt EG-direktivet om ett system f6r handel med utslippsritter
for vixthusgaser inom gemenskapen®, skall bland annat férbrin-
ningsanliggningar med en effekt hégre an 20 megawatt frin 2005
redovisa utslippsritter motsvarande gjorda utslipp av koldioxid.
Férbrinningsanliggningar som huvudsakligen férbrinner kom-
munalt avfall (hushillsavfall) kommer inledningsvis dock inte att
omfattas av handeln. Systemet f6r handel med utslippsritter for
vixthusgaser inom EU ir en hornsten i kommissionens strategi for
att uppnd Kyotomadlen p3 ett kostnadseffektivt sitt.

Utformningen av ett system fér handel med utslippsritter for
anliggningar 1 Sverige har utretts av en parlamentarisk delegation
den s.k. Flex-mex2.’

En fortsatt introduktion av férnybara fordonsbrinslen

Regeringen tillsatte i juli 2003 en sirskild utredare med uppdrag att
foresld nationella mil och strategier for en fortsatt introduktion av
fornybara fordonsbrinslen och att analysera méjligheten att infora
nigon form av drivmedelcertifikat (s.k. groéna certifikat) for att
frimja introduktionen av férnybara fordonsbrinslen.'® Utredaren
redovisade sitt uppdrag i delbetinkandet Fornybara fordonsbrinslen
nationellt mal for 2005 och hur tillgingligheten av dessa brinslen kan
okas (SOU 2004:4) och slutbetinkandet Introduktion av fornybara
fordonsbrinslen (SOU 2004:133). Utredaren foresldr bland annat
att det svenska nationella milet for andelen férnybara
fordonsbrinslen &r 2010 sitts till 5,75 procent, vilket ir samma som
EU:s referensnivd. Vidare foreslis att nivin for inblandning av
etanol i bensin 6kar frdn 5 procent till 10 procent och att
inblandning av RME i diesel ¢kar till 5 procent. Utredaren férordar
att ett system for groéna certifikat f6r fordonsbrinslen infors.
Grona certifikat ir, enligt utredaren, det bista styrmedlet for att
3stadkomma en marknadsbaserad introduktion av biodrivmedel,
bittre in skattesubventioner och tvingsmissigt kvotsystem.
Anvindningen av certifikaten bér kunna starta ar 2009 och d3 bor

8 Europaparlamentets och ridets direktiv (2003/87/EG) av den 13 oktober 2003 om ett
system for handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen och om 4ndring
av ridets direktiv 96/61/EG (EGT L 275, 25.10.2003, s. 32).

? Dir. 2001:56.

1% Dir. 2003:89.
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de nuvarande skattesubventionerna avskaffas eller fasas ut.
Utredaren forslir att det gors en kraftig satsning pd forskning,
utveckling och demonstrationsprojekt.

Betriffande fornybara fordonsbrinslen frin avfallsbehandling
bér nimnas att biogas kan genereras frin rétningsprocesser (se
appendix A2.2.1).

2.1.4  Energipolitiska mal — den svenska energipolitiken

Den svenska energipolitikens mal ir att pd kort och ling sikt trygga
tillgdingen pd el och annan energi pd med omvirlden konkurrens-
kraftiga villkor. Energipolitiken skall skapa villkoren for en effektiv
och héllbar energianvindning och en kostnadseffektiv svensk
energiférsérjning med 18g negativ inverkan pd hilsa, miljé6 och
klimat samt underlitta omstillningen till ett ekologiskt uthilligt
sambhille. Landets el- och energiférsorjning skall tryggas genom ett
energisystem som grundas pd varaktiga, helst inhemska och
fornybara, energikillor samt en effektiv energianvindning med
hinsyn tagen till alla resurstillgingar. Energipolitiken utformas
under beaktande av de svenska miljé- och klimatmalen. "

Fjarrvirme pa virmemarknaden

I december 2002 tillsattes en sirskild utredare med uppdrag att
belysa fjirrvirmens konkurrenssituation p& virmemarknaderna och
foresld dtgirder for att bittre skydda konsumenten mot oskilig
prissittning pa fjirrvirme. "> Utredarens uppdrag omfattar dven att
analysera om det ir limpligt med tredjepartstilltride pd fjirrvirme-
marknaden bland annat med beaktande av miljokonsekvenserna av
tredjepartstilltride.  Utredaren skall ocksd genomféra den
kompletterande analys pd el- och virmeomridet som riksdagen
tillkinnagivit nir det giller &tskillnad mellan nitverksamhet och
konkurrensutsatt verksamhet pd elmarknaden sivitt avser
avgrinsningen till fjirrvirmeverksamhet. Den 6 maj 2004
beslutades om ytterligare ett tilliggsuppdrag. Utredaren skall limna
forslag till hur Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/8/EG
om frimjande av kraftvirme p& grundval av efterfrigan pi

" Budgetpropositionen 2005 (2004/05:1) och propositionen Samverkan for en trygg, effektiv
och miljovinlig energiférsérjning (2001/02:143).
12 Dir. 2002:160, 2003:77, 2003:102, 2003:138, 2004:58.
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nyttiggjord virme pd den inre marknaden fér energi och om
indring av direktiv 92/42/EEG skall genomféras 1 Sverige.

2.1.5 Sammanfattning och maluppfyllelse

Enligt avfallshierarkin = skall det avfall som uppkommer
dteranvindas, materialdtervinnas eller energiutvinnas i s§ hég grad
som mojligt. Materialdtervinning skall i férsta hand prioriteras fére
energiutvinning nir detta ir miljdmissigt motiverat.

Materialdtervinning ir miljémissigt motiverat framfér energi-
utvinning nir det dtervunna materialet ersitter jungfrulig rdvara av
samma material eller om dtervunna férnybara material kan ersitta ej
férnybara material fullt ut.

Sammanfattningsvis ligger vi bra till fér att nd de delmdl som
direkt ror avfallshanteringen s& nir som pd den del av delmil 5 som
stadgar att den totala mingden genererat avfall inte skall oka.
Avfallsmingderna okar, det giller sdvil hushdllsavfall som avfall
som uppkommer inom verksamheter.

Av det avfall som uppkommer materialitervinns drygt
30 procent av hushillsavfallet” och drygt 40 procent av tillverk-
ningsindustrins'* avfall.

Det finns inget nationellt materialdtervinningsmal avseende hela
avfallsmingden. Det styrmedel som finns mot materialdtervinning
ir producentansvaret som innehiller tydliga dtervinningsmal for de
fraktioner det omfattar. Huvuddelen av det som materialdtervinns
frin hushillen ir forpackningar och returpapper som omfattas av
producentansvaret. Producentansvaret f{6ér forpackningar ir
verkningsfullt. Det nationella resultatet f6r ar 2003 av forpack-
nings;‘itervinningen uppgick till 80 procent. Materialutnyttjandet
inom producentansvaret har minskat med tre procentenheter till
51 procent r 2003. Atervmmngsmalen nds for glas, wellpapp-, stdl-
och triférpackningar. Diremot ns inte dtervinningsmilen for
forpackningar av plast, papper, kartong och aluminium, dven om en
viss forbittring har skett.

3 Svensk Avfallshantering 2004, drsskrift frin RVF — Svenska Renhillningsverksféreningen.
" Industrins avfall 2002, Naturvirdsverkets rapport 5371, april 2004.
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2.2 Skattepolitiken

Utifrdn ett samhillsekonomiskt effektivitetsperspektiv ir det,
allmint sett, 6nskvirt att kunna ta s3 “breda grepp” som mojligt
betriffande skatters utformning, dvs. att ha si f3 undantag,
sirregler, m.m. som mojligt. Undantag och nedsittningar 1 en
skattelag kan dock félja av skattesystemets art och funktion och
vara en forutsittning for att skatten skall kunna tas ut pd nigon
verksamhet 6ver huvud taget. I sddana fall ir undantagen siledes en
forutsittning for existensen av det ekonomiska styrmedlet i sig.
Vidare kan undantag och nedsittningar motiveras av konkurrens-
skil. Detta ir t.ex. fallet med energi- och koldioxidbeskattningen,
dir det dr en forutsittning for den hoga skattenivd som tas ut for
hushdll och servicesektorer att en ligre skatt tas ut for vissa
konkurrensutsatta verksamheter.

2.2.1  Skatter som miljopolitiskt verktyg

Det ir i ménga fall bdde méjligt och motiverat att samspelet mellan
miljé och ekonomi férbittras genom olika ekonomiska styrmedel
sdsom skatter, avgifter, overldtbara utslippsritter, subventioner
m.m.

Ett ekonomiskt styrmedel, sisom exempelvis en skatt pa avfall
som férbrinns, ir inte ett tvingande instrument och inte heller ett
tillitande, dvs. man méste inte materialitervinna och den ger inte
tillstdnd till att materialitervinna hur som helst, exempelvis om
materialet ir férorenat. Precis som med all annan verksamhet, inte
minst férbrinningen, blir det i slutinden en avvigning som gors.
Foérdelen med ett vil balanserat ekonomiskt styrmedel dr att det
ger storre frihet att vilja inriktning och takt jimfért med en
administrativ reglering.

Flera analyser av effekten av ekonomiska styrmedel har gjorts
bland annat 1 Skattevixlingskommitténs slutbetinkande Skatter,
miljo  och  sysselsittning  (SOU 1997:11) Skattenedsittnings-
kommitténs slutbetinkande Svdra skatter! (SOU 2003:38) och
Naturvirdsverkets — rapport  Ekonomiska  styrmedel — inom
miljsomrddet - en sammanstillning.”

15 Ekonomiska styrmedel inom miljoomradet - en sammanstillning, Naturvirdsverkets rapport
5333, november 2003.
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Ett samhillsekonomiskt onskvirt beteende kan 1 viss méin
uppnds genom ekonomiska styrmedel som stimulerar miljomissigt
och samhillsekonomiskt motiverad materialitervinning. Teoretiskt
sett skall en miljoskatt som sitts pd den nivd som avspeglar de
externa kostnaderna ge en sambhilleligt effektiv anvindning — en s3
kallad Pigou-skatt'®. Tanken med en milj6skatt ir att korrigera den
skillnad som kan finnas mellan den privata kostnaden for en viss
aktivitet och samhillets kostnad fér densamma. Vid en skatt satt pd
ritt nivd, kommer konsumenter och producenter undvika
miljéskatten i den mén som det ir samhillsekonomiskt 16nsamt.

Det behdver inte vara en Pigou-skatt fér att dstadkomma
beteendeférindringar, och det ir 1 sjilva verket 1 manga fall mycket
svirt att sitta skatten pd den samhillsekonomiskt korrekta nivin.
Den avvigning som maste goras vid osikerhet om den ritta nivin
ir behovet av att nd ett visst mil (t.ex. att spara energi och minska
miljobelastning genom 6kad materialdtervinning) mot kostnaden
av att nd det (tex. i form av konkurrenssnedvridningar, ckad
kostnader fér hushill och foretag).

Ett tydliggirande av skattesystemets funktioner dkar flexibiliteten

Ett fortydligande och férenklande av skattesystemets olika
funktioner ir allmint sett dnskvirt.

Koldioxidskatten ir ett exempel pd en teknikneutral och tydlig
funktion i skattesystemet. Det finns kunskap om hur mycket kol
olika brinslen innehiller. Det ir ocksd kunskapen om brinslets
kolinnehdll som gér att man vet vilken mingd koldioxid som
uppstdr vid férbrinning. Det finns alltsd en direkt koppling mellan
koldioxidutslippen och koldioxidskatten, och skatten dr hirigenom
baserad direkt pd det som samhillet vill dtgirda.

I det fall som det fossila kolinnehillet 1, eventuellt olika,
avfallsfraktioner kan faststillas relativt enkelt och till l3ga
kostnader, fir det anses som en naturlig breddning av uttaget av
koldioxidskatt som okar likformigheten 1 energi- och
miljébeskattningen.

¢ T Pigous klassiska verk The Economics of Welfare (1924) uppmirksammades att de
foretagsekonomiska produktionskostnaderna inte alltid &verensstimmer med de samhills-
ekonomiska. Det ir skillnaden mellan de foretagsekonomiska och de samhillsekonomiska
kostnaderna som ocks3 utgér den logiska grunden for storleken av den skatt (vid negativa
externa effekter) eller den subvention (vid positiva externa effekter) som syftar till att &
kostnaderna overensstimmande. Genom skatten kan di foéretaget (eller individen 1
férekommande fall) internalisera de externa effekterna.
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2.2.2 Stabila skattebaser

Det 6vergripande syftet med skatter varierar; i vissa fall dr det
statsfinansiella viktigaste (breda stabila skattebaser), medan i andra
fall ir miljostyrningen det 6verskuggande. I det sistnimnda fallet
blir f6ljden av en verkningsfull sidan skatt, 1dga eller inga intikter
(vilket intriffar om den miljoskadliga verksamheten helt upphor).
Det ir ur ett statsfinansiellt perspektiv viktigt att beakta hur olika
forslag pdverkar skattebasen. En ¢kad materialdtervinning som en
foljd av nya ekonomiska styrmedel kan pdverka méjligheterna att
skattevixla med bibehdllet skattenttag. Om styrmedlet dr verknings-
fullt eroderar skattebasen, och skatteintikter, fér att ticka statens
utgifter, allt annat lika, fir tas ut nigon annanstans. Vinsten med
6kad materialdtervinning har dock uppnitts.

o Eit stabilt skatteuttag. En “optimal beskattning” strivar efter att
minimera vilfirdsférluster genom att beskatta varor med lig
priskinslighet hogre. En 1ig priskinslighet innebir att
prisférindringar (t.ex. genom forindring av skatter) har liten
effekt pd individers och féretags val och dirmed bide ger
stabila skatteintikter och pdverkar valen pi marknaden i1 liten
utstrickning.

o En Okad materialdtervinning inom avfallshanteringen. Att
anvinda ekonomiska styrmedel sisom skatter och avgifter ir
attraktivt om uppsatta mal skall nds pd ett kostnadseffektivt
sitt. Om beskattningen liggs om 1 syfte att pdverka beteenden
genom en storre anvindning av rérliga skatter kan skattebasen
(t.ex. avfall,) erodera. Ju mer priskinslig en vara ir, desto storre
effekt pd beteenden och dirmed ocksd en hogre risk for
skattebortfall.

2.2.3  Skatter och konkurrenssnedvridning

Skatte- och avgiftsforindringar i Sverige kan paverka produktions-
beslut, och dirmed ocksd konkurrenssituationen mellan produk-
tion i Sverige och i utlandet. I det fall som kostnadsékningar fér
produktion i Sverige medfér mindre produktion innebir detta,
allmint sett, vilfirdsforluster, vilka ir en f6ljd av att skatter skapar
en kil mellan vad som ir privatekonomiskt 16nsamt och vad som ir
samhillsekonomiskt lonsamt. Syftet med en skatt pd avfall som

80



SOU 2005:23 Utgdngspunkter

forbrinns dr att gynna den avfallshantering som relativt andra ir
miljémissigt och samhillsekonomiskt bittre. Denna effekt ir
dirfor att se som en “rittvridning”, och dirmed 6nskvird s& linge
som inte de samhilleliga kostnaderna som féljer av en, eventuellt,
minskad produktion ir for stora.

Ett exempel pd snedvridning av konkurrensen ir om svensk
produktion fir stora kostnadsékningar genom en skatt pd avfall
som forbrinns, som de inte kan 6verviltra (genom hégre priser
eller ligre loner).

Vid eventuella avdrag eller undantag for skatt ir det ocksd ur
konkurrensperspektiv angeliget att se ull att vissa foretag eller
branscher inte gynnas relativt andra. Den allminna strivan it
konkurrensneutralitet mellan foretag, branscher och linder, bor
sdledes beaktas.

Det bér ocksd betonas att analyser av konkurrenssituationer inte
ir helt enkel. Vid statiska jimférelser innebir skattehéjningar i
Sverige alltid en forsimrad konkurrenssituation jimfért med fére
skattehdjningen. Det kan innan skattehdjningen vara mycket svért
att uttala sig om de sambhilleliga kostnaderna av en eventuellt
minskad produktion. I ett dynamiskt perspektiv kan o6kade
kostnader under vissa férutsittningar till och med forbittra
konkurrenssituationen, vilket ligger i linje med den si kallade
Porterhypotesen.”” Det bér ocksd beaktas vilka nivder pa
jimforbara skatter som finns i konkurrentlinder. Vad giller avfall,
har endast Danmark, Norge och Flandern 1 Belgien skatt pi
férbrinning av avfall.

7 Se Porter, M. & van der Linde, C. (1995), “Towards a New Conception of the
Environment — Competitiveness Relationships”, Journal of Economic Perspectives, 9(4), 97—
118. I denna artikel argumenteras for att miljdregleringar bér ses i ett dynamiskt perspektiv.
En forutsittning fér en framgingsrik miljopolitik som stimulerar miljo- och
produktivitetsforbittringar (och dirmed ocksd konkurrenskraften) ir att styrmedlen ir
teknikneutrala. Miljoskatter ir ett exempel pd ett styrmedel som ger generella signaler om
hur mycket det finns att tjina pd att minska sin miljdbelastning, utan att hinga upp aktdrens
val pd exempelvis en specifik teknologi.
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2.3 Gron skattevaxling
2.3.1 Vad ar gron skattevaxling?

Begreppet gron skattevixling har en férhdllandevis oprecis bety-
delse. Klart dr emellertid att begreppet innebir héjd skatt pd
miljostérande verksamhet samtidigt som intikterna hirifrin
anvinds i nigot annat syfte, foretridesvis genom sinkt skatt pd
arbete. Tanken bakom detta ir att en sidan skattevixling skall vara
intiktsneutral for staten samtidigt som den leder till miljévinster
och okad sysselsittning. Regeringen har uttalat att det frimsta
syftet bakom en grén skattevixling i Sverige dr att oka
miljorelateringen av skattesystemet. I samband med skatte-
reformen 1990/1991 togs de forsta stegen i en gron skattevixling,
och Sverige var di ett av de forsta linderna i virlden som
genomférde en gron skattevixling, dven om begreppet som sddant
innu inte anvindes.

2.3.2 Riksdagens beslut om gron skattevaxling

I 2000 &rs ekonomiska virproposition aviserade regeringen en
skattevixling foér perioden 2001-2010. Utrymmet f6r skattevix-
lingen uppskattades till cirka 30 miljarder kronor. Regeringen
anférde att en 6kad miljorelatering av skattesystemet genom en
grén skattevixling var nédvindig for att mojliggora ett forverk-
ligande av de mél riksdag och regering faststillt pd miljomridet.

I budgetpropositionen fér 4r 2001 (prop. 2000/01:1)
presenterade regeringen en strategi for en fortsatt grén
skattevixling. Idecember 2000 beslutade riksdagen 1 enlighet
hirmed. I budgetpropositionen drogs riktlinjerna upp foér en
reformering av energiskattestrukturen med utgdngspunkt i
Skattevixlingskommitténs principskiss. Ett successivt inférande av
Skattevixlingskommitténs modell bedémdes kunna skapa en
energiskattemodell som sikerstiller en effektiv miljéstyrning och
en offentlig finansiell varaktig finansiering av sinkta skatter pd
arbete. Reformen avsdgs ske stegvis. Vad giller de konkurrens-
utsatta sektorerna uttalades att det reducerade skatteuttaget for
dessa borde behillas men att utformningen av nedsittnings-
systemet for tillverkningsindustrin samt jordbruks-, skogsbruks-
och vattenbruksniringarna borde utredas vidare. Aven alternativa
avgrinsningar borde utredas.
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Hittills har nirmare 14 miljarder kronor skattevixlats under dren
2001 — 2005.

2.3.3  Skattevaxlingskommitténs arbete

Skattevixlingskommittén hade tvd huvuduppgifter. Den forsta var
att analysera de befintliga energi- och miljéskatternas samhillseko-
nomiska effekter i vid mening. Analysen skulle, férutom skatternas
miljopaverkan, dven omfatta effekterna pd niringslivets konkur-
renskraft, sysselsittningen, effektiviteten 1 resursallokeringen och
de offentliga finanserna. Den andra huvuduppgiften var att, pd
basis av den nimnda utvirderingen, analysera forutsittningarna for
och effekterna av olika slag av skattevixling. Analysen skulle
omfatta sivil utvidgning av befintliga, miljorelaterade skatter som
inférande av nya. Grundat pd redovisningen av dessa uppgifter
skulle kommittén, om analysen gav underlag for detta, limna for-
slag till 6kad miljorelatering av skattesystemet. Kommitténs slut-
sats var att det gir att ta ytterligare steg i en gron skattevixling, om
det sker pd ett varsamt och balanserat sitt. I sitt slutbetinkande
Skatter, miljo och sysselsittning (SOU 1997:11) presenterade
kommittén en modell for hur energiskattesystemet skulle kunna
utformas 1 syfte att gora det mer 6verskddligt och stabilt samtidigt
som miljérelateringen okar.

2.4 EG: s regler om statligt stod

Reglerna om statligt stéd finns 1 EG-férdragets avsnitt om
konkurrenspolitik, artiklarna 87-89. Reglerna giller endast om inte
annat foreskrivs 1 fordraget och innebir dirmed inte ndgot totalt
férbud mot statligt stod. I artikel 87.2 anges vissa godkinda former
av stdd och 1 artikel 87.3 anges ytterligare former av stéd som efter
provning kan vara foérenliga med den gemensamma marknaden.
Utover dessa undantag finns bestimmelser 1 férdraget betriffande
jordbrukspolitiken och transportpolitiken, vilka f6r dessa sektorer
skall tillimpas 1 férsta hand.
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Artikel 87.1

Om inte annat foreskrivs i detta fordrag, 4r stéd som ges av en
medlemsstat eller med hjilp av statliga medel, av vilket slag det in ir,
som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att
gynna vissa foretag eller viss produktion, oférenligt med den
gemensamma marknaden 1 den utstrickning det pdverkar handeln
mellan medlemsstaterna.

EG-férdraget innehiller inte nigon definition av begreppet statligt
stdd. Detta har gett EG-domstolen méjlighet att tolka begreppet
flexibelt och 1 viss mdn anpassat det efter samhillsutvecklingen.
Klart ir att begreppet statligt stod i sdvil kommissionens som
domstolens praxis givits en mycket extensiv tolkning. Vid
bedémningen huruvida en 3tgird skall anses som ett statligt stod
har domstolen klargjort att det ir dtgirdens effekt och inte dess
orsak eller mdl som ir avgérande.'

Stodet skall ges av en medlemsstat eller med hjilp av statliga
medel.

Av praxis pid omrddet framgdr att med begreppet stdd avses de
fordelar som beviljas av offentliga organ och som pd olika sitt
minskar kostnader som normalt belastar ett féretag. Detta giller
dven stéd som ges av medlemsstaternas regionala och lokala organ
samt stdd frin statligt dgda foretag eller statligt finansierade eller
kontrollerade fonder. Vilket sitt stodet beviljas p& och vilka syften
stodet har ir helt ovisentligt. Stéden kan bland annat ges som
direkta subventioner, skattelittnader, rintefria lin eller 1an med
forménlig rinta, garantier med férmansvillkor samt tillhanda-
hillande av varor eller tjinster till fsrménliga villkor.

Selektivitetskriteriet

For att en dtgird skall anses som statligt stéd krivs vidare att
dtgirden ir specifik eller selektiv pd s sitt att den gynnar vissa
foretag eller viss produktion. Detta kriterium dr avsett att avgrinsa
de statliga stoden frin sidana allminna &tgirder som verkar
generellt och dirigenom inte favoriserar vissa foretag eller viss

¥ M4l 173/73 Ttalien mot kommissionen, REG 1974, s. 709, svensk specialutgdva, volym 2, s.
321.
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produktion. Skattedtgirder som ir Sppna fér alla ekonomiska
aktdrer som ir verksamma inom en medlemsstats territorium utgdr
i princip allminna itgirder. Aven om en &tgird betecknas som
allmin kan den indd medféra sddana selektiva effekter att den faller
in under artikel 87.1 i férdraget. En &tgirds selektiva karaktir kan &
andra sidan vara motiverad av systemets art eller funktion. Om s3
ir fallet anses dtgirden inte utgora statligt stod.

Gemenskapshandelskriteriet

I praxis har det inte krivts mycket for att detta kriterium, dven
kallat samhandelskriteriet, skall anses uppfyllt. Kriteriet forutsitter
dock att stédmottagaren bedriver ekonomisk verksamhet pd en
marknad dir det férekommer eller kan férekomma handel mellan
medlemsstaterna. Redan det faktum att stédet forstirker
stodmottagarens stillning 1 férhdllande till andra konkurrerande
féretag inom ramen fér handeln inom gemenskapen goér att det kan
antas att handeln pdverkas. Det dr ovidkommande att stédet ir av
relativt liten betydelse eller att stédmottagaren ir ett litet foretag
eller att hans andel av den gemensamma marknaden ir mycket
begrinsad. Inte heller torde det inverka pd bedémningen att
stddmottagaren inte ir verksam med export eller att han exporterar
hela sin produktion utanfér gemenskapen.

2.4.1 Gemenskapens riktlinjer for statligt stod till skydd for
miljon

Som ytterst ansvarig for tillimpningen av statsstodsreglerna har
kommissionen timligen stor frihet att avgéra om ett statligt stéd
kan anses vara forenligt med EG-ritten. Kommissionen har
utnyttjat sin institutionella ritt att komplettera statsstddsreglerna
med ett flertal rittsakter i form av férordningar och riktlinjer av
tillimpningskaraktir. Inom utredningens uppdrag kan det frimst
bli aktuellt att tillimpa gemenskapens riktlinjer for statligt stod till
skydd fér miljén. De nu gillande (2001/C 37/03) antogs av
kommissionen den 21 december 2000 och giller frin och med den
3 februari 2001". Riktlinjerna giller st6d som syftar till att

! Gemenskapens riktlinjer for statligt stod till skydd fér miljon, som antagits av
kommissionen &r 2001 (EGT C 37, 3.2.2001, s. 3).
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sikerstilla miljoskydd inom alla sektorer som berérs av EG-
fordraget. Kommissionen har i riktlinjerna inriktat sig p att avgora
i vilken utstrickning och pd vilka villkor statligt stéd kan vara
nddvindigt for att sikra miljéskyddet och en hallbar utveckling
utan att konkurrensen och den ekonomiska tillvixten paverkas pd
ett oproportionerligt sitt. Riktlinjerna skall upphéra att tillimpas
den 31 december 2007. I riktlinjerna anges allminna villkor fér
beviljande av stéd till miljoskydd 1 tre former: investeringsstéd,
stod till konsultverksamhet pd miljomridet som riktar sig till sm3
och medelstora féretag samt driftstod.

Investeringsstod

For investeringsstdd giller likvil som for s.k. driftstdd att det idr
frdga om avlyftning av kostnader som féretaget normalt méste std
for som led 1 den dagliga driften av verksamhet varfor
investeringsstdd normalt sett faller under det generella férbudet.
Investeringsstdd anses dock vara férenliga med férdraget nir de ges
till investeringar i FoU, regionalpolitiskt prioriterade omriden, till
smd och medelstora foretag, miljoskydd m.m. Enligt
miljoskyddsriktlinjerna kan investeringsstdd ges 1 vissa definierade
fall. Generellt giller att stédet ska vara ndédvindigt for att
investeringen ska komma till stdnd och att de stodberittigande
kostnaderna ska vara begrinsade till merkostnaderna fér att uppnd
det miljomissiga mélet. Investeringsstddet ska dven vara en tillfillig
Svergdngslosning si att foretag som tvingas gora en miljdmissig
investering ska kunna anpassa sig utan att férlora sin internationella
konkurrenskraft eller fungera som ett incitament fér att férma
foretag att g lingre dn vad en nationell eller gemenskapsrittslig
norm kriver.
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Stod till konsultverksamhet pa miljoomridet som riktar sig till
sma och medelstora foretag.

Denna stddform anses mycket viktig for att de sma och medelstora
foretagen skall kunna gora framsteg pd miljéskyddsomridet. Stodet
som sddant beviljas i enlighet med bestimmelserna i férordningen
(EG) nr 70/2001.%

Driftstod

Med driftstdd avses operativt stéd. Det finns mojligheter att ge
driftstod till avfallshantering, om den &verensstimmer med
avfallshierarkin, och frimjande av energibesparing.

Nir skatter som drabbar vissa verksamheter inférs av miljoskail
kan medlemsstaterna anse det nédvindigt med tillfilliga undantag
for en del foretag, sirskilt dd en harmonisering saknas pa europeisk
nivi eller di vissa foretag tillfilligt riskerar att forlora sin
internationella konkurrenskraft. S3dana undantag ir generellt ett
driftstdd enligt artikel 87 i EG-foérdraget. Dessa undantag kan
under vissa villkor utgéra tillitna former av driftstéd. Om en
medlemsstat infér nya miljoskatter pd ett icke harmoniserat
omride eller 6ver gemenskapsnivd kan tiodriga undantagsbeslut
vara motiverade i féljande tv4 fall iven om de inte ir degressivt.

e Om skattebefrielsen villkoras genom avtal mellan medlems-
staten och de stddmottagande féretagen. Under f6rutsittning
att samma effekt uppnds som vid avtalsbindning kan
medlemsstaten 1 stillet  vilja att ensidigt villkora
skattebefrielsen.

e Om skattebefrielsen avser en harmoniserad skatt férutsatt att
det belopp féretagen faktiskt betalar ir hégre dn gemenskapens
minibelopp. Om den avser en nationell skatt i avsaknad av en
harmoniserad skatt forutsatt att foretagen likvil betalar en
betydande del av den nationella skatten.

2 Kommissionens férordning (EG) nr 70/2001 av den 12 januari 2001 om tillimpningen av
artiklarna 87 och 88 i EG-férdraget p3 statligt stdd till sm3 och medelstora féretag (EGT L
10, 13.1.2001, s. 33).
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Dessa bestimmelser kan dven tillimpas p& befintliga skatter om
dessutom féljande bida villkor ir uppfyllda:

e Den aktuella skatten skall ha en betydande positiv effekt nir
det giller miljoskydd.

e Undantagen skall ha beslutats i samband med att skatten
inférdes, eller bli nédvindiga pid grund av en betydande
térindring av de ekonomiska férutsittningarna, som forsitter
foretagen 1 en sirskilt svir konkurrenssituation.

Utover dessa former av driftstdd finns dven foreskrifter om
driftstéd till fornybar energi samt till kraftvirmeproduktion.
Driftstod  till  kraftvirmeproduktion kan ges under samma
forutsittningar som giller fér investeringsstéd. Stodberittigade
foretag kan 1 sidant fall vara foretag som sikerstiller
samhillsomfattande distribution av kraftvirme, trots att produk-
tionskostnaderna &verstiger marknadspriset. Under liknande
omstindigheter kan driftstéd dven beviljas for  kraft-
virmeproduktion enligt villkoren fér driftstéd till férnybar energi.
Motsvarande giller for industriell kraftvirmeproduktion om det
kan visas att produktionskostnaden f6r energi producerad pd detta
sitt overstiger marknadspriset for konventionell energi.

2.4.2 Den praktiska tillampningen av statsstodsreglerna

Kommissionen har enligt fordraget ansvar fér tillimpningen av
gemenskapsreglerna  om  statligt  stéd  till  niringslivet.
Medlemsstaterna dr dirfér skyldiga att anmila varje nytt stéd som
inrittas liksom férindringar av villkoren for befintliga stod. Stod
som inte har anmilts och som redan betalts ut kan efter prévning
av kommissionen beslutats vara oférenliga med férdraget. Sddana
stdd, inklusive rinta, skall dterkrivas frin stddmottagaren.
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2.4.3  Svenska statsstodsdrenden pa avfallsskatteomradet
Tidigare beslut

Genom beslut den 24 mars 1999”' beslutade kommissionen att
stodet till vissa avfallsanliggningar inom ramen fér lagen om skatt
pd avfall idr forenligt med EG-fordraget. Kommissionen
konstaterade att skatteavdragen 1 11§ utgjorde driftstéd och
dirmed statsstod. Kommissionen ansdg emellertid att stodet kunde
godkinnas med stéd av de tidigare milj6riktlinjerna och gjorde
foljande bedémning. Det finns starka skil som talar fér att
skattelittnaden skall godkinnas trots att den inte ir avtagande.
Skattelittnaden dr utan tvekan det enda sittet att uppnd lagens
miljomal genom att avfallsleverantérerna uppmuntras att deponera
det berérda materialet pd avfallsanliggningar i stillet fér att under
okontrollerade former férvara det pd olika platser, dir farligt och
skadligt material kanske inte kan deponeras pd ett sikert sitt.
Avfallsskatten har fér de avdragsberittigade avfallsslagen inte
nigon styreffekt under den period som beslutet avser (till utgingen
av 2003). Dirfér fungerar skattelittnaden som ett incitament fér
att undvika och minska skadlig miljopdverkan. Betriffande lagens
olika undantag frin skatteplikt (speciella behandlingsmetoder,
avfall for konstruktionsarbeten m.m.) konstaterade kommissionen
att undantagen antingen var en naturlig del av systemet eller att
avfallet 1 friga i sjilva verket inte var avfall. De anliggningar som
lig utanfor lagens tillimpningsomride (t.ex. anliggningar for
gruvavfall) berdrdes inte i kommissionens beslut.

Nuvarande beslut

Regeringen gjorde en ny anmilan av lagen (1999:673) om skatt pd
avfall till kommissionen som registrerades den 27 oktober 2003. T
anmilan uppgav regeringen med hinvisning till kommissionens
beslut 1999 att det var friga om en forlingning av ett befintligt
program, dock med vissa indringar. Andringarna som &syftades var
avdragsritt for skatt pd cesiumhaltig biobrinsleaska, undantag for
anliggningar for flytande avfall i vassbidd och f6r vattenverksslam,
avdragsritt for skatt pd tillsatser och vatten foér stabilisering
respektive vitning av askor dven om tillsittandet skett utanfér en

2! Kommissionens beslut den 24 mars 1999 om statligt st5d i drende nr N 284/98.
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avfallsanliggning, direktavdrag for visst avfall som avses anvindas
till sluttickning och héjningar av skattesatsen den 1 januari 2002
till 288 kr och den 1 januari 2003 till 370 kr.

Regeringen argumenterade 1 sin anmilan att lagen, trots
kommissionens tidigare stillningstagande, éver huvud taget inte
innehdller ndgra inslag av statligt stod, eftersom alla fall av
skattebefrielse — undantag frin lagens tillimpningsomride, undan-
tag frin skatt samt avdrag — ir naturliga och nédvindiga delar av
systemet.

I sitt beslut den 19 maj 2004* vidholl kommissionen sin tidigare
stdndpunkt att undantagen 1 6 § och avdragen i 10§ inte utgér
statligt stéd 1 enlighet med artikel 87.1 1 EG-f6rdraget. Undantagen
och avdragen medges for att undvika att avfall som 1 realiteten inte
ir avfall beskattas till foljd av nettoskattemetoden; det ingdr i
systemets natur och logik att undanta sddant avfall.

Vidare beslutade kommissionen — i enlighet med vad som gjorts
gillande 1 anmilan och med dndring av sin bedémning i det tidigare
drendet — att inte heller avdragen 1 11 § utgér statligt stod. For de
uppriknade avfallsslagen finns fér nirvarande inte ndgra tekniker
som miljomaissigt dr att foredra framfér deponering. Detta innebir
att skattebeliggning av dessa avfallsslag inte skulle 6verensstimma
med avfallsskattens mélsittning att 6ka incitamenten att hantera
avfall pd miljdmassigt bista sitt. En skatt skulle heller inte {3 den
onskade styrande effekten att uppmuntra avfallsminskning,
dteranvindning och &tervinning av avfall. Den skulle i stillet
medféra en 6kad risk att avfallet inte kontrolleras och hanteras pd
mest miljovinliga sitt. Kommissionen bedémde dirfor att avdragen
ingdr 1 systemets natur och logik (eller ”art och funktion”) och
alltsd inte utgor statligt stod

Kommissionen pdminde avslutningsvis om att i det fall nya
miljévinligare alternativ till hantering av undantagen tas fram
undantagen eller avdragen inte lingre ingdr som en naturlig del av
systemets art och funktion. Ordningen bér d dndras och anmilas
till kommissionen.

2 Kommissionens beslut den 19 maj 2004 i drende NN 161/2003 (Forlingning och 4ndring
av stddordningen for avfallsskatt).
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2.5 Avfallsstatistik
2.5.1 Hushallsavfall*

Den totala mingden hushillsavfall 6kade 2003 med cirka 1 procent.
Totalmingden for aret uppgick till drygt 4,2 miljoner ton vilket
motsvarar 469,2 kilo per person. De stdrsta behandlingsformerna
ir forbrinning med energiutvinning och materialdtervinning.
Andelen hushéllsavfall som deponeras har minskat kraftigt under
de senaste dren och var 13,6 procent ar 2003. Mingden farligt avfall
som samlades in frin hushillen 6kade med 16 procent under
samma ar.

Figur 2.2. Hantering av hushéllsavfall

Farligt avfall
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Materialatervinning
31%
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44%

Biologisk behandling
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Deponering
14%

2.5.2 Industriavfall*

Totalt har det inom  branscherna  utvinnings- och
tillverkningsindustri uppkommit drygt 73 miljoner ton avfall under
&r 2002. Klart mest avfall har uppkommit inom utvinnings-
industrin, drygt 54 miljoner ton, vilket motsvarar cirka 74 procent

2 Svensk Avfallshantering 2004, Arsskrift frin RVE.
# Industrins avfall 2002, Naturvirdsverkets rapport 5371, april 2004.
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av den totala mingden fér branscherna. Tillverkningsindustrins
avfallsmingd ir knappt 19 miljoner ton 4r 2002. Inom
tillverkningsindustrin uppkom mest avfall inom massa, pappers-
och pappersvaruindustrin, f6ljt av tri- och trivaruindustrin samt
stdl- och metallverk. Farligt avfall uppgick inom utvinnings- och
tillverkningsindustrin ar 2002 till 676 000 ton, vilket ir mindre in 1
procent av det totala avfallet. Vad giller behandling av avfallet inom
tillverkningsindustrin  mirks minskad deponering och &kad
férbrinning med energiutnyttjande &r 2002 jimfért med under-
sokningen f6r &r 1998. Nu ir andelen deponerat avfall 10,5 procent,
medan forbrinning med energiutvinning dr 39 procent. Material-
dtervinning ligger fortfarande pd en hog nivd, 44 procent. Inom
utvinningsindustrin dominerar, liksom tidigare 3r, den interna
deponeringen, som stdr for 95 procent av behandlingen.

Figur 2.3. Hantering av avfall frin tillverkningsindustrin
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2.5.3 Hushalls- och industriavfall

For att £ en uppfattning om hur avfallet hanteras i Sverige méste
statistiken om hushdlls- och industriavfall kombineras. Eftersom
utvinningsindustrin har stora mingder avfall som till storsta delen
deponeras blir deponering den dominanta behandlingsformen om
utvinningsindustrins  avfall tas med. Om statistiken for
tillverkningsindustrins och hushéillens avfall liggs ihop, och
utvinning inte tas med i jimforelsen, ir materialdtervinning den
storsta behandlingsmetoden, f6ljt av forbrinning, se figur 2.4.

Figur 2.4. Hantering av avfall frdn hushall och tillverkningsindustri
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Appendix — avfallsbehandlingsmetoder

A21 i\tervinning av material

Materialdtervinning ir anvindning av material eller niringsimnen
frin avfall.

Material kan tervinnas och anvindas fér tillverkning av nya pro-
dukter och fér andra indamil. Glas kan smiltas ner och bli nya
flaskor, burkar, mineralull eller tillsatsmaterial i betong. Biologiskt
avfall kan komposteras och bli niringsrik kompost. Vixtniring i
biologiskt material kan idven &tervinnas i form av aska efter
férbrinning med energiutvinning.

Nistan alla dtervinningsmetoder ger upphov till avfall som i sin
tur skall behandlas 1 enlighet med avfallshierarkin. Det saknas ndgra
rader 1 kommande avsnitt om de rester, som uppstir vid sortering
och dtervinning, samt vad som hinder med dessa. Viktigt for att
forstd att det inte bara dr férbrinning som ger upphov till rester
och att ofta férbrinning ir ett sitt att ta hand om resterna.

A21.1 i\tervinning av papper

Returpapper av olika kvaliteter samlas in frdn hushdll via
dtervinningsstationer, frin foretag och handel eller frin kontor. P4
mottagande returpappersanliggning sorteras pappret (manuellt
eller maskinellt) i olika kvaliteter och féroreningar (plast, sopor,
kaffemuggar etc.) avligsnas.

Efter sortering komprimeras materialet genom att det pressas till
balar.
P4 pappersbruken léses returpappret upp 1 vatten genom att energi
(virme och eller omroring) tillférs. Fibrerna frigors och direfter
renas massan i flera steg.
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Efter upplosningen fors milden (fibrer och+ vatten) ut pd en
vira — en duk med smd hal — i pappersmaskinen, dir vattnet rinner
av och fibrerna sedan pressas samman och bildar papper.

Energibehovet for tillverkning av returfiberbaserad massa ir
visentligt ligre dn f6r tillverkning av mekanisk massa av firsk fiber.
Returfibrer kan anvindas upp till 4-6 ginger, direfter har de
ursprungliga egenskaperna férlorats och fibrerna méste ersittas.

A21.2 Atervinning av plast (Exempel: polyeten)

Balar av insamlad material sorteras pd ett transportband, dir plast
som inte ir polyeten och féroreningar sorteras bort manuellt.
Plasten mals sedan till flingor, som direfter blises in till en
tvittprocess bestdende av flera steg. Tvittprocessen anvinder
enbart uppvirmt vatten (ca 30°C). Frimmande partiklar och plast
separeras genom flotation, vibration samt centrifugering.

Plasten torkas direfter med uppvirmd luft i en sirskild tork-
sektion 1 anliggningen. Slutligen konverteras plastflingorna till ett
plastregranulat (tablettform) genom en extruder. Extrudern virmer
upp och pressar flingorna under ett hogt tryck till flytande form
(ca 180°C) — en s.k. smilta. Nir smiltan limnar extrudern passerar
den genom ett med ménga hil forsett huvud dir roterande knivar
skir plasten till ett s.k. regranulat. Regranulatet kyls direfter
genom passage genom vattenbad och blises direfter till silos. For
att uppnd en jimn rivarukvalité blandas regranulatet med andra
produktionsbatcher fér att minska ev. kvalitetsvariationer.
Regranulatet dr direfter klart att anvindas f6r nya produkter.

A 2.1.3 Atervinning av gummi

Bildick svarar for cirka 70 procent av all gummitillverkning. En
dtervinningsmetod ir att gummidicken fryses ner till den s.k.
glaspunkten med flytande kvive for att sedan splittras. Metall och
textil kan d3 separeras fr&n gummit. Gummit mals ner till pulver
som anvinds vid tillverkning av olika produkter, t.ex. mattunder-
ligg och industrimattor. Genom att mala ner gummit i smi
partiklar kan man 1 vissa tillimpningar blanda ut det med nytt
gummi utan att de fysiska egenskaperna férindras. En stor framtida
anvindning av dtervunna gummiprodukter ir i asfalt. Redan foér 150
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ar sedan soktes det forsta patentet inom detta omride. Asfalt som
ir blandad med gummi har lingre livslingd 4n vanlig asfalt,
forbittrar vigegenskaperna samt minskar risken fér sprickor. Ett
japanskt foretag har utvecklat en kontinuerlig pyrolysprocess for
dtervinning av dick. Frin varje ton bildick kan man &tervinna
400 kilo olja med 1 procent svavel, 300 kilo brinngas och cirka
300 kilo kimrok. Denna process dtervinner 2-3 ton bildick per
dygn.”

A 2.1.4 Ravaruatervinning av plaster

Ett alternativ till energiutvinning och mekanisk &tervinning av plast
drkan vara rdvarudtervinning. Ré&varudtervinning innebir att
plasterna bryts ner till sina ursprungliga rdvaror, vilka sedan kan
anvindas for att gora ny plast. Vissa plaster kan brytas ner till sina
monomerer och di kallar man processen f6r kemisk 3tervinning.
En fordel frin materialitervinningssynpunkt med rivarudtervinning
ir att dven plaster som férekommer i materialbindningar och
sddana plaster som ir férorenade kan 3tervinnas. Det dr ocksd
mojligt att avskilja tillsatser vid rivarudtervinning.

A21.5 i\tervinning av metaller

Insamlat material sorteras manuellt och med magnet/virvel-
stromsmagnet for att skilja ut olika metaller. For att ytterligare
skilja ut olika icke magnetiska metaller kan separering goéras efter
metallens densitet. Jirn som samlas in 1 Sverige &tervinns frimst i
svenska stilverk som anvinder ljusbigsugnar. Aven de tvi
masugnarna i1 Luled och Oxelésund anvinder utéver malmrivaror
ocksi skrot som rivara. Aven insamlat aluminiumavfall smilts ner
och 3tervinns frimst som olika gjutaluminiumkvaliteter 1 Sverige.
Koppar och andra kopparhaltiga legeringar samlas in separat frin
bland annat kablar, r6r samt transformatorer och anvinds for
tillverkning av liknande produkter. Bly samlas frimst in frin
blyackumulatorer och kabelmantling och blir tll nya produkter,
frimst i anliggningar i Sverige. Adelmetaller frin exempelvis
elektronikskrot, grafisk industri, dentalt amalgam och katalysatorer

% Nationalencyklopedin <http://www.ne.se/jsp/search/article.jsp?i_art_id=188231>
2004-11-12.
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har hoég &tervinningsgrad beroende pd metallernas héga virde.
Atervinningsteknikerna beror p3 avfallets sammansittning och
idelmetallernas egenskaper.

Aven metaller 16sta i vatten dtervinns, men di genom elektrolys
eller kemisk fillning som exemeplvis dr fallet f6r koppar frin
elektronikproduktion och silver frdn framkallningsvitskor foér
fotografisk film.

Framgangsrik metallitervinning bygger pd att grundimnen som
inte kan avskiljas 1 de processer som anvinds vid omsmiltningen,
sorteras ut i ett inledande skede. Vid &tervinning av jirn kan
féroreningar av koppar, kol eller zink vara kritiska pd liknande sitt
som koppar kan utgéra en begrinsning vid aluminiumiter-
vinningen. Rena insamlade fraktioner minskar energiférbrukningen
och slaggbildningen vid &tervinning.

A22 i\tervinning av ndringsamnen

Biologisk behandling av avfall innebir att avfallet bryts ner
biologiskt for att ge en slutprodukt som kan anvindas till
jordférbittring eller liknande.

Med biologisk behandling avses rétning och kompostering. Fér
att sikerstilla en tillricklig hog och jimn kvalitet pd kompost och
rotrest krivs en noggrann killsortering av det avfall som ska

behandlas biologiskt.

A 2.2.1 Rétning

Rétning innebir att organiskt avfall bryts ner av anaeroba bakterier.
Nedbrytningen sker utan tillgdng till syre.

Reaktorrdtning kan ske 1 ett eller flera steg. Rotning i ett steg dr
den vanligaste metoden och férekommer frimst inom jordbruket.
Dir ir det 1 forsta hand flytgodsel och malt slakteriavfall, dvs. avfall
med hog fukthalt, som rétas. Rotning som sker i flera steg innebir
att avfallet f6rst hackas och spids ut med vatten och sedan pumpas
in i reaktoranliggningen.

Vid rétning bildas en rétrest som liksom kompost innehdller
niringsimnen och humusbildande substanser. Roétresten efter-
komposteras ofta s3 att slutprodukten blir en kompost.
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Vid rétning bildas gas som innehdller metan och koldioxid.
Gasen sugs ut ur rotningsanliggningen genom ledningar som finns
inbygeda 1 anliggningen. Gasen har ett energivirde och kan
anvindas f6r uppvirmning, i motor eller som drivmedel {6r fordon.

Vid reaktorrétning kan mer dn 50 procent av energiinnehillet i
avfallet tas till vara som biogas. Teknik f6ér att ¢ka utvunnen
gasmingd och férbittra rétningsprocessen finns.

A 2.2.2 Kompostering

Kompostering innebir att biologiskt avfall bryts ner av levande
organismer som bakterier, svampar och maskar som férbrukar syre.
Det dr samma process som vid normal humusbildning — skillnaden
ligger 1 att processen pdskyndas genom att betingelserna optimeras.
Oppen kompostering 4r den enklaste metoden och innebir att
avfallet liggs 1 en hog pd t.ex. en betong- eller asfaltplatta och
under bar himmel eller under enklare tak eller duk. Avfallet vinds
sedan med jimna mellanrum, vanligen med traktor och skopa.
Behandlingstiden varierar frin 6 manader och uppét.

Sluten kompostering sker inomhus i hallar, tunnlar, trummor,
boxar, torn eller dylikt. Med dessa metoder kan temperatur,
syreférsérjning och fuktighet kontrolleras bittre och behandlings-
tiderna kortas. Andra foérdelar ir att de kriver mindre plats och
problemen med lukt och buller ir mindre.

Vid kompostering bildas kompost som innehéller niringsimnen
(kvive, fosfor och kalium) och humusbildande substanser.

Vid kompostering bildas ocksid gas som frimst bestir av
koldioxid. Vid begrinsad tillgdng till syre kan dock anaeroba
forhillanden uppstd varvid metan (som ir en starkare vixthusgas in
koldioxid) bildas. Kompostering sker vid sd pass l3ga temperaturer
att de flesta organiska miljogifter och idven en del sjuk-
domsalstrande mikroorganismer 6verlever. Det innebir att
kompostering stiller stora krav pd det avfall som anvinds for att
det ska vara en limplig metod ur miljésynpunkt.
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A 2.3  Energiutvinning

Energiutvinning ir anvindning av energi frn avfall. Energi kan
utvinnas ur avfall genom férbrinning eller biologisk behandling.
Vid foérbrinning kan energi 1 form av virme, el eller 8nga utvinnas
direkt. Vid biologisk behandling utvinns biogas som kan anvindas
for att framstilla el och virme eller som drivmedel.

A 2.3.1 Forbranning i kraft- eller varmeverk

Forbrinning av avfall sker i specialbyggda férbrinningspannor.
Dessa avfallsfraktioner ir ofta ojimna till konsistens, storlek och
virmevirde, vilket stiller stora krav pd férbrinningsanliggningen.
Vid foérbrinningen minskar avfallets vikt med 80-85 procent och
dess volym med cirka 95 procent. Férbrinningen sker alltid vid hog
temperatur mellan 900-1 100°C som innebir att de flesta
féroreningarna bryts ner till i stort sett ofarliga dmnen. Tung-
metaller ir dock exempel pd imnen som inte bryts ner utan finns
kvar i rokgaserna efter forbrinningen. De avskiljs, tillsammans med
andra dmnen som inte brutits ner, i den efterféljande rokgas-
reningen. Utslipp av tungmetaller och flera andra o6nskade imnen
har minskat med 98-99 procent de senaste 20 ren genom teknisk
utveckling.

Anliggningarna méste uppfylla en lang rad olika krav fér att
behandlingen ska bli effektiv och f6r att minimera miljépdverkan.
De ska ocksd se till att energin i avfallet dtervinns s ldngt det ir
mojligt.

En modern avfallsférbrinningsanliggning ir i1 regel uppbyggd
med féljande huvudfunktioner:

e Mottagning av avfall med leveranskontroll, lagring och
Inmatning.

e Ugn for férbrinning och panna fér energiutvinning.

e Rokgasrening med torr och/eller vit rening med eller utan
rokgaskondensering.

e Rening av avloppsvatten (vid vit rening och rékgaskon-
densering).

e Produktion av fjirrvirme och i en del anliggningar dven av el.

e Behandling och omhindertagande av askor och rokgas-
reningsrester.
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Forbrinningen av avfall sker i1 huvudsak genom tvi olika tekniker;
pd en s.k. roster eller i en s.k. fluidiserad biadd.

Roster

I en rosterugn brinner avfallet medan det rér sig pd en rorlig biadd,
rostern, samtidigt som férbrinningsluft tillférs i olika zoner.
Rostern gor att avfallet férdelas och blandas. Detta tillsammans
med optimal lufttillforsel gor att férbrinningen blir s§ fullstindig
som mojligt. De heta rokgaserna frin férbrinningen stiger uppat
och fortsitter in i pannan (se nedan).

Fluidiserad bidd (FB-panna)

Anliggningar med fluidiserade biddar kriver ett finférdelat och
homogent brinsle, vilket stiller stora krav pd férbehandling av det
inkommande avfallet. Férbrinningen sker 1 en sandbidd dir
brinslet endast utgér ndgra fa procent av biddmaterialet. Genom
att bldsa férbrinningsluft genom bidden kommer den att upptrida
som en vitska, den fluidiserar. Sanden avskiljs i en cyklon efter
ugnen och 4terfors till bidden. P4 samma sitt som fér en roster
fortsitter de heta rokgaserna till pannan (se nedan).

Sjilva energiutvinningen sker i pannan dir de heta rokgaserna
virmer upp vatten i rér, s.k. tuber. Vid kraftvirmeproduktion
hettas vattnet upp till dnga med hdg temperatur och under tryck.
Vid elproduktionen si leds den 6verhettade &ngan till en &ngturbin
som driver generatorer. I generatorerna omvandlas turbinens
rorelse till el som levereras ut pa elnitet. Angan som har passerat
turbinen innehiller fortfarande mycket energi i form av virme som
tas tillvara som fjirrvirme. Det sker i en stor virmevixlare dir
virme fr@n dngan fors over till vattnet i fjirrvirmenitet. Under
denna avtappning av energi kondenserar ingan i vatten, som
pumpas tillbaka till pannan.

Ytterligare energi kan 1 vissa fall utvinnas genom kondensering
av de fuktiga rokgaserna, t.ex. genom anvindning av virmepumpar.
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Rester frin forbrianning av avfall

Efter forbrinningen pd rostern kvarstdr en slagg som bestdr av
icke-brinnbart material. Slaggen innehéller bland annat skrot som
sorteras ut for dtervinning. Efter att slaggen ir siktad och sorterad
kvarstdr s.k. slaggrus som bland annat anvinds som bygg- och
fyllnadsmaterial och d& i mainga fall ersitter naturgrus och
bergkross. Om slaggen inte kan &tervinnas deponeras den. Resten
frén f6érbrinning i FB-pannor benimns bottenaska och innehdller
bdde utbrint brinsle och biddmaterial. Mingden bottenaska ir
mindre vid férbrinning i FB-pannor in motsvarande mingd slagg
vid férbrinnig pd rost eftersom avfallet ir mer homogent vid
férbrinningen.

En s.k. rokgasreningsrest uppstir frdn reningen av rékgaserna
(se nedan) oavsett vilken forbrinningsteknik som anvints.
Mingden rokgasreningsrest frin FB-pannor dr stdrre dn frin
rosterpannor, vilket beror pd att en del sand frin bidden f6ljt med
rokgaserna. Rokgasreningsrester hanteras som farligt avfall och
deponeras under kontrollerade former.

Rening av rokgaserna

Syftet med rokgasreningen ir att minimera miljépiverkan genom
att skilja av de féroreningar som féljer med rokgaserna frin
forbrinningen. Rokgasreningen ser olika ut 1 de olika
anliggningarna men gemensamt for alla dr att reningen av
rokgaserna sker i flera olika steg. Ett forsta reningssteg kan vara ett
elektrofilter dir det mesta av stoftet i rékgaserna tas bort. Stoft kan
ocksd renas med hjilp av ett s.k. textilt spirrfilter som bestdr av
slangar som rokgaserna passerar igenom. Kalk och aktivt kol
sprutas in 1 rokgaserna fore spirrfiltret for att forbittra reningen.
Bland annat dioxiner binds hért till det aktiva kolet och hindras
frdn att slippas ut i luften. Rening av rékgaserna sker ocks? direkt i
pannan. Kviveoxider reduceras dir genom att t.ex. ammoniak
tillsidtts.

En del anliggningar har ett s.k. vitt reningssteg. Det innebir att
rokgaserna tvittas med vatten i torn, s.k. skrubbrar. Vatten sprayas
genom fina munstycken 6ver rékgaserna. Vattnet innehiller olika
amnen, t.ex. kalk som reagerar med och renar réken. Amnen som
t.ex. tungmetaller, svaveldioxid, saltsyra och dioxiner tvittas bort.
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Den renade roken innehdller frimst koldioxid, kvive, syre och
vattendnga och leds slutligen ut genom en hog skorsten. De
anliggningar som renar rokgaserna genom vit rening renar ocksi
det vatten som foéroreningarna hamnat i. Vattnet renas i ett antal
reningssteg dir bland annat tungmetaller fills ut med hjilp av olika
kemikalier och bildar ett slam. Slammet blandas ibland med aska
frin rokgasreningen och bildar di en s.k. Bambergskaka® som ir
stabil och slutligen deponeras.

A 2.3.2 Forbranning i cementugn

Foérbrinningstekniskt 4r cementugnar limpade fér att utvinna
energi ur avfall. Forbrinningstemperaturen ir mycket hog, cirka
1450°C 1 cementklinker och cirka 2 000°C i brinsleflamman.
Uppehillstiden 1 ugnen vid de héga temperaturerna ir ling.
Foérbrinningen sker med syreéverskott. Atmosfiren i ugnen ir
basisk. Driften ir kontinuerlig och stabil. Svavlet och askan i
avfallet nyttiggérs som rimaterial till cement och behéver dirfér
inte deponeras. Overskottsvirmen tas frin klinkerkylare och
forbrinningsgaser, som annars kyls av i ett kyltorn. I bida fallen
virmevixlas rékgaser och varmluft med vatten som kokas till
vatteninga. Angan transporteras till en ingturbin som driver en
generator som producerar el. Utdver el tas spillvirmen efter
klinkerkylaren omhand och levereras till ett fjirrvirmesystem.

Alternativa brinslen som f{ér nirvarande anvinds inom
cementindustrin ir koétt- och benmjol, 16sningsmedel och firg,
malt papper och plast, hela och neddelade dick samt konverterad
eldningsolja.

A 2.3.3 Forbranning i sodapannor och lutpannor

Vid tillverkning av kemisk massa kokas veden i en kokvitska for att
friligga cellulosa-fibrerna. Kemikalierna i den anvinda kokvitskan
(returluten) &tervinns i den si kallade kemikaliedtervinnings-
processen. Det forsta steget 1 omvandlingen av kemikalierna ir
forbrinning av den indunstade returluten i sodapannan eller

26 Bambergskaka innehiller en blandning av slamm och stoft som uppstir di rokgaserna
renas. Genom denna blandning stabiliseras flera av de ingiende féroreningarna och risken
for utlakning av dessa minskas. Metoden kommer frin en anliggning i Bamberg i Tyskland,
ddrav namnet.
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lutpannan. Luten sprayas in 1 pannan varvid det organiska
materialet forgasas och foérbrinns i den oxiderande zonen.
Kemikalierna bildar en smilta pd pannans botten dir viss kemisk
omvandling sker genom att det rider reducerande atmosfir.
Smiltan tas ut och fors vidare till nista steg 1 Atervinnings-
processen. Den vid foérbrinningen av det organiska materialet
bildade virmen nyttjas i processen och ger el samt den virme som
behévs 1 processen.

A 2.3.4 Exempel pa forbranning i kemiindustrins pannor

Vid produktionen av 1,2-dikloretan (EDC) och vinylklorid-
monomer (VCM) bildas en del biprodukter som innehéller olika
klororganiska dmnen. Restgaser och flytande biprodukter frin
VCM-fabriken och en del restgaser frin polyvmylklorld (PVC)-
fabriken férbrinns genom termisk férbrinning i en férbrinnings-
ugn. Forbrinningen utgér en integrerad del av tillverknings-
processen och genererar energi och saltsyra (HCI) som efter upp-
koncentration siljs vidare som produkt.

Tjarforbrinning

Tjirprodukter frin VCM-fabriken uppsamlas i matartank, varifrin
de pumpas in i brinnkammaren via den 1 gasbrinnarens mitt
placerade tjirlansen, med en kapacitet av cirka 10 kilo per minut,
vilket kan styras med panelmonterad mingdregulator. For att
erhilla en fullstindig foérbrinning av tjirprodukterna hills
brinnkammartemperaturen pid >1050°C och primirluftventilen
fullt 6ppen nir tjira brinns. En automatventil stinger och avbryter
forbrinningen vid stérningar, t.ex. om ugnen slocknar. Fér att
minska pd partikelmingden och férbittra férbrinningen anvinds
en gorator.

Forbrinningsugn

Brinnkammaren ir uppdelad i tvd avdelningar en férbrinnkammare
och en efterbrinnkammare. Férbrinnkammaren har en front-
monterad kombinationsbrinnare, vilken eldas med brinngas som
tillsatsbrinsle. T férbrinnkammaren inférs de férhillandevis smé
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restgasstrommarna frin VCM-fabriken och PVC-fabriken samt
tanklagret, genom frontmatade lansar. Fére lansarna passerar
gaserna flamspirrar. Flamspirrarna férhindrar baktindning 1 rér-
ledningen fram till varje spirr. Gasmingden varierar mellan 0-200
Nm’/h. Minsta flddesmingden genom varje lans har dirfér
begrinsats till 65 Nm’/h genom tillsats av kvivgas, detta for att
skydda flamspirrarna mot upphettning. Avgaser frin direkt-
klorering och PVC-fabrik tillférs under svagt évertryck genom en
lans direkt 1 1dgan. Trycklosa avgaser frain VCM-fabriken och tank-
lagret tillférs ugnen genom tv4 lansar direkt in 1 l8gan.

I den frimre delen av férbrinnkammaren sker en férbrinning av
trycklosa avgaser, trycksatta avgaser, tanklageravgaser och tjira.
Som tillsatsbrinsle anvinds brinngas som tillsitts genom brinnare
for att uppnd ritt temperatur. Forbrinningen sker med luft-
overskott vid temperaturer mellan 1 400-1 600°C och en uppehills-
tid hos rékgaserna om cirka 0,3 sekunder.

De heta rokgaserna strommar in i efterbrinnkammaren
(reaktionsrummet), dir de blandas med avgaserna frin
oxikloreringen. Under omblandningen med de heta rékgaserna
upphettas avgaserna och férbrinningen inleds. Férbrinningen av
de brinnbara restgasbestdndsdelarna sker i efterbrinnkammaren
vid ligst 900°C och 1 sekunds uppehallstid samt ligsta restsyrehalt
om 4-5 volymprocent 1 den utgiende rokgasen. Konstant
temperatur i efterbrinnkammaren regleras med temperatur- regu-
latorn, i den m&n virmeeffekten férindras. Temperaturregulatorn
ger borvirde till gasmingdregulatorn, som styr brinngasventilen.

Tillférseln av forbrinningsluft sker med férbrinningsluft-
fliktarna samt via ejektorn som mingdkonstant till oxiavgaserna.
Primirluftmingden till brinnaren regleras i1 férhillande till
brinngasen. Den ir 25 procent 6ppen vid férbrinning av gaser men
vid tjirforbrinning dr ventilen helt 6ppen.
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Virmedtervinningen

Rokgaserna far passera en avgaspanna dir de kyls ned till < 300°C.
Virmen anvinds fér produktion av 20 bar inga som matas till
20 bar 4ngnit. Kapacitet ir cirka 8,0 ton per timme. Angpannan ir
utférd som en rokgaspanna med integrerad dngdom och arbetar
med ett drifttryck pé cirka 20 bar. Den producerade mittade dngan
tillférs 20 bar &ngnitet. Bottenblisning sker direkt till avlopps-
brunn. Kontinuerligt mava-avdrag kors genom en provtagnings-
kylare som kyls med rivatten. Over injiceringsledningen kan
ingpannan virmas med &nga frin 20 bar nitet. Angmingden och
rokgastemperaturen registreras. Stiger utloppstemperaturen hos
rokgaserna upp mot 400°C mdste tuberna 1 dngpannan rengoéras vid
nista totalstopp.

Saltsyredtervinningen

I anslutning till dngpannan strommar rokgaserna genom kylare.
Rokgaserna innehdller stora mingder klorviten och en mindre
mingd elementir klor. Rening av gaser sker i tvd steg i tvd olika
kolonner. T forsta steget kyls gaser ned 1 en gasguench medstréms-
kylarkolonn genom avdunstning av 3terflddande syra. I denna
kolonn absorberas det mesta av klorvitet frin rokgasen. Cirka
22 procent koncentrerad saltsyra tervinns. Koncentrationen pd
saltsyran ir kontrollerad med radioaktiv densitetsmitare. I andra
steget renas gaserna ytterligare frin klorvitet och klor. Forst tas
klorvitet bort genom tvittning med processvatten. I detta steg
genomgdr saltsyran en férkoncentration, sedan tas resterande av
HCI bort med hjilp av natriumhydroxid NaOH och fri klor, Cl,,
med natriumbisulfitldsning NaHSO,. Lingst upp p& kolonnen
passerar rokgasen en tvd stegs droppseparator. Sista delen bestdr av
en utrustning for att reducera dioxiner och furaner i rokgasen
genom adsorption med aktivt kol. Reducering sker i en
”Kombisorbenhet”, som bestdr av fyra huvudkomponenter: dropp-
separator, rokgasvirmare, adsorber och rokgasflikt. Forbrinnings-
resultatet kontrolleras kontinuerligt genom att syre, koldioxid och
kolmonoxid mits i skorstenen. Den tillférda férbrinningsluften via
flikt mits s att syredverskottet i rokgaserna alltid ir 4-5 volym-
procent. Rokgaser evakueras genom rékgasflikten och trycks ut
genom skorstenen.
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A 2.4 Deponering

Deponering av avfall innebir att avfall liggs pi en kontrollerad
upplagsplats for avfall. En avgrinsad del av deponin kallas
deponicell och ir oftast avsedd for en viss typ av avfall. Exempel pd
avfall som gir tll olika celler ir ej brinnbart bygg- och
rivningsavfall, asbesthaltigt avfall, aska och slagg frin férbrinning
och specialavfall som férorenade jordar och vissa farliga avfall. Det
ir 1 dag férbjudet att deponera brinnbart och organiskt avfall, om
inte tillfillig dispens har givits. Dispensavfall samt avfall med rester
av organiskt material, vilket dterstir trots utsorteringsitgirder, gir
normalt till en sirskild cell.

Det avfall som deponeras pressas samman med en kompaktor.
Ibland mals avfallet fére deponering. Detta gors for att minska
brandrisken och volymen samt fér att minska framtida rorelser
(sittningar) i avfallet, vilket férsdmrar slutticknigen. Vissa limpliga
avfall som sorterats ut kan anvindas till sluttickningen eller andra
konstruktioner.

I en deponi blandas ett stort antal dmnen och produkter med
varandra. Effekterna av de processer som uppstdr ir inte helt
klarlagda. Regnvatten och annat vatten som kommer i kontakt med
avfallet blir férorenat. Deponier ir byggda for att samla upp sddant
s.k. lakvatten. Lakvattnen leds ofta till kommunala avlopps-
reningsverk for behandling, men stora anstringningar pdgdr for att
kunna rena lakvattnet lokalt.

Metan ir en gas som bidrar till vixthuseffekten, och som bildas
vid nedbrytningen av det organiska materialet, men den ir ocksi
mycket energirik och kan med férdel anvindas till uppvirmning
eller framstillning av el. Alla stérre kommunala deponier har i dag
system for uppsamling och nyttiggérande av gasen.

Deponins syfte dr att utgdra en sinka fér material och imnen
som av olika skil inte kan eller bor utnyttjas och spridas 1 samhillet
och dir deponering dr den enda mdjliga eller rimliga omhinder-
tagandemetoden. Det ir av vikt att avfall som deponeras behandlas,
och deponin utformas och lokaliseras, s& att avgingen av miljébe-
lastande imnen frin deponin férhindras eller blir sd 18g att inte

negativa effekter f6r miljé och hilsa fis, varken pd kort eller pa ldng
sikt.
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Appendix — dvergripande definitioner

B 1.1 Inledning

De definitioner som uppges nedan ir de definitioner av dessa
begrepp som finns i de angivna lagarna etc. Nir en skattelag skall
utarbetas ir det fritt att i princip vilja vilken definition som 6nskas
pd begrepp som anvinds. Vidare ir det inte alls klart att om ordet
avfallsforbrinningsanliggning anvinds 1 en skattelag si har det
samma betydelse som 1 annan lagstiftning. Detta kan vara ett
tolkningsstdd, men skattelagen stdr helt pd egna ben och begrepps
definitioner avgors — till sist av domstolarnas praxis om begreppet —
utifrdn den avsikt man kan tyda ut frin skattelagens konstruktion.

B 1.2 Skatt

Det kan till att bérja med konstateras att valet av benimning pi en
pilaga saknar betydelse for den statsrittsliga definitionen (prop.
1973:90 s. 219 f.). Av férarbetena till regeringsformen framgir
bland annat att en skatt karaktiriseras som ett tvingsbidrag till det
allminna utan direkt motprestation, till skillnad frin en avgift som
vanligen forstds som en penningprestation som betalas fér en
specificerad motprestation frin det allminna. I propositionen
Tringselskatt (prop. 2003/04:145 avsnitt 6.1) diskuteras utférligt
begreppen skatt respektive avgift och bland annat foljande anférs.
I vissa fall anses en penningpélaga ha karaktir av avgift. Detta giller
t.ex. om den tas ut endast i niringsreglerande syfte och i sin helhet
tillfors niringsgrenen i friga. De avgifter som tidigare fanns som
ett led 1 prisregleringen inom jordbrukets och fiskets omriden
ansigs utgdra avgifter och inte skatter i statsrittslig bemirkelse.
Som ett annat exempel har nimnts féroreningsavgifter, som tas ut
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av foéretag och som med avdrag endast f6r administrativa kostnader
terfors till foretagssektorn men med en annan férdelning in den
enligt vilka de togs ut. Grinsdragningen mellan skatt och avgift har
belysts i ett flertal lagstiftningsirenden. Sammanfattningsvis har
dirvid f6ljande bedémning gjorts. En pdlaga kan godtas som avgift
i den min den utgdr vederlag for dtgirder i myndighetsutévning
som riktar sig direkt mot den avgiftsskyldige. En pdlaga som
utkrivs av alla som utfér en viss verksamhet, oavsett om och 1
vilken min de varit féremdl f6r nigon direkt dtgird frin berérd
myndighets sida, utgér diremot en skatt. Det kan diskuteras i
vilken utstrickning en avgift skall vara enbart kostnadstickande fér
att inte forlora sin karaktir av avgift. Det har pipekats att en viss
schablonisering ofta dr nédvindig. Avgifterna méste dock utformas
s& att de stdr i rimlig proportion till de kostnader som uppkommer
for det allminna, den s.k. sjilvkostnadsprincipen (jfr prop.
1997/98:45 s. 288).

B 1.3 Avfall

Vad som idr att betrakta som avfall definieras i miljobalken.
Regeringen meddelar enligt samma paragraf foéreskrifter om
avfallskategorier i definitionen.

15 kap. 1 § miljobalken

Med avfall avses varje foremdl, imne eller substans som ingdr i en
avfallskategori och som innehavaren gor sig av med eller avser eller 4r
skyldig att gora sig av med.

Definitionen 6verensstimmer med den som giller inom EU och
som &terfinns 1 det si kallade ramdirektivet for avfall”. Avfalls-
kategorierna framgdr av den Europeiska avfallskatalogen som ir
mycket omfattande.

Definitionen 1 miljobalken specificeras i avfallsférordningen
(2001:1063). T bilagor till f6rordningen finns férteckningar 6ver
kategorier av avfall och vilka avfallsslag som riknas till respektive
kategori. Forteckningarna 3terger den Europeiska avfallskatalogen.
P4 detta sitt har den europeiska definitionen implementerats i det
svenska systemet. EG-domstolens praxis ir vigledande och detta

7 Rédets direktiv (75/442/EEG) av den 15 juli 1975 om avfall (EGT L 194, 25.7.1975, s. 39),
senast dndrat genom kommissionens beslut (96/350/EG) av den 24 maj 1996 (EGT L 135,
6.6.1996, s. 32.
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innebir bland annat att, oavsett om avfallet har ett virde eller inte,
kan det klassas som avfall — dven om det skulle kunna utgéra en
rivara 1 en annan verksamhet. Det ir siledes inte virdet som ir
avgorande 1 friga om en fraktion ir avfall.

Avfallsdefinitionen ir mycket vid. Den ses {6r nirvarande dver
inom ramen for EU:s arbete med det sjitte miljghandlings-
programmet. Denna 6versikt har tll syfte att faststilla nir avfallet
iter blir en produkt dvs. nir dtervinningen ir avslutad.

B 1.4  Avfallsférbranning

Avfallsfoérbrinning definieras 1 avfallsférbrinningsférordningen
(2002:1060) som virmebehandling av avfall genom oxidation eller
andra virmebehandlingsprocesser som pyrolys, férgasning eller
plasmaprocess, i den man som dmnena frin behandlingen sedan
férbrinns.

Avfallsférbrinning med energiutvinning ir en behandlingsmetod
for avfall, som innebir att avfallet eldas upp under utvinning av
energin ur avfallet. Restprodukten frin férbrinning ir aska och
slagg. Nir hushallsavfall brinns terstdr cirka 20 procent i form av
aska och slagg. Slagget bestdr av tre fraktioner; en fin fraktion samt
skrot och slaggrus. Slaggruset kan anvindas som fyllnadsmaterial
vid bland annat vigbyggen. Skrotet kan dtervinnas men det ir
bittre om metaller sorteras ut till dtervinning innan de brinns. Den
fina fraktionen, askan, ir farligt avfall och liggs pd deponi och
triffas d3 av avfallsskatt f6r avfall som deponeras.

Vid férbrinning av avfall kan praktiskt taget hela avfallets
energiinnehdll utvinnas i form av virme, el och &nga. I Sverige gors
det pd ett mycket effektivt sitt. Virme ir den huvudsakliga
energiprodukten som produceras vid avfallsférbrinning och utgor i
regel mellan 72 och 100 procent av den utvunna energin.

Definitionen avfallsférbrinning omfattar mycket mer in den
behandlingsmetod som beskrivits ovan. Den omfattar iven
behandling av avfall med virme f6r att rena eller dtervinna material
eller rent bortskaffande av avfall genom férbrinning.
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B 1.5 Avfallsforbranningsanlaggning

Avfallsforbrinningsanliggning  definieras enligt foljande 1 3§
avfallsférbrinningsférordningen  (2002:1060). Anliggning som
avses 1 artikel 3.4 1 direktivet 2000/76/EG, dvs. en stationir eller
mobil anliggning avsedd fér avfallsférbrinning med eller utan
dtervinning av alstrad energi. Denna definition omfattar hela an-
liggningen och det omride som hor till anliggningen med samtliga
foérbrinningslinjer, utrymmen, utrustning och system som hér
samman med avfallets behandling.

Ar 2003 fanns det 27 stycken avfallsférbrinningsanliggningar i
Sverige som eldade cirka 2,94 miljoner ton avfall och producerade
cirka 8,6 TWh energi 1 form av virme och el. Elva av anligg-
ningarna ir utrustade med dngturbin; r 2003 producerades ungefir
687 GWh el i dessa anliggningar.”® 1 avfallsférbrinningsanligg-
ningar forbrinns hushdllsavfall och liknande avfall samt
industriavfall. Férbrinning av annat avfall in hushillsavfall sker
dven i industrins anliggningar, virmeverk och kraftvirmeverk s.k.
samférbrinningsanliggningar.

P4 grund av att avfallet innehdller eller vid ofullstindig
forbrinning kan ge upphov till farliga imnen finns krav pd att det
ska brinna ut ordentligt. Dessutom ir avfallet ofta ojimnt till
konsistens, storlek och virmevirde, vilket stiller stora krav pd
forbrinningsanliggningen. Aven behandlingen av rokgaserna stiller
storre krav dn 1 ordindra energianliggningar.

For att ha behandlingskapacitet f6r befintligt och kommande
deponeringsférbud pigir en omfattande utbyggnad av avfalls-
forbrinningen. En nyligen genomférd uppdatering av den s.k.
kapacitetsutredningen visar att kapaciteten, om de nuvarande
planerna foérverkligas, kommer att 6ka frin dagens drygt 3,1 Mton
per ér till 5,1 Mton per dr 2008%.

B 1.6 Samférbranningsanlaggning

Samfoérbrinningsanliggning definieras 1 3§ avfallsférbrinnings-
férordningen (2002:1060): Anliggning som avses i artikel 3.5 i
direktivet 2000/76/EG, dvs. en stationir eller mobil anliggning

8 Svensk Avfallshantering 2004, Renhllningsverksfreningen.

# RVF: s rapport Avfallsférbrinning — utbyggnadsplaner, behov och brist

av den 29 januari 2004 uppdaterad i Profus rapport Skatt pd férbrinning av avfall — En
konsekvensanalys av den 29 december 2004.
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vars huvudsakliga indamil ir produktion av energi eller material
dir avfall utnyttjas som normalt brinsle eller tillskottsbrinsle, eller
dir avfall virmebehandlas i syfte att bortskaffas. Denna definition
omfattar hela anliggningen med samtliga forbrinningslinjer,
utrymmen, utrustning och system som hoér samman med avfallets
behandling. Om {érbrinning sker pd ett sddant sitt att det
huvudsakliga indamailet med anliggningen inte kan anses vara
produktion av energi eller material, skall anliggningen anses vara en
avfallsférbrinningsanliggning.

Det ir inte litt att definitionsmissigt skilja en samfor-
brinningsanliggning fr&n en  avfallsférbrinningsanliggning.
Branschen och berérda myndigheter i Sverige anser att dven de
svenska avfallsférbrinningsanliggningarna innefattas av begreppet
samforbrinningsanliggning. Detta eftersom deras huvudsakliga
indamdl ir produktion av energi och eftersom avfall utnyttjas som
normalt brinsle i anliggningarna. I den praktiska hanteringen av
avfallsférbrinningsférordningen har samférbrinningsanliggningar
kommit att f8 betydelsen férbrinningsanliggning som férbrinner
annat avfall dn hushéllsavfall. De anliggningar som férbrinner
hushdllsavfall ir per definition avfallsférbrinningsanliggningar.
Samforbrinningsanliggningarna brinner annat avfall in hushalls-
avfall t.ex. produktionsspill, RT (returtrd)- flis, slam och gummi-
dick tillsammans med annat traditionellt brinsle. Aven i dessa
anlidggningar produceras virme, el och &nga. Begreppet infordes i
Sverige genom avfallsférbrinningsférordningen (2002:1060) som
tridde i kraft i januari 2003 och ir sdledes relativt nytt. Det ir inte
kint exakt hur minga samférbrinningsanliggningar det finns i
Sverige. Exempel pd sidana anliggningar ir sigverkens s.k.
barkpannor, kemiindustrins pannor, cementindustrins ugnar samt
kraft-och virmeverk.

B 1.7 Avfallshantering

Enligt 15 kap. 3 § miljébalken ir avfallshantering en verksamhet
eller dtgird som utgors av insamling, transport, dtervinning och
bortskaffande av avfall.

Avfallsbehandlingsmetoder ir metoder fér att 3tervinna eller
bortskaffa avfall.

Det gors en skillnad mellan materialitervinning och energi-
tervinning — skillnaden beror pd om man tar tillvara pd avfallets
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material eller dess energi. I vissa fall tas bide materialet och energin
tillvara. Vad som ir typiskt for &tervinning ir att det har i syfte att
foridla avfallet till en produkt som kan siljas. T bilaga tre till
renhdllningsférordningen definieras dtervinning som anvindning av
material, niringsimnen eller energi frin avfall.

Avfallsférbrinning producerar virme, el, dnga, slagg och aska.
Kompostering producerar kompost. Rétning producerar biogas
och rétrest. Ovrig materialitervinning producerar olika rena
material s som glas, metaller, plaster, papper m.m. Valet av metod
beror pd vilket avfall som skall behandlas. Att plastdtervinna en
glasburk gir inte varfoér valet av metod ir enkelt. Diremot kan
mycket avfall behandlas pd mer in ett sitt som t.ex. det biologiska
avfallet som kan férbrinnas, rétas eller komposteras.
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3 Utblick

3.1 Avsnittets innehall

I detta avsnitt beskrivs utforligt hur Danmark har utformat sin
beskattning av avfall som férbrinns och 1 &vrigt beskrivs mycket
kort vilka styrmedel vissa nirliggande linder har valt att anvinda
for att uppnd att avfallet behandlas i enlighet med avfallshierarkin.

Skatt pd avfall som deponeras férekommer 1 ett stort antal
linder. I princip har alla EU-linder infért sidan beskattning. Skatt
pd avfall som forbrinns finns i dag i Danmark, Norge, delar av
Belgien, Nederlinderna (dock noll euro/ton), Italien och
Osterrike.

Forutsittningarna for inférande av skatt eller avgift pad
avfallsbehandling varierar mellan olika linder beroende pid bland
annat ansvarsférdelning och infrastruktur. Det gor dven syftet med
styrmedlet och valet av konstruktion av lagstiftningen. Det innebir
att direkta paralleller mellan skattesystemen 1 olika linder ir svira
att dra.

Utredningen har funnit det intressant att titta pd Danmarks
system av tvd anledningar. For det forsta har Danmark gitt ldngt i
sin ambition att styra avfallet mot 6kad materialitervinning och fér
det andra har Danmark ett lika vil utbyggt fjirrvirmenit som
Sverige. Ett vil utbyggt fjirrvirmenit ir en viktig férutsittning for
att en effektiv energiutvinning ur avfall skall vara méjlig. Danmark
och Sverige skiljer sig 4t genom att Sverige har satsat pa
producentansvar pd minga olika avfallsfraktioner medan Danmark 1
stillet har fler miljoskatter.

I avsnittet redogérs ocksd fér den import och export som sker av
avfall till och frdn Sverige. Det framgir av statistiken att importen
ir betydligt stérre dn exporten och att importen frimst sker till
férbrinningsanliggningar.
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3.2 Vissa grannlander
3.2.1 Avfallspolitik i Danmark
Mail

Riktlinjerna f6r den danska avfallspolitiken finns i den nationella
avfallsplanen, Affaldsstrategi 2005-2008. Denna har till syfte att
sitta tydliga mal fér avfallspolitiken under de aktuella dren. Det
dvergripande mélet dr att avfallet skall hanteras miljomaissigt for-
svarligt till ett fornuftigt pris. Avfallspolitiken bygger pd tre
grundstenar;

e forebygga resurssloseri och miljobelastning frin avfall,

e skilja utvecklingen av avfallsmingden frin den ekonomiska
utvecklingen i samhillet och

e mer miljo f6r pengarna genom hdogre kvalité 1 avfallsbe-
handlingen samt en effektiv avfallssektor.

Det kvalitativa mélet foér avfallshanteringen ir att 65 procent av
avfallet skall dtervinnas, 26 procent av avfallet skall f6rbrinnas och

9 procent av avfallet skall deponeras &r 2008.

Figur 3.1. Behandling av avfall i Danmark 2003

Lagring
1%

Deponering
9%

Férbranning
25%

Atervinning
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Kalla: Miljstyrelsen nr. 14 2004, Affaldstatistik 2003
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Styrmedel
Ansvar

Inom ramar och principer som ir fastlagda i den nationella
lagstiftningen ir avfallshanteringen kommunens ansvar. Detta
oavsett om det idr friga om hushdlls-, verksamhets- eller
industriavfall. Kommunen definierar vad som ir avfall och har
skyldighet  att  insamla eller att anvisa vid vilken
behandlingsanliggning avfallet skall bortskaffas och att sikra att
behandlingskapacitet finns.

Miljoskatter

En rad material, emballage och varor ir belagda med skatter i syfte
att minska dess anvindning och styra mot ett miljévinligare
alternativ.

Sedan 1978 har der funnits en volymbaserad skatt pd de flesta
dryckesforpackningar. Skatten tas ut pd nya emballage och ger
foljaktligen ett incitament till att anvinda emballage som kan
dteranvindas.

Sedan 1988 har det funnits en viktbaserad skatt pd engdngs-
artiklar, och sedan 1994 en skatt pa barkassar av papper och plast.

Ar 1999 introducerades en viktbaserad skatt pi 13 produkter;
exempelvis olika typer av emballage, tvdl, smérjmedel, parfym,
margarin, dryck utan kolsyra, viniger och matolja. Skattesatserna
relaterar till varje produkts miljébelastning.

Fran 4r 2000 har der funnits skatt pd PVC (2 DKR/2,43 SEK per
kilo) och phthalater (7 DKR/8,49 SEK per kilo) som 3liggs bade
danska och importerade varor. Vid export av sddana varor iterfds
skatten.

Avfallsskatt

En skatt pd deponering och férbrinning av avfall inférdes &r 1987.
Syftet med skatten ir att reducera mingden avfall som deponeras
och forbrinns. Skatten skall gynna materialitervinning, samt ge
foretag incitament att producera mindre avfall. Skatten tas inte ut
pa farligt avfall, férorenade jordar och bioavfall, som fir limnas till
férbrinning utan kommunens anvisning. Exempel pd bioavfall ir
icke fororenat triavfall, halm, kirnor frin frukter och bir, torra
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fruktdelar, obehandlad kork m.m. Aven brinsletabletter och —
briketter som idr framstillda av det undantagna bioavfallet
undantas. Ursprungligen var skatten 40 DKR/49 SEK per ton avfall
vid sdvil deponering som forbrinning. Skatten administrerades
inledningsvis av miljdmyndigheten. Skattesatsen héjdes kraftigt &r
1990 och 4r 1993 som ett led 1 en groén skattevixling. Samtidigt
inférdes differentierade skattesatser pd sd sitt att det blev dyrast att
deponera, billigare att forbrinna och gratis att tervinna eller
dteranvinda avfall. Tanken var att skattens differentiering skulle
styra enligt avfallshierarkin. Slutligen blev administrationen av
skatten overford till skattemyndigheten. Skatten hojdes igen ar
1997 och senast &r 1999 till dess nuvarande nivd pd 375 DKR/455
SEK per ton avfall till deponering och p& 330 DKR/400 SEK per
ton avfall till férbrinning.

Enligt uppgift frin Danska skatteministeriet (2001) var, mellan
dren 1997 och 2000, avfallsskatten differentierad f6r forbrinnings-
anliggningar s att férbrinning med produktion av elkraft fick en
ligre avfallsskatt. Syftet med differentieringen var att det skulle
finnas ett ekonomiskt incitament f6ér férbrinningsanliggningarna
att producera bide el och virme. Differentieringen togs emellertid
bort den 1 januari 2001, eftersom den inte ansdgs ge 6nskad effekt.
Den gav inte anliggningarna incitament att producera mer in 10
procent el. Det konstaterades ocksd att andelen elproduktion inte
var direkt relaterad till effektiviteten i driften av en anliggning.
Diremot ger det hoga elpriset incitament att producera s mycket
el som mojligt nir vil investeringen 1 turbiner etc. ir gjord.

I Affaldsstrategi 2005-2008 konstateras att avfallsskatten ger ett
ekonomiskt incitament till att dtervinna istillet {6r att deponera
eller forbrinna avfall. Skatten har styrt de stora homogena
avfallsfraktionerna ritt. Fram till 1997 var den dock inte hég nog
att forsikra en tillfredsstillande dtervinning av det industriavfall,
som traditionellt inte har &tervunnits. Efter skattehéjningen 1997
har &tervinningen av industriavfallet ocksd 6kat, dock med stora
skillnader mellan olika féretag. Det skall analyseras om skattens
differentierade nivder sikrar en optimal behandling av avfallet.

Avfallsvirmeskatt

En skatt pd virme som produceras vid avfallsférbrinning inférdes
ar 1998, samtidigt som skatten hojdes f6r 6vriga brinslen (olja, kol
och naturgas). Syftet med skatten var att férhindra att avfallsvirme
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fick en skattemissig fordel 1 férhéllande till virme producerad frin
ovriga brinslen, eftersom det skulle undergriva den politiska
mélsittningen pd avfallsomridet om mesta mojliga dtervinning.
Undantaget frdn skatten ir foljande virme som producerats frin

avfall.

e Virme som anvinds till produktion av elektricitet.

e Virme som anvinds av momsregistrerade féretag i produk-
tionsprocessen.

e Virme som anvinds internt av féretag och andra anliggningar,
som uteslutande producerar virme av avfall. En sirskild kalkyl
giller f6r virme som produceras med en kombination av avfall och
andra brinslen.

e Virme som levereras till utlandet.

Skattesatsen sattes till 12,90 DKR/15,95 SEK per GJ (motsvarande
skattehdjningen {6r de Gvriga brinslena). Avfallsvirmeavgiften har
samma bas som avfallsskatten, men skattens objekt ir den virme
som levereras frin férbrinningsanliggningen. Skattesatsen har satts
med hinsyn till en verkningsgrad vid avfallstérbrinning pd 0,75.
Skattesatsen motsvarar sdledes en beskattning av energiinnehillet i
det avfall som anvinds till virmeproduktion med 9,7 DKR/11,70
SEK per GJ. Féretag som inte redovisar energiinnehdllet i avfallet
pa basis av mitning av mingden virme, kan dock {8 betala skatten
baserad pa avfallets vikt (170 DKR/206 SEK per ton for tri avfall
och 110 DKR/133 SEK per ton for andra avfall).

Berikningar har visat att det trots avfallsvirmeskatten finns en
ekonomisk férdel fér férbrinning jimfért med &tervinning av
avfall. Detta eftersom besparingen pd energiskatterna vid anvind-
ning av avfall som brinsle 6vertriffar avfallskatten och avfalls-
virmeskatten tillsammans.

Vid framstillning av avfallsvirme trings andra brinslen till
virmeframstillning (t.ex. trd, olja, kol och gas) ut. Avfallsvirmen
kan avsittas till det virmepris som avfallsvirmen ersitter.
Energiskatterna pd det uttringda brinslet medfér ett hogre
virmepris och dirmed att avfallsvirmen kan siljas till en hégre pris.

Det hogre priset f6r avfallsvirmen gor det mojligt att verviltra
avfallsskatten och avfallsvirmeskatten pd virmekunderna, och
dirmed kan lénsamheten f6r virmeproduktion 6ka for avfallsfor-
brinningen relativt annan virmeproduktion.

Storleken p& den skatteframkallade 6kningen av virmepriset
varierar efter vilken typ av virmeforbrukning (olika skattesatser for
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energiintensiva foretag, foretag och hushdll), samt om virmen
produceras tillsammans med elektricitet (dir elskatter och
elproduktionsbidrag  ocksd har betydelse). Slutligen har
avfallsbrinslets energiinnehall ocks3 inflytande pa virmepriset.

Vid en jimférelse med virmeproduktion till vanliga hushill i ett
gaseldat virmevirk visar berikningar att det, trots avfallsvirme-
skatten, sker en besparing i energiskatter pd naturgas pd 382-765
DKR/464-928 SEK per ton avfall (allt efter avfallets energiinnehill
frdn 10 till 20 GJ per ton), som anvinds till framstillning av virme.
Jimfor vidare avfallsskatten pd 330 DKR/400 SEK per ton avfall
blir det klart, att energiskattesystemet 1 detta exempel ger
ekonomisk fordel till f6rbrinning framfér dtervinning. Berdkningar
av andra typer av virmeproduktion pekar i samma riktning.

S8, trots den politiska malsittningen pd avfallsomridet i
Danmark om att styra avfallshanteringen enligt avfallshierarkin, gér
energiskattesystemet, och dirmed de samlade ekonomiska
signalerna som de offentliga myndigheterna skickar till aktérerna
pd avfallsomridet, att detta inte sker.

3.2.2  Avfallspolitik i Norge
Mail
De tre viktigaste milsittningarna angdende avfall i Norge ir:

e Att dkningen av avfallsmingderna skall vara betydligt ligre dn
tillvixten 1 ekonomin mitt som BNP.

e Att den del av avfallet som slutbehandlas p& deponier och
genom forbrinning utan energiutnyttjande innan ir 2010 skall
reduceras till omkring 25 procent av avfallet.

e Att praktiskt taget allt farligt avfall skall tas om hand antingen
genom  Atervinning  eller  vara  tllférsikrad  nationell

behandlingskapacitet.'

Maluppfyllelse

Av regeringens miljoskyddspolitik och rikets miljotillstdnd framgdr
foljande. Sedan 1993 har det varit en ligre tillvixt 1 avfall in 1 BNDP.
Mingden hushéllsavfall har sedan 1993 6kat mer in BNP, medan

6kningen av industriavfall har varit mindre. Utvecklingen anses

! Stortingets meddelande nr. 25 (2002-2003).
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bero pd att hushillen har mindre méjlighet och svagare incitament
till att paverka avfallsmingden. Andelen avfall som gick till
slutbehandling var 37 procent &r 2000 jimfoért med 43 procent ar
1995. Denna utveckling har skett under en period di den totala
avfallsmingden o6kat med cirka 15 procent. Vilket innebir att
tervinningen &kat mycket, frimst materialdtervinningen. Utveck-
lingen har varit speciellt positiv for hushillsavfall. Fér detta har
dtervinningen (av bide material och energi) 6kat frin 8,5 till
67 procent under perioden 1992-2001. Vad avser det farliga avfallet
visar den numera forbittrade statistiken att s§ mycket som 50 000
ton farligt avfall inte behandlas enligt reglerna.

Avfallsskatt

Norge har skatt pd avfall som slutbehandlas dvs. deponeras eller
forbrinns®. Syftet med skatten dr att sitta pris pd miljokostnaderna
vid slutbehandling av avfall och dirmed ge incitament att minska
mingden avfall som slutbehandlas genom att istillet material-
dtervinna eller dteranvinda avfallet. Skattesatserna ir satta efter en
virdering av skadekostnaderna for slutbehandlingsmetoderna.

Skatten inférdes 1999 och omfattar sivil deponering som
férbrinning av avfall. Skatten pd deponering ir 409 NOK/443 SEK
per ton for avfall som limnas till anliggning som uppfyller kraven
pd dubbel sido- och bottentitning och 533 Nkr/578 SEK per ton
for avfall som limnas till annan anliggning. Skatten pd férbrinning
baseras enligt nedan pd uppkomna emissioner sedan den 1 juli
2004.

? Avgift pa sluttbehandling av avfall 2005, rundskriv nr. 19/2005 S, <www.toll.no>.
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Tabell 3.1. Skattesatser f6r avfall som f6érbrinns i Norge
Skat’zfep/iktigt Skatt per gram Skat.zfep/iktigt Skatt per gram
dmne gmne
NOK SEK NOK SEK
Stoft 0,600 0,6505 Pb 65,96 71,51
HF 21,23 23,02 Cr 594,07 644,1
HCI 0,106 0,1149 Cu 0,317 0,344
NO, 0,0153 0,0166 Mn 98,84 107,2
S0, 0,0174 0,0189 As 10,10 10,95
Hg 28,72 31,14 Ni 9,68 10,50
Cd 55,25 59,90 Dioxiner 2445000 2651000

Tidigare var forbrinningsskatten en grundavgift om 83 NOK/90
SEK per ton och en tilliggsavgift om 250 NOK/271 SEK per ton.
Tilliggsavgiften varierade med energiutnyttjande av avfallet. Efter
indringen den 1 juli 2004 finns inget sidant frimjande av
energiutvinning.

Skattebasen fér deponiskatten idr avfall som fors in till en
skattepliktig anliggning for slutbehandling. Skattebasen for
forbrinningsskatten ir mingden utslipp till luft f6r alla dmnen
utom koldioxid. Skatten fér koldioxid tas ut med 40,57 NOK/44
SEK per ton avfall som férbrinns. Farligt avfall, férorenade jord-
och 16sa massor (om de férorenats fére den 1 januari 1999), jord
till sluttickning av deponier och oorganiskt material som liggs pd
sirskild plats undantas. En nettobehandlingsmetod anvinds, dvs.
skatten 3terbetalas f6r avfall som fors ut frén en deponerings- eller
férbrinningsanliggning. Undantagna frin férbrinningsskatten ir:

e Energianliggningar i1 industrin som anvinder avfallsbaserat
brinsle i produktionen, eftersom de bedéms vara &ter-
vinningsanliggningar.

e Anliggningar som inte brinner avfall som innehéller fossilt
material skall inte betala skatt f6r utslipp av koldioxid.
Avfallsfraktionen till f6rbrinning skall vara utsorterad, och det
skall dokumenteras att avfallet inte inneh3ller fossilt material.

120



SOU 2005:23

3.2.3  Avfallspolitik i Finland
Mail
Malen f6r Finlands avfallspolitik fram till &r 2005 ir:

e Mingden kommunalt avfall skall vara minst 15 procent mindre
in avfallsmingden beriknad pd basis av mingden ir 1994 och
realtillvixten av BND.

e Gradvis avveckling av anvindningen av imnen och produkter
som sisom avfall ir skadliga fér miljon eller 1 avfallshanteringen
och ersittning av dem med mindre skadliga imnen och produkter.

o Avfallsitervinningsgraden skall ligga pd minst 70 procent.

o Avfallshanteringen liggs upp si att varken avfallet eller
insamlingen, transporten, &tervinningen och behandlingen dsamkar
skada eller fara med tanke p4 hilsa och miljo.

Avfallsskatt

Avfallsskatt 1 form av skatt pd avfall som deponeras inférdes i
Finland under hésten 1996. Skatt betalas for avfall som deponeras
pd en kommunal deponi eller en deponi som tar emot kommunalt
avfall. Detta innebir att industrins egna deponier inte omfattas av
skatten. Skattenivdn ir sedan den 1 januari 2003 23 euro/208 SEK
per ton, skatten kommer att hojas till 30 euro/271 SEK per ton frén
och med den 1 januari 2005.

3.2.4  Avfallspolitik i Tyskland
Mil

Tysklands avfallspolitik bygger pd avfallshierarkin eller som de
uttrycker det; att undvika uppkomsten av avfall, miljomissigt
motiverat &tervinna avfall och miljovinligt bortskaffa avfall. T
centrum for Tysklands avfallspolitik stir produktansvaret. Med det
avses att redan i produktionen skall foérutsittningarna fér en
effektiv och miljomissigt motiverad avfallsminimering och -
tervinning skapas. Producenter skall skapa sina processer pd ett
sddant sitt att sivil produktionen som det senare nyttjandet av
varor skall ske s& att uppkomsten av avfall minimeras och en
miljomaissigt motiverad dtervinning och bortskaffande av slutresten
mojliggors.
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Producentansvar

Den 7 oktober 1996 tridde kretslopps- och avfallslagen® i kraft.
Lagens syfte dr att styra starkt mot avfallsminimering och
materialdtervinning. Lagen omfattar alla produktions- och
konsumtionsvaror. Den slr fast producentens ansvar som i detalj
genomfors genom lagar, férordningar, foreskrifter eller pd frivillig
basis. Producentansvar finns {6r férpackningar, batterier, uttjinta
fordon, spillolja, returpapper och byggmaterial.

Deponiférbud

Den 1 juni 2005 trider deponiférbud i kraft. Genom detta blir det
forbjudet att deponera obehandlat biologiskt nedbrytbart avfall.
Efter termisk eller hégvirdig biologisk-mekanisk behandling av det
biologiskt nedbrytbara avfallet fir resterna deponeras. Syftet med
férbudet ir att minska utslippen av skadliga dmnen till luft och
mark.

3.3 Utvecklingen inom EU
3.3.1 Sjatte miljéhandlingsprogrammet

Utvecklingen av gemenskapens miljopolitik sker fér nirvarande
inom det sjitte miljohandlingsprogrammet (1600/2002/EG) som
utgér en ram for gemenskapens miljopolitik och faststiller de
huvudsakliga miljémal som skall vara uppnddda 1 juli 2012. Milen
motsvarar de huvudsakliga miljéprioriteringarna pd omridena
klimatférindringar, natur och biologisk mangfald, miljo, hilsa och
livskvalitet samt naturresurser och avfall.

3.3.2  Strategi for forebyggande och atervinning av avfall

Kommissionen har som ett led i arbetet med det sjitte miljohand-
lingsprogrammet limnat férslag om en temainriktad strategi for
forebyggande och atervinning av avfall (KOM (2003)301 slutlig).
Den slutliga strategin kommer att utarbetas under &r 2005.

’ Gesetz zur Foérderung der Kreislaufwirtschaft und Sicherung der umweltvertriglichen
Beseitigung von Abfillen.
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I de svenska inspel som har gjort till denna strategi efterlyses
bland annat en rejil genomging av begreppet avfall samt kriterier
for nir ett avfall genom Kkillsortering, uppgradering, kvalitets-
sikring m.m. har limnat avfallsstadiet och blivit en produkt.

3.3.3 Standardisering av fasta atervunna branslen

Inom EU uppdras arbetet med att specificera hur direktivens krav
pa hilsa, sikerhet och milj6 skall uppfyllas, ofta 3t de europeiska
standardiseringsorganisationerna (bl. a. CEN).

Under dr 2000 gav kommissionen CEN mandat att utforma
tekniska specifikationer for fasta biobrinslen (TC 335) och under
r 2002 ocksd for fasta dtervunna brinslen (TC 343). Arbetet i de
bida kommittéerna bedrivs i fem internationella arbetsgrupper.
Sverige spelar en viktig roll i detta arbete genom att ha
ordférandeskapet 1 TC 335 och i ett par av arbetsgrupperna i de
bida kommittéerna. Arbetet har kommit ldngt och under &r 2006
kommer flera av de tekniska specifikationerna att ges ut som
preliminira standarder (prEN).

Det finns flera skil till att kommissionen vill standardisera fasta
dtervunna brinslen. Det forsta ir miljoskil; for att anvinda vid
tillimpningen av EU:s avfallshierarki, f6r att istadkomma bista
mdjliga miljoskydd vid férbrinning samt fér att minska
koldioxidutslippen genom 6kad anvindning av biobrinslen
diribland 4tervunna sddana. Arbetet med standardisering av
brinslen har dirmed ocks& biring pa direktivet om frimjande av el
producerad frin fornybara energikillor (2001/77/EG). Det andra
ir marknadsskil; fér att 6ka anvindningen, acceptansen av och
fortroendet for dtervunna brinslen och biobrinslen samt 6ka
samverkan mellan utrustnings- och brinsletillverkare.

Fast &tervunnet brinsle ir ett brinsle som bearbetats frin
ofarligt avfall f6r att kunna nyttiggdras for energiutvinning i
avfalls- och samférbrinningsanliggningar. 1 praktiken kriver
anvindandet av fasta 3tervunna brinslen en stabil tillging av
forarbetat och homogent avfall uppgraderat till en brinslekvalitet
som kan kopas och siljas pd en marknad. Detta kriver
specifikationer som kan inkluderas i1 transaktioner med fasta
dtervunna brinslen.

Atervunnet brinsle kan bests av 4tskilliga material. A ena sidan
skall material som insamlats sorterats och preparerats till en
ftervinningsbar form inte anses som tervunnet brinsle. A andra
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sidan skall &tervinningsbara material inte vara exkluderade frin
dtervunna brinslen eftersom en sidan uteslutning kan leda till
bortskaffande av dessa material och sléseri pd resurserna i dem.

Ett standardiserat tervunnet brinsle skall ha genomgitt en
effektiv, kvalificerad och kvalitetssikrad produktionsprocess, samt
direfter klassificerats och specificerats. Inom TC 343 ingdr att ta
fram metoder f6r att kunna bestimma andelen biomassa i brinslet.

34 Import och export av avfall
3.4.1 Gallande regler

Inom EU rider sjilvidrsérjandeprincipen och nirhetsprincipen
som innebir att avfall skall bortskaffas sd nira killan som méjligt
och att varje land skall ha egen kapacitet f6r detta. Dessa principer
avser avfall fér bortskaffande. Att bedéma vad som ir
bortskaffande av avfall ir dock inte enkelt. Det ir exempelvis
osikert vilka kriterier som skall vara uppfyllda f6r att EU skall
bedéma férbrinning med energiutvinning som 3tervinning.

Avfall f6r &teranvindning och 4tervinning, materialitervinning
eller energiutvinning, omfattas av reglerna om fri rérlighet inom
EU.

Reglerna  fér  avfallstransporter  finns 1 foérordningen
(93/259/EEG)* om 6vervakning och kontroll av avfallstransporter
inom, till och frin Europeiska gemenskapen. Férordningen ger
mojlighet f6r medlemsstaterna att under vissa férutsittningar
invinda mot grinsoverskridande transporter. Syftet med
forordningen ir att reglera avfallstransporter genom olika
procedurer och kontrollfunktioner, vilka bestims utifrdn vilken typ
av avfall som transporteras, vilken behandling som avses
(3tervinning eller bortskaffande) och vart avfallet skall
transporteras. Den svenska foérordningen (1995:701) om
grinsdverskridande transporter av avfall som tridde i kraft den 1
juli 1995 kompletterar EG:s foérordning. Den begrinsar
mojligheterna att f6ra in avfall till Sverige samt féra ut avfall frin
Sverige. Enligt forordningen delas avfallet in i tre kategorier som
fortecknas pd tre listor — rdd, gul och grén. Uppdelningen ir gjord
efter hur farligt avfallet bedéms vara och vilken kontrollnivd som
skall tillimpas. Det farligaste avfallet finns pd réd lista exempelvis

* Ridets férordning (93/259/EEG) av den 1 februari 1993 om &vervakning och kontroll av
avfallstransporter inom, till och frin Europeiska gemenskapen (EGT L 30, 06.02.1993, s. 1).
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avfall som innehiller, bestir av eller 4r férorenat med PCB. Avfall
pd den grona listan ir att betrakta som mindre farligt exempelvis
obehandlat triavfall samt sorterade fraktioner av plast, papper och
gummi. Den gula listan intar en mellanstillning och omfattar
exempelvis kemiskt behandlat triavfall, hushillsavfall och blandade
fraktioner av trd, papper, plast samt gummi. Det dr Naturvirds-
verket som ansvarar for tillimpningen av dessa regler. Vid inférsel
av avfall pd den réda och gula listan mdste anmilan goras till
Naturvirdsverket. Sddant avfall fir féras in till Sverige endast om
det kan visas att det skall tas om hand i en anliggning som har
tillstdind att bedriva miljofarlig verksamhet enligt 9 kapitlet
miljobalken. Foér avfall pd den grona listan giller ingen
anmilningsplikt 1 enlighet med miljélagstiftningen.

Kommissionen har lagt fram ett férslag till revidering av
férordningen om transport av avfall (KOM (2003)379 slutlig).
Kommissionen féreslir bland annat att avfallstransporter till ett
miljémissigt simre omhindertagande skall kunna nekas. Men
kommissionen har inga planer pd att férhindra det omvinda dvs.
avfallstransporter till ett miljomissigt bittre omhindertagande.
Denna indring syftar till att férhindra avfallsdumpning. Forslaget
till reviderad férordning diskuterades vid ridsmétet (miljo) 1 juni
2004 och en gemensam stindpunkt antogs forst i september samma
ar.

3.4.2 Nationella mal fér avfallshanteringen

Importen av avfall till Sverige f6r f6rbrinning med energiutvinning
har nistan fyrfaldigats under de senaste fem &ren, frin 106 kton
1998 till 412 kton 2003. I Regeringens skrivelse En nationell strategi
for avfallshanteringen’ skriver man féljande angiende import av

avfall.

Regeringen anser att avfall frdn gula respektive réda listan inte bor
importeras f6r omhindertagande. /.../ En forutsittning {6r import av
avfall ull Sverige bor vara att importen inte hindrar dtervinning eller
bortskaffande av inhemskt avfall. Fér transporter av avfall for dter-
vinning, dvs. materialdtervinning eller energiutvinning, giller den fria
rorligheten for varor som huvudprincip. /.../ Avfall som gir till
energiutvinning kan genom prisdumpning konkurrera ut biobrinslen
och andra inhemska brinslen.

5 En nationell strategi for avfallshanteringen, Regeringens skrivelse 1998/99:63.
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I realiteten har Sverige ingen mdjlighet att férhindra import av
avfall frin gula respektive roda listan om det 4tervinns i en
anliggning som har tillstdnd fér det. Avfallspolitiskt ir importen
inte bra, eftersom det rider brist p& férbrinningskapacitet i Sverige
och brinnbart avfall dirfér deponeras pd dispens. Miljopolitiskt ir
instillningen till denna import inte lika siker eftersom anligg-
ningarna 1 Sverige, i ett europeiskt perspektiv, omhindertar
avfallets energiresurs mycket effektivt och dessutom sérjer for att
resterna frin forbrinningen omhindertas pa ett sikert sitt.

3.4.3 Import

Importen av avfall sker frimst av sorterat brinnbart avfall till
virme- och kraftvirmeverk, vilka dr fastbrinslepannor. Denna
import kommer till allra stérsta del frin Tyskland, Holland,
Danmark, Norge och Finland. Det férekommer dock ocksd import
av blandat hushallsavfall till avfallsférbrinningsanliggningar.
Denna import kommer frimst frin Finland, Norge och Danmark.
Detta ir inte konstigt med tanke p3 Sveriges geografi. Aven om vi
har kapacitetsbrist nationellt kan det regionalt vara naturligt att
importera avfall vid &verkapacitet exempelvis 1 norra Sverige frin
Norge, i 6stra Sverige frin Finland och i s6dra Sverige frin
Danmark. Avfallsférbrinningsanliggningarna har ingen skyldighet
att forst och frimst behandla svenskt avfall utan vid éverkapacitet
ir det marknaden som styr vilket avfall som behandlas. Av figuren
nedan framgdr hur importen av réd- och gullistat avfall till
forbrinning och materialdtervinning utvecklats under de senaste
dren.
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Figur 3.2. Inforseln av rod- och gullistat avfall under dren 1998-
2003

500 . .

. . W materialatervinning

@ energiutvinning
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ar

Kalla: Naturvéardsverket

Eftersom inforsel av avfall pd den gréna listan inte behéver anmilas
till Naturvirdsverket finns det ingen &rlig statistik pd denna.
Avseende &r 2000 finns dock uppgifter som utredningen redovisar
nedan. Enligt Naturvirdsverket® importerades 1 665 kton avfall pd
den grona listan under &r 2000. De avfallsfraktioner som férdes in
var

e returpapper och returfiber 600 kton
e metaller (skrot 550 kton
e obehandlat tri, kork, fruktkirnor m.m. 450 kton
e plast 20 kton
e gummi 45 kton

Det inférda avfallet har till cirka 60 procent materialdtervunnits
och resterande har energiutvunnits. Vad giller energiutvinningen
har cirka 500 kton importerats enbart i det syftet och stérsta delen
omfattar obehandlat triavfall. Ytterligare 100 kton returpapper och
returfibrer har anvints som brinsle eftersom de av kvalitetsskail

¢ Inférsel och import av avfall till Sverige enligt gron avfallslista, rapport 5245, oktober 2002.
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méste kasseras. Inférseln av plast och gummi uppgér till 65 kton
och det anvinds i avfallseldade anliggningar i effekthéjande syfte
och i cementugnar.

I rapporten férklaras importen pd foljande sitt. Utsorteringen av
tidningspapper, plaster, gummlprodukter etc. 1 hela Europa har
medfort ett 6verskott pd dessa produkter eftersom utbyggnads-
takten for behandling av utsorterat material inte dr i fas med
tillgdingen. Kostnaden fér avfallslimnaren att ta hand om avfall i
Europa ligger pd cirka 2 000 kronor per ton jimfért med halva
priset i Sverige, se ocksd avsnitt 3.4.5 nedan. Europeiska avfalls-
bolag har dirfér ekonomiskt utrymme att féridla och transportera
avfall till Sverige. Frimst mirks detta pa energisidan dir brinnbart
material enligt grona och gula listan 1 allt stérre utstrickning finner
avsittning 1 Sverige. De svenska energianliggningarna kan ocksd
betala ett hogre pris generellt sett eftersom energiutnyttjandet i
Sverige ir 90 procent jimfort med 25-35 procent i flertalet linder i
Europa. Inférseln av brinnbart material enligt gréna listan uppgir
till drygt 500 kton bestdende av obehandlat tri till 90 procent och
resterande plast och gummi. Det ir frimst koleldade anliggningar
som valt att ersitta kolet med hogvirdiga brinslen frin
energisynpunkt fér att kunna fi ut motsvarande effekter ur sina
anliggningar. Jimfort med kol har plasten 25 procent hogre
virmevirde, gummi samma virmevirde och tripellets cirka 40
procent ligre virmevirde. Tendensen ir en o6kad inférsel och
import speciellt pd energisidan. Det finns anliggningar som eldar
torv och kol som utan kostsamma ombyggnader kan 6vergd till
olika fasta avfallsbrinslen pd sdvil grona som gula avfallslistan.

3.4.4  Export

Det ir betydligt mindre mingder avfall som exporteras frin
Sverige. Frimst exporteras avfall fér materialitervinning. Av
figuren nedan framgdr hur exporten av réd- och gullistat avfall
utvecklats under de senaste dren.
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Figur 3.3. Utférseln av rod- och gullistat avfall under &ren 1998-
2003
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Kalla: Naturvardsverket

Eftersom utférsel av avfall pd den grona listan inte behéver anmilas
till Naturvirdsverket finns det ingen &rlig statistik pd denna.
Avseende r 2000 finns dock uppgifter som utredningen tagit del
av. Avseende avfall pd den gréna listan exporterades 660 kton avfall
under dr 2000. De avfallsfraktioner som férdes ut var

e returpapper 200 kton
e metaller (skrot) 400 kton
e plast (frimst hirdplast 60 kton

3.4.5  Drivkrafterna till den 6kade importen av brannbart
avfall nar det rader kapacitetsbrist i landet.

Importen av avfall har 6kat markant mellan 1999 och 2003. Det ir
frimst import till energiutvinning som &kar. Importen &kar
samtidigt som det rider brist pd behandlingskapacitet 1 Sverige.
Forklaringarna till detta ir manga, en av dem ir att det importerade
avfallet till storsta delen brinns i traditionella fastbrinslepannor
alltsd inte 1 avfallsfoérbrinningsanliggningar. Den totala importen
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av  hushéllsavfall tll energiutvinning 1 avfallsférbrinningsan-
liggningar &r 2003 motsvarar 1 procent av den totala mingden
hushéllsavfall som férbrindes i sidan anliggningar’. T en doktors-
avhandling frin Chalmers® pekas féljande huvudskal till import av
avfall ut.

energisystemets infrastruktur

energiskatter

kvaliteten pd det dtervunna brinslet

deponiférbud och brist pd avfallsbehandlingskapacitet
avfallsskatter

mottagningsavgifter

Energisystemet i Sverige, med vil utbyggt fjirrvirmenit, mojliggor
effektiv energiutvinning samtidigt som de héga energiskatterna pd
alternativen skapar héga priser pd virme och el. Detta medfér hoga
intikter frin energiutvinningen. Dirtill kommer att i bland annat
Holland och Tyskland, varifrin mycket import sker, ir behandling
av avfall mycket kostsamt och har s& varit i ménga &r. I figur 3.4
nedan illustreras mottagningsavgift och férbrinningsskatt for
avfallsférbrinning i 13 europeiska linder 2004. Staplarna anger
medelvirden for linderna och det finns stora nationella skillnader.
De huvudsakliga férklaringarna till Sveriges l3ga nivd pi
genomsnittlig mottagningsavgift ir den hdga energiutvinningen,
hoga skatter pa fossila brinslen och frinvaron av skatt pd avfall som
forbrinns.

7 Svensk Avfallshantering 2004, Arsskrift frin RVF — Svenska Renhallningsverksforeningen.
8 Improving Model-Based Systems Analysis of Waste Management, doktorsavhandling,
Olofsson, M., Institutionen fér Energiteknik, Chalmers, 2004.
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Figur 3.4. Mottagningsavgift och férbrinningsskatt for avfallsfor-
brinning i 13 europeiska linder 2004
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Kalla: Mottagningsavgifter fir avfallsférbranning, Profu 2005-02-03, MéIndal

De stora kostnaderna f6r avfallsforbrinning i Europa innebir ocksd
att det har funnits och finns ekonomiskt utrymme att producera
vil sorterade avfallsbrinslefraktioner som haller hog kvalité som
svenska energiproducenter kan betala ett hogt pris for p.g.a. det
goda energiutbytet och det hoga energipriset. Vad avser
avfallssektorn s& hiller hela Europa pd att minska deponeringen av
avfall. Minga linder har infért olika deponiférbud. Detta har
medfort ett behov av alternativa behandlingsmetoder och en ¢kad
efterfrigan pi dessa. Detta medfér att behandlingsmetoden
férbrinning ir dyr i Europa. Olika avfallsskatter pressar ocksd
priserna  pd  behandlingsmetoderna  uppdt.  Alla  dessa
omstindigheter pdverkar mottagningsavgifterna som i sin tur
paverkar avfallslimnaren. Det dr summan av transportkostnaden
och  mottagningsavgiften/brinslepriset  som  jimférs med
alternativen. Import och export beror pd priset fér tjinsten
respektive varan sdvil i avsindar- som mottagarlandet.

131



4 Styrmedel pa avfallsomradet och
energiomradet

4.1 Allmant

Avfall och avfallsbehandling samt energianvindning kan generera
milj6- och hilsoproblem, som inte tillrickligt beaktas av avfalls-
innehavare eller avfallsbehandlare. Foér att minska risken for
negativa effekter pd minniskors hilsa och pd miljén anvinds
styrmedel 1 syfte att pdverka beteenden hos olika aktérer 1 6nskad
riktning. Sambhillets styrning av avfallsbehandlingen ir genom den
gemensamma miljopolitiken betydande och olika styrmedel
utnyttjas med syftet att direkt eller indirekt pdverka hur avfall
behandlas. Ocksd styrningen inom energiomridet ir betydande. I
figur 4.1 illustreras detta och styrmedlen beskrivs mer i detalj
senare 1 avsnittet.

Figur 4.1 Omvirldsfaktorer till avfallsférbrinningen

Deponiforbud organiskt/brannbart avfall
Avfallsforbranningsforordningen Dispensdeponering Utslappsrattigheter Elcertifikat

Renhallningsavgifter Producentansvar Miljobalken Omlaggning av energi- NO,-avgift
Styrmedel for och miljoskatter

biologisk behandling Standardisering av returbranslen

Kraftvarmebeskattning
Deponeringsforordningen Skatt p3 avfall som forbrinns? Gron skattevaxling

Deponiskatt

Avfallssystemet

.

Energisystemet

4

Avfalls -
forbranning

Kalla: Figur fran Profu 2004-12-29 Skatt pa firbrdnning av avfall— En konsekvens-
analys, nagot omarbetad
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Utredningen har 1 uppdrag att férorda ett styrmedel som frimjar
materialdtervinning av det brinnbara avfallet nir det ir miljs-
missigt motiverat. Det styrmedlet kommer att verka tillsammans
med ménga andra styrmedel pd miljé-, avfalls- och energiomridet.
P4 avfallsomridet styrs avfallet med hjilp av en mingd styrmedel
sdvil administrativa som ekonomiska. Det ir exempelvis reglerat
vem som har ansvar for att avfallet omhindertas pd ett bra sitt. For
vissa fraktioner finns det krav pd att en viss mingd skall
materialdtervinnas. De miljéproblem som finns inom avfallssektorn
ir pd minga sitt gemensamma med miljéproblem 1 andra sektorer
(t.ex. utslipp av vixthusgaser, utslipp av f6r milj6 och hilsa farliga
imnen). I nedanstiende avsnitt féljer en genomging av de
styrmedel som pd olika vis pdverkar wvalet av avfallsbe-
handlingsmetod i dag och i den nirmaste framtiden.

Avfallsskatten pd avfall som deponeras ir ett styrmedel som skall
ge ekonomiskt incitament att minska deponeringen av avfall och
minska den totala mingden avfall. Dessutom ir det forbjudet att
deponera vissa avfallsfraktioner, vilket kraftfullt styr avfall frin
deponering. Det finns ocksi ekonomiska styrmedel pi andra
omriden som indirekt pdverkar avfallshanteringen. Exempel pad
sddana ir skattebefrielsen f6ér biogas och skattelittnaden for
gasdrivna tjinstebilar som gynnar den biologiska behandlingen
(eftersom biogas framstills genom biologisk behandling) samt
skattebefrielsen for avfall nir det anvinds som brinsle vilket
gynnar férbrinning med energiutvinning.

Regler om energi-, koldioxid- och svavelskatt pd brinsle samt
energiskatt pd el finns i lagen (1994:1776) om skatt pi energi.
Lagen skall bland annat verka styrande mot energi- och miljs-
politiska mil, som god hushéllning med energi, 6kad anvindning av
fornybar energi och minskad negativ miljopdverkan. Av sirskilt
intresse 1 forhdllande till avfallshanteringen ir utformningen av
energi- och koldioxidskatterna pd brinslen som anvinds i kraft-
och fjirrvirmeproduktionen eftersom avfall under senare ar i allt
hégre grad anvinds som brinsle for virmeproduktion sirskilt i
fjarrvirmeverken. Vare sig energi-, koldioxid- eller svavelskatt tas
ut pd avfall. Energibeskattningen av konkurrerande brinslen fir
dirfér stor betydelse for avfallsférbrinningens omfattning och
ekonomiska férutsittningar.

Under senare &r har omfattande dtgirder vidtagits i syfte att ka
biobrinslenas konkurrenskraft. Detta har 1 hog grad gillt stimulans
for okad foérbrukning av biobrinslen inom virmesektorn. Mot
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bakgrund av den héga nivin pd de svenska energiskatterna ir det i
praktiken energibeskattningens utformning som skapar férut-
sittningar for biobrinslenas konkurrenskraft. Detta beror pd att
priset pd fossila brinslen genomgdende ir ligre dn pa biobrinslen.
Detta giller dock frimst “reella” biobrinslen, dvs. produkter som
framstills 1 syfte att anvindas som energivaror. Vad avser rest- och
biprodukter samt avfall framstills dessa produkter inte direkt i
syfte att anvindas som brinsle, utan de uppstdr som en foljd av
framstillning eller forbrukning av andra produkter. Dessa
produkter har ofta snarare ett negativt pris, dvs. innehavaren ir
villig att betala ett pris f6r att bli av med produkten. En betydande
del av produktionen i de svenska virmeverken hirrér numera frin
sddana skattefria produkter som inte ir “reella” biobrinslen.

4.1.1  Huvudgrupper av styrmedel

Styrmedel brukar delas in i tre huvudgrupper:

e Direkt prispdverkande ekonomiska styrmedel som skatter,
avgifter och subventioner (inkl. skattereduktion). Praktiska
exempel idr avfallsskatten, NOy- avgiften, utslippsritter, grona
certifikat och pant.

e Administrativa styrmedel som direkt reglerar
resurstilldelningen och/eller resursanvindningen. Det kan gilla
marknadens organisation och foérdelning av rittigheter. Till
denna grupp hér ocksd bland annat kvantitativa begrinsningar
av resursanvindning eller utslipp liksom regler for utformning
av  industrianliggningar och  produktionsmetoder samt
myndigheters tillsyn av reglernas tillimpning. Praktiska
exempel ir l&ngsiktiga avtal mellan foéretag och staten, samt
regleringar av olika slag och planering.

e Direkta statliga resursinsatser, for investeringar i infrastruktur
eller 1 forskning, utbildning och informationsspridning.
Information kan anvindas som ett direkt styrmedel som
piverkar  kunskaper, attityder och  brukarbeteenden.
Information kan ocksd anvindas som ett nddvindigt
komplement till ekonomiska och administrativa styrmedel.

Inom var och en av de tre ovanstdende huvudgrupperna &terfinns

sdvil generella som selektiva styrmedel. Valet av styrmedel innebir
ett val mellan styrmedel som har olika egenskaper. Den grund-
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liggande skillnaden mellan administrativa och ekonomiska
styrmedel (eller incitamentskapande/marknadsbaserade styrmedel)
ir att administrativa styrmedel anger hur ett visst méil skall n3s,
medan ekonomiska styrmedel siger att mélet skall nds men inte
hur. De ekonomiska styrmedlen har de senaste decennierna anvints
1 storre utstrickning dn tidigare. Detta beror till stor del pd att de
ger valméjlighet, vilket innebir att forutsittningarna att nd mélen
pd kostnadseffektiva sitt ir goda.

4.1.2  Vilka styrmedel bor véljas?

En huvudregel vid val mellan olika slags styrmedel ir att styrmedlet
1 storsta mojliga utstrickning skall riktas direkt mot det problem
man vill 16sa. Om politiken ir avsedd att uppfylla flera mél och
hantera flera slags effektivitets- och foérdelningsproblem, behéver
den innehilla flera styrmedel. I praktiken blir det ofta en friga om
en avvigning, dir hogre grad av miluppfyllelse pd ett omride
uppnids pd bekostnad av andra mél. Vidare miste valet av styrmedel
givetvis bestimmas med utgdngspunkt i dels de grundliggande
effektivitetsmilen, dels karaktiren hos de marknadsbrister och
fordelningsproblem som motiverar statliga ingripanden. De
uttalade kriterierna 1 den svenska miljopolitiken idr att miljomalen
dels skall spegla kritiska belastningspunkter, dels skall bestimmas
mot bakgrund av vad som kan betraktas som ekonomiskt rimligt.
De svenska miljomaélen ir alltsd i de flesta fall inte resultatet av
ndgon uttrycklig virdering av de kostnader och intikter som en
forbittrad miljokvalitet ger upphov till.

4.1.3 Kostnadseffektivitet

Vid konsekvensanalyser av miljopolitiska styrmedel finns ett
allmint krav pd beslutsunderlag som mojliggdér en virdering av
dessa frin sambhillsekonomisk synpunkt. Vad som ir sambhills-
ekonomiskt énskvirt dr dock 1 minga fall mycket svirt att ta reda
pi i praktiken, varfér ett krav pd hog kostnadseffektivitet ofta
nimns (t.ex. 1 kommittédirektiv) som ett mera rimligt och
operationellt krav pd beslutsunderlaget f6r miljopolitiken.
Utredarens forslag till styrmedel — skatt eller annat ekonomiskt
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styrmedel — skall garantera styrning mot kostnadseffektiva system
och i ett helhetsperspektiv uppfylla relevanta miljomal.

Kostnadseffektivitet innebir att ett givet miljomal skall nds till
ligsta mojliga kostnad eller, vid en given kostnad skall storsta
mojliga miljonytta nds. Om miljomalet dr givet krivs dirfor ingen
ekonomisk virdering av miljényttan for att kostnadseffektivitet
skall kunna bedémas utan endast en uppskattning av kostnaderna
for att uppni milet med olika &tgirder. Olika Atgirder eller
policyforslag kan sedan rangordnas efter tilltagande sambhilleliga
kostnad s& att valet underlittas. Kostnader fér administration,
kontroll och uppféljning men ocks3 olika anpassningskostnader for
hushill och foretag beaktas. Exempelvis kan en 6kad arbetsinsats
vid killsortering leda till anpassningskostnader fér hushillen.
Investeringskostnader i nya maskiner och utrustning som krivs for
att nd miljdmal, men iven konsekvenser som minskad produktion
ir exempel pd anpassningskostnader f6r foretag.

Skatteintikter utgér i sig ingen reell kostnad pd sambhillsniva,
eftersom dessa intikter inte forsvinner utan byter dgare. Omfor-
delning leder dock till f6rdelningspolitiska och offentligfinansiella
konsekvenser som, utéver kravet pd kostnadseffektivitet, skall
beaktas.

Analys av kostnadseffektivitet skiljer sig frdn sambhills-
ekonomisk eller vilfirdsekonomisk analys dir miljényttan i kronor
stills mot kostnader. Nettot av dessa avgér om en dtgird eller ett
policyférslag skall rekommenderas eller inte. Diskussionerna i
denna utredning relateras endast till kostnadseffektivitet.

Vilket  berikningsunderlag  behovs for att bedéma
kostnadseffektivitet

I huvudsak ir det tre olika typer av berikningsunderlag som behévs
for att beddma kostnadseffektivitet. Dessa ir

1. Miljseffekt.

2. Direkta kostnader for foretag eller hushill som f6ljd av
styrmedlet (exklusive skattekostnader).

3. Uppgift om kostnader f6ér administration, mitning, och
kontroll.

Betriffande den forsta punkten idr det virt att betona att; om
miljomélet dr givet krivs endast en uppskattning av kostnaderna
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fér att uppnd mélet med olika itgirder for att kunna bedéma
kostnadseffektiviteten. I manga fall ir detta ocksd fallet.
Regeringen foresldr kvantitativa miljémal som Riksdagen sedan
beslutar om. Det ir sillan fallet att dessa mil exakt avspeglar en
korrekt virdering av miljonyttan 1 forhdllande till kostnader, utan
méilen f&r mer ses som en indikation pd ambitionen inom olika
delar av miljopolitiken.

Betriffande miljdeffekten av t.ex. en skatt pd avfall som f6érbrinns
skall betonas att vikt utsorterat material inte ir ett bra mitt for att
avgora storleken pd miljdeffekten. Férutom att ett antagande om
att det utsorterade materialet faktiskt gdr till materialdtervinning
krivs ocksd en virdering av miljévinsten for okad material-
dtervinning av olika fraktioner. Av bilaga 3framgir att materialdter-
vinning av plast, papper, metaller, glas m.m. generellt ir att féredra
ur miljésynpunkt framfér energiutvinning och deponering.
Miljévinsterna dr ocksd 1 de flesta fall storre for icke fornybara
material dn f6r fornybara. Detta innebir, annorlunda uttryckt, att
ett ton plast inte kan likstillas med ett ton wellpapp nir
miljévinsten skall bedémas.

Betriffande direkta kostnader for foretag och hushdll, avser dessa
anpassningskostnader 1 form av beteendeférindringar for att
minska sin miljopdverkan (t.ex. investeringar i miljébesparande
teknik, forindrad planering av exempelvis transporter, minskad
produktion eller konsumtion). Det som ir av intresse dr hur
kostnaderna varierar mellan styrmedel och om de bedéms vara
rimliga. Fér vissa styrmedel idr det naturligt att anta att
anpassningar ir kostnadseffektiva. Detta giller marknadsbaserade
styrmedel sisom skatter, avgifter och utslippsrittshandel. Det
grundliggande skilet till kostnadseffektiviteten ir att aktdrerna gor
sitt bista for att undvika den kostnadsékning som exempelvis ett
hégre pris medfér (genom t.ex. en skatt) och att denna strivan ir
kontinuerlig s& linge som aktdrerna ger upphov till miljopaverkan.
Detta skiljer skatter frin regleringar av exempelvis utslippsgrinser,
eftersom det fo6r de senare ofta ricker med att komma “under
ribban”.

Om hushéllen p.g.a. styrmedlet férvintas dgna ytterligare tid och
energi till killsortering, dr det motiverat att beakta hushillens
anpassningskostnader. En central faktor i sammanhanget ir vilket
virde som det ir rimligt att tillmidta den extra tid som
killsorteringen medfér. Det dr befogat att tillskriva tiden, och
dirmed den extra tiden, fér killsortering ett positivt virde och
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beskriva den som en kostnad fér hushillet' och féretaget. Om det
ir enkelt och tidsbesparande att killsortera, exempelvis som en
foljd av en tydlig och tillginglig fastighetsnira sortering, spelar
sannolikt storleken pd tidsvirdet mindre roll. Om det diremot ir
tidskrivande att killsortera kan tiden vara en avgoérande faktor fér
graden av killsortering och dirmed fér styrmedlets kostnads-
effektivitet. Aven om det ir svirt att ge denna tidsfaktor ett
monetirt virde kan den, sdvil ur styrningsperspektiv (férvintad
killsortering, i en f6érlingning den férvintade miljévinsten) som ur
kostnadseffektivitetsperspektiv (till vilka kostnader miljévinsten
gors), vara avgdrande vid bedémning av kostnadseffektiviteten.

I fr&nvaro av kostnader for administration, mditning och kontroll,
ir det, enligt ovan, rimligt att anta att marknadsbaserade styrmedel
per definition ir kostnadseffektiva och att denna egenskap gér dem
attraktiva vid val av styrmedel. T verkligheten kan dock transak-
tionskostnaderna vara betydande, varfér marknadsbaserade
styrmedel i ett storre kostnadseffektivitetsperspektiv inte alltid ir
att foredra. Som exempel kan nimnas att sdvil certifikatsystem och
handel med utslippsritter ir férknippade med olika typer av trans-
aktionskostnader. Sett frn transaktionskostnadsperspektiv ir
exempelvis en koldioxidskatt sannolikt att féredra framfor ett
system med utslippsrittshandel, i alla fall ur ett svenskt perspektiv
med ett generellt sett vil fungerande skattesystem (sedan kan det
finnas andra aspekter som gor att hdga transaktionskostnader kan
accepteras, t.ex. viljan att garantera en viss miljdstyrning,
konkurrenshinsyn eller mojligheten att internationalisera
styrmedlet).

I sammanhanget kan det vara viktigt att nimna att dessa tre
kategorier inte ir en uttdémmande lista, utan att de snarare skall ses
som tre mer grundliggande kategorier f6r vad som kan ligga till
grund fér bedomningar av kostnadseffektiviteten. I ett helhets-
perspektiv, och fér att kunna bedéma styrmedlet frin samhills-
ekonomisk synpunkt, bér man dock dven inkludera den indirekta
effekt som miljpolitiska styrmedel har pd ”“andra marknader”
inklusive 3terkopplingseffekter till den reglerade marknaden.
Annorlunda uttrycke, i ett helhetsperspektiv bor ett mitt pd den
totala effekten pd ekonomin finnas, inte bara summan av de direkta

! Det kan dock vara fallet, iven om detta endast torde gilla for en liten minoritet av
avfallsinnehavarna, att killsortering ir en fritidsaktivitet som inte upplevs som en kostnad.
Denna grupp far forvintas redan 1 dag killsortera 1 sd pass stor utstrickning att en skatt pd
avfall som férbrinns, eller ndgot annat styrmedel med samma inriktning, inte kan férvintas
f4 ndgra storre effekter.
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kostnaderna av styrmedlet. S3dana indirekta effekter kan vara
konsekvenser pd den internationella konkurrenskraften, pdverkan
pd konkurrenssituationen inom landet, samt eventuella effekter pa
sysselsittning, skatteintikter m.m. Dessa effekter ir dock i minga
fall svira att kvantifiera, men bor inte desto mindre beaktas i ett
helhetsperspektiv. Vissa av dess dterkopplingseffekter beaktas vid
berikningen av statsfinansiella konsekvenser, eftersom skattefor-
indringens effekter pd andra skattebaser in de som direkt berérs
ocksd beaktas. Dessa berikningar ir dock inte perfekta, men tar
indd hinsyn till att vissa anpassningar sker till f6ljd av skatte-
férindringar.

4.2 Styrmedel pa avfallsomradet
4.2.1 Administrativa styrmedel
Miljébalken

Sedan 1999 finns miljslagstiftningen samlad i miljébalken. Reglerna
om avfall finns i férsta hand samlade i kapitel 15. Dir dterfinns
definitioner av begrepp pi avfallsomridet, regler kring hantering av
avfall, regler kring kommunernas ansvar f6r avfallshanteringen och
bemyndiganden att meddela foreskrifter om avfallshantering,
tillstdndsplikt m.m. I kapitlet finns dven bestimmelser rérande
producentansvar, dumpning och nedskripning.

Andra kapitlet 1 miljobalken innehiller allminna hinsynsregler.
En av dessa idr att alla som bedriver en verksamhet eller vidtar en
dtgird skall hushdlla med rdvaror och energi samt utnyttja
mojligheterna till &teranvindning och &tervinning samt i forsta
hand anvinda férnybara energikillor.

Enligt 9 kap. miljobalken och férordningen (1999:899) om
miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd giller tillstdndsplikt for att
anligga och driva verksamhet med beteckning A eller B i
forordningens bilaga. Nigra exempel pd A-verksamheter ir
anliggningar for framstillning av massa och papper, anliggningar
foér framstillning av kemiska produkter och cement, anliggningar
for produktion av metaller samt anliggningar f6r f6rbrinning eller
deponering av avfall. T dag omfattas cirka 6 000 verksamheter i
Sverige av tillstindsplikt. Naturvirdsverket har 1 en rapport som
limnats till regeringen féreslagit att antalet reduceras med cirka
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1350 verksamheter’. Tillstindspliktiga verksamheter prévas
antingen 1 Miljédomstolar (A-anliggningar) eller i Linsstyrelsernas
Miljéprévningsdelegationer  (B-anliggningar). Den prévande
myndigheten skall i samband med tillstdndsprévningen 1 sina
overvigningar alltid beakta miljobalkens mil och de allminna
hinsynsreglerna. Bland hinsynsreglerna kan hir nimnas
anvindandet av bista mojlig teknik (BAT) och de s.k.
hushdllnings- och kretsloppsprinciperna. Ett tillstdndsbeslut
forenas alltid med ett antal villkor som verksamheten maste félja.
Det kan exempelvis vara villkor om tilliten produktion, olika
utslippsvillkor, villkor angiende energiférsérjning och avfalls-
hantering samt krav pd olika typer av dtgirder. Verksamhets-
utdvaren skall i samband med myndighetstillsyn samt i den arliga
miljérapporteringen till tillsynsmyndigheten kunna visa att
villkoren efterlevs samt att de allminna hinsynsreglerna {6ljs.

Avfallstérordningen

I avfallsférordningen (2001:1063) preciseras minga av reglerna i
miljobalken nirmare. Férordningen innehéller en rad definitioner
bland annat definieras brinnbart avfall som sidant avfall som
brinner utan energitillskott efter det att férbrinningsprocessen
startat och organiskt avfall som sidant avfall som innehéller
organiskt kol, exempelvis biologiskt avfall och plastavfall.
Dessutom innehdller férordningen reglerna om den kommunala
renhdllningsskyldigheten, kommunal renhdllningsordning, all-
minna bestimmelser om hantering av avfall och tllstdnds- och
anmilningsplikt f6r transport och annan hantering av avfall. Det ir
1 avfallsférordningen regeln om att brinnbart avfall skall férvaras
och transporteras bort skilt frdn annat avfall finns. Den innehéller
dven definition och sirskilda regler f6r farligt avfall. Som bilaga till
forordningen 4terges den si kallade EWC’-katalogen. Denna
tilldelar varje avfallsslag ett nummer samt innehéller den indelning i
avfallskategorier som giller inom EU.

? Naturvirdsverkets rapport nr 5353, Préva eller inte prova, februari 2004.
* Europeiska avfallskatalogen, European Waste Catalogue.
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Forordningen om deponering av avfall

Genom férordningen (2001:512) om deponering av avfall som
tridde i kraft 1 juli 2001 har Sverige inférlivat EG-direktivet om
deponering av avfall (99/31/EG)* i svensk lagstiftning. Syftet med
férordningen ir att forebygga och minska de negativa effekterna av
deponering av avfall sirskilt nir det giller férorening av ytvatten,
grundvatten, mark och luft.

Férordningen innebir att kraven pd hur en deponering skall g&
till skirps. Varje deponi skall klassificeras som en deponi for farligt
avfall, deponi fér icke-farligt avfall eller deponi for inert avfall
(deponier av typ 1, 2 respektive 3). Kraven giller for nya deponier.
Befintliga deponier skall antingen anpassas eller avslutas s& snart
som mdjligt. Varje befintlig deponi som anpassas skall uppfylla
kraven senast vid utgingen av ar 2008.

Beslut om kriterier och férfaranden fo6r mottagning av avfall vid
avfallsdeponier togs av ridet i december 2002 (2003/33/EG)’.
Naturvirdsverket har med utgdngspunkt i detta beslut utfirdat
foreskrifter om deponering, kriterier och férfaranden vid mot-
tagning av avfall vid anliggningar f6r deponering av avfall (NFS
2004:10). Foreskrifterna stiller krav pd att allt avfall som skall
deponeras skall vara karaktiriserat.

Foérbuden mot deponering av vissa avfallsslag finns i
férordningen om deponering av avfall. Férbudet mot deponering
av utsorterat brinnbart avfall giller fr.o.m. den 1 januari 2002 och
férbudet mot deponering av organiskt avfall giller fr.o.m. den
1 januari 2005. Kommunerna har skyldighet att se tll att varje
hushdll ges méjlighet att sortera ut farligt avfall och obrinnbart
avfall.  Naturvirdsverket fir enligt foérordningen meddela
foreskrifter om undantag frin férbuden och sirskilda villkor for
dispens. Reglerna for detta finns 1 Naturvdrdsverkets foreskrifter och
allméinna rad om hantering av brinnbart avfall och organiskt avfall
(NFS 2004:4). Dessa innebir att en kommun kan fi dispens under
forutsittning att den dels visat att det saknas kapacitet for att
dtervinna eller lagra avfallet inom regionen, dels visat att
indamilsenliga dtgirder vidtagits eller kommer att vidtas for att

* Radets direktiv (1999/31/EG) av den 26 april 1999 om deponering av avfall (EGT L 182,
16.07.1999, s.1) senast indrat genom Europaparlamentets och ridets forordning
(2003/1882/EG) (EUT L 284, 31.10.2003, 5. 1).

> Rédets beslut (2003/33/EG) om kriterier och férfaranden fér mottagning av avfall vid
avfallsdeponier i enlighet med artikel 16 i, och bilaga IT till, direktiv 1999/31/EG (EGT L 11,
16.01.2003, 5. 27).
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deponering av utsorterat brinnbart avfall skall upphéra. Fér annat
avfall i4n hushillsavfall giller att dispens fir medges om den som
skall deponera avfallet dels visar att det pd grund av kapacitetsbrist
inom regionen finns behov av deponering av sidant avfall, dels
forbinder sig att informera den som limnar mer in 50 ton
brinnbart avfall per &r om att andra behandlingsmetoder skall viljas
1 foérsta hand. Dispens som medges pd grund av kapacitetsbrist
giller 1 hogst ett dr. Det innebir att ny dispens miste sokas varje ar
till dess tillricklig kapacitet byggts i1 regionen.

Naturvirdsverket redovisar 4rligen hur dispensférfarandet
fungerar, och den senaste redovisningen limnades i juni 2004°. Av
rapporten framgir att behovet att deponera brinnbart avfall
minskar kontinuerligt. Den totala mingd brinnbart avfall som
linsstyrelserna har medgivit dispensdeponering fér har minskat
frdn 1,6 miljoner ton &r 2002 till 378 tusen ton 2004. Minskningen
av dispensdeponeringen ir i verkligheten inte s& stor som det ser ut
1 statistiken eftersom dispenserna inte alltid nyttjas fullt ut.
Minskningen beror pd att kapaciteten f6r avfallsférbrinning och
biologisk behandling byggts ut. I den senaste utvirderingen
bedémer Naturvirdsverket att deponiférbuden inom nigot eller
nigra ar till stor del kommer att kunna efterlevas. Dispens frin
deponeringsforbudet bor, enligt Naturvirdsverket, endast tilldtas
under en oOvergdngsperiod och direfter endast medges i1
undantagsfall om det finns sirskilda skil. Naturvirdsverket &ver-
viger dirfor att inféra ett slutdatum fér den nuvarande mojligheten
till dispens.

Forordningen om avfallsférbrinning

Genom férordningen (2002:1060) om avfallsférbrinning som
tridde 1 kraft i januari 2003 har Sverige inférlivat EG-direktivet om
férbrinning av avfall (2000/76/EG)’ i svensk lagstiftning. Syftet
med forordningen ir att foérhindra eller begrinsa de negativa
effekterna av avfallstorbrinning sirskilt fororeningar genom
utslipp till luft, mark, ytvatten och grundvatten. Till férordningen
har Naturvirdsverket utfirdat féreskrifter om avfallsférbrinning
(NFS 2002:28).

¢ Naturvirdsverkets rapport nr 5383, Uppfolining av deponeringsforbuden, juni 2004.
7 Europaparlamentets och ridets direktiv (2000/76/EG) av den 4 december 2000 om
férbrinning av avfall (EGT L 332, 28.12.2000, s. 91).
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Bestimmelserna 1 foérordningen giller sdvil avfallsfor-
brinningsanliggningar som anliggningar som brinner bide avfall
och annat brinsle. T férordningen (4 §) stadgas att anliggningar
som enbart brinner féljande slag av avfall ir undantagna frin
férordningens bestimmelser:

1. vegetabiliskt jord- och skogsbruksavfall,

2. vegetabiliskt avfall frén livsmedelsindustrin, om den energi som
alstras dtervinns,

3. vegetabiliskt fiberhaltigt avfall som uppstitt vid produktion av
nyfiberpappersmassa eller vid pappersproduktion, om avfallet
torbrinns pd produktionsplatsen och den energi som alstras
dtervinns,

4. triavfall, med undantag for triavfall som wll foljd av
ytbehandling med triskyddsmedel kan innehilla organiska
halogenféreningar eller tungmetaller inklusive sidant triavfall
frdn bygg- och rivningsverksamheter,

5. korkavfall,

radioaktivt avfall,

7. djurkroppar i den min inte annat féljer av andra foreskrifter
om djurkroppar, och

8. avfall som uppkommer vid prospektering eller utvinning av
olje- och gasfyndigheter frin offshoreplattformar och som
férbrinns pd dessa.

o

Aven experimentanliggningar som anvinds fér forskning, utveck-
ling och provning i syfte att férbittra férbrinningsprocessen och
som behandlar mindre dn 50 ton avfall per ir dr undantagna.

Enligt férordningen 4r den som driver en anliggning skyldig att
bland annat skaffa sig kunskap om vilka mingder av varje slag av
avfall som tas emot {6r forbrinning. Verksamhetsutdvaren ir dven
skyldig att se till att den energi som alstras i anliggningen &tervinns
s& langt det dr praktiskt mojligt. Naturvirdsverket far enligt for-
ordningen meddela de féreskrifter om drift- och utslippskrav, om
provtagning och mitning samt om onormala driftférhillanden som
behovs till foljd av direktiv 2000/76/EG. Enligt foreskrifterna
mdste mitning ske av alla utslippsparametrar som regleras genom
direktivet. Direktivet stiller krav pd en forbrinning av avfallet
motsvarande en temperatur om minst 850°C 1 minst tvd sekunder.
For farligt avfall som innehdller mer dn 1 procent organiskt
halogenféreningar, uttryckt som klor, ir grinsen 1100°C 1 tvi
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sekunder. Genom direktivet har grinsvirdena skirpts f6r utslipp
till luft av stoft, tungmetaller, saltsyra, fluorvite, svaveldioxid,
dioxiner och furaner, kviveoxider samt organiska imnen. Kraven
giller f6r nya anliggningar. Befintliga anliggningar skall uppfylla
kraven senast den 28 december 2005. Majoriteten av de svenska
avfallsférbrinningsanliggningarna uppfyller sedan linge direktivets
krav.

Regler for farligt avfall

Definitioner av farligt avfall och bestimmelser om behandling och
transport av farligt avfall finns i EG-direktivet (91/689/EEG)® om
farligt avfall. Driftsvillkor och grinsvirden fér utslipp vid
forbrinning av farligt avfall regleras 1 EG direktivet (94/67/EG)’
om férbrinning av farligt avfall. Férteckningen 6ver farligt avfall dr
numera sammanslagen med EWC-listan.

I Sverige finns reglerna om farligt avfall frimst i miljobalken,
avfallsférordningen och férordningen om avfallsférbrinning. For
behandling av farligt avfall giller ett individuellt prévnings-
forfarande enligt 9 kap. miljobalken. Detta innebir att verksam-
heten kriver sirskilt tillstdnd. Genom tillstdndet regleras vilken typ
av farligt avfall som fir behandlas pd den specifika anliggningen.
Regler om hur det farliga avfallet skall hanteras finns 1 avfalls-
férordningen. Som huvudregel giller att olika slag av farligt avfall
inte fir blandas med varandra, andra avfallsslag, andra dimnen eller
andra material. I férordningen om avfallsférbrinning finns reglerna
for forbrinning av farligt avfall. Det dr verksamhetsutévaren som
har ansvar for att de handlingar som krivs f6r avfallet finns samt att
informera sig om avfallets fysikaliska, kemiska och farliga egen-
skaper och de forsiktighetsdtgirder som behéver vidtas vid
hanteringen av avfallet.

Det kan 1 sammanhanget ocksd nimnas att begreppet farligt av-
fall rymmer manga olika kategorier av amnen, varav vissa ir mindre
farliga och vissa dr mycket farliga. Detta forklarar ocksd varfor det
ir bra om olika slag av farligt avfall inte blandas med varandra.

8 Radets direktiv (91/689/EEG) av den 12 december 1991 om farligt avfall (EGT L 377,
31.12.1991, s. 20) senast indrat genom ridets direktiv (94/31/EG) av den 27 juni 1994 (EGT
L 168, 02.07.1994, s. 28).

?Réidets direktiv (94/67/EG) av den 16 december 1994 om forbrinning av farlige avfall
(EGT L 365, 31.12.1994, 34) senast dndra genom europaparlamentets och ridets férordning
(2003/1882/EG) av den 29 september 2003 (EUT L 284, 31.10.2003, s. 1).
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Ovriga regler
Forpackningsavfall

Genom férordningen (1997:185) om producentansvar for
forpackningar som tridde ikraft den 1 juni 1997 har Sverige
inférlivat  EG-direktivet (94/62/EG)" om férpackningar och
forpackningsavfall. Férordningens syfte ir bland annat att tillse att
férpackningar utformas, framstills och saluférs pd ett sidant sitt
att de kan dteranvindas eller tervinnas, dven materialutnyttjas, och
att inverkan pd miljon begrinsas nir férpackningsavfallet eller
restprodukterna fr8n hanteringen av avfallet bortskaffas. Produ-
centerna har ansvaret fér att det finns insamlingssystem foér
forpackningar och for att dessa dteranvinds, &tervinns eller tas om
hand p4 annat miljémissigt godtagbart sitt. Direktivet revideras fér
nirvarande och kommissionen har lagt fram ett forslag till nytt
direktiv om indring av direktiv 94/62/EG om férpackningar och
férpackningsavfall (KOM (2001) 729 slutlig).

Uttjinta fordon

Forordningen (1997:788) om producentansvar for bilar som tridde
1 kraft den 1 januari 1998 indrades ar 2003 s att Sverige genom
denna inférlivat EG-direktivet (2000/53/EG)'" om uttjinta fordon.
Férordningen stadgar om producentansvar for uttjinta bilar. Den
producent som har tillverkat eller fért in bilar i Sverige skall se till
att material och komponenter frin bilarna dteranvinds, dtervinns
(materialdtervinning har féretride framfér energiutvinning) eller
tas om hand pd ett miljomassigt godtagbart sitt. Frin och med ar
2015 ir dtervinningsmdlet for bilar 95 procent.

1 Europaparlamentets och ridets direktiv (94/62/EG) av den 20 december 1994 om
foérpackningar och férpackningsavfall (EGT L 365, 31.12.1994, s. 1) senast dndrat genom
europaparlamentets och ridets direktiv (2004/12/EC) av den 11 februari 2004 (EUT L 47,
18.02.2004, s. 26).

"' Europaparlamentets och ridets direktiv (2000/53/EG) av den 18 september 2000 om
uttjinta fordon (EGT L 269, 21.10.2000, s. 34) senast indrat genom kommissionens beslut
(2002/525/EG) av den 27juni 2002 (EGT L 170, 29.06.2002, s. 81).
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Avfall fran elektriska eller elektroniska produkter

EG-direktivet (2002/96/EG)"” om avfall som utgérs av eller
innehdller elektriska eller elektroniska produkter, WEEE-
direktivet, syftar i férsta hand till att forebygga uppkomsten av
avfall som utgérs av eller innehdller elektriska eller elektroniska
produkter. I andra hand syftar direktivet till att minska bort-
skaffandet av sddant avfall genom att det i stillet teranvinds eller
materialitervinns. Det syftar ocksd till att forbittra miljs-
prestandan hos alla aktérer som berdrs under de elektriska och
elektroniska produkternas livscykel. Med detta syfte reglerar
direktivet bland annat vissa frigor om producentansvar och
dtervinningsnivier for elektriskt och elektroniskt avfall. Direktivet
skall vara genomfért 1 svensk lagstiftning senast den 13 augusti
2004. Sverige har genom foérordning (2000:208) om producent-
ansvar for elektroniska och elektriska produkter som tridde i kraft
den 6 april 2000 ett lagstadgat ansvar for producenterna att vid
varje forsiljning av en elektrisk eller elektronisk produkt utan
ersittning ta emot en annan sidan produkt fér dteranvindning,
tervinning eller annan ur miljésynpunkt godtagbar hantering.
Forordningen revideras for att uppfylla kraven i direktivet.

Kasserade batterier

Genom férordningen (1997:645) om batterier som tridde i kraft
den 1 januari 1998 har Sverige inforlivat EG-direktivet om batterier
och ackumulatorer som innehdller vissa farliga dmnen
(91/157/EEG)" i svensk lagstiftning. Tanken bakom férordningen
ir att samtliga batterier skall samlas in i syfte att forhindra utslipp i
miljén av kadmium, kvicksilver och bly. Kommunerna har ansvaret
for att det finns insamlingssystem och for att miljéfarliga batterier
sorteras ut och transporteras till sirskilda anliggningar.

Vid ridsmétet (miljo) i december 2004 antogs en politisk
dverenskommelse om direktivet om batterier och ackumulatorer.
Beslutet innebir en revidering av det nu gillande direktivet.
Direktivet innehdller regler f6r insamling, behandling, dtervinning

12 Europaparlamentets och rddets direktiv (2002/96/EG) av den 27 januari 2003 om avfall
som utgdrs av eller innehdller elektriska eller elektroniska produkter (WEEE) (EUT L 34,
13.02.2003, s. 24).

1 Radets direktiv (91/689/EEG) av den 18 mars 1991 om batterier och ackumulatorer som
innehdller vissa farliga dmnen (EGT L 78, 26.03.1991, s.38) senast dndrat genom
kommissionens direktiv (98/101/EC) av den 22 december 1998 (EGT L 1, 05.01.1999, s. 1).
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och bortskaffande av alla batterier och ackumulatorer. Sverige har
under minga 4r arbetat med att {3 till stdnd en revidering av det nu
gillande direktivet. Frigan om utfasning av kadmium har varit
sirskilt viktig. Frin svensk sida dr det positivt att en revidering av
direktivet sker, dock anses att ambitionsnivin 1 direktivet dr l3g.
Frigan gir nu vidare till parlamentet {f6r en andra lisning.

Under dren 1997-2003 har 103 ton kvicksilverbatterier, 1 004 ton
nickelkadmiumbatterier och 214 341 ton blybatterier samlats in."*

Diick

Genom foérordningen (1994:1236) om producentansvar foér dick
som tridde kraft den 1 september 1994 har Sverige tidigt haft
producentansvar f6r dick. Férordningen omfattar dick for person-
bilar, lastbilar, bussar, motorcyklar, traktorer, terringmotorfordon,
motorredskap, slipfordon och efterfordon. Enligt férordningen
har producenterna skyldighet att pd ett miljomissigt godtagbart
sitt ta hand om dick som har tjinat ut. Producenterna skall tillse
att de uttjinade dicken &teranvinds, materialdtervinns, energi-
utvinns eller tas om hand p& nigot annat miljomissigt godtagbart
satt.

Regler for gruvavfall m.m.

Motiveringen till att inféra gemensamma regler for avfall frin
utvinningsindustrin ir att detta ur rittslig synpunkt omfattas av de
allminna bestimmelserna i ramdirektivet om avfall (75/442/EEG)
s& linge det inte omfattas av annan specifik gemenskapslag-
stiftning. Anliggningar for slutférvaring av avfall frdn utvinnings-
industrin omfattas ocksd av direktivet om deponering av avfall
(1999/31/EG). Det innehdller bestimmelser som inte alltid ir
passande till denna avfallsstrom. For att rdda bot pd denna
ohdllbara situation har man varit tvungen att skapa limpliga
rittsliga ramar som undantar avfall frin utvinningsindustrin frin
bestimmelserna 1 direktivet om deponering av avfall och 1 stillet
inféra skriddarsydda regler.

Europaparlamentet och ridets f6rslag om direktiv om hantering
av avfall frdn utvinningsindustrin diskuterades vid ridsmotet

4 Batteriinsamlingen <http://www.hemtillholken.nu/>, RVF.
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(milj6) 1 juni 2004. Vid rddsmotet (miljé) 1 oktober samma &r
antogs en politisk 6verenskommelse om en gemensam stdndpunkt
om direktivet om hantering av avfall frin utvinningsindustrin.
Syftet med direktivet dr att inféra minimikrav for att forbittra
hantering av avfall frin utvinningsindustrin genom att sirskilt
hantera risker f6r miljé och hilsa. Vid rddsmétet framférde Sverige
sitt principiella motstdnd mot att undanta icke-farligt icke-inert
avfall frin tillimpningen av vissa artiklar. Till slut stillde sig
emellertid 1 stort sett alla medlemsstater bakom ordférandeskapets
kompromissforslag.

Ansvarsfordelningen
Kommunens ansvar

Kommunerna ansvarar enligt 15 kap. miljébalken och avfalls-
férordningen (2001:1063) f6r hanteringen av det hushéllsavfall som
inte omfattas av producentansvar. Kommunerna ansvarar siledes
dven for det farliga hushéllsavfallet. Kommunerna har dirutéver en
mojlighet att frivilligt ta pd sig ansvaret f6r hanteringen av det
farliga avfall som inte kommer frdn hushillen.

For det avfall som inte hirrér frin hushillen har kommunerna
enbart ett 6vergripande planeringsansvar. Enligt miljébalken skall
det for varje kommun finnas en renhdllningsordning. Denna skall
innehdlla de foreskrifter om hantering av avfall som giller 1
kommunen och en avfallsplan som beskriver hur mycket avfall som
uppstdr 1 kommunen samt hur kommunen avser att ta hand om det.

Avfallsinnebavarens ansvar

I miljobalken stadgas att avfallsinnehavaren har ansvaret for det
avfall som inte kommer frin hushill eller omfattas av producent-
ansvaret. Den som innehar avfall ir alltid skyldig att se till att
avfallet hanteras pd ett hilso- och miljomissigt godtagbart sitt.
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Prod%centens ansoar

Producentansvar innebir att de som tillverkar, siljer eller
importerar varor eller férpackningar har ett ansvar att samla in,
transportera bort, dtervinna, &teranvinda eller bortskaffa dessa pd
ett hilso- och miljémissigt godtagbart sitt nir de blivit avfall.
Producentansvaret omfattar i dag férpackningar, returpapper, bilar,
dick samt elektriska och elektroniska produkter. For att losa
producentansvaret praktiskt har svenskt niringsliv gemensamt
bildat materialbolag f6r olika materialslag. Materialbolagen handhar
det praktiska genomfoérandet av enskilda féretags producentansvar.

Naturvirdsverket gor arligen en uppféljning av hur produ-
centerna har nitt dtervinningsmélen. Uppféljningen fér ar 2003
redovisades 1 juni 2004 i rapport 5380, Samla in, dtervinn!. Det
giller avfall som omfattas av producentansvaret, vilket innebir
uttjinta férpackningar, returpapper, dick, bilar och elektriska och
elektroniska produkter. Rapporten visar att producentansvaret for
forpackningar dr verkningsfullt. Syftet med producentansvaret har
uppnitts och dtervinningen har 6kat. Det nationella resultatet fér
2003 av foérpackningsitervinningen uppgick till 80 procent.
Materialutnyttjandet har minskat fr8n 54 procent 2002 till
51 procent 2003. Atervinningsmalen nis for glas, wellpapp-, stal-
och triférpackningar. Resultaten fér plast-, papper och kartong
samt aluminiumférpackningar har foérbittrats men ndr inte sina
mal.

Jimfort med de mal som sitts 1 EU:s foérpackningsdirektiv har
Sverige hogre dtervinningsmil. De hoga dtervinningsnivierna som
framforallt wellpapp- och glasférpackningar samt returpapper
uppndr har ett starkt samband med en god efterfrigan pa
materialet.

4.2.2 Ekonomiska styrmedel
Lagen (1999:673) om skatt p3 avfall

Lagen (1999:673) om skatt pd avfall tridde 1 kraft den 1 januari
2000. Enligt lagen beskattas avfall som deponeras pd en avfalls-
anliggning eller férvaras dir under lingre tid 4n tre ir. Detsamma
giller inom en industri som har en egen deponi. Skatten baseras pd
avfallets vikt. Skatteskyldigheten intrider nir material fors in pd
skattepliktig anliggning. Nir material f6rs ut medges avdrag. Detta
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forfarande kallas nettodeponimetod. Fér industrianliggningar
intrider skattskyldigheten nir avfall uppkommer. Sedan den
1 januari 2003 ir skattesatsen 370 kronor per ton. Anliggningar
som endast deponerar vissa avfallsslag t.ex. bergrester frin
gruvindustriell verksamhet och radioaktivt avfall ir undantagna
frén lagens tillimpningsomride. Material som ir avsett att anvindas
for driften av en avfallsanliggning eller inte har samband med
avfallshanteringen pi anliggningen undantas frin skatteplikt.
Liksom avfall som inom anliggningen behandlas genom
kompostering, reaktorbaserad rétning och foérbrinning eller
anvinds som rdvara vid tillverkning av fast lagringsbart brinsle,
pellets eller flis, eller avvattnas. Resterna frin dessa behandlings-
metoder beskattas dock. Skattefrihet giller ocksa en rad avfallsslag
forutom for avfall som férs ut frn anliggningen eller som anvinds
for driften av anliggningen. Denna skattefrihet uppnds genom att
den skattskyldige fir gora avdrag for skatten i sin avfallsskatte-
deklaration. Syftet med skatten dr att styra avfall bort frin
deponering mot en frin miljé- och naturresurssynpunkt bittre
behandling. Skattebefrielse f6r vissa avfallsslag motiveras med att
det fér nirvarande inte finns ndgot miljomissigt acceptabelt
behandlingsalternativ f6r dessa.

Naturgrusskatt

Lagen (1995:1667) om skatt pd uttag av naturgrus tridde ikraft den
1 juli 1996. Sedan den 1 januari 2003 ir skattesatsen 10 kronor per
ton. Syftet med lagen dr att 6ka hushdllningen av naturligt
forkommande grus och sand. Lagen avser bland annat att ge
ekonomiskt incitament att anvinda avfall i stillet f6r naturgrus nir
det ir mojligt.

Investeringsbidrag

Ett stod tll lokala klimatinvesteringsprogram (KLIMP) med
dtgirder som bidrar till att minska utslippen av vixthusgaser i
Sverige inférdes frdn ar 2002. Klimatinvesteringsprogrammet kan
innehdlla 3tgirder inom energi-, avfalls- och transportomrddena
men idven inom andra sektorer och syfta till sdvil minskning av
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utslippen av vixthusgaser som energiomstillning och besparing av
energi.

Skattebefrielse for biogas

Ett indirekt ekonomiskt stéd for biologisk behandling genom
rétning finns, genom att biologiskt framstilld metan (biogas) ir
befriad frin energiskatt och koldioxidskatt. Sverige hade tidigare
enligt EG-ritten en tidsbegrinsat ritt till denna skattebefrielse,
men numera ir skattebefrielse f6r biogas mojlig genom artikel 16 1
energiskattedirektivet (2003/96/EG)".

Reduktion av formansvirdet f6r miljéanpassade bilar

Férménsvirdet fér alkohol- och gasdrivna'® bilar reduceras vid
beskattning av bilférmin till 80 procent av férménsvirdet for
nirmast jimfoérbara konventionella bil. Nedsittningen fir 1 dessa
fall inte &verstiga 8 000 kronor. Syftet bakom dessa regler ir att
underlitta introduktionen av dessa bilar. Detta ir viktigt av det
skilet att en relativt stor del av tillflédet av nya personbilar till den
svenska bilparken sker d& férménstagare viljer f6rménsbilar, vilka
efter nigra 4r kommer ut pd marknaden for begagnade bilar. Av
antalet nya personbilar som siljs anvinds cirka 20 procent som
férménsbil. Reduktionen giller vid 20032009 &rs taxeringar.

Pant

Det finns pantsystem som bygger p& producentansvar f{ér
dryckesforpackningar. Detta giller f6r nirvarande fér aluminium-
burkar, PET-flaskor samt 6l- och liskflaskor av glas. Regerings-
kansliet har limnat ett férslag pd ett nytt pantsystem till EU-
kommissionen. Forslaget innebir att alla férpackningar av plast och
metall, med konsumtionsfirdiga drycker, ska ingd i pantsystemet.
Det dr i dagsliget svart for konsumenten att avgéra om vissa burkar
omfattas, eller inte omfattas av pantsystemet.

1> Radets direktiv (2003/96/EG) av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av
gemenskapsramen for beskattning av energiprodukter och elektricitet (EUT L 283,
31.10.2003, s. 51).

16 Giller dock inte gasoldrivna bilar.
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Renhadllningsavgifter

Kommunerna ansvarar f6r hanteringen av det hushéllsavfall som
inte omfattas av producentansvar. Denna hantering finansieras
genom avgifter. Renhdllningsavgifter tas ut av fastighetsigaren och
faststills av kommunfullmiktige i enlighet med miljébalkens
bestimmelser. Avgiften skall baseras pd sjilvkostnadsprincipen.
Det innebir att avgifterna inte fir vara hégre in vad som krivs for
att ticka kostnaderna.

Avgifternas niv3 skiljer sig mycket 4t mellan kommunerna. Varje
kommun och fastighet har sin egen 16sning pd avfallshanteringen.
Enligt RVF:s rapport 2003:04 om insamlingssystem och avgifter,
statistik 2001, ir drskostnaden, inklusive mervirdesskatt, fér ren-
hillningen cirka 1300 kronor per &r fér ett villahushdll och cirka
650 kronor per ar for en flerfamiljsligenhet. Utslaget per person
motsvarar det en 4rskostnad om cirka 500 kronor, oavsett
boendeform.

4.3 Styrmedel pa energiomradet
4.3.1 Administrativa styrmedel
Frimjande av el fran fornybara killor

I syfte att frimja en 6kning av de férnybara energikillornas bidrag
till elproduktionen pd den inre markanden for el och att skapa en
grund fér ett framtida rittsligt gemensamt ramverk har direktivet
(2001/77/EG)" om frimjande av el producerad frin férnybara
energikillor pd den inre marknaden for el antagits. I preambeln till
direktivet framgdr att medlemsstaterna skall félja den gillande
gemenskapslagstiftningen om avfallshantering om de anvinder
avfall som energikilla. St6d for férnybara energikillor bor vara
samstimmigt med gemenskapens vriga mal, sirskilt bor hierarkin
for avfallshantering respekteras. Dirfér bor forbrinning av
osorterade hushéllssopor inte frimjas genom ett kommande stéd-
system for férnybara energikillor om ett sddant frimjande skulle
undergriva hierarkin. Av direktivet framgir att den biologiskt
nedbrytbara fraktionen av industriavfall och kommunalt avfall

7 Europaparlamentets och ridets direktiv (2001/77/EG) av den 27 september 2001 om
frimjande av el producerad frin fornybara energikillor p3 den inre marknaden fér el (EGT L
283,27.10.2001, s. 33).
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definieras som biomassa samt att férnybara icke-fossila energikillor
som t.ex. biomassa, deponigas, gas frin avloppsreningsanliggningar
och biogas definieras som férnybara energikillor.

4.3.2 Ekonomiska styrmedel
Energiskatt

Energiskatt och koldioxidskatt tas ut pd bensin, eldningsolja,
dieselolja, fotogen, gasol, naturgas, kol och petroleumkoks.
Biobrinslen och torv f6r uppvirmningsindamil omfattas inte av
energibeskattningen. Avfall beskattas inte. Skatt tas ut pi de
angivna brinslena nir de anvinds till uppvirmning eller motordrift.
Dessutom skall alla brinslen (iven biobrinslen) som anvinds for
drift av motordrivna fordon beskattas. Dessa brinslen beskattas
efter den skattesats som giller fér motsvarande direkt skatte-
pliktiga brinsle. Regeringen har méjlighet att i sirskilda fall medge
nedsittning av eller befrielse frin energiskatt och koldioxidskatt pa
brinslen som anvinds i férs6ksverksamhet inom ramen for
pilotprojekt som syftar till att utveckla mer miljévinliga brinslen.
Energiskatt pd brinslen utgdr med ett bestimt belopp per vikt
eller volymenhet. Fér nirvarande ir skattesatsen inte proportionell
mot energivirdet. Diremot ir energiskattesatserna pé dieselolja och
bensin differentierade i miljoklasser, utifrdn brinslets milj6egen-
skaper. Genomgiende giller att det brinsle som har bist miljéegen-
skaper ocksd har ligst skattesats. Vidare ir energiskattesatserna pd
gasol, metan och naturgas differentierade beroende pd om brinslet
anvinds som drivmedel eller f6r annat indamdl (uppvirmning).

Koldioxidskatt

Koldioxidskatt tas ut pd alla fossila brinslen, som omfattas av
energibeskattningen. I likhet med energiskatten tas koldioxid-
skatten ut med ett bestimt belopp per vikt- eller volymenhet.
Koldioxidskattebeloppen ir dock beriknade utifrin en enhetlig
grund, brinslenas genomsnittliga kolinnehdll. Sedan den 1 januari
2004 motsvarar koldioxidskatten 91 6re per kilo utslipp koldioxid.
Liksom f6r energiskatten ir skattesatsen pd gasol, metan och
naturgas beroende pd om brinslet anvinds som drivmedel eller fér
annat indamal (uppvirmning).
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Svavelskatt

Nir koldioxidskatten inférdes 1 samband med den stora
skattereformen som genomférdes under &ren 1990 och 1991
inférdes dven en skatt pd svavelinnehdll 1 kolbrinsle, torvbrinsle
och olja. Skatten motiverades av behovet att driva pd 6vergidngen
frdn brinslen med hog svavelhalt till 1igsvavliga alternativ i syfte att
begrinsa svavelutslippen. Om svavelutslippen begrinsas genom
rening eller genom att en del av svavlet binds i aska eller i nigon
produkt &terbetalas skatten for den mingd svavel som dirmed inte
slipps ut till luft. Brinslen som anvinds for att framstilla
produkter av andra mineraliska produkter in metaller, dvs. kalk,
sten och cement, samt de som anvinds i sodapannor inom
skogsindustrin belastas inte med svavelskatt.

NO, - avgift

Miljoavgift betalas till staten for utslipp av kviveoxider frin
pannor, stationira férbrinningsmotorer och gasturbiner med en
uppmitt nyttiggjord energiproduktion som uppgir till 25 GWh per
kalenderdr. Med energiproduktion avses bide el- och virme-
produktion. Endast férbrinningsanliggningar som 6verfoér energi
via vatten, dnga och hetolja omfattas. Sodapannor och lutpannor
undantas dock. Avgiftsskyldigheten intrider nir utslipp av kvive-
oxider sker. Avgift tas ut med 40 kronor per kilo utslippta kvive-
oxider, riknat som kvivedioxid. Avgiftsmedlen 3terbetalas till de
avgiftsskyldiga i proportion till varje produktionsenhets andel av
den sammanlagda nyttiggjorda energiproduktionen. Nettoeffekten
blir att avgiftsmedlen fors 6ver frin de avgiftsskyldiga som har en
simre utslippskvot till dem som har en bittre kvot dn genomsnittet.
Syftet dr att l3ga utslipp 1 férhillande till produktionen skall 16na sig.
Naturvardsverket redovisade 1 november 2003 en utvirdering av
NO,-avgiften i rapport 5335, Kviveoxidavgiften — ett effektivt
styrmedel. Av rapporten framgdr att de specifika utslippen vid de
avgiftspliktiga anliggningarna har minskat med i storleksordningen
40 procent sedan avgiften inférdes. Avfallsférbrinning har
pitagligt minskat sina genomsnittliga utslipp frin ar 1997, di
avgiften inférdes, till 4&r 2001. NO,-avgiften verkar ocksd ha haft
betydelse som ett komplement till utslippsvillkoren vad avser NO,
for avfallsférbrinningen. Ar 2001 var medelvirdet i villkoren for
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avfallstérbrinning 209 mg/M] medan medelvirdet av utslippen var
81 mg/MJ. En mojlig forklaring till detta ir NO,-avgiftens styrning
mot ligre utslipp dn vad som krivs av villkoren.

Handel med utslippsritter

I enlighet med Europaparlamentets och ridets direktiv
(2003/87/EG)" om ett system fér handel med utslippsritter for
vixthusgaser inom gemenskapen m.m. har ett system med handel
med utslippsritter inférts inom EU fr@n den 1 januari 2005.
Handelssystemet ir ett klimatpolitiskt instrument som syftar till
att pa ett kostnadseffektivt och samhillsekonomiskt effektivt sitt
minska utslippen av vixthusgaser inom gemenskapen.

Det europeiska handelssystemet kommer att omfatta olika
tidsperioder. Under den forsta perioden (dren 2005-2007) kommer
endast utslipp av koldioxid att ingd i handelssystemet. Vidare
kommer handeln med utslippsritter under den férsta perioden
endast att innefatta kraft- och virmeverk som har en installerad
effekt dver 20 MW, oljeraffinaderier, anliggningar som producerar
och bearbetar jirn, stil, glas och glasfiber, cement och keramik
samt anliggningar som producerar papper och pappersmassa.
Forbrinningsanliggningar som huvudsakligen férbrinner hushalls-
avfall undantas inledningsvis. Handel med utslippsritter bygger pa
att ett tak sitts for hur stora de totala utslippen fir vara under t.ex.
ett ir for de anliggningar inom en region som omfattas av
systemet. Detta betyder emellertid inte att ett tak sitts for
utslippen frdn enskilda anliggningar. Varje anliggning som
omfattas av systemet tilldelas ett visst antal 6verldtbara utslipps-
ritter. Summan av dessa utslippsritter motsvarar taket fér hur
stora de totala utslippen far vara.

Utformningen av ett system fér handel med utslippsritter har
utretts av en parlamentarisk delegation, FlexMex2. Delegationen
har redovisat sina forslag i ett flertal delbetinkanden sedan
delegationen tillsattes. I det forsta delbetinkandet Handla for baittre
klimat  (SOU 2003:60) limnade delegationen férslag om
tilldelningsprinciper. Mot bakgrund av detta och remiss-
instansernas synpunkter avlimnade regeringen propositionen

8 Europaparlamentets och ridets direktiv (2003/87/EG) av den 13 oktober 2003 om ett
system for handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen och om indring
av ridets direktiv 96/61/EG (EUT L 275, 25.10.2003, s. 32).
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Riktlinjer for genomforande av EG:s direktiv om ett system for handel
med  utslippsritter for wvdixthusgaser (prop. 2003/04:31, bet.
2003/04:MJU11, rskr. 2003/04:150) I det andra delbetinkandet
Handla for béttre klimat — tillstind och tilldelning, m.m. (SOU
2003:120) har delegationen limnat f6rfattningsforslag for
tillstdnds- och tilldelningsfrigor. Mot bakgrund av detta och
remissinstansernas synpunkter avlimnade regeringen propo-
sitionen Handel med utslippsritter I (prop. 2003/04:132). 1
propositionen féreslogs bland annat att en ny lag om utslipp av
koldioxid inférs samt indringar i miljobalken. 1 det tredje
delbetinkandet Handla for béttre klimat — handel med utslippsriitter
2005-2007, m.m. (SOU 2004:62) limnade delegationen forslag pa
en fullstindig lag for inférandet av EU:s system for handel med
utslippsritter. Delegationen foreslog att koldioxidskatten skulle
tas bort for de industrianliggningar som omfattas av
handelssystemet. Diremot féreslogs att skatten skulle behéllas for
kraftvirme- och virmeproduktionsanliggningar men att kompen-
sation skulle ges for kostnader for den del av utslippen som ticks
av inkopta utslippsritter. Delegationen féreslog att kompen-
sationen skulle utformas si att det samlade skatteuttaget och
kostnaden fér inkép av utslippsritter sammantagna inte skulle
dverstiga nivin pd den nuvarande koldioxidskatten. I budget-
propositionen fér 2005 (prop. 2004/05:1) uttalade regeringen att
den avsig att komma med ett samlat stillningstagande till
koldioxidskattens framtida utformning i den handlande sektorn i
2005 4rs ekonomiska virproposition. I sitt slutbetinkande Handla
for béttre klimat — fran inforande till utférande (SOU 2005:10)
sammanfattar FlexMex2-delegationen arbetet med att inféra
handelssystemet och beskriver hur det fungerar. Delegationen
bedémer ocksd behovet av att indra handelssystemet i framtiden.

Elcertifikat

Ett system for handel med elcertifikat inférdes i Sverige frin och
med den 1 maj 2003 (prop. 2002/03:40, bet. 2002/03:NUBS6, rskr.
2002/03:133, SFS 2003:113). Lagens syfte ir att frimja
produktionen av férnybar el s att sddan el skall kunna hivda sig pd
elmarknaden. Den som producerar en megawattimme (MWh)
fornybar el tilldelas av staten, utan vederlag, ett elcertifikat.
Elanvindarna 8liggs en skyldighet att varje kalenderdr forvirva ett
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antal elcertifikat i férhéllande till sin elférbrukning under kalender-
dret. Den elanvindare som efter utgdngen av kalenderdr inte kan
visa att han fullgjort sin skyldighet blir tvungen att betala en
sanktionsavgift, som ir hogre dn priset pd elcertifikat, till staten.
De som producerar férnybar el kan silja de elcertifikat de blivit
tilldelade. Inkomsten frin denna forsiljning skall ticka de
merkostnader producenten har till féljd av att han anvinder
férnybara energikillor.

Det ir tilldtet f6r alla att handla med elcertifikat. P4 det sittet
uppstdr en marknad dir elcertifikaten &sitts ett pris. Ju mer en
producent kan pressa sina produktionskostnader desto storre blir
skillnaden mellan dessa kostnader och intikter frin férsiljningen av
elcertifikat. Systemet innehiller pd si sitt ett incitament for
producenterna av férnybar el att vidta rationaliseringar vilket pa
sikt stirker den férnybara elens konkurrenskraft pd marknaden.
Produktion av el som sker med anvindande av vindkraft, solenergi,
geotermisk energi, viss vattenkraft, och vigenergi samt torv och
vissa biobrinslen (inklusive biogas) ir sidan produktion som
berittigar till elcertifikat. I propositionen Elcertifikat for att framja
fornybara  energikillor  (prop.  2002/03:40)  uppges att
avfallspolitiken bér ligga till grund fér bedémningen av om
elproduktion  med  vissa  avfallsfraktioner  skall  vara
certifikatberittigande eller ej. Regeringens bedémning ir att enbart
den energi som utvinns ur material med biologiskt ursprung bér
riknas som certifikatberittigande, fornybar bioenergi. Den som
anvinder en blandning av material med biologiskt och fossilt
ursprung vid produktion av el skall enbart kunna tillgodorikna sig
certifikat fo6r den del av elproduktionen som motsvarar det
biologiska materialets andel av tillfért brinsle, riknat som
virmevirde. Ett problem med certifikatsystemet ir att foretag 1
konkurrentlinder inte har de kostnader som kvotplikten medfér
for de svenska foretagen. Med detta som utgingspunkt ansig
riksdagen det motiverat att undanta vissa elintensiva branscher frin

kvotplikt.

4.3.3 Reformering av energibeskattningen

I budgetpropositionen f6r 2001 presenterade regeringen en strategi
for successivt 6kad miljorelatering av skattesystemet genom en
gron skattevixling. Det samlade utrymmet f6r skattevixling under
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perioden 2001 till 2010 ir 30 miljarder kronor. Hittills har nirmare
14 miljarder kronor skattevixlats under dren 2001-2005. En viktig
del i den gréna skattevixlingen har varit att 6ka koldioxidskattens
tyngd i férhllande till energiskattens. I de energi- och miljéskatte-
héjningar som genomférts tidigare har tyngdpunkten legat pa
hojda skatter pad el och uppvirmningsbrinslen. Det évergripande
syftet med skattevixlingen dr att bidra till att de av riksdagen
faststillda miljomalen nds. Transportsektorn stir nu for den storsta
okningen av koldioxidutslippen. Tyngdpunkten i den gréna
skattevixlingen fér 2005 har dirfér lagts pd transportsektorn
genom hdjningar av sivil fordonsskatten som energiskatten pid
bensin och dieselolja.

Energi- och koldioxidskatterna svarar f6r den helt dominerande
delen av intikterna frin de miljorelaterade skatterna. Utform-
ningen av dessa skatter dr dirfor av central betydelse infér en
fortsatt gron skattevixling. Regeringen arbetar med en reformering
av energiskattesystemet Arbetet bedrivs i en arbetsgrupp inom
Regeringskansliet som leds av Finansdepartementet. De EG-
rittsliga forutsittningarna dr av visentlig betydelse fér den
framtida utformningen av den svenska energibeskattningen och
dirmed dven fér forutsittningarna att ka miljorelateringen av
skattesystemet inom ramen f6r en fortsatt gron skattevixling. Savil
energiskattedirektivets regler som EG-fordragets bestimmelser om
statligt stdd méste iakttas.

Skattenedsittningskommitténs forslag

En parlamentarisk kommitté tillsattes 2001 med uppgift att gora en
oversyn av reglerna for nedsittning av energiskatter fér vissa
sektorer (SNED). Kommitténs férslag presenterades i betinkandet
Svdra skatter! (SOU 2003:38) och innebir i1 korthet féljande.
Utgdngspunkten ir att all niringsverksamhet ir konkurrensutsatt,
och att all niringsverksamhet dirfér skall behandlas lika i
energibeskattningen. Niringslivets energibeskattning skall hillas
dtskild frin hushillens energibeskattning. Niringslivet belastas
endast med miljéstyrande skatter (koldioxidskatt och svavelskatt)
till skillnad frén hushill och offentlig forvaltning som dven belastas
med fiskala skatter (energiskatt). En generell begrinsningsregel
skall gilla for energiintensiva foretag. Energiomvandlingssektorn
skall beskattas 1 enlighet med det 6vriga niringslivet. Energiskatten
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som nu tas ut inom energiomvandlingssektorn tas bort. I stillet
inférs en energiskatt for konsumtion av fjirrvirme utom nirings-
livet. Liksom enligt gillande regler avser beskattningen endast
energi som utnyttjas f6r motordrift och uppvirmning men inte {6r
andra dndamal (rdvara, processenergi).

SNED:s betinkande har remissbehandlats. Som ett forsta led i
en reformering av den svenska energibeskattningen beslutade
riksdagen under hosten 2003, i enlighet med SNED:s férslag, att
nollskattesatsen pd el som férbrukas inom industrin avskaffas och
fr.o.m. den 1 juli 2004 ersitts av en skattenivd som motsvarar den
minimiskattenivd som giller enligt energiskattedirektivet (prop.
2003/04:1, bet. 2003/04:FiU1, SFS 2003:810). Arbetet med en
fortsatt reformering av energiskattesystemet bedrivs vidare inom
Regeringskansliet. Inom ramen for detta arbete ingdr en fortsatt
beredning av dvriga f6rslag frin SNED.
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5 Principiella 6vervdganden och
sammanfattande forslag

Utredningens forslag: En skatt pd forbrinning av avfall
dstadkoms genom att den fossila delen av avfallet infogas 1 lagen
(1994:1776, LSE) om skatt pd energi sisom ett skattepliktigt
brinsle. Hirigenom blir férbrinning av avfall ett dyrare
avfallsbehandlingsalternativ in vad det ir 1 dag, vilket ger
stimulans f6r 6kad materialdtervinning. Genom de sirskilda
reglerna f6r kraftvirmebeskattning uppnds ocksd att den
avfallsforbrinning som ind3 sker i 6kad utstrickning styr mot
el- och inte endast virmeproduktion. Férslaget innebidr ocksd
att snedvridningen i energibeskattningen tas bort och att den
konkurrensfordel som det avfallets fossila del har gentemot
andra fossila brinslen minskar. Genom att utnyttja den
befintliga energibeskattningen ligger skatten i linje med de
avvigningar statsmakterna tidigare gjort med avseende pd milj6
och internationell konkurrenskraft (detta genom wval av
koldioxidskattenivier =~ samt  utformning av  sirskilda
nedsittningsregler m.m.).

Med ett infogande av den fossila delen av avfallet i energibe-
skattningssystemet 6kar styrningen mot uppfyllandet av milj6-,
klimat-, avfalls- och energipolitiska mil. Infogandet av avfallets
fossila innehdll av kol i LSE innebir dessutom en kraftfull
styrning mot effektiv kraftvirmeproduktion, vilket bedéms
dstadkomma betydande miljovinster 1 form av ligre
koldioxidutslipp.

Om den féreslagna forindringen vid en senare utvirdering
bedéms styra otillrickligt mot det avfallspolitiska malet, att
avfall skall behandlas enligt avfallshierarkin, redovisar utred-
ningen ocksd oversiktligt hur en skatt pd férbrinning av avfall
kan 3stadkommas inom ramen f6r lagen (1999:673) om skatt pd
avfall samt redogor for vissa utgdngspunkter betriffande hur
andra kompletterande styrmedel kan anvindas.
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5.1 Inledning — avsnittets innehall

Avsnittet inleds med en kort redogérelse f6r utredningens uppdrag
till den del detta omfattar en skatt pa forbrinning av avfall. Diref-
ter foljer en beskrivning av, 1 huvudsak, de tvd lagtekniska modeller
som utredningen undersékt nirmare. Det ror sig dels om en modell
dir den fossila delen av avfallet infogas i det befintliga energiskatte-
systemet (energiskattemodellen) dels om en modell dir den befint-
liga avfallsskatten utvidgas till att omfatta dven skatt p avfall som
forbrinns (avfallsskattemodellen). Framférallt inom den senare av
dessa modeller finns stora variationer, varfér utredningen 1 prakti-
ken &vervigt ett antal olika modeller. Vidare redogors for valet av
lagteknisk 16sning samt huruvida denna ir limplig att inféra eller
inte utifrin beslutade politiska milsittningar. Avsnittet avslutas
med en redogorelse for vissa konsekvenser och fér utredningens
syn pi behovet av eventuella kompletterande styrmedel. Vidare
berérs 1 viss utstrickning hur befintliga styrmedel paverkar, eller
paverkas, av den valda lagtekniska l16sningen.

5.2 Skatt pa avfall som forbranns
5.2.1 Okad materialdtervinning — ett 6vergripande syfte

Enligt kommittédirektiven skall utredningen limna férslag till hur
en skatt pd avfall som foérbrinns lagtekniskt kan utformas. Hirvid
skall utredningen bland annat klarligga skattens omfattning sdvil
som dess avgransning. Utredningen skall ocksd bedéma limplighe-
ten av att infora en sddan skatt eller om andra ekonomiska styrme-
del i stillet bor forordas. Vid limplighetsbedémningen skall
utredningen beakta huruvida skatten garanterar styrning mot
kostnadseffektiva system och i ett helhetsperspektiv uppfyllande av
relevanta miljomal.

Skatten som sidan skall vara ett medel f6r att 6ka drivkrafterna
foér materialdtervinning inklusive biologisk behandling (se regering-
ens proposition Ett sambille med giftfria och resurssndla kretslopp
2002/03:117, den s.k. Kretsloppspropositionen, s. 34). Styrningen av
de brinnbara fraktionerna mot 6kad materialdtervinning skall dock
ske utan negativ pdverkan pid den omstillning som sker frin
deponering pd avfallsomridet och till férnybara brinslen pa energi-
omridet. Hinsyn skall ocksd tas till de konkurrenseffekter, bide
internationellt och inom Sverige, som en skatt kan medféra.
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Genom att 6ka kostnaden fér behandlingsmetoden férbrinning
stirks incitamenten att 6ka utsorteringen frin det brinnbara
avfallet. Detta frimjar materialdtervinningen, som alltsd ir det
dvergripande syftet med en skatt pd avfall som férbrinns. Grunden
for detta dr att materialdtervinningen generellt sett har miljo-
fordelar nir det dtervunna materialet ersitter jungfrulig rivara.
Viktigt att beakta dr dock att miljofordelarna av material-
tervinning varierar (jfr bilaga 3). De ir exempelvis generellt sett
hégre vad betriffar icke foérnybara material jimfért med ovriga
material. Syftet med en skatt pa avfall som férbrinns ir sdledes att
skapa incitament fér 6kad sirhillning samt killsortering och pd sd
sitt frimja materialdtervinning av avfallsfraktioner som 1 och fér sig
ir limpade att utvinna energi ur, men dir materialet skall utnyttjas
s& ldngt der dr rimligt innan energin tas ut.

En skatt p4 avfall nir det férbrinns styr genom sin konstruktion
bort frdn avfallsbehandlingsmetoden férbrinning under férutsitt-
ning att det finns billigare alternativ. For att dstadkomma en mer
precis styrning #2// miljémissigt motiverad materialitervinning kan
det vara motiverat att vilja ett annat styrmedel, alternativt att kom-
plettera inférandet av en skatt med nigot ytterligare styrmedel.

5.2.2  Avfallets anvdandning som bransle — dagens
energiskattestruktur

Vissa utgdngspunkter

En naturlig ansats vid utformning och bedémning av limpligheten
av en skatt pd avfall som férbrinns dr att forst forséka klargéra var
en sddan skatt hér hemma i beskattningssystemet och om det inom
ramen for detta system finns ndgra fastlagda principer som bér
beaktas. Detta fir géras med hinsyn tull sdvil det 6vergripande
mélet om 6kad materialitervinning som &vriga relevanta mil, t.ex.
de energipolitiska milen (jfr Kretsloppspropositionen s. 35).

I stort sett allt avfall som férbrinns anvinds f6r energiutvinning,
dvs. framstillning av (fjirr-) virme och el. Avfall ir siledes i den
meningen ett bland flera brinsleslag pd marknaden. Inom energibe-
skattningen giller att brinslen som anvinds fér energiutvinning
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anses anvindas fér s.k. uppvirmningsindamil.' Inom EU giller
energiskattedirektivet’ som innehdller harmoniserade regler for
beskattningen av energiprodukter som anvinds fér uppvirm-
ningsindamdl och som motorbrinslen. Nationellt giller lagen
(1994:1776) om skatt pd energi (LSE) som innehiller detaljerade
regler f6r den svenska beskattningen av energiprodukter.

S&som en av flera gemensamma nimnare f6r beskattningen giller
att LSE tar sikte pd att beskatta fossila brinslen (t.ex. olja och kol)
med energi- och koldioxidskatt nir dessa brinslen tas i ansprik for
uppvirmningsindamdl och som motorbrinsle. Avfall som for-
brinns, inbegripet den fossila fraktionen, ir emellertid 1 dagsliget
helt skattebefriat.’ Vid en jimforelse mellan 6vriga fossila brinslen
och avfall kan alltsd konstateras att avfall som forbrinns dr skatte-
subventionerat, i vart fall till den del avfallet ir av fossilt ursprung.

Allmint sett innebir en likformig beskattning ligre risker for
snedvridningar av konkurrensen. Detta giller ocksd konkurrensen
mellan brinslen f6r uppvirmningsindamil. Det ir dirvid foérhal-
landevis litt att konstatera att den nuvarande snedvridningen inom
energibeskattningen i skattehinseende gynnar fossilt avfallsbrinsle.

I ett klimatperspektiv medfér snedvridningen att koldioxidut-
slippen virderas olika for olika fossila brinslen, dven nir utslippen
sker inom samma sektor, t.ex. industrisektorn. Detta ir negativt av
det skilet att kostnadseffektiviteten 1 den svenska klimatpolitiken
far forvintas vara ligre 1 detta fall. Det kan inte uteslutas att dtgir-
der for att minska forbrinning av fossilt avfall, exempelvis kad
utsortering av vissa plast- och gummimaterial, kan goras till ligre
dtgirdskostnader in kostnaderna fér att minska olja f6r uppvirm-
ningsindamal.

En risk med dagens skattesubvention dr dirfor att forbrinningen
for uppvirmningsindamal av avfall med fossilt innehall ir storre dn
vad som ir sambhillsekonomiskt 6nskvirt. Denna risk bedéms

! Det bér noteras att med begreppet uppvirmningsindamal i energibeskattningen avses ett
bredare anvindningsomride in vad termen egentligen antyder. Siledes innebir termen
uppvirmning snart sagt varje anvindningsomride dir virmen utnyttjas i denna dess
egenskap. Skatt tas dock inte ut i de fall d§ brinslen brinslen anvinds fér annat indamal in
motordrift eller uppvirmning. Detta ir t.ex. fallet 1 masugnsprocessen och andra
reduktionsprocesser (se avsnitt 6.6.1).

2 Rédets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av
gemenskapsramen for beskattning av energiprodukter och elektricitet (EUT L 283,
31.10.2003 s. 51).

3 Dock tas avfallsskatt ut i ett senare skede for det fall eventuell deponering av aska och slagg
sker.
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ocksd oka 1 takt med att koldioxidskattenivierna 6kar for 6vriga
fossila brinslen.

Effekter av den gillande skattefriheten f6r avfallsbrinslen som
kan hinféras till dagens energiskattestruktur

Den ovan redovisade snedvridningen inom energibeskattningen
medfor att avfallsbrinsle ir ett attraktivt alternativ fér kraft- och
virmeproduktion och bidrar ocksd till den utbyggnad av férbrin-
ningskapacitet som nu sker. Snedvridningen goér det dirigenom
svirare att, sivil pd kort som pd lite lingre sikt, uppnd maélsitt-
ningen om en 6kad materialdtervinning samtidigt som skattefrihe-
ten for biobrinslen urholkas visavi avfallsbrinslena. Dirutéver kan
konstateras att den rddande skattefriheten fér avfallsbrinslets
fossila del innebir att det inte har ndgon betydelse om avfallet
forbrinns i en hetvattenpanna eller i ett kraftvirmeverk. Utéver
den 1 dag bristfilliga avfallspolitiska styrningen i skattesystemet
(som ir det huvudsakliga skilet till en skatt pd férbrinning av
avfall) saknas det siledes en energi- och klimatpolitisk styrning
med avseende pd avfallsforbrinningen.

Nuvarande skattebefrielser och nedsittningar i energibeskatt-
ningen fér vissa anvindningsomriden, exempelvis fér energian-
vindning inom industrin, skall ses i ljuset av risken av att en alltfér
ambitiés klimatpolitik medfér en risk att energiintensiv industri
minskar produktionen i Sverige, och att utslippen “flyttar utom-
lands”. Utformningen motiveras ocksd av det energipolitiska milet
att trygga tillgingen pd el och annan energi s& att niringslivet i
Sverige bibehiller konkurrenskraftiga villkor. Niringslivets ligre
koldioxidskatter motiveras av att det inte ir ndgot vunnet om de
”svenska” utslippen minskar samtidigt som de ékar ndgon annan-
stans 1 virlden, eftersom effekterna pd klimatet ir desamma oavsett
var utslippen sker. Det kan siledes vara motiverat att ha olika
skatter fér hushdll* och niringsliv.”

Givet denna utformning av energibeskattningen och klimatpoli-
tiken ir det, som ovan nimnts, ur kostnadseffektivitetsperspektiv

* I den befintliga energibeskattningen finns inte nigon klar dtskillnad mellan hush3ll kontra
niringsliv. T.ex. beskattas ren virmeproduktionen och tjinstesektorn enligt den s.k.
“hushéllsnivin”.

> Se bland annat Skattevixlingskommitténs slutbetinkande Skatter, miljé och sysselsitning
(SOU 1997:11), 5. 39.
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motiverat att dstadkomma en likformighet 1 beskattningen av
fossilt koldioxid oavsett om det hirstammar frin plast eller olja.

5.3 Tva lagtekniska I6sningar for en skatt pa avfall
som foérbranns

Utredningen har 1 huvudsak évervigt tvd olika 16sningar fér att
dstadkomma en lagteknisk reglering av en skatt pd avfall som f6r-
brinns. En utférlig redovisning av den s.k. energiskattemodellen
redovisas 1 avsnitt 6 och en oversiktlig redovisning av avfalls-
skattemodellen ges 1 avsnitt 7. Inom modellerna ryms i sin tur olika
utformningar, varfér det i realiteten roér sig om en handfull olika
modeller som diskuteras.

5.3.1 Energiskattemodellen

Denna modell bestér i att foga in avfallets innehdll av fossilt kol i
LSE och dirigenom gora avfallet till ett skattepliktigt brinsle. Som
forutsittning skall gilla att skatten tas ut nir avfallet anvinds for
uppvirmningsindamal, vilket stdr i 6verensstimmelse med lagens
overgripande syfte.

Skatt skall tas ut pd avfallets innehall av fossilt kol. Fér ett ton
fossilt kol uppgar energiskatten till 150 kronor och koldioxidsskat-
ten till 3 337 kronor. Diremot skall inte ndgon svavelskatt tas ut, se
avsnitt 6.3.2 om skilen hirfér.

For blandade fraktioner skall skatten i huvudsak tas ut utifrdn
avfallsproduktens procentuella innehill av fossilt kol beriknat pa
dess viktprocent. I genomsnitt motsvarar den fossila brinnbara
delen av det samlade inkommande avfallet i en blandad avfallsfrak-
tion 14 viktprocent.® Skattenivin uppgdr d& till cirka 439 kronor
per ton blandat avfall om avfallet férbrinns i ett virmeverk
(hetvattenpanna).” Vid férbrinning i kraftvirmeverk ligger skatte-
nivdn fér blandat avfall mellan 61 och 74 kronor per ton (i genom-
snitt 67 kr).

Genom modellen att infoga avfallet 1 systemet f6r energibeskatt-
ning kommer samma regelverk att gilla for de fossila brinslena,

¢ Férbrinning av avfall. Utslipp av vixthusgaser jamfort med annan avfallsbehandling och
annan energiproduktion, RVF rapport 2003:12.

7 Vid ett antagande att 90 % av den brinnbara fossila fraktionen ir kol giller fsljande
berikning; (3 337 kr + 150 kr) x 14 % x 90 %= 439 kr.
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oavsett om de utgérs av kol, naturgas, mineraloljor (bensin, diesel-
och eldningsolja), eller avfall. Detta innebir att sdvil industrins
nedsittningsregler som den s.k. kraftvirmebeskattningen skall gilla
for avfallstérbrinningen. Genom att infoga den fossila delen av
avfallet i energibeskattningen uppnds frimst tvd saker. Dels okar
likformigheten 1 energibeskattningen och den konkurrenstérdel
som avfallet har gentemot andra fossila brinslen minskar, dels 6kar
kostnaden fér behandlingsmetoden férbrinning vilket ir ett
incitament fér 6kad materialdtervinning. Detta medfér bland annat
att virdet av den skattefrihet som biobrinslena har gentemot
avfallsforbrinningen ékar. Denna modell styr dirfér mot uppsatta
miljo-, avfalls- och klimatpolitiska mal. Ett inkluderande av avfallet
1 energibeskattningen ligger dven 1 linje med de faststillda
energipolitiska milsittningarna, bland annat genom styrningen mot
kraftvirmeproduktion.

5.3.2 Avfallsskattemodellen

I denna modell utvidgas den befintliga avfallsskatten f6r avfall som
deponeras i lagen (1999:673, LSA) om skatt pd avfall till att dven
beskatta avfall som forbrinns. Med den tinkta utformningen skall
skatten triffa avfall som f6rbrinns genom att alla anliggningar som
brinner avfall ir skattesubjekt. Det avfall som férbrianns ir skatte-
objekt. Skatten ir viktbaserad och tas ut med 200 kronor per ton
avfall som férbrinns.

Med tanke pd syftet med uppdraget, som ir att frimja alternati-
ven till f6rbrinning; avfallsminimering, dteranvindning och materi-
alitervinning, bor inte materialitervinningsprocesser férdyras
genom beskattningen. Det dr dirfér onskvirt att undanta avfall
som materialitervinns genom termiska processer samt avfall som
uppstdr i materialitervinningsprocesser pd grund av att rivaran till
processen ir avfall.

Skatten skall ur ett helhetsperspektiv uppfylla relevanta miljo-
mal. Miljokvalitetsmilet begrinsad klimatpiverkan ligger till grund
for klimatpolitiken, vars mél 4r att minska utslippen av vixthus-
gaser. Det dr inte miljomissigt motiverat att beskatta de férnybara
fraktionerna av avfall som limpar sig som brinsle varfor dessa bor
undantas. Detta giller dock inte matavfall och liknande avfallsfrak-
tioner som det dr motiverat att dtervinna niringsimnen ur. Detta
giller inte heller f6r sidant biologiskt avfall som har en sddan form
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att materialdtervinning innebir férdelar jimfért med att framstilla
motsvarande material ur jungfrulig biomassa (dvs. papper, papp,
kartong).

Avfallsskatten for forbrinning av avfall kriver siledes undantag
for att inte styra i strid mot de overgrlpande miljokvalitetsmélen,
vilket innebir att det definitionsmissigt inte dr tal om en generell
skatt.

Genom modellen férdyras behandlingsmetoden férbrinning,
vilket innebir att alternativa avfallsbehandlingsmetoder stimuleras.
Diremot innehdller inte en sddan skatt ndgon styrning mot effektiv
kraftvirmeproduktion ur det avfall som férbrinns.

Avfallsskatt for f6rbrinning av avfall kan paverka den svenska
industrins konkurrenskraft (hur mycket beror pd skattenivd). Den
industri som frimst pdverkas ir den vars processer ger upphov till
mycket brinnbart avfall. Hur stor denna pdverkan blir beror pd
handlingsutrymmet, dvs. alternativ till férbrinning, skattens stor-
lek och mgjligheten att &verviltra kostnadsokningen, genom
exempelvis hogre priser eller ligre 16ner. Det ir foretridesvis
pappers- och massaindustrierna samt kemi- och likemedels-
industrierna som kan pdverkas mycket av en avfallsskatt pd avfall
som férbrinns. Det finns ocksd industrier som har stillt om frin
fossila brinslen till avfallsbrinslen. Denna omstillning sker
internationellt och om anvindningen av avfall som brinsle enbart
beskattas 1 Sverige innebir detta att dessa industriers konkurrens-
kraft forsvagas, alternativt att en tergdng sker till mer traditionella
fossila brinslen. Detta giller frimst cement-, kalk- och explosiv-
varuindustrierna.

5.4 Utvardering av de lagtekniska l6sningarna

5.4.1 Inledning

Skatten skall garantera styrning mot kostnadseffektiva system och i
ett helhetsperspektiv uppfyllande av relevanta miljomal. T huvudsak
foljande aspekter ir av betydelse f6r utredningens utvirdering av de
lagtekniska 16sningarna.
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Uppfyllandet av miljomal

o Avfallsmilen (t.ex. 6kad materialitervinning).
e Klimatmilen (t.ex. frimjande av foérnybara brinslen och
kraftvirme).

Kostnadseffektiva system

e Miljseffekt.

o Direkta kostnader (exklusive skattekostnader) for foretag eller
hushill som f6ljd av styrmedlet.

e Uppgift om kostnader fér administration, mitning, och
kontroll.

Utover de ovan angivna aspekterna ir de EG-rittsliga aspekterna
mycket viktiga vid utvirderingen av de olika l6sningarna, samt hur
okade skattekostnader pdverkar hushdllen samt industrins
konkurrenskraft genom en skatt pa avfall som férbrinns. I féljande
avsnitt tar vi upp och behandlar de tvd modellerna med avseende pd
de ovan angivna aspekterna.

5.4.2  Hur styr de olika modellerna mot de avfallspolitiska
malen?

Stimulans till 6kad utsortering

For att analysera styreffekterna av de tvd olika skattemodellerna
har utredningen dels inhimtat tvd konsultrapporter® dels genom-
fort en egen enkit’. Fér bedémningen har ocks anvints den sak-
kunskap som funnits att tillgd inom utredningen genom
sakkunniga och experter. De resultat som redovisas 1 avsnittet
nedan utgdr fran dessa killor.

8 Skatt pd forbrinning av avfall — En konsekvensanalys. Profu rapport 2004-12-29, Skatt pad
forbrinning av avfall — effekter pd avfallslimnare och avfallsentreprendrer, Kemi & Miljo
rapport 2005-01-17.

? Svar p4 utredningens industrienkit Skatt pd forbrinning av avfall? 2004-09-09.
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Energiskattemodellen

Modellen innebidr att det blir dyrare att foérbrinna blandade
fraktioner, vilket i foérsta hand kommer att stimulera till 6kad
utsortering av plast och gummi. Nir utsortering inte dr [6nsamt f6r
avfallsinnehavaren kommer antingen mingden avfall till férbrin-
ning att minskas eller s§ kommer skatten att medféra kostnads-
okningar. For blandat hushillsavfall och blandat verksamhetsavfall
med en genomsnittlig mingd fossilt avfall om 14 procent kommer
skatten att uppga till mellan 61 och 439 kronor per ton beroende pd
om avfallet f6rbrinns i kraftvirme- eller hetvattenproduktion och
beroende p4 hur prissittningen sker.

Modellen har emellertid sina begrinsningar, och styr sannolikt
inte tillrickligt med avseende pd mélet &r 2010 om att 35 procent av
matavfallet skall dtervinnas genom biologisk behandling. Samtidigt
kan dock styrningen av fossilt avfall till kraftvirme ocksd medféra
att en Okad utsortering av biologiska fraktioner sker. Detta
forutsitter dock att prisbildningen avseende mottagningsavgifter
sitts pd en nigorlunda fungerande marknad, dvs. att kraftvirme-
anliggningar tar ut en hdgre mottagningsavgift in vad skatten
motsvarar.

Avfallsskattemodellen

Styreffekten av denna modell beror till stor del pd vilken skattesats
som bestims och pd skattebasens omfattning, dvs. vilka undantag
som gors frin skatten. Profu har analyserat styreffekterna vid olika
nivier och kommit till féljande slutsatser. Vid en skatt om 100
kronor per ton bedéms tvd dtgirder vara kostnadseffektiva, sett ur
avfallsbehandlarens perspektiv, vilka kan ge en ¢kad materialdter-
vinning pd nirmare fem procent. Dessa dtgirder avser 6kad insam-
ling av tidningar och kontorspapper samt plast frin industrier. Med
en skatt om 500 kronor per ton ir ytterligare tvd trappsteg i den
s.k. marginalkostnadstrappan'® kostnadseffektiva. Férsta steget
innefattar pappersférpackningar, wellpapp och idven glastérpack-
ningar. For alla tre av dessa producentansvarsmaterial antas
dtervinningen 6ka genom fastighetsnira insamling. Andra steget
innefattar biologisk behandling, bdde kompostering och rétning.

1% Profu anvinder sig av en marginalkostnadstrappa f6r avfallssystemet for att redovisa sina
slutsatser, se bilaga 5.
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Jimfort med tidigare dtgirder ger denna &tgird en mycket storre
(vikt-) minskning av det avfall som skickas till férbrinningen.
Dessa resultat éverensstimmer i stort med vad 2001 &rs avfalls-
skatteutredning'' fann.

Sammanfattning

En kort sammanfattning av de olika modellerna med avseende pa
styrning mot 6kad materialitervinning redovisas i tabellerna 5.1
och 5.2 nedan.

De positiva miljoeffekterna av de olika utformningarna giller
under férutsittning att andra behandlingsmetoder ékar i om-
fattning. I det fall som inga beteendeférindringar uppnds fis endast
kostnadsokningar for avfallsférbrinnare (som férvintas dverviltra
dessa pa avfallslimnare). Aven om skattens piverkan pi beteenden
féor minga dr litet, pekar de konsekvensanalyser och expertbe-
démningar som gjorts pd att det kommer att ske en &kad
utsortering, vilket forvintas medféra miljovinster genom 6kad
materialdtervinning.

I tabell 5.1 nedan anvinds symbolen (+) for att illustrera hur
utredningen har bedémt att de olika modellerna styr i férhallande
till varandra. Det skall inte uppfattas som om, exempelvis, tvd
(++) dr dubbelt s3 bra som ett (+).

W Skatt pd avfall idag — och i framtiden (SOU 2002:9).
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Tabell 5.1. Forvintade effekter pd avfallspolitiska mail, olika ut-
formningar av skatt p avfall som férbrinns

Ej uppnadda
avfallspolitiska
mal

Mal/nuvarande

Effekt av LSA

200 kr/ton

Effekt av att
infora avfall i
LSE

Majligt komplement/
alternativ

Okad materialater-
vinning

Uttalat mal att 6ka

Ett generellt
incitament till

att minska

behandling av

avfall via
forbranning

Ett incitament
till att minska
behandling av
avfall (framst
plast och
gummi) via
forbranning

Komplement kan
behdvas for att styra det
utsorterade materialet
till miljdmassigt
motiverad materialter-
vinning

Okad biologisk 35%/21,9%"° ++ + Certifiering av rétrest

behandling m.m. Beroende pa
insamlingssystem och
renhallningsavgifter.

Materialutnyttjande 30%/18% + ++ Sanktionerat

av plast (ej PET) producentansvar.

inom producent- Beroende pa

ansvaret insamlingssystem och
renhéliningsavgifter.
Atervinningscertifikat,
avfallsavgift

Materialutnyttjande 90%/79% + ++ Litet behov, relativt nara

av PET-flaskor av uppsatt mal.

engangstyp inom

producentansvaret

Materialutnyttjande 40%/38% ++ +-0 Litet behov, relativt néra

av papp och uppsatt mal.

kartong inom

producentansvaret

Materialutnyttjande 70%/28% + +-0 Sanktionerat

av aluminium inom producentansvar.

producentansvaret Beroende pa
insamlingssystem och
renhallningsavgifter.

Materialutnyttjande 90%/85% + +-0

av returburkar
inom producent-
ansvaret

AMed nuvarande niva avses ar 2003, Samia in, dtervinn! Uppfolining av producentansvaret 2003,
Naturvardsverket Rapport 5380.
B M3l om 35 % avser ar 2010, 21,9 % inkluderar hemkompostering (delmal 9 under miljokvalitetsmalet God

Bebyggd milj6).

I tabell 5.2 nedan framgér att bdda modellerna styr mot de avfalls-
politiska mélen, men pi olika sitt. Osikerheten 1 utsorterings-
graden av det kommunalt behandlade avfallet beror pd hur strikt
man tolkar Profus marginalkostnadstrappa. Tvd procent fir dock
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anses som en ganska l3g utsortering och tio procent som en nigot
optimistisk bedémning av 6kning av utsorteringen.

I de bida modellerna ingdr ocksd olika skattebefrielser, vilka ir
av betydelse for uppfyllandet av avfallspolitiska mal. Dessa redo-
visas nedan under industrins konkurrenskraft.

Tabell 5.2. Hur styr de olika modellerna mot de avfallspolitiska
mélen?

Avfallsskattemodeller’ Energiskattemodellen®

Okad utsortering
- avfall som behandlas 2-10 % cad %
kommunalt* Omfattningen beroende

pa om Okad utsortering av

biologiskt material
- branschspecifikt avfall okad utsortering i tkad utsortering,
byggsektorn® framst av plast och
gummi, i byggsektorn®

Okad biologisk behandling

- avfall som behandlas nagot mycket lite
kommunalt

A Marginalkostnadstrappa av det som forbranns 2008, Profus slutrapport 2004-12-29
Skatt pa forbranning av avfall — En konsekvensanalys.

8 Slutrapport — Skatt pa forbranning av avfall — effekter pa avfallslimnare och
avfallsentreprendrer, Kemi & Miljé, 2005-01-17.

5.4.3  Hur styr de olika modellerna mot de klimatpolitiska och
de energipolitiska malen?

Behandlingen av férnybara brinslen
Energiskattemodellen

Modellen beskattar den fossila delen av avfallet. Den icke fossila
fraktionen ir skattefri och i den meningen att betrakta som ett
skattefritt biobrinsle.
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Avfallsskattemodellen

I syfte att inte strida mot de energipolitiska mailen att frimja de
fornybara brinslena undantas biologiska avfallsfraktioner med
undantag f6r utsorterat matavfall och dirmed jimférligt avfall frén
livsmedelsindustrier, hushill, restauranger, storkék och butiker
samt utsorterade fiberfraktioner fran skatten.

Styrning mot kraftvirmeproduktion

I Kretsloppspropositionen uttalas att det dr viktigt att mojligheterna
till elproduktion évervigs och anvinds vid férbrinning av avfall
(s.32). Av vira kommittédirektiv framgdr vidare att utredningen
vid utformningen av skatten pd avfall som foérbrinns skall beakta
konsekvenserna for tillvaratagande av mojlig elproduktion i
effektiva kraftvirmeprocesser vid avfallsférbrinning. Det nu sagda
medfor att det dr av sirskilt intresse att underséka 1 vilken méan de
olika modellerna styr mot kraftvirmeproduktion.

Energiskattemodellen

Denna modell ger avfallsférbrinning i hogeffektiv kraftvirmean-
liggning en stor ekonomisk férdel framfoér avfallsforbrinning i
hetvattenpanna. Detta &stadkoms genom att den s.k. industri-
skattesatsen tillimpas dven fér kraftvirmen. Med de skattesatser
som utredningen foresldr blir skillnaden i skatt 2 954 kronor per
ton fossilt kol, genom att beskattning i1 hetvattenpannan sker med
3 487 kronor per ton och i kraftvirmeverket med i genomsnitt 533
kronor per ton. Procentuellt betalar kraftvirmeverket 15 procent
(533/3487) av den skatt som hetvattenpannan betalar vad avser
produktionen av virme. Elproduktionen ir skattefri. Sammantaget
innebdr detta att energiskattemodellen ger ett kraftfullt stod till
kraftvirmeproduktion framfér endast virmeproduktion, samtidigt
som det bor ihigkommas att kostnaderna for avfallsférbrinning
ind4 okar i forhillande till dagens situation."

2T energiskattemodellen ir kraftvirmestddet 79 % av koldioxidskatten och 100 % av
energiskatten, vilket motsvarar cirka 12 6re per kWh energi i avfallet vid ett fossilt innehall
om 14 viktprocent. Ar elutbytet 25 % motsvarar detta ett stdd om cirka 46 ore/kWh
producerad el. Ett st6d pd denna nivd ticker enligt de uppgifter som utredningen fitt frin
branschen de sirkostnader som foljer av att bygga och driva hogeffektiva
kraftvirmeanliggningar i stillet fér ren hetvattenproduktion.
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Styrningen mot effektiv kraftvirme bedéms ge en betydelsefull
minskning av koldioxidutslipp, (se avsnitt 9) och bidrar till syste-
matik pa lingre sikt, eftersom avfallsférbrinningen med automatik
beaktas vid framtida reformer av energibeskattning.

Avfallsskattemodellen

Med den utformning som utredningen valt av avfallsskattemodellen
blir skattebelastningen lika hég oavsett om avfallet brinns i en
hogetfektiv kraftvirmeanliggning eller i en hetvattenpanna, och
dirmed ges ingen stimulans till val av kraftvirme vid nyproduktion
av avfallsférbrinningsanliggningar.

Det har diskuterats att kombinera denna modell med elcertifikat
for den el som kommer frin den biologiska delen av avfallet i syfte
att frimja effektiv energiutvinning frin det avfall som férbrinns.
Elcertifikatens virde sitts emellertid pid en marknad dir
kostnaderna fér produktion av el ur biobrinsle har stort inflytande.
Med en normal andel biomassa i hushéllsavfallet skulle, p.g.a. de
hogre kostnaderna for hogeffektiv drift av avfallseldade kraft-
virmeverk, ritt till elcertifikat inte vara ett funktionellt styrmedel
som sikerstiller att energiutnyttjandet vid férbrinning av avfall blir
effektivt 1 de fall verksamhetsutdvarna optimerar verksamheten
efter foretagsekonomiska principer. Elcertifikatens styrning skulle
inte heller vara s stark att den skulle styra mot ombyggnad av
redan befintlig hetvattenpanna till kraftvirmeverk."

Utredningen avser att dterkomma till elcertifikaten i slutbe-
tinkandet, se dock avsnitt 8.3.

5.4.4 Kostnadseffektivitet

En hog kostnadsetfektivitet innebir att ett styrmedel medfér en
viss miljéforbittring, eller uppndr vissa miljomal, till 18g kostnad
(jfr avsnitt 4.1.3). Det kan dock i praktiken vara svirt att bedéma
kostnadseffektiviteten, bland annat beroende pd att sivil vissa
kostnader som miljdvinster ir osikra fére det att ett nytt styrmedel

1 Elcertifikaten hade under 2004 ett marknadsvirde av ca 24 6re/kWh. Vid avfallseldning ir
elutbytet 1 kraftvirmeverk ca 25 %. Hilften av energiinnehdllet i blandat hushills- och
verksamhetsavfall kommer frin fornybart material. Intikten av elcertifikat blir dirfor ca 3
6re/kWh energi 1 avfallet (24/4 x 50 %). En ekonomisk styrning pd dennna niv3 ir av ytterst
begrinsad betydelse eftersom sirkostnaderna for att driva hogeffektiv kraftvirme baserat pd
blandade avfallsfraktioner ir flera ginger storre in stodet.
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inférs. T huvudsak ir det frimst tre olika typer av beriknings-
underlag som behovs."*

1. Miljoeffekt.

2. Direkta kostnader for foretag eller hushdll som foljd av
styrmedlet, exklusive skattekostnader.

3. Uppgift om kostnader fér administration, mitning, och
kontroll.

Miljoeffekt

Den miljoeffekt som efterstrivas genom en skatt pd avfall som
forbrinns dr en 6kning av den miljomaissigt motiverade material-
dtervinningen. Hirvid méste beaktas att frigan om vilken material-
dtervinning som dr miljdmassigt att féredra framfér f6rbrinning i
hég grad piverkas av hur effektivt avfallets innehdll av energi
utnyttjas 1 samband med forbrinningen. Vid miljomissig
jimforelse ir hogeffektiv kraftvirme mycket fordelaktigt jimfort
med alternativet att endast producera hetvatten.

Materialdtervinning férutsitter en okad utsortering frin den
brinnbara fraktionen och det ir i princip bara denna utsortering
som kan pdverkas av en skatt pd avfall som forbrinns. Att
utsortering ocksd kan forvintas foljer av att alternativa
behandlingsmetoder fr en férbittrad konkurrenssituation genom
skatt pd avfall som férbrinns. Den ¢kade utsorteringen foérvintas
ske dir det ir ekonomiskt lénsamt och dir det ir enkelt,
tillgingligt och inte tidskrivande, vilket innebdr att vissa
avfallsstrommar kommer att pdverkas mer dn andra (t.ex. rena,
homogena fraktioner sdsom industrins plastspill).

Miljsetfekterna av de olika skattemodellerna redovisades ovan
under 5.4.2-3.

* I sammanhanget kan det vara viktigt att nimna att de beskrivna miljdeffekterna, kostnader
for hushdll och foretag och kostnader fér administration och uppbérd inte ir en
uttdmmande lista, utan skall snarare ses som ndgot av en dnskelista for vad som kan ligga till
grund f6r bedémningar av kostnadseffektiviteten.
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Hushall och féretag — rikneexempel

For en uppskattning av kostnadseffektiviteten 1 utredningens
forslag krivs en bedémning av kostnader f6r hushdll och féretag.
En enkel uppskattning av dessa gors nedan. Berikningarna ir sdpass
grova att det inte kan anses befogat att skilja pid de olika
skattemodellerna med avseende pi kostnadseffektivitet. For
specifika konsekvenser for vissa branscher, inklusive kostnads-
Skningar till f6ljd av skatten, se nedan i detta avsnitt och i avsnitt 6.
samt 1 avsnitt 7.7.9-7.7.10.

Allmint sett dr det anpassningskostnader vilka, i form av extra
tid och resurser, kan férvintas genom utredningens férslag som ir
av intresse (investeringar 1 sorteringskirl, tid foér sortering,
férindrad planering av exempelvis transporter m.m.). Dessa belyses
nedan i ett statiskt perspektiv och utan hinsyn till geografiska
skillnader. Detta innebir att de redovisade genomsnitten bor lisas
med detta i minnet. Det dr exempelvis i manga fall méjligt att vissa
kostnader minskar pd sikt (t.ex. som féljer av nya rutiner, inkép av
viss utrustning) till féljd av att nya vanor etableras och att
investeringar skrivs av. Det kan ocksi vara si att det finns
geografiska skillnader som kan pdverka de olika kostnads-
komponenterna (t.ex. transportbehov).

En virdering av anpassningskostnader forutsitter att den extra
tid som en o6kad sortering medfér pd nigot sitt beaktas. Detta
tidsvirde ir dock inte enkelt att sl fast och utredningen har inte
heller f6r avsikt att bestimma detta tidsvirde. Vi viljer dirfor att
redovisa kostnader f6r hushdll och féretag sdvil med som utan
positivt tidsvirde.

Hushall

Nedan redovisas hushillens férvintade kostnader till f6ljd av 6kad
killsortering. Som synes ir virdet pd tiden helt avgérande for
storleken pd hushillens totala anpassningskostnader. Skillnaden i
anpassningskostnader mellan att inkludera ett positivt tidsvirde
och att inte gora det motsvara 258 kronor per 3r, vilket kan jim-
foras med de totala uppskattade kostnaderna om 278 kronor per ir.

Om det ir enkelt och tidsbesparande att killsortera, exempelvis
till f6ljd av en tydlig och tillginglig fastighetsnira sortering eller av
att behovet av rena och vilsorterade fraktioner minskar, spelar
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sannolikt storleken pd tidsvirdet mindre roll (eftersom tiden fér
hushéllens dtgirder d4 minskar). Om det diremot ir tidskrivande
att killsortera kan tiden vara en avgorande faktor for graden av
killsortering och dirmed for styrmedlets kostnadseffektivitet.

Tabell 5.3. Kostnader for hushillen

Positivt  Tidsvérde=

Kostnadskategori tidsyérde 0 Kommentar
Okad arlig tid for sortering 43 43 5 minuter extra per vecka.
(timmar)
Tidsvarde (kronor/timme) 60 0 Positiva  tidsvardet  avspeglar

kostnader for obeskattade hus-
hallsnara tjanster.!

Kostnad for hushallens tid 258 0

(kr)

Kostnad for investering (kr) 20 20 For vissa medfor det ingen
kostnad, for andra betydande
investeringar. 20 kronor &r saledes
ett grovt genomsnitt

Total kostnad for ett 278 20

hushall, kr per ar

Total kostnad for alla 1084 78 Beraknat pé 3,9 miljoner hushall.

hushall, miljoner kr per &r

' Ds. 1999:66 Atervinning utan vinning, ESO-rapport, Finansdepartementet, av Marian Radetzki, s. 60.

Betriffande kostnader fér transporter antas dessa vara noll fér
hushéllen. Anledningen till detta ir att det redan finns existerande,
om in i varierande omfattning, sortering 1 hushdllen och dirmed ett
redan befintligt behov av transporter till tervinningsstationer och
dtervinningscentraler. Dirfér beddms extra sortering 1 hemmet inte
medfora 6kade transporter. Det kan till och med vara si att de kan
minska som en f6ljd av 6kad fastighetsnira sortering. En upp-
skattning av detta ligger dock utanfér utredningens omrade.

En annan kostnadspost som satts till noll i tabellen ovan ir even-
tuella kostnader for utrymme. Detta kan vara ett rimligt antagande,
eftersom killsortering i stor utstrickning redan tar utrymme i
ansprik, och att utredningens férslag inte bedéms 6ka detta behov.
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Exempel: foretag med stor outnyttjad potential for kdllsortering av
plast

Nedan redovisas ett foretags forvintade anpassningar, relaterat till
6kad killsortering, som féljer av en skatt pd avfall som férbrinns.”
Exempel pd sidana foretag kan finnas i plastindustrin, stormark-
nader m.m. Bland dessa kan det finnas bide stora mingder plast
och en outnyttjad potential fér utsortering av rena fraktioner.
Kostnaderna for foretaget redovisas dven hir bdde med ett positivt
tidsvirde och med ett tidsvirde satt till noll. T detta fall torde det
dock vara mer rimligt att i férsta hand underséka kolumnen med
ett positivt tidsvirde. Hir har tidsvirdet satts till 16nekostnaden
fér en industriarbetare (180 kr/timme, inkl sociala avgifter) Som
synes ir virdet pd tiden inte den avgérande faktorn for foretagets
anpassningskostnader.

De helt avgérande komponenterna i nedanstiende kalkyl, for-
utom antal ton, ir kostnaden for transport av plastavfallet och de
intikter foretaget kan fi for det utsorterade plastavfallet. Det
anmirkningsvirda i kalkylen nedan ir att det redan 1 dag finns
mojligheter till intikter genom o6kad utsortering. Det som avgér
hur stora dessa intikter ir, férutom antal ton, skillnaden mellan
inkdpspriset per ton plastavfall och transportkostnaden per ton
plastavfall. Till detta kan liggas att det sannolikt blir dyrare (mer
tidskrivande) att sortera ut det ”sista” tonnet plast for foretaget,
vilket di verkar som en begrinsande faktor fér utsorteringen. Detta
kan ocks3 tjina som en delférklaring till att det inte sorteras ut mer
in det gor i dag. Andra delférklaringar kan vara infrastruktur, nir-
het ull plastitervinnare, bristande kunskap om méjligheten till
sortering/forsiljning av plaster m.m.

Den 6kade tidskostnaden for utsortering ir relativt 18g och skall
avspegla den extra tiden f6r killsortering, dvs. att ligga plasten i en
speciell container f6r plast. Det ir alltsd i rikneexemplet inte frigan
om, en generellt sett mer tidskrivande, eftersortering.

"> Se nedan om industrins konkurrenskraft och omfattningen av skattekostnader av de tvd
olika beskattningsmodellerna.
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Tabell 5.4. Rikneexempel f6r 6kad killsortering

Positivt  Tidsvérde

HKostnadskategori tidsvérde =0 Kommentar
Okad &rlig tid for sortering, 18 18  Ungefar 5 minuter extra per dag i
inkl administration (timmar) 221 dagar
Lonekostnad inkl sociala 180 0 120 kr/timme x 1,5
avgifter (kronor/timme)
Rrlig kostnad for sortering 3315 0
(kronor)
Arlig kostnad for containerhyra 9 000 9000 650-900 kr/ménad enligt uppgift
(kronor) fran Al
Kostnad for 6kade transporter 38 340 38340 15 ton i manaden levereras.
(kronor) Transportkostnad om 213 kr/ton,

enligt uppgift fran Al

Intakter fran forsaljning av -144000 -144 000 Inkdpspriset pa plastavfall (HDPE

plastravara (kronor) och PP) ligger p& 800 kr/ton"
Total kostnad for ett foretag -93345 -96660 Notera den negativa total-
per ar (kronor) kostnaden, dvs., intakterna dver-

stiger kostnaderna

A lf\tervinningsindustrierna (2004) Materialatervinning av plast — en lagesbeskrivning
fran branschen, utredningsmaterial fran Annika Helker Lundstrom, Stockholm 5 februari
2004.

Anledningen till att 6kade transportkostnader kan férvintas dr att
transporter av plastavfall bedéms vara dyrare dn transporter av
“vanligt” avfall tll férbrinningsanliggningar. Dessa kostnads-
okningar uppkommer alltsd inte om avfallet transporteras som
vanligt”, men foretaget f&r d& heller inte ndgra intikter frin forsilj-
ning av plastavfall. Det skall samtidigt betonas att antalet
transporter inte pdverkas av utredningens férslag, utan snarare att
det blir fler transporter av rent plastavfall och firre transporter med
dvrigt industriavfall.

Kostnader f6r administration och uppbord

Kostnader fér skattens administration, mitning, och kontroll in-
kluderar personal fér handliggning, lokalkostnader, data, utrust-
ning, inventarier (inklusive underhdll och utveckling av datastod)
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m.m., se nedan Skatteverkets kalkyl. Enligt bedémningar frin
Skatteverket ir kostnaderna fér uppbérd och kontroll jimférbara
for de olika utformningarna. Mot bakgrund av de férvintade
skatteintikterna kan Skatteverkets kostnader inte bedémas vara
orimligt hoga, se tabell 5.5).

Skatteverkets berikningar har gjorts utifrin férutsittningarna att
det finns cirka 100 skattskyldiga samt att deklaration sker manads-
vis for energiskattemodellen respektive kvartalsvis f6r avfallsskatte-
modellen.

Antalet skattskyldiga bedéms vara ungefir lika minga i de bdda
modellerna och kommer i realiteten sannolikt att vara nigot firre
in de 100 som Skatteverket utgdtt ifrdn.

Tabell 5.5. Berikning av administrativa kostnader fér Skatteverkets
hantering av en skatt pd férbrinning av avfall (belopp i kkr)

Typ av kostnad Avfallsskattemodellen Energiskattemodellen
Personal' 1300 1600
Omkostnader m.m.? 300 300
Férvaltning datastod’ 50 80
Summa per ar 1650 1980
Datasttd" 500 800

Kalla: Skatteverket.

! Handlaggande och reviderande personal. Kostnad per &r.

2 Inklusive lokaler, data utrustning, inventarier m.m. Kostnad per ar.
3 Underhall, drift av datastddet. Kostnad per ar.

* Avser utveckling av nddvandigt datastod. Investeringskostnad.

Modellerna i belysning av EU:s regler om statligt stod

En skatt pd avfall som foérbrinns miste statsstodsprévas med
avseende pd de differentieringar osv. som skatten férenas med. Den
forvintade sannolikheten att de respektive skattemodellerna
kommer godkinnas piverkar kostnaderna fér skattens inférande
(t.ex. eventuellt merarbete p.g.a. resor, skriftvixling med
kommissionen m.m.), men framfér allt limpligheten att foresld
endera modellen.

Betriffande den nuvarande avfallsskatten foreligger ett
statsstodsbeslut av den 19 maj 2004, enligt vilket lagens undantag
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och avdrag inte ansdgs utgora statsstdd.' Genom att i LSA
inkludera iven skatt pd avfall som f6rbrinns (avfallsskatte-
modellen) krivs emellertid att olika undantag frin skatten
formuleras, vilka i sig kriver statsstodsprévningar. Det gdr alltsd
inte att luta sig mot det tidigare godkinnandet av avfallsskatten
utan en ny provnmg av den nya skattens undantag ir nodvindig. 1
avsnitt 7 redogdr vi for utredningens syn pd mojligheterna att fa
nodvindiga skattebefrielser godkinda. Det forefaller dock klart att
det finns begrinsningar vad giller att av konkurrensskil generellt
undanta avfallsférbrinning inom industrin frin skatten.

Nir det giller den andra modellen, energiskattemodellen, ir det
en ordning som redan godkints i statsstddshinseende.”” Dessa
godkinnanden ir visserligen tidsbegrinsade, men genom det nya
energiskattedirektivet och de méjligheter till differentieringar som
dir aterfinns saknas anledning att tro att en framtida svensk
energibeskattning, utformad i enlighet med direktivets bestim-
melser, skall komma att underkinnas 1 statsstédshinseende.
Utredningen foreslir heller inte att den skattepliktiga produkten
avfall skall behandlas pd nigot annat sitt in nu skattepliktiga
produkter (med undantag for svavelskatten, se avsnitt 6.3.2).
Dessutom pdgdr det inom Regeringskansliet ett arbete med att
mojliggéra  en  dn  mer  ldngsiktigt  hillbar  nationell
energibeskattning, som vilar pi de mojligheter och begrinsningar
som ges 1 energiskattedirektivet. Mot bakgrund av det ovan
nimnda finns det anledning att se positivt pd méjligheterna att fa
energiskattemodellen accepterad av kommissionen.

Sammanfattningsvis finns det fog for att anse att energi-
skattemodellen erbjuder mindre komplikationer 1 statsstdds-
hinseende in avfallsskattemodellen.

Okade kostnader for hushillen genom 6verviltring av skatten

I energiskattemodellen bedéms hushillens kostnader for
avfallshanteringen, inklusive mervirdesskatt, 6ka med 3,5-
26,5 procent. Genomsnittligt medfér detta ckade kostnader med

16 Kommissionens beslut den 19 maj 2004 i irende NN 161/2003 (Férlingning och dndring
av stddordningen for avfallsskatt).

7 Kommissionens beslut den 11 juni 2003 i drende C 42/03 (EUT C 189, 9.8.2003, s. 6) samt
kommissionens beslut den 18 februari 2004 i dess drenden N 848/2003 (Andring av CO,-
skattenedsittningen for tillverkningsindustrin) och N 497/2003 (Férlingning av 1,2-
procentsreglen och indring av 0,8-procentsregeln). Se dven kommissionens beslut den 11
juni 2003 i drende N 726/2002 (Virmeproduktion 1 kraftvirmeverk).
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50-400 kronor fér ett villahushdll och med 30-250 kronor fér ett
hushdll i flerfamiljshus. T avfallsskattemodellen bedéms hushéllens
kostnader for avfallshanteringen 6ka med cirka 12 procent.

De totala arliga skattekostnaderna fér hushillsavfall och hus-
hallsavfallsliknande avfall ir upp emot 400 miljoner kronor 1 avfalls-
skattemodellen och upp emot 500 miljoner kronor i energiskatte-
modellen. Dessa siffror utgdr frin den mingd sidant avfall som
gick till férbrinning ir 2003. Vid tiden fér ikrafttridande kan
skattekostnaderna dock férvintas vara dtminstone av denna storlek,
eftersom foérbrinningskapaciteten dkat och deponeringen av brinn-
bart hushallsavfall sannolikt minskat. Samtidigt kan en ¢kad kall-
sortering, 6ka materialdtervinningen och den biologiska behand-
lingen, vilket innebir mindre mingder avfall till f6rbrinning och
dirmed ocks3 ligre skattekostnader.

Tabell 5.6. Okade kostnader for hushillsavfall och hushillsav-
fallsliknande avfall

Avfallsskattemodelle” ~ Energiskattemodellen®

Total arlig skattetkning cirka 379 mnkr® cirka 479 mnkr®
Paverkan pa +12 % +3-27%
renhallningsavgifterna

A200 kr/ton.

B 439 kr/ton (14 % fossil fraktion, varav 90 % fossilt kol).

€ 4211290 x 45 % x 200 kr.

P (4211290 x 45 % x 439 kr) x 50 % + (4 211 290 x 45 % x 67 kr) x 50 %

Industrins konkurrenskraft
Energiskattemodellen

Modellen anvinder sig av de nedsittningsregler som giller inom
energibeskattningsomridet. Detta innebir bland annat att industrin
betalar en sirskild ligre skattesats for sin forbrinning. Det innebir
vidare att det finns sirskilda nedsittningsregler som skall begrinsa
skatteuttaget 1 férhéllande till omsittningen f6r energiintensiva fore-
tag. Det kan férvintas att dessa undantag, med vissa tekniska
férindringar, men med bibehillet syfte, i huvudsak kommer att bestd
dven vid en reformering av energibeskattningen 1 linje med energi-
skattedirektivet. Dessa bestimmelser medfér dock inte att det inte
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kommer att bli friga om hogre kostnader for ndgra féretag med
ganska hoga belopp. Det giller kemiindustrin som ersatt jungfruligt
fossilt brinsle med eget processavfall med fossilt innehdll och tvd
returpappersbruk som materialdtervinner vitskekartonger. Aven
plastitervinningsindustrins plastejekt kommer att bli dyrare att
forbrinna.

Avfallsskattemodellen

I avfallsskattemodellen finns inget uttalat syfte att skydda
konkurrensutsatt verksamhet. I modellen ingdr dock ett undantag
som tillskapats av det skilet att det rér sig om biobrinslen som inte
boér beskattas. Effekten av detta undantag sammanfaller 1 vissa fall
med behovet av att ge konkurrensutsatt verksamhet goda villkor
(detta giller t.ex. sigverk). Denna effekt giller dock inte generellt.
Bland annat innebir modellen kostnadsékningar fér kemi- och
plastindustrin, samt cement- och kalkindustrin.

Sammanfattning

I tabell 5.7 nedan redovisas vilka skattebefrielser som har bedémts
rimliga i respektive skattemodell samt ungefirliga berikningar och
bedémningar av vissa konsekvenser av de olika utformningarna av
skattemodell fér industrin. De beriknade skatteeffekterna ir berik-
nade under antagandet att det inte sker en dvergdng till alternativa
behandlingsmetoder. Detta bor siledes beaktas vid studium av
tabellerna. Intikter for staten, liksom skattekostnader for foretag,
blir ligre om det sker beteendeférindringar, exempelvis i form av
killsortering som leder till 6kad materialdtervinning eller genom
avfallsminimering.

Det kan noteras i tabellen att det finns skattebefrielser i bdda
modellerna. De viktigaste skillnaderna ir hir att risk- och
processavfall inte skattebefrias helt om det innehiller fossilt kol 1
energiskattemodellen, vilket de gor 1 avfallsskattemodellen. Rena
matavfalls- och fiberavfallsfraktioner skattebefrias inte 1 avfalls-
skattemodellen, vilket de gor i energiskattemodellen.

En annan skillnad 4r att det inte finns nedsittningsmojligheter
inom ramen for avfallsskattemodellen. Det rdder ocks viss osiker-
het kring hur skatteintikter och skattekostnader piverkas av ned-
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sittning och skattebefrielse, eftersom dessa inte enbart beror av
avfallet utan iven av féretagens anvindning av andra skattepliktiga
energislag.

Det kan dock noteras att energiskattemodellen, utan beaktande
av nedsittningsregler, ger hogre skattekostnader in avfalls-
skattemodellen for ndgra féretag med intern {6rbrinning som
tillhér  massa- och pappersindustrin  (cirka  tio  foretag),
foretridesvis pappersbruk samt plast-, kemi, och likemedel (3tta
foretag). Diremot fir cement- och kalkindustrin avsevirt ligre
skattekostnader i energiskattemodellen in i avfallsskattemodellen.

For foretagens externa forbrinning ir skattekostnaderna jimfér-
bara, energiskattemodellen innebir dock cirka 60 miljoner kronor
hogre skattekostnader i jimforelse med avfallsskattemodellen och
den dir valda skattesatsen om 200 kronor per ton (hogre
skattesatser ger andra utfall in de nu redovisade). Bakom dessa
siffror doljer sig stora individuella skillnader i skattekostnad, bide i
antal skattekronor och i vilken omfattning dessa kostnadsékningar
paverkar konkurrenskraften. For energiintensiva féretag med egen
forbrinning ir det mojligt med nedsittning av skatten i
energiskattemodellen. Detta dr inte mojligt 1 avfallsskattemodellen.
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Tabell 5.7. Skattebefrielser inom industrin samt 6kade kostnader
beriknade utifrin antaganden om att inga férindringar sker i val av
brinslen och utan hinsyn till nedsittningsreglernas inverkan

Avfallsskattemodeller”  Energiskattemodellen®

Skattebefrielse m.m.:

- &tervinningsprocesser® ja ja (metallatervinning)
- biologiska fraktioner ja, med undantag for ja, samtliga
matavfall och fiberavfall
- processavfall fran pappers- ja ja, sa lange processavfallet inte &r av fossilt
atervinning kol
- riskavfall ja ja, sa lange riskavfallet inte ar av fossilt kol
(jfr dock destruktion nedan)
- animaliska biprodukter ja ja
- nedsattningsmojligheter nej ja, nedséattning for energiintensiva foretag
- destruktion av farligt avfall nej ja, i anldggningar med huvudsakligt syfte att

destruera farligt avfall

Total arlig skattedkning fr industrins interna forbrénning:

- sagverk 0 kr 0 kr

- pappers- och massaindustri Nagot ca 30 mnkr®
(plastrejekt och  avsvartningsslam  fran
pappersatervinning)

- kemi- och plastindustri ca 17 mnkr ca 30 mnkr®

- cement- och kalkindustrit ca 20 mnkr marginell, nedsattning mojlig med stod av 1,2-
procentsregeln

Total arlig skattedkning for industrins externa forbranning
i avfallsforbranningsanldggning:

ca 248 mnkr ca 314 mnki"

A200 kr/ton.

B Blandat avfall, 439 kr/ton (HVC), 67 kr/ton (KVV), (14 % fossil fraktion, med 90 % fossilt kolinneh4ll),

fraktion med 100 % fossilt kol, 701 kr/ton.

® Utredningen har identifierat &tervinningsprocesserna vid Rénnskarsverken och Boliden Bergsoe.

Y Kostnadsékningen r beraknad utan hansyn till nedsattningsreglernas inverkan. Berakningen for kemi- och
plastindustrin 4r dessutom baserad pa att det avfall som redovisas bestar av 100 procent fossilt kol och kan
dérfor antas vara nagot i overkant.

EPromemoria fran Cementa — Energiutvinning ur avfall pd Cementa AB. Uppgifterna baseras pd
avfallsmangderna ar 2004.

FBaserat pa 14 % fossil fraktion med 90 % fossilt kolinnehall (1 239 443 x50 % x 67 kr )+ (1 239 443 x 50 % x
439 kr).
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Till detta skall liggas att om en kostnadsokning 1 form av en skatt
medfor att produktion i1 Sverige minskar (exempelvis till f6ljd av
lokalisering av produktion utanfér Sverige), med 6kad arbetsléshet
som foljd, dr detta naturligtvis viktigt att beakta. System som
genom sin utformning beaktar dessa effekter dr dirfor attraktiva
sett 1 detta perspektiv. Detta gors i energiskattemodellen bland
annat genom de befintliga nedsittningsreglerna och 1 bida
modellerna  genom  skattebefrielser. Samtidigt kan sidana
utformningar medféra att miljémissigt motiverade dtgirder med
liga kostnader inte kommer till stind. Vid utformningen av en
skatt pd avfall som foérbrinns blir det siledes en svdr avvigning
mellan den foérvintade miljovinsten och de férvintade negativa
effekterna pd ekonomin i dvrigt.

5.5 Overviganden kring en framtida avfallsskatt

I avfallspolitiskt hinseende har avfallsskattemodellen ett férsteg
eftersom skattebasen ir stérre i den modellen. Energiskatte-
modellen har en mindre skattebas dir inriktningen ir att det ir de
fossila fraktionerna av avfallet som skall beskattas. Beroende pd de
tinkta skattenivierna blir skillnaderna emellertid inte s stora vid
forbrinning av olika blandade fraktioner, eftersom skattesatsen for
den fossila andelen av avfallet vida 6verstiger den skattesats som
foreslds gilla for avfallsskattemodellen. Detta innebir att skatten pd
ett ton blandat avfall 1 avfallsskattemodellen beliggs med
200 kronor 1 skatt och 1 energiskattemodellen med 439 kronor
(under foérutsittning att det blandade avfallet innehdller en
genomsnittlig fossil andel). Hirigenom kan man siga att skatten pd
det fossila innehillet ”smittar” hela avfallsmingden for de fall det
ror sig om blandat avfall. Skattefrihet for avfallsférbrinning giller
sdledes enligt energiskattemodellen endast om det ror sig om helt
icke fossila fraktioner.

I energipolitiskt hinseende erbjuder energiskattemodellen en
bittre styrning mot de energipolitiska mélen in vad avfalls-
skattemodellen gor. Detta sker genom en utjimning av den
konkurrensfordel som de fossila fraktionerna av avfallet fér
nirvarande har gentemot &vriga skattepliktiga brinslen, samt
genom en tydlig styrning mot kraftvirme. Foér virmemarknaden
antas inte nigon av modellerna fi nigon stdrre inverkan. Enligt
Profus bedémningar kan hogst 20 procent av kostnaden klaras
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genom effektiviseringar eller ligre vinstnivd, vilket innebir att
minst 80 procent tas ut som hdjd mottagningsavgift. Denna
bedémning stimmer vil 6verens med vad 2001 &rs avfallsskatte-
utredning kom fram till.

For konkurrensutsatt industri finns det — genom den ligre
industriskattesatsen och nedsittningsreglerna for energiintensiv
industri — stérre mojligheter i energiskattemodellen att begrinsa
skattens paverkan pd verksamheten. Detta innebir & andra sidan att
styreffekten blir mindre i denna sektor, i vart fall f6r dem som
forbrinner avfallet internt.

I administrativt  hinseende torde bida modellerna méta
uppstillda krav pd en god funktion, eftersom det inte 1 ndgon av
modellerna handlar om att inféra nya system utan om att
komplettera nu befintliga beskattningsordningar. Av stor betydelse
ir naturligtvis att bdda modellerna bedéms medféra ett for-
hillandevis l3gt antal skattskyldiga att sivdl administrera som
kontrollera.

Avslutningsvis méste de bida modellerna behandlas ur EG-
rdttslig synvinkel. Det ir sjilvfallet s att de nationella &ver-
vigandena ir av mindre betydelse om det skulle visa sig att EG-
ritten av det ena eller andra skilet skulle uppstilla betydande
hinder f6r ettdera modellen. Dirvid passar bida modellerna i olika
utstrickning in 1 EU:s s.k. avfallshierarki. Modellerna passar ocks3
vil in 1 den strategi som behandlas i gemenskapens sjitte miljo-
handlingsprogram.' 1 statsstddshinseende fir energiskattemodel-
len emellertid avses ha ett forsteg av de skil som behandlas tidigare.

8 Europaparlamentets och ridets beslut nr 1600/2002/EG av den 22 juli 2002 om
faststillande av gemenskapens sjitte miljshandlingsprogram (EGT L 242, 10.9.2002, s. 1).
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5.5.1 Forslag

Utredningens forslag: For att stddja avfallshierarkin och ge
incitament till 6kad materialdtervinning boér den fossila
fraktionen av avfallet goras till ett skattepliktigt brinsle inom
ramen for den befintliga energibeskattningen. Det ir siledes pa
detta sitt utredningen bedémer att en skatt pd avfall som
férbrinns bor utformas och avgrinsas. Denna 4tgird bor foljas
upp av en utvirdering fér att underséka huruvida inférandet av
ytterligare styrmedel ir motiverat, frimst for att uppnd maélet
om O6kad materialdtervinning. Sdsom ett eventuellt andra steg
kan det alltsd bli aktuellt att inféra ndgot annat ekonomiskt
styrmedel.

En effektiv strategi for att 6ka materialdtervinningen bor ske dir
problemen ir stdrst och dir man s.a.s. fir mest miljé {6r pengarna.
Mycket tyder pd att det inte ir i sjilva avfallsbehandlingssektorn
utan snarare pa energimarknaden. Dirvid synes det storsta hindret
mot en fortsatt positiv utveckling fér materialdtervinningen best3 i
den nuvarande snedvridningen i energibeskattningen som sker till
fordel for férbrinning av avfall 1 virme- och kraftvirmesektorerna.
P34 grund av energibeskattningen av de fossila brinslena (kol,
naturgas och olja) ir avfallsférbrinning ett ekonomiskt attraktivt
alternativ vad betriffar produktion av virme och el. Detta ir
sannolikt ett av skilen till den wutbyggnad av avfallstor-
brinningskapacitet som sker 1 dag. Ett forsta viktigt steg mot dkad
materialdtervinning bér dirfér tas genom att infoga avfallet i
energibeskattningen. Detta 1 syfte att utjimna den i dag befintliga
snedvridningen 1 energiskattesystemet som inom kraftvirme- och
virmesektorerna utgdr ett kraftigt incitament fér férbrinning av
avfall pd bekostnad av andra brinslen. Virnandet av biobrinslenas
konkurrenskraft ligger vil i linje med de miljé- och energipolitiska
mélen om &kad anvindning av férnybara brinslen. En siddan
beskattning som utredningen foresldr ger ett incitament till 6kad
materialdtervinning, i synnerhet av plast- och gummifraktioner,
men dven till 6kad materialdtervinning av andra avfallsfraktioner.
Den ger dessutom ett kraftigt incitament fér hogeffektiv kraft-
virmeproduktion.

Eftersom skatten placerar sig vil inom ramen fér det befintliga
energiskattesystemets art och funktion kommer den att vara billig
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att administrera sett bide i forhdllande till intiktssidan som till
styreffekten. Dirutdéver kan det, pd grundval av utredningens
ingdende analys i statsstddsfrigan, pd forhillandevis goda grunder
antas att den féreslagna kompletteringen av det svenska energibe-
skattningssystemet kommer att {3 geh6r hos kommissionen vid en
kommande statsstddsprovning. Mot bakgrund av den tyngd som
konkurrensfrigor tillmits inom gemenskapen bér denna fordel inte
underskattas ur kostnadseffektivitetssynpunkt, utan tvirtom viga
tungt vid valet av fortsatt strategi.

Med en energibeskattning av avfall av fossilt ursprung
underlittas en fortsatt positiv utveckling p& materialdter-
vinningsomradet samtidigt som Sverige placerar sig i framkant nir
det giller utveckling och anvindning av styrmedel som bidrar till
flera mal inom sdvil miljé-, klimat-, avfalls- som energipolitikens
omride. Det ir dirutéver, enligt utredningens mening, en naturlig
tigordning att forst dtgirda den befintliga snedvridningen inom
avfalls- och energibeskattningen innan ytterligare styrmedel inférs.

Genom utredningens férslag tas ett helhetsgrepp inom de
aktuella omridena, vilket medfor positiva effekter med avseende pa
uppfyllandet av ett flertal relevanta mil. Detta innebir samtidigt att
maluppfyllelsen av det bakomliggande syftet, nimligen o6kad
materialdtervinning, mdste utvirderas en tid efter det att de
foreslagna forindringarna varit i kraft. Om det di visar sig att
skatteinstrumentet inte ndr inda fram vad betriffar mélsittningarna
om O6kad materialdtervinning bor ett kompletterande styrmedel
anvindas. Detta kompletterande ekonomiska styrmedel kan vara
sdvil en skatt inom ramen for avfallsskattelagen, eller ndgot av de
styrmedel som beskrivs 1 avsnitt 8. Ytterligare ett alternativ till
kompletterande styrning idr naturligtvis att justera det redan
befintliga producentansvaret f6r att den vigen nd uppstillda mal.
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5.6 Sammanfattande lamplighetsbedémning

Utredningens bedémning: Foér att forstirka styrningen mot
relevanta mal pd det sitt som direktiven féreskriver bedémer
utredningen att det ir limpligt att inf6ra en skatt pa forbrinning
av avfall enligt energiskattemodellen.

Vid den limplighetsbedémning som direktiven foéreskriver miste
utredningen — utdver det dvergripande syftet om att frimja okad
materialdtervinning — dven beakta ovrlga relevanta mil, t.ex. de
energipolitiska mélen. Det ligger alltsd i sakens natur att den valda
modellens limplighet madste vigas mot samtliga de mil som
bedéms relevanta. En isolerad bedémning endast gentemot maélet
om 6kad materialdtervinning medfér oundvikligen en 6kad risk for
mélkonflikter med andra samhilleliga mdl. Det dr bland annat
dirfoér som utredningen vinnlagt sig om att géra en helhetsbe-
démning.

Vid denna helhetsbedémning kan man konstatera att ett
inférande av energiskattemodellen skulle styra mot flera relevanta
mal och att den dirmed bland annat ligger helt i linje med den
utveckling av kretsloppstrategin som Naturvirdsverket féreslagit
(se avsnitt 2.1.2). Vid beaktande av modellens fér- och nackdelar
finner utredningen att férdelarna med ett inférande av modellen
overviger nackdelarna. Det idr vid denna helhetsbedémning svért
att se att ndgot annat ekonomiskt styrmedel in en skatt skulle
forordas i stdllet for energiskattemodellen. Diremot kan modellen
komma att kriva nigon form av kompletterande styrmedel for att
inom ndgot eller nigra omriden nd en hogre miluppfyllelse. Detta
forhillande forindrar emellertid inte utredningens bedémning att
modellen — vid en helhetsbedémning — ir limplig att inféra.
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5.7 Vissa effekter av ett inforande av
energiskattemodellen

5.7.1 Inledning

Energiskattemodellen innebir, sdsom ovan redovisats, att skatt tas
ut pd avfallets innehdll av fossilt kol med féljande komponenter

e cnergiskatt med 150 kronor per ton
e koldioxidskatt med 3 337 kronor per ton

Kraftvirmeverk  (KVV) och tillverkningsindustrin  betalar
21 procent koldioxidskatt och ingen energiskatt. Elproduktion ir
skattefri. Hetvattenpannor (HVC) betalar 100 procent
koldioxidskatt och 100 procent energiskatt.

En schablon om 14 viktprocent innehll av fossilt avfall tillimpas

pa blandat hushéllsavfall.

Incitament att killsortera plast

Foérbrinning som avfallsbehandlingsmetod fér blandat hushalls-
avfall och blandat verksamhetsavfall med fossilt innehall blir dyrare,
vilket stimulerar till att minska mingden sidant avfall genom
avfallsminimering eller 6kad utsortering frin dessa fraktioner.
Incitamentet att utsortera de fossila fraktionerna som plast eller
gummi ir storst. Incitamentet till utsortering av plast kan ocksd
leda till 6kad utsortering generellt samt bidra till en okad
fokusering p4 avfallsfrigor.

Overgang till kraftvirme och paverkan pi mottagningavgifter

Kommunerna och verksamheterna kommer sannolikt att striva
efter att styra det blandade avfallet med fossilt innehdll bort frin
virmeproduktion till kraftvirmeanliggningar. Detta kommer dock
att ta relativt ling tid och férutsitter en utbyggd eller ombyggd
kapacitet fér forbrinning av avfall.

Det finns anledning att anta att HVC- och KVV-anliggningarna
inte kommer att helt 6verviltra till avfallslimnarna. Marknaden
kommer att finna ett nytt jimviktspris. Hilften av det blandade
avfallet forbrinns 1 HVC, och hilften 1 KVV. Det ir dirfér troligt
att prisdkningen hamnar nigonstans mittemellan den skatt som
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HVC och KVV har att betala, vilket innebir att kostnadsékningen
generellt hamnar mellan 200 och 300 kronor per ton.

5.7.2  Paverkan pa schablonen vid 6kad utsortering —
rakneexempel vid kraftvarmeproduktion

For blandat hushéllsavfall och hushillsavfallsliknande avfall ir det
enligt Profus marginalkostnadstrappa inte aktuellt att oka ut-
sorteringen av plast vid en 6kad kostnad for férbrinning under
1000 kronor per ton. Om det bedéms ekonomiskt motiverat
kommer i stillet kommunen att férséka undvika eller minimera
kostnadsékningen genom att minska mingden avfall tll for-
brinning. De fraktioner som férst sorteras ut dr tidningspapper,
kontorspapper, pappersférpackningar, wellpapp, glas och littned-
brytbart organiskt avfall. I vilka miangder detta sker beror pd vilket
handlingsutrymme kommunerna har. Om kommunerna lyckas
minska sina mingder till férbrinning paverkas schablonen endast
féorsumbart dven om det som sorteras ut inte ir det fossila
materialet, se tabell 5.8 nedan, under férutsittning att forbrin-
ningen sker i KVV. Detta innebir att en skatt enligt energiskatte-
modellen ocksd kan medféra 6kad materialitervinning av icke
fossila material.

Tabell 5.8. Paverkan pd schablonen vid utsortering av icke fossilt
material

méngd utsorterat dkning av schablonen for
Skatteberékning
4 procent +0,6 procentenheter
8 procent +1,2 procentenheter
12 procent +1,9 procentenheter

Foér verksamhet med i dag obefintlig eller begrinsad killsortering
kan det 1 vissa fall bli aktuellt att sortera ut plastavfallet. Detta
kommer att goras for att {3 fram en fraktion utan fossilt innehall.
Efter sidan utsortering bestdr 1 minga fall mycket av det blandade
verksamhetsavfallet av trd och papper. Det kan d3 vara ekonomiskt
motiverat att sortera detta i separata fraktioner. I de fall som det
inte dr motiverat att sortera ut plastavfallet kommer avfalls-
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limnaren att agera som kommunen gér med hushillsavfallet dvs.
forsoka minska miangden avfall som skickas till férbrinning om det
bedéms ekonomiskt motiverat.

5.7.3  Vart styrs avfallsfraktionerna?

Hushéllsavfall och blandade fraktioner med plast- och gummi-
innehdll kommer att styras mot KVV och tillverkningsindustrin.
Hur mycket och vart beror antagligen pa lokala férhillanden och
transportavstdnd. Dock ir ju kapaciteten i bdde tillverknings-
industrin och KVV begrinsad s& det ir sannolikt begrinsade
mingder som forflyttas. Det ir dock troligt att biologiska
fraktioner som i dag forbrinns i KVV byts ut mot osorterade
fraktioner frdin HVC. Detta eftersom KVV troligtvis kommer att
oka mottagningsavgifterna for osorterat avfall mer dn skatten
(eftersom konkurrenterna HVC fir hégre skatt och det finns stor
efterfrigan pd forbrinningskapacitet). Det gor det mer l6nsamt for
KVV att brinna osorterat avfall in biologiskt avfall.

Den utsorterade plasten kan gd till KVV, tillverkningsindustrin,
materialdtervinning eller pd export. I vilka proportioner ir inte litt
att siga och kommer antagligen att bestimmas av ekonomi och
kvalitet samt lokala faktorer som transportavstdind med mera. Att
ta hinsyn till ir att kapaciteten i tillverkningsindustrin och KVV ir
begrinsad. Nationellt dr det mgjligen atervinningsbranschen som
littast kan oka kapaciteten. Vidare dr det av betydelse att den
utsorterade plasten betingar ett negativt pris som brinsle 1 KVV
och tillverkningsindustrin, men ett positivt pris som material i
tervinningsindustrin sivil inom som utom landet.

5.8 Effekter pa andra styrmedel
5.8.1 Inledning

Enligt direktiven skall utredningen 6verviga om skatten pd avfall
som deponeras skall férindras. Utredningens stillningstaganden 1
denna friga framgdr nedan under 5.8.3. Hirutéver har handeln med
utslippsritter inletts, varfér det ir befogat att underscka i vad mén
den av utredningen foreslagna skatten pd avfall som férbrinns kan
samverka med systemet f6r handel med utslippsritter.
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5.8.2 Handel med utslappsratter

Frin och med den 1 januari 2005 har en europeisk handel med
utslippsritter inletts. Under den férsta perioden (3ren 2005-2007)
kommer endast utslipp av koldioxid att ingd i handelssystemet.
Inledningsvis ir kraft- och virmeverk som huvudsakligen anvinder
hushéllsavfall som brinsle undantagna.

Naturvirdsverket har bedémt att tvd av de s.k. avfallsfor-
brinningsanliggningarna skall ingd i1 handelssystemet i Sverige.
FlexMex2 har i delbetinkandet Handla for bittre klimat — handel
med utslippsritter 2005-2007, m.m. (SOU 2004:62) foreslagit att
koldioxidskatten skall tas bort fér de industrianliggningar som
omfattas av handelssystemet, men att skatten skall behillas for
kraftvirme- och virmeproduktionsanliggningar men kompensa-
tion ges for kostnader fér den del av utslippen som ticks av
inkdpta utslippsritter. Kompensationen skall utformas s att det
samlade skatteuttaget och kostnaden fér inkdp av utslippsritter
sammantagna inte skall dverstiga nivdn fér den nuvarande kol-
dioxidskatten. Regeringen har dnnu inte lagt fram nigot forslag om
hur handeln med utslippsritter skall piverka koldioxidskatten,
men enligt uttalanden i budgetpropositionen fér &r 2005 s3 skall
den arbetsgrupp inom Finansdepartementet som arbetar med en
reformering av energiskattesystemet dven se 6ver mojligheterna att
justera koldioxidskatten si att kostnaden foér utslippsritterna
beaktas (se prop. 2004/05:1, s. 213).

Att gora den fossila delen av avfallet skattepliktigt enligt LSE vid
forbrinning innebir bland annat att koldioxidskatt skall betalas for
de utslipp av fossil koldioxid som hirrér frin férbrinning av avfall.
FlexMex2:s forslag till f6rindring av koldioxidskatten innebir att
kostnaden for utslipp av fossil koldioxid fér kraftvirme- och
virmeproduktionsanliggningar forblir densamma som i dag, vilket
inte pdverkar effekterna av virt f6rslag. Enligt FlexMex2:s forslag
skall koldioxidskatten tas bort fér de industrianliggningar som
omfattas av handelssystemet. De industrianliggningar som {or-
brinner avfall och omfattas av handelssystemet skall enligt
forslaget bli befriade frin koldioxidskatt. Regeringen avser dirvid
att komma med ett samlat stillningstagande till koldioxidskattens
framtida utformning 1 den handlande sektorn 1 2005 4&rs
ekonomiska virproposition (se a.prop., s. 214).

Enligt utredningens bedémning boér regeringen vid slutligt
stillningstagande till frigan om vilken, eller vilka sektorer som skall
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undantas koldioxidskatten beakta utredningens férslag om skatt pd
avfall som forbrinns, eftersom det kommer att innebira att ett
flertal anliggningar som inte deltar i utslippshandeln kommer att
koldioxidbeskattas. En samordning mellan de klimatpolitiska 3t-
girderna bor dirvid efterstrivas.

5.8.3  Skatt pa avfall som deponeras
Bakgrund

Enligt lagen LSA ir avfall som deponeras skattepliktigt sedan den
1 januari 2000. Vid inférandet var skattesatsen 250 kronor per ton,
direfter hojdes den till 288 kronor den 1 januari 2002 och till
370 kronor den 1 januari 2003.

Det ingdr i utredningens uppdrag att bedéma i vad min in-
férande av en skatt pd avfall som férbrinns motiverar en justering
av skattesatsen pd avfall som deponeras.

Sedan den 1 januari 2002 ir det forbjudet att deponera brinnbart
avfall och sedan den 1 januari 2005 omfattar férbudet ocksd orga-
niskt avfall. Organiskt avfall definieras enligt 4 § avfallsférord-
ningen (2001:1063) som sidant avfall som innehéller organiskt kol,
t.ex. biologiskt avfall och plastavfall.

Linsstyrelsen har mojlighet att medge dispens frin deponerings-
forbudet i enskilda fall. Naturvirdsverket kan meddela foreskrifter
om nir sidana dispenser skall kunna medges. For brinnbart avfall
kan dispens medges vid kapacitetsbrist. Naturvirdsverket har an-
fort att dispens pd grund av kapacitetsbrist bara kan komma ifriga
under en dvergingsperiod. Direfter bor dispenser endast medges i
undantagsfall och om det finns sirskilda skil."”

Dispenserna har minskat konstant, frin totalt 1,6 miljoner ton
2002 till totalt 0,378 miljoner ton 2004.

Y Naturvdrdsverkets uppfolining av deponeringsforbuden, rapport 5298, juni 2003.
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Figur 5.3. Mingd avfall som deponerats genom dispens frin
deponeringsférbudet 2002-2004, miljoner ton

18

16 1

14

,_.
(S
L

Miljoner ton
o o
> o —

o
~
L

0,2 1

2002 2003 2004
Ar

Minskningen av dispensdeponeringen ir i verkligheten inte s stor
som det ser ut i statistiken eftersom dispenserna inte alltid nyttjas
fulle ut. Minskningen beror pd att kapaciteten for avfallsfor-
brinning och biologisk behandling har byggts ut. I den senaste
utvirderingen bedémer Naturvirdsverket att deponiférbuden inom
nigot eller nigra 4r till stor del kommer att kunna efterlevas.”
Naturvirdsverket éverviger dirfor att infora ett slutdatum f6r den
nuvarande mojligheten till dispens.

Profu har gjort studier om storleken p8 férbrinningskapaciteten
&r 2008, senast uppdaterades studien 1 Skatt pd forbrinning av avfall
— En konsekvensanalys. Resultatet visade att det kommer att finnas
en totalkapacitet p4 5,1 miljoner ton &r 2008. Ar 2003 fanns en
kapacitet om drygt 3,1 miljoner ton. Byggnation av anliggningar
med en kapacitet om en miljon ton har pidbdrjats och ytterligare
anliggningar med en kapacitet om en miljon ton ir planerade men
byggnationen har inte pabérjats.

2 Naturvdrdsverkets uppfoljning av deponeringsforbuden, rapport 5383, juni 2004.
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Overviganden

Utredningens bedomning: Mot  bakgrund  endast  av
utredningens forslag om en skatt pd avfall som férbrinns finns
inte skil att nu foresld nigon indring av skattesatsen pd avfall
som deponeras. Utredningen avser i stillet att dterkomma i
denna friga i slutbetinkandet, som innefattar en &versyn och
utvirdering av LSA.

Frigan ir om en beskattning av den fossila delen av avfall som
forbrinns bor paverka deponiskattens storlek. Deponiskatten
skulle 1 sddana fall héjas sd att det ekonomiska férhllandet mellan
de bidda behandlingsmetoderna férblir det samma. Detta skulle ske
for att motverka att en skatt pd avfall som férbrinns himmar
utbyggnaden av avfallsférbrinningskapacitet och att brinnbart
avfall fortsitter att deponeras pd dispens.

Om resultaten frin Naturvirdsverkets uppféljning av depo-
neringstérbuden och Profus kapacitetsstudie kombineras kan det
konstateras att férbranningskapaciteten byggs ut i ambition att leva
upp till deponiférbuden. Ar 2004 meddelades dispens att deponera
378 kton brinnbart avfall och samma &r hade en byggnation om
ytterligare avfallsférbrinning paborjats med en kapacitet om en
miljon ton.

Mot denna bakgrund bedéms det inte sannolikt att en skatt pd
avfall som férbrinns leder till att brinnbart avfall fortsitter att
deponeras pd dispens under en lingre tid. De nya reglerna for
deponering ger dock méjlighet att deponera blandat avfall som
innehdller mindre 4n 10 volymprocent organiskt material. Detta
kan komma att utnyttjas for att undkomma en 6kad kostnad for
avfall som forbrinns. Deponering har, iven med deponiskatten
inriknat, sannolikt en ligre behandlingskostnad in férbrinning
med enbart virmeproduktion och den tinkta energibeskattningen.
Detta borde kunna undvikas genom mer precisa regler for
deponering av organiskt avfall.

Oavsett hur det hirmed forhiller sig skall utredningen enligt
kommittédirektiven genomféra en &versyn och utvirdering av
LSA. Denna éversyn kommer att presenteras i utredningens slutbe-
tinkande. Vid 6versynen kommer utredningen bland annat att
beakta det nu lagda férslaget om ett infogande av den fossila frak-
tionen av avfallet i LSE. Med hinsyn hirtill finner utredningen att
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det inom ramen f6r detta delbetinkande saknas skil att gi nirmare
in pd frigan om skatten pd avfall som deponeras bér férindras i
ndgon riktning. Detta stillningstagande far i stillet goras 1 samband
med den helhetsbedémning som av nédvindighet fir ske 1 slutbe-
tinkandet, di det alltsd kan bli aktuellt att foresld en justering av
skatten pd avfall som deponeras.
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