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Sammanfattning

Skatt pa avfall som deponeras

Den 1 januari 2000 infordes en skatt pa avfall som deponeras.
Skattesatsen bestdmdes till 250 kronor per ton avfall och hdjdes
den 1 januari 2002 till 288 kr per ton avfall. Syftet med skatten ar
att styra bort fran deponering och 6ka de ekonomiska incitamenten
att behandla avfall pd ett fran miljo- och naturresurssynpunkt
battre satt.

Uppfoljning av skatten pa avfall som deponeras

Jag har utvdrderat styreffekterna av systemet med avfallsbeskatt-
ning. Utvdrderingen utmynnar i slutsatsen att avfallsskatten i hu-
vudsak fungerar pa det satt som forvantades da beslutet om dess
inférande togs av riksdagen 1999.

Avfallsskatten har bidragit till att minska deponeringen av avfall.
Min bedémning ar att minskningen ett ar efter skattens inférande
ar ca 300 kton eller ca 6 procent av den avfallsmangd som tillfordes
skattepliktiga deponier aret fore skattens inforande.

Samtidigt har materialatervinning och energiutvinning fran avfall
Okat. Avfallsskatten har 0kat kostnaden for deponering och déarige-
nom har annan avfallsbehandling i hogre grad blivit ekonomiskt
motiverad. Eftersom avfallsskatten &r viktbaserad, har den medfort
att deponeringen sarskilt minskat av tunga material som kan an-
véndas till utfyllnader och konstruktionsmaterial.

Tillsammans med energibeskattningen har avfallsskatten medfort
att mottagningsavgifterna for avfall till avfallsforbranning generellt
sett kan hallas pa en lagre niva an motsvarande avgifter for depone-
ring. Utbyggnaden av fjarrvarmenat gor det mojligt att fa avsatt-
ning for praktiskt taget all varme som uppkommer vid avfallsfor-
branning. Energibeskattningen pa fossila branslen medfor indirekt
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att varmeintakterna for varmeleveranser fran avfallsforbranning ar
hdgre dn vad som annars hade varit fallet. De hoga varmeintakterna
utgor samtidigt ett viktigt skél till att avfallsforbranning har kunnat
byggas ut i stor omfattning, eftersom anldggningskostnaden &r hog.
Energibeskattningen paverkar inte i motsvarande grad intdkterna
fran andra behandlingsformer for avfall.

Energi- och avfallsbeskattningen ger tillsammans incitament till
att utnyttja befintlig férbranningskapacitet och éven till att inve-
stera i ny. Det har dock forlupit alltfor kort tid for att ny forbran-
ningskapacitet ska ha kunnat byggas ut som en foljd av avfallsskat-
ten.

Det ar ddremot osakert om avfallsskatten medfort att den totala
uppkomna mangden avfall paverkats. Den totala mangden avfall
synes i forsta hand bero péa den allmanna ekonomiska utvecklingen.
Det kan dock konstateras att den mangd hushallsavfall som gar till
deponering, forbranning eller biologisk behandling, i stort sett varit
oforandrad under de senaste fem aren. Samtidigt har materialater-
vinningen okat.

En rad andra styrmedel i avfallspolitiken verkar i samma riktning
som avfallsskatten. Den totala minskningen av deponering och
dven den totala 6kningen av energiutvinning och materialatervin-
ning fran avfall, ar darfor storre an den effekt som kan tillskrivas
avfallsskatten. Deponeringsforbudet for utsorterat brannbart avfall
som galler fran den 1 januari 2002, har stor betydelse for de inve-
steringar i utbyggd forbranningskapacitet som nu goérs. Det géller
ocksa for biologisk behandling som ofta fatt ekonomiskt stod ge-
nom de lokala investeringsprogrammen.

Avfallsskatten understddjer deponeringsférbudet och minskar
risken for varaktig dispensgivning for deponering av brannbart av-
fall. Det kan foérvantas att avfallsskatten har en stddjande effekt
aven for det deponeringsférbud for organiskt avfall som infors den
1 januari 2005.

Jag anser att det finns skal att narmare préva fragan om forhojd
skatt pa avfall som deponeras pa dispens fran deponeringsforbuden
for utsorterat brannbart och organiskt avfall. Vid ett eventuellt in-
forande av en skatt pa avfall som forbranns anser jag att nivan pa
dagens avfallsskatt bor ses dver, for att undvika en situation dar
avfallsskattesystemet samlat styr i en icke 6nskad riktning.
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Fortsatt skatt pa biobransleaska

Deponering av aska fran forbranning belastas med avfallsskatt.
Detta géller dven aska fran forbranning av biobranslen. Jag har ut-
rett huruvida det kan finnas skél att skattebefria biobransleaska
som deponeras.

Under varen 2001 utfardade Skogsstyrelsen rekommendationer
for uttag av skogsbrénsle och kompensationsgddsling. Avsikten
med rekommendationerna dr att ta tillvara vardefulla ndringsdmnen
och att undvika en l&ngsiktig utarmning av skogsmark. Aterféring
av biobransleaska bor enligt riktlinjerna ske inom en eller nagra
omloppstider i skogsbruket, det vill sdga inom 40-200 ar. Ett bety-
dande utvecklingsarbete pagar for narvarande med att finna lamp-
liga former for askaterféringen.

Avfallsskatten pa biobransleaska som deponeras ger ett incita-
ment till att folja Skogsstyrelsens riktlinjer. Omvént kan sdgas att
ett inforande av skattebefrielse for biobrénsleaska skulle férsdmra
mojligheterna att aterfora naringsamnena till skogsmarken, jamfort
med vad som for ndrvarande ar for handen.

Jag har funnit att avfallsskatten pa biobransleaska har en margi-
nell effekt pa kostnaden for anvandning av biobranslen i energifor-
sorjningen. Inte heller i 6vrigt har jag funnit nagot betydande skal
for att nu 6vervdga en skattebefrielse for deponering av biobréansle-
aska.

Sammantaget anser jag darfor att avfallsskatt dven fortsattnings-
vis bor tas ut pa biobransleaska som deponeras. Jag finner saledes
inte anledning att foresla nagon forandring i detta avseende.

Naturgrusskatten paverkas inte

Avfallsskatten ger ett incitament till att anvdanda avfall, som
schaktmassor, tegel, betong, asfalt samt slagg och aska fran for-
branning istéllet for att deponera. Déarigenom kan naturgrus och
annan ballast, som krossberg, erséttas.

Sedan den 1 juli 1996 tas en naturgrusskatt ut med 5 kronor per
ton naturgrus. Avsikten &r att minska anvdndningen av naturligt
forekommande grus och sand som t.ex. finns i rullstensasar.

Jag har funnit att de uppkomna avfallsmangder som kan anvan-
das som ballast och som kan paverkas av avfallsskatten i slutet av
90-talet uppgick till ca 1,4 Mton per ar. Av detta bedomer jag att
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hogst halften kan komma att ersatta naturgrus, beroende pa att
naturgrustillgangen vanligen &r liten dar sadant avfall finns tillgang-
ligt. Detta ska jamforas med att naturgrusanvandningen ar 2000 var
ca 25 Mton och att riksdagen beslutat om ett miljomal att uttaget
av naturgrus ska minska till 12 Mton per ar till ar 2010.

Jag bedomer att avfallsskattens mojliga paverkan pa naturgrusan-
vandningen ar forhallandevis liten. Jag anser darfor att mal och
syften med naturgrusskatten inte kan paverkas i sadan omfattning
av avfallsskattens infOrande att det finns skél att av denna anledning
omprova naturgrusskatten.

Direktavdrag foreslas for sluttackningsmaterial

Skattebefrielse géller for material som anvénds for sluttackning
inom en deponianlaggning. Denna skattebefrielse uppnas genom
att avdrag far goras i skattedeklarationen forst sedan materialet
verkligen anvants for sluttackning. Den nuvarande skattekonstruk-
tionen innebdr alltsa att avfallsskatt betalas da materialet fors in till
en skattepliktig deponi, och att avdrag beviljas da materialet har
anvants till sluttdckning.

Det kan forflyta avsevérd tid mellan inforsel och anvandning av
sluttackningsmaterialet. Darmed kan skatten forsvara for den
skatteskyldige att utnyttja tillfallen da storre mangder lampligt
sluttackningsmaterial till 1ag kostnad kan inforskaffas. Den skatte-
skyldige kan fa likviditetsproblem och rantekostnader om stora
mangder sluttdckningsmaterial ska lagras under lang tid pa depo-
nin.

Den mangd sluttdckningsmaterial som behdvs bedéms dka till
foljd av de bestammelser som finns i EG:s deponeringsdirektiv,
som inférts i svensk lagstiftning genom férordningen (2001:512)
om deponering av avfall, som trédde i kraft den 16 juli 2001. Dér-
med Okar ocksa den menliga inverkan som skattekonstruktionen
har pd mojligheterna att ta tillvara sluttaickningsmaterial pa ett ef-
fektivt satt.

For att underlatta en miljomaéssigt bra, resurseffektiv och eko-
nomiskt effektiv deponeringsverksamhet foreslar jag en lagandring.
Mitt forslag innebér att avdrag medges redan da sluttdckningsmate-
rial fors in till en skattepliktig deponianlédggning, i de fall avfallet
utgors av vissa angivna inerta avfallsslag och forvaras skilt fran an-
nat avfall.
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Skatt pa avfall i andra lander

Skatter eller avgifter pd avfall som deponeras forekommer i ett
stort antal lander. | princip har alla EU-lander infort sddan beskatt-
ning. Skatt pa avfall som forbranns finns idag i Danmark, Norge,
delar av Belgien och i princip i Nederlanderna (skattesatsen ar
noll).

Jag har Oversiktligt beskrivit avfallsskattesystemen i Danmark,
Norge, Storbritannien och Nederlanderna. Darvid har jag sarskilt
sett till de nationella utvarderingar av systemen som funnits att
tillga.

Forutsittningarna for inférande av en skatt eller avgift pa av-
fallsbehandling varierar mellan olika l&nder. Det gor &ven syftet
med styrmedlet och valet av konstruktion av lagstiftningen. Det
innebdr att direkta paralleller mellan skattesystemen i olika l&nder
kan vara svara att dra.

Utvarderingarna visar genomgéaende att skatt pa avfall medfor
minskad mangd avfall till berérd avfallsbehandling och 6kning av
annan avfallsbehandling. I de danska utvarderingarna pavisas ocksa
en ddmpning av 6kningen av uppkomst av avfall.

Drivkrafter till inforsel av avfall till Sverige

Drivkrafter till att transportera avfall till Sverige har undersokts for
avfallshanterare i Tyskland, Nederldanderna, Danmark och Norge,
dvs. i de lander som idag star for praktiskt taget all inforsel av avfall
fran andra lander till Sverige.

I huvudsak finns tva drivkrafter till att transportera brannbart
avfall till Sverige:

— Mottagningsavgifterna till avfallsforbranning ar betydligt lagre i
Sverige an i Tyskland, Nederlanderna, Danmark och Norge.

- Brist pa behandlingskapacitet for avfall rader eller forvantas uppsta
i Tyskland, Nederldnderna och Norge.

Det kan noteras att den inforsel av avfall till Sverige som hittills
varit aktuell har varit av liten betydelse for den svenska kapaciteten
att ta hand om inhemskt avfall. Det kan emellertid inte uteslutas att
svensk behandlingskapacitet kan komma att beldggas med avfall
fran andra lander i takt med att deponeringsforbud och andra re-
striktioner infors i dessa l&nder.
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Skatt pa avfall som forbranns

For narvarande utgar inte ndgon skatt pa avfall som forbranns. Jag
har utvarderat och analyserat de ekonomiska och miljomassiga
konsekvenserna av att infora en sadan skatt.

Det har framkommit saval goda skal till en forbranningsskatt pa

avfall, som ett antal nackdelar eller risker.

Skal till skatt pa avfall som forbranns

Jag har funnit fem ténkbara skél till att dvervdga en férbréannings-
skatt pa avfall:

22

En forbranningsskatt pa avfall kan inforas som ett satt att 6ka lik-
formigheten i energi- och miljobeskattningen. Energi- och koldi-
oxidskatt tas ut pa fossila branslen. Avfall innehaller en fossil an-
del som idag inte beskattas. | blandat hushallsavfall ar den fossila
andelen 10-15 procent.

En forbranningsskatt pa avfall kan neutralisera de fordelar som
avfallsforbranning har genom utformningen av energibeskatt-
ningen. De nuvarande energi- och koldioxidskatterna pa fossila
branslen medfor indirekt ett hogre pris pa varmeleveranser till
fjarrvarmenaten. Véarmeintakter for en avfallsforbranningsanlagg-
ning kan darfor bli ca 35 procent hogre an vad de annars skulle ha
varit. Hur mycket det faktiskt blir beror pa de lokala omstandig-
heterna. Mottagningsavgifterna for avfall som levereras till av-
fallsférbranning blir i motsvarande grad ldgre. Andra behand-
lingsmetoder for avfall har inte samma skattebetingade fordel.

En forbranningsskatt pa avfall kan ha syftet att ge ekonomiskt
battre forutsattningar for materialatervinning och biologisk be-
handling av avfall. Utdkad materialatervinning och, biologisk be-
handling, med néringsaterféring och eventuellt dven biogasutvin-
ning, dr generellt sett antingen dyrare eller ger mindre intdkter &n
forbranning av avfallet med energiutvinning.

En forbranningsskatt pa avfall kan vara ett bland flera styrmedel
for att 6ka den totala behandlingskapaciteten for sadant avfall som
inte far deponeras. Det rader for narvarande brist pa behandlings-
kapacitet for utsorterat brannbart avfall som inte far deponeras.
Kapacitetsbristen kommer att 6ka nér férbudet mot deponering av
organiskt avfall infors ar 2005. Det ar darfor viktigt att avfallsfor-
branningen utnyttjas optimalt och att avfall som kan tas tillvara
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eller behandlas pa annat sétt inte upptar forbranningskapacitet. En
forbranningsskatt pa avfall hojer mottagningsavgifterna till av-
fallsforbranning, och darmed kan ocksa annan avfallsbehandling ta
ut hogre avgifter. Darigenom kan annan avfallsbehandling som &r
dyrare eller som ger mindre intékter, i hdgre grad utnyttjas och
byggas ut.

— En forbranningsskatt pa avfall kan ta bort det ekonomiska incita-
mentet for andra l&nder att transportera avfall till svenska anlagg-
ningar for avfallsforbranning. Darmed kan en sadan skatt bidra till
att tillganglig forbranningskapacitet utnyttjas for svenskt brann-
bart och organiskt avfall.

En forbranningsskatt pa avfall kan sammantaget bidra till att 6ka
den totala behandlingskapaciteten for avfall. Samtidigt kan miljo-
belastningen minskas och effektivare resursanvandning uppnas.
Det bor dock uppmarksammas att miljovinster fraimst uppnas ge-
nom minskad deponering. Miljoeffekten av att ersétta avfallsfor-
brdnning med biologisk behandling ar déremot relativt liten och
beroende av den konkreta utformningen av avfallshanteringssyste-
met.

Problem med skatt pa avfall som férbranns

Min analys visar ocksa att det finns problem och risker med en for-
branningsskatt pa avfall, i synnerhet om skatten & hog. Nagra
eventuella problem som pekas ut i betdnkandet ér:

- Hoga skattenivaer ger ett ekonomiskt incitament till att undvika
avfallsforbranning dven da det ar den miljomassigt mest lampliga
metoden. Darmed finns en risk for en miljoméssig och ekonomisk
suboptimering. En alltfor hog forbranningsskatt pa avfall kan t.ex.
medfora att dven fororenat biologiskt avfall komposteras och att
en fororenad kompost produceras.

- Hoga skattenivaer kan ocksa medfora att  tillracklig
behandlingskapacitet, av ekonomiska skal, inte byggs ut for avfall
som inte far deponeras till f6ljd av inforda forbuden mot depone-
ring av utsorterat brédnnbart avfall samt av organiskt avfall. Det
kan fa till foljd att deponering med dispens fran dessa forbud fort-
satter, att energiinnehallet inte tas tillvara och att den samman-
lagda miljopaverkan blir hogre. Detta kan motverkas av t.ex. en
hojd avfallsskatt pa avfall som deponeras pa dispens.

23



Sammanfattning SOU 2002:9

— En forbranningsskatt pa avfall medfor att deponering av berorda
avfallsfraktioner blir ekonomiskt intressantare. Darigenom finns
en risk for att en forbranningsskatt pa avfall kan férsvara genom-
forandet av deponeringsforbuden av utsorterat brannbart och or-
ganiskt avfall. Detta kan motverkas av t.ex. en hojd avfallsskatt pa
avfall som deponeras med dispens.

— Det kan vara frestande att forsoka minska investeringskostnaden
for att mildra den kostnadsokning som en forbranningsskatt pa
avfall ger upphov till. Det kan medfdra att varmeverk byggs istallet
for kraftvarmeverk, vilket minskar elutbytet fran fjarrvarmesyste-
met. En jakt pa lagre investeringskostnader kan ocksa medfora val
av enklare varmeatervinnings- och reningsteknik, och darmed ett
lagre totalt energiutbyte och 6kade risker for miljopaverkande ut-
slapp. Det bor dock papekas att dagens miljolagstiftning inte gor
det troligt att lagre miljokrav skulle stéllas om en forbréannings-
skatt pa avfall infors.

- En forbranningsskatt pa avfall kan eventuellt paverka attityden till
avfallsforbranning sa att utbyggnad av ny kapacitet fordrojs aven
da en utbyggnad ar miljé- och resursmassigt motiverad.

Konsekvenser av skatt pa avfall som forbranns

Jag har analyserat konsekvenserna av ett eventuellt inférande av en
generell skatt pa avfall som forbranns. Konsekvensanalyserna har
gjorts utifran ett antal antaganden om skattens utformning.

I mina analyserade exempel antas skatteplikt gélla for avfallsfor-
branningsanlaggningar och samfdérbranningsanldaggningar. Anlégg-
ningar som brénner jungfruligt biobrénsle eller avfall som ar att
betrakta som rent biobransle &r undantagna fran skatten. Undantag
fran forbranningsskatt pa avfall medges for sadana biobrénslen dven
vid samforbranning. Skatteplikten omfattar saval avfallsanlagg-
ningar som industrianldggningar.

Vidare antas att tillrackliga atgarder i form av andra styrmedel,
t.ex. hojd skatt pa avfall som deponeras, vidtas for att motverka
Okad deponering.

Konsekvensanalyser har gjorts for forbranningsskatt pa avfall for
tre nivaer; 100, 400 och 700 kronor per ton avfall.
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Konsekvenser for olika aktorer

Avfallsanldggningarna bedéms hdja mottagningsavgifterna for att
tacka den kostnad som skatten ger upphov till. Ddremot bedéms
det inte vara mojligt for dem att ta ut den 6kade kostnaden som
skatten medfor genom okade intikter fran energiproduktionen.

Kommunerna bedoéms hoja renhallningsavgifterna for att be-
kosta de hojda mottagningsavgifterna. Det innebér att den 6kade
behandlingskostnaden 6verfors till hushéll och foretag.

Hushall far en hogre kostnad av en forbranningsskatt pa avfall
som foljd av hojda renhéllningsavgifter. For ett normalhushall pa
tva personer i villa, med en avgift pa ca 117 kronor per manad, be-
raknas hojningen i genomsnitt till ca 10 kronor per manad vid en
skatteniva pa 400 kronor per ton avfall. Det &r en héjning med ca 9
procent. Vilka incitament som hushéllen ges for att minska mang-
derna och oka utsorteringen av avfall, beror pa hur kommunerna
véljer att utforma renhéllningsavgifterna.

Foretagens kostnader okar av en forbranningsskatt pa avfall oav-
sett om de sjdlva forbrénner det skattepliktiga avfallet, sjalva [&mnar
avfallet till en forbrénningsanldggning eller har kommunal hdmt-
ning. Till del kan de undvika kostnadsékningen genom att sortera
och materialatervinna mer av avfallet. Den kostnadsokning som
kvarstar bedoms vara liten i forhallande till foretagens 6vriga kost-
nader. Det beror dels pa att avfallsbehandling utgor en begransad
del av avfallskostnaderna, och dels pa att avfallskostnaderna i sig ar
sma i foretagens ekonomi.

Hansyn bor ocksa tas till andra skatteforandringar som kan bli
aktuella for foretag och hushall i samband med att en forbrannings-
skatt pa avfall infors. Om det totala skatteuttaget inte forandras
behover en forbranningsskatt pa avfall inte medfora en 6kad eko-
nomisk belastning.

Effekterna for aktdrer som bedriver andra former av avfallsbe-
handling beddéms déremot kunna bli storre. Biologisk behandling
och materialatervinning blir mer konkurrenskraftiga verksamheter.
Detta bedoms ge positiva effekter pd utvecklingen av dessa be-
handlingsmetoder, for den del av avfallsflodet som lampar sig for
sadan behandling.
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Konsekvenser av olika skattenivaer
100 kronor per ton avfall

Den lagre nivan, 100 kronor per ton avfall, visas kunna motiveras
av skattemassiga skal pa tva satt:

—  For hushallsavfall med ett fossilt innehall pa 15 procent skulle en
forbranningsskatt pa ca 95 kronor per ton avfall behovas for att
motsvara den nuvarande koldioxidskatten pa fossila branslen pa 63
ore per kg kol, samt den energiskatt som tas ut pa kol vid forbran-
ning i varmeverk.

— Den effekt som energibeskattningen av fossila branslen indirekt
ger i form av hogre varmeintdkt uppskattas motsvara drygt 100
kronor per ton avfall.

Konsekvensanalysen av en forbranningsskatt pa 100 kronor per ton
avfall visar att effekterna i dvrigt ar forhallandevis sma. En viss ok-
ning av materialatervinning av tunga och icke brannbara fraktioner,
samt en nagot stérre mangd avfall till biologisk behandling kan
dock forvantas.

400 kronor per ton avfall

Mellannivan, 400 kronor per ton avfall, visas kunna motiveras av
framst tva skal:

— Biologisk behandling, i form av stora och vél fungerande anlagg-
ningar for tunnelkompostering och i viss man reaktorrétning med
utvinning av biogas, blir ekonomiskt likvardiga med avfallsfor-
branning, och kan darfér komma att valjas da avfallet passar battre
for denna metod &n for forbranning. Detta forutsétter fungerande
avsattningsmarknader for kompost, rotrester och biogas.

— Det ekonomiska incitamentet for inforsel av avfall till Sverige fran
Danmark, Norge och Nederlanderna tas bort. Danmark har idag
en forbranningsskatt pa avfall som motsvarar drygt 400 svenska
kronor. Nederldnderna saknar i hog grad fjarrvarmenat och déarfor
erhalls inte lika stora intakter i avfallsforbranningen. 1 Norge do-
minerar avfallsforbrénningen i det, jamfort med Sverige och
Danmark, blygsamma fjarrvarmenétet, vilket gor att vdrmeintak-
terna ar betydligt lagre. Detta forklarar de hdgre mottagningsav-
gifterna for avfallsforbranning jamfoért med Sverige i dessa lander.
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De ekonomiska konsekvenserna for hushall och foretag av en for-
branningsskatt pa 400 kronor per ton avfall bedoms bli forhallan-
devis sma.

700 kronor per ton avfall

Den hogre nivan, 700 kronor per ton avfall, ar vald sa att mottag-
ningsavgifterna for avfall till avfallsférbranningsanlaggningar i
Sverige blir lika hdg som den som for narvarande géller som medel-
varde i Tyskland. En given effekt ar da att det ekonomiska incita-
mentet for att fora in avfall fran Tyskland till avfallsforbranning i
Sverige forsvinner.

Det ar emellertid osdkert om detta kan vara en relevant effekt.
For narvarande forekommer praktiskt taget ingen inforsel av avfall
fran Tyskland till svenska avfallsforbranningsanlaggningar. Det kan
bl.a. bero pa att mojligheter till samférbranning i andra energian-
laggningar finns i Tyskland till betydligt lagre mottagningsavgifter.

En skatteniva pa 700 kronor per ton avfall 4 sa hog att den al-
ternativa kostnaden for materialatervinning for t.ex. stora delar av
plastfraktionerna blir relativt sett l&gre eller lika hog som kostna-
den for forbranning. Aven biologisk behandling med biogasutvin-
ning blir ett ekonomiskt attraktivt alternativ till forbranning for
biologiskt lattnedbrytbart avfall.

Det ar darfor rimligt att forvanta att en s pass hog skatteniva
medfor en stérre okning av materialatervinning och biologisk be-
handling &n lagre nivaer.

Samtidigt 4r skattenivan sa hog att ett ekonomiskt incitament att
undvika avfallsforbranning uppkommer dven da forbranning &r det
miljomaéssigt lampligaste behandlingsalternativet. Osakerheten vid
investeringar i ny forbranningskapacitet kan bli betydande. Depo-
nering pa dispens fran deponeringsforbuden blir ett ekonomiskt
attraktivt alternativ, d&ven om avfallsskatten pa deponering skulle
hojas till det dubbla jamfort med dagens niva.

En forbranningsskatt pa 700 kronor per ton avfall skulle darfor
kunna leda till lagre behandlingskapacitet for brannbart och orga-
niskt avfall som omfattas av deponeringsforbuden.

En sa hog skatteniva som 700 kronor per ton avfall skulle troli-
gen inte tillfora ytterligare miljoférdelar an de som kan forvintas
vid mellannivan pa 400 kronor per ton avfall. Tvartom finns en pa-
taglig risk for att nackdelarna Gvervéger.
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Gron skattevaxling och skatt pa avfall som forbranns

Beslut om gron skattevéxling fattades av riksdagen vid behand-
lingen av budgetpropositionerna for aren 2001 och 2002. Besluten
har tva huvudsakliga konsekvenser for en forbranningsskatt pa av-
fall:

— Beskattningen av fossila branslen i varmeproduktion har hojts och
kan komma hojas ytterligare. Det innebar 6kade kostnader for
produktion av fjarrvarme med fossila branslen, vilket ocksa indi-
rekt medfér 6kade varmeintékter vid avfallsforbranning. Darmed
Okar den skattebetingade férdel som avfallsforbranning har gent-
emot annan avfallsbehandling. Skattehéjningarna aren 2001 och
2002 motiverar sankta mottagningsavgifter till avfallsforbranning
med ca 48 kronor per ton avfall och ar.

— En reformerad energibeskattning avses inforas. Reformeringen
innebdr bl.a. att beskattningen av branslen i vdrmeproduktionen
delvis ersatts med en ny vdrmeskatt i konsumtionsledet. Det
medfor att varmeintékterna vid avfallsforbranning sjunker i mot-
svarande grad.

En forbranningsskatt pa avfall bedoms passa in i den forandrade
skattestruktur som gron skattevéaxling innebér. Samtidigt paverkas
den skatteniva som kan motiveras med energibeskattningen. Hojd
koldioxidskatt motiverar en hogre forbranningsskatt pa avfall, och
en omforing av energiskatt fran produktions- till konsumtionsledet
motiverar tvartom en lagre forbranningsskatt pa avfall.

Forst nar klarhet rader om hur den grona skattevaxlingen kom-
mer att utformas ar det mojligt att avgora i vilken grad krav pa lik-
stallighet i beskattningen kan motivera en forbranningsskatt pa av-
fall.

Fragor for fortsatt utredning

Jag har i mina analyser funnit ett antal fragestéllningar som behover
klarlaggas eller utredas ytterligare om en forbranningsskatt pa avfall
ska inforas. Dessa dr i huvudsak foljande:

— En lamplig avgransning av skattens generella omfattning maste
goras. |1 de konsekvensanalyserade exemplen antas en forbran-
ningsskatt som omfattar allt avfall som forbranns vid avfallsfor-
brannings- och samfdrbréanningsanldggningar, med undantag av

28



SOU 2002:9 Sammanfattning

avfall som kan betraktas som biobréansle. En mojlig utgangspunkt
for att astadkomma en sadan avgransning ar EG:s nya
avfallsforbranningsdirektiv. Skatteplikt skulle kunna gélla for
forbranningsanlaggningar som  omfattas av  direktivet.
Utvecklingen av praxis for direktivet bor foljas vid en fortsatt
analys.

— Behovet av skattebefrielse for farligt avfall i speciella fall bor
studeras narmare. Aven sarskilda regler for forbrianning av slam
kan behova Gvervagas.

— EG:s statsstodsregler maste beaktas vid en fortsatt analys av lamp-
lig generell omfattning av en eventuell férbranningsskatt pa avfall,
och av eventuella undantag, avdragsmojligheter eller differentie-
ringar som kan anses vara nddvéndiga. En bedémning av huruvida
en forbranningsskatt pa avfall skulle vara forenlig med EG:s stats-
stodsregler kan inte goras i sin helhet innan stéllning har tagits till
viktiga fragor kring skattens detaljutformning.

- En forbranningsskatt pa avfall bor samordnas med nuvarande skatt
pa avfall som deponeras, for att undvika en situation dar avfalls-
skattesystemet samlat styr i en icke 6nskad riktning.

Dessutom bor en sammantagen bedémning goras i forhallande till
hur mal och strategier for avfallspolitiken i Sverige och inom EU
utformas i framtiden. Andra tillkommande atgarder och styrmedel
pa avfallsomradet, liksom den fortsatta utformningen av gron
skattevaxling, paverkar bade motiv och lampliga nivéaer for en for-
branningsskatt pa avfall. Aven utvecklingen av inforsel av avfall till
Sverige fran andra lander bor noga foljas, liksom de férandringar
som sker de narmaste aren i berdrda lander som kan forandra inci-
tamenten till transport av avfall till Sverige.

Jag bedomer ocksa att ytterligare utredning behdvs kring indu-
strins egen forbrénning av avfall som kan komma att traffas av en
skatt pa avfall som forbranns.
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Tax on landfill waste

On 1 January 2000 a tax was introduced on waste disposed of in
landfill sites. The tax rate was set at SEK 250 per tonne of waste
and was raised to SEK 288 per tonne on 1 January 2002. The pur-
pose of the tax is to make landfilling a less attractive option and to
increase the economic incentives to use waste treatment methods
that are preferable from environmental and natural resources per-
spectives.

Follow-up of the tax on landfill waste

I have evaluated the effects of the system of waste taxation. The
evaluation comes to the conclusion that, on the whole, the waste
tax functions in the manner expected when the decision to intro-
duce it was taken by the Riksdag in 1999.

The waste tax has helped to reduce the disposal of waste in land-
fills. On my assessment, one year after the introduction of the tax
there has been a reduction of approximately 300 ktonnes, which is
about 6 per cent of the quantity of waste brought to taxable landfill
sites in the year before the tax was introduced.

In the same period, increased quantities of material have been re-
cycled and more energy recovered from waste. The waste tax has
made landfilling more expensive, which has provided stronger eco-
nomic arguments for other forms of waste treatment. Since the tax
on waste is based on weight,. there have been particularly striking
reductions in the landfill disposal of heavy materials that can be
used as filling and construction material.

Energy taxation and waste tax together have had the combined
effect of making it possible, in general, to keep waste reception
charges lower at waste incineration plants than at landfill sites. The
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extension of district heating networks provides a market outlet for
virtually all the heat generated by waste incineration. The energy
tax on fossil fuels has the indirect result that revenues from heat
deliveries from waste incineration are higher than they would
otherwise have been. As the cost of incineration plants is high, the
significant revenues from heat production have also been a power-
ful factor behind the major expansion in waste incineration facili-
ties. Energy taxation does not influence revenues from other forms
of waste treatment to the same extent.

Energy and waste taxation in combination provide incentives for
making use of existing incineration capacity and also for investing
in new capacity. However, insufficient time has elapsed for new
incineration capacity to have been built as a result of the tax on
waste.

On the other hand, it is unclear whether the waste tax has had
any influence on the total quantity of waste generated. The total
quantity of waste seems to depend mainly on the general economic
situation. However, it may be observed that the quantity of house-
hold waste delivered to landfill sites, incinerators or biological tre-
atment plants has been more or less constant over the past five ye-
ars. Meanwhile, the amount of material recycled from waste has
grown.

A range of other policy levers reinforce the impact of the waste
tax. The total reduction of landfilling — and also the total increase
in energy recovered and material recycled from waste — is therefore
greater than can be accounted for by the waste tax alone. The ban
on landfill of sorted combustible waste, which has been in force
since 1 January 2002, has great significance for the investments that
are now being made in an expansion of incineration capacity. This
is also true for biological treatment of waste, which has often
received support via local investment programmes.

The waste tax lends added force to the landfill ban and reduces
the risk that permanent exemptions will be granted allowing land-
fill of combustible waste. The waste tax can also be expected to
reinforce the effect of the landfill ban on organic waste that is due
to be introduced on 1 January 2005.

In my opinion there is good reason to more closely examine the
question of whether a higher tax should be levied on waste disp-
osed of in landfills under exemptions from the landfill ban on sor-
ted combustible and organic waste. In the event of a tax being in-
troduced on waste that is incinerated, | consider that the present
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level of waste tax should be reviewed so as to ensure that a situa-
tion does not arise in which the combined effect of the system of
taxes on waste steers developments in an unwanted direction.

Tax on biofuel ash should continue

Waste tax is charged on landfilling of ash from incineration. This
also applies to ash from the burning of biofuels. I have studied the
question of whether there is any reason to make landfill disposal of
biofuel ash tax-exempt.

In the spring of 2001, the National Board of Forestry issued re-
commendations for extraction of forest fuels and compensatory
fertilisation. The purpose of these recommendations is to make
good use of valuable nutrients and avoid a long-term impoverish-
ment of forest soil. According to the guidelines, recycling of bio-
fuel ash should occur within one or a few forestry cycles, i.e. within
40-200 years. Considerable development work is now under way
on suitable forms for recycling ash.

The waste tax on biofuel ash disposed of in landfills provides an
incentive for following the National Board of Forestry guidelines.
Conversely, it may be said that the introduction of a tax exemption
for biofuel ash would reduce the incentive to return nutrients to
forest soil.

I have found that the waste tax on biofuel ash has a marginal ef-
fect on the cost of using biofuels in the energy supply system. Mo-
reover, | have found no other significant reason for considering a
tax exemption for landfill of biofuel ash at the present time.

My overall opinion is therefore that a waste tax should continue
to be charged on biofuel ash disposed of in landfills. Thus, I find
no reason to propose any change in this respect.

No effect on the tax on gravel

The waste tax provides an incentive to make use of such waste as
excavated earth, bricks, concrete, asphalt, and slag and ash from
incineration, instead of disposing of it in landfills. These forms of
waste can serve as substitutes for gravel and other aggregates, such
as crushed rock.
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Since 1 July 1996, a gravel tax has been levied at a rate of SEK 5
per tonne of gravel. The purpose is to reduce the use of natural
gravel and sand, such as is found in glaciofluvial eskers.

I have found that the quantities of waste that can be used as ag-
gregates and may be affected by the waste tax at the end of the
1990s amounted to approximately 1.4 million tonnes per year. |
estimate that at most half of this could replace gravel, gravel being
generally in short supply where such waste is available. For compa-
rison, approximately 25 million tonnes of gravel were used in 2000
and the environmental goal set by the Riksdag is that gravel ex-
traction should fall to 12 million tonnes per year by 2010.

On my assessment, the potential impact of the waste tax on gra-
vel use is relatively minor. Accordingly, in my opinion, the goals
and purposes of the tax on gravel cannot be influenced sufficiently
by the introduction of the waste tax for this to provide any reason
to reconsider the tax on gravel.

Direct deductions proposed for final capping material

Material used for final capping of a landfill is tax-exempt. This tax
exemption is obtained by deductions on tax returns that are per-
mitted when and only when the material has actually been used for
final capping. In other words, under the tax system as presently
organised, waste tax is paid when the material is delivered to a tax-
able landfill site and deductions are granted when the material has
been used for final capping.

A considerable length of time can elapse between delivery and
use of final capping material. Consequently, the tax can make it
more difficult for the taxable party to make use of occasions when
large quantities of suitable material for final capping can be acqui-
red at a low cost. The taxable party may run into liquidity problems
and incur interest costs if large quantities of final capping material
are to be stored at the landfill site for an extended period pending
use.

The quantity of material required for final capping purposes is
expected to grow as a result of the provisions given in the EC
Landfill Directive, which was transposed into Swedish law by the
Landfill Waste Ordinance (2001:512), which entered into force on
16 July 2001. This means the harmful effect of the tax system on
the efficient use of final capping material will also increase.
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In order to facilitate landfill operations that are good for the en-
vironment and economically efficient, and to promote efficient use
of resources, | propose an amendment of the law. My proposal is
that a deduction should be permitted as soon as material destined
for final capping is delivered to a taxable landfill site, provided that
the waste consists of certain specified types of inert waste and is
stored separately from other waste.

Taxes on waste in other countries

Taxes or charges on landfill waste exist in a large number of coun-
tries. In principle, all EU countries have introduced this type of
taxation. In addition, there is now a tax on waste that is incinerated
in Denmark, Norway, parts of Belgium and, in principle, the
Netherlands (where the present tax rate is zero).

I have provided an overview of the waste tax systems in
Denmark, Norway, the UK and the Netherlands. In my account |
have paid particular attention to any available national evaluations
of these systems.

The basis for bringing in a tax or charge on the treatment of
waste varies from country to country. So do the purpose of the po-
licy instrument and the legislative design chosen. This variation can
make it difficult to draw direct parallels between the tax systems in
different countries.

The evaluations consistently show that a tax on waste leads to a
reduced quantity of waste delivered for the type of treatment con-
cerned and an increase in other types of waste treatment. The
Danish evaluations also indicate that the waste tax has a restraining
effect on the growth of waste generation.

Motives behind the import of waste to Sweden

I have studied the motives behind the shipping of waste to Sweden
by waste managers in Germany, the Netherlands, Denmark and
Norway, the countries that at present account for virtually all
waste imported to Sweden from other countries.

There are two main motives for sending combustible waste to
Sweden:
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— Reception charges at waste incineration plants are considerably
lower in Sweden than in Germany, the Netherlands, Denmark and
Norway.

— Waste treatment capacity in Germany, the Netherlands and
Norway is in short supply now or is expected to become increa-
singly inadequate.

It is worth noting that the quantities of waste imported into
Sweden to date have had little significance for Sweden's capacity to
take care of waste generated in this country. Nevertheless, we can-
not rule out the possibility that Swedish waste treatment capacity
may in time be claimed by waste from other countries as landfill
bans and other restrictions are brought in there.

A tax on waste that is incinerated

No tax is currently payable on waste that is incinerated. | have as-
sessed and analysed the economic and environmental consequences
of introducing a tax of this kind.

My study has revealed that while there are good reasons for a tax
on waste incineration, there are also a number of disadvantages or
risks.

Reasons for a tax on waste that is incinerated

I have identified five conceivable reasons for considering a waste
incineration tax:

— A tax on waste incineration could be introduced as a means of ma-
king the system of energy and environmental taxation more con-
sistent. Fossil fuels are subject to energy and carbon dioxide taxes.
Waste contains a fossil component that at present is not taxed.
The proportion of fossil materials in household waste ranges from
10 to 15 per cent.

— A tax on waste incineration could neutralise the advantages waste
incineration enjoys as a result of the current design of energy tax-
ation. An indirect effect of present energy and carbon dioxide
taxes on fossil fuels is to raise the price of heat deliveries to di-
strict heating networks. As a result, waste incineration facilities
can obtain revenues from heat production that are about 35 per
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cent higher than they would otherwise have been. The actual reve-
nue gain depends on local factors. The additional revenue leads to
correspondingly lower reception charges for waste delivered to in-
cineration facilities. Other waste treatment methods do not enjoy
this tax-generated advantage.

— A tax on waste incineration could serve to improve economic
conditions for material recycling and biological treatment of
waste. Augmented material recovery and, biological treatment, in-
corporating nutrient recycling and in certain cases biomethanisa-
tion, is in general either more expensive or yields lower revenues
than waste incineration incorporating energy recovery.

— A tax on waste incineration could be one of a number of policy
levers to increase the total capacity for treating waste for which
landfilling is not a permitted option. At present there is a shortage
of capacity for treating sorted combustible waste, which is not eli-
gible for landfill. The capacity shortfall will increase when the ban
on landfilling of organic waste comes in in 2005. It is therefore
important that waste incineration is put to optimal use and that
waste that can be turned to account or treated in some other way
does not occupy incineration capacity. A tax on waste incineration
would raise the fees charged for receiving waste for incineration,
which in turn would enable other forms of waste treatment to
charge higher fees. This would pave the way for more extensive
use of other forms of waste treatment that are more expensive or
yield less revenue, and would make it possible to expand such fa-
cilities.

— A tax on waste incineration could eliminate the economic incen-
tive for other countries to send waste to Swedish waste incinera-
tion facilities. A tax of this kind could thus help to ensure that the
available incineration capacity is used for Swedish combustible and
organic waste.

Overall, a tax on waste incineration could help increase total waste
treatment capacity while lessening the burden on the environment
and promoting a more efficient use of resources. However, it sho-
uld be emphasised that the principal means of achieving environ-
mental gains is to reduce landfill. In relative terms, the substitution
of biological treatment methods for waste incineration has little
environmental impact and what effect it does have depends on the
specific design of the waste treatment system.
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Drawbacks of a tax on waste that is incinerated

My analysis also shows that a waste incineration tax would involve
certain problems and risks, especially if the tax rate were high.
Some potential difficulties identified in the report are:
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High tax levels would act as an economic incentive to avoid
incineration, even when it would be the environmentally most ap-
propriate method. As a result there is a risk of environmental and
economic sub-optimisation. Too high a tax on waste incineration
could, for example, lead to the composting of contaminated biolo-
gical waste and hence production of contaminated compost.

High tax rates could also, for economic reasons, lead to a failure
to develop adequate capacity for treating waste that is prohibited
from landfills because of bans that have been introduced against
landfilling of sorted combustible waste and of organic waste. This
may result in continued landfilling under exemptions from these
prohibitions, a failure to make use of the energy content in waste
and a greater overall impact on the environment. One way of
counteracting these effects could be to impose a higher waste tax
on landfill waste dumped under exemptions.

A waste incineration tax would make landfill an economically
more attractive option for the fractions of waste concerned. As a
result, there is a risk that a waste incineration tax could make it
more difficult to implement landfill bans on sorted combustible
and organic waste. One way of counteracting these effects could
be to impose a higher waste tax on landfill waste dumped under
exemptions.

There may be a temptation to try to lower investment costs so as
to moderate the cost increase deriving from a waste incineration
tax. This could lead to heat stations being chosen instead of ther-
mal power stations, which would reduce the electricity yield from
the district heating system. The quest for lower investment costs
could also encourage the choice of simpler heat recovery and pu-
rification technology, thereby leading to a lower total energy yield
and increased risks of environmentally harmful emissions. It sho-
uld, however, be pointed out that present environmental law gives
no grounds for believing that environmental requirements would
be relaxed if a waste incineration tax were introduced.

A waste incineration tax could potentially have such an impact on
attitudes towards waste incineration that the building of new ca-
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pacity would be delayed even where it would be motivated from
environmental and resource management perspectives.

Consequences of a tax on waste that is incinerated

I have analysed the potential consequences of introducing a general
tax on waste that is incinerated. The consequence analyses have
been based on a number of assumptions about the organisation of
the tax.

In the examples | have analysed, | have assumed that waste inci-
neration plants and co-incineration plants are liable for taxation.
Plants that burn virgin biofuels or waste that can be regarded as a
pure biofuel are tax-exempt. Exemptions from waste incineration
tax are also granted for such biofuels in the case of co-incineration.
Both waste treatment facilities and industrial plants are subject to
tax.

A further assumption is that adequate measures are taken to pre-
vent increased landfilling, by implementing other policy instru-
ments such as higher taxes on landfill waste.

Consequence analyses have been conducted for a waste incine-
ration tax set at three different levels: SEK 100, SEK 400 and SEK
700 per tonne of waste.

Consequences for different actors

The waste facilities are expected to raise reception charges to cover
the cost arising from the tax. It is not expected, on the other hand,
that they would be able to balance the increased cost due to taxa-
tion by higher revenues from energy production.

It is expected that municipalities would raise their refuse collec-
tion fees to pay for the higher reception charges. As a result, the
increased cost of waste treatment would be shifted to households
and companies.

A waste incineration tax would entail higher costs for house-
holds because of higher refuse collection fees. For a normal house-
hold consisting of two people living in a detached house and paying
a fee of about SEK 117 per month, it is estimated that the average
increase would be about SEK 10 per month, if the tax is set at SEK
400 per tonne of waste. This is a rise of some 9 per cent. The in-
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centives a household is given to reduce the quantities of waste it
produces and increase the amount of waste it sorts depends on how
municipalities choose to plan their refuse collection charges.

A waste incineration tax would lead to higher costs for busines-
ses, irrespective of whether they burn taxable waste themselves,
deliver it to incineration facilities themselves, or have their waste
collected by the municipality. To some extent they can avoid hig-
her costs by sorting and recycling more of their waste. It is esti-
mated that the remaining cost increase would be relatively minor
compared with other business costs. This is partly because waste
treatment constitutes a limited share of total waste costs, and
partly because waste costs themselves are a minor economic factor
for businesses.

Account should also be taken of other tax changes that may arise
for enterprises and households in connection with the introduction
of a waste incineration tax. If total taxes levied are not changed, a
tax on waste incineration need not lead to a heavier economic bur-
den.

In contrast, | consider that there are greater potential effects for
other waste treatment operators. Biological treatment and recyc-
ling would become more competitive. Indeed, this is expected to
have a positive influence on the development of these treatment
methods, for the part of the waste stream that can suitably be tre-
ated by them.

Consequences of different tax levels
SEK 100 per tonne of waste

The analysis shows that there are two tax-related arguments in fa-
vour of the lower level of SEK 100 per tonne of waste:

— For household waste containing 15 per cent fossil material, an
incineration tax of approximately SEK 95 per tonne of waste wo-
uld be needed to correspond to the present carbon dioxide tax on
fossil fuels of SEK 0.63 per kg of carbon, and to the energy tax le-
vied on carbon burned in heat stations.

— The indirect effect of energy taxes on fossil fuels, in the form of
higher revenues for heat, is estimated to correspond to just over
SEK 100 per tonne of waste.
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The consequence analysis of an incineration tax of SEK 100 per
tonne of waste shows that the effects would otherwise be relatively
insignificant. However, some increase in recycling of heavy, non-
combustible fractions could be expected, as well as some expansion
in the quantities of waste delivered for biological treatment.

SEK 400 per tonne of waste

The analysis shows that there are two principal arguments in sup-
port of the intermediate level, SEK 400 per tonne of waste:

— Biological treatment in the form of large, efficient facilities for
tunnel composting and, to some extent, reactor digestion with bi-
omethanisation would be put on an equal economic footing with
waste incineration and might therefore be chosen where the type
of waste makes this method more suitable than incineration. This
presupposes functioning markets for sale of compost, digestate
and biogas.

— The economic incentive for importing waste to Sweden from
Denmark, Norway and the Netherlands would be eliminated. At
present Denmark has a waste incineration tax equivalent to just
over SEK 400. The Netherlands almost completely lacks district
heating networks so that waste incineration yields less revenue. In
Norway waste incineration has a dominant position in the district
heating network (which is fairly small by comparison with Sweden
and Denmark), and this makes heat revenues considerably lower.
These factors explain why these countries have higher reception
charges for waste for incineration than Sweden.

It is estimated that a waste incineration tax of SEK 400 per tonne
of waste would have relatively minor economic consequences for
households and businesses.

SEK 700 per tonne of waste

The higher level of SEK 700 per tonne of waste is selected so as to
put reception charges for waste delivered to incineration facilities
in Sweden at the same level as the average rates currently charged in
Germany. One obvious effect would then be that the economic
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incentive to export waste from Germany for incineration in
Sweden would disappear.

However, it is uncertain whether this effect has any relevance.
At present virtually no waste is exported from Germany to
Swedish waste incineration facilities. One possible explanation for
this is that in Germany the alternative exists of co-incineration at
other energy facilities, which make considerably lower reception
charges.

A tax level of SEK 700 per tonne of waste is so high that the al-
ternative cost of recycling large proportions of plastic fractions, for
example, would be at the same or lower levels. Biological treatment
producing biogas would also be a financially attractive alternative
to incineration for waste that is readily biologically degradable.

Hence, it is reasonable to expect that a tax level this high would
lead to a substantial increase in recycling and biological treatment.

Having said that, the tax level is so high that an economic incen-
tive would arise to avoid waste incineration even in cases where in-
cineration is the most environmentally appropriate alternative. This
could make new incineration capacity a highly uncertain invest-
ment. Landfilling under exemptions from landfill prohibitions wo-
uld become an economically attractive alternative, even if the tax
on landfill waste were doubled from the present level.

Hence, the consequence of an incineration tax of SEK 700 per
tonne of waste might be a drop in the treatment capacity for com-
bustible and organic waste covered by landfill prohibitions.

A tax level as high as SEK 700 per tonne of waste would pro-
bably not bring environmental advantages over and above the ex-
pected advantages at the intermediate level of SEK 400 per tonne of
waste. Indeed, there is a palpable risk that the disadvantages would
outweigh the advantages.

The green tax shift and tax on waste that is incinerated

The Riksdag endorsed proposals for a green tax shift in connection
with the debate on the 2001 and 2002 budget bills. The decisions
by the Riksdag have two main consequences for a waste incinera-
tion tax:

— The tax on fossil fuels used in heat production has been raised and
may be raised still further. This means higher costs for producing
district heating from fossil fuels, which also leads, indirectly, to
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higher heat production revenues from waste incineration. This
adds to the tax advantage incineration enjoys over other forms of
waste treatment. The tax increases in 2001 and 2002 justify lowe-
ring waste incineration reception charges by approximately SEK
48 per tonne of waste each year.

— An energy tax reform is to be implemented. Among other measu-
res in the reform, taxation of fuels used in heat production will be
partially replaced by a new heat tax levied at the consumption
stage. This will lead to a corresponding fall in the heat revenues
generated by waste incineration.

On my assessment, a waste incineration tax would fit into the
changed structure of taxation brought by the green tax shift. At the
same time the tax level tax that can be justified with reference to
energy taxation is affected. A higher carbon dioxide tax justifies a
higher waste incineration tax, while a transfer of energy tax from
the production to the consumption stage, conversely, is an argu-
ment for a lower waste incineration tax.

We will have to wait and see what form the green tax shift takes
before being able to determine to what extent requirements of con-
sistency in the tax system may justify a waste incineration tax.

Questions for further investigation

In the course of my analyses | have identified a number of ques-
tions that need elucidation or further study before a tax on waste
incineration should be introduced. The principal issues are as fol-
lows:

— The general scope of the tax requires suitable definition. The ex-
amples used in the consequence analyses assume an incineration
tax that applies to all waste burned at incineration and co-incine-
ration plants, with the exception of waste that can be regarded as
biofuel. A possible basis for arriving at a suitable definition is pro-
vided by the new EU Waste Incineration Directive. Incineration
plants covered by the Directive could be made taxable. In any
further analysis, attention should be paid to developments in the
application of the Directive.

— The need to grant tax exemption for hazardous waste in special
cases should be examined more closely. Special rules for incinera-
tion of sludge may also need to be considered.
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— EC regulations on State aid must be taken into account in a
further analysis of the appropriate general scope of any waste inci-
neration tax, and of any exemptions, opportunities for deductions
or differentiation that may be considered necessary. A compre-
hensive assessment of the compatibility of a waste incineration
with EC regulations on State aid is not possible before a position
has been taken on a range of important questions regarding the
detailed design of the tax.

— A tax on waste incineration should be coordinated with present
taxes on landfill waste to avoid a situation arising where the overall
effect of the waste tax system would be to steer developments in
an unwanted direction.

In addition, an overall assessment should be made taking into ac-
count the future design of waste policy objectives and strategies in
Sweden and the EU. Other measures and policy instruments that
may arise in the area of waste, such as the continued evolution of
the green tax shift, will influence both the reasons for and level of a
waste incineration tax. Trends in imports of waste to Sweden from
other countries should also be followed closely, as should the
changes occurring in relevant countries over the next few years that
may affect incentives for imports to Sweden.

Also, on my assessment, further investigation on industrial
incineration of waste that may be accounted for by a tax on waste
that is incinerated is needed.
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Forfattningsforslag

Forslag till lag om &ndring i lagen (1999:673) om skatt pa

avfall

Harigenom foreskrivs att 10 § lagen (1999:673) om skatt pa

avfall ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

108
Den som ar skattskyldig far gora avdrag for skatt pa
1. avfall som forts ut fran anlaggningen, dock inte lak- och
reningsvatten och inte heller gas som har bildats vid nedbrytning av

organiskt avfall,

2. avfall som anviénts for driften av anldggningen,

3. avfall som inom anlagg-
ningen anvénts foér konstruk-
tionsarbeten eller for att dar
astadkomma en  miljosdker
deponering eller forvaring.

3. avfall som inom anldgg-
ningen anvants foér konstruk-
tionsarbeten eller for att dar
astadkomma en  miljosdker
deponering eller forvaring,

4. jord, grus lera, skiffer kalk-
stoft, kalksten eller annan sten
som &ar avsett att inom anlagg-
ningen anvandas for sluttdckning
och som dér forvaras avskilt fran
annat avfall.

Avdrag enligt forsta stycket 3 far dock inte goras for skatt pa
avfall som anvants for mellantackning.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 2002.
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1 Overvaganden och forslag

I det hdr kapitlet sammanfattas de ©vervdganden, slutsatser och
forslag som analysen i betdnkandet leder fram till. For bakomlig-
gande resonemang hanvisas till respektive kapitel i del Il och 111 av
betdnkandet. | del VI redovisas bakgrund, underlag och berék-
ningar som anvands i analyserna.

1.1 Nuvarande skatt pa avfall som deponeras
1.1.1  Avfallsskattens effekt pa uppkomsten av avfall

Jag anser att det annu ar for tidigt att dra nagra langtgaende slutsat-
ser om avfallsskattens effekter pa uppkomsten av avfall. Skatten har
bara varit i kraft under en kort tid och tillgdangen pa data som kan
anvandas for en utvardering &r begransad.

For hushallsavfall kan en minskning av avfallsmangderna noteras
mellan aren 1998 och 2000, trots att den disponibla inkomsten
samtidigt Okat relativt kraftigt. Detta kan tyda pa att avfallsskatten
har haft en effekt.

1.1.2  Avfallsskattens effekt pa avfallsbehandling

Min beddmning &r att den minskning av deponeringen av avfall
som kan noteras ar 2000 i huvudsak kan hanforas till inforandet av
avfallskatten. Det beror pa att skatten innebar ett starkt incitament
for att fora avfall fran deponering och utnyttja tillganglig kapacitet
for forbranning och biologisk behandling. Deponeringsférbudet
for utsorterat brannbart avfall som galler forst fran den 1 januari
2002 bedéms daremot inte ha haft nagon direkt inverkan pa av-
fallsbehandlingen under ar 2000.
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Jag anser ocksa att hansyn bor tas till att 6kad bruttonational-
produkt (BNP) och real disponibel inkomst for hushallen histo-
riskt har medfort en 6kning av de avfallsmangder som gar till av-
fallsbehandling. En betydande 6kning av bade BNIP och disponibel
inkomst kan noteras for saval ar 1999 som ar 2000.

Jag bedomer att avfallsskattens effekt pa deponering av avfall pa
privata och kommunala avfallsanlaggningar &r ca 300 kton for ar
2000. Dérigenom brots den vandning mot 6kad deponering som
noteras for aren 1997-1999. Samtidigt har avfallsforbranning, bio-
logisk behandling och materialatervinning okat.

Vid inférandet av avfallsskatten forutsags den bidra med ett
konkret incitament till 6kad materialatervinning och minskad de-
ponering av aska fran forbranning och slam fran rening av avlopps-
vatten. | detta avseende forefaller avfallsskatten i huvudsak ha fatt
avsedd effekt. Svarigheter for avsattning av slam fran avloppsre-
ningsverk till jordbruket har dock delvis motverkat en sadan ut-
veckling.

Uppgifter fran industrin tyder pa att avfallsskatten stimulerar till
okad utsorteringen for framst materialatervinning och till att
minska deponeringen. Detta galler saval avfall som deponeras inom
industrin som sadant som skickas till avfallsanlaggningar. For indu-
strins egen avfallsbehandling &r det statistiska underlaget bristfal-
ligt, varfor en egentlig analys inte kunnat goras. Det kan dock kon-
stateras att det endast dr en mindre del av detta avfall som netto
omfattas av avfallsskatten. Nagon storre effekt pa industrins egen
avfallsbehandling kan darmed inte forvantas, utom mojligen for
vissa specifika fraktioner.

Det har inte framkommit nagra sarskilda problem med avfalls-
skatten med koppling till industrins egen avfallsbehandling. Det &r
tankbart att de avfallsstrommar som i avsevard utstrackning skulle
ha paverkats ekonomiskt har fatt befrielse fran skatten.

1.1.3  Angaende avfallsskatt pa aska fran biobréanslen

Jag anser att det inte nu finns tillrackliga skal for att omprova av-
fallsskatten pa biobransleaska som deponeras.

Under ar 2001 har Skogsstyrelsen utfardat rekommendationer
vid uttag av skogsbrénsle och kompensationsgddsling (Meddelande
nr 2/2001). | dessa finns riktlinjer om &terforing av biobréansleaska
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till skogsmark. Dar framgar ocksa att det ar angelaget att mineral-
naringen i biobréansleaskan pa sikt aterfors.

Avfallsskatten pa deponering av biobréansleaska ger ett incita-
ment till att pa sikt aterfora biobransleaska till skogsmark. Samti-
digt ar skatten alltfor lag for att i praktiken kunna anses missgynna
anvandningen av biobrénslen.

1.1.4  Forslag till direktavdrag mot avfallsskatt for
sluttdckningsmaterial

Jag foreslar att avdrag for skatt pa avfall som ar avsett att anvandas
for sluttdckning av en deponi ska medges redan nér avfallet fors in
till anlaggningen. Detta forutsatt att avfallet forvaras skilt fran an-
nat avfall och utgérs av jord, grus, lera, skiffer, kalkstoft, kalksten
eller annan sten. Skatt ska daremot alltid betalas for material som
anvands for mellantackning.

Forslaget medfor att verksamhetsutdvarna ges battre maojligheter
att anskaffa lampligt material for sluttdckning. Skattebefrielsens
utformning kan ddrmed medverka till ett ur miljoé- och resurssyn-
punkt effektivt forfarande vid sluttdckning av deponier.

Eftersom skattebefrielsen aven fortsattningsvis avses baseras pa
en avdragsratt kommer beskattningsmyndigheten att ha mojlighet
att kontrollera de mangder som férs in till anlaggningarna. For att
avdragsratt ska foreligga krévs dartill att aktuellt avfall forvaras skilt
fran annat avfall. Dessutom omfattar den direkta avdragsratten en-
ligt mitt forslag vissa angivna material. Jag bedémer darfor att be-
skattningsmyndighetens kontrollverksamhet bor kunna fungera
tillfredsstéllande.

De statsfinansiella effekterna av forslaget motsvarar den rénta
som staten skulle ha kunnat fa under den tid materialet lagras pa
deponierna. Det har inte varit mojligt att med rimlig sdkerhet be-
rakna hur stor en sadan hypotetisk effekt skulle bli. Ett bortfall av
denna hypotetiska ranteintdkt kan dock inte i sig anses vara skal till
att behalla dagens utformning av avdragsratten.
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1.1.5 Avfallsskattens framtida forutsattningar

Jag bedomer att skatt pa avfall som deponeras utgor ett vasentligt
inslag i avfallspolitiken inom overskadlig framtid.

Deponeringsforbudet for utsorterat brannbart avfall som infor-
des den 1 januari 2002, har medfort betydande brist pa behand-
lingskapacitet for avfall som inte langre far deponeras. Avfallsskat-
ten ger ett ekonomiskt incitament till att investera i annan behand-
lingskapacitet an deponering. Forhallandet kan forvantas bli det-
samma da deponeringsforbudet for organiskt avfall infors den
1 januari 2005.

Skatt pa avfall som deponeras utgor ett viktigt stod for depone-
ringsforbuden. FOr att starkare motivera de betydande invester-
ingar som behdvs i annan behandlingskapacitet &n deponering, bor
enligt min mening hojd skatt pa avfall som deponeras och som
omfattas av deponeringsférbuden prévas.

Skatten pa avfall som deponeras utgor ocksa ett viktigt incita-
ment till materialatervinning fran avfall som inte omfattas av depo-
neringsforbuden. Detta skal till att behalla avfallsskatten kvarstar
darfor dven da annan behandlingskapacitet har byggts ut for sadant
avfall som omfattas av deponeringsférbuden.

Vid ett eventuellt inforande av en skatt pa avfall som forbranns
anser jag att nivan pa dagens avfallsskatt bor ses 6ver, for att und-
vika en situation dér avfallsskattesystemet samlat styr i en ur miljo-
och resurssynpunkt otnskad riktning.

1.2 Skatt pa avfall som forbranns
1.2.1  Utformning av skatt pa avfall som férbranns

Min bedomning ar att en eventuell forbranningsskatt pa avfall bor
omfatta saval avfall som forbranns i avfallsanlaggningar som avfall
som foérbrénns inom industrin. Det torde vara lampligt att inte be-
lasta avfall som kan betraktas som jungfruligt biobrénsle eller ut-
sorterat rent biobransle med en férbranningsskatt.

Jag bedomer vidare att en eventuell forbranningsskatt pa avfall
bor vara viktbaserad och att samma skattesats bor tas ut pa for-
branning av allt avfall. Det kan dock finnas behov av skattebefrielse
eller sarskilda regler i vissa fall, som vid forbrénning av visst farligt
avfall och slam.
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Grunden till min bedémning ar att skatten bor vara sa latt som
mojligt att administrera for den skatteskyldige och sa latt som
mojligt att hantera for beskattningsmyndigheten. Samtidigt ska
skatten ge ett incitament till minskad miljopaverkan och effektivare
resursanvandning. Skatten ska ocksa vara kostnadseffektiv.

Vid dagens avfallsforbranning végs det avfall som ska férbrannas,
och en viktbaserad skatt staller darfor i princip inte nya krav pa an-
laggningarna. Jag beddmer ddaremot att det skulle stalla sig besvar-
ligt, dyrt och svarkontrollerbart att grunda skatten pa t.ex. andel av
olika avfallsfraktioner och dess egenskaper. Det beror bl.a. pa att
avfallet vanligen i hoég grad &r blandat (och bor vara det for att for-
branningsprocessen ska fungera bra). Tunga material som metaller,
betongrester m.m. kan materialatervinnas med betydande miljo-
vinster. En viktbaserad skatt traffar i hog grad sadant material, och
far darigenom en viss miljoprofil.

1.2.2  Konsekvenser av exempel pa skatt pa avfall som
forbranns

Utifran ett exempel pa utformning av en forbranningsskatt pa av-
fall har jag analyserat tre skattenivaer. Dessa ar 100, 400 och 700
kronor per ton avfall som forbréanns. Jag har i bedémningarna ut-
gatt ifran att skatten infors ar 2004. Konsekvenserna har bedomts
pa 3-5 ars sikt efter det att skatten inforts.

En annan viktig forutsdttning fér bedémningarna ar att tillréck-
liga styrmedel finns eller infors for att forhindra deponering av av-
fall.

100 kronor per ton avfall: 6kad likformighet i energi- och
miljobeskattningen

Jag bedomer att en forbranningsskatt pa 100 kronor per ton avfall
kan inforas for att 6ka likformigheten i energibeskattningen.

Fossila branslen beskattas med koldioxid- och energiskatt. Avfall
innehaller ofta en fossil andel som idag inte beskattas. En scha-
blonmassig forbranningsskatt pa avfall som korrigerar for detta
forhallande skulle, beréknat utifran 15 procent fossilandel i avfallet,
behdva vara ca 90 kronor.
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Riksdagens beslut om gron skattevaxling innebdr att beskatt-
ningen av fossila brénslen i varmeproduktion har hojts och kan
komma att hojas ytterligare. Darmed Okar den skattenivda som
kravs pa forbranning av avfall for att likformigheten i energibe-
skattningen ska utjamnas. Den grona skattevéaxlingen innebér ocksa
att skattestrukturen avses fordndras. Det kan innebéra att energi-
skatt pa branslen i varmeproduktion tas bort och erséatts med ener-
giskatt pa varme for varmekonsumenten. En sddan omlaggning kan
medfora att den forbranningsskatt pa avfall som behovs for att 6ka
likformigheten i energibeskattningen tvartom blir lagre.

Styreffekten och miljovinsterna av en skatt pa avfall som for-
branns pa 100 kronor per ton avfall bedoms vara relativt begran-
sade. Jag uppskattar en mindre 6kning av mangden avfall (knappt
200 kton) till materialatervinning och biologisk behandling som en
foljd av att avgifterna till och kostnaderna for dessa behandlings-
former kan héjas ndr mottagningsavgifterna till forbranning hojs
som en foljd av skatten. Deponeringen av avfall beddms minska i
motsvarande grad. Avfallsforbranningen bedéms daremot inte pa-
verkas.

De ekonomiska konsekvenserna for foretag och hushall bedoms
vara sma vid en skatteniva pa 100 kronor per ton avfall. For ett
normalt villahushall bedéms renhallningsavgifterna kunna 6ka med
2-3 kronor per manad till foljd av skatten.

400 kronor per ton avfall: 6kad likstallighet i avfallsbe-
handlingen och minskat incitament till inférsel av avfall
till férbrénning i Sverige

Jag bedomer att en forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall
kan inféras som ett sitt att oka likstélligheten i avfallsbehand-
lingen. Ddrigenom skulle andra hédnsyn dn ekonomiska i hogre grad
avgora vilken avfallsbehandlingsmetod som viljs for avfall.

Den positiva ekonomiska effekt som avfallsforbranning erhaller
fran energisystemet kan neutraliseras genom en forbranningsskatt
pa ca 350 kronor per ton avfall. Det motsvarar intakten fran var-
meforsaljningen vid avfallsforbranning, minus intakten fran varme-
produktion med biogas fran rétning. Med fortsatt hojda skatter pa
fossila bréanslen kommer sannolikt intdkterna att Oka.

En forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall tar bort det
ekonomiska incitamentet att fora in avfall till Sverige for forbréan-
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ning i avfallsférbranningsanlaggningar fran flertalet av de for narva-
rande viktigaste exportlanderna. En sadan skatt kan darfor bidra till
att sékerstélla behandlingskapaciteten for brannbart och organiskt
avfall i Sverige.

Styreffekten och miljovinsterna av en forbranningsskatt pa 400
kronor per ton avfall bedéms vara véasentliga. Jag uppskattar att den
mangd avfall som istéllet for till forbranning och deponering gar till
materialatervinning och biologisk behandling blir knappt 800 kton
som en foljd av att avgifterna till for dessa behandlingsformer kan
hojas. Kostnadstackning kan darigenom oftare uppnas for t.ex.
sluten kompostering och rétning i reaktor med gasutvinning. De-
ponering av bréannbart och organiskt avfall bedoms praktiskt taget
upphora. Utbyggnaden av avfallsférbranningen bedéms stanna vid
4 535 istéllet for 4 680 kton avfall, att jamfora med att 2 550 kton
avfall bedéms forbréannas 2003.

Bedomningarna innebér att behandlingskapaciteten for sadant
avfall som inte far deponeras byggs ut till 100 procent. Bedomning-
arna innebar ocksa att det av Naturvardsverket (2001b) uppstallda
malet for biologisk behandling till &r 2010 uppnas.

De ekonomiska konsekvenserna for foretag och hushall bedoms
vara forhallandevis sma vid en skatt pa 400 kronor per ton avfall.
For ett normalt villahushall bedoéms renhallningsavgifterna Oka
med omkring 10 kronor per manad till foljd av skatten.

700 kronor per ton avfall: nackdelar med skatt pa avfall som
forbranns blir kdnnbara

Vid en skatteniva pa 700 kronor per ton avfall bedomer jag att ka-
paciteten for avfallsforbranning byggs ut fran nuvarande 2 550 kton
avfall per ar till ca 3 900 kton till ar 2009 om skatten infors 2004.
Materialatervinning och biologisk behandling bedéms 6ka med ca
1 400 kton.

Det innebér att en stor del av det avfall som med framgang kan
behandlas biologiskt fér produktion av jordférbattringsmaterial
och biogas tas tillvara med biologiska metoder. Det innebar ocksa
att atervinning av plast och andra material bedéms kunna 6ka be-
tydligt.

Men bedoémningen kompliceras av att en sa pass hdg skatt kan ge
ett ekonomiskt incitament till att undvika avfallsforbranning éven
da metoden ar bast ur miljosynpunkt. Det kan t.ex. medfora att
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fororenade komposter produceras och anvands i utfyllnader eller
helt enkelt deponeras. Komposteringen medfor ju att méngden av-
fall minskas genom viss biologisk nedbrytning, och ddrmed mins-
kas den efterfoljande kostnaden.

Det finns ocksa en risk for att en sa hdg skatteniva uppfattas
som att avfallsforbranning helt bér undvikas. Om det skulle in-
traffa och fa genomslag i investeringsbeslut kan det medféra lagre
utbyggnadstakt av behandlingskapacitet an vad som hér har be-
domts.

Min bedémning ar darfor att en forbranningsskatt pa 700 kronor
per ton avfall inte sékert tillfor ytterligare miljofordelar &n de som
kan forvantas vid mellannivan pa 400 kronor per ton avfall. Déar-
emot uppkommer en pataglig risk for nackdelar.

De ekonomiska konsekvenserna for foretag och hushall bedoms
vara forhallandevis mattliga vid en skatt pa 700 kronor per ton av-
fall. For ett normalt villahushall bedoms renhéllningsavgifterna
kunna 6ka med 18 kronor per manad till foljd av skatten.

1.2.3 Betydelse for energibeskattningen

Jag beddmer att en forbranningsskatt pa avfall skulle medféra hojda
mottagningsavgifter for avfall som férs in till férbranningsanlagg-
ningar. Detta innebar att kostnaden i sin helhet tas ut pa avfalls-
hanteringen. Det beddms ddremot som praktiskt taget omojligt att
ta ut de Okade kostnaderna genom hojda intakter fran varme- eller
annan energiproduktion vid avfallsférbranningen.

Nuvarande energibeskattning péaverkar saval varmepriset som
varmeintékterna i fjarrvarmeforsorjningen. Avfallsforbranning med
energiutvinning har betydande varmeintékter, vilket till del beror
pa beskattning av andra branslen i varmeforsorjningen. En forbran-
ningsskatt pa avfall kan anvandas till att likstdlla beskattningen
mellan olika branslen.

Riksdagen har beslutat om gron skattevaxling som dels innebar
hdjda miljo- och energiskatter och dels att energibeskattningen ska
reformeras.

Jag bedomer att en forbranningsskatt pa avfall, med den utform-
ning jag har analyserat, ar en miljoskatt som passar vél in i den re-
formerade energibeskattning som forutses i besluten om gron
skattevaxling. En forandrad energibeskattning paverkar den niva pa
en forbranningsskatt for avfall som kan motiveras skatte- eller av-
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fallspolitiskt. Det beror pa att energibeskattningen paverkar var-
meintakterna till avfallsforbranningen, och darmed indirekt vilka
mottagningsavgifter pa avfall som behdver tas ut.

1.2.4  Fragestallningar som bor klargéras om en skatt pa
avfall som férbranns ska inféras

Det aterstar ett antal fragestéllningar som bor uppmarksammas om
en forbranningsskatt pa avfall narmare ska 6vervagas:

— Utvecklingen av mal och strategier for avfallspolitiken i Sverige
och inom EU é&r av intresse for att beddma om en forbrédnnings-
skatt pa avfall bor inforas.

— Aven andra atgarder och styrmedel som kan folja av Naturvards-
verkets regeringsuppdrag (Naturvardsverket, 2001b) och Utred-
ningen for ©versyn av producentansvaret (SOU 2001:102) bor
foljas. Det galler ocksa den fortsatta grona skattevéaxlingen och en
reformering av energibeskattningen.

— Utvecklingen av inforsel av avfall till Sverige fran andra lander bor
noga foljas, liksom de forandringar som sker de narmaste aren i
berorda lander, for att beddma om de nuvarande incitamenten till
inforsel av avfall till Sverige kan medfdra att svensk behandlings-
kapacitet paverkas.

— Fragan om hur en lamplig avgransning av skattens generella om-
fattning kan goras maste l6sas. En mojlig utgangspunkt kan vara
det nya avfallsforbranningsdirektivet (EG:s direktiv 2000/76/EG).
Om detta ska anvandas maste utvecklingen av praxis for direktivet
foljas vid en fortsatt analys, sa att den avgransning som viljs i hu-
vudsak kan fdlja denna praxis.

— Det eventuella behovet av skattebefrielse eller sérskilda regler i
vissa fall, som vid forbréanning av slam och visst farligt avfall bor
studeras narmare.

- Vid utformning av en eventuell forbranningsskatt pa avfall maste
EG:s statsstodsregler beaktas. En bedémning av huruvida en sadan
skatt skulle vara forenlig med EG:s statsstodsregler kan inte géras
i sin helhet innan stallning har tagits till viktiga fragor kring skat-
tens detaljutformning.

- En forbranningsskatt pa avfall bor samordnas med nuvarande skatt
pa avfall som deponeras, sa att en situation dar avfallsskattesyste-
met samlat styr en ur miljo- och resurssynpunkt odnskad riktning
kan undvikas.

57



Overvaganden och forslag SOU 2002:9

— Fragan om industrins egen forbranning av avfall som kan komma
att traffas av en skatt pa avfall som forbranns bor utredas narmare.

1.3 Naturgrusskatten

Avfallsskattens inforande har, enligt min mening, inte paverkat mal
och syften for naturgrusskatten i sadan omfattning att det finns
skél att av denna anledning omprdva naturgrusskatten.

Naturgrusskatten syftar till att minska anvandningen av natur-
grus. Den minskning som behover goras for att uppna miljomalet
ar langt storre an den totala mangden avfall som paverkas av avfalls-
skatten och som kan ersétta naturgrus.

Jag har berdknat att den méngd avfall som kan ersatta naturgrus
och som paverkas av skatten pa avfall som deponeras, ar ca 0,7
Mton. Enligt det miljomal som riksdagen beslutat ska naturgrusan-
vandningen minskas till 12 Mton ar 2010. Det ska jamforas med att
ca 25 Mton anvandes ar 2000.
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Del I

Utvardering av dagens avfallsskatt



2  Styreffekter av skatt pa avfall
som deponeras

Lagen (1999:673) om skatt pa avfall (LSA) tradde i kraft den
1 januari 2000. | detta kapitel utvirderas avfallsskattens styreffekter
utifran dess syften.

Pé& grund av den korta tid som skatten har varit i kraft ar erfaren-
heterna och tillgdng pa data som kan anvéandas for en utvardering
begransade. Den korta tid som funnits till férfogande for denna
utredning har naturligtvis begrdnsat mdjligheterna att samla in
material som inte funnits direkt tillgangligt.

Avfallspolitiken omfattar en rad styrmedel vid sidan av avfalls-
skatten. Aven i dessa delar har betydande foriandringar skett under
den senaste femarsperioden och planeras ske de narmast kom-
mande aren. Ett exempel ar att forbud mot deponering av utsorte-
rat brannbart avfall géller fran den 1 januari 2002. Dessa forand-
ringar komplicerar analyserna av i vilken grad effekter pa avfalls-
volym och avfallsbehandling beror pa att avfallsskatten har inforts.

2.1 Totala avfallsméangder och avfallsméangder som
omfattas av avfallsskatten

2.1.1 Definition av avfall

Den gallande definitionen av avfall aterfinns i 15 kap 1 § miljobal-
ken. Dar definieras avfall som ”--- varje foremal, amne eller sub-
stans som ingar i en avfallskategori och som innehavaren gor sig av
med eller avser eller ar skyldig att géra sig av med.” Detta innebdr
att aven sadant som i dagligt tal inte betraktas som avfall &r avfall
enligt den géllande definitionen. Exempelvis dr en stor del av det
biobrénsle som forbranns i Sverige avfall.
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2.1.2  Avfallsmangder till behandling

Statistiska centralbyrans officiella statistik avseende ar 1998 (SCB
2000b, 2000c) &r den mest heltdckande statistik som finns dver av-
fallsbehandlingsomréadet. Uppgifterna insamlades 1999 och féljer
den nya avfallsdefinitionen.

Statistiken omfattar det avfall som behandlas pa kommunala och
privata avfallsanlaggningar respektive pa industrins egna anlagg-
ningar for avfallsbehandling. Den omfattar dédrmed inte allt som
omfattas av avfallsbegreppet. Nagon officiell statistik finns inte
over avfall som uppkommer inom jordbruk, jakt, skogsbruk, fiske
och utvinning av radioaktiva amnen.

I figur 2.1 redovisas avfall som behandlats pa kommunala och
privata avfallsanldggningar samt inom tillverkningsindustrin. Gruv-
industrins avfall innefattas inte. Ar 1998 uppgick gruvindustrins
avfall till ca 64 000 kton. Detta gick till allra storsta delen till depo-
nering. Det handlar dock i stor utstrdckning om massor av sten och
liknande som flyttas fran en plats till en annan.
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Figur 2.1: Mangder icke farligt avfall som behandlades pa kommu-
nala och privata avfallsanlaggningar samt inom tillverkningsindu-
strin, ar 1998
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‘lDeponering O Forbranning O Annan atervinning och mellanlagring M Biologisk behandling ‘

Kalla: Statistiska centralbyran. Information om datamaterialet och
de antaganden som gjorts aterfinns i avsnitt 8.2.

2.1.3  Avfallsmangder som redovisats enligt lagen om skatt pa
avfall

Tillampningsomradet for LSA sammanfaller inte genomgéaende
med miljébalkens definition av avfall. LSA omfattar i princip allt
som fors in till kommunala och privata avfallsanldaggningar dar av-
fall deponeras, samt avfall som uppkommer pa deponianlaggningar
inom industrin.

Skattskyldighet géller inte for avfall som fors in till deponier av-
sedda enbart for vissa typer av inert avfall, dar dessa rena massor
omhandertas utan att blandas samman med andra slag av avfall. Ett
sadant omhandertagande ar det lampligaste ur miljésynpunkt, var-
for dessa anlaggningar har undantagits fran skatteplikt. Det géller
t.ex. anlaggningar for deponering av jord, grus, sten och slam fran
rening av grundvatten som pumpats ur gruvor. Dessa &r inte skat-
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tepliktiga enligt LSA och omfattas darmed heller inte av den stati-
stik som skatten indirekt gett upphov till. Avfallet fran gruvindu-
strin hamnar till storsta delen i denna kategori.

I LSA tillampas den sa kallade nettodeponimetoden, som innebéar
att den skattskyldige far gora avdrag fran skatt for material som
fors ut fran en skattepliktig anlaggning. Avdrag far ocksa goras for
avfall och annat material som anvénds for konstruktionsarbeten,
sluttdckning (dock inte mellantickning) och liknande inom an-
l&ggningen.

Dessutom far avdrag goras for vissa avfallsslag. De avfallsslag
som genom avdrag ar befriade fran skatt ar i forsta hand sadana att
det under 6verskadlig tid inte finns nagra miljomassigt acceptabla
alternativ till deponering och att mojligheterna att minska avfalls-
mangderna ar avsevart begransade.

Avdrag far goras dels for "konventionellt avfall”, dvs. avfall som
inte ar en direkt f6ljd av en industriell produktionsprocess eller
verksamhet och dels for “branschspecifikt avfall”, dvs. avfall som
tvartom &r en direkt foljd av en industriell produktionsprocess eller
verksamhet. For en detaljerad redovisning av avdragsmojligheterna
se tabellerna 10.1 och 10.2.

Figur 2.2: Méangder som redovisats enligt LSA, kton
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Kvl Kv2 Kv3 Kv4 Kvl Kv2 Kv3
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*) Paragrafindelningen har &ndrats fr.o.m. den 1 januari 2002. Av-
dragsmojlighet géller nu enligt 10 och 11 §§ LSA.
Kélla: Riksskatteverket
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Skattesatsen for saval ar 2000 som ar 2001 har varit 250 kronor per
ton avfall. Det innebér att de totala skatteintakterna fran avfalls-
skatten ar 2000 var omkring 1,09 miljarder kronor. Detta stimmer
forhallandevis val med de 1,36 miljarder kronor per ar som berak-
nades da skatten infordes (prop. 1998/99:84).

I propositionen berédknades det branschspecifika avfallet ge
skatteintakter pa 0,36 miljarder kronor, medan det konventionella
avfallet forvantades ge 1,00 miljarder kronor. Néagon direkt jamfo-
relse av dessa delméngder kan inte goras med utfallet, eftersom
skatteintdkterna inte redovisas efter den indelningen utan efter vil-
ken typ av anlaggning avfallet deponerats pa. Intakterna ar 2000
fran industrianlaggningar var 0,12 miljarder kronor. Med tanke pa
att en del branschspecifikt avfall deponeras vid kommunala avfalls-
anlaggningar forefaller skattningen i propositionen ha varit relativt
god.

Ar 2000 var antalet skattskyldiga som drev avfallsanlaggningar
som tar emot avfall for behandling 227 stycken. Vissa av dessa drev
flera anlaggningar. Enligt Svenska Renhallningsverksforeningen
(RVF) bedrevs verksamhet vid 243 kommunala och privata avfalls-
deponier ar 2000. Totalt betalades avfallsskatt for 3 842 kton avfall
som deponerades vid avfallsanldggningar. Detta motsvarar ca 88
procent av det avfall som netto omfattas av avfallsskatten.

Knappt 12 procent, motsvarande 505 kton, av nettoinbetalning-
arna kom fran skattskyldiga for industrianlaggningar. Om en jam-
forelse gors med de mangder avfall fran tillverkningsindustrin som,
enligt SCB:s statistik, deponerades ar 1998, betalades avfallsskatt
netto for knappt 20 procent. Avdragen for branschspecifikt avfall
uppgick till 1 629 kton.

Observera att begreppet tillverkningsindustri inte omfattar
gruvindustrin, som deponerar stora mangder, framst inert, avfall.
De allra storsta méngderna av gruvindustrins avfall omfattas dock
inte av LSA.

77 industriforetag var ar 2000 registrerade som skattskyldiga en-
ligt LSA. Av dessa tog 5 &ven emot annat an eget avfall. Netto be-
talades avfallsskatt av 64 av industriforetagen. 43 procent av skat-
teintdkterna fran industrianlaggningar betalades av tre foretag.
Skogsindustrin stod for den storsta delen av skatteintikterna fran
industrin (59 procent, eller 73 miljoner kronor). Detta forutsags da
skatten infordes (prop. 1998/99:84). Den bransch som betalade
nast mest var materialatervinningsbranschen med 16 procent eller
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20 miljoner kronor. Dessa skatteintakter harror fran ett enda fore-
tag. Stal- och metallindustrin stod for 9 procent av intakterna.

LSA beskrivs narmare i kapitel 10. Dar beskrivs ocksa bakgrun-
den till skatten och de utredningar och propositioner som ligger
bakom dagens utformning av skatten.

2.2 Forvantningar pa avfallsskatten
2.2.1  Syfte med avfallsskatten

Av propositionen Lag om skatt pa avfall (prop. 1998/99:84) fram-
gar att avsikten med avfallsskatten ar att styra bort fran deponering
och 6ka de ekonomiska incitamenten att behandla avfall genom
ateranvandning, materialatervinning, materialutnyttjande eller for-
branning med energiutvinning. | propositionen framholls att mate-
rialdtervinning bor prioriteras framfor energiutvinning i de fall det
ar miljomassigt motiverat.

Syftet med avfallsskatten ligger darmed helt i linje med den sa
kallade avfallshierarkin, som &r en av grundstenarna i svensk av-
fallspolitik. Avfallshierarkin och maélen med avfallspolitiken be-
skrivs ndrmare i kapitel 9.

Av propositionen framgar vidare att regeringen inte ansdg att
avfallsskatten var motiverad for avfallsslag dar det for nérvarande
saknas miljémaéssigt acceptabla alternativ till deponering och dér
mdjligheterna att minska avfallsméngderna r avsevart begransade.
Vissa typer av avfall 4r av detta skal befriade fran avfallsskatt. Inget
resonemang fors i propositionen kring vilka typer av avfall som det
ansags vara mest angeldget att minska deponeringen av. Sadana re-
sonemang har dock forts i andra sammanhang, bl.a. i propositionen
Hantering av uttjanta varor i ett ekologiskt hallbart samhélle (prop.
1996/97:172).

2.2.2 Forvantade effekter av avfallsskatten

De beddmningar av forvantade effekter av avfallsskatten som gjor-
des i propositionen Lag om skatt pa avfall (prop. 1998/99:84) base-
rades pd Deponiskatteutredningen (SOU 1996:139). Deponiskat-
teutredningen gjorde beddmningar av hur avfallsskatten i kombi-
nation med andra styrmedel skulle komma att paverka behand-
lingen av olika avfallsslag. | det foljande hénvisas till utredningens
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bedémningar, som sammanfaller med de bedémningar som senare
gjordes i propositionen.

Enligt utredningens forslag skulle skatten trada i kraft den
1 januari 1998. FOr konventionellt avfall presenterade utredningen
prognoser pa effekter som bedomdes vara uppnadda nagon gang
mellan 2000 och 2005, dvs. 27 ar efter att skatten tratt i kraft. For
branschspecifikt avfall presenterades prognoser dels for ar 2000 och
dels for ar 2005, dvs. 2 respektive 7 ar efter skattens ikrafttradande.
Jamforelsen gjordes med data Gver mangder och behandling éar
1994 for konventionellt avfall och for ar 1995 for branschspecifikt
avfall.

Eftersom avfallsskatten trddde i kraft forst den 1 januari 2000
har endast data fran avfallsskattens forsta ar funnits tillgangliga for
denna tidiga uppféljning. Sedan Deponiskatteutredningen lade
fram sina forslag har ocksa en ny avfallsdefinition inforts. En kon-
sekvens av detta kan vara att en del av det som idag rdknas som av-
fall som behandlas genom materialatervinning inte ingick i utred-
ningens prognoser.

Dessutom har forutsattningarna for avfallspolitiken i dvrigt i viss
man forandrats sedan Deponiskatteutredningens prognoser gjor-
des. Nya styrmedel har diskuterats och delvis inforts. Som exempel
kan namnas att utredningen tog hansyn till forslagen i Naturvards-
verkets Aktionsplan avfall, vilken innefattar forbudet mot depone-
ring av organiskt avfall fran ar 2005 och regler kring sortering av
avfall. Forbudet mot deponering av utsorterat brannbart avfall, som
inférdes den 1 januari 2002, fanns dock inte med i berédkningarna.

Nagon direkt jamforelse mellan prognoser och utfall ar av dessa
skél inte relevant att gora. Det kan dock konstateras att Deponi-
skatteutredningen beddmde att méangden avfall till deponering
sammantaget skulle komma att minska och mangden till forbran-
ning, materialatervinning och biologisk behandling 6ka under peri-
oden och att avfallsskatten bedémdes bidra till denna utveckling.
Forvantningarna pa avfallsskatten beskrivs mer i detalj under re-
spektive avsnitt nedan.
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2.3 Andra styrmedel som paverkar méngden avfall och
avfallsbehandlingen

2.3.1  Avfallspolitiska styrmedel av sarskild betydelse

Avfallsskatten ar ett av flera styrmedel pa avfallsomradet. Flera for-
andringar ar ocksa pa gang inom avfallspolitiken. Har foljer en upp-
rakning av nagra forandringar av styrmedlen pa avfallsomradet som
eventuellt kan ha paverkat utvecklingen under den tid som avfalls-
skatten varit i kraft. En allmén beskrivning av styrmedlen i avfalls-
politiken aterfinns i kapitel 9.

-~ Ar 1998 beslutades att deponering av utsorterat brannbart avfall
ska upphora fran och med den 1 januari 2002 och deponering av
organiskt avfall fran och med den 1 januari 2005 (9, 10 8§ forord-
ningen (2001:512) om deponering av avfall).

— Bréannbart avfall ska enligt Naturvardsverkets foreskrifter om han-
tering av brannbart avfall (NFS 2001:17) fran och med den
1 januari 2002 sorteras ut fran annat avfall.

— EG:s direktiv (1999/31/EG) om deponering av avfall innehaller
krav pa hur deponering ska ga till. Direktivet har inforts i svensk
lagstiftning genom forordningen (2001:512) om deponering av
avfall, som tradde i kraft den 16 juli 2001. D&rmed géller kraven
for nya deponier. Befintliga deponier maste uppfylla kraven till ut-
gangen av ar 2008.

— EG:s direktiv (2000/76/EG) om forbranning av avfall innehaller
skarpta krav pa avfallsforbranningsanlaggningar och anlaggningar
som branner bade avfall och annat brénsle, s& kallade samforbran-
ningsanlaggningar. Kraven galler fran den 28 december 2002 for
nya anlaggningar och fran den 28 december 2005 for befintliga
anlaggningar.

— Producentansvaret har utvecklats. Den 1 juli 2001 tradde forord-
ningen (2000:208) om producentansvar for elektriska och elektro-
niska produkter i kraft. Kravnivéerna enligt forordningen
(1997:185) om producentansvar for forpackningar skarptes fran
och med den 30 juni 2001.

Dessa forédndringar i de regelverk som omger avfallshanteringen
paverkar bade kostnader for och de direkta mojligheterna till att
deponera avfall. Férandringarna har dock tratt i kraft, eller kommer
att trada i kraft, forst efter den period som nu utvdrderas. De
kraver ocksa i hog grad investeringar och andra atgarder som tar ett
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antal ar att genomfora. Avfallsskatten infordes vid ingangen av ar
2000 och gav da en direkt ekonomisk styrning bort fran depo-
nering av avfall. De fordndringar av avfallsvolym och avfallsbe-
handling som intraffat under ar 1999 och sarskilt ar 2000, utéver
tidigare trendmaéssiga forandringar, torde darfér kunna bero pa
avfallsskatten.

2.3.2  Energibeskattningens paverkan pa avfallsbehandlingen

Eftersom forbranning av avfall ingar som en del av energisystemet
finns dven kopplingar till styrmedel pa detta omrade. Hur energisy-
stemet och energibeskattningen har paverkat férbranningen av av-
fall och déarmed dven andra behandlingsformer for avfall diskuteras
narmare i kapitel 5.

2.4 Avfallsskattens effekt pa avfallsmangden
2.4.1  Forvantad effekt

Enligt den &ldre definition av avfall som Deponiskatteutredningen
(SOU 1996:139) utgick ifran, raknades en del av det vi idag raknar
som materialatervinning inte som behandling av avfall. Detta pa-
verkar i hog grad de totala mangderna avfall som anses ga till av-
fallsbehandling.

Deponiskatteutredningen beddmde att de totala méangderna
konventionellt avfall skulle minska med 555 kton, eller 7 procent
under den studerade perioden (1994 till 2002/05). Av denna
minskning bedomdes 207 kton bero pa avfallsskatten. Skatten for-
utsags framst péaverka slam fran kommunala och industriella re-
ningsverk (minskning med 7 procent p.g.a. skatten), som antogs
minska p.g.a. atgarder som minskar vatteninnehallet. Utredningen
forutsag att hushallsavfallet skulle minska med 245 kton, eller
8 procent, totalt. Effekten av avfallsskatten bedémdes till 85 kton.
Till hushéllsavfall raknades avfall fran hushallen och darmed jam-
forligt avfall fran annan verksamhet.

Utredningen gjorde ingen prognos dver forandrade avfallsméng-
der for branschspecifikt avfall.
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2.4.2  Effekt pd mangden hushallsavfall
Avfallsskattens genomslag pa renhallningsavgifterna

Avfallsskatten ger i sig inget direkt incitament till hushall och verk-
samheter som betalar renhallningsavgift att minska de mangder de
lamnar till den kommunala avfallshanteringen. En forutsattning for
att det ekonomiska incitament som avfallsskatten ger ska kunna
paverka mangden hushallsavfall ar att de renhallningsavgifter som
hushallen betalar for avfallshanteringen paverkas av skatten. Avgo-
rande ar ocksa att hushallen kan paverka sina kostnader for han-
teringen genom att minska avfallsmangderna. Vikt- eller méngdba-
serade taxor dr darfor en annan forutsattning.

Naturvéardsverket har genomfort en tidig utvardering avfalls-
skatten (Naturvardsverket, 2001a). Enligt den statistiska analys
som Naturvardsverkets studie innehaller har skatten pa deponering
av avfall slagit igenom i en genomsnittlig taxeh6jning for flerfa-
miljshus med ca 130 kronor per ton avfall. Detta kan jdamf6ras med
att skatten da var 250 kronor per ton deponerat avfall. Dartill
kommer en bakomliggande érlig prisokningstrend pa ca 40 kronor
per ton.

Avfallsskattens effekt pa mangden hushallsavfall

Svenska Renhallningsverksforeningen (RVF) tar fram arlig statistik
over de totala mangderna hushallsavfall som gatt till behandling vid
kommunala och privata avfallsanlaggningar. Med hushallsavfall av-
ses har ocksa hushallsliknande avfall fran verksamheter. Mangderna
inkluderar ocksd en uppskattning av mangden hemkomposterat
avfall. Det ar darigenom mojligt att studera utvecklingen av mang-
den hushallsavfall.
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Figur 2.3: Utveckling av mangden hushallsavfall, exklusive farligt
avfall, och fordelningen pa behandlingsformer
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Materialatervinning inklusive kommunalt insamlat skrot, returpap-
per, wellpappférpackningar. Biologisk behandling inklusive upp-
skattad mangd hemkompostering av park- och tradgardsavfall. De-
ponering av hushallsavfall utan forbehandling.

Kalla: Svenska Renhallningsverksféreningen

Den totala mangden hushallsavfall har 6kat under perioden 1994—
2000. Mangderna exklusive materialatervinning har daremot mins-
kat. Samtidigt har, som visas i figur 2.4, hushallens reala disponibla
inkomst okat forhallandevis kraftigt under de senare aren av 1990-
talet. Denna 6kning kom efter en period med ekonomisk atstram-
ning och dven minskade realinkomster under forsta halften av
1990-talet.

En 6kning av disponibla inkomster efter en period av ekonomisk
atstramning for hushallen borde, allt annat lika, ha medfort en mot-
svarande oOkning av avfallsmangderna i takt med att den privata
konsumtionen okade. Det kan dock konstateras att méngderna
hushallsavfall tvartom minskade under perioden 1998-2000. En viss
O0kning kan noteras mellan 1999 och 2000, dock betydligt mindre
an 6kningen av hushallens reala disponibla inkomst.
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Figur 2.4: Utveckling av mangden hushallsavfall, exklusive farligt
avfall, och hushallens reala disponibla inkomst
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Kalla: Svenska Renhallningsverksforeningen respektive Statistiska
centralbyréan

2.4.3  Effekt pd mangden annat avfall an hushallsavfall

For annat avfall an hushallsavfall finns inte tidsseriedata Gver de
totala mangderna att tillgd. Niagon analys av hur mangderna har
forandrats over tiden och avfallsskattens eventuella effekt pa detta
har darfor inte kunnat goras. Jag har dock inte funnit nagon direkt
anledning att tro att avfallsskatten i nagon storre utstrackning
skulle paverka dessa mangder.

2.4.4  Mina bedémningar och slutsatser

Det ar annu for tidigt att dra nagra langtgaende slutsatser om av-
fallsskattens effekt pa avfallsmangderna. Skatten har bara varit i
kraft under en kort tid och tillgangen pa data som kan anvéandas for
en utvardering ar begransad. En minskning av mangden hushalls-
avfall kan emellertid noteras mellan aren 1998 och 2000, trots att
den reala disponibla inkomsten samtidigt Okat relativt kraftigt.
Detta kan tyda pa att avfallsskatten har haft en effekt.
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2.5 Avfallsskattens effekt pa behandlingen av avfall
2.5.1 Genomslag pa kostnader for avfallsbehandling

Avgorande for att avfallsskatten ska ge incitament for fordndrad
behandling av avfall &r att den paverkar kostnadsbilden for avfalls-
behandling.

Avfallsskattens genomslag pa avfallsanlaggningarnas
mottagningsavgifter

De kommunala och privata avfallsanldaggningarna tar ut mottag-
ningsavgifter av de kommuner och féretag som lamnar avfall for
behandling. Anldggningségarna beslutar i princip sjélva over de be-
handlingsavgifter de tar ut for det avfall de tar in till anldggningen.

For det egna avfallet ska dock kommunala anl&dggningar i princip
utgad fran sjalvkostnadsprincipen. Sjalvkostnadsprincipen innebéar
att avgiftsintakterna inte far Gverstiga kostnaden for verksamheten.
Kommunala anlaggningar ar inte skyldiga ta emot annat avfall dn
det egna och marknadsméssiga priser kan ddrmed tas ut for annat
avfall.

Avgifterna varierar kraftigt mellan olika anldggningar och mellan
olika typer av avfall och behandlingsmetoder. Avgifterna ar i regel
differentierade utifran avfallsfraktion och utsorteringsgrad. Det gor
det svart att direkt jamfora avgiftsnivan.

Mottagningsavgifterna (inklusive avfallsskatt) for deponering av
blandat konsumtionsavfall lag ar 2000 i huvudsak i intervallet 400-
900 kronor per ton. Avgifterna for deponering av slagg fran for-
branning ligger ofta lagre eftersom det delvis kan anvéndas.

Forbranningsanlaggningarnas mottagningsavgifter for samma
avfallsfraktion Iag i intervallet 200-400 kronor per ton. Mottag-
ningsavgifterna till biologisk behandling 1ag i regel relativt lagt,
men dér tas vanligen endast utsorterat, latt nedbrytbart och rent
biologiskt avfall emot. Kostnaden for biologisk behandling
overskrider i regel intakten fran mottagningsavgifterna.

Nagon nationell statistik 6ver nivan eller utvecklingen av mot-
tagningsavgifterna har inte gatt att finna. De foretradare for avfalls-
anlaggningar som jag har diskuterat med, uppger dock att de har
hojt mottagningsavgifterna for deponering till f6ljd av avfallsskat-
ten med skattens belopp.
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Avfallsskattens genomslag pa kostnaden for industrins egen
avfallsbehandling

Industrianldggningar som deponerar eget avfall &r skattepliktiga
enligt LSA och belastas darmed direkt av avfallsskatten.

2.5.2  Effekt pa deponering av avfall
Forvéntad effekt

Deponiskatteutredningen (SOU 1996:139) beddmde att depone-
ringen av konventionellt avfall skulle minska med 2 220 kton eller
49 procent under den studerade perioden (1994 till 2000/05). Be-
domningen innefattade &ven icke branschspecifikt avfall som depo-
neras vid industrianldggningar. 30 procent av minskningen till-
skrevs avfallsskatten. Skatten bedémdes ha stor paverkan pa flerta-
let avfallsslag.

Storst effekt forutsags skatten ha pa deponeringen av slam fran
kommunala och industriella reningsverk, som férvantades minska
med 20 procent p.g.a. skatten. Deponeringen av slagg och aska for-
véntades minska med 14 procent p.g.a. skatten.

Skattens effekt forvantades bli lagre for bygg- och rivningsavfal-
let, eftersom branschen frivilligt tagit pa sig att halvera sitt depone-
ringsbehov till &ar 2000.

For branschspecifikt avfall beddmdes deponeringen minska med
24 procent till ar 2000 och med 51 procent till ar 2005. Avfalls-
skatten beddmdes svara for mellan 35 och 40 procent av denna
minskning. Effekterna forvéntades variera kraftigt mellan olika
branscher. Storst effekt forvantades skatten ha pa deponeringen
inom jord- och stenindustrin. Dar handlade det framst om asfalt,
dar maojligheterna att minska deponeringen bedémdes som stora.

Utveckling av avfallsméngder som deponerats vid kommunala
och privata avfallsanlaggningar

Svenska Renhallningsverksforeningen (RVF) tar fram arlig statistik
Over de avfallsméngder som deponeras vid avfallsanldggningar som
ar medlemmar i foreningen. De flesta kommunala och privata av-
fallsanlaggningar som tar emot hushallsavfall omfattas av statisti-
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ken. I figur 2.5 jamfors dessa varden med den reala utvecklingen av
bruttonationalprodukten (BNP).

Figur 2.5: Utveckling av mangden avfall som tillforts deponier
och bioceller exklusive planreaktorer vid kommunala och privata
avfallsanlaggningar samt BNP i fasta priser
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Kalla: Svenska Renhallningsverksforeningen respektive Statistiska
centralbyréan

De deponerade avfallsmangderna vid kommunala och privata av-
fallsanlaggningar minskade i mitten av 1990-talet. Denna trend ftr-
byttes i en 6kning da den ekonomiska tillvéxten tilltog.

Ett trendbrott syns ar 2000 da de deponerade mangderna mins-
kade igen. Just detta ar infordes avfallsskatten. Det kan antas att
trendbrottet ar ett uttryck for den styreffekt skatten har. Denna
minskning kan dock delvis bero pa att sadant avfall som enligt LSA
anvands som konstruktionsmaterial eller sluttdckningsmaterial
(och dérmed ar avdragsgillt enligt LSA) inte langre forts upp som
avfall i statistiken Over deponering. Det géller bl.a. avfall fran re-
ning av avloppsvatten och avfallsforbranning, dvs. slam och aska,
som till stor del anvandas till sluttdckning och konstruktioner som
t.ex. vagar inom deponierna. En del sadant avfall kan dessutom i
tidigare statistik ha betraktats som annat &n avfall, beroende pa sa-
vél forandrad avfallsdefinition i miljolagstiftning som pa vad som
betraktas som skattepliktigt avfall enligt LSA. Minskningen for
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dessa avfallsslag mellan dren 1999 och 2000 var 310 kton, vilket kan
jamforas med minskningen av den totala deponeringen pa 465
kton.

En nedbrytning av statistiken visar att utvecklingen mellan andra
avfallsslag varierar.

Figur 2.6: Méngd av vissa avfallsslag som tillforts deponier och bio-
celler exklusive planreaktorer vid avfallsanldggningar
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Diagrammet visar endast ett urval av de avfallsslag som deponerats.
Kalla: Svenska Renhallningsverksforeningen

Mangden deponerat hushallsavfall sjonk fram till ar 1996, okade
nagot ar 1997 och minskade sedan ater under de féljande aren. Ut-
fallet for ar 2000 foljer nastan exakt trenden for de tidigare 3 aren.
Under denna period var samtidigt tillvaxten hdg och hushallens
reala disponibla inkomster 6kade (se figurerna 2.4 och 2.5). Hus-
hallens reala disponibla inkomst 6kade ar 2000 med 3,5 procent,
vilket kan jamforas med 2,7 procent ar 1999.

For bygg- och rivningsavfallet finns en trend av avfallsminskning
vid mitten av 1990-talet. De deponerade méangderna 6kade ater fran
&r 1998. Ar 2000 véxte bruttonationalprodukten realt med hela 3,6
procent, vilket dock var nagot lagre an 1999 ars siffra pa 4,1 pro-
cent. Detta bor normalt medféra 6kad aktivitet i byggsektorn och
darmed okade avfallsmangder. Istéllet kan vi se ett trendbrott ar
2000 fran okande till minskande mangder bygg- och rivningsavfall
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till deponering. 1 vilken grad denna utveckling beror pa byggbran-
schens frivilliga atagande att minska deponeringen ar oklart.
Méngderna industriavfall som deponerats vid kommunala och
privata avfallsanldaggningar féljer normalt konjunkturen. Det icke
branschspecifika industriavfallet minskade dock, liksom hushalls-
avfallet och bygg- och rivningsavfallet, &r 2000. Okningen mellan
aren 1998 och 1999 var dock forhallandevis kraftig, varfor mang-
derna ar 2000 &nda ligger klart over mangderna ar 1998. Det
branschspecifika industriavfallet 6kade tvartom nagot.

Utveckling av avfallsmangder som deponerats inom industrin

Néagon sammanstalld och enhetlig statistik dver utvecklingen av de
avfallsmangder som deponerats inom industrin finns inte.

Méngden avfall som deponerades vid industrianldggningar upp-
gick enligt SCB:s statistik for ar 1998 till drygt 2 000 kton (indu-
striavfall deponerat vid avfallsanldggningar har rédknats bort). Detta
stdimmer vél med de mangder uppkommet avfall som redovisas i
deklarationerna enligt LSA for ar 2000. Av dessa mangder har av-
fallsskatt netto betalats for drygt 500 kton. Nagon uppgift pa hur
mycket denna delméngd uppgick till innan skatten inférdes finns
inte. Det kan dock konstateras att en mindre del av industrins egen
deponering belastas med avfallsskatt.

Uppgifter fran industri- och atervinningsforetag tyder pa att av-
fallsskatten har stimulerat anstrdngningarna inom industrin att dka
utsorteringen och minska deponeringen. Skatten uppges ha med-
fort att vissa investeringar och anstrdngningar i denna riktning
Jrelativt sett, blivit mindre kostsamma och déarigenom forverkligats
i hogre grad. Detta tyder pa att skatten darigenom i dessa fall har
verkat padrivande pa processer som redan tidigare ansags motive-
rade av miljoskal. Det har dock inte inom utredningens ram funnits
mojlighet att verifiera dessa effekter.
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2.5.3  Effekt pa forbranning av avfall
Forvéntad effekt

Deponiskatteutredningen (SOU 1996:139) beddmde att avfallsfor-
branning och sdsongslagring av avfallsbrénsle skulle 6ka med 340
kton eller 19 procent under den studerade perioden (1994 till
2000/05). 30 procent av 6kningen tillskrevs avfallsskatten. Brann-
bart avfall beddmdes styras fran deponering till befintliga varme-
och kraftvarmeverk.

Utveckling av avfallsméngder som férbrants vid kommunala
och privata avfallsanlaggningar

Aven for avfallsforbranning tar RVF fram arlig statistik. Statistiken
omfattar de kommunala och privata avfallsférbrénningsanlagg-
ningar som tar emot hushallsavfall (idag 23 anlaggningar) samt en
anlaggning som tar emot rena fraktioner av industriavfall. Aven
uppgifter éver energiutvinningen finns.

Figur 2.7: Utveckling av tillférd méngd avfall samt energiproduk-
tion (varme och el) vid avfallsanldggningar*
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*) Dataunderlaget aterges i tabell 8.4. Uppgifter saknas for aren
1987-1989 och 1992-1993.
Kalla: Svenska Renhallningsverksforeningen
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Mangden avfall till forbranning 6kade fran mitten av 1990-talet,
fran att ha legat pa en forhéallandevis konstant niva fran mitten av
1980-talet. Okningen ar dock forhallandevis langsam.

Energiutbytet har 6kat mer &n de tillforda mangderna avfall. Det
beror pa att verkningsgraden vid anlaggningarna har 6kat. Moderna
avfallsforbranningsanlaggningar har mycket hdga energiutbyten.
Verkningsgraden ligger i regel pa mellan 85-95 procent.

Fran den 1 januari 2002 rader forbud mot deponering av utsorte-
rat brannbart avfall, vilket foranlett manga kommuner att planera
for att bygga varmeverk baserade pa avfallsbranslen till sina fjarr-
varmenat. Beslutet om deponeringsforbuden fattades ar 1998. Hit-
tills har detta inte lett till ndgon storre effekt pa den faktiska kapa-
citeten for avfallsférbranning. Det handlar emellertid om mycket
stora investeringar i anldggningar som det tar atskilliga ar att pla-
nera, besluta, miljopréva, bygga och ta i full drift. Fran beslut till
faktisk drift kan det ta 4-5 ar. Eftersom besluten ska fattas politiskt
och helst med folkligt stdd kan sjdlva beslutsprocessen ta ytterli-
gare ett antal ar. Ett flertal utbyggnader pagar emellertid, och fler &r
pa gang.

Dartill kan atgarder vidtas for att 6ka kapaciteten i befintliga an-
laggningar. Mojligheterna till detta & dock begransade och kan
ocksa krava en tidskravande besluts-, prévnings- och ombyggnads-
process.

Det kan antas att avfallsskatten hittills, i forsta hand, har med-
fort att redan tillganglig forbranningskapacitet i hogre grad har ta-
gits i ansprak.

Forbréanning &r det huvudsakliga alternativet till deponering och
darmed den behandlingsform som framst kan antas 6ka till foljd av
en skatt pa avfall som deponeras. Av figur 2.8 framgar att mang-
derna avfall till deponering vid avfallsanlaggningar har minskat mer
an vad méngderna avfall till férbranning har dkat under perioden
1994-2000. Totalt under perioden minskade de deponerade mang-
derna med ca 1 500 kton, medan de férbrdnda méngderna dkade
med ca 700 kton.
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Figur 2.8:Utveckling av totala mangder avfall till férbranning och
deponering vid kommunala och privata avfallsanlaggningar
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Kalla: Svenska Renhallningsverksforeningen

Under perioden 1996-2000 utgér hushéllsavfallet konstant om-
kring 60 procent av de avfallsmangder som forbréandes vid dessa
anlaggningar (data Over delfraktioner saknas for aren 1994-1995).
For hushallsavfallet foljer utvecklingen av mangderna som gar till
forbranning samma monster som utvecklingen for totalmangden.
Ar 2000 minskade mangden deponerat hushéllsavfall med 95 kton
medan férbranningen 6kade med 117 kton, enligt RVF:s statistik.
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Figur 2.9: Utveckling av mangderna hushallsavfall till forbranning
och deponering vid kommunala och privata avfallsanlaggningar
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Kalla: Svenska Renhallningsverksforeningen

Méngderna industriavfall har tidigare svangt med konjunkturen for
séval deponering som forbranning. Ar 2000 sjonk méngden till de-
ponering (55 kton) samtidigt som mangderna till férbranning
Okade (79 kton).

81



Styreffekter av skatt pa avfall som deponeras SOU 2002:9

Figur 2.10: Utveckling av méngderna industriavfall till forbranning
och deponering vid kommunala och privata avfallsanlaggningar
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Kalla: Svenska Renhallningsverksforeningen

I de totala mangder som férbrandes och deponerades vid kommu-
nala och privata avfallsanlaggningar ingick, forutom hushalls- och
industriavfall &ven bygg- och rivningsavfall, sjukhusavfall etc.

Avfallsférbranning inom industrin

Det finns ingen fullstdndig och samlad statistik 6ver utvecklingen
av mangden avfall som férbranns inom industrin. Det finns dock
ingen direkt anledning att tro att avfallsskatten skulle ha paverkat
denna mangd i nagon storre utstrackning. Avfallsforbranningen
inom industrin &r i hog grad beroende pa den kapacitet som finns
tillganglig i befintliga férbranningsanlaggningar.

Uppgifter fran industrin tyder dock pa att avfallsskatten har sti-
mulerat anstrdngningarna inom industrin att dka utsorteringen av
brannbart avfall i den man det gar att finna kapacitet for forbran-
ning. Deponeringsforbuden uppges dock utgdra ett betydligt star-
kare incitament i denna riktning.
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Inforsel av avfall till svenska avfallsforbranningsanlaggningar

Utvecklingen av inforseln av avfall till Sverige har analyserats av
konsultforetaget Profu i Molndal, pa mitt uppdrag. Profus rapport
aterfinns som bilaga 3 till betankandet.

Avfall som transporteras dver nationsgransen delas upp pa tre
olika listor, gron, gul och rod lista, efter hur farligt det ar. Pa den
roda listan aterfinns de farligaste avfallsslagen och pa den gréna
listan avfall som betraktas som mindre farligt. Ar 1999 importera-
des ca 264 kton avfall pa den gula och roda listan. Av detta var ca
200 kton brannbart avfall. Profu beddmer att ca 42 kton av detta
gick till avfallsférbranningsanlaggningar.

Aven i vara grannlander sker en skarpning av avfallspolitiken
som déar ger upphov till 6kat behov av behandlingskapacitet. Som
framgar av Profus studie ar kapacitetsbrist i andra lander och de
relativt laga mottagningsavgifterna i Sverige viktiga orsaker till
transport av avfall till Sverige.

Inforseln av norskt avfall till Sverige 6kade mellan aren 1998 och
1999 fran 110 kton till 339 kton. (CESAM, 2001) I Norge infordes
en skatt pa deponering och forbranning av avfall den 1 januari 1999.
Detta tyder pa att den norska avfallsskatten hade effekt pa de
granséverskridande transporterna av avfall. Ar 2000 6kade infor-
seln av avfall pd den gula och roda listan till omkring 400 kton,
varav ca 300 kton var brannbart avfall.

Det kan inte uteslutas att avfallsskatten kan ha paverkat de in-
hemska avfallsmangder som gatt till avfallsforbranningsanlagg-
ningar. Skatten gor férbranning till ett ekonomiskt mer attraktivt
alternativ till deponering av brannbart avfall. Darmed kan avfalls-
skatten ha motverkat att storre mangder utlandskt avfall tagits in
till svenska avfallsforbranningsanlaggningar.

2.5.4  Effekt pa biologisk behandling av avfall
Forvéntad effekt

Enligt Deponiskatteutredningens (SOU 1996:139) beddmning
skulle biologisk behandling 6ka med 220 kton eller 105 procent
under den studerade perioden (1994 till 2000/05). 33 procent av
okningen tillskrevs avfallsskatten. Skatten bedomdes ha stor paver-
kan pé hushallsavfall och industrislam.
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Utveckling av avfallsméngder som deponerats vid kommunala
och privata avfallsanlaggningar

Biologisk behandling ar en behandlingsform som 6kar snabbt. Be-
handlingen kan dock se ut pa manga olika sitt och de forsok som
har gjorts har varit lyckade i varierande grad. Det finns skél att tro
att det finns en stor utvecklingspotential, men den &r svarbedomd.

Figur 2.11: Utvecklingen av biologisk behandling av hushallsavfall*
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*) Uppgifterna inkluderar hushallsliknande avfall fran verksamhe-
ter samt park- och tradgardsavfall. En uppskattad mangd hemkom-
posterat avfall ingar. | viss man har berdkningsunderlaget varierat
mellan aren, varfor jamforelser dver tiden bor géras med forsiktig-
het.

Kalla: Svenska Renhallningsverksforeningen

Det kan antas att avfallsskatten har spelat en padrivande roll i den
okning av biologisk behandling som kan noteras for ar 2000. Den
positiva utvecklingen for biologiska behandlingsmetoder gor att
det nu bedrivs ett betydande arbete med kvalitetssdkring for att
utveckla avsattningen av rétrester och biogas.
Avloppsreningsverken producerar omkring 240 kton slam (torr-
substans) arligen. Sadant slam rotas normalt, i de fall reningsverket
behandlar avlopp fran mer &n 7 000 personer. Darigenom hygieni-
seras slammet och vattenmangden minskas. Cirka 30 procent av

84



SOU 2002:9 Styreffekter av skatt pa avfall som deponeras

slammet fran avloppsreningsverk anvandes i slutet av 1990-talet
inom jordbruket (VAV, 2001). Lantbrukarnas Riksorganisation
rekommenderar sedan hosten 1999 sina medlemmar att tills vidare
inte anvanda slam pa dkrarna, med hansyn till osékerheter om inne-
hall och effekter av smittdmnen, metaller och organiska amnen i
avloppsslam.

Tillganglig statistik 6ver behandling av slam avser vanligen net-
tomangden efter rotning fran avloppsreningsverken. Det har darfor
inte varit mojligt att med sékerhet klarldgga huruvida rotningen vid
avloppsreningsverk paverkats av avfallsskatten. Det kan daremot
formodas att mojligheterna till avsattning har betydelse for hur
slam behandlas.

Biologisk behandling inom industrin

Det finns ingen sammanstélld och enhetlig statistik dver utveck-
lingen av mangden avfall som gar till biologisk behandling inom
industrin. Jag har inte funnit nadgon direkt anledning att tro att av-
fallsskatten skulle ha paverkat dessa mangder i nagon storre ut-
stréckning.

2.5.5  Effekt pd materialatervinning av avfall
Forvéntad effekt

Nar Deponiskatteutredningens (SOU 1996:139) gjorde prognoser
over avfallsméngderna till materialatervinning baserades de pa en
aldre definition av avfall. En konsekvens av detta kan vara att en del
av det som idag raknas som avfall som behandlas genom material-
atervinning inte ingick i utredningens prognoser. Det &r darmed
svart att jamfora utfallet med utredningens prognoser.

Enligt utredningen skulle skatten ge ett konkret incitament till
okat utnyttjande av slagg fran forbranning och slam fran avlopps-
vattenrening. Sadana material kan atervinnas genom anvindning
som konstruktionsmaterial eller sluttdackningsmaterial pa deponier.

Vad galler branschspecifikt avfall bedomdes de stdrsta majlig-
heterna till minskad deponering finnas inom jord- och stenindu-
strin. Dér handlade det framst om asfalt, dar mojligheterna att
minska deponeringen, och darmed o©ka materialdtervinningen,
beddmdes som stora.
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Utveckling av materialatervinningen av hushallsavfall

Materialatervinningen av hushallsavfall har okat kraftigt under se-
nare ar. Detta har lett till att mangderna hushallsavfall som gatt till
annan behandling an materialatervinning, dvs. deponering, for-
branning och biologisk behandling, har minskat. Detta har skett
trots att de totala mangderna hushallsavfall har 6kat. Darmed har
en viss omfordelning uppat i avfallshierarkin skett.

Figur 2.12: Utveckling av total mangd hushallsavfall och mangd
efter utsortering till materialatervinning*
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3500
3000 B Hushallsavfalltill
materialdtervinning
= 2500
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1500 materialdtervinning
1000
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0
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Ar

*) Materialatervinning inklusive kommunalt insamlat skrot, retur-
papper och wellpappférpackningar.
Kalla: Svenska Renhallningsverksforeningen

Omkring 80 procent av de mangder hushallsavfall som gar till ma-
terialatervinning omfattas av producentansvar. Producentansvar
innebér att den som tillverkar, séljer eller importerar varor eller
forpackningar har ett ansvar att de samlas in, transporteras bort,
atervinns, ateranvands eller bortskaffas pa ett halso- och miljomés-
sigt godtagbar séatt nar de blivit till avfall. Producentansvaret be-
skrivs ndrmare i kapitel 9.

Producentansvaret har inforts successivt och stegvis utdkats un-
der 1990-talet och de senaste aren. Producentansvaret finansieras
genom avgifter pa forpackningar och annat material som insamlas.
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Dessa avgifter utgor en mycket liten andel av priset pa de varor
som berdrs, men ar jamfort med avfallsskatten anda hoga.

Utveckling av materialatervinningen av annat avfall &n
hushallsavfall

Minskningen av deponeringen av avfall fran rening av avloppsvat-
ten och avfallsforbranning, dvs. slam och aska var, enligt RVF:s
statistik dver deponeringen vid kommunala och privata avfallsan-
laggningar, 310 kton mellan aren 1999 och 2000. I vilken grad ma-
terialatervinningen av dessa avfallsslag verkligen har okat i och med
skattens inforande ar dock svart att avgora, eftersom avfall som en-
ligt LSA anvdnds som konstruktionsmaterial eller sluttdcknings-
material pa deponier (och darmed ar avdragsgillt enligt LSA) fran
ar 2000 inte langre fors upp som avfall i statistiken.

Stora mangder material atervinns inom industrin. Det finns
ingen sammanstélld statistik 6ver utvecklingen av dessa mangder.

2.5.6  Mina bedémningar och slutsatser

Det finns ett tydligt trendbrott vad géller avfallsmingder som de-
poneras pa kommunala och privata avfallsanlaggningar ar 2000, da
skatten pa deponering av avfall inférdes. Om hansyn tas till den da
kraftiga tillvaxten i bruttonationalprodukt och real disponibel in-
komst for hushallen ar trendbrottet &annu mer markant.

Deponeringen vid kommunala och privata avfallsanlaggningar
minskade med 465 kton mellan aren 1999 och 2000. Av denna
minskning utgjordes 310 kton av aska och slagg fran forbranning
och slam fran behandling av kommunalt och industriellt aviopps-
vatten. Dessa material kan i stor utstrackning anvandas for olika
typer av konstruktionsarbeten pa deponierna som medger avdrag
fran avfallsskatten. Om dessa 310 kton riknas bort &r nettominsk-
ningen 155 kton.

Under aren 1997-1999 fanns en trend mot okad deponering.
Denna trend brots ar 2000. Om trenden hade hallit i sig hade de-
poneringen ar 2000 varit ca 600 kton hogre 4n det faktiska utfallet.
Om 310 kton aska och slam réknas bort, sa fas en nettominskning
pa 290 kton.
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Om avfallsméngden till deponering vid kommunala och privata
avfallsanldggningar hade utvecklas i samma takt som bruttonatio-
nalprodukten hade den deponerade avfallsmdngden varit néra 650
kton hogre &n vad den faktiskt blev. Om 310 kton aska och slam
raknas bort blir minskningen 340 kton.

Deponeringsforbuden beslutades ar 1998 och inférdes den
1 januari 2002 for utsorterat brannbart avfall och infors den
1 januari 2005 for organiskt avfall. Forbuden forutsatter en kraftigt
utbyggd behandlingskapacitet som annu till storre delen inte finns
utbyggd. Jag anser darfor att dessa forbud inte kan forklara den
markanta minskningen av deponering och motsvarande dkning av
forbranning och biologisk behandling av avfall som observerats for
framst ar 2000.

Min bedémning &r att minskningen av deponeringen av avfall ar
2000, jamfort med den davarande trenden, i huvudsak kan hanforas
till inforandet av avfallskatten. Det beror pa att skatten innebar ett
starkt incitament att fora avfall fran deponering och utnyttja till-
géanglig kapacitet fér forbranning och biologisk behandling. Jag an-
ser ocksa att viss hansyn bor tas till att 6kad bruttonationalprodukt
och real disponibel inkomst for hushéllen normalt bor medfora en
okning av de avfallsmangder som gar till avfallsbehandling.

Jag bedomer darfor att avfallsskattens effekt pa deponeringen av
avfall pa privata och kommunala avfallsanlaggningar var en minsk-
ning med ca 300 kton for ar 2000. Samtidigt har avfallsforbranning,
biologisk behandling och materialatervinning okat.

Tillganglig statistik kan tolkas som att intresset for att atervinna
aska fran forbranning och slam fran rening av avloppsvatten har
okat. Den effekten ar dock svar att kvantifiera eftersom sakra upp-
gifter om atervinning av dessa avfallsslag saknas for tidigare ar.
Okade svarigheter med avsattning av slam fran avloppsreningsverk
bor dessutom ha motverkat en sadan utveckling.

Avfallsskatten torde bidra med ett incitament till 6kade inve-
steringar for framtida avfallshantering i form av avfallsforbrénning
och biologisk behandling. Deponeringsforbuden utgér samtidigt
betydligt kraftfullare incitament i samma riktning fér de av forbu-
den berdrda avfallsslagen.

For industrins egen avfallsbehandling ar det statistiska underla-
get bristfalligt, varfor en analys inte kunnat géras. Det kan dock
konstateras att det endast &r en mindre del av detta avfall som netto
omfattas av avfallsskatten. Nagon storre effekt pa industrins egen
avfallsbehandling kan darmed inte forvantas, utom mojligen for
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vissa specifika fraktioner. Aven for branschspecifikt industriavfall
som behandlas pd kommunala och privata avfallsanlaggningar note-
ras en svagt okande trend i avfallsméangden aven ar 2000.

Uppgifter fran industrin tyder pa att avfallsskatten stimulerar till
okad utsorteringen for framst materialatervinning och till att
minska deponeringen. Detta galler saval avfall som deponeras inom
industrin som sadant som skickas till avfallsanlaggningar. Det har
dock inte inom utredningens ram funnits mojlighet att verifiera
dessa effekter.

Det har inte framkommit nagra sarskilda problem med avfalls-
skatten med koppling till industrins egen avfallsbehandling.
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3 Vissa avfallsskattefragor

3.1 Avfallsskatt pa aska fran forbranning av
biobranslen

Deponering av aska fran forbranning belastas med avfallsskatt.
Detta galler dven aska fran forbranning av biobranslen. Skattefrihet
géller dock for biobransleaska som innehéller mer an fem kilobec-
querel cesium-137 per kg torrsubstans (TS) och som forts in till en
avfallsanlaggning som uppfyller de krav som Statens stralskyddsin-
stitut faststallt for deponering av sadan aska. Cesiumhaltig aska kan
ur stralningssynpunkt anses vara olamplig for spridning.

Av propositionen Lag om skatt pa avfall (prop. 1998/99:84)
framgar att en generell forutsattning for beskattning av deponering
av biobrénsleaska var att det fanns riktlinjer som gjorde det mgjligt
att aterfora askan till skogsmark. Eftersom Skogsstyrelsen hade
beslutat om allméanna rad och rekommendationer for askaterforing
fann regeringen att det vid skattens inférande skulle finnas riktlin-
jer som gjorde det mojligt att aterfora askan. Avfallsskatten forut-
sags darigenom stimulera till angelagen aterforing av naringsamnen
till skogen, och darmed till minskad deponering, samt till teknikut-
veckling vad galler framstéllning av aska och askkvalitet.

Det har ifragasatts huruvida dessa forutsattningar kan anses galla
och om forutsattningarna for aterforing av biobransleaska medfor
att det i praktiken finns alternativ till deponering av sadan aska.

3.1.1  Skal till terforing av biobransleaska

Vid uttag av virke och skogsbransle tas ocksa mineralnaring ut ur
skogsekosystemet. Detta kompenseras endast delvis av naturlig
vittring i marken och nedfall fran atmosfaren. Sarskilt vid 6kat ut-
tag av skogsbransle &r uttaget av mineralnéring stérre an vad som
tillfors genom naturliga processer. Pa lang sikt kan det medfora en
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utarmning av naringsdmnen och tilltagande markforsurning som
sammantaget medfor lagre produktionsformaga och minskad
mangfald av levande organismer i ekosystemet. Detta kan motver-
kas genom att den aska som uppstar vid forbranning av skogs-
branslet aterfors till marken som godselmedel.

Med hénsyn till de miljéproblem som féljer med forbréanning av
fossila brénslen &r det sannolikt att forbrédnning av biobréanslen
kommer att 6ka. Behovet av att aterféra mineraler i form av bio-
bransleaskor till skogsmark kommer darmed att 6ka. Detta géller
sérskilt om uttag av biobrénsle i form av grenar och toppar
(GROT) okar. Mineralndringen &r i hog utstrdckning koncentrerad
till barr och blad dar fotosyntes pagar och i Gvrigt till tradets till-
vixtzoner, som framst aterfinns i de yttre delarna av grenverket.

Okad forbranning av biobranslen medfor samtidigt att den till-
gangliga mangden aska fran biobranslen som &r lamplig att aterfora
till skogsmark kommer att Oka.

3.1.2  Riktlinjer for storskalig spridning av biobransleaska

Skogsstyrelsen gav ar 1998 ut de forsta rekommendationerna om
uttag av skogsbransle och kompensationsgddsling i praktisk skala.
Dessa rekommendationer har sedan reviderats under varen 2001
(Skogsstyrelsen, 2001), och forst da kompletterades de med rikt-
linjer betraffande askdoser och 6nskvérd askkvalitet vad géller ut-
tag av skogsbransle och aterforing av biobréansleaskor.

Skogsstyrelsen anser att kompensationsgddsling, foretradesvis
med bioaskor, bor ske da uttag av skogsbransle gjorts. Darigenom
kan skogsmarkens naringsbalans langsiktigt bibehallas. De rekom-
menderade askdoserna per omloppstid ér olika for olika skogstyper
och boniteter och varierar schablonmassigt mellan 0,7 och 2 ton
aska TS (torrsubstans) per hektar. FOr full kompensation av nér-
ingsforluster kan i extremfall givor pd mer 4n 5 ton aska TS per
hektar behovas.

Skogsstyrelsen ser positivt pa anvandning av skogsbranslen un-
der forutsattning att rekommendationerna foljs. Uttag kan ske pa
de flesta skogsmarker, men huvuddelen av barren bor [&mnas kvar
och sérskilda hansyn bor tas i kdnsliga miljoer. Vidare rekommen-
derar Skogsstyrelsen att kompensationsgddsling i forsta hand sker
med aska fran forbranning av skogsbranslen. Rekommendationerna
avser bl.a. askdos, spridningssatt, kvalitetskrav pa askorna betraf-
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fande naringsinnehall, gransvarden for tungmetaller och organiska
miljogifter (PAH), askans stabilitet, samt krav pa provtagningsru-
tiner, kemisk analys och métteknik.

Skogsstyrelsens rekommendationer for askaterforing underlattar
det fortsatta utvecklingsarbetet och torde pa sikt bidra till att
aterforing av biobransleaskor okar. Pa kort sikt underlittar det
Okad anvéndning av biobréanslen, fraimst GROT (grenar och top-
par), i energiforsorjningen.

Drivkrafterna for okad askaterforing kan komma att forstarkas.
Elcertifikatsutredningen foreslar i sitt slutbetinkande (SOU
2001:77) att ett kvotbaserat svenskt certifikatsystem for att framja
elproduktion fran fornybara energikallor infors den 1 januari 2003.
I betdnkandet diskuteras vilka kriterier och avgransningar som bor
gilla for att en branslebaserad anlaggning ska fa silja certifikat.
Energimyndigheten har i en bilaga till utredningen foreslagit att
villkoren for icke fororenade biobrénslen ska innefatta att Skogs-
styrelsens allmanna rad och riktlinjer for askaterforing ska foljas.
Utredningen menar att Energimyndighetens forslag bor ge viss
ledning vid detaljutformningen av avgréansningarna.

3.1.3  Praktiska forutsattningar for aterforing av
biobransleaska

Idag aterfors endast mindre mangder aska fran forbranning av bio-
branslen till skogsmark. Behovet av aterforing har lange patalats,
men osékerhet kring metodval och effekter i naturmiljon och de
ekonomiska forutsdttningarna har gjort att det funnits skél att
dréja. Under tiden har forskning och utveckling pd omradet bedri-
vits. Det har ocksa varit viktigt att finna bra normer for egenska-
perna och innehallet hos de askor som ska spridas.

Det finns en rad aspekter som maste beaktas for att askaterfo-
ring ska fungera pa ett ekologiskt bra satt. Askspridning kan, fel
utford, medféra tillvaxtforluster. Det galler sarskilt om védxande
trads rotter skadas av asktransporter och spridningsfordon. Nér-
ingsurlakningen maste ske lagom langsamt for att naringen ska
kunna tillgodogoras av vaxande trad, vilket stéller krav pa forbe-
handling av askan. Ur praktisk synvinkel &r det enklast att sprida
askan pa kalhyggen, vilket stéller ytterligare krav pa att askan inte
urlakas for fort. Den som éger askan dger vanligen inte skogsmar-
ken, vilket staller krav pa att nagon form av avtal utvecklas mellan
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skogsdgare, skogsentreprendrer och dgare av forbranningsanlagg-
ningar.

Askaterforing kan forvantas oka i takt med att utnyttjandet av
skogsbréanslen i svensk energiforsorjning dkar, dock med en tids-
fordrojning som kan vara avsevard. Den mer exakta tidsfordroj-
ningen ar svar att bedoma med héansyn till att ett flertal metoder &r
under utveckling. Skogsstyrelsens riktlinjer utgoér dock en viktig
forutsattning for att aterforingen av mineralnaringen i biobransle-
aska ska utvecklas positivt. Det grundldggande kravet ar att mine-
ralnaringen ska aterforas under en omloppstid, som kan variera
mellan 50 och 120 ar beroende pa markforhallanden och klimat. Pa
battre marker kan man avsta fran askaterforing under en omlopps-
tid utan att negativa effekter kan forvantas. En fordrojning pa flera
ar, och ibland tiotals, kommer saledes att vara normalt. Det &r inte
heller nagot 6verhangande problem ur naringssynpunkt.

3.1.4  Avfallsskattens effekt pa aterforing av biobransleaska

Genom utveckling av askprodukter som sedan sprids i skogsmark,
kan avfallsskatt undvikas. Avfallsskatten ger darmed ett ekono-
miskt incitament for okad aterforing av biobransleaska.

Med hénsyn till den korta tid som forflutit sedan avfallsskatten
infordes, de forst nyligen utkomna rekommendationerna angaende
aterforing av aska fran Skogsstyrelsen samt de relativt langsamma
forlopp som galler i ssmmanhanget, finns det inte tillgdngliga data
som kan visa huruvida avfallsskatten haft effekt pa aterforing av
biobrénsleaska.

Jag har inte heller funnit ndgon uppenbar anledning till att man
borde forvanta sig snabba effekter pa den direkta verksamheten.
Avgorande for huruvida aska aterfors ar kostnaderna for framstall-
ning av l&mpliga askprodukter och framfér allt spridningen av dem.
Detta ar dannu ett ganska outvecklat omrade. Avfallsskatten innebar
emellertid ett ekonomiskt incitament for att paskynda denna ut-
veckling.
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3.1.5 Avfallsskattens effekt pa val av bransle i
energianlaggningar

Eftersom all forbranning av biobranslen medfor askbildning och
askan vid deponering beldggs med avfallsskatt, medfor skatten en
viss merkostnad i den del som askan inte aterfors. Hur mycket aska
som bildas vid férbranning varierar mellan olika brénslen.

Tabell 3.1: Varmevarde, askhalt och fukthalt for nagra bréanslen

Effektivt virme- Typisk askhalt Typisk fukthalt

vérde hos totala (vikt % TS*)  (vikt % totalvikt)
branslet (kwh/kg)

Avfallsbrénslen
Blandat 2,5-33 20-30 30-46
hushallsavfall
Blandat 3,5-4,3 10-20 5-15
industriavfall
Blandat 4,3 2 8
pappersavfall
Blandat plastavfall 9,7 - 3
Byggavfall av trd 4 10 10
och papper
Kommersiella
branslen
Eldningsolja 1 9,9 liten liten
Stenkol 7,6 7 6
GROT (grenar 2,3 2 50
och toppar)
Brannved 3,8 1 25

* TS = torrsubstans. Den redovisade askhalten avser andelen av branslet nar fuk-
ten raknats bort.

Kalla: Stor-Stockholms Energi AB (1998a)

Hos ett typiskt skogsbransle kan askhalten antas ligga pa ca 1 pro-
cent av torrsubstansen (TS). Fukthalten ligger pa ca 25 procent av
totalvikten. Varmevérdet ligger typiskt runt 3 800 kWh per ton
bransle. Under dessa antaganden motsvarar en avfallsskatt pa 288
kronor per ton ca 0,06 6re per KWh om all aska deponeras. Hos
GROT ligger varmevardet generellt sett lagre — pa omkring 2 300
kWh per ton. Askhalten ligger pa ca 2 procent TS och fukthalten
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pa ca 50 procent. Motsvarande avfallsskatt blir har ca 0,13 Gre per
kWh.

Aven aska fran forbranning av andra branslen belastas med av-
fallsskatt om den deponeras. Motsvarande berdkning som ovan ger
for stenkol en avfallsskatt pa 0,24 6re per kWh. For blandade av-
fallsbrénslen blir skatten generellt sett hogre — 1,54 6re per kWh
for blandat hushallsavfall, 0,99 6re per kwWh for blandat industriav-
fall om all aska och slagg deponeras. For vissa branslen som eld-
ningsolja och avfallsbranslen som rena plaster och gummi Dblir
skatten forsumbar p.g.a. dessa bréanslens marginella innehall av ask-
bildande substans.

Sammantaget kan det vara rimligt att anta att avfallsskatten pa
aska fran forbranning av biobranslen som deponeras ar alltfor lag
for att i praktiken kunna missgynna biobranslen i valet mellan
branslen i energianldggningar.

3.1.6  Mina 6vervaganden och férslag

En storskalig aterforing av biobransleaska kraver fortsatt utveck-
ling av teknik och metoder. Praktiska problem har medfort att
aterforingen dnnu inte fatt nagon stérre omfattning. Skogsstyrel-
sens rekommendationer kan underlatta det fortsatta utvecklingsar-
betet och pa sikt bidra till att aterforingen okar. Avfallsskatten pa
deponering av biobransleaska ger ett ekonomiskt incitament till en
sadan utveckling, sa som forutsags i propositionen Lag om skatt pa
avfall (prop. 1998/99:84).

Avfallsskatten pd deponering av biobransleaska ar samtidigt
alltfor lag for att i praktiken kunna anses missgynna anvandningen
av biobrénslen, dven om askan deponeras.

Jag anser darfor att det inte finns tillrackliga skél att nu ompréva
avfallsskatten pa biobransleaska.

3.2 Avfallsskattens effekt pa anvandningen av
naturgrus

For vissa andamal kan inert avfall, som t.ex. schaktmassor, tegel,
betong, asfalt och slagg fran forbranning, ersétta naturgrus. Natur-
grus ar en icke fornybar resurs och sedan 1996 finns en skatt pa
naturgrus som syftar till att 6ka hushéllningen med naturligt fore-
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kommande grus och sand. Nér naturgrusskatten infordes besluta-
des ocksa att en utvardering skulle goras efter tre ar. Utvarderingen
utfordes av Naturvardsverket ar 2000 (Naturvardsverket, 2000a).
Utvarderingen pekar pa ett behov av fortsatt utvardering av sub-
stitution av naturgrus och krossberg med inert avfall m.m.

Det ingar i mitt uppdrag att utvardera i vilken utstrackning av-
fallsskatten har paverkat anvandningen av naturgrus och om av-
fallsskattens inforande ger skél att omprova naturgrusskattens niva
och dess utformning i férhallande till avfallsskatten.

3.2.1  Naturgrus — en naturresurs

Naturgrus finns i rullstensasar som bildades under istiden och &r
darmed en icke fornybar resurs. Rullstensasarnas bildning har
medfort att materialet ar skiktat och sorterat efter kornstorlek.
Langst in och ner i dsen ar rullstenarna stora och ytterlagret bestar
av fin sand. Rullstensasarna fungerar darfor som naturliga under-
jordiska dréneringsdiken och vattenledare. Eftersom regnvattnet
passerar genom maktiga sandlager som absorberar partiklar och
genom jonbyten neutraliserar t.ex. surhet, &r vattnet i rullstens-
asarna i regel av hog kvalitet.

Rullstensésarnas unika egenskaper gor dem mycket attraktiva for
en rad andamal. De &r ofta viktiga dricksvattentakter — kapaciteten
kan okas kraftigt genom att helt enkelt lata ytvatten fran t.ex. en
alv rinna genom asen. De dr ocksa attraktiva som takter for grus
och sand pa grund av den stora mangden sorterad sand av hog kva-
litet. Grustdkterna i rullstensasar 4r pa manga hall omfattande och
innebar att en andlig naturresurs forbrukas. Det innebar ocksa att
tillgangen pa vattentakter forsamras.

En rad atgéarder har darfor vidtagits for att skydda vissa rullstens-
asar som bedomts som viktiga som vattentakter eller for vattenre-
ning. Ambitionsnivan i detta skydd har successivt hojts i takt med
tilltagande urbanisering och ekonomisk tillvéxt.

Aven tillgangen till hogkvalitativ sand for betongindustrin och
vissa andra industriella tillampningar som t.ex. formgjutning av
metall ar viktig. Ocksa av detta skal ar det viktigt att sla vakt om
och inte slosa bort naturgruset pa t.ex. enklare utfyllnader dar an-
nat material kan anvandas.

Naturgrustillgdangen ar ofta starkt begransad i landets mer tatt-
befolkade omréaden. | stora delar av glesbygden finns betydande
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tillgangar, men oftast alltfor 1angt bort for att kunna utnyttjas dar
behoven i huvudsak finns.

3.2.2  Anvandningen av ballast

Olika former av grus och liknande som anvéands for olika &ndamal
brukar med ett samlingsnamn kallas for ballast. Den anvénda bal-
lasten bestar till storsta delen av naturgrus och krossat berg, sa kal-
lat krossberg, men &ven av andra material som t.ex. moran. Den
totala anvandningen av ballast varierar kraftigt — mellan 60 och 100
Mton per & (SGU, 2000). Aven avfall i form av massor fran an-
laggningsarbeten, rivningsmassor och slagg fran forbranning kan
anvandas som ballast.

Ar 1999 anvandes ca 55 procent av ballasten till viagbyggnad, ca
18 procent som fyllnadsmaterial och ca 10 procent till betong
(SGU, 2000). For de flesta andamal kan naturgrus ersittas med
krossberg. Krossberg har egenskaper som skiljer det fran naturgru-
set, som att de vassa kanterna kittar ihop materialet, vilket gér det
sérskilt lamplig vid t.ex. vdg- och jarnvagsbankar. Naturgruset be-
star daremot av rundslipat material, vilket gor det sarskilt lampligt i
t.ex. betongtillverkning dar de rundade kornen sprider sig béttre i
betongmassan.

I huvudsak &r dock utbytbarheten god mellan naturgrus och
krossberg, eftersom de stora mangderna gar till utfyllnader och
konstruktioner som staller relativt mattliga krav pa kvaliteten pa
ballasten. Vilket man anvéander beror i htg grad pa transportavstand
eftersom transportkostnaden for ballast ar mycket hdg. Det ar na-
turligtvis dyrare att framstélla krossberg &n att grava fram grus och
sand ur en &s. Detta innebar att naturgruset ur ekonomisk syn-
punkt kan transporteras betydligt ldngre strackor an krossberg.

3.2.3  Naturgrusskatten och mal for minskad anvandning

Den 1 juli 1996 infordes en skatt pa naturgrus (prop. 1995/96:87,
bet. 1995/96:SkU18, SFS 1995:1667) i syfte att 6ka hushallningen
med naturligt férekommande grus och sand. Regeringens forslag
baserades pa ett betankande fran Utredningen om naturgrusskatt,
m.m. (SOU 1995:67). Malet sattes till att na fram till proportionen
70/30 mellan krossberg och naturgrus, dock obestamt nér.
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I propositionen uppskattades att det skulle kravas en skatt pa ca
10 kronor per ton naturgrus for att uppna den onskade styreffek-
ten. For att forhindra att ett stort antal paborjade grustikter skulle
ldggas ned bestdmdes dock skattesatsen till 5 kronor per ton.

Boverket satte ar 1999 som mal att forbrukningen av naturgrus
ar 2020 ska vara hogst 3 Mton. Det skulle vid 1998 ars forbrukning
motsvara proportionen 90/10.

I propositionen Svenska miljomal — delmal och atgardsstrategier
(prop. 2000/01:130), som antagits av riksdagen, sags att uttaget av
naturgrus i landet ar 2010 ska vara hogst 12 Mton per ar och att
andelen ateranvant material ska utgora minst 15 procent av ballast-
anvandningen.

Andelen naturgrus av den totala ballasten har under en lang pe-
riod sjunkit stadigt. Aven i absoluta tal har anvandningen av natur-
grus sjunkit. Ar 1984 var andelen naturgrus 82 procent (70 Mton)
av ballastanvdndningen och proportionen mellan krossberg och
naturgrus var 13/87. Ar 1996, nar skatten pa& naturgrus infordes,
hade andelen naturgrus sjunkit till 47 procent (proportionen
48/52), och aret darpa var for forsta gangen nagonsin andelen na-
turgrus lagre dn andelen krossberg (42 jamfért med 47 procent,
proportionen 53/47). Naturgrusandelen har sedan dess fortsatt att
minska. Ar 2000 anvandes 24,6 Mton naturgrus och 37,5 Mton
krossberg (proportionen 60/40). 9,1 Mton ballast av annat slag an-
véndes. (SGU, 2001)

3.2.4  Avfall som kan anvandas som ballast och
avfallsskattens paverkan pa anvandningen

For manga andamal kan olika typer av inert avfall anvdndas som
ballast. Varje ar uppkommer ca 30 Mton avfall som &r tankbara som
ballastmaterial (Arm, 2000). Av detta berdknar jag att ca 1,4 Mton
ar sadant avfall som belastas med avfallsskatt vid deponering och
kan anvéndas som ballast.
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Asfalt

Maéngden asfalt som gréavs eller frases upp for atervinning uppgar
till mer 4n 1 Mton per ar, men det mesta gar till asfaltatervinning.
Uppskattningsvis géar ca 0,2 Mton till annan anvandning som t.ex.
ersattning for krossberg eller naturgrus (Arm, 2000).

Asfalt som deponeras omfattas av avfallsskatten och det finns
darmed ett incitament till ateranvandning. Asfalt anvands ocksa
som ballast idag. Det kan noteras att Deponiskatteutredningen
(SOU 1996:139) beddbmde att mojligheterna att minska depone-
ringen av asfalt var stora och att avfallsskatten hér kunde spela en
betydande roll.

Bygg- och rivningsavfall

Byggavfall och rivningsmassor innehaller betong och tegel, vilket ar
material som ldmpar sig for anvandning som ballast. Enligt officiell
statistik var mangden bygg- och rivningsavfall som behandlades vid
kommunala och privata avfallsanlaggningar ar 1998 ca 2,1 Mton. Av
detta deponerades ca 0,8 Mton.

Bygg- och rivningsavfall som deponeras omfattas av avfallsskat-
ten och darmed ges ett incitament till atervinning. Jag uppskattar
att den mangd sadant avfall som skulle kunna anvandas som ballast
och ersétta naturgrus kan uppskattas till hégst 0,7 Mton.

Slagg och aska fran forbranning

Aska och slagg bildas vid forbranning av framst fasta branslen.
Askhalten varierar kraftigt. Med askhalt avses har den del av torr-
substansen som inte brinner upp. Blandat avfall ger generellt sett
upphov till mycket aska jamfort med andra branslen. Aven for-
branning av kol ger forhallandevis mycket aska. Beroende pa den
forbranningsteknik som anvands bildas flygaska, bottenaska och
slagg i olika méngd och form. Med slaggrus avses hdr bottenaska
och slagg.

Ar 2000 uppkom ca 0,345 Mton slaggrus fran avfallsférbranning
vid kommunala och privata avfallsanldggningar (RVF). Detta kan
anvandas som ballast. Avfallsforbranningen kan forutses ©ka de
narmaste aren och slaggmangderna kan darfor komma att 6ka till ca
0,6 Mton inom en tioarsperiod. Méangden avfall som forbranns

100



SOU 2002:9 Vissa avfallsskattefragor

inom industrin kan uppskattas till drygt 6 Mton, i huvudsak besta-
ende av avfall inom skogs- och travaruindustri (se kapitel 8). Jag
bedémer den genomsnittliga askhalten till 2 procent, vilket ger en
askmangd pa ca 0,12 Mton.

Vid avfallsforbranning bildas ocksa flygaska och rester fran rok-
gasreningen. Miljoriskabla metaller i brénslet koncentreras i dessa
ask- och reningsprodukter och de kan innehalla andra giftiga am-
nen som t.ex. dioxin. Darfor framstar miljosaker deponering vanli-
gen som det enda realistiska alternativet for flygaska. Detta kan
alltsd inte ersatta naturgrus.

Enligt Energimyndigheten (2001a) forbréndes totalt ca 1,495
Mton kol ar 2000. Enligt antagandena i tabell 3.1 bor da knappt 0,1
Mton aska uppkommit.

Aska fran annan forbranning uppgar till mindre méangder. Totalt
kan alltsd omkring 0,5 Mton askor och slaggrus som kan ersétta
ballast antas uppkomma arligen i dagslaget. Inom en tioarsperiod
kan denna méngd komma att 6ka till omkring 0,8 Mton.

Gruvavfall och schaktmassor

Stora mangder grus och andra naturmaterial uppkommer vid
schaktning for bygg- och anldggningsarbeten, inom mineral- och
stenvaruindustrin och vid gruv- och mineralutvinning. Méangden
gruvavfall som ar lampligt att anvanda som ballast beraknas uppga
till drygt 20 Mton. Detta material utnyttjas i mycket begrdnsad
omfattning, p.g.a. att det uppstar pa platser dar ballastmaterial inte
ar efterfragade. Daremot anvands schaktmassor idag som ballast.
Den totala méngden uppkomna schaktmassor torde vara minst
6 Mton per ar. (Arm, 2000)

Oftast deponeras schaktmassor och gruvavfall pa sarskilda upp-
lag och ar da undantagna fran skatteplikt enligt LSA. Detsamma
galler gruvavfall som &terfors till gruvor och dagbrott eller andra
separata upplag. Detta innebér att anvandning av sadant material
som ballast inte paverkas av avfallsskatten. | de fall denna typ av
avfall fors in pa skattepliktiga deponier, kan det formodas anvandas
till permanenta végar, sluttackning eller andra liknande andamal
som medger skattebefrielse. Skatten kan darmed antas spela en
obetydlig roll i anvdndningen av schaktmassor och gruvavfall som
ballast.
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Avfall fran industriprocesser

Vid rdjarnsframstallning uppkommer avfall som &r intressant som
ballast i form av masugnsslagg. Masugnsslagg kan krossas till sa
kallad hyttsten. Mangden masugnsslagg uppgar uppskattningsvis
till ca 0,4 Mton arligen (Arm, 2000). Masugnslaggen kan ateran-
véndas externt, eftersom den lampar sig for anvdndning som vag-
byggnadsmaterial och ersatter déarvid naturgrus och annat natur-
material.

Skattebefrielse géller enligt LSA for alla slagger fran metallur-
giska processer. Eftersom masugnsslaggen inte deponeras aktuali-
seras dock denna skattebefrielse inte i praktiken for detta avfalls-
slag. Anvandningen av masugnsslagg som ballast paverkas alltsa
inte av avfallsskatten.

3.2.5 Mina 6vervaganden och slutsatser

Skatt pa avfall som deponeras ger ett incitament till att anvanda
avfall till ballast i de fall detta & mdjligt. Jag har berdknat att de
mangder som kan beroras av avfallsskatten och som ockséa kan an-
vandas som ballast ar ca 1,4 Mton per ar i dagslaget. Sammanfatt-
ningsvis utgors de berdrda avfallsmangderna av foljande:

— Uppriven och/eller kasserad asfalt 0,2 Mton
— Bygg- och rivningsavfall 0,7 Mton
- Slagg fran avfallsférbranning 0,3 Mton
- Aska fran industrins avfallsforbranning 0,1 Mton
— Kolaska 0,1 Mton

Av detta beddmer jag att hogst halften i praktiken kan ersétta na-
turgrus, dock sannolikt betydligt mindre. Detta beroende pa att
naturgrustillgangen vanligen &r liten dar sadant avfall finns tillgang-
ligt.

Ar 2000 anvéndes ca 24,6 Mton naturgrus. Riksdagen har beslu-
tat att uttaget av naturgrus ar 2010 ska vara hogst 12 Mton (med
anledning av prop. 2000/01:130).

Jag beddmer darfor att avfallsskattens paverkan pa naturgrusan-
vandningen ar forhallandevis liten.

Mal och syften for naturgrusskatten har, enligt min mening, inte
paverkats i sddan omfattning av avfallsskattens inforande att det
finns skal att av denna anledning omprdva naturgrusskatten.

102



SOU 2002:9 Vissa avfallsskattefragor

3.3 Utformning av skattebefrielse for material till
sluttdckning av deponier

Enligt 10 § 3 LSA far avdrag goras for avfall och annat material som
anvants for konstruktionsarbeten inom en skattepliktig anldggning
eller for att astadkomma en miljosaker deponering eller forvaring
pa anlaggningen. Bestammelsen innebér att avfall och annat mate-
rial som anvants for sluttackning av deponier ar befriade fran av-
fallsskatt. Mellantadckning omfattas inte av avdragsratten.

Skattebefrielse medges forst nar materialet faktiskt anvénts for
angivet andamal. | propositionen Lag om skatt pa avfall (prop.
1998/99:84) uppmarksammades att en skattskyldig darmed kan fa
vanta i flera ar pa avdrag for inbetald skatt. Det kan medfora rante-
kostnader och likviditetsproblem for den skattskyldige. Skalet till
att denna konstruktion anda valdes var enligt propositionen att det
befarades att det skulle bli svart for beskattningsmyndigheten att
avgora vilka material som ar lampliga for sluttdckning, och att un-
derldttande av skattekontrollen vdgde tyngre an likviditetsproble-
men for de skattskyldiga.

Enligt vad som framgar nedan kan behovet av sluttackningsma-
terial forvintas 6ka. Darmed kan problemen for de skattskyldiga
ocksa befaras oka. Av denna anledning kan det nu finnas skal att se
Over bestammelsen.

Naturvérdsverket har till regeringen hemstallt (2001-04-02, dnr
641-1334-01) att lagen (1999:673) om skatt pa avfall a&ndras sa att
avdrag fran avfallsskatt far goras for material som fors in pa en
skattepliktig deponi och som &r avsett att anvéndas for sluttack-
ning. Forslaget innebdr att skatteavdraget for material som ar avsett
for sluttdckning kan ske redan vid inforsel till avfallsanlaggningen.

Svenska Renhallningsverksforeningen (RVF) har lamnat syn-
punkter pa avfallsskatt pa tackmaterial till Finansdepartementet vid
tre tillfdllen (inkom  2000-09-14, 2001-04-04  respektive
2001-08-23). | dessa skrivelser framhalls vikten av att massor till
sluttackning skattebefrias sd som Naturvardsverket foreslagit.

Dessa arenden har dverlamnats till min utredning och det ingar i
mitt uppdrag att utreda som det finns skéal att ompréva utform-
ningen av skattebefrielsen for sluttdckningsmaterial.
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3.3.1  Okat behov av material till sluttackning
Skarpta krav pa deponering

For att astadkomma en miljosaker deponering kravs att deponin
vid avslutning tdcks med material som jord, grus, lera och schakt-
massor. En sadan sluttackning kréavs for att deponin ska kunna ut-
gora ett sikert langsiktigt forvar av det deponerade avfallet.

Det nya avfallsdeponeringsdirektivet (EG:s  direktiv
1999/31/EG), som inforts i svensk lagstiftning genom férord-
ningen (2001:512) om deponering av avfall, innebar krav pa hur
deponering ska ga till. Befintliga deponier ska uppfylla de nya kra-
ven senast vid utgangen av ar 2008.

Direktivet innebar att varje deponi ska klassificeras som en de-
poni for farligt avfall, icke-farligt avfall eller inert avfall. Deponier
for farligt och icke-farligt avfall ska vara forsedda med bottentétning
av viss kvalitet och tjocklek, sa kallade geologiska barridrer, som
forhindrar lackage av skadliga &mnen.

Kraven innebar att manga deponier helt eller delvis kommer att
behtva laggas ner. Vid deponier som drivs vidare kommer i de
flesta fall nuvarande etapper att behdva avslutas och nya etapper dér
geologiska barridrer laggs som grund att behtva anldggas istéllet.
Det ar teoretiskt mojligt att lagga en geologisk barriar ovanpa en
befintlig etapp. Detta kan dock férmodas komma att hora ftill
ovanligheten p.g.a. tekniska problem.

Den nya lagstiftningen innebar ocksa att en deponi som avslutas
ska forses med sluttackning av viss kvalitet och tjocklek. Ett
skyddsskikt pd minst omkring en meter kommer att behdvas. For
avslutning av en deponi kommer dédrmed omkring 10 000 kubik-
meter skydds- och tdckmassor att krdvas per hektar. Enligt Natur-
vardsverkets bedomning kravs dartill ungefar lika mycket material
for dréneringslager, utjamning, tatskikt och liknande. Omkring
20 000 kubikmeter tackmaterial kommer alltsd att kravas per
hektar.

Minskad mangd avfall till deponering

Forbudet mot deponering av utsorterat brannbart, som géller fran
den 1 januari 2002, och forbudet mot deponering av organiskt av-
fall som trader i kraft ar 2005 torde medfora att mangderna avfall
som deponeras pa sikt kommer att minska. Enligt en bedémning av
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konsultforetaget Profu kommer deponerade mangder vid kommu-
nala och privata avfallsanlaggningar att forandras fran ca 4 400 kton
ar 1998, till mellan 1 500 och 3 600 kton nar deponeringsforbuden
ar helt genomfoérda ndgon gang mellan 2005 och 2008. (Profu,
2001b)

Ytterligare styrmedel kan bli aktuella i syfte att minska méngden
avfall. Regeringen har i propositionen Svenska miljomal — delmal
och étgardsstrategier (prop. 2000/01:130) angivit att mangden de-
ponerat avfall exklusive gruvavfall ska minska med minst 50 pro-
cent till ar 2005 raknat fran 1994 ars niva.

Minskade méangder avfall till deponering medfor att en mindre
deponiyta bor komma att behévas. Aven av denna anledning kan
manga deponier komma att laggas ner inom ett tiotal ar. P4 kort
sikt kan det forvéantas leda till 6kat behov av material for sluttéck-
ning.

Pa lang sikt medfor minskad deponering tvartom att behovet av
tdckmassor minskar.

3.3.2 Miljomassiga aspekter pa tidpunkten for sluttackning

Det kan finnas miljomassiga skal att vanta i 5-10 ar efter att en de-
poni inte langre tar emot avfall for deponering innan sluttdckning
genomfdrs. Organiskt material som deponeras bryts ner genom
rotning. Vid rétningen bildas gas som innehaller metan och koldi-
oxid. Ofta &r dock avfallet for torrt for att det organiska materialet
ska brytas ner pa ett bra sitt. Genom att vanta med sluttackningen
blots omradet upp av regnvatten och nedbrytningsprocessen blir
effektivare. Risken for sattningar som forstor tackskiktet minskar
ocksd om man vantar med tackning ett antal ar.

Det finns & andra sidan dven miljomassiga skal for att inte vanta
med sluttdckningen efter att deponeringen ar avslutad. Under den
tid ordentlig tatning saknas lacker metan ut. Det finns ocksa risk
att lakvatten bildas och lacker ut i hégre grad om man vantar med
sluttdckningen. En snabb sluttdckning kan darmed minimera lak-
vatten- och gasbildning.
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3.3.3  Aktdrer som direkt berors av avdragsrattens utformning

De aktorer som direkt berdrs av avdragsrattens utformning ar de
som 4ar skattskyldiga enligt LSA. Ar 2000 var dessa 304 stycken. Av
dessa bedrev 227 stycken verksamhet vid avfallsanldggningar som
tar emot avfall for behandling. 77 industriforetag var ar 2000 regi-
strerade som skattskyldiga enligt LSA.

Flera av de skattskyldiga bedriver verksamhet vid mer &n en de-
ponianlaggning. Savél deponianlaggningarna som de skattskyldiga
verksamheterna varierar dessutom kraftigt i storlek.

Av de 243 anlaggningar som ar 2000 tog emot kommunalt avfall
tog 85 emot mindre dn 3 kton avfall. 8 anlaggningar tog emot mer
an 100 kton. Den stdrsta tog emot omkring 200 kton avfall. (RVF,
2001).

Hur manga industrideponier som finns ar osakert. Uppskatt-
ningsvis kan mellan 300 och 350 industrideponier av varierande
storlek finnas.

3.3.4  Problem vid dagens utformning av skattebefrielsen
Likviditetsproblem

Dagens utformning av skattebefrielsen for sluttdckningsmaterial
innebdr att den skattskyldige betalar avfallsskatt vid det tillfalle
materialet fors in till anlaggningen. Skatten aterbetalas nar slut-
tackningen ar genomford, men icke desto mindre far en skattskyl-
dig som lagrar tickmaterial pa en skattepliktig deponi betala ut
skattebeloppet nar materialet fors in till anldggningen. Detta kréver
att den skattskyldige har tillgang till likvida medel.

Den nya lagstiftningen for deponering innebér, som diskuterats
ovan, att stora méngder tdckmaterial kommer att krévas. Hur stora
massor som en skattskyldig tar in vid ett specifikt tillfalle varierar
naturligtvis kraftigt. Darmed varierar ocksa de summor likvida me-
del som de skattskyldiga behover for att vid anskaffningstillfallet
kunna betala avfallsskatt for massorna.

For att illustrera vilka summor det kan handla om anvands hér en
relativt liten typdeponi pa 10 hektar dar 25 kton avfall deponeras
per ar som exempel. Vidare antas att deponering sker under en 20-
arsperiod och att sluttackningen avslutas 10 ar efter att depone-
ringen har avslutats. Totalt bedrivs alltsd nagon form av verksamhet
pa anlaggningen under en 30-arsperiod.
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Enligt Naturvardsverkets bedomning kommer omkring 20 000
kubikmeter tackmaterial att kravas per hektar. For en deponi pa 10
hektar betyder det omkring 200 000 kubikmeter. Densiteten pa
materialet varierar, men hér antas en genomsnittlig volymvikt pa
omkring 1 ton per kubikmeter. D& behovs 200 kton tiackmaterial
for sluttdckningen av hela typdeponin. Det motsvarar vid dagens
skattesats pa 288 kronor per ton avfall ett skattebelopp pa knappt
60 miljoner kronor, under en 30-arsperiod.

Det &r inte troligt att allt detta material tas in till anldggningen
vid en och samma tidpunkt. Om material tas in kontinuerligt med
samma mangd vid ett tillfalle varje ar under 30-arsperioden, mot-
svarar det en utbetalning pa knappt 2 miljoner kronor per anskaff-
ningstillfalle. Observera att det intressanta i detta sammanhang ar
behovet av likvida medel per inkopstillfalle. Avsikten &r alltsa inte
att berakna en arlig kostnad.

Dessa 2 miljoner kronor per anskaffningstillfalle ska relateras till
att omsattningen for en sddan typdeponi kan berdknas till i stor-
leksordningen 10 miljoner kronor per ar, exklusive avfallsskatten.
Om dagens avfallsskatt, pd 288 kronor per ton deponerat avfall
raknas med stiger omséttningen med ca 7 miljoner kronor per ar,
under forutsattning att allt avfall som deponeras ar skattepliktigt.
Antagandena som ligger till grund foér berédkningen av den totala
kostnaden for anldggningen presenteras i tabell 11.7.

Om den skattskyldige under driftstiden har framforhallning nog
att rdkna med denna utgift, finns mojlighet att fondera medel for
detta andamal. Det ar dock rimligt att anta att manga skattskyldiga
hittills inte har haft denna framférhallning, eftersom forutséattning-
arna for sluttdckning och skattebefrielse for sluttdckningsmaterial
inte varit kdnda under nagon langre tid.

Rantekostnad for lagring av tdckmaterial

Dagens utformning av skattebefrielsen for sluttdckningsmaterial
innebar alltsd att den skattskyldige betalar in avfallsskatt vid det
tillfalle materialet fors in till anlaggningen och att beloppet aterbe-
talas nér sluttdckningen ar genomford. Férutom eventuella likvidi-
tetsproblem vid utbetalningen innebdr detta rantekostnader for den
skattskyldige under lagringstiden.

Samma typdeponi som ovan anvands har som exempel, dvs. en
deponi pa 10 hektar dar 25 kton avfall deponeras per ar under en
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20-arsperiod och dar sluttackningen avslutas 10 ar efter att depone-
ringen har avslutats. De berdkningar som gors hér baseras alltsa pa
en 30-arsperiod.

Har antas vidare att deponins forsta etapp borjar sluttickas efter
10 &r och att lampligt material for denna tackning lagras under de-
ponins forsta 10 ar. En del material anskaffas i bérjan av perioden
och en del i slutet. | genomsnitt antas att materialet lagras i fem ar.
Vid tidpunkten for sluttdckningen av den forsta etappen bdrjar
material pd samma sétt att lagras for sluttidckning av en ny etapp
efter ytterligare 10 ar. Slutligen lagras material fran det att deponin
avslutas efter 20 ar och i 10 ar framat infor sluttackning av den sista
etappen. Det innebdr att i genomsnitt lagras allt sluttdckningsmate-
rial i fem &r under denna 30-arsperiod. Det genomsnittliga lagret
uppgar da till en sjattedel av den totala mangden material pa 200
kton, dvs. ca 33 kton.

Den skattskyldige betalar avfallsskatt pa 288 kronor per ton for
materialet da det fors in till anlaggningen. Under den tid materialet
lagras uppstar en rantekostnad som, vid en kalkylranta pa 6 procent
och ett genomsnittligt lager pa 33 kton, uppgar till ca 570 000 kro-
nor per ar.

Denna kostnad kan jamforas med att typdeponin antas ha en
omséattning pa omkring 10 miljoner kronor per ar exklusive avfalls-
skatt, eller ca 17 miljoner kronor per ar om avfallsskatten pa det
deponerade avfallet raknas med.

Deponering far anses vara en relativt prisokéanslig bransch. Gene-
rellt sett kan okade kostnader laggas direkt pa mottagningsavgiften
for avfallslag dar behandling efterfragas.

Detta galler dock inte generellt f6r den typ av avfall som lampar
sig for sluttackning, atminstone inte i en situation dar brist pa
lampligt material uppstar. Rantekostnaden far istillet tas ut pa
mottagningsavgifterna for annat avfall. Under antagandet att rante-
kostnaden laggs pa den genomsnittliga nettobehandlingskostnaden
blir merkostnaden, med de antaganden som gjorts i ovan, drygt 20
kronor per ton for denna relativt lilla typdeponi. For en stdrre an-
laggning blir kostnadsékningen mindre. Denna berékning forut-
satter att inga atgarder for att minska kostnaden vidtas vid anlagg-
ningen. Skattningen ar alltsa hogt raknad.

En 6kning av mottagningsavgiften med 20-25 kronor per ton
avfall kan inte formodas vara ett stort problem for en deponian-

laggning.
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Faststallande av belopp som ska aterbetalas

Den s kallade nettodeponimetoden som anvénds i LSA kan med-
fora en komplikation vid aterbetalning av skatt, om skattesatsen
andras under tiden den skattskyldige ligger ute med skattebeloppet.
Beskattningsmyndigheten kan fa svarigheter att beddma vilken
skattesats som har betalats for det aktuella avfallet och ddrmed med
vilket belopp éaterbetalning ska ske. Detta problem blir sarskilt ut-
talat vid stora forandringar av skattesatsen. Eftersom lagring av
material for sluttdckning kan vara aktuell under ansenlig tid ar det
inte otroligt att skattesatsen hinner andras under tiden.

3.3.5  Styreffekter av dagens utformning

Priset pa material som lampar sig for sluttackning varierar kraftigt.
Vid vissa tillfallen finns mojlighet att utan eller till mycket lag
kostnad komma Over stora méngder lampligt material. Det kan
t.ex. gélla vid anlaggningsarbeten i narheten av deponin da stora
mangder jord, sten och lera grévs upp.

I och med att manga deponier kommer att behdva sluttickas
samtidigt, finns en risk for brist pa lampligt tackmaterial till rimlig
kostnad.

Det finns déarfor skél for de skattskyldiga att bérja lagra tack-
material redan i ett tidigt skede och ta tillvara de tillfallen som finns
att komma O6ver lampligt tdckmaterial. Dagens utformning av
skattebefrielsen for sluttdckningsmaterial innebér att denna typ av
lagring fordyras.

De skattskyldiga kan pa olika satt undvika att lagra material till
sluttdckning vid de skattepliktiga deponierna och pa sa satt undga
eventuella likviditetsproblem och réntekostnader:

— Det material som ar tankt till sluttdckningen kan lagras vid en de-
poni for rena naturmaterial, som inte ar skattepliktig. Nagon sa-
dan finns dock inte alltid att tillgd. Detta alternativ medfor kost-
nader och miljobelastning i samband med lastning, lossning,
transporter och markanvandning.

— Den skattskyldige kan lata bli att ta in lampligt sluttackningsmate-
rial under driftstiden trots att mojlighet ges. Detta kan komma att
innebéra att material behdver kdpas in till en hdgre kostnad nar
sluttackning blir aktuell. Om inget avfallsmaterial finns att tillga
till rimlig kostnad kan jungfruliga ravaror som naturgrus komma
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att anvandas. Det kan formodas att det &r svart for den skattskyl-
dige att forutse de ekonomiska konsekvenserna av ett sadant be-
slut.

— Den skattskyldige kan vilja att anvdnda minsta godkénda méangd
tackmaterial for sluttdckningen. Det ar inte alltid lampligt ur mil-
josynpunkt.

— Den skattskyldige kan vilja att slutticka deponiomradet genast
efter avslutad deponering. Detta kan i vissa fall anses vara mindre
lampligt ur miljosynpunkt.

Dagens utformning av skattebefrielsen kan antas ge de skattskyl-
diga incitament att undvika att lagra material till sluttdckning vid de
skattepliktiga deponierna. Det kan konstateras att det idag inte lag-
ras rena naturmaterial inne pa de skattepliktiga anlaggningarna an-
nat an i mycket begransad omfattning. Om sadant material fors in
till skattepliktiga anldggningar anvands det i regel direkt for slut-
tackning eller konstruktionsarbeten som medger avdrag fran skat-
ten.

3.3.6  Forslag till alternativ utformning av skattebefrielse

Vare sig rantekostnader eller likviditetsproblem behdver medfdra
nagra allvarliga konsekvenser for de skattskyldiga. Det finns dock
en risk for att utformningen av avdragsratten ger ett incitament
som motverkar det ur miljo- och resurssynpunkt bésta forfarandet
vid sluttidckning av deponier.

Jag anser att detta foranleder en &ndring av lagen (1999:673) om
skatt pa avfall. Jag foreslar darfor att avdrag for skatt pa avfall, som
ar avsett att anvandas for sluttdckning inom avfallsanlaggningen,
ska medges redan ndr avfallet fors in till anldggningen, om avfallet
forvaras skilt fran annat avfall och utgdrs av jord, grus, lera, skiffer,
kalkstoft, kalksten eller annan sten. Skatt ska dock, som idag, alltid
betalas for material som anvands for mellantackning.
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3.3.7 Konsekvenser av forslaget

Sammantaget bedomer jag att forslaget medfor att verksamhetsut-
Ovarna ges battre mdjligheter att anskaffa erforderliga mangder
lampligt material for sluttdckning. Utformningen av den avdrags-
ratt jag foreslar ar sadan att jag bedomer att beskattningsmyndig-
hetens kontrollverksamhet bor kunna fungera tillfredsstéllande.

Styreffekt

Genom den foreslagna utformningen av avdragsratten kan de skatt-
skyldiga undga rantekostnader och likviditetsproblem i samband
med lagring av sluttdckningsmaterial som utgdrs av rena naturma-
terial. Dédrigenom undviks den negativa styreffekten av dagens ut-
formning av skattebefrielsen.

Kontrollmojligheter

Eftersom skattebefrielsen aven fortsattningsvis avses baseras pa en
avdragsratt kommer beskattningsmyndigheten att ha mojlighet att
kontrollera de méngder som fors in till anldggningarna. Myndig-
heten kommer séledes att ha god insyn 6ver det material som lagras
for sluttackningsandamal.

For att avdragsratt ska foreligga kravs dessutom att aktuellt av-
fall forvaras skilt fran annat avfall. Darigenom mojliggérs kontroll
av att de mangder for vilka direktavdrag gjorts inte utnyttjas for
andra andamal.

Med héansyn till att endast visst angivet material omfattas av den
direkta avdragsratten, bedémer jag att beskattningsmyndighetens
kontrollverksamhet bér kunna fungera tillfredsstallande.

Verksamhetsutdvare saknar dven motiv att ta emot stérre méng-
der relevant inert avfall &n de har behov av. Eftersom samtliga de-
ponier forr eller senare far behov av material for sluttackning finns
ett generellt incitament att hushalla med relevanta inerta avfallsslag
i stallet for att kopa in jungfruligt material for samma andamal. Det
torde darfor inte finnas risk for att inert skattebefriat avfall depo-
neras tillsammans med 6vrigt avfall.
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Statsfinansiella effekter

De statsfinansiella effekterna av forslaget motsvarar den ranta som
staten skulle ha kunnat f& under den tid materialet lagras pa depo-
nierna, alltsa rantan pa den skatteinbetalning som aterbetalas vid ett
senare skede. Idag lagras rena naturmaterial, av det slag som fore-
slas medges direktavdrag, inte inne pa de skattepliktiga anlaggning-
arna annat an i mycket begransad omfattning. Om sadant material
fors in till skattepliktiga anldggningar anvands det i regel direkt for
sluttackning eller konstruktionsarbeten som medger avdrag fran
skatten. Statens nuvarande ranteintakter fran sadana skatteinbetal-
ningar bedéms dérmed vara forsumbara.

Situationen kan komma att andras framover. Kraven pa sluttick-
ning enligt avfallsdeponeringsdirektivet (EG:s  direktiv
1999/31/EG), nedlaggningen av ett stort antal deponier till foljd av
namnda direktiv och genomférande av forbuden mot deponering
av utsorterat brannbart och organiskt avfall kan antas 6ka behovet
av sluttdckningsmaterial. Detta skulle kunna medféra att de skatt-
skyldiga i stOrre utstrackning véljer att fora in och lagra lampligt
material vid de skattepliktiga deponierna, &ven i det fall att utform-
ningen av avdragsmojligheten inte dndras.

| sddant fall skulle statens ranteintakter fran skatteinbetalningar
Oka. Det har emellertid inte varit mdjligt att med rimlig sakerhet
berakna hur stor en sadan hypotetisk effekt skulle bli. Det far anses
vara mindre troligt att den skulle kunna bli betydande ur statsfi-
nansiell synpunkt. Det kan antas att ett bibehallande av dagens ut-
formning av avdragsmdjligheten &ven fortsattningsvis skulle ge in-
citament till att undvika att lagra material for sluttackningsandamal
pa de skattepliktiga anlaggningarna.

Det bor samtidigt noteras att nagon ranteintiakt for staten till
foljd av lagring av stora mangder sluttdckningsmaterial inte forut-
sags da avfallsskatten infordes och dagens utformning av avdrags-
ratten valdes. Avsikten med regelverket &r att material som anvands
for sluttackning ska vara befriat fran avfallsskatt. Skalet till den nu-
varande utformningen av avdragsratten for sluttdckningsmaterial &r
istéllet att underlatta beskattningsmyndighetens mojligheter till
kontroll. Ett bortfall av en hypotetisk rénteintdkt som eventuellt
kan uppkomma till foljd av dérefter &ndrade regler for deponering,
kan i sig inte anses vara skal till att behalla dagens utformning av
avdragsratten.
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4 Framtida forutsattningar for skatt
pa avfall som deponeras

Forutsattningarna for skatten pa avfall som deponeras kan komma
att fordndras som en foljd av forbud mot deponering av vissa av-
fallsslag och andra styrmedel som nyligen har inforts eller kommer
att inforas de narmaste aren. Det finns darfor skal till att sarskilt
analysera skattens fortsatta roll inom avfallspolitiken.

I det hér kapitlet diskuteras de huvudsakliga k&dnda férandringar
som kan antas paverka forutsattningarna for avfallsskatten och den
paverkan dessa forandringar kan forvantas ha pa avfallsskattens
framtida roll.

4.1 Skarpta krav pa deponering

Inom EU galler numera ett direktiv (EG:s direktiv 1999/31/EG om
deponering av avfall) som innebér att kraven pa hur deponering ska
ga till har skarpts. Direktivet har inforts i svensk lagstiftning ge-
nom forordningen (2001:512) om deponering av avfall, som tradde
i kraft den 16 juli 2001. Darmed géller kraven for nya deponier.
Befintliga deponier ska antingen anpassas till direktivets krav eller
avslutas. Varje deponi som anpassas ska uppfylla kraven senast till
utgangen av ar 2008.

De nya striktare kraven paverkar kostnaderna for deponering. I
kapitel 11 har berdkningar av kostnader for deponering och andra
behandlingsformer for avfall gjorts. De hdjda kostnader som de
nya striktare kraven medfér ar inrdknade i de kostnader som an-
satts dar. Av berdkningarna framgar att kostnaderna for depone-
ring, trots de 6kade kraven, inte kan bedémas hamna i nivd med
andra behandlingsformer for avfall, om avfallsskatten exkluderas.
Daé har hansyn aven tagits till framtida kostnadsokningar till foljd
av Okade krav pa ovriga behandlingsformer, som t.ex. avfallsfor-
branningsdirektivet (EG:s direktiv 2000/76/EG om forbranning av
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avfall. De kostnader som har ansatts i kapitel 11 framgar av tabell
4.1.

Tabell 4.1: Bedomda nettokostnader for avfallsbehandling, kronor
per ton avfall, exklusive dagens avfallsskatt

Behandlingsmetod Lag Hog Valt varde
Forbranning (KKV) 200 700 500
Termisk forgasning 500 1500 700
Ro6tning (reaktor) 500 1700 1100
Kompostering (tunnel) 250 1000 900
Materialatervinning 50 3000 1500
Deponering 100 700 400

Kalla: Egen bedémning. F6r motivering se kapitel 11. Merkostna-
der for sortering och insamling ingar. Observera att metoderna en-
dast delvis kan anvéndas for samma typ av avfall.

Mottagningsavgifterna bedéms 6ka med omkring 200 kronor per
ton avfall under den narmaste 5-arsperioden jamfort med nivan ar
2001. Denna skattning inkluderar saval 6kade miljokrav som hoj-
ningen av avfallsskatten med 38 kronor per ton avfall fran arsskiftet
2001/02. Kostnadsokningen p.g.a. 6kade krav pa deponering be-
doms alltsa inte ligga i niva med den kostnadshojning som dagens
avfallsskatt pa 288 kronor per ton avfall som deponeras innebar.

De Okade kostnader som de hojda kraven pa deponering innebéar
kan sammantaget inte anses fordndra motiven for avfallsskatten.
Detta beror till stor del pa att motsvarande forandringar aven pa-
verkar kostnaderna for andra behandlingsformer, och da framfor
allt for forbranning som ar det huvudsakliga alternativet till depo-
nering.

4.2 Deponeringsforbud och dispenser
4.2.1 Krav pa utsortering och férbud mot deponering

Ar 1998 beslutades att brannbart avfall ska sorteras ut och att de-
poneringen av det utsorterade brdnnbara avfallet skulle upphdra
fran och med den 1 januari 2002. Deponering av organiskt avfall
ska upphara fran och med den 1 januari 2005.
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Forbuden mot deponering aterfinns i forordningen (2001:512)
om deponering av avfall. Med stod av forordningen har Natur-
vardsverket utfardat foreskrifter om hantering av brannbart avfall
(NFS 2001:17) som géller fran den 1 januari 2002. | dessa fore-
skrifter regleras bl.a. utsortering av brannbart avfall.

4.2.2  Brist pa behandlingskapacitet

Stora mangder avfall som omfattas av deponeringsforbuden for ut-
sorterat brannbart och organiskt avfall 4r sadant avfall som idag
deponeras. Det finns for narvarande inte tillracklig kapacitet att
behandla allt avfall som omfattas av férbuden med andra behand-
lingsmetoder &n deponering.

Utredningar om kapaciteten vid avfallsanlaggningar

Under véaren 2000 fick Naturvardsverket i uppdrag av regeringen
att kartldgga kapaciteten for att behandla det avfall som omfattas av
deponeringsférbudet for utsorterat brannbart avfall. 1 juni 2000
overlamnade Naturvardverket rapporten “Karlaggning av hur
kommunerna planerar omhanderta sitt avfall” till regeringen. I rap-
porten konstaterades att det i en del kommuner, men inte i alla,
skulle komma att rada brist pa kapacitet for att omhanderta det
brannbara avfall som inte far deponeras fran den 1 januari 2002.
Orsaken ansags i forsta hand vara att planeringen och utbyggnaden
av avfallsbehandling inte &r tillrackligt snabb.

Naturvardsverkets redovisning byggde pa en utredning av kon-
sultforetaget Profu (RVF, 2000b). En uppdatering av kapacitetsut-
redningen har gjorts under ar 2001 (Profu, 2001a) som underlag till
min utredning och Naturvardsverkets regeringsuppdrag om ett
ekologiskt hallbart omhéndertagande av avfall (se kapitel 9). Upp-
dateringen bekréftar i huvudsak den problembild som kom fram i
den tidigare utredningen.

Bedomningen utgar fran att alla kommunala planer och projekt
som finns for ny behandlingskapacitet kommer att forverkligas.
Detta innefattar allt fran idéer till anldggningar som haller pa att
byggas. Det finns planer pa att bygga ut saval biologisk behandling
som avfallsfoérbranning kraftigt. Procentuellt sett &r o©kningen
snabbast for biologisk behandling. Volymmassigt &r avfallsforbran-
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ning betydligt storre an biologisk behandling savél vad galler nuva-
rande behandlingskapacitet som den planerade utbyggnaden. Det
innebdr att beddmningarna &r kénsliga for fordndringar i planerad
utbyggnad av avfallsférbranning.

Profu podngterar att det & mycket troligt att flera av dessa pla-
ner inte kommer att resultera i nya anldggningar och att flera av
planerna kommer att forsenas. Samtidigt kan det konstateras att
antalet planer nu (Profu, 2001a) ar fler an vid den tidigare kapaci-
tetsutredningen (RVF, 2000b). Ar 2000 fanns planer pa att utoka
dagens 23 foérbrénningsanlaggningar till 38 stycken, med en total
forbranningskapacitet pa 3 900 kton arligen, till ar 2006. Med da-
gens planer kan antalet anldggningar okas till 46 anlaggningar, med
en kapacitet pa 4 700 kton arligen, till ar 2006. Prognosen kan dock
sammantaget bedémas som optimistisk.

En annan forutsattning for beddmningen &r antaganden om hur
mycket avfall som kommer att omfattas av férbuden. Av totalt
10 000 kton avfall som omhéndertogs av kommunala och privata
avfallsaktorer ar 1998, omfattas ca 4 000 kton, enligt Profus
bedémning, av forbudet att deponera utsorterat brannbart avfall
och ytterligare 900 kton av forbudet mot deponering av organiskt
avfall.
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Figur 4.1: Avfallsmangder som omhéandertas av kommunala och
privata avfallsaktorer samt andelar som omfattas av kommande
deponeringsfoérbud
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Kalla: Profu, 2001a

Profu gor, utifran ovanstdende forutsattningar och antagandet att
tillvaxten av avfallsmangden ligger pa 2 procent per ar, bedom-
ningen att det ar 2002 kommer att saknas kapacitet for att behandla
ca 1 200 kton brannbart avfall. Denna brist hinner nara pa atgardas
till ar 2004, framst genom att avfallsforbranningsanlaggningar
byggs ut.

Den 1 januari 2005 ndr forbudet mot deponering av organiskt
avfall trader i kraft 6kar kapacitetsbristen igen. Bristen beréknas till
ca 1 100 kton avfall, varav ca 700 kton utgors av slam fran rening av
avloppsvatten och 200 kton av park- och tradgardsavfall. Efter yt-
terligare tva ar kan tillracklig kapacitet finnas till hands for allt or-
ganiskt och utsorterat brdnnbart avfall som omfattas av forbuden
mot deponering.

Motsvarande prognos goérs dven under antaganden om tillvaxt av
avfallsmangden pa 0 respektive 3 procent per ar. Samtliga dessa
prognoser redovisas i figur 4.2.
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Figur 4.2: Brist pa behandlingskapacitet for avfall som omfattas
av deponeringsforbuden som galler fran ar 2002 respektive 2005,
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Profu bedomer ocksa kapacitetsbristen i extremfallet att inga av de
planer som finns fér utbyggnad av forbrédnningskapaciteten for-
verkligas. Utifran antagandet att tillvaxten av avfall ligger pa 2 pro-
cent per ar skulle det da ar 2005 istéllet saknas kapacitet for att be-

handla ca 2 300 kton avfall.

Kapacitetsbrist inom industrin?

Profus kapacitetsutredningar omfattar endast det avfall som gar till
kommunala och privata avfallsanlaggningar. Det avfall som produ-
centerna, dvs. i forsta hand industrin, sjélva behandlar ingar alltsa
inte. Det forutsétts darmed att industrin &ven med deponeringsfor-
buden Klarar att behandla sitt eget avfall i samma utstrdckning som

idag.

Naturvérdsverket (2001b) bedomer att deponeringen av orga-
niskt avfall inom tillverkningsindustrin ar 1998 uppgick till mellan

118



SOU 2002:9 Framtida forutsattningar for skatt pa avfall som deponeras

370 och 770 kton. Andelen avfall som omfattas av deponeringsfor-
buden &r svar att bedoma. Det finns heller inga uppgifter om ut-
byggnaden av kapacitet for avfallsférbranning och biologisk
behandling inom industrin. Det &r darmed svart att bedoma risken
for eventuell ytterligare brist pa behandlingskapacitet som féljer av
industrins behov.

Det far tills vidare forutsattas att producenterna ifraga klarar sin
avfallshantering enligt gallande lagar och bestimmelser.

4.2.3 Dispenser fran deponeringsforbuden

Bristen pa kapacitet for att behandla det avfall som omfattas av de-
poneringsforbuden medfor att sadant avfall dven framéver kommer
att behéva deponeras.

Enligt Naturvardsverkets foreskrifter om hantering av brannbart
avfall (NFS 2001:17) finns mojlighet for dispens fran depone-
ringsforbudet for utsorterat brannbart avfall om det rader brist pa
behandlingskapacitet. (Se vidare kapitel 9).

4.2.4  Deponeringsforbuden och avfallsskatten pa kort sikt

Den betydande bristen pa kapacitet for att behandla utsorterat
brannbart avfall och organiskt avfall medfor att avfallsskatten i det
korta perspektivet i princip har samma roll som hittills. En viktig
faktor for avfallsskattens roll ar hur dispensgivningen fran forbudet
mot deponering av utsorterat brannbart avfall i praktiken kommer
att fungera.

En hgjning av avfallsskatten kan fungera som ett incitament till
att paskynda utbyggnaden av behandlingskapaciteten, framst i form
av forbranning. Pa sa satt kan ocksa dispenserna begrénsas i tid och
omfattning.

Om en generell hojning av avfallsskatten inte anses vara l[amplig
kan en hojd skatt pa dispensavfall, dvs. sadant avfall som egentligen
inte far deponeras, 6vervégas. Detta skulle kunna minska risken for
att deponeringsforbuden kringgas av ekonomiska skal.

Det har inte ingatt i mitt uppdrag utreda frdgan om en hojning
av avfallsskatten. | analyserna av de konsekvenser som en skatt pa
avfall som forbranns kan ha, uppmérksammas dock att risken for
att deponeringsforbuden kringgas dkar om den relativa kostnaden
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for forbranning okar jamfort med deponering. Detta diskuteras
narmare i kapitel 7.

Dar diskuteras ocksa vissa problem som kan forutses vid en hoj-
ning av avfallsskatten. En kraftig generell hdjning av avfallsskatten
riskerar att medftra att avdragsratten for vissa typer av industriellt
avfall 6kar i betydelse. Darmed kan det bli svarare att fasa ut skat-
tebefrielser for vissa avfallsslag pa det sitt som forutsags i proposi-
tionen Lag om skatt pa avfall (prop. 1998/99:84) vid avfallsskattens
inforande. Saval en generell hojning av avfallsskatten, som en hoj-
ning for vissa fraktioner, riskerar att medfdra komplikationer vid
en granskning av atgardernas forenlighet med EG:s regler for stat-
ligt stod.

Diskussionen i kapitel 7 utmynnar i en rekommendation om att
fragan om forhojd avfallsskatt pa dispensavfall som deponeras bor
provas narmare.

I sammanhanget kan noteras att Naturvardsverket (2001b) har
foreslagit en hojning av avfallsskatten for brannbart och organiskt
avfall som omfattas av dispenser for deponeringsforbuden for ut-
sorterat bréannbart respektive organiskt avfall. En héjning med 50
kronor per ton foreslas trada ikraft den 1 januari 2003, 2004 samt
2005. Skattehojningen ses i forsta hand som en atgard for att stodja
genomforandet av deponeringsforbuden och i andra hand fér att
motverka att inforsel av utlandskt avfall tvingar fram fortsatt depo-
nering av svenskt brannbart avfall.

4.2.,5  Skatt pa avfall som deponeras vid fullt genomforda
deponeringsférbud for utsorterat brannbart och
organiskt avfall

Pa langre sikt kan deponeringsforbuden forvantas genomforas fullt
ut. Behandlingskapaciteten for sadant avfall som inte far deponeras
kommer da att vara fullt utbyggd. Darmed forandras avfallsskattens
roll vad galler organiska avfallsfraktioner till att verka understdd-
jande for deponeringsférbudens vidmakthallande. | vilken man av-
fallsskatten behtvs och kan fungera som ett effektivt styrmedel i
denna roll bér utredas ndrmare langre fram, ndr erfarenheten av hur
deponeringsférbuden fungerar i praktiken finns.

Avfallsskattens roll kan dock aven pa langre sikt vara att ge inci-
tament att fortsatta att 6ka materialatervinning fran 6vrigt avfall,
samt att minska uppkomst av avfall.
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4.3 Utvecklingen av inforsel av avfall till Sverige
4.3.1  Avfallsméngder som fors in till Sverige

Avfall som transporteras 6ver nationsgransen delas upp pa tre olika
listor, gron, gul och rod lista, efter hur farligt det ar. Pa den roda
listan aterfinns de farligaste avfallsslagen och pa den grona listan
avfall som betraktas som mindre farligt. Den gula listan intar en
mellanstéllining. | tabell 4.3 redovisas de avfallsmangder som trans-
porterats till och fran Sverige enligt de gula och réda listorna.

Figur 4.3: In- och utforsel av avfall enligt gul och réd lista
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Ar

*) Det avfall som inte gick till energiutvinning gick i huvudsak till
materialatervinning.

**) Drygt 20 procent (ca 42 kton) av det avfall pa gul och rod lista
som ar 1999 gick till energiutvinning gick till avfallsforbrannings-
anlaggningar. (Profu, bilaga 3)

Kalla: Naturvardsverket (Vardena aterfinns i tabell 8.7. Uppgif-
terna for aren 1996-1997 bedoms av Naturvardsverket som osékra
och sannolikt underskattade. Data for aren 1998-2000 ar mer till-
forlitliga.)

For avfall som transporteras till och fran Sverige enligt gron lista

finns data endast for ar 2000. Inforseln enligt gron lista var 1 665
kton, varav 600 kton gick till energiutvinning och 980 kton till
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materialatervinning. Inga mangder redovisas ha gatt till biologisk
avfallsbehandling.

Sammantaget kan konstateras att inforsel av avfall for nérvarande
paverkar svensk avfallsbehandling i liten utstrackning. En stor del
av det inforda avfallet ar sadant som kan betecknas som biobransle.
Samtidigt kan det konstateras att inforseln av avfall enligt gul och
rod lista okar snabbt. Det géller framfor allt avfall till energiutvin-
ning. Hur stor andel av denna 6kning som bestar av avfall som gar
till avfallsforbranningsanlaggningar dr oklart. Det ar dock inte
orimligt att anta att denna andel &r liten, med tanke pa den kapaci-
tetsbrist som rader for avfallsforbranning.

4.3.2 Inforsel av avfall och avfallsforbranningskapacitet

Det problem som kan skénjas ér att 6kad inforsel av avfall till av-
fallsforbranningsanlaggningar kan riskera att lagga beslag pa av-
fallsforbranningskapacitet och darigenom forsvara genomforandet
av de svenska deponeringsforbuden.

Utvecklingen av inforseln av avfall till Sverige har pa mitt upp-
drag analyserats av konsultforetaget Profu. Profus rapport ater-
finns som bilaga 3 till betdnkandet. Sarskild tonvikt ligger pa att
klarlagga hur forhéllandena i Tyskland, Danmark, Norge och
Nederlanderna péaverkar transporten av avfall till Sverige. Det &r
huvudsakligen fran dessa lander som det utlandska avfallet som
hittills transporterats till Sverige har kommit.

Profu menar att de nuvarande och forutsebara drivkrafterna till
transport av avfall till Sverige far anses vara betydande. Stor kapa-
citetsbrist i ett flertal stora lander inom Europeiska unionen kom-
binerat med relativt sett mycket laga mottagningsavgifter i Sverige,
gor att det finns starka skél att forutse en fortsatt okning av trans-
port av avfall till Sverige.

Profu gor dock bedémningen att inforseln av avfall pa kort sikt
kommer att spela en fortsatt marginell roll for svensk avfallsfor-
branning. En viktig orsak till detta uppges vara kommunernas
fokusering pa att finna behandlingskapacitet for att ta hand om det
avfall som omfattas av deponeringsforbuden. Behandling av det
svenska avfallet kommer darfor att prioriteras framfor att ta emot
utléndskt avfall. Daremot kommer energibolagen att fortsétta ta
emot utlandskt avfall for varmeproduktion om priset ar konkur-
renskraftigt.
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Pa lang sikt ar situationen mer svarbedomd. Avfallsomradet &r
genomreglerat och i hog grad styrt av politiska beslut pa flera ni-
vaer. Det ar darfor svart att forutse vad som kommer att handa.
Vissa forhallanden, som t.ex. infrastrukturer som de svenska och
danska fjarrvarmenaten, kommer dock att besta.

4.3.3 Inférsel av avfall och avfallsskatten

Skatten pa deponering av avfall fungerar som ett ekonomiskt inci-
tament for att minska deponeringen och déarmed for att genomfdra
deponeringsforbuden. Dessa styrmedel driver pa en utveckling som
innebadr att tillganglig forbranningskapacitet efterfragas for avfall pa
hemmamarknaden. Skatten kan dédrmed minska risken fér en ut-
veckling déar forbranningskapaciteten utnyttjas till utlandskt avfall i
sadan utstrackning av svenskt avfall som omfattas av deponerings-
forbuden maste deponeras. De argument for en hojd skatt pa de-
ponering av avfall som diskuterades i avsnitt 4.2 forstarks déarmed
genom trenden av 0kad inforsel av avfall.

4.4 Utvecklat producentansvar

Materialatervinningen genom producentansvaret har under senare
ar verksamt bidragit till att minska den mangd avfall som behandlas
pa annat satt.

Avfallsskatten medfor att deponering blir en dyrare metod att
behandla avfallet, och verkar darmed stodjade for materialatervin-
ning inom producentansvaret. Badgge styrmedlen verkar mot samma
mal, men fran tva olika hall. Darigenom nas en storre effekt an vad
som annars vore mojligt.

Utredningen for Oversyn av producentansvaret lade fram sina
forslag till regeringen den 5 december 2001 (SOU 2001:102). For-
slagen innebér att producentansvaret utvecklas ytterligare. Se vidare
i kapitel 9.

4.5 Skatt pa avfall som forbranns

Om en forbranningsskatt pa avfall infors, en fragestallning som
analyseras i betédnkandets del 111, fordndras forutsattningarna for
skatten pa deponering av avfall.
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Skatt pa avfall som forbranns medfér, vid bibehéllen niva pa
skatten pa avfall som deponeras, att den relativa kostnaden for
deponering jamfort med forbranning sjunker. Beroende pa nivan pa
skatten pa avfall som forbranns kan de bada skatterna tillsammans
Oka incitamenten for deponering — tvart emot intentionerna med
avfallsskatten och malen i avfallspolitiken.

Av detta skal torde en eventuell skatt pa avfall som forbranns
behdva kombineras med en hojning av dagens skatt pa avfall som
deponeras eller inférande av andra styrmedel som motverkar driv-
kraften mot 6kad deponering. Detta diskuteras ndrmare i kapitel 7.

4.6 Mina bedémningar och slutsatser

Jag bedOmer att de nya styrmedel som &r aktuella inom avfallspoli-
tiken pa kort sikt okar avfallsskattens betydelse. Bristen pa be-
handlingskapacitet medfér att deponering av avfall som omfattas av
deponeringsférbuden &ven i fortsattningen kommer att vara om-
fattande. Deponeringsférbuden kan komma att forstarka avfalls-
skattens roll genom att avfallsskatten utnyttjas som ett styrmedel
for att genomfora deponeringsférbuden. Detta argument forstérks
ytterligare av trenden mot 6kad inforsel av avfall till framst for-
branning.

De nya hardare krav som har inforts pa deponierna medfor att
kostnaderna for deponering 6kar. Samtidigt 6kar dock &ven kost-
naderna for alternativa behandlingsformer, och da framfor allt for
forbranning som &r det huvudsakliga alternativet till deponering.
Dérmed kan inte forutsattningarna for avfallsskatten anses ha for-
andrats av denna anledning.

P& langre sikt, nar deponeringsforbuden &r helt genomforda,
kommer avfallsskattens roll att forandras till att vara att upprétt-
halla en uppnadd hog grad av energi- och materialatervinning fran
avfall. Den ger ocksa dven fortsatt incitament till att finna anvand-
ning for sadant avfall som tills vidare beh6ver deponeras.

Vid ett eventuellt inforande av en skatt pa avfall som forbranns
anser jag att nivan pa dagens skatt pa avfall som deponeras bor ses
Over, for att undvika en situation dar avfallsskattesystemet samlat
styr i en icke 6nskad riktning.

Jag anser ocksa att det finns skal att narmare préva fragan om
forhojd avfallsskatt pa avfall som deponeras med dispens pa depo-
neringsforbuden for utsorterat brannbart och organiskt avfall.
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5 Bakgrund och forutsattningar for
skatt pa avfall som forbranns

I mitt uppdrag ingar att analysera de ekonomiska och miljomassiga
konsekvenserna av att infora en skatt pa avfall som forbranns. En
sadan analys gors i detta kapitel, samt i kapitlen 6 och 7.

I det hér kapitlet beskrivs hur avfalls- och energisystemen kan
paverkas av en eventuell forbranningsskatt pa avfall, samt grund-
laggande forutsattningar som finns for en sadan skatt. Har diskute-
ras ocksa de utgangspunkter som ligger till grund for den konse-
kvensanalys som foljer i kapitel 6. | kapitel 7 diskuteras olika frage-
stallningar som narmare bor klarlaggas om en forbranningsskatt pa
avfall ska inforas.

51 Avfalls- och energisystemens 6msesidiga paverkan

Avfallshantering och energiproduktion ar i hég grad skilda verk-
samheter. Avfallssystemets uppgifter ar att aterféra material och
energi till samhallet, samt att destruera eller pa annat satt eliminera
amnen som kan skada miljo och hélsa. Avfallssystemet ska ocksa se
till att for lang tid sakert forvara avfall som inte kan atervinnas eller
som av miljoskal ska fasas ur kretsloppet. Energisystemets uppgif-
ter &r att forsorja samhallet med anvéndbar energi, framst i form av
varme och el, samt drivmedel till fordon och anga till industri.

Dessa bada system mots i forbranning av avfall dar energi tas
tillvara. En analys av en skatt pa avfall som forbranns av avfall
maste darmed innefatta bada dessa system.
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5.1.1  Energi fran avfall och avfall i energisystemet
Energi fran avfallshanteringen

Okade miljokrav pa avfallshanteringen innebér att materialatervin-
ning och energiutvinning fran avfallet 6kar. Energiutvinning fran
avfall kan ske pa olika sétt. Vanligast ar att branna mer eller mindre
utsorterat brannbart avfall i vdrme- eller kraftvdrmeverk. Varme
som darigenom produceras séljs i huvudsak som varme till fjarr-
varmenat. En del av varmen kan ocksa utnyttjas till att producera el
eller anga som séljs till elnét respektive industri.

Energi utvinns ur avfall ocksa genom att metangas som bildas i
deponier eller rgtningsanlaggningar samlas in och anvdnds som
bransle. Denna biogas anvands for ndrvarande i huvudsak till var-
meproduktion i fjarrvarmenat, men kan ocksa anvandas till elpro-
duktion eller som drivmedel i motorfordon.

Avfall i energiproduktionen

Energisystemet paverkar avfallssystemet framst genom att stélla
fjarrvarmenat till férfogande dit virme som produceras vid avfalls-
behandling kan levereras. Aven forsiljning av el, &nga och drivme-
del som produceras vid avfallsbehandling ger intékter till avfallssy-
stemet. Dessa intdkter medfor att avfallsbehandlingen kan hélla
lagre mottagningsavgifter 4n vad som annars vore mojligt.

Olika avfallsbehandlingsmetoder kan i varierande grad producera
energi som levereras till energisystemet och darmed ger upphov till
intakter. Energisystemet paverkar darmed kostnadsbilden i avfalls-
systemet.

Energiintakter och mottagningsavgifter

Avfall med hogt varmevarde och laga halter av miljostorande am-
nen kan betinga ett pris pa energimarknaden. Avfall med lagre var-
mevarde som innehéller blandade avfallsslag av varierande kvalitet
ar daremot svarare att forbranna med godtagbara miljéegenskaper.
Det kréver darfor storre investeringar for bl.a. pannkonstruktion
och rokgasrening. Sadant avfall har ett negativt pris, dvs. forbran-
ningsanlaggningen tar betalt i form av mottagningsavgifter for att
ta emot avfallet.
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Den vérmeintékt per energienhet som en férbranningsanlagg-
ning far for sina varmeleveranser till fjarrvarmenaten bestams av
kostnaden for alternativa varmeleveranser. Vanligen &r det intékts-
sattande alternativet varme fran forbranning av biobranslen. Kost-
nadstackning far avfallsforbrannaren genom uttag av mottagnings-
avgifter for avfallet.

Biogas kan utvinnas vid biologisk behandling och deponering.
Biogasen séljs eller anvands till att producera varme eller el. Efter-
som energiutvinningen &r betydligt lagre vid utvinning av biogas &r
ocksa de intakter dessa avfallsbehandlingsmetoder far fran energi-
systemet betydligt mindre &n vid avfallsférbranning.

| tabell 5.1 gors en grov uppskattning av intakter fran uttag av
mottagningsavgifter respektive energiforsiljning fran avfallsfor-
branning och biologisk behandling. Mottagningsavgiften har be-
raknats sa att kostnadstiackning uppnas for avfallsbehandlingen.
Dessutom har viss merkostnad for insamling och sortering for
kompostering och rétning inrdknats i mottagningsavgiften for
dessa behandlingsformer, for att f& jamforbara siffror. Aven andra
produkter, som exempelvis atervunna metaller, slaggrus och kom-
post, kan saljas vidare. Intakterna fran sadan hantering ar vanligen
forhallandevis sma och técker i stort sett merkostnaderna for den
aktuella hanteringen. Alla dessa intékter varierar beroende pa lokala
forutsattningar, aktuell arstid m.m. Grunder till och berékningar av
avfallshanteringens kostnader redovisas mer ingdende i kapitel 11.

Tabell 5.1: Jamfdrelse mellan intakt av mottagningsavgifter och in-
takter fran forsaljning av energi fran viss avfallsbehandling

Mottagningsavgifter, Intakter fran forséljning av
kr/ton avfall produkter, kr/ton avfall
Avfallsforbranning 500 400
Kompostering i tunnel 900 0
Ro6tning med biogas 1100 160

Kélla: Egna berdkningar. FOr motivering se kapitel 11.

Energisystemets paverkan pa avfallssystemet medfor att energiin-
takterna vid avfallsforbranning ér stérre én vid biologisk behand-
ling. Eftersom avfall som kan behandlas biologiskt ocksa kan for-
brdnnas, innebdr det att avfallsforbrdnning som avfallsbehand-
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lingsmetod far en ekonomisk fordel framfor biologisk behandling.
Detta beror i forsta hand pa tillgangen till fjarrvarmenat.

Omsesidighet

Varken avfallssystemets paverkan pa energisystemet eller energisy-
stemets paverkan pa avfallssystemet behdver ses som nagot pro-
blem. Tvartom kan det i huvudsak ses som ett férdelaktigt utbyte
av tjanster och produkter som béade bidrar till att I6sa avfallshan-
teringens miljoproblem och till att forbattra energitillgdngen i
energiforsorjningen till en lag kostnad.

I en analys av forutsattningar for en forbranningsskatt pa avfall
kan det dock finnas skal att ndrmare granska hur denna 6msesidiga
paverkan beror av nuvarande och forvantade framtida forhallanden
inom avfalls- och energisystemen.

Det ingar i mitt uppdrag att i analysen av en forbranningsskatt pa
avfall studera energibeskattningens betydelse, sarskilt inom varme-
produktionen. Detta diskuteras kortfattat i det foljande. En mer
utforlig analys aterfinns i kapitel 14. Har diskuteras dven kort hur
skatten pa avfall som deponeras paverkar energisystemet.

5.1.2  Avfallsskattens paverkan pa energisystemet
Skatt pa avfall som deponeras gynnar forbranning av avfall

Avfallsskatten okar kostnaden for deponering relativt kostnaden
for andra behandlingsformer. Ddrmed ges ett ekonomiskt incita-
ment att valja andra behandlingsformer an deponering.

Enligt de berédkningar som har gjorts i kapitel 11 &r avfallsfor-
branning den behandlingsmetod som nést deponering (exklusive
avfallsskatt) har lagst nettokostnad, generellt sett. Det beror i stor
utstrackning pa intakten fran forsiljning av varme. Genom denna
intékt kan de mottagningsavgifter som behdver tas ut for att tacka
kostnaderna for avfallsforbranning hallas relativt laga.

Den méngd brannbart avfall som idag deponeras ar stor jamfort
med de deponerade méangder som istéllet kan behandlas biologiskt
eller materialatervinnas. Detta beror bl.a. pa att en relativt stor an-
del av avfallet &r blandat eller férorenat. Mojligheterna att uppratt-
halla en tillrackligt hog renhet och kvalitet pa kompost och rotrest,
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som blir resultatet av biologisk behandling, beror pa graden av kall-
sortering.

Avfallsskatten innebdr att mottagningsavgifterna for deponering
ar hogre &n vad de annars skulle vara. Ddrmed kan annan och dy-
rare avfallsbehandling i hogre grad ekonomiskt motiveras.

Fran den 1 januari 2002 rader forbud mot deponering av utsorte-
rat brannbart avfall. Det medfor att mottagningsavgifterna for av-
fallsforbranning kan hdjas ytterligare eftersom andra behandlings-
alternativ i huvudsak saknas.

Av dessa orsaker &r en viktig konsekvens av avfallsskatten att
vissa avfallsfraktioner styrs Gver fran deponering till avfallsforbran-
ning. Darmed okar andelen avfallsbrénslen i energisystemet.

Genom Okad kallsortering hos hushall och foretag kan emellertid
den andel som materialatervinns eller behandlas biologiskt Okas.
Detta underldttas om hogre avgifter kan tas ut vid avfallsbehand-
ling.

Avfallsskatt pa rester fran forbranning som deponeras

Skatt tas inte ut pa avfall som forbranns. Daremot beskattas i prin-
cip slagg, aska och rokgasreningsprodukter som uppkommer vid
forbranning och som deponeras. Déarigenom tréffas avfallsforbréan-
ning indirekt av en viss avfallsskatt.

Slaggrus som uppkommer vid avfallsférbréanning kan i hdg grad
finna alternativ anvandning savél utanfér som inom deponianlagg-
ningar, och darigenom undga att beldggas med avfallsskatt. Den
mangd som behdver deponeras och darmed beldggs med avfalls-
skatt ar en mindre del av bottenaskan och slaggen samt flygaska
och rokgasreningsprodukter. Vid avfallsforbranning i sandbéadd
foljer ocksa en del sand och tillsatser som exempelvis kalk med.

Den méngd som faktiskt beldggs med avfallsskatt kan darfor va-
riera fran fall till fall. Det torde dock vara svart att komma under 10
procent av avfallsmassan om det 4r hushallsavfall som forbranns. |
dessa 10 procent ingar aven tillsatsimnen som exempelvis kalk i
rékgasreningen och sand som féljer med vid eldning i sandbaddar.
Om utsorterade avfallsbrénslen anvands kan den méngd restpro-
dukter som deponeras och beldggs med avfallsskatt vara lagre.

Om den méangd restprodukter som deponeras och beldggs med
avfallsskatt ar 10 procent av det tillférda bréanslets torrvikt, &r
skatteeffekten vid 2002 ars skatteniva 29 kronor per ton forbrant
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avfall. Detta motsvarar knappt 1 6re per kWh varme fran forbran-
ning av hushallsavfall.

Aven andra branslen ger upphov till aska. Vid koleldning blir ca
8 procent av brénslet aska. Vid eldning av biobrénslen &r askhalten
1-2 procent. Oljebrinslen ger mycket sma askméangder. Aven aska
fran dessa branslen kan antingen deponeras eller anvandas till skif-
tande andamal. Darmed belastas dven annan forbranning an av-
fallsforbranning av avfallsskatten. Effekten ar dock mindre én vid
forbranning av blandat avfall.

5.1.3  Energibeskattningens paverkan pa avfallssystemet
Energibeskattningen

Energibeskattningen regleras i lagen (1994:1776) om skatt pa
energi (LSE). Lagen reglerar energiskatt, koldioxidskatt och svavel-
skatt pa branslen, samt energiskatt pa el. Energibeskattningen be-
skrivs ndrmare i kapitel 14.

Av sarskilt intresse i en analys av energibeskattningens forhal-
lande till avfallssystemet, ar energi- och koldioxidskatt pa branslen
som anvands i varmeproduktion. Det beror pa att avfall i hog grad
kan anvandas som bréansle i frdmst fjarrvdrmeproduktionen. Svavel-
skatten har utelamnats eftersom svavelhalterna i plast, som antas
vara det fossila innehallet i avfall, &r mycket laga.

I tabell 5.2 redovisas skattesatserna omréknat till ére per kWh
for energiskatt och koldioxidskatt i fjarrvarmeproduktion.
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Tabell 5.2*: Koldioxid- och energiskatt i fjarrvarmeproduktion ar
2002, 6re per kWh

Varmeproduktion i VV Varmeproduktions i KVV

Koldioxid Energi Summa Koldioxid Energi  Summa
Kolbranslen 20,7 4,0 24,7 20,7 2,0 22,7
Gasol 14,8 1,1 15,9 14,8 0,6 154
Naturgas 13,8 2,4 16,2 13,8 1,2 15,0
Eldningsolja 1 18,2 7,2 25,4 18,2 3,6 21,8
Eldningsolja 16,6 6,5 23,1 16,6 3,3 19,9
2-5
Torv 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Biobransle 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

*) Detta d&r samma tabell som tabell 14.2. | kapitel 14 redovisas berdkningarna
nédrmare. Med VV avses vdrmeverk dédr enbart virme produceras och med KVV
avses kraftvdrmeverk déar vdrme produceras tillsammans med el.

Skatteeffekter pa intakter fran varmeforsaljning vid
avfallsforbranning

Avfall uppkommer i relativt jamn takt aret runt och maste behand-
las i samma takt om merkostnader for lagring ska undvikas. Dess-
utom har avfallsforbranning endast ca 10 procent av fjarrvarme-
marknaden. Dessa forhallanden medfor att varmeintakten fran av-
fallsforbranning begransas till kostnaden for varme fran konkurre-
rande varmekallor.

Det ar ocksa sa att priset till konsument for fjarrvarme beror av
priset pa alternativ uppvarmning med framst olja eller el.

Produktion av varme med fossila brénslen belastas med energi-
och koldioxidskatt. Detta medfor att sddan varmeproduktion for-
dyras. Darfor ar marknadspriset pa varme hogre an vad den annars
skulle ha varit. Aven varme fran avfallsforbranning far del av detta
hogre pris.

Energibeskattningen medfor siledes att varmeintakten vid av-
fallsférbranning blir hogre. De mottagningsavgifter som behdvs for
att finansiera forbranning av avfall kan darmed hallas pa en lagre
niva an vad som annars vore fallet.

| kapitel 14 beraknas denna skatteeffekt, vid dagens skatteniva
(ar 2002), till i medeltal 3,8 6re per kwh eller 113 kronor per ton
hushallsavfall i ett varmeverk. | ett kraftvarmeverk blir effekten
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nagot lagre, 3,4 6re per kWh eller 101 kronor per ton avfall. Detta
innebdr att mottagningsavgifterna for avfall till avfallsférbranning
sjunker med 113 respektive 101 kronor.

Vid ett varmepris pa 14 ore per kWh ar den maximala varmein-
takt som forbranning av hushallsavfall kan ge ca 420 kronor per ton
hushallsavfall. Intdkten beror dock pa vilken verkningsgrad det
aktuella varme- eller kraftvarmeverket har och hur stor andel av
energiproduktionen som nyttiggors som varme. Intdkten ar darfor
vanligen l&gre. Skatteeffekten utgor ca en fjardedel av varmeintak-
ten.

Effekt av energibeskattning pa rétning med utvinning av biogas

Aven vid biologisk behandling och deponering av avfall, dar brann-
bar gas utvinns och anvands for att ersitta beskattade drivmedel
och brénslen, fas en motsvarande skatteeffekt som for avfallsfor-
branning. Sarskilt betydelsefull &r effekten vid reaktorrétning ef-
tersom ca 50 procent av energiinnehallet i avfallet da kan utvinnas
som biogas.

Skatteeffekten vid reaktorrotning beréknas i kapitel 14 till i me-
deltal 43 kronor per ton avfall om biogasen forbranns i ett varme-
verk. | ett kraftvarmeverk blir effekten ca 39 kronor per ton avfall.
Skillnaden mot avfallsforbranning ar da 70 kronor per ton avfall i
ett varmeverk till avfallsforbranningens fordel.

Skatteeffekter av gron skattevéxling

En gron skattevaxling har paborjats genom riksdagens beslut med
anledning av budgetpropositionerna for budgetaren 2001 och 2002.
Skattevéxlingen har for dessa tva ar bland annat inneburit att koldi-
oxidskatten har hojts for fossila branslen i fjarrvarmeproduktionen.
Den gréna skattevaxlingen beskrivs narmare i kapitel 14. Den hdjda
koldioxidskatten aren 2001 och 2002 beraknas dar sammantaget
medfora att varmeintékterna for avfallsforbranning dkar med ca 36
kronor per ton avfall.

Den grona skattevaxlingen avser ocksad en forandrad skatte-
struktur. Nér riktlinjerna for en reformering av energiskattestruk-
turen drogs upp i budgetpropositionen for ar 2001 angavs att denna
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skulle ske med utgangspunkt fran den modell for sadan beskattning
som tagits fram av Skattevéxlingskommittén (SOU 1997:11).

| kapitel 14 har ocksa berdkningar av ekonomiska effekter pa
avfallssystemet om en sadan skattemodell tillampas gjorts. 0 pro-
cent koldioxidskattenivd, 2002 &rs skatter och 2002 ars samman-
séttning av brénsletillforsel i fjarrvarmesystemen (enligt Energi-
myndighetens prognos) har anviants. Varmeintakten fran avfalls-
forbranning berdknas darvid minska med ca 1,5 6re per KWh. Det
motsvarar en hgdjning av mottagningsavgifterna till avfallsforbréan-
ning med ca 44 kronor per ton hushallsavfall.

5.1.4  Skatt pa hushallsavfall som forbranns motsvarande
energi- och koldioxidskatt

Pa fossila branslen i fjarrvarmeproduktion utgar energi- och koldi-
oxidskatt. Hushallsavfall innehaller 10-15 procent plast som till-
verkats fran fossil mineralolja. Om hushallsavfall forbranns sa for-
branns darmed ocksa delvis ett fossilt bransle.

I kapitel 14 gors berakningar av hur stor en forbranningsskatt pa
den fossila andelen i hushéllsavfall skulle vara for att motsvara kol-
dioxidskatten pa fossila branslen. Ett fossilt innehall i avfallet pa 15
procent motsvarar en forbranningsskatt pa 77 kronor per ton avfall
vid 2002 ars koldioxidskatt pa 63 6re per kg koldioxid.

Om dagens (ar 2002) energiskatt pa kol i varmeverk ocksa tas ut
pa det fossila innehallet i hushallsavfall som forbranns, skulle det
motsvara en forbranningsskatt pa 18 kronor per ton avfall.

Den sammanlagda skatt pa avfall som forbranns kan motiveras
med likstéllighet i beskattning av det fossila innehéllet i hushalls-
avfall ar da ca 95 kronor per ton avfall.

5.2 Tankbara syften med en skatt pa avfall som
forbranns

Inget klart syfte med en eventuell forbranningsskatt pa avfall har
uttalats i mina direktiv. Har diskuteras darfor nagra tankbara an-
greppssitt och de utgangspunkter som har valts for den fortsatta
analysen.
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5.2.1  Avfalls- och miljépolitiskt?

Ett naraliggande antagande kan vara att en skatt pa avfall syftar till
att bidra med incitament till fordndringar som anses vara dnskvarda
i avfallspolitiken och i miljopolitiken i allménhet.

Den nuvarande skatten pa avfall som deponeras har detta utta-
lade syfte. | det fallet &r syftet att i forsta hand minska depone-
ringen av avfall och darigenom bidra till att uppna avfallspolitiska
mal som att minska mangden uppkommet avfall och 6ka material-
atervinningen och energiutvinningen fran avfall. Darmed minskas
den negativa miljopaverkan som avfallssystemet ger upphov till och
en effektivare resursanvdndning gynnas.

Ett motsvarande syfte med en skatt pa avfall som forbranns kan
vara att bidra till att minska méngden uppkommet avfall och att
Oka materialatervinningen.

Déremot ar det inte rimligt att anta att syftet skulle vara att
minska energiutvinningen fran avfall, eftersom 6kad energiutvin-
ning ar ett uttalat mal i avfallspolitiken och ett tydligt syfte for den
redan befintliga skatten pa avfall som deponeras. Det ar inte heller
rimligt att anta att syftet skulle vara att 0ka deponeringen genom
att 6ka kostnaden for avfallsforbranning, eftersom dven detta skulle
strida mot uttalade mal och syften med nuvarande avfallsskatt och
en rad andra styrmedel.

En okad inforsel av utlandskt avfall till avfallsforbranningsan-
laggningar i Sverige kan upplevas som ett problem ur miljosyn-
punkt. Det kan medfora saval viss fortsatt deponering av organiskt
avfall i Sverige som ©kade transporter, vilket i b&gge fall medfor
Okad miljobelastning. Kapacitetsbrist for avfallsbehandling och
hdga mottagningsavgifter i flera grannlander utgér drivkrafter for
en sadan utveckling. En forbranningsskatt pa avfall skulle férsvaga
det ekonomiska incitamentet i dessa lander att transportera avfall
till avfallsférbranning i Sverige.

Med ett miljopolitiskt syfte ar det uppenbart att en skatt pa av-
fall som forbranns maste samordnas med saval befintlig avfallsskatt
som andra miljopolitiska styrmedel pa avfallsomradet.
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5.2.2  Energipolitiskt?

Det ar ocksa tankbart att infora en forbranningsskatt pa avfall av
energipolitiska skal. Syftet kan da tankas vara att forbattra energi-
hushallningen.

Ett annat syfte skulle kunna vara att frimja anvandning av vissa
energikéllor, som t.ex. férnybara brénslen och spillvdrme. Ett ex-
empel kan vara avfall fran sagar och skogsindustri. Ett annat exem-
pel kan vara spillvarme fran industri och annan verksamhet som tas
tillvara direkt eller med hjalp av varmepumpar. Men eftersom en
forbranningsskatt pa avfall i forsta hand medfor att mottagningsav-
gifterna for avfallsforbranning okar, & det mindre troligt att en
forbranningsskatt pa avfall skulle ha nagon storre effekt pa energi-
systemet.

Elcertifikatutredningen (SOU 2001:77) har foreslagit ett nytt
marknadsbaserat stodsystem for att frimja fornybar elproduktion.
Systemet foreslas bygga pa handel med certifikat och malet &r att
det ska trada i kraft den 1 januari 2003. Avfallsférbranning erbjuder
viss elproduktion som i hdg grad sker med férnybara brénslen. Det
forefaller emellertid inte troligt att en forbranningsskatt pa avfall
skulle paverka de forandrade forhallanden som systemet med el-
certifikat ger upphov till.

5.2.3  Skattepolitiskt?

Fossila branslen édr belagda med koldioxidskatt, svavelhaltiga
branslen &r belagda med svavelskatt, kdrnkraft ar belagd med kérn-
kraftsskatt och energiskatt tas ut pa vissa branslen i varierande grad
av saval fiskala som andra skal. Dartill har en gron skattevéxling
paborjats under aren 2001 och 2002 som bl.a. medfort att beskatt-
ningen av fossila brénslen okat. I riksdagsbesluten om grén skatte-
véxling forutsdtts denna fortsatta. | utredningar om gron skatte-
vixling diskuteras ocksa en reformerad energiskattestruktur.

Det kan ténkas att avfall som forbrénns, skattemdssigt borde lik-
stéllas med andra brénslen i nuvarande eller i ett reformerat energi-
skattesystem. Syftet med en forbranningsskatt pa avfall skulle
kunna vara att pa ett rimligt satt inpassa avfallsforbranning i ener-
gibeskattningen.

Ett annat syfte med en forbranningsskatt pa avfall skulle kunna
vara att inga i en gron skattevéxling. Inférande av skatten skulle da
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ha den dubbla funktionen att b&de finansiera andra skattesiank-
ningar och att bidra med ett visst miljépolitiskt incitament.

5.2.4  Min arbetshypotes

Jag forutsatter att en skatt pa avfall som férbranns i forsta hand bor
vara avfalls- och miljopolitiskt motiverad. Den bor dock samordnas
med energi- och skattepolitiken sa att konsekvenserna av forbran-
ningsskatten pa avfall inte motverkar syftena inom dessa omraden.
Sérskilt viktigt &r det att skatten samordnas med eller inordnas i
den paborjade grona skattevaxlingen och darmed sammanhangande
fragor.

5.3 Grunder till val av skatteniva

Flera tdnkbara principer kan véljas som grund for valet av lamplig
skatteniva for en eventuell forbranningsskatt pa avfall.

5.3.1 Internalisering av externa miljokostnader

En vanlig utgangspunkt i miljorelaterad beskattning ar att berékna
miljoékostnaderna for olika miljoeffekter som utslapp av forore-
ningar, markanvandning m.m. ger upphov till. Dessa miljokostna-
der kan sedan ligga till grund foér beskattning. Dérigenom byggs
miljokostnaderna in i priserna pa olika varor och tjanster.

Svarigheterna att berakna olika miljokostnader ar betydande, och
risken maste anses stor for att viktiga miljoaspekter gar forlorade
da de &r svéra att kostnadsberikna. Aven regleringar innebar att
kostnader pafors verksamheter. Ett naraliggande exempel ar info-
randet av det nya avfallsforbranningsdirektivet som innehaller
skérpta miljokrav. Dessa krav medfér 6kat behov av investeringar
och underhall. Den miljokostnad som aterstar att internalisera ar
svar att bedoma.

Skatt pa avfall traffar en rad olika former av miljopaverkan, t.ex.
ett antal olika emissioner till luft, vatten och mark. En svarighet
som uppkommer &r darmed att viga dessa olika delkomponenter
mot varandra vid ansédttning av skatten.

Jag har valt att i forsta hand se till de mal som stélls upp inom
miljopolitiken av regering och riksdag, och da sérskilt de avfallspo-
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litiska malen. En forbranningskatt pa avfall kan vara ett verktyg
bland flera, for att ndrma oss dessa mal. Aven denna metodik kan
ses som ett sétt att internalisera miljokostnader.

5.3.2  Avfallspolitisk styrning
Behandlingskostnader exklusive skatt

Kostnaderna for avfallsbehandling varierar kraftigt saval mellan
som inom olika behandlingsmetoder. Dessutom varierar kostna-
derna Over tiden. For att kunna diskutera effekterna av olika skat-
tenivaer kravs nagon form av forenkling av dessa komplexa forhal-
landen.

| kapitel 11 g6rs antaganden och berdkningar éver den struktu-
rella nettokostnaden fér olika behandlingsformer. Med detta menas
den kostnad som kan antas gélla for lamplig typ av avfall pa lite
langre sikt med vél utvecklad teknik, fungerande system for han-
teringen och marknader for utsorterat och i behandlingen upp-
kommet material och producerad energi.

Jamforbara behandlingskostnader har ansatts for behandlings-
metoderna. Dessa sammanfattas i tabell 5.3. | behandlingskostna-
derna for kompostering, rotning och termisk forgasning ingar viss
mer merkostnad for sortering och insamling for att 6ka jamforbar-
heten.

Tabell 5.3: Beddmda nettokostnader for avfallsbehandling, kronor
per ton avfall, exklusive dagens avfallsskatt

Behandlingsmetod Lag Hog Valt vérde
Forbranning (KVV) 200 700 500
Termisk forgasning 500 1500 700
Ro6tning (reaktor) 500 1700 1100
Kompostering 250 1000 900
(tunnel)

Materialatervinning 50 3000 1500
Deponering 100 700 400

Kélla: Egen beddmning. For motivering se kapitel 11. Merkostnader for
sortering och insamling ingar. Observera att metoderna endast delvis kan
anvéndas for samma typ av avfall.

139



Bakgrund och férutsattningar for skatt pa avfall som férbranns SOU 2002:9

Mojligheterna att med framgang behandla olika typer av avfall med
olika behandlingsformer beror pa tekniska, miljomassiga och admi-
nistrativa forutsdttningar. Olika avfallsbehandlingsmetoder &r
lampliga for olika typer av avfall. Darmed dr maojligheten att styra
avfallsstrommar mellan olika behandlingsformer beroende pa fler
faktorer an behandlingskostnaderna.

Nivaer for styrning

I tabellen nedan visas hur dagens skatt pa avfall som deponeras och
en eventuell skatt pa avfall som forbranns skulle paverka behand-
lingskostnaderna for olika behandlingsformer. Resonemanget utgar
fran de kostnadsuppskattningar som redovisades i tabell 5.3.

Tabell 5.4: Effekt pa behandlingskostnad* av skatt pa avfallsbe-

handling
Skatt pa: Behandlingskostnad fér:
Depo- For- Foér- Depo- Material- Termisk Kompost- ROt-
nering bridnning branning nering atervinning forgasning ering ning
0 0 500 400 1500 700 900 1100
288 0 529 688 1500 700 900 1100
288 100 629 688 1500 700 900 1100
288 200 729 688 1500 700 900 1100
288 300 829 688 1500 700 900 1100
288 400 929 688 1500 700 900 1100
288 500 1029 688 1500 700 900 1100
288 600 1129 688 1500 700 900 1100
288 700 1229 688 1500 700 900 1100
288 800 1329 688 1500 700 900 1100
288 900 1429 688 1500 700 900 1100
288 1 000 1529 688 1500 700 900 1100

*) Berdkningen grundas péa nettokostnader enligt tabell 5.3.

Dagens skatt pa 288 kronor per ton deponerat avfall 6kar kostnaden
for deponering med 288 kronor per ton avfall jamfért med kostna-
den fore skatt.

Eftersom aven aska, slagg och rokgasreningsprodukter som de-
poneras belastas med avfallsskatt, traffas avfallsforbranning indi-
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rekt av en viss avfallsskatt. Hur mycket skatten paverkar kostnaden
for forbranning beror pa hur mycket aska, slagg och rokgasre-
ningsprodukter som genereras vid forbrdnningen och hur mycket
av detta som deponeras. Jag antar att aska och slagg motsvarande
10 procent av avfallsbrénslets vikt faktiskt belastas med avfallsskatt.
Skatten okar da kostnaden for forbranning med 29 kronor per ton
avfall. Dagens skatt pad 288 kronor per ton avfall 6kar da den rela-
tiva kostnaden pa deponering jamfort med forbranning med ca 259
kronor per ton.

Jag antar att kostnaden for évriga behandlingsformer inte paver-
kas av dagens avfallsskatt. | vissa sammanhang kan dock betydande
mangder avfall sorteras ut och deponeras i samband med annan
avfallsbehandling. Detta férekommer vid alla former av material-
och energiutvinning fran avfall.

Inférande av en skatt pa avfall som forbranns innebéar att kostna-
den for avfallsfoérbranning 6kar med skattens belopp. Férbrénning
blir ddrmed relativt sett dyrare jamfort med alla andra behand-
lingsformer, inklusive deponering.

Av tabell 5.4 framgér att en forbranningsskatt pa knappt 400
kronor per ton avfall likstéller kostnaderna mellan férbranning och
tunnelkompostering. For att likstalla kostnaden for férbrénning
med kostnaden for reaktorrétning skulle en skatteniva pa 600 kro-
nor per ton behdvas. Kostnadsvariationerna dr dock betydande for
alla behandlingsformer. Darfor ar uppgifterna i tabell 5.4 en grov
schablonisering. Enklare former av kompostering har t.ex. vasent-
ligt lagre kostnad &n tunnelkompostering.

En forbranningsskatt pa avfall medfor att den relativa kostnaden
for deponering minskar, jamfort med kostnaden for forbranning.
Dérmed medfor skatten att den relativa kostnadsékning for depo-
nering som dagens avfallsskatt ger minskar eller forsvinner.

5.4 Utformning av analyserade exempel pa skatt pa
avfall som forbranns

I kapitel 6 analyseras konsekvenserna av inforande av en generell
skatt pa avfall som forbranns. Analyserna ar gjorda utifran exempel
pa hur en forbranningsskatt skulle kunna utformas. Utformningen
av dessa exempel motiveras hér.
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5.4.1  Skattens omfattning

Utformningen av de analyserade exemplen bor vara sa enkel och
generell som mojligt. Den géllande definitionen av avfall, som éter-
finns i 15 kapitlet 1 § miljobalken, innebér att allt som innehavaren
gor sig av med eller avser eller dr skyldig att gora sig av med &r att
betrakta som avfall. En forbranningsskatt pa avfall utifran denna
definition skulle ddrmed innefatta dven brénslen som har ett
ekonomiskt varde, som t.ex. bark, span, kvistar och lutar.

Inom energipolitiken finns malsittningar att 6ka anvandningen
av fornybar energi. Exempelvis har Elcertifikatutredningen (SOU
2001:77) nyligen foreslagit ett nytt marknadsbaserat stodsystem
for att framja fornybar elproduktion. Ett exempel pa EU-niva ar
det nyligen beslutade EG-direktivet om framjande av el fran forny-
bara energikéllor (EG:s direktiv 2001/77/EG). Det kan av detta
skél finnas anledning att inte belasta avfall som kan betraktas som
jungfruligt biobransle eller utsorterat rent biobransle med en for-
branningsskatt.

Fragor om avgransningar och differentieringar diskuteras vidare i
kapitel 7, efter det att de nu formulerade exemplen konsekvensbe-
domts.

5.4.2 Skattebas

Jag antar att forbranningsskatten pa avfall tas ut per viktenhet. Det
innebdr att det kréavs invagning av avfallet innan det fors vidare till
forbranningsugnen. Invagning sker redan idag pa de storre avfalls-
forbranningsanldggningarna och far anses vara en enkel metod att
mata méngden.

En skatt per viktenhet traffar i hdg grad obrdnnbara och tunga
material som metaller, betongrester och vatten. Ur miljosynpunkt
ar det viktigt att metaller som kan medféra hédlso- och miljorisker
sorteras ut och hanteras pé ett miljoriktigt satt. Okad materialater-
vinning av avfallsfraktioner som &r obrannbara kan ocksa medfora
Okad resurseffektivitet.

Andra skattebaser som diskuterats ar avfallets energiinnehall och
miljéegenskaper. Om skatten baseras pa energiinnehallet blir for-
branningsskatten pa avfall snarast en energiskatt och samtidigt
minskas miljorelateringen. Om skatten baseras pa avfallets
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miljéegenskaper uppkommer istallet svarigheter med klassificering,
matning och kontroll.

5.4.3 Val av analyserade skattenivaer

Utifran den diskussion som forts i detta kapitel bedomer jag att det
ar intressant att konsekvensbeddma tre skattenivaer.

En lagsta niva bor ligga i niva med vad som behdvs for att mot-
svara en beskattning pa den fossila andelen i hushallsavfall. Om da-
gens koldioxidskatt pa fossila branslen skulle tas ut pa blandat hus-
hallsavfall med 15 procent fossilt innehall, skulle det motsvara 77
kronor per ton avfall. Om &ven energiskatt pa fossila branslen tas
med motsvarar dagens “fossilbeskattning” narmare 100 kronor per
ton blandat hushallsavfall.

Hansyn bor tas till den av riksdagen beslutade grona skattevéx-
lingen vad géller de berdrda skattenivéerna. De forsta tva aren med
skattevéxling har inneburit att koldioxidskatten har dkat.

En skattemotiverad forbranningsskatt pa avfall bor helst
neutralisera skatteeffekten i varmeintékterna till avfallsférbréanning.
Jag har beraknat en sadan niva till drygt 100 kronor per ton avfall.

Jag beddmer darfor att en lagre niva pa 100 kronor per ton avfall
bor analyseras ndrmare.

Vidare kan en skatteniva pa 400 kronor per ton avfall skonjas
som intressant. Denna niva motsvarar det gap som pavisats i kost-
nadsskillnad mellan avfallsférbrdnning och tunnelkompostering av
avfall. Aven rétning skulle gynnas av en sadan skatteniva, trots att
nettokostnaden for reaktorrotning bedéms ligga ndgot hogre.

400 kronor per ton avfall ar ocksa den niva som motsvarar var-
meintakterna for avfallsforbranning. Dessutom ar 400 kronor per
ton avfall den niva som Danmark efter relativt lang erfarenhet valt
for sin forbranningsskatt pa avfall. En sadan niva skulle ocksa ta
bort det ekonomiska incitamentet att transportera avfall fran
Nederlanderna, Danmark och Norge till Sverige, och dven i bety-
dande grad minska motsvarande incitament for avfall fran Tysk-
land.

Jag bedomer darfor att en mellanniva pa 400 kronor per ton avfall
bor analyseras ndrmare.

En hog skatteniva bor analyseras i forsta hand for att stka och
tydliggora eventuella negativa effekter av en forbranningsskatt pa
avfall. Samtidigt kan en hog skatteniva forvintas ge en stark av-
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fallspolitisk styrning, vilket bor jamfdras med den effekt som kan
uppnas vid en lagre nivd. En ledning till vad en sddan hog niva
skulle kunna vara ges av de hdga mottagningsavgifter som tillampas
vid avfallsforbranningsanldggningar i Tyskland. Vid en forbran-
ningsskatt pa 700 kronor per ton avfall forsvinner det ekonomiska
incitamentet att transportera avfall fran Tyskland till Sverige.

Jag bedémer darfor att en hdgre niva pa 700 kronor per ton avfall
bor analyseras ndrmare.

5.4.4  Analyserade exempel

De analyserade exemplen pa en skatt pa avfall som forbranns har
utformats som foljer:

Omfattning: Skatteplikt galler for avfallsférbranningsanlagg-
ningar och samforbranningsanldggningar. Anldggningar som ute-
slutande brénner avfall som &r jungfruligt biobréansle eller som é&r
att betrakta som rent biobransle ar undantagna fran skatten.
Undantag fran skatten medges for sddana biobranslen aven vid
samforbranning. Skatteplikten omfattar saval avfallsanlaggningar
som industrianldggningar.

Skatteniva: Skatten baseras pa avfallets vikt. Tre skattenivaer
studeras, 100, 400 respektive 700 kronor per ton avfall.
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6 Konsekvenser av skatt pa avfall
som férbranns

6.1 Beskrivning av analyserade exempel

I detta kapitel analyseras konsekvenserna av inférande av en gene-
rell skatt pa avfall som forbranns. De antaganden som ligger till
grund for analysen beskrivs har.

6.1.1 Nollalternativ

Effekterna av en forbranningsskatt pa avfall beskrivs som forand-
ringar jamfort med alternativet att ingen skatt pa avfall som for-
branns infors och att andra beslutade styrmedel pa avfallsomradet
genomfors.

6.1.2  Skattens utformning

Skattens omfattning: Skatteplikt géller for avfallsférbrénningsan-
laggningar och samférbréanningsanldggningar. Anldggningar som
uteslutande brénner avfall som &r jungfruligt biobrénsle eller som
ar att betrakta som rent biobransle ar undantagna fran skatten.
Undantag fran skatten medges for sddana biobranslen aven vid
samforbranning. Skatteplikten omfattar saval avfallsanlaggningar
som industrianldggningar. Tankar kring hur en férbrénningsskatt
pa avfall mer konkret skulle kunna utformas diskuteras i kapitel 7.

Skatteniva: Skatten baseras pa avfallets vikt. Tre skattenivaer
studeras, 100, 400 respektive 700 kronor per ton avfall.

I analysen antas vidare att tillrackliga atgarder i form av andra
styrmedel, t.ex. hojd skatt pa avfall som deponeras, vidtas for att
motverka 6kad deponering. Redan idag finns en rad andra styrme-
del som tydligt syftar till att minska deponering, och det finns ett
antal beslut med samma inriktning som &nnu inte har tratt i kraft
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eller som annu inte har hunnit verka fullt ut. Avfallspolitiken i saval
Sverige som inom Europeiska gemenskapen ar tydligt inriktad pa
att minska deponering.

Jag har i beddmningarna utgatt ifran att skatten infors ar 2004
och konsekvenserna har bedomts pa 3-5 ars sikt fran skattens info-
rande.

6.2 Avfallsmangder som skulle omfattas av skatten

Tillganglig statistik dver behandlade avfallsmangder redovisas i ka-
pitel 8. Enligt SCB:s officiella statistik forbrandes totalt ca 8 400
kton avfall ar 1998. Av detta var ca 6 400 kton industriavfall och ca
2 000 kton avfall fran hushall och 6vrig verksamhet. Industriavfallet
var till helt 6vervagande delen rester inom skogs-, sag-, grafisk- och
travaruindustri som &r sadant avfall som kan betraktas som rent
biobrénsle.

6.2.1  Avfallsanlaggningar

Antalet kommunala och privata avfallsférbranningsanlaggningar ar
idag 23 stycken. Dértill finns 10-20 anldggningar som férbrénner
avfall tillsammans med andra brénslen, sa kallade samforbrannings-
anlaggningar. Ar 2000 forbrandes ca 2 350 kton avfall p& avfallsfor-
branningsanlaggningar (RVF). Av detta var ca 650 kton industri-
avfall och ca 1 460 kton hushallsavfall och darmed jamforligt avfall.
Allt detta beddms vara avfall som skulle omfattas av skatten.

For narvarande rader brist pa behandlingskapacitet for utsorterat
brannbart avfall. | brist pa behandlingskapacitet deponeras en del
brannbart avfall med tillfallig dispens fran deponeringsforbudet.
Den mangd avfall som kommer att behandlas péa avfallsforbran-
ningsanlaggningar de narmaste aren kan framst antas bero pa den
kapacitet som finns tillganglig.

Om alla nu kénda planer realiseras utan fordrdjning kommer
forbranningskapaciteten for avfall jamfort med ar 2000 att 6ka med
480 kton till &r 2003, med 1 390 kton till & 2005 och med 2 330
kton till &r 2006 (Profu, 2001a). Darmed blir den totala forbran-
ningskapaciteten for avfallsanlaggningar 4 680 kton ar 2006.

Den sammanlagda kapaciteten for nu pagaende utbyggnader eller
beslutade anlaggningar uppgar till omkring 500 kton och fardig-
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stalls mellan aren 2003 och 2005. Ledtiden for ny forbranningska-
pacitet ar 4-6 ar. Jag uppskattar darfor att forbranningskapaciteten
jamfort med ar 2000 6kar med 200 kton till ar 2003, med 700 kton
till ar 2006 och med 2 330 kton till &r 2009. Det innebér att kapaci-
teten i avfallsforbranningsanlaggningarna blir ca 2 550 kton avfall ar
2003, ca 3 050 kton avfall ar 2006 och ca 4 680 kton avfall ar 2009.

6.2.2  Industrins avfallsforbranning

Jag har fragat olika industribranscher om vilka avfallsméangder som
forbranns inom industrin. Utifran de uppgifter som da framkom-
mit uppskattar jag att ca 400 kton industriavfall kan komma att
forbrannas inom de narmaste aren och omfattas av skatten med den
utformning som antas har. Av detta kommer huvuddelen troligen
att foras till de nya eller utbyggda avfallsforbranningsanlaggningar.

En del av 6kningen bestar av 6kad anvandning av avfallsbransle
inom cementindustrin som fors in till Sverige fran andra lander.
Darvid ersétts fossila branslen. Denna 6kning paverkar darfor inte
behovet av foérbranningskapacitet for svenskt brannbart avfall. |
ovrigt framstar det som svart att nu bedéma vilken omfattning av-
fallsférbranning inom industrin som kan komma omfattas av en
forbranningsskatt pa avfall. Detta beror bl.a. pa hur avfallsforbran-
ningsdirektivet kommer att tilldmpas i praktiken och hur industrin
anpassar sig till det.

Vid den forhallandevis kraftiga utbyggnad av avfallsforbran-
ningsanlaggningar som jag har rdknat med, bedomer jag dock att
ingen betydande utbyggnad av sadan forbranning sker inom indu-
strin. Den mangd som kan komma att aterstd inom industrin be-
doms vara forhallandevis liten, i storleksordningen 50-150 kton
avfall

Jag har i analyserna av de avfallsméangder som paverkas av en for-
branningsskatt pa avfall forutsatt att dven industrins eventuella be-
hov ingér i den summa som hanfors till avfallsforbranningsanlagg-
ningar.

Fragan om industrins framtida avfallsforbranning behéver dock
utredas narmare.

147



Konsekvenser av skatt pa avfall som férbranns SOU 2002:9

6.3 Genomslag i aktorsled och méjligheterna att styra
med skatt

For att bedoma effekter av en forbranningsskatt pa avfall ar det
viktigt att klarlagga hur skatten kan forvantas paverka kostnader i
olika led i avfalls- och energisystemen. Detta ar avgorande for saval
hur olika aktorer paverkas av skatten som for skattens styreffekter.

6.3.1  Skattepliktiga avfallsanlaggningar

Kommunala och privata avfallsforbranningsanldggningar finansierar
sin verksamhet med mottagningsavgifter for avfallet och intdkter
fran forséljning av varme, elkraft, anga, utsorterat skrot m.m. De
dominerande intéktskallorna ar mottagningsavgifter och varmein-
takter.

Mottagningsavgifter

En forbranningsskatt pa avfall innebéar att kostnaden for avfallsfor-
branning okar. Jag bedomer att den 6kade kostnaden kommer att
tackas av hojda mottagningsavgifter for det avfall som levereras till
forbranning. Mojligheterna att tdcka den 6kade kostnaden genom
Okade intakter fran energiproduktion ar daremot sma eller obefint-
liga. Det beror pa att priserna pa energimarknaden sitts av andra
aktorer och energikéllor.

Avfallsanldggningarna beslutar i princip sjalva dver de mottag-
ningsavgifter de tar ut for det avfall de tar emot vid anldggningen.
Avgifterna kan variera mellan olika avfallsfraktioner. En grans for
avgiftsnivan finns dock om alternativ behandling finns tillganglig
till lagre kostnad.

Sadana alternativ finns i begransad omfattning. Biologisk be-
handling kan vara ett alternativ fér den del av avfallet som kan rotas
eller komposteras med bra resultat, men endast en begrénsad del av
avfallet har tillrackligt hog kvalitet for detta andamal. Biologisk be-
handling kraver ofta insamlings- och sorteringssystem, som kan ta
tid att utveckla. Aven med en mycket kraftig utbyggnad av biolo-
giska behandlingsmetoder kommer kapacitetsbristen for att ta hand
om det utsorterade brdnnbara och organiska avfallet att vara stor.
Biologisk behandling &r ocksa en relativt dyr behandlingsmetod
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jamfort med forbranning, om avsikten &r att producera biogas och
jordférbattringsmedel.

Okad materialdtervinning kan vara ett annat alternativ till av-
fallsforbranning. Aven det kraver utokad sortering och insamling,
och att avsattning finns fér materialet. Detta begransar magjlighe-
terna till 6kad materialatervinning.

Deponeringsforbudet fér utsorterat brannbart avfall och kom-
mande deponeringsforbud for organiskt avfall innebér att depone-
ring inte &r nagot alternativ for det brannbara avfallet.

Sammantaget innebar detta att mojligheterna far anses goda
tdcka kostnadsokningar vid avfallsforbranning genom héjda mot-
tagningsavgifter.

Andra intakter

Varmeintadkterna utgor tillsammans med mottagningsavgifterna
den dominerande intéktskallan fér forbranningsanldggningen. En
rad andra lattillgangliga varmekallor finns for saval fjarrvarmeleve-
rantdren som vdrmekunderna. Dessa intdkter kan normalt inte dkas
for att kompensera for en forbranningsskatt pa avfall. Varmein-
takten bestdms i regel av alternativkostnaden for uppvarmning med
biobrénslen. Denna intékt uppskattas till ca 14 6re per KWh varme.
Intdkterna fran produktion av el och &nga vid avfallsforbranning
bestams pa marknader dar andra alternativa energikallor ar lattill-
géngliga. Inte heller i detta fall kan intdkterna normalt sett okas.

Betydelse for utbyggnad av avfallsforbranningskapacitet

En forbranningsskatt pa avfall kan ha effekt pa i vilken takt som ny
avfallsforbranningskapacitet byggs och befintliga anldggningars ka-
pacitet byggs ut. Den 6kade kostnad som skatten innebar motive-
rar noggrannare Gvervaganden vid investeringar for att sdkerstélla
anlaggningens ekonomi under lang tid.

Bruttokostnaden foér behandling vid en modern avfallsforbran-
ningsanlaggning beddms till ca 900 kronor per ton behandlat avfall.
En forbranningsskatt pa 100 kronor per ton avfall innebar inte na-
gon avgorande skillnad, men vid 400 och sérskilt vid 700 kronor
per ton avfall 6kar bruttokostnaden forhallandevis kraftigt.
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En forbranningsskatt pa avfall kan uppfattas som en signal fran
statsmakten att iaktta storre forsiktighet med att bygga ut forbran-
ningskapacitet. Det blir dd motiverat att i 6kad utstrackning under-
soka mojligheter att sortera ut avfallsfraktioner som &r tunga och
har lagt bréanslevarde. Det ger ocksa motiv till att ytterligare under-
soka och eventuellt préva andra behandlingsformer. Det kan till
och med uppfattas som att avfallsférbranning inte &r onskvard.
Detta galler sarskilt vid den skattenivaen 700 kronor per ton avfall.
Den sistndmnda uppfattningen motségs uppenbart av andra inslag i
avfallspolitiken, som t.ex. deponeringsférbuden och nuvarande
skatt pa avfall som deponeras.

Pa sikt torde anda avfallsforbranningen komma att byggas ut i
den omfattning som behdvs for att klara kapacitetsbristen. Stora
delar av avfallsmangden som inte far deponeras kan i praktiken inte
behandlas pa andra satt an forbranning.

6.3.2  Skattepliktiga industriella férbranningsanlaggningar

Industrianldggningar som forbranner eget avfall &r enligt den skat-
teutformning som antas har skattepliktiga och betalar skatt pa det
avfall som forbranns. Kostnaden for skatten far da Gverviltras an-
tingen pa priset pa foretagets produkter eller tas ut pa foretagets
vinstmarginal. Darmed finns ett tydligt incitament till att vidta at-
gérder fOr att minska avfallskostnaden, t.ex. genom att undvika att
blanda avfall och istéllet finna avsattning for detta.

Industriféretagens kostnader for hantering av sadant avfall som
héar avses omfattas av forbranningsskatt, utgor en liten andel av de-
ras totala kostnader. Ett undantag utgors av viss materialatervin-
ningsindustri dar rejekt fran insamlingen till avfallsbehandling kan
utgdra en betydande kostnad. Materialinsamling genom producent-
ansvaret finansieras genom avgifter pa forpackningar m.m. och
darmed &r ocksa avfallsbehandlingen for rejekten finansierade. Min
sammantagna bedomning ar darfor att en forbranningsskatt pa av-
fall skulle ha liten eller obetydlig effekt pa konkurrensen mellan
foretag, dven i ett internationellt sammanhang.
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6.3.3  Aktorer som bedriver andra behandlingsformer for
avfall

| tabell 6.1 sammanfattas de kostnadsférdndringar som en forbran-
ningsskatt pa avfall skulle medfora, utifran de nettokostnader for
olika behandlingsformer som ansatts i kapitel 11. Det bor observe-
ras att kostnadsintervallen for de olika behandlingsmetoderna ar
stora och att de ansatta vardena avser moderna, nybyggda och fullt
utrustade behandlingsanldggningar som behandlar for metoden
lampliga avfallsfraktioner, samt att avsattningen av utvunna pro-
dukter &r fullstindig. Dessutom har merkostnader jamfort med de-
ponering och forbranning beaktats for de biologiska behandlings-
formerna och for termisk forgasning. Det ror sig alltsa inte om
faktiska medelvarden.
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Tabell 6.1: Av utredningen ansatta kostnader for olika behandlings-
metoder med forbranningsskatt pa avfall i tre nivaer, samt med
exempel pa reformerad energibeskattning. Kronor per ton avfall.

Skatt pa: Kostnad for:
Depo- For- For- Depo- Material- Termisk Kom- R&tning
nering branning branning nering  &ter- forgas- postering  (reaktor)
vinning ning (tunnel)
Dagens 288 100 629 688 1500 700 900 1100
energi-
beskattning
Reformerad 288 100 673 688 1500 700 900 1100
energi-
beskattning*
Dagens 288 400 929 688 1500 700 900 1100
energi-
beskattning
Reformerad 288 400 973 688 1500 700 900 1100
energi-
beskattning*
Dagens 288 700 1229 688 1500 700 900 1100
energi-
beskatt ning
Reformerad 288 700 1273 688 1500 700 900 1100

energi-
beskattning*

*) 1 berakningar har 44 kronor per ton paforts forbranning for “reformerad energibeskatt-
ning”. Detta motsvarar den effekt pa varmepriset som sankta skatter pa branslen medfor i
det fallet.

Kélla: Egna berdkningar.

Vid en reformerad energibeskattning enligt Skattevaxlingskom-
mittén principskiss overfors energibeskattning pa branslen i var-
meproduktion till en varmeskatt i konsumentledet. Dérmed sjun-
ker vdrmeintékten i avfallsforbrdnningen. Berdkningar av dessa ef-
fekter aterfinns i kapitel 14.
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Biologisk behandling

I praktiken sitts mottagningsavgiften for behandling av avfall av
det billigaste tillgdngliga behandlingsalternativet, vilket vanligen
betyder deponering eller forbranning. Om kraven pa avfall vid av-
fallsinlamning &r sadana att mer langtgéende sortering kravs, bety-
der det att mottagningsavgiften maste vara lagre for att avfallslam-
naren ska vara ekonomiskt motiverad att vélja ett sadant alternativ.

Av dessa skal kan wvanligen inte en tillrdckligt hdg
mottagningsavgift tas ut for att ticka kostnaderna vid tunnelkom-
postering och reaktorrétning. Det beror bade pa behandlingskost-
naderna och de merkostnader som uppkommer i kéllsortering och
insamling av de aktuella avfallsfraktionerna. Istéllet tas en lagre
mottagningsavgift ut av avfallslimnaren och kostnadstéckning
uppnas istallet genom bidrag fran annat hall.

Ofta ar det samma aktor som bedriver avfallsbehandling som de-
ponering, forbranning och biologisk behandling. Kostnadstackning
ska uppnas for helheten, vilket gor det majligt att bedriva delverk-
samheter av utvecklings- eller profileringsskal trots att dessa i sig
inte uppnar kostnadstackning. Detta ar bara mojligt om den dyrare
delverksamheten utgor en forhallandevis liten del av hela verksam-
heten, och att satsningen upplevs som meningsfull.

I andra fall kan dyrare behandlingsformer, dar kostnadstéckning
inte kan uppnas, mojliggéras genom kommunala eller statliga bi-
drag. Sadan skattefinansiering forutsatter politiska beslut, och sale-
des krévs &ven i det fallet att den dyrare behandlingsformen upplevs
som sarskilt meningsfull och angelagen. Naturligtvis omprovas sa-
dana bidrag arligen i den demokratiska budgetprocessen och stills
darmed mot andra angeldgna utgifter inom kommuner och stat.

En forbranningsskatt pa avfall innebar att mottagningsavgifterna
till avfallsforbranning 6kar. Darmed kan ocksa mottagningsavgif-
terna till tunnelkompostering och reaktorrétning dkas. Det innebér
att Okad kostnadstackning kan fas for dessa biologiska behand-
lingsformer. Om skatten éar tillrackligt hog kan full kostnadstack-
ning nas. Det innebar naturligtvis ocksa att det blir lattare att finan-
siera kvalitetssakring och andra atgarder for att fa en bra avsittning
av kompost och rotrest.

Enligt de skattningar som redovisas i tabell 6.1 uppnas detta vid
en forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall for tunnelkom-
postering. Aven reaktorrotning uppnar en hoég grad av kostnads-
tackning vid den skattenivan. Det ska noteras att i de angivna kost-
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naderna i tabell 6.1 ingdr merkostnader med 400 kronor per ton
avfall for okad kallsortering och insamling nér det géller de biolo-
giska behandlingsmetoderna. Aven den merkostnaden maste tickas
av avfallslamnaren dven da det inte ingar i sjdlva mottagningsavgif-
ten vid behandlingsanlaggningen.

Vid en forbranningsskatt pa 700 kronor per ton avfall kan kost-
nadstackning uppnas for reaktorrétning. Det kan samtidigt noteras
att kostnaden for avfallsférbranning ar sa hog att den sammanlagda
kostnaden for bade kompostering och deponering av samma avfall i
vissa fall kan bli lagre &n forbrénning.

Materialatervinning

Aven materialdtervinning blir i hogre grad ekonomiskt motiverad
vid en hégre mottagningsavgift till avfallsforbranning. Med en for-
branningsskatt pa 700 kronor per ton avfall narmar sig kostnaden
for avfallsforbranning nivan for materialatervinning av plast m.m.
Redan vid lagre skattesatser kan det finnas skal for avfallslamnaren
att 6vervaga okad kallsortering och ateranvandning av material for
att undga de 6kade mottagningsavgifterna vid avfallsbehandling.

6.3.4 Kommunerna och hushéllen

Kommunerna har ansvar for hanteringen av hushallsavfall. For 6v-
riga avfallsslag har kommunerna ett 6vergripande planeringsansvar,
men det ar avfallsliamnaren som har ansvaret for hanteringen.
Kommunernas avfallshantering finansieras genom renhallningsav-
gifter som tas ut av fastighetsdgarna. Underlag for berékningar av
renhallningsavgifter i detta avsnitt aterfinns i kapitel 11.

Okade renhallningsavgifter

Okad skatt pd behandling av avfall 6kar de mottagningsavgifter
som kommunerna féar betala till avfallsanlaggningarna for det avfall
de lamnar. | princip 6kar kostnaden med skattens belopp. Kom-
munen kan ta ut den 6kade kostnaden pa i princip tre satt:

— Hojda renhallningsavgifter
-~ Okad skattefinansiering

154



SOU 2002:9 Konsekvenser av skatt pa avfall som férbranns

— Effektivisering av verksamhet

Min bedbmning dar att de héjda mottagningsavgifter som en for-
branningsskatt pa avfall medfor, i forsta hand tas ut i form av hojda
renhallningsavgifter. Renhallningsverksamheten i kommunen ska i
huvudsak vara sjalvfinansierad, vilket gor att hojd skatt eller effek-
tivisering i andra kommunala verksamheten inte kan motiveras med
att staten infor en forbranningsskatt pa avfall.

Effektivisering av renhéllningsverksamheten sé att kostnaden blir
lagre kan vara svar att astadkomma, bl.a. pa grund av 6kade miljo-
krav och redan langt driven kostnadseffektivitet efter 1990-talets
ekonomiska atstramning.

Renhallningsavgifternas niva och konstruktion skiljer sig at mel-
lan kommunerna. Svenska Renhallningsverksforeningen gjorde
1999 en undersokning av nivaerna for renhallningsavgifterna och
fann da att en typisk avgift for en villa var ca 1 400 kronor per ar
(RVF, 2000a). Motsvarande avgift for en lagenhet var ca 1 100 kro-
nor per ar. Dessa uppgifter stammer val med andra uppgifter jag
har tagit del av. Renhallningsavgifterna bedoms inte ha forandrats i
nagon storre utstrackning under senare ar.

Okningen av de totala avfallsmangderna motverkas av 6kad ma-
terialatervinning genom framst producentansvaret. Kostnaden for
materialatervinning genom producentansvaret bekostas av avgifter
pa berorda forpackningar m.m.

Avfallsbehandlingskostnadens andel av hushallens renhallnings-
avgifter &r i genomsnitt 29 procent och avfallsférbranningens andel
av avfallsbehandlingen ar 38,5 procent (RVF, 2001a). Under dessa
antaganden blir avgiftshojningen for ett normalhushall som foljd av
inforande av forbranningsskatt pa avfall som redovisas i tabell 6.2.
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Tabell 6.2: Forandring av renhallningsavgifter vid 100 procent
genomslag av forbranningsskatt pa avfall for hushall med genom-
snittlig avfallsmangd och rikets andel som gar till forbranning

Nuvarande typisk Okning pé grund av
renhallningsavgift forbranningsskatt
kr/ar  kr/manad kr/ar  kr/manad
Villa
Nuvarande avgift 1400 117
med 100 kr 1430 119 30 2,5
forbranningsskatt
med 400 kr 1522 127 122 10
forbranningsskatt
med 700 kr 1613 134 213 18
forbranningsskatt
Lagenhet
Nuvarande avgift 1100 92
med 100 kr 1112 93 12 1
forbranningsskatt
med 400 kr 1147 96 47 4
forbranningsskatt
med 700 kr 1182 99 82 7

forbranningsskatt

Kalla: Egna berdkningar. For berakningarna har anvants uppgifter om renhall-
ningstaxa fran RVF (2001a). Vidare har forutsatts att mangden hushallsavfall ar
2000 var 3 796 kton och att befolkningsméangden var 8 880 620 personer. Antalet
personer per hushall har forutsatts vara 1,9 personer.

Om samma berakning som i tabell 6.3 gors for det fall dar kommu-
nen behandlar allt hushallsavfall genom férbranning, blir istallet
okningen av renhallningstaxan 2,6 ganger hogre an vad som anges i
tabellen. Det betyder 6, 26 respektive 46 kronor per manad for ett
normalhushéll i villa vid forbranningsskatt pa 100, 400 eller 700

kronor per ton avfall.
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Betydelse for kommunerna

Manga kommuner differentierar redan idag avgifterna efter utsorte-
ringsgrad och for olika fraktioner av hushéllsavfallet. Den signal
som skatten ger skulle kunna motivera fortsatta anstrangningar i
den riktningen. Skattens ekonomiska incitament for kommunerna
att oka differentieringen av renhallningsavgifterna far dock anses
vara begrénsat.

For kommunen kan hégre mottagningsavgifter till avfallsbe-
handling ocksad motivera okade anstrangningar att informera hus-
hallen och péa annat satt bista med 6kad service for att ka material-
atervinningen.

Betydelse for hushallen

Kostnadsokningen for hushallen till foljd av 6kade renhallningsav-
gifter ar liten jamfort med andra utgifter. Beroende pa hur kom-
munen utformar renhallningsavgifterna kan hushallen i viss man
undvika kostnadsokningen genom att till exempel gé Gver till lagre
hamtningsfrekvens eller mindre kérl. Detta & mojligt om hushallet
t.ex. kan Oka graden av materialatervinning genom att lamna for-
packningar, tidningar och elektriska produkter till insamling inom
ramen for producentansvaret. Styreffekten beror pa hur kommu-
nen viljer att differentiera avgifterna, tillgang till materialinsamling
samt information om vad man kan och bor gora.

Materialatervinningen fran hushallen sker till ca 80 procent ge-
nom producentansvaret och till ca 20 procent genom kommuner-
nas renhallningsverksamhet. Den sistnamnda delen handlar till stor
del om grovsopor fran t.ex. garagestadning och utsortering vid
flyttning. Denna sammantagna materialatervinning fran hushallen
bor kunna oka fran nuvarande drygt 28 procent av hushallsavfallet
till ca 35 procent. Den teoretiska gransen kan uppskattas till drygt
44 procent (se tabell 8.8), men av praktiska och ekonomiska skl
far den anses vara svar att uppna.

Det far forutsattas att om en forbranningsskatt pa avfall infors sa
sker det i ett skattepolitiskt sammanhang dar &ven andra skatter
forandras. Det 4r det totala skatteuttaget fran hushallen som avgor
vilken egentlig effekt beskattningen har pa hushallens totala eko-
nomi.
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6.3.5  Foretag som lamnar avfall till
avfallsférbranningsanlaggningar

Okade mottagningsavgifter till avfallsbehandling betyder ©kade
kostnader for de foéretag som ldamnar avfall till skattepliktiga av-
fallsanlaggningar. Kostnaden far tas ur vinstmarginalen eller genom
hojda priser pa produkterna. En forbranningsskatt pa 100, 400 eller
700 kronor per ton avfall kan uppskattas medfora kostnadshgj-
ningar for foretagen i samma eller l&gre storlek som den 6kade
skatten medfor.

For foretag som utnyttjar den kommunala avfallshanteringen
kommer kostnadsokningen att bero pa hur enskilda kommuner
reagerar pa skattehojningen, hur de utformar sina avgifter och vilka
mojligheter det enskilda foretaget har att undvika kostnadshoj-
ningen. Det kan antas att effekten blir motsvarande den for hus-
hallen. Det ar samtidigt viktigt att det finns en likformig beskatt-
ning mellan hushall och foretag med hushallsliknande avfall sa att
inte avfallsstrommarna soker sig nya vagar utan att ndgon egentlig
forandring i Ovrigt har skett.

Avfallshanteringskostnaderna utgér en relativt liten andel av de
totala kostnaderna for foretagen. Mdojligheter finns normalt att
undvika en del av kostnadsokningen som en forbranningsskatt pa
avfall ger upphov till genom 6kad utsortering till materialatervin-
ning och en generellt effektivare materialanvandning.

Det far forutsattas att om en forbranningsskatt pa avfall infors sa
sker det i ett skattepolitiskt sammanhang dar &ven andra skatter
forandras. Det ar det totala skatteuttaget pa foretagen som avgor
effekten pa foretagens kostnadslage och konkurrenskraft.

Sammantaget kan beddmas att konsekvenserna for foretagens
konkurrenskraft och kostnadslage ar sma. Detta beror i forsta hand
pa att avfallskostnaderna utgor en liten del av de totala kostnaderna
och att en del av kostnads6kningen normalt kan undvikas.
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6.3.6  Sma foretag

For sma foretag lamnar som lamnar sitt avfall till kommunal in-
samling och materialinsamling inom producentansvaret, ar konse-
kvenserna av en forbranningsskatt pa avfall likartat de for hushal-
len.

Vissa sma foretag lamnar avfall direkt till avfallsanlaggningar.
Dessa skulle paverkas av en skatt pa samma satt som storre foretag
som lamnar avfall till sadana anlaggningar, dvs. genom hojda mot-
tagningsavgifter for avfallet.

Inga sma foretag driver avfallsforbranningsanlaggningar. Inga
sma foretag skulle darmed bli skattepliktiga enligt en lag om skatt
pa avfall som forbranns.

6.3.7  Mina bedémningar och slutsatser

De ekonomiska konsekvenserna av en skatt pa avfall som forbranns
pa de nivaer som hér diskuteras, bedoms bli forhallandevis sma for
hushéll och foretag. Aktérerna inom renhallning och avfallsbe-
handling kan daremot paverkas till att i 6kad utstrackning material-
atervinna och utnyttja biologisk behandling déa detta ar mojligt och
lampligt.

En forbranningsskatt pa 100 kronor per ton avfall bedéms for
lag for att i ndgon betydande omfattning paverka val av avfallsbe-
handlingsmetod, investeringsinriktning for ékad behandlingskapa-
citet eller 6kad kallsortering. En sadan skatt ger daremot en signal
om att materialatervinning och biologisk behandling bor tas i an-
sprak nar det ar miljomassigt motiverat. Min bedémning ar dock
att denna signaleffekt i forsta hand medfor 6kad beredskap och en-
dast i liten utstrackning dndrat beteende.

En forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall bedéms ge ett
ekonomiskt incitament for aktérerna inom avfallshantering att vélja
och investera i 6kad materialatervinning och biologisk behandling
for sadant avfall som lampar sig for sadan behandling. Det beror
bl.a. pa att det blir mgjligt att ta ut mottagningsavgifter vid biolo-
gisk behandling som ger battre kostnadstackning. Det blir ocksa i
okad grad motiverat att vidta atgarder for okad kallsortering och
insamling for att undvika de héjda mottagningsavgifterna till annan
avfallsbehandling. Sannolikt medfér ocksa en sadan skatt att ut-
byggnaden av avfallsférbranning sker i en nagot lugnare takt an vad
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som skulle vara fallet utan forbranningsskatt pa avfall eller andra
ytterligare styrmedel.

Vid den hogre skattenivan pa 700 kronor per ton avfall, ar kon-
sekvenserna mer kdnnbara for aktorer inom avfallshantering. Ett
incitament for att undvika avfallsférbranning uppkommer, samti-
digt som mer kvalificerad materialdtervinning och biologisk be-
handling blir ekonomiskt motiverad. Det finns ocksa en risk att
investeringar i 6kad behandlingskapacitet totalt sett fordrojs. Dar-
med forsvaras genomforandet av deponeringsforbuden for utsorte-
rat brannbart och organiskt avfall.

6.4 Konsekvenser for avfallsmangd,
materialatervinning och biologisk behandling

I det har avsnittet diskuteras konsekvenser av en forbranningsskatt
pa avfall, pa uppkomst av avfall, materialatervinning fran avfall och
biologisk behandling av avfall.

Utbytbarheten mellan & ena sidan avfallsforbranning och a andra
sidan biologisk behandling och materialatervinning ar komplicerad
och i praktiken starkt begrénsad. Olika avfallsbehandlingsmetoder
ar lampliga for olika typer av avfall och endast till en del konkurre-
rande. Tillgdngligheten och kapaciteten for olika avfallsbehand-
lingsmetoder varierar starkt beroende pa teknik, ekonomi och av-
sattningsmajligheter for slutprodukterna.

Fragan om minskad avfallsmangd sammanhénger i hog grad med
allmén samhéllsutveckling och inte bara med kostnader och egen-
skaper inom avfallshanteringssystemen.

I kapitel 8 redovisas avfallsméngder, behandlingskapacitet och
prognoser for dessa. Aven potentialer for olika behandlingsformer
berdrs. Av detta och av redovisningen i kapitel 12 om miljéeffekter,
framgar att det ar svart att sdkert bedoma vilka potentialer som
verkligen kan anses foreligga for t.ex. biologisk behandling och
materialatervinning, om det ska ske med ett miljomassigt battre
resultat &n med forbrénning.

Det 4r ocksa viktigt att inse att en forbranningsskatt pa avfall
som visserligen forbattrar de ekonomiska forutsattningarna for an-
nan avfallsbehandling dn forbrdnning, inte automatiskt medfor att
annan avfallsbehandling verkligen byggs ut. For saval biologisk be-
handling som materialatervinning torde kvalitetssakring och av-
sattningsfragor ha en avgorande betydelse.
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6.4.1  Effekt pa total avfallsmangd
Potential

Den totala avfallsmangden sammanhénger intimt med graden av
ekonomisk aktivitet och befolkningsméangd. En storre ekonomi
och en storre befolkning ger upphov till mer avfall &n en liten eko-
nomi och en liten befolkning.

Allt levande, redan den enklaste encelliga organism, producerar
avfall som den maste gora sig kvitt med for att 6verleva. Detta av-
fall kan vara miljostorande for andra organismer, samtidigt som
ater andra kan utnyttja avfallet som resurs.

Att producera avfall kan rimligen inte ses som nagot negativt i
sig, eftersom det ar en fundamental del i livsprocessen och sam-
hallslivet. Det som avses med det avfallspolitiska malet att minska
avfallsmangden, torde narmast vara att undvika dels onddigt sloseri
med begrénsade resurser och dels att minska de negativa miljoef-
fekter som en omfattande avfallsproduktion kan ge upphov till.

Avfallsbehandling som avfallsforbranning med energiutvinning,
biologisk behandling med energiutvinning och anvéndning av rot-
rester och kompost, samt atervinning av t.ex. forpackningar och
elektriska apparater, innebér i regel att resurser anvands effektivare
och att miljopaverkan minskas. Varje styrmedel som riktar sig mot
resurssloseri och negativa miljoeffekter gynnar saval mer langtga-
ende avfallshantering som 6kade anstrangningar att minska upp-
komsten av avfall.

Det har emellertid inte varit mojligt att inom utredningens ram
narmare analysera hur stor den mojliga eller 6nskvarda potentialen
for minskad uppkomst av avfall &r.

Konsekvenser

En skatt pa avfall som forbranns medfor att kostnaden for avfalls-
hantering dkar. Det kan darfor i princip vara ekonomiskt motiverat
att minska avfallsmangden.

For hushallens del mérks den 6kade kostnaden for avfallshan-
tering genom hojda renhallningsavgifter. Den del av hushallens av-
fall som lamnas till materialatervinning inom producentansvaret ar
daremot redan betald genom att avgifter tagits ut pa varorna .

Det innebér att hushallen kan undvika den kostnadsékning som
skatten ger upphov till genom att ldmna mindre mangd avfall till
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den kommunala insamlingen och istallet [dmna mer till material-
atervinningen. Dessutom kan manga hushaéll valja att hemkompo-
stera det organiskt lattnedbrytbara avfallet, och dven darigenom
minska kostnaden for avfallshanteringen.

F6r mindre foretag som lamnar sitt avfall till kommunal insam-
ling och materialinsamling inom producentansvaret, ar forhallandet
likartat det som rader for hushallen. Den hogre kostnad for avfalls-
hantering som en skatt pa avfall som forbranns skulle medfora kan,
vid behov, minskas utan att den totala méngden avfall som foreta-
get ger upphov till minskar.

Foretag som lamnar sitt avfall direkt till avfallsforbranning far en
okning av sin kostnad av en skatt pa avfall som forbranns. Denna
kostnad kan till del undvikas genom att 6ka utsortering och éateran-
vandning av material, alternativt att inféra materialsnalare processer
som i sig ger upphov till mindre avfall i verksamheten.

Sammantaget ger 6kade kostnader for avfallsforbranning troligen
ett visst incitament till att minska mangden avfall. Men kostna-
derna kan ocksa delvis undvikas genom att utnyttja annan avfalls-
hantering. De kostnadsokningar som en skatt pa 100, 400 eller 700
kronor per ton avfall som forbranns ger upphov till ar forhallande-
vis sma jamfort med hushallens och foretagens 6vriga kostnader.

Av dessa skal bedomer jag att forbranningsskatten pa avfall inte
har nagon betydande effekt pa uppkomsten av avfall.

6.4.2  Effekt pa avfallsmangder som gar till
materialatervinning

Potential

Plockanalyser av saval hushallsavfall som avfall fran foretag pekar
pa att en stor del av det blandade avfallet skulle kunna materialater-
vinnas. Det kan ocksa forvantas att den framtida avfallsokningen i
hog grad bestar av forpackningar och annat material som kan mate-
rialdtervinnas. Materialatervinning i stor skala forekommer idag
inom industrin samt av avfall som omfattas av producentansvaret.
Aven materialdtervinning genom kommunal insamling ar bety-
dande.

Inom industrin ar materialatervinning en del i en allman stravan
mot effektivitet i savél resurs- som ekonomiskt hanseende. Enligt
officiell statistik uppgick mangden avfall fran tillverkningsindustrin
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som gick till ”6vrig atervinning”, dvs. inte atervinning genom for-
branning med energiutvinning eller biologisk behandling, ar 1998
till ca 7 600 kton. Av detta kom omkring 35 procent vardera fran
tra- och trévaruindustrin respektive stal- och metallindustrin.
(SCB, se tabell 8.6). Potentialen for 6kad materialatervinning inom
industrin ar svarbedéomd. Sammanséttningen av avfallet varierar
kraftigt sdval geografiskt som over tiden. Det ar dock sannolikt att
det finns en outnyttjad potential for atervinning till rimlig kostnad.

Vad géller bygg- och rivningsavfall visar beddémningar att en hdg
andel, omkring 85 procent, kan vara teoretiskt mojligt att material-
atervinna (se tabell 8.10). Aven hir varierar dock avfallets samman-
sattning kraftigt. Ar 1998 gick omkring 820 kton bygg- och riv-
ningsavfall till deponering och ca 228 kton till férbréanning vid av-
fallsanlaggningar. Hur mycket som gick till atervinning ar oklart
(SCB, se tabell 8.1). Resultat fran dialogprojektet Bygga/Bo inom
ramen for Miljovardsberedningens regeringsuppdrag att ta fram
strategier for utveckling av ett ekologiskt hallbart naringsliv, tyder
pa att det finns en potential for minskad deponering och 6kad ma-
terialdtervinning av bygg- och rivningsavfall (Miljévardsbered-
ningen, 2000).

Av hushallsavfallet gick nara 1 100 kton, eller 29 procent, till
materialatervinning ar 2000 (RVF, se tabell 8.5). Av detta var ca 80
procent sadant avfall som samlades in genom producentansvaret
och 20 procent som materialdtervanns i den kommunala avfalls-
hanteringen. Den 6kade materialatervinning som foéljt av produ-
centansvaret for forpackningar, batterier, tidningspapper, glas och
numera ocksa elektroniska artiklar, har bidragit till att den mangd
avfall som gar till annan avfallsbehandling har stagnerat under se-
nare ar, trots okad total avfallsméngd fran hushallen. Bedomningar
visar att hushallsavfallet till omkring 45 procent bestar av fraktio-
ner som lampar sig for materialatervinning. Det handlar som pap-
per, kartong, plast, glas, metaller etc. (se tabell 8.8).

Jag bedomer att den praktiska potentialen for materialatervin-
ning av hushallsavfall kan bedémas till omkring 35 procent. Jam-
fort med dagens niva skulle det innebara en 6kning motsvarande ca
230 kton vid 2000 ars avfallsmangder.

Det pagar ocksa en hel del arbete med att redan vid produktion
av varor se till att atervinning och sortering av material kan goras.
Samtidigt kompliceras bilden av 6kad forekomst av produkter med
blandade material av olika metaller, kompositer och plaster som &r
svéra eller omojliga att sortera ut i anvandbara fraktioner.
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Till materialatervinning far ocksa raknas utsortering av tunga och
icke brannbara fraktioner som metaller, betongrester, gipsskivor
och dylikt. Jag uppskattar att ca 3 procent (exklusive vatteninne-
hall) av det avfall som idag forbranns i avfallsforbranningsanlagg-
ningar kan bedoémas vara sddant material som skulle kunna sorteras
ut.

Min sammantagna beddmning ar att potentialen for fortsatt och
okad materialatervinning ar betydande.

Konsekvenser

Ett inforande av forbranningsskatt pa avfall skulle medfora dels att
materialatervinning i hogre grad blir ekonomiskt motiverad och
dels att ett ekonomiskt incitament ges att sortera ut tungt, bl6tt
och icke brannbart material fran det avfall som ska forbrannas.
Skatten skulle medfora okade renhallningsavgifter for hushall
och foretag. For kommuner och féretag som lamnar avfall direkt
till foérbrénningsanldggningarna skulle den medféra 6kade mottag-
ningsavgifter. Dessa aktorer kan undvika atminstone en del av
kostnadsokningen genom att 6ka materialatervinningen.

100 kronor per ton avfall

Styreffekten av en forbranningsskatt pd 100 kronor per ton avfall
torde bli liten, eftersom merkostnader for kéllsortering och materi-
alatervinning oftast ar storre. Utsortering av metaller, betongrester
och dylikt fore forbranning ar redan i dagslaget motiverad bade
ekonomiskt och miljomaéssigt. Sadant material 4r tungt och
obrannbart, och traffas darfor sarskilt hart av savil viktbaserade
mottagningsavgifter som en viktbaserad skatt. Inférande av en for-
branningsskatt pa avfall skulle saledes forstarka ett redan befintligt
incitament. En Okad utsortering av metaller fore forbranning kan
ha positiva miljoeffekter och kan dven foérbattra avsattningsmojlig-
heterna for t.ex. jarnskrot genom att sa kallad kopparforgiftning
kan undvikas.
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400 kronor per ton avfall

Vid en forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall bor 6kad
kallsortering hos foretag i manga fall bli motiverad som en metod
att minska kostnaderna for avfallsférbranning. Det som kan bedo-
mas atervinnas ar dels tungt material och dels sddant material som
kan finna annan anvdndning, eventuellt efter viss upparbetning.
Bygg- och rivningsavfall bor vara en fraktion som kan komma att
atervinnas i 6kad omfattning.

Aven avfall frdn hushall och foéretag som samlas in genom pro-
ducentansvaret och kommunalt ansvar kan komma att insamlas i
hogre grad. Kommuner ska strava efter att halla nere renhallnings-
avgifterna, och ett satt att gora det kan vara att pa olika satt under-
latta for hushallen att kallsortera mer. Detta blir mer motiverat om
kostnaden for avfallsforbranningen 6kar med 400 kronor per ton
avfall.

700 kronor per ton avfall

Vid en forbranningsskatt pa 700 kronor per ton avfall blir incita-
mentet till 6kad materialatervinning starkt. Det blir dd ekonomiskt
motiverat att i hdgre grad sortera ut lattare och brénnbart material
som plast. Det bér kunna medfora att plastatervinning fran foretag
och hushall markbart 6kar. Mojligheterna till avsattning for materi-
alet ar begrénsade. Dessa mojligheter bor samtidigt bli storre vid en
betydligt hogre kostnadsniva for avfallsbehandlingen.

En hog skatteniva torde i hog grad styra om avfallsfraktioner
som ar tunga och icke brannbara, dven da det kan vara svart att
finna avsattning for dem.

Kvantifiering av effekt pa mangder till materialatervinning

Att kvantifiera den effekt pa materialatervinningen som kan for-
vantas av en forbranningsskatt pa avfall 4r onskvart men behaftat
med betydande svarigheter. | tabell 6.3 gor jag ett rakneexempel
som bygger pa de potentialer som redovisas ovan. Detta utgor en
grov beddmning som kan ge en fingervisning om vilka mangder
som kan paverkas av en forbranningsskatt pa avfall. Effekterna kan
inte forviantas uppkomma omedelbart efter inférande av skatten.
En tidsfordrojning pa 3-5 ar kan vara ett rimligt antagande. Om en
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forbranningsskatt pa avfall infors ar 2004 skulle effekten uppnas till
senast ar 2009.

Tabell 6.3: Rakneexempel for uppskattning av 6kad materialater-
vinning till foljd av forbranningsskatt pa avfall*

Forbréanningsskatt
kronor per ton

Utsortering
fran brann-

Kallsortering i
foretag kton

Kallsortering ~ Summor
i hushéll kton  kton

bart kton
100 30 40 0 70
(calprocent (ca5 procent (ofdrandrat)
av 3050 mindre
kton) deponeras fran
bygg- och riv,
av 820 kton)
400 60 160 70 290
(ca2 procent (ca20 procent  (fran 28 till
av 3050 mindre 30 procent)
kton) deponeras fran
bygg- och riv,
av 820 kton)
700 90 250 250 590
(ca3 procent (ca30 procent  (fran 28 till
av 3 050 mindre 35 procent)
kton) deponeras fran

bygg- och riv,
av 820 kton)

*) Effekten antas uppnas 3-5 ar efter skattens inforande.

Kélla: Egna bedémningar.

Med rékneexemplet i tabell 6.3 som ledning kan en forbrannings-
skatt pa 100 kronor per ton avfall bedémas medfora att ca 70 kton
avfall materialatervinns istéllet for att forbrannas. Vid en skatteniva
pa 400 kronor per ton avfall blir motsvarande siffra ca 290 kton och
vid en skatteniva pa 700 kronor per ton avfall ca 590 kton.
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6.4.3  Effekt pa avfallsmangder som gar till biologisk
behandling

Potential

Det ar biologiskt lattnedbrytbart organiskt material som &r lamp-
ligt att kompostera och rota. Naringssammansattningen maste vara
sadan att de mikroorganismer som ska bryta ner materialet trivs.
For att den framstéllda komposten och rotresten ska kunna anvan-
das i exempelvis odlingar kravs att avfallet var fritt fran svarned-
brytbara miljogifter. Sammantaget innebér detta att potentialen for
biologisk behandling &r mindre &n for avfallsférbrdnning och mate-
rialatervinning.

Allt organiskt avfall som ar biologiskt behandlingsbart ar i prin-
cip ockséa brannbart. Branslevardena for det biologiskt lattnedbryt-
bara avfallet ar vanligen betydligt lagre an for typiskt brannbart av-
fall. Vissa avfallsfraktioner som &r lampliga for biologisk behand-
ling har sa laga branslevérden att de inte kan antidndas. De kan dock
forbrannas genom inblandning i brénslen.

Av SCB:s avfallsstatistik for ar 1998 framgar att den biologiska
behandlingen omfattade ca 390 kton avfall vid avfallsanldggningar
och ca 250 kton avfall inom industrin (se avsnitt 8.2.2). Sammanta-
get var det saledes 640 kton avfall som komposterades eller rotades
ar 1998.

Hushallsavfall

Plockanalyser visar att omkring 70 procent av hushallsavfallet ar
teoretiskt mojligt att behandla biologiskt (se tabell 8.8). Raknas
andelen papper och kartong bort, hamnar man pa runt 45 procent.
Potentialen for biologisk behandling for hushallsavfall kan bedo-
mas vara 1 650-1 750 kton per ar pa lang sikt. Det kan jamforas
med att den mangd hushallsavfall som gick till biologisk behandling
ar 2000 var 360 kton (se tabell 8.5).

Kommunernas mer eller mindre fasta planer pa utbyggnader av
biologisk behandling av avfall motsvarar en kapacitetsékning om ca
500 kton till ndgon gang mellan 2005 och 2008, jamfort med 1998
ars niva (Profu, 2001a). Laggs denna okning till befintlig mangd
summerar det till ca 900 kton avfall till biologisk behandling ar
2005-2008. Konsulten framhaller dock att detta far ses som en
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mycket optimistisk prognos eftersom planerna i de flesta fall inte ar
beslutade och osakerheten uppges vara forhallandevis stor.

Annat avfall

Forutom hushallsavfallet finns betydande avfallsméangder fran verk-
samheter, park och tradgard, samt slam fran avloppsreningsverk
som kan behandlas biologiskt. Storre delen av slammet fran av-
loppsreningsverk behandlas idag genom rétning for att hygienisera
och minska vattenméngden i slammet. Den méngd behandlat och
obehandlat slam som deponerades ar 1998 uppgick till ca 700 kton.
Fran ar 2005 ska deponeringen av detta upphora.

Dartill behandlas jordbruksavfall biologiskt, men det ingar inte
av avfallsstatistiken utan utgor snarare en integrerad del i jordbru-
ket.

Konsekvenser

Utan andrade styrmedel till forman for biologisk behandling kan
en betydande del av befintliga planer pa utbyggd biologisk behand-
lingskapacitet komma att stanna pa planeringsstadiet. Det beror
bl.a. pa svarigheter med kvalitetssakring och avsittning. Det beror
ocksa pa hoga kostnader da biologiska metoder ska byggas ut pa ett
sadant satt att de kan motiveras ur miljosynpunkt.

Om en forbranningsskatt pa avfall infors blir det dyrt att blanda
in slam fran avloppsreningsverk, som till storsta delen bestar av
vatten, i det avfall som ska forbrannas. En forbranningsskatt pa
avfall medfor ett 6kat incitament till att finna annan avsattning for
slammet som t.ex. tdckningsmaterial eller jordforbattringsmedel.
Det kan noteras att slam fran avloppsreningsverk inte forbranns i
nagon namnvard utstrackning idag och att det skulle kravas en
langtgaende avvattning for att slammet ska kunna ses som ett
bransle.

Jag har utgatt ifran den trend for biologisk behandling av hus-
hallsavfall pa avfallsanlaggningar som funnits mellan aren 1994 och
2000. Om denna 6kning skulle fortga sa skulle 6kningen vara ca 28
kton avfall per ér. | takt med att de avfallsstrémmar som passar bast
till biologisk behandling tas om hand torde 6kningen av den biolo-
giska behandlingskapaciteten avta. Samtidigt innebédr deponerings-
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forbuden och avfallspolitiken i Ovrigt att kraven pa 6kad behand-
lingskapacitet &r stora.

Jag har antagit en underliggande 6kning med 20 kton per ar un-
der perioden 2000-2006. Observera att detta antagande géller den
biologiskt behandlade avfallsméngden vid avfallsanlaggningar.

100 kronor per ton avfall

En forbranningsskatt pa 100 kronor per ton avfall gor att kostnads-
skillnaden mellan férbrédnning och rétning minskar. Reaktorrét-
ning med gasutvinning av biologiskt lattnedbrytbart avfall, exem-
pelvis fran restaurang- och storkok, forblir dock ett vasentligt dy-
rare alternativ. Det ar darfor mindre troligt att omfattningen av sa-
dan rotning skulle paverkas av en sadan skatt.

Enkel kompostering blir daremot mer intressant som alternativ
ur ekonomisk synpunkt. Sa ar det redan idag, och en lag forbran-
ningsskatt pa avfall skulle innebara en forstarkning av det forhal-
landet.

Jag uppskattar att ytterligare 100 kton avfall skulle ga till biolo-
gisk behandling som en foljd av en forbranningsskatt pa 100 kro-
nor per ton avfall. Denna effekt beraknas uppnas ca 4-5 ar efter
inforandet av skatten.

400 kronor per ton avfall

Vid en forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall blir kom-
postering ett starkt alternativ. Aven tunnelkompostering kan da
uppna kostnadstackning vid de mottagningsavgifter som kan tas ut
i konkurrens med forbranning. Aven for reaktorrétning med gas-
utvinning kan kostnadstackning fran mottagningsavgifter bli till-
rackligt hog for att en viss utbyggnad ska bli aktuell.

Jag uppskattar att 500 kton avfall, utéver den underliggande 6k-
ningen, skulle ga till biologisk behandling som en foljd av en for-
branningsskatt pa 400 kronor per ton avfall. Effekten kan forvantas
uppnas efter ca 4-5 ar efter skattens inforande. Det innebér att de
nuvarande, mer eller mindre konkreta, planer som finns pa utbygg-
nad av biologisk behandling i kommunerna kommer att forverkli-
gas.
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Totalt, inklusive den nuvarande underliggande trenden, kommer
ca 1 050 kton avfall behandlas biologiskt ar 2008, om skatten infors
ar 2004. Det kan jamforas med att potentialen for hushallsavfall har
beddmts till 1 650-1 750 kton.

700 kronor per ton avfall

Vid en forbranningsskatt pa 700 kronor per ton avfall uppkommer
ett starkt ekonomiskt incitament att 6ka den biologiska behand-
lingen. Det bor medféra att biologisk behandling utdver de nuva-
rande planerna kommer till stand.

Det kan ocksa medfora att biologisk behandling utnyttjas som
metod att minska mangden avfall som behéver deponeras eller for-
brannas. Det ger ocksa ett starkt incitament att forsoka finna an-
vandning pa annat hall av kompost och rétrest som inte duger till
jordforbattringsmedel inom jordbruk. Har finns saledes en risk for
suboptimering ur miljosynpunkt, eftersom biologisk behandling da
kan medfora att miljostérande d@mnen sprids i storre omfattning i
miljén &n om materialet istéllet forbrénns i en avfallsforbrannings-
anlaggning.

For att undvika en sadan suboptimering kan det vara battre att
pa lampligt satt stimulera kvalitetssakring och avsattning av biogas,
rotrester och komposter vid en lagre skatteniva. Ett alternativ kan
naturligtvis vara att infora reglering vid en hog skatteniva som for-
svarar en miljomassigt mindre lyckad anvandning av biologisk be-
handling.
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Kvantifiering av effekt pa mangder till biologisk behandling

I tabell 6.4 sammanfattas de effekter som uppskattas félja av att en
forbranningsskatt pa avfall infors ar 2004, inrdknat en underlig-
gande trend pa 20 kton per ar fran ar 2000 och framat.

Tabell 6.4: Uppskattade méngder till biologisk behandling vid av-
fallsanlaggningar med och utan forbranningsskatt pa avfall som
infors ar 2004, kton avfall.

2000 2002 2004 2006 2008

Okning 20 kton 392 430 470 510 550
per ar 2000-2008

100 kr/ton, 100 560 650
kton &ver trend

400 kr/ton, 500 710 1050
kton 6ver trend

700 kr/ton, 800 810 1350

kton over trend

Kaélla: Egna berakningar.

6.4.4  Mina bedémningar och slutsatser

En skatt pa avfall som forbranns kan forbattra de ekonomiska for-
utsattningarna for biologisk behandling och materialatervinning av
avfall. Daremot bedoms effekten pa uppkomst av avfall som liten.

Jag uppskattar att en forbranningsskatt pa 100 kronor per ton
avfall medfor en 6kning av biologisk behandling med ca 100 kton
per ar efter ca 5 ar. Materialatervinningen bedéms 6ka med 70 kton
per ar efter 3-5 ar. | forsta hand torde fraktioner som kan fa annan
avsattning eller som &r tunga och obrénnbara sorteras ut. De mot-
tagningsavgifter som kan tas ut fér tunnelkompostering och reak-
torrdtning beddms inte kunna tacka kostnaderna for dessa behand-
lingsmetoder.

En skatteniva pa 400 kronor per ton avfall uppskattas ge en
storre effekt. Biologisk behandling beddms 6ka med ca 500 kton
efter ca 5 ar och materialatervinning med ca 300 kton per ér, efter
3-5 ar. Vid denna skatteniva bedoms tillrackligt hoga mottagnings-
avgifter kunna tas ut vid tunnelkompostering for att tdcka kostna-
derna. Reaktorrétning kan uppnd hdg grad av kostnadtackning.
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I detta fall kan biologisk behandling i stort sett likstéllas med av-
fallsforbranning ekonomiskt sett. Effekten bor da bli att miljokrav,
tekniska krav etc. blir styrande for val av behandlingsmetod.

Jag uppskattar vidare att en forbranningsskatt pa 700 kronor per
ton avfall medfor en 6kning av biologisk behandling med ca 800
kton per ar efter ca 5 ar. Effekten pa materialatervinning uppskattas
till en 6kning med ca 590 kton per ar efter 3-5 ar. Ett ekonomiskt
incitament att undvika avfallsférbranning uppkommer, vilket kan
medfora suboptimering ur miljésynpunkt.

6.5 Konsekvenser for avfallsforbranning samt energi-
och varmeforsorjningen

Har diskuteras vilka effekter en forbranningsskatt pa avfall kan fa
pa de mangder avfall som gar till avfallsforbranning och de energi-
mangder som levereras till energisystemet fran avfallssystemet. Det
ar framst varme till fjarrvirmenaten som produceras fran avfalls-
forbranning i sadan omfattning att det paverkar energi- och var-
mefdrsorjningen.

6.5.1 Utbyggnad av nya avfallsforbranningsanlaggningar

Det far formodas att nya avfallsforbranningsanlaggningar endast
byggs da tillrackliga mangder avfall under Iang tid kan garanteras
och da ett tillrackligt stort fjarrvarmenat finns att tillgd aret runt.
Som diskuterades i avsnitt 6.3.1 kan den Okade kostnad som en
forbranningsskatt pa avfall innebar paverka takten med vilken ny
avfallsforbranningskapacitet byggs.

I tabell 6.5 sammanfattas de effekter som en forbranningsskatt
pa avfall bedoms ha pa planerad utbyggnad av avfallsforbranning.
En forbranningsskatt pa 100 kronor per ton avfall bedéms innebéra
minskad deponering och paverkar inte den planerade utbyggnaden
av avfallsforbranning. Vid en skatteniva pa 400 kronor per ton av-
fall fas en nagot mindre 6kning av avfallsforbranningen, vilket san-
nolikt utgor de mest osdkra projekten. Vid skattenivan 700 kronor
per ton avfall erhalls ocksd en omfattande utbyggnad av avfallsfor-
branning, dock inte lika stor omfattning som nu planeras.

| tabellen har ocksd beraknats vilken energimangd avfallsfor-
branningen skulle ge, i huvudsak i form av varme till fjarrvarmenét.
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Dértill har berdknats den 6kning av annan energitillforsel som
kravs for att ersdtta utebliven utbyggnad av avfallsforbréanning.
Denna tillforsel torde i forsta hand besta av biobransleeldning.

Tabell 6.5: Uppskattade effekter pa utbyggnad av avfallsforbran-
ning av forbranningsskatt pa avfall som infors 2004

Forbrénnings- 2003 2006 2009 Okning Energi- Annan
skatt kton kton kton  2003-2009 mangd  tillforsel

kton GWh GWh
0 kr/ton 2550 3050 4680 2130 5430 0
100 kr/ton 3050 4680 2130 5430 0
400 kr/ton 3050 4530 1980 5 060 370
700 kr/ton 3050 3940 1390 3550 1880

Kélla: Egna beddmningar. Avser kommunala och privata avfallsanldggningar.

De bedémda effekterna diskuteras mer ingaende i det foljande.

100 kronor per ton avfall

Vid en forbranningsskatt pa 100 kronor per ton avfall har upp-
skattats att ca 100 kton avfall gar till biologisk behandling och ca 70
kton avfall gar till materialatervinning istéllet for deponering. Om-
fattningen av avfallsforbranning bedéms inte paverkas.

400 kronor per ton avfall

Vid en forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall uppskattas
att avfallsforbranningen byggs ut till totalt 4 540 kton. Det innebéar
att ca 370 GWh varme behover tillforas i fjarrvarmesystemen fran
andra energikallor an avfallsforbranning jamfort med den storre
utbyggnaden av avfallsférbranning som bedéms bli fallet utan
skatt.

Med hansyn till osékerheten i de olika skattningarna och den re-
lativa storleken pa den forandring som berdknats, far effekten pa
energiforsorjningen bedomas som béde liten och osaker.
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700 kronor per ton avfall

Vid en hog forbranningsskatt pa 700 kronor per ton avfall har jag
skattat att avfallsforbranningen byggs ut till en total kapacitet for
3 943 kton avfall. Okningen av den varmemangd som kommer fran
avfallsforbranning blir da ca 3 500 GWh. Det 4r ca 1 900 GWh lagre
an vad som skulle ha fatts utan forbranningsskatt pa avfall. Denna
mellanskillnad kommer da att tackas med andra energikallor som
spillvarme, el i virmepumpar och biobréanslen.

6.5.2  Utnyttjande av befintliga
avfallsférbranningsanlaggningar

Det ar forhallandevis dyrt att bygga avfallsforbranningsanlagg-
ningar. Nér investeringen &r gjord bor den av ekonomiska skél ut-
nyttjas. Eftersom det gar att ta betalt for att ta emot avfall, och
andra avfallsbehandlingsalternativ till stor del inte finns att tillga, ar
det med stor sannolikhet mest ekonomiskt att fortsdtta branna av-
fall dven vid en hog forbranningsskatt pa avfall.

Det gar att branna andra branslen i avfallsforbranningsanlagg-
ningar om det alternativa branslet ar rimligt lika det avfallsbréansle
som pannan dr anpassad for, i fukthalt, storlek och konsistens.
Andra branslen kostar emellertid pengar och &r darfor ett ekono-
miskt betydligt sdmre alternativ &n avfall i avfallsférbrénningsan-
laggningar.

En forbranningsskatt pa 100, 400 eller 700 kronor per ton avfall
skulle inte forandra dessa forhallanden. Det far darfor antas att
skatten inte paverkar utnyttjandet av befintliga avfallsforbrannings-
anlaggningar.

Nar det galler samférbrédnning av avfall och andra brénslen ar
forhallandet likartat. Sa lange skatten kan tas ut pd mottagningsav-
gifterna bor inte samférbranningen paverkas av forbranningsskat-
ten pa avfall.

6.5.3  Total elproduktion

Som diskuteras i kapitel 13 kan en utbyggnad av avfallsbaserad
fjarrvdrme trdnga undan en del av potentialen for elproduktion i
kraftvarmeverk. Det beror pa att elutbytet kan vara lagre vid av-
fallsférbranning an i annan kraftvarmeproduktion.
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Samtidigt vet vi att den befintliga mdjligheten till kraftproduk-
tion i kraftvarmeverk utnyttjas till en mindre del beroende pa ett
forhallandevis lagt elpris. Vid hogre elpris kommer det daremot i
Okande grad att utnyttjas.

Avfall produceras aret om och maste da tas om hand for behand-
ling. Behandlingen bekostas i hdg grad av mottagningsavgifterna.
Det kan darfor vara motiverat att salja el fran avfallsbaserade kraft-
varmeverk aret runt, dven sommartid till ett forhallandevis lagt el-
pris. Forutsattningen ar att atminstone den roérliga kostnaden for
elgenerering técks. Varje inkomst mildrar behovet att ta ut hdga
mottagningsavgifter. Avsikten med det avfallsbaserade kraftvidrme-
verket &r ju i forsta hand att behandla s stora mangder avfall som
mojligt. Det avfallsbaserade kraftvarmeverket kan darfér komma
att producera lika mycket el som andra kraftvarmeverk, dven om att
alfavardet &r lagre.

En rimlig slutsats ar darfor att en forbranningsskatt pa 100, 400
eller 700 kronor per ton avfall har en marginell effekt pa den totala
kraftproduktionen.

6.5.4  El- och varmeproduktion med andra bréanslen

Huvudalternativet till utbyggnad av avfallsbaserade kraftvarmeverk
ar utbyggnad av biobransleeldade kraftvarmeverk. Darfor skulle en
nagot mindre utbyggnad av avfallsbaserade kraftvarmeverk skapa
storre utrymme for biobréansleeldade sadana.

De hér gjorda bedémningarna innebér att en férbranningsskatt
pa 400 eller 700 kronor per ton avfall medfor okad utbyggnad av
biobrénsleeldade varme- och kraftvarmeverk jamfort med vad som
skulle bli fallet utan skatt. De energimangder som ar aktuella &r 370
och 1 880 GWh for respektive skatteniva. Detta redovisas ocksa i
tabell 6.5.

6.5.5 Mina bedémningar och slutsatser

Jag bedomer att styreffekterna av en forbranningsskatt pa 100 och
400 per ton avfall ar otillrackliga for att i vasentlig grad péaverka
energiforsorjningen. Vid 400 kronor per ton avfall ddmpas dock
utbyggnadstakten eftersom det blir ekonomiskt motiverat att an-
nan avfallsbehandling i hdgre grad ocksa tas tillvara.
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Vid en skatteniva pa 700 kronor per ton avfall uppskattar jag att
utbyggnadstakten blir vésentligt lagre till foljd av att ett ekono-
miskt incitament till att undvika avfallsférbrénning uppkommer.
Avfallsforbranningen kommer anda byggas ut, men till en lagre
niva.

6.6 Konsekvenser for bristen pa behandlingskapacitet
for avfall

For narvarande rader brist pa behandlingskapacitet for utsorterat
brannbart avfall. Sadant avfall far inte deponeras. Nar depone-
ringsforbudet for organiskt avfall inférs den 1 januari 2005 kom-
mer behovet av behandlingskapacitet 6ka ytterligare. En farhaga
som lyfts fram &r att en skatt pa avfall som forbranns skulle kunna
paverka utbyggnaden av behandlingskapacitet negativt.

Bristen pa behandlingskapacitet for avfall som omfattas av depo-
niforbuden bedéms uppga till ca 1 200 kton ar 2002 och 2 900 kton
ar 2006 om inte behandlingskapaciteten byggs ut och om avfalls-
mangden vaxer med 2 procent per ar (Profu 2001a).

I bedomningarna forutsatts att skatt pa avfall som forbranns in-
fors 1 januari 2004.

6.6.1 100 kronor per ton avfall

En forbranningsskatt pa 100 kronor per ton avfall bedoms medfora
okad biologisk behandling och materialatervinning. Deponering
minskas och utsortering av tunga fraktioner vid avfallsférbranning
Okar.

Den mangd utsorterat brannbart avfall som gar till avfallsfor-
branning och utbyggnaden av avfallsforbranning bedéms daremot
inte paverkas i ndgon betydande omfattning. Det beror pa att det
rader fortsatt brist pa behandlingskapacitet for avfall som omfattas
av deponiforbuden. Det beror ocksa pa att avfallsforbranning, trots
skatten, ar det ekonomiskt mest fordelaktiga alternativet for sadant
avfall. Den 6kade kostnad som uppstar bedéms kunna tas ut ge-
nom o6kade mottagningsavgifter. For avfallslamnaren &r detta en
relativt liten kostnad och andra alternativ ar antingen dyrare eller
obefintliga.
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Konsekvensen ar att den sammanlagda behandlingskapaciteten
for avfall som inte far deponeras 6kar. Okningen beddms till 100
150 kton avfall. Det innebér att en viss kapacitetsbrist troligen
kommer att finnas kvar nar férbudet att deponera organiskt avfall
infors 2005 och dven ett antal ar darefter.

6.6.2 400 kronor per ton avfall

Vid en skatteniva pa 400 kronor per ton avfall bedoms biologisk
behandling 6ka med ca 500 kton och materialatervinning med ca
300 kton per ar inom 3-5 ar efter skattens inférande. Utbygganden
av kapaciteten for avfallsforbranning uppskattas for perioden 2004—
2009 bli 1 990 kton avfall (tabell 6.5), eller 140 kton l&gre &n vad
som skulle vara fallet utan en forbranningsskatt pa avfall.

Konsekvensen av berdkningarna ar att behandlingskapaciteten
Okar tillrackligt mycket for att kapacitetsbristen helt ska upphora
till ar 2008 om forbranningsskatten pa avfall infors ar 2004.

6.6.3 700 kronor per ton avfall

En skatteniva pa 700 kronor per ton avfall uppskattas medfora att
biologisk behandling 6kar med ca 800 kton och materialatervinning
med ca 590 kton avfall. Ytterligare utbyggnad av avfallsférbranning
uppskattas till ca 1 390 kton avfall, eller ca 740 kton mindre &n utan
forbranningsskatt pa avfall.

6.6.4  Mina bedémningar och slutsatser

Jag bedOGmer att en forbranningsskatt pa 400 eller 700 kronor per
ton avfall medfor minskad utbyggnad av avfallsférbranning om den
infors innan behandlingskapaciteten for avfall som omfattas av de-
poneringsforbuden ar fullt utbyggd. En forbranningsskatt pa 100
kronor per ton avfall bedoms daremot inte paverka utbyggnaden av
avfallsforbranning.

En viktig forutséttning for denna bedémning ar att depone-
ringsforbuden for utsorterat brannbart avfall och organiskt avfall
genomfdors. Om deponeringsférbuden inte &r tillrackligt starka
finns risk for att avfallet istéllet deponeras. Da blir utbyggnaden av
avfallsforbranning mindre. Kapacitetsbristen kommer da att besta
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och dispensdeponering fortsatta. Jag utgar dock fran att tillrackliga
styrmedel kommer att inforas for att tillse att deponeringsforbuden
genomfors.

Min beddmning &r att en forbranningsskatt pa 100 eller 400 kro-
nor per ton avfall bor medfora 6kad total behandlingskapacitet och
att kapacitetsbristen darigenom snabbare kan forsvinna. Med en
forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall beraknar jag att full
behandlingskapacitet for avfall som omfattas av deponiférbuden
uppnas ar 2008.

Vid en hog forbranningsskatt pa 700 kronor per ton avfall 6kar
dock risken for att deponeringsférbuden inte kan genomforas fullt
ut pa grund av okad tveksamhet i att investera i ny avfallsforbran-
ningskapacitet. Det ekonomiska incitamentet att soka andra l6s-
ningar blir sa starkt att planering och investering i ny behandlings-
kapacitet fordrojs. Det finns ocksa en risk for att en sd hog skatt
uppfattas som en signal om att avfallsférbranning bor undvikas
dven da detta ar en miljomassigt lamplig behandlingsmetod.

6.7 Konsekvenser for inforsel av avfall fran utlandet
till svenska avfallsforbranningsanlaggningar

Inforsel av avfall till svenska avfallsforbranningsanlaggningar
medfor minskad behandlingskapacitet for svenskt avfall. Det kan
forsvara bristen pa behandlingskapacitet for brannbart avfall. For
narvarande &r detta inte ndgot problem, men tilltagande kapacitets-
brist till f6ljd av en skarpt miljopolitik &ven i andra l&nder, innebdr
att en sadan utveckling inte kan uteslutas.

Ar 2000 kom de huvudsakliga mangderna utlandskt avfall som
fordes in till Sverige fran Norge, Danmark, Nederlanderna och
Tyskland. Som framhallits i kapitel 5 och som mer ingdende redovi-
sas i bilaga 3 till betdnkandet, finns det betydande drivkrafter i
dessa lander att transportera avfall till férbranning i Sverige. Mot-
tagningsavgifterna ar lagre i Sverige och det rader i flertalet av lan-
derna brist pa behandlingskapacitet.

Av tabell 6.6 framgar hur mottagningsavgifterna skulle forandras
av forbranningsskatt pa avfall i Sverige jamfort med de fyra stude-
rade l&nderna. Hogre mottagningsavgifter dan det ansatta svenska
vérdet har fetmarkerats.
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Tabell 6.6: Mottagningsavgifter for avfall till avfallsforbranning i
olika lander vid olika nivaer av forbranningsskatt pa avfall i Sverige

Forbranningsskatt pa avfall
0 kr/ton 100 kr/ton 400 kr/ton 700 kr/ton

Sverige, ansatt 500 600 900 1200
varde 2005

Tyskland, 1280 1280 1280 1280
genomsnitt 2001

Holland, 830 830 830 830
genomsnitt 2001

Danmark, 720 720 720 720
genomsnitt 2001

Norge, 900 900 900 900

genomsnitt 2001

Kélla: Profu, bilaga 3 till betdnkandet samt egna beddémningar.

En forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall medfor att det
ekonomiska incitament som ldgre mottagningsavgifter i Sverige
utgor, forsvinner i Nederldnderna, Danmark och Norge. Vid 700
kronor per ton forsvinner incitamentet &ven for Tyskland. |
Tyskland samférbranns dock betydande méngder avfall till vasent-
ligt lagre mottagningsavgifter.

Det mesta av det avfall som forts in till Sverige har dock inte gatt
till avfallsanladggningar utan till vdrmeverk. Avfallet har till storsta
delen haft en sadan kvalitet att det inte har behovts foras till av-
fallsforbréanningsanlaggningar.

6.8 Konsekvenser for miljopaverkan

Inom miljopolitiken galler 15 miljokvalitetsmal, som beskriver den
kvalitet och det tillstdnd for den svenska miljon som &r langsiktigt
hallbar. Miljopaverkan fran avfallshanteringen berér flertalet av
dessa mal. | forsta hand bertrs malen Giftfri miljo, God bebyggd
miljo och Begransad klimatpaverkan.

Inom avfallspolitiken utgor den sa kallade avfallshierarkin en
tumregel for hur miljopaverkan fran avfallshanteringen ska kunna
minskas. Avfallshierarkin innebér att uppkomst av avfall i mojli-
gaste man ska undvikas och att det avfall som anda uppkommer ska
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vara sa fritt fran miljo- och halsostérande &mnen som mojligt. Vid
avfallsbehandling bor materialdtervinning prioriteras nar det ar
miljomassigt motiverat. | andra hand ska energi utvinnas fran avfall.
Deponering av avfall ska undvikas.

Jag har bedomt att en forbranningsskatt pa avfall medfor att bi-
ologisk behandling och materialatervinning 6kar. Det innebar att
deponering av avfall minskar snabbare &n vad som annars skulle
vara fallet. Utbyggnaden av avfallsforbranning bedéms fortsatta,
men blir totalt sett lagre vid en forbranningsskatt pa 400 och 700
kronor per ton avfall.

Tabell 6.7 Bedomda forandringar i avfallsbehandling till foljd av
forbranningsskatt pa avfall

Forbrannings- Okad Okad Minskad Minskad
skatt kr/ton biologisk material- deponering avfallsfor-
avfall behandling atervinning kton avfall brénning
kton avfall kton avfall kton avfall
100 100 70 170 0
400 500 290 650 140
700 800 590 650 740

Kélla: Egna berdkningar. Avrundade vérden.

Sammantaget innebar detta att behandlingskapaciteten for sadant
avfall som inte far deponeras totalt sett blir stérre. Forbrannings-
skatten pa avfall medfor att materialatervinningen blir ndgot hogre
och energiutvinningen nagot mindre fran avfall.

Detta medfér mindre miljopaverkan av flera skal:

— Deponering ar generellt sett den mest miljopaverkande behand-
lingsmetoden. Deponering innebédr att material och energitill-
gangar forloras och att istéillet uttag av naturresurser blir hogre.
Uttag av naturresurser kan paverka miljo och halsa pa en rad ne-
gativa satt. Deponier ger ocksa upphov till betydande emissioner
till luft, mark och vatten som kan skada hélsa och miljo.

— Biologisk behandling ger forutsattningar for atervinning av véxt-
naring och humus. Effektivare resursanvdndning medfér mindre
miljébelastning. Utvinning av biogas vid biologisk behandling er-
satter miljopaverkande fossila branslen.
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— Materialatervinning medfor ocksa en effektivare resursanvandning
och minskad exploatering av naturresurser. Saval material- som
energivinsterna kan vara betydande.

Det ar emellertid svart att kvantifiera miljoeffekterna av de be-
domda forandringarna av avfallshanteringen. Det beror pa att for-
andringar i avfallshanteringen paverkar betydande delar av samhal-
let under lang tid. Komplexiteten ar stor. De systemanalyser som
finns att tillga ger en viss vagledning, men de visar ocksa att lokala
och regionala forhallanden i hog grad paverkar utfallet. Olika sy-
stemanalyser ger ocksa i flera fall skilda resultat. Antaganden om
tillganglig teknik, teknikutveckling, prisrelationer och systemav-
gransningar paverkar i hog grad utfallet. De systemanalyser som
finns att tillgd avser dessutom endast vissa miljoaspekter, och &r
sdledes inte heltackande.

| kapitel 12 redovisas vissa systemanalyser av en del miljopaver-
kande utslapp. Dar gors ocksa grova berakningar for att bedoma
vilken paverkan en forbranningsskatt pa avfall kan ha pa vissa av
dessa utslapp. De utslapp som darvid studerats ar klimatpaverkande
gaser, lattflyktiga kolvaten, kvaveoxider och paverkan pa évergod-
ning av vattenmiljoer. Berdkningsexemplen visar att de férénd-
ringar av miljopaverkande utslapp som kan forvantas till foljd av en
forbranningsskatt pa avfall i dessa fall &r sma jamfort med de totala
utslappen i landet. Stallt i forhallande till de totala utslappen fran
avfallshanteringen kan minskade emissioner framst uppnas genom
minskad deponering. Forandringarna & sma och pa ett generellt
plan osékra for dessa emissioner om avfallsforbranning erséatts med
biologisk behandling.

Skatt pa avfall syftar till att motverka en rad emissioner till luft,
vatten och mark. Ett annat viktigt syfte ar att effektivisera resurs-
anvandningen. Om skatten fordelas pa dessa olika emissioner och
miljopolitiska mal, i en jamforande analys med andra miljoskatter
och ambitionsnivéer i miljopolitiken, blir andelen for varje miljo-
faktor liten.

Min beddmning &r att en forbranningsskatt pa 100 kronor per
ton avfall i sig ger forhallandevis sma effekter pa avfallsbehandling-
ens sammansattning och utformning. Tillsammans med andra
styrmedel som ocksa verkar for 6kad materialatervinning nér sa ar
miljomassigt motiverat, kan en sadan skatt anda ge ett verksamt
bidrag till att minska miljopaverkan fran avfallssystemet.
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Vid en skattenivéa pa 400 kronor per ton avfall bedomer jag att en
forbranningsskatt pa avfall ger ett ekonomiskt incitament till att
minska avfallssystemets miljopaverkan ytterligare. Sarskilt pa
langre sikt och i samverkan med andra styrmedel som verkar i
samma riktning bor en sadan skatt kunna medverka till att den
miljémaéssigt bésta avfallsbehandlingsmetoden utnyttjas for bety-
dande delar av det uppkomna avfallet. En forbranningsskatt pa 400
kronor per ton avfall utgér en ambitionsniva i miljopolitiken som
forefaller vara i nivd med vad som éar relevant i 6vrigt miljopolitik
fram till 2010.

En forbranningsskatt pa 700 kronor per ton avfall kan teoretiskt
sett ge en storre positiv miljoeffekt genom att géra mer langtga-
ende materialatervinning och biologisk behandling ekonomiskt
motiverade. Men beddmningen kompliceras av att en s& pass hog
skattenivd kan ge ett ekonomiskt incitament till att undvika av-
fallsforbranning dven da metoden ar bast ur miljosynpunkt.

6.9 Inpassning av skatt pa avfall som forbranns i
energi- och miljébeskattningen

6.9.1  Skattens karaktar ur skattesynpunkt

En forbranningsskatt pa avfall kan ses som en miljorelaterad skatt
som syftar till att bidra till uppfyllande av miljomal om 6kad mate-
rialatervinningen fran avfall och minskad uppkomst av avfall.

En skatt pa avfall som forbranns ar i den meningen en parallell
med dagens skatt pa avfall som deponeras. Aven for dagens avfalls-
skatt ar en del av syftet att 6ka materialatervinningen och minska
uppkomsten av avfall. Dagens avfallsskatt syftar dock ocksa till att
oka energiutvinning fran avfall. En forbranningsskatt pa avfall
skulle i viss utstrackning motverka det syftet.

En forbranningsskatt pa avfall skiljer sig daremot fran dagens
avfallsskatt i vissa andra avseenden. Deponering av avfall ar ur mil-
josynpunkt i regel ett sémre alternativ for brannbart och organiskt
avfall &n forbranning med energiutvinning, biologisk behandling
och materialatervinning. Avsikten med dagens avfallsskatt ar sale-
des att minska deponeringen. En forbranningsskatt pa avfall, dar-
emot, skulle inte syfta till att minska avfallsforbranningen utan sna-
rare till att ocksa se till att ocksa andra och dyrare avfallsbehand-
lingsmetoder i hogre grad utvecklas och utnyttjas. Det samman-
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hanger med att avfallsforbranning med langtgaende energiutvinning
och héga miljokrav ur miljosynpunkt &r néra likvardig med val fun-
gerande biologisk behandling och &ven viss materialatervinning for
stora delar av de aktuella avfallsmangderna.

Skatten forutsatts tas ut pa den avfallsmangd som behandlas ge-
nom forbranning. Forbranningsskatten pa avfall 4r sdledes ingen
beskattning av forbranningen i sig eller pa sjélva energiutvinningen.
Liksom skatten pa avfall som deponeras traffar dock skatten pa
avfall som forbranns material med energiinnehall och paverkar i
vissa avseenden, liksom energibeskattningen, energianvandningen.
Dérmed paverkas ocksa energibeskattningen.

6.9.2  Konsekvenser i forhallande till befintlig
energibeskattning

100 kronor per ton avfall

En forbranningsskatt pa avfall pa 100 kronor per ton avfall berdk-
nas medfdra att ca 100 kton biologiskt Iatt nedbrytbart avfall fors
till biologisk behandling istédllet for att deponeras. Energianvand-
ningen paverkas inte av detta.

Som visats i kapitel 5 och ndrmare redovisas i kapitel 14, medfor
beskattningen av fossila branslen i fjarrvarmeproduktion att var-
meintékterna for avfallsforbranning blir hégre &n vad de annars
skulle vara. Den intédktshojande effekten berdknas till 113 kronor
per ton avfall for varmeverk och 101 kronor per ton avfall for
kraftvarmeverk. En forbranningsskatt pa avfall pa 100 kronor per
ton avfall skulle ddrmed kunna anses ta bort den intdktshojande
effekt som den nuvarande energibeskattningen medfor.

Blandat hushallsavfall som gar till avfallsforbranning innehaller
10-15 procent plast och annat avfall med fossilt ursprung. Om en
koldioxidskatt skulle laggas pa avfall med 15 procent fossilt inne-
hall, skulle den vid 2002 ars skatteniva vara 77 kronor per ton avfall.
Om dessutom samma energiskatt som tas ut pa kol ocksa skulle tas
ut pa den fossila delen i hushallsavfallet motsvarar det 18 kronor
per ton avfall i ett vdrmeverk och 9 kronor per ton avfall i ett kraft-
varmeverk. Om det fossila innehallet i hushallsavfall skulle beskat-
tas lika som fossila branslen i fjarrvarmeproduktion motsvarar det
en forbranningsskatt pa 95 eller 86 kronor per ton avfall.
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En forbranningsskatt pa 100 kronor per ton avfall skulle darmed
innebara att det fossila innehallet i blandat hushallsavfall beskattas i
motsvarande grad som andra fossila brénslen vid forbranning.

400 kronor per ton avfall

Enligt de beddmningar som gjort tidigare i det har kapitlet, skulle
en forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall innebéra att ca
370 GWh mindre energi skulle produceras genom avfallsforbran-
ning an vad som annars skulle vara fallet.

Som visats i kapitel 5 och ndrmare redovisats i kapitel 14 ar var-
meintakterna fran varmeproduktion till fjarrvarmenat fran avfalls-
forbranning ca 400 kronor per ton avfall, vid en varmeintakt pa 14
ore per kwWh. Varmeintékten beror bl.a. pa total verkningsgrad och
pa andelen elproduktion.

En forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall skulle darmed
i stort sett motsvara intakterna fran varmeproduktionen i avfalls-
forbranningen. En sadan forbranningsskatt pa avfall Gverstiger sa-
ledes vad som kan motiveras som en intdktshdjande effekt av ener-
gibeskattningen pa branslen i fjarrvarmeproduktion.

Eftersom brannbart hushallsavfall till ca 80 procent ar biobransle
innebar en forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall att aven
biobransleinnehéllet i avfallet beskattas. Biobranslen i varmepro-
duktion omfattas inte av energibeskattning. Det far anses vara in-
konsekvent att biobransle i ena fallet beskattas men i andra fallet
inte. Skalet till en forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall
kan saledes inte vara att 6ka likstalligheten mellan olika branslen i
energibeskattningen.

Déremot kan skélet tdnkas vara att Oka likstélligheten mellan
olika behandlingsformer inom avfallshanteringen. D& maste ocksa
hansyn tas till vilka intakter som erhélls fran andra behandlings-
former &n avfallsforbrénning.

700 kronor per ton

Den hogre skattenivan pa 700 kronor per ton avfall har uppskattats
medfora att ca 1 880 GWh varme behdver produceras pa annat satt
an genom avfallsforbranning, jimfért med vad som skulle varit fal-
let utan forbranningsskatt pa avfall eller andra nya styrmedel.
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Ur skattehanseende skulle darmed hushallsavfall som forbranns
beskattas betydlig hardare 4n andra bréanslen i fjarrvarmeproduk-
tion, om hansyn tas till andelen fossilt innehall. En forbrannings-
skatt pa 700 kronor per ton avfall motsvarar lite drygt den sam-
manlagda energi-, koldioxid- och svavelbeskattningen for kol i
varmeproduktion. Avfallsforbranning ger emellertid betydligt lagre
utslapp av kol- och svaveldioxid &n vad koleldning gor.

6.9.3  Konsekvenser i forhallande till gron skattevaxling och
reformerad energibeskattning

En gron skattevaxling paborjades ar 2001. Denna har bl.a. inneburit
h6jd koldioxidskatt.

Den grona skattevéxlingen utreddes av Skattevaxlingskommittén
(SOU 1997:11). Férutom den nu pabdrjade skattevaxlingen, som i
sina huvuddrag foljer kommitténs férslag, utreddes en reformerad
modell for energibeskattningen. Den modellen har utvérderats i en
departementspromemoria (Ds 2000:73). | den senare konsekvens-
beddéms ett konkret exempel déar, for varmeproduktionens del,
energiskatten pa bréanslen tas bort, koldioxidskatten halveras och
en varmeskatt pa 1,5 ore per kWh infors i konsumentledet. Skatte-
véxlingskommitténs forslag och utvarderingen i departementspro-
memorian beskrivs narmare i kapitel 14.

Jag har hér att utreda konsekvenserna av en forbranningsskatt pa
avfall i den utvérderade skattemodellen.

Inpassning av skatt pa avfall som forbranns i den utvéarderade
energiskattemodellen

I den utvarderade skattemodellen tas 50 procent koldioxidskatt och
svavelskatt ut pa branslen i varmeproduktion. Energiskatt tas istal-
let ut pa varme i konsumtionsledet.

Forbranningsskatten pa avfall antas tas ut i produktionsledet.
Skatten d&r en miljorelaterad skatt vars syfte dr att skapa ekono-
miska forutsattningar for att d&ven biologisk behandling och materi-
alatervinning utvecklas och utnyttjas. For att detta ska vara mojligt
maste skatten traffa avfallsforbranningen sa att kostnaden for
denna OKkar till en niva dar andra mer kostnadskravande avfallsbe-
handlingsmetoder blir mer konkurrenskraftiga.
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Koldioxidskatt och svavelskatt &r direkt relaterade till emissioner
av koldioxid och svaveldioxid som &r gaser som har miljopaverkan.
Forbranningsskatten pa avfall har, enligt den utformning som antas
héar, inte nagon direkt relation till sadana specifika utslapp, utan
relateras istallet till mer allmdnna miljomal om att 6ka materialater-
vinning fran avfall och minska mangden uppkommet avfall.

Enligt Skattevaxlingskommittén som tagit fram modellen for
reformerad energibeskattning kan denna kompletteras med andra
miljérelaterade skatter &n koldioxidskatt och svavelskatt. Dar
framhaélls bl.a. att den nuvarande karnkraftsskatten, som inte &r di-
rekt relaterad till specifika emissioner utan till mer allménna milj6-
och energipolitiska mal och beslut, kan inpassas i modellen.

Mot bakgrund av Skattevéxlingskommitténs uppfattning att de-
ras energiskattemodell kan kompletteras med andra miljorelaterade
skatter, ser jag ingen direkt motsattning mellan deras modell och
inforandet av en forbranningsskatt pa avfall av det slag som har
diskuteras.

Den utvarderade modellens effekt pa avfallsforbranning

Den 6kade kostnad som forbranningsskatten pa avfall medfor for-
utsatts tas ut pd mottagningsavgifterna pa det avfall som forbranns.

Det innebar att forbranningsskatten pa avfall inte paverkar ener-
gibeskattningen i den utvdrderade modellen till reformerad energi-
beskattning.

Daremot paverkar den forandrade energibeskattningen i model-
len mottagningsavgifterna till avfallsférbranning. Borttagandet av
energiskatten och halveringen av koldioxidskatten pa branslen i
varmeproduktionen medfor att priset pa varmeleveranser sjunker.

I utvdrderingen av den reformerade energiskattemodellen (Ds
2000:73) berdknas nettopriset pa varmeleveranser till villor och
flerbostadshus sjunka med 2,6 ore per kWh. Berékningen har gjorts
av Angpannefdreningen och baseras p& 1998 ars férhallanden.

Mina berékningar utifran de forhallanden som rader 2002 visar
att nettopriset pa varmeleveranser borde sjunka med 2,3 ore per
kWh om koldioxidskatten halveras och energiskatt pa branslen i
varmeproduktionen tas bort. Berdkningarna redovisas i kapitel 14.

De lagre varmeintékterna for avfallsférbranning som den utvér-
derade modellen medfor, far tas ut pd mottagningsavgifterna. For
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hushallsavfall med varmevardet 3,0 kWh per kg motsvarar det en
hdjd mottagningsavgift med 44 kronor per ton avfall.

Effekten av den utvarderade modellen &r saledes hojda mottag-
ningsavgifter for avfallsférbranning, dvs. samma effekt som en for-
branningsskatt pa avfall ger.

Effekt av hittillsvarande gron skattevaxling pa
avfallsforbranning

Gron skattevéxling innebdr att miljorelaterade skatter hdjs och
andra skatter, framst pa arbete, sanks. Inom ramen for gron skatte-
vaxling for ar 2001 och 2002 har koldioxidskatten hojts. Energi-
skatten pa branslen har samtidigt sankts, men inte i samma ut-
strdckning som koldioxidskatten har hojts.

Effekten av gron skattevaxling, som den hittills utformats, &r att
varmeintédkterna har ©6kat och att mottagningsavgifterna till av-
fallsforbranning har kunnat hallas lagre &n vad som annars vore
mojligt.

Den genomsnittliga 6kningen av varmeintdkterna, med hansyn
till den aktuella férdelningen i fjarrvarmen, ar 1,6 ore per kWh en-
ligt berdkningarna i kapitel 5. Det skulle gora det mojligt att sénka
mottagningsavgiften med 48 kronor per ton hushallsavfall.

100, 400 och 700 kronor skatt per ton avfall som forbranns

Den styreffekt mot annan avfallsbehandling &n avfallsférbranning
som en forbranningsskatt pa 100 kronor per ton avfall innebar blir
storre i den utvdrderade modellen &n i nuvarande energiskattesy-
stem. Det foljer av att en energiskatteomldggning till den utvérde-
rade modellen skulle medféra hojd mottagningsavgift till avfalls-
forbranning med ca 44 kronor per ton avfall.

Samtidigt kan det konstateras att den gréna skattevaxlingen som
genomforts ar 2001 och 2002 innebar en motsatt effekt pa mottag-
ningsavgifterna till avfallsforbréanning.

Om den grona skattevéxlingen fortskrider som hittills férsvagas
det incitament till 6kad biologisk behandling och materialatervin-
ning som en forbranningsskatt pa avfall har har beddmts ha. Om
den sammanlagda koldioxid- och energibeskattningen pa branslen
Okar i samma takt som hittills under aren 2003-2011, dvs. en vix-
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ling péa ca 30 miljarder pa 10 &r inrdknat aren 2001 och 2002, kom-
mer det att motsvara sankt mottagningsavgift till avfallsférbran-
ning med 240 kronor per ton avfall.

I 6vrigt har en forbranningsskatt pa avfall samma effekter i ex-
emplet pa reformerad energibeskattning som i nuvarande energibe-
skattning.

6.9.4  Mina bedémningar och slutsatser

En forbranningskatt pa avfall kan inordnas i savéal nuvarande ener-
gibeskattning som i den reformerade energibeskattning som &r en
del av kommande gréna skattevéaxling.

En forbranningsskatt pa 100 kronor per ton avfall & motiverad
for att oka likstélligheten i energibeskattningen. Med en sadan
skatt belaggs i princip det fossila innehallet i avfallet med skatt i
motsvarande grad som fossila branslen. Samtidigt férsvinner den
intaktshdjande effekten av energibeskattningen i fjarrvarmepro-
duktionen pa varmeintakterna till avfallsforbranningen.

En forbranningsskatt pa 400 eller 700 kronor per ton avfall kan
inte motiveras med Okad likstéllighet i energibeskattningen.
Tvértom skulle det medfdra en hdgre beskattning av utslapp av kol-
och svaveldioxid till luft. En forbranningsskatt pa 400 kronor per
ton avfall kan daremot vara avfallspolitiskt motiverad.

6.10  Mina bedémningar och slutsatser
6.10.1 Okad likformighet i energi- och miljobeskattningen

En forbranningsskatt pa avfall kan inféras som ett satt att 6ka lik-
formigheten i energi- och miljébeskattningen. Fossila branslen be-
skattas med koldioxid- och energiskatt. Avfall innehaller ofta en
fossil andel som idag inte beskattas. | blandat hushallsavfall ar den
fossila andelen 10-15 procent. Om en schablonmadssig forbran-
ningsskatt motsvarande 15 procent fossilandel tas ut pa avfall som
forbranns i avfallsforbranningsanlaggningar, motsvarar det for nér-
varande 86 eller 95 kronor per ton avfall, beroende pa om kraft-
varme- eller virmeverk avses. Den grona skattevaxling som ge-
nomforts aren 2001 och 2002 har inneburit att beskattningen av
fossila brénslen har Okat. Riksdagen har aviserat att den grona
skattevéxlingen ska fortsatta.
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Jag bedomer darfor att en forbranningsskatt pa 100 kronor per
ton avfall som férbranns kan inforas for att 6ka likformigheten i
energibeskattningen.

En central del i riksdagens beslut att genomféra en gron skatte-
véxling &r en reformering av dagens skattesystem. Den principskiss
som presenterades i betankandet fran Skattevixlingskommittén
utgor en god utgangspunkt for en sadan reform. Reformen ska ske
stegvis och inrymma flera delkomponenter. Vid produktion av el
och vdrme efterstrévas en likformig beskattning med uttag enbart
av koldioxidskatt for direkt och indirekt konkurrensutsatta sekto-
rer. Det l4gre skatteuttaget vid produktion av vdrme balanseras
med inforandet av en konsumtionsskatt pa varme. En sadan om-
laggning kan medfora att den skatteniva som kréavs for att en for-
branningsskatt pa avfall ska oka likformigheten i energibeskatt-
ningen blir Iagre d&n vad som skulle bli fallet vid nuvarande energi-
skattestruktur.

Jag bedomer att en forbranningsskatt pa 100 kronor per ton av-
fall har en viss paverkan pa mangderna avfall som fors till material-
atervinning och biologisk behandling. Materialatervinning 6kar na-
got som en foljd av att det blir ekonomiskt motiverat att sortera ut
icke brannbara och tunga fraktioner av avfallet. Sadana fraktioner
kan vara t.ex. metaller och betongrester. Skattesatsen ar emellertid
for lag for att motivera nagon pataglig okning av utsortering hos
foretag eller hushall.

Biologisk behandling i form av kompostering eller rétning kan i
nagot hogre grad motiveras av den hogre kostnaden for avfallsfor-
branning som en forbranningsskatt pa 100 kronor per ton avfall
medfor. Sannolikt &r det i forsta hand kompostering, som redan
idag i manga fall ar konkurrenskraftig, som kan komma att 6ka na-
got. Skattesatsen ar daremot for lag for att kunna medfora 6kad
kompostering av mindre ldmpliga material som ger upphov till
komposter som ér fororenade.

Utbyggnad av rotning av avfall torde daremot inte paverkas i na-
gon markbar omfattning. Redan befintliga och paborjade rétnings-
projekt kan daremot paverkas positivt sa att metoden utvecklas na-
got mer &n vad som annars skulle varit fallet.

Miljoeffekterna av en forbranningsskatt pa 100 kronor per ton
avfall bedoms vara positiva i meningen att avfallspolitikens mal om
okad materialatervinning i nagot hogre grad tillgodoses. Skatten ar
emellertid for 1ag for att i sig vara ett tillrackligt ekonomiskt inci-
tament till 6kad miljoh&nsyn. Sarskilt tillsammans med andra styr-
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medel som verkar i samma riktning kan skatten vara en miljopoli-
tiskt styrmedel.

En forbranningsskatt pa 100 kronor per ton avfall som forbranns
bedéms medféra inga eller mojligen positiva effekter pa den totala
avfallsbehandlingskapaciteten. Energiforsorjningen paverkas dar-
emot inte. Effekterna for hushallen, foretagen och kommunerna ar
sma.

6.10.2 Okad likstallighet i avfallsbehandlingen

En forbranningsskatt pa avfall kan ha syftet att tillse att olika av-
fallsbehandlingsformer i 6kad grad blir ekonomiskt likstéllda. Den
positiva ekonomiska effekt som avfallsforbranning erhaller fran
energisystemet kan neutraliseras genom en forbranningsskatt pa ca
350 kronor per ton avfall. Det motsvarar intakten fran varmefor-
saljningen vid avfallsforbranning, minus intakten fran varmepro-
duktion med biogas fran rétning. Med fortsatt hojda skatter pa fos-
sila branslen kommer sannolikt intdkterna att dka.

Jag bedomer att en forbranningsskatt pa 400 kronor per ton av-
fall kan inforas som ett sdtt att 6ka likstalligheten i avfallsbehand-
lingen. En sadan skatt ger ett ekonomiskt incitament till att 6ka
materialatervinning fran avfall. Darigenom kommer miljohansyn
och lokala eller regionala omsténdigheter i storre grad att avgora
hur mixen av avfallsbehandling ska se ut i varje speciellt fall.

6.10.3 Minskat incitament till inférsel av avfall till Sverige

En forbranningsskatt pa 400 kronor per ton avfall tar bort det eko-
nomiska incitamentet att transportera avfall till Sverige for for-
branning i avfallsforbranningsanlaggningar fran flertalet av de lan-
der som idag transporterar betydande méngder avfall till Sverige.
En sadan skatt kan darfor bidra till att sakerstalla behandlingskapa-
citeten for brannbart och organiskt avfall i Sverige.
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6.10.4 Problem med skatt pa avfall som forbranns

Min analys av en hog skatteniva pa 700 kronor per ton avfall visar
pa ett antal problem som kan uppkomma av en forbranningsskatt
pa avfall. Det kan inte uteslutas att dessa i ndagon man kan upptrada
aven vid lagre skattesatser.

Komposteringen medfor att méngden avfall minskas, och dar-
igenom kan ocksa kostnaden for fortsatt behandling av kompost i
form av forbrénning eller deponering minskas. En alltfor hég for-
branningsskatt pa avfall kan darfor medfora att dven fororenat bi-
ologiskt avfall komposteras och att en férorenad kompost produ-
ceras. Kompostering medfor i sig storre utslapp av klimatpaver-
kande gaser dn avfallsforbranning, och om komposten dessutom
forbranns eller deponeras blir det samlade resultatet ur miljosyn-
punkt pétagligt negativt. Det finns ocksa en uppenbar risk for att
sadan fororenad kompost anvands for marktackning och andra an-
damal, under forutsattningen att fororeningarna inte overstiger
gallande gransvarden. Trots gransvarden medfor en sddan hantering
en icke 6nskvard 6kad spridning av miljopaverkande amnen.

Avfallsforbranningsanldggningar &r mycket dyra, och det kan vid
en hog skatteniva vara frestande att soka minska investeringskost-
naden. Det kan medfotra att varmeverk viljs istéllet for kraftvarme-
verk, vilket darmed minskar elutbytet fran fjarrvarmesystemet med
okad elimport fran kolkraftverk som foljd. Det kan ocksa forsvara
karnkraftsavvecklingen. En jakt pa lagre investeringskostnader kan
ocksd medfora val av enklare varmeatervinnings- och reningstek-
nik, och dérmed ett l4gre totalt energiutbyte och tkade risker for
miljopaverkande utslapp. | vérsta fall kan en hog forbranningsskatt
pa avfall medfora att den totala behandlingskapaciteten blir lagre pa
grund av att avfallsférbranning inte byggs ut i tillracklig omfatt-
ning. Darmed tvingas avfallet istallet till deponering (pa dispens)
med betydande negativa miljoeffekter som foljd.
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7 Fragor kring utformning av ett
framtida avfallsskattesystem

Om inforande av en skatt pa avfall som forbranns blir aktuell,
maste en rad praktiska och juridiska fragor l6sas. En mycket viktig
fraga i detta sammanhang ar huruvida utformningen av skatten kan
bedémas vara forenlig med EG:s regler om statligt stéd. Innan en
bedémning kan goras i denna avgorande fraga maste stallning tas
till hur skatten ska utformas. Omvént géller att skattens detaljut-
formning inte kan faststéllas utan en analys av vilka effekter olika
alternativ kan fa ur statsstodssynpunkt.

Det ligger inte inom ramen for mitt uppdrag att ta fram ett kon-
kret forslag till skatt pa avfall som forbranns. | det har kapitlet dis-
kuteras dock kortfattat nagra fragor kring utformningen av ett
eventuell utvidgat avfallsskattesystem som kan anvdndas som ut-
gangspunkt for fortsatt diskussion och analys. Sarskilt fokus ligger
pa de begransningar som EG:s statsstodsregler innebar for mojlig-
heterna av skattens utformning.

7.1 Skatt pa avfall som férbranns och EG:s
statsstodsregler

7.1.1  EG:s regler om statsstod

Reglerna om statligt stod aterfinns i artiklarna 87-89 i EG-fordra-
get. Enligt definitionen i artikel 87.1 ar statligt stod ofdérenligt med
den gemensamma marknaden om det a) ges av staten eller med
hjélp av statliga medel, b) snedvrider konkurrensen genom att ge en
ekonomisk fordel till mottagaren och genom att bevilja den selek-
tivt till "vissa foretag” eller for "viss produktion” samt c) paverkar
handeln mellan medlemsstaterna. Vilken form sttdet har &r irrele-
vant. Undantag fran skatt eller en lagre skatteniva for vissa foretag
eller viss produktion kan darmed komma i konflikt med reglerna
om statsstod.
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Enligt artikel 87.3 i EG-fordraget ar medlemsstaterna skyldiga
att anmaéla planerade forandringar i lagstiftningen som kan betrak-
tas som statsstod till kommissionen. Kommissionen maste god-
kdnna atgarden innan medlemsstaten kan verkstélla den. Om en
medlemsstat inte anmaler en atgard, anméler atgarden men later bli
att avvakta kommissionens beslut eller agerar i strid mot kommis-
sionens beslut, betraktas atgarden som olagligt stoéd och de foretag
som fatt stodet riskerar aterbetalningskrav.

Sedan februari 2001 géller nya riktlinjer for godkdnnande av
statligt stod till skydd for miljon (EGT nr C 37 s. 3, 3.2.2001). De
nya riktlinjerna syftar till att "fértydliga tilldmpningen av principen
om att det &r fororenaren som ska betala” och till att "starka miljo-
stodets incitamentskaraktér”.

De fornybara energikallorna uppmérksammas sarskilt. Medlems-
staterna kommer nu att kunna bevilja stod for att tdcka skillnaden i
kostnad mellan produktion av energi med férnybara energikallor
och marknadspriserna fér denna energi.

Sérskilda regler géller for stod i form av skattesdankningar eller
skattebefrielse. Skatter som infors av miljéskédl kan drabba vissa
verksamheter sa att det kan anses vara nodvandigt med undantag.
Detta kan vara fallet om vissa foretag riskerar att forlora sin inter-
nationella konkurrenskraft, sarskilt dd en harmonisering saknas pa
europeisk niva. Sadana undantag raknas generellt sett som drifts-
stod enligt artikel 87 i EG-fordraget. De undantag fran skatteplikt
enligt LSA som astadkoms for vissa branschspecifika avfallsslag
genom avdrag i deklaration ar exempel pa undantag som kan falla
under dessa regler.

Enligt de nya riktlinjerna far sddana undantag fran nya miljo-
skatter endast gbras om vissa sarskilt angivna forutsattningar ar
uppfyllda. En mojlighet &r om undantaget ar tidsbegransat till
hogst fem ar och &r linjart degressivt, dvs. helt upphor vid utgangen
av femarsperioden (se punkterna 45, 46 och 53 i miljoriktlinjerna).
Om detta inte ar fallet, kan tioariga undantag vara motiverade i tva
fall, &ven om undantagen inte ar degressiva. De ndrmare forutsatt-
ningarna for sadana undantag redovisas i punkten 51.1 i miljorikt-
linjerna.

Det forsta fallet galler om undantaget &r villkorat i avtal mellan
medlemsstaten och de stddmottagande foretagen, alternativt i ett
frivilligt miljoavtal fran foretagens sida. Med avtal kan jamstallas
villkor som har motsvarande effekt, varmed t.ex. torde kunna avses
olika legala styrmedel i form av miljotillstdnd etc. | detta fall ger
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miljoriktlinjerna medlemsstaterna en mojlighet att tillimpa hel
skattebefrielse.

Det andra fallet ger endast medlemsstaterna ratt att, om vissa
narmare forutsattningar ar uppfyllda, ge féretagen skatteldttnader.
Hel skattebefrielse kan alltsd inte folja pa detta alternativ. Om
skattenedsattningen avser en skatt, som ar reglerad pa gemen-
skapsniva, ska det belopp som foretagen faktiskt betalar efter ned-
séttningen vara hégre dn gemenskapens minimibelopp. Om det rér
sig om en nationell skatt i avsaknad av gemenskapsreglering, ska de
foretag som beviljas nedséattningen likval betala en betydande del av
skatten.

De bestammelser som avses i punkt 51.1 kan ocksa tillampas pa
befintliga skatter. I sidant fall kravs dock att tva ytterligare villkor
ar uppfyllda (se punkten 51.2 av riktlinjerna). Den ifragavarande
skatten ska ha en betydande positiv effekt ndr det galler miljo-
skydd. Vidare ska undantagen till forman for de stodmottagande
foretagen ha beslutats i samband med att skatten infordes, eller bli
nodvéndiga pa grund av en betydande forandring av de ekonomiska
betingelserna, som forsatter foretagen i en sarskilt svar konkur-
renssituation. Av punkt 52 i riktlinjerna féljer att om en befintlig
skatt hojs vasentligt och medlemsstaten anser att undantag &r n6d-
véndiga for vissa foretag, ska de villkor som aves i punkt 51.1 for
nya skatter tilldmpas analogt.

7.1.2  Statsstodsreglerna och mojlig utformning av en skatt
pa avfall som forbranns

En skatt pa avfall som forbranns som likformigt traffar alla typer av
avfall har ett generellt inslag som gér den torde ha stora utsikter att
vara forenlig med EG:s statsstddsregler. Som ndrmare utvecklas
nedan anser jag dock att det &r troligt att ndgon form av
avgransning bor goras av skattens tillampningsomrade. 1 och med
att sadana avgransningar gors, innebar detta att alla foretag som
sysslar med avfallsforbranning inte kommer att behandlas lika. Ur
statsstodssynvinkel kan detta resultera i att de foretag som
forbranner avfall som inte omfattas av skatten &r att betrakta som
mottagare av statligt stod.

Huruvida en avgransning av skatten skulle bedomas sta i strid
med gallande statsstodsregler eller inte 4r svarbedomt. Generellt
kan sagas att en forbranningsskatt pa avfall i forsta hand kan for-
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vantas leda till dandrade konkurrensforhallanden inom avfallsbe-
handlingsbranschen. Det ar ju ocksa syftet med skatten och kan
motiveras med att den kan utjdamna kostnaderna for olika behand-
lingsalternativ for avfall. Pa detta sétt skulle forbranningsskatten pa
avfall styra mot avfallshierarkin som &r ledstjarnan for avfallspoliti-
ken i savél Sverige som EU.

Inom gemenskapspolitiken finns generellt en strdvan mot sar-
skilt av miljoskal, att genomfora atgarder som, syftar till att ut-
veckla produktion av fornybar energi sa att dessa effektivt kan
konkurrera med de traditionella energislagen. Pa ett mer overgri-
pande plan bor detta syfte avspeglas &ven i granskningen av olika
stodatgarders forenlighet med statsstodsreglerna. Hur detta mer
konkret ska ga till & dock inte helt klart, men bor vara en viktig
fraga vid utvecklingen av kommissionens praxis om hur de nya
miljoriktlinjerna ska tolkas i fraga om skatteatgarder.

For att kommissionen ska anse att atgarden, dvs. undantag for
visst avfall, vissa avfallsanlaggningar eller enligt nagon annan av-
gransning, &r tilliten maste nagon av de ovan redovisade forutsatt-
ningarna i kommissionens miljoriktlinjer vara uppfyllda. Det ar
dock omoijligt for mig att i dagslaget bedéma i vad man en eventu-
ell forbranningsskatt pa avfall skulle vara forenlig med statsstods-
reglerna. Effekterna kan inte bedémas i sin helhet innan stéllning
har tagits till viktiga fragor kring skattens detaljutformning. Det
géller t.ex. hur avgransningen av vilka verksamheter som ska om-
fattas av skatten och eventuella undantag eller avdragsmajligheter
som kan anses vara nodvandiga. Det galler ockséa fragan om att en
forbranningsskatt pa avfall for att styra mot avfallshierarkin kan
komma att behova kompletteras med en hdjning av skatten pa
avfall som deponeras. Dessa fragor diskuteras vidare i det foljande.

7.2 Generell omfattning av en skatt pa avfall som
forbranns

7.2.1  Skatteutformning med skattebefrielse for avfall som
kan betraktas som biobransle

Inom energipolitiken pa saval svensk som gemenskapsniva finns
malsittningar att 6ka anvandningen av foérnybar energi.

Gillande definition av avfall, som aterfinns i 15 kapitlet 1 §
miljébalken, innebdr att allt biobrdnsle som inte produceras med
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direkt syfte att foérbrannas definieras som avfall. Det forefaller dock
vara rimligt att utforma en eventuell forbranningsskatt pa avfall sa
att den inte belastar férnybara bréanslen.

I de exempel en forbranningsskatt pa avfall som analyserades i
foregaende kapitel, omfattas allt avfall som forbranns vid avfalls-
forbrannings- och samférbranningsanldggningar, med undantag av
avfall som kan betraktas som biobréansle. Olika angreppssétt for att
astadkomma detta ar tankbara. Det forefaller lampligt att anvanda
en avgransning som anda ska tillampas av de skatteskyldiga i andra
sammanhang och som dr rimlig med hdnsyn till de syften som
skatten har.

Den definition av fornybara energislag som anvéands i miljorikt-
linjerna ar den som aterfinns i det nyligen beslutade EG-direktivet
om framjande av el fran fornybara energikéllor (EG:s direktiv
2001/77/EG av den 27 september 2001 om framjande av el produ-
cerad fran fornybara energikéllor pa den inre marknaden for el).

Enligt definitionen far den biologiskt nedbrytbara delen av hus-
halls- och industriavfall rdknas som ett fornybart energislag. Samti-
digt poédngteras att forbranning av osorterat avfall inte ska stodjas
av detta direktiv om det underminerar avfallshierarkin. Denna defi-
nition torde av praktiska skél vara oldmplig att anvdnda som av-
gransning for vad som ska omfattas av en eventuell férbrannings-
skatt pa avfall.

7.2.2  Avgransning utifran avfallsforbranningsdirektivet

En mojlig utgangspunkt for avgransningen av en forbranningsskatt
pa avfall kan vara det nya avfallsforbranningsdirektivet (EG:s di-
rektiv 2000/76/EG av den 4 december 2000 om forbranning av av-
fall). Skatteplikt skulle kunna gélla for forbranningsanlaggningar
som omfattas av direktivet.

Undantag fran avfallsforbranningsdirektivet géller anlaggningar
som uteslutande branner vissa typer av avfall. Det géller i forsta
hand avfall som kan betraktas som rena biobrénslen, men &ven t.ex.
djurkroppar och radioaktivt avfall. (Undantagen listas i detalj i ka-
pitel 9). Aven experimentanlidggningar som anvénds for forskning,
utveckling och provning i syfte att forbéttra forbranningsprocessen
och som behandlar mindre an 50 ton avfall per ar 4r undantagna
fran direktivets regler.
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Avfallsforbranningsdirektivets krav géller fran den 28 december
2002 for nya anlaggningar och fran den 28 december 2005 for be-
fintliga anlaggningar.

Det ar annu inte klart hur direktivet kommer att genomforas i
svensk lagstiftning, varfor den exakta innebérden av de olika un-
dantagen annu inte ar helt klar. Vid en eventuell detaljutformning
av skatten utifran direktivet bor effekterna av de olika undantagen
studeras i detalj.

Det bor bl.a. uppmarksammas att en avgransning utifran av-
fallsforbréanningsdirektivets definitioner troligen skulle innebdra att
vissa avfallsfraktioner som idag &r branslen som betingar ett mark-
nadspris skulle omfattas av skatten.

7.2.3  Konsekvenser ur statsstddssynpunkt

Vad galler majligheterna att fa en avgransning av en forbrannings-
skatt pa avfall som baserar sig pa ovanstdende resonemang god-
kanda utifran de nu géllande statsstodsreglerna ar mycket svart att
beddma. Rent allmént kan dock sdgas att min tolkning av miljo-
riktlinjerna, och da sarskilt majligheterna till skattelattnader enligt
punkten 51.1, ar att det forefaller svart att helt undanta t.ex. avfall
som ar att betrakta som biobranslen fran en eventuell forbran-
ningsskatt pa avfall. De konkurrensméssiga aspekterna av ett sadant
undantag, sarskilt med hénsyn till att en stor del av biobrénslena
forbranns i anldggningar inom industrin, maste noga analyseras Vi-
dare. Mojligheten att koppla en skattefrihet till langsiktiga avtal
alternativt till villkor med av motsvarande verkan i annan miljolag-
stiftning, bor dven undersokas.

Samtidigt vill jag dock betona den vikt som en 6kad anvéandning
av fornybar energi ges inom gemenskapspolitiken. Denna stravan
har bl.a. tagit sig uttryck i avsnitt E 3.3 i miljoriktlinjerna, dar vill-
kor for driftsstod till fornybar energi utvecklas. Aven om detta av-
snitt i huvudsak synes inrikta sig pa stod som avser att tacka skill-
naden mellan energiproduktionskostnaden via fornybara energi-
kallor och priset pa energimarknaden, anser jag att dessa regler bor
ingd i den fortsatta analysen av forutsattningarna for att infora en
eventuell skatt pa avfall som forbranns.
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7.3 Behov av undantag och avdragsmojligheter

Aven om ambitionen bor vara att skattens utformning r sé enkel
och generell som majligt, kan det finnas behov av skattebefrielse
eller speciella 16sningar for vissa specifika avfallsstrommar. | det
foljande diskuteras vilka principer som bor gélla for skattefrihet
och nagra fall dar skattefrihet eller nagon annan speciell 16sning
skulle kunna vara lamplig.

7.3.1  Syfte med skatt pa avfall som forbranns och
bevekelsegrunder for skattebefrielse

Dagens skatt pa avfall som deponeras syftar till att styra bort fran
deponering av avfall och mot behandlingsformer hdgre upp i
avfallshierarkin. Enligt avfallshierarkin &r deponering av avfall
entydigt den behandlingsform som i forsta hand bor undvikas.

Avfallshierarkin &r inte lika entydig nér det géller valet mellan
forbranning med energiutvinning och andra behandlingsformer dar
material och/eller energi tas tillvara. Har galler att materialatervin-
ning bor prioriteras framfor energiutvinning i de fall det ar miljo-
massigt motiverat. Klart dr att férbranning utan energiutvinning
bor undvikas. Detta forekommer emellertid endast i mycket be-
gransad omfattning i Sverige idag. Vid kommunala och privata av-
fallsanlaggningar forekommer det i princip inte alls och inom indu-
strin &r omfattningen ringa.

Avfallsforbranning med langtgaende energiutvinning och hdga
miljokrav kan ur miljosynpunkt bedémas som néra likvéardig med
vél fungerande biologisk behandling och aven viss materialatervin-
ning. Avfallsférbranning ar ocksa en behandlingsform som idag ar
av avgorande betydelse for att det ska finnas kapacitet for att be-
handla det avfall som omfattas deponeringsférbuden for brannbart
och organiskt avfall.

En skatt pa avfall som forbranns skiljer sig darmed fran dagens
skatt pa avfall som deponeras i vissa avseenden. FOrbranningsskat-
ten pa avfall syftar inte primart till att minska avfallsforbranningen
utan snarare till att se till att ocksa andra och dyrare avfallshanter-
ingsmetoder i hdgre grad utvecklas och utnyttjas.

Darmed skulle en skatt pa avfall som forbranns fa en annan
karaktar &n dagens skatt pa avfall som deponeras. De bevekelse-
grunder som aberopats for skattebefrielse fran dagens avfallsskatt
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kan darfor inte anses galla for en skatt pa avfall som forbranns.
Med andra ord kan inte det forhallande att forbranning &r den enda
eller [&mpligaste behandlingsmetoden for en specifik avfallsfraktion
eller avfallsstrém motivera skattebefrielse.

7.3.2  Generell skattebefrielse fér industrins férbranning

Enligt tillganglig statistik sker forbranningen av avfall inom till-
verkningsindustrin till stor del inom tré- och trévaruindustri och
massa-, pappers- och grafisk industri. Ar 1998 stod dessa branscher
tillsammans fér 96 procent av tillverkningsindustrins forbréanning
av avfall, enligt den officiella statistiken. Avfallet fran dessa bran-
scher bestar till stor del av traspan, spill, timmerrester, flis, bark-
och vedrenseriavfall och sagspan, returfiberavfall- och pappersav-
fall.

Med den avgransning av omfattningen av en forbranningsskatt
pa avfall som skisserats ovan skulle forbranning av avfall som kan
betraktas som biobranslen inte omfattas av skatten. En stor del av
avfallet fran tillverkningsindustrin skulle darmed, vid den generella
omfattning av skatten som skisserats ovan, inte omfattas.

Enligt de bedémningar som gjorts i kapitel 6 skulle de avfalls-
mangder som skulle traffas av en forbranningsskatt pa avfall, vid
den antagna omfattningen, till storsta delen aterfinnas vid kommu-
nala och privata avfallsanldggningar. Industrins egen forbranning
skulle omfattas endast i begrdnsad omfattning.

Av dessa skal har fragan stéllts om det kan vara motiverat att ge-
nerellt undanta industrins forbranning fran en eventuell skatt pa
avfall som forbranns. Det kan hévdas att en sadan skatt som om-
fattar industrins forbranning skulle fa administrativa konsekvenser
som inte kan motiveras av styreffekt pa och skatteintakter fran in-
dustrin.

Har bor aterknytas till diskussionen i avsnitt 7.2.3 om mojlighe-
terna att fa en generell omfattning av skatten som exkluderar avfall
som kan betraktas som biobransle godkand utifran EG:s stats-
stodsregler. Redan denna avgransning bedéms dar kunna medfora
problem ur statsstédssynpunkt, kanske sarskilt med hansyn till att
en stor del av industrins forbranning skulle komma att undantas.

Det kan inte heller uteslutas att om industrin egen forbréanning
helt undantas fran en forbranningsskatt pa avfall, si kan det fa
snedvridande effekter gentemot annan avfallsforbranning.
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7.3.3  Skattebefrielse for farligt avfall

Vissa typer av avfall som klassificeras som farligt destrueras idag
genom forbrénning vid hég temperatur. Denna behandling &r ofta
den enda eller lampligaste behandlingsmetoden ur miljosynpunkt.

Verksamheten ar hart reglerad. Forbranning av farligt avfall 4r en
tillstandspliktig verksamhet enligt 9 kapitlet miljobalken. Tillstan-
det kan reglera tekniska villkor for utsldpp och vilka avfallsslag som
far brannas. Tillstinden for med sig striktare kontrollprogram for
utslépp av olika damnen, tillsyn, egenkontroll etc.

Som foljd av krav pa temperaturer etc. ar denna typ av destruk-
tion ofta mycket kostsam. En stor del av det farliga avfallet utgors
av fororenade oljor. Kostnaden for destruktion av dessa kan ligga i
niva med vad en hog forbranningskatt pa avfall (700 kronor per ton
avfall) medfor i kostnad for nya avfallsbaserade kraftvarmeverk.

Skattebefrielse fran forbranningsskatt for farligt avfall skulle
kunna motiveras med att det ar viktigt att farligt avfall bortskaffas
pa ett betryggande vis och att destruktion av farligt avfall ar relativt
kostnadskravande. 1 saval Danmark som Norge ar farligt avfall un-
dantaget fran avfallsskatt.

Generell skattebefrielse for farligt avfall

Ett generellt undantag for allt avfall som definieras som farligt en-
ligt avfallsforordningen (2001:1063) skulle kunna baseras pa sjalva
avfallet eller pa anlaggningar som har tillstdnd att hantera sadant
avfall.

Skattebefrielse baserad pa avfallet skulle kunna utformas sa att
forbrénning av avfall som definieras som farligt avfall enligt av-
fallsforordningen (2001:1063) befrias fran skatten.

En sadan konstruktion kompliceras av att definitionen av farligt
avfall enligt foérordningen har vidgats och géller aven sadant avfall
som tidigare forbrandes i avfallsférbranningsanlaggningar. Det kan
da vara svart att motivera ett generellt undantag. Férutom de av-
fallsslag som aterfinns i listan Over farligt avfall, kan annat avfall
klassificeras som farligt avfall om det foreter vissa egenskaper.
Dessa egenskaper listas i avsnitt 8.1.1.

Ett annat potentiellt problem som har uppmarksammats ar att
det finns en risk for att farligt avfall blandas i eller inte sérskiljs fran
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annat avfall som ett sdtt att undvika skatten. Det ar dock forbjudet
att blanda farligt avfall med annat avfall.

Skattebefrielse baserad pa typ av forbranningsanlaggning skulle
kunna utformas sa att forbranningspannor med tillstand att destru-
era farligt avfall befrias fran skatteplikt.

En farhdga med detta alternativ ar att aven annat avfall kan
komma att forbrannas i destruktionsanlaggningarna, som ett satt
att undkomma skatten.

Det finns idag endast ett fatal anlaggningar som har tillstand att
branna farligt avfall. Pa kort sikt ar kapaciteten for forbranning av
farligt avfall begrdnsad. Priset for forbrdnning av annat avfall i de-
struktionspannor torde darmed héllas uppe i nivd med férbranning
av farligt avfall.

Pa langre sikt skulle det kunna finnas en risk att fler anldaggningar
bygger ut kapacitet for att behandla farligt avfall med avsikt att
ocksa branna annat avfall. Redan en relativt blygsam skatteniva ris-
kerar att gora ett sadant forfarande I6nsamt. Det finns dock moj-
lighet for Miljodomstolen att vagra tillstand till utbyggnad av kapa-
citet for forbranning av farligt avfall om underlag inte finns.

Sammantaget anser jag att gransdragningsproblemen och risken
for skatteflykt gor att generell skattebefrielse fran forbrannings-
skatt for farligt avfall sannolikt inte bor inforas.

Skattebefrielse for farligt avfall i vissa fall

I vissa specifika fall kan det visa sig vara nddvéandigt eller 6nskvért
med ett undantag eller en avdragsmdjlighet for avfall som klassifi-
ceras som farligt.

Exempelvis forekommer det att sma mangder farligt avfall ater-
finns i icke brdnnbara avfallsfraktioner. Det kan da av miljoskal
vara l&mpligt att branna hela avfallsfraktionen for att darigenom
bortskaffa det farliga avfallet. Huvuddelen av avfallsfraktionen gar
dock vidare till annan avfallsbehandling. | dessa fall &r det inte rim-
ligt att hela avfallsfraktionens vikt belastas av forbranningsskatt.

Vid en eventuell detaljutformning av en forbranningsskatt pa
avfall anser jag att behovet av skattebefrielse for farligt avfall i spe-
ciella fall bér studeras ndrmare. | detta sammanhang bér utform-
ningens forenlighet med EG:s statsstddsregler undersokas.
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7.3.4  Sarskilda regler for forbranning av slam

I och med att forbudet mot deponering av organiskt avfall tréder i
kraft den 1 januari 2005 ska deponeringen av slam fran rening av
avloppsvatten upphora. Annu ar det oklart vilken eller vilka be-
handlingsmetoder som &r lamplig for detta avfall pa lang sikt. Fra-
gan ar problematisk ur hélso- och miljésynpunkt. Fragan utreds for
narvarande av Naturvardsverket.

Slam har generellt sett en hog fukthalt och darmed ett lagt var-
mevarde. En forbranningsskatt baserad pa avfallets vikt slar darfor
relativt hart mot forbranning av slam, i synnerhet raknat per pro-
ducerad energienhet.

Genom avvattning kan fukthalten sénkas drastiskt. Det kan dock
vara en energikrdvande process. Om slammet forst rotas kan av-
vattningen bli effektivare.

Av dessa skél kan det finnas skal att utforma sarskilda regler for
forbranning av slam. 1 Danmark har man valt att basera forbran-
ningsskatten pa slam pa torrhalten. Fragan bor utredas niarmare
infor ett eventuellt inforande av en forbranningsskatt pa avfall.

7.4 Differentierad skatt for 6kad miljostyrning

Inom ramen for utredningen har olika maojliga differentieringar for
att 6ka miljostyrningen av en forbranningsskatt pa avfall diskute-
rats. Min slutsats ar att nackdelarna i de diskuterade exemplen ar
storre an fordelarna. Har redovisas trots detta kort nagra tanke-
gangar kring mojliga differentieringar.

7.4.1  Skatteutformning som framjar 6kad elproduktion

Ur miljésynpunkt kan det vara angeldget att fjarrvarmeunderlaget
anvands ocksa for produktion av elkraft. Varje nyproducerad kWh
el ersatter pa marginalen importerad elkraft som producerats i kon-
denskraftverk som drivs med stenkol. Sddan kondenskraft bidrar
med forhallandevis stora utslapp av klimatpaverkande gaser.

Det 4r ocksd angelaget att oka elproduktionen med hjélp av
fjarrvarmeunderlaget for att pa sa satt halla nere kostnaden for till-
kommande elproduktion. Sett i ett perspektiv dér kdrnkraften av-
vecklas &r detta naturligtvis mycket intressant.
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En skattedifferentiering av forbranningsskatt pa avfall baserad pa
elproduktion har provats i Danmark. Erfarenheten ar blandad. Den
anses ha bidragit till att huvuddelen av den avfallsbaserade varme-
produktionen numera sker i kraftvdrmeverk. Den har emellertid
avskaffats da den inte langre anses ge 6nskad styreffekt. (Danska
skatteministeriet, 2001. Se vidare i kapitel 15.)

Motiven for 6kad elproduktion galler inte bara da avfallsbranslen
anvands, utan generellt i fjarrvarmeproduktionen. Jag anser darfor
att det ar olampligt att differentiera enbart forbranningsskatten pa
avfall for att stimulera utbyggd elproduktion. Om avsikten ar att
stimulera utbyggnad av elproduktion med kraftvdrmeverk bor
istéllet mer generella styrmedel 6vervégas.

7.4.2  Skatteutformning som framjar utsortering av avfall som
inte l&mpar sig for forbranning

Ur miljosynpunkt, och &ven ur forbranningsteknisk synpunkt, kan
det vara dnskvart att inte forbrénna vissa fraktioner av avfallet. Sar-
skilt viktigt ar att metaller som kan medféra halso- och miljorisker
sorteras ut och hanteras pa ett miljoriktigt satt. Utsortering av
metaller kan ocksa forbattra sjalva metallatervinningen. Metall som
passerat forbranning blir ofta hart oxiderat, och om det handlar om
jarn kan det bli kopparforgiftat, vilket kan medféra att det branda
skrotet inte gar att atervinna. Det hamnar da pa deponi istéllet.

Aven halogener (klor, brom och jod) bér ur miljé- och férbrén-
ningsteknisk synpunkt sorteras ut, eftersom dessa bade ger upphov
till fratande gaser och miljo- och hélsofarliga kemiska foreningar.

Redan den skatteutformning som skisserats i detta betankande,
som baseras pa avfallets vikt, medfor att skatten slar sarskilt hart
mot obrénnbara material som metaller, betongrester och vatten.
Vill man forstarka effekten kan differentieringar av skatten dverva-
gas. Har ges nagra exempel med korta bedomningar.

En direkt metod att framja 6kad utsortering skulle kunna vara en
skattedifferentiering baserad pa Klassificering av avfallsbranslen.
Denna metod skulle krava en omfattande byrakrati och betydande
kostnader for alla berérda.

En mer indirekt metod skulle kunna vara att en skattedifferentie-
ring baserad pa askhalten i branslet. En hog askhalt betyder att av-
fallsbranslet innehaller forhallandevis stora mangder icke brannbart
material. Korrelationen mellan askhalt och avfallets farlighet ur
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miljésynpunkt kan dock antas vara relativt liten. Incitamenten till
utsortering av metaller och andra inerta material skulle 6ka. Dar-
emot ger alternativet inte Okade incitament till 6kad utsortering av
organiskt eller brannbart material som kan atervinnas eller behand-
las biologiskt. Alternativet kan darfor formodas vara ett trubbigt
instrument for att styra mot 6kad utsortering av brénslen som inte
lampar sig for forbranning.

Alternativet staller krav pa ndgon form av schabloner eller lik-
nande Over olika avfallsbranslens askhalt. Grénsen for ndr skatt ska
betalas och inte riskerar att bli mer eller mindre godtycklig.

Ytterligare ett alternativ skulle kunna vara en skattedifferentiering
baserad pa ask- och slaggméangd fran férbranningen. Askan och slag-
gen som bildas vid forbranningen bestar, forutom av askan fran
sjalva branslet, dven av aska fran t.ex. rening av rokgaserna och sand
fran sandbadden i CFB-pannor. Ask- och slaggméngden paverkas
ocksa av om det brannbara materialet har brunnit ut ordentligt eller
inte, dvs. av hur effektiv forbranningen &r.

Aven detta alternativ kan formodas vara ett trubbigt instrument
for att styra mot 6kad utsortering av branslen som inte lampar sig
for forbranning. Detta alternativ skulle d&ven kunna komma att pa-
verka valet av forbrdnningspanna, eftersom ask- och slaggméngden
paverkas av forbranningstekniken och av hur effektiv forbran-
ningen &r.

Detta alternativ torde vara enklare att administrera an det ovan-
stdende. Nar, var och hur métning och kontroll av ask- och slagg-
mangden skulle genomfdras skulle dock behdva klargoras.

En skattedifferentiering baserad pa avfallets varmevarde skulle ge
Okade incitament for utsortering av metaller och andra inerta mate-
rial som inte &r brdnnbara. Dessutom skulle det ge incitament till
Okad utsortering av fuktigt eller bl6tt avfall, som t.ex. matavfall,
som lampar sig for biologisk behandling.

Detta alternativ skulle snarare innebéra en extra energiskatt an en
miljoskatt. Det skulle komplicera energibeskattningen och mot-
verka ambitionen att forenkla ett redan komplicerat skattesystem.
Mét- och kontrollproblemen skulle troligen vara betydande.

Sammanfattningsvis bedémer jag att inget av dessa alternativ pa
ett tillrackligt effektivt satt skulle framja utsortering av avfall som
inte lampar sig for forbranning. Styreffekten kan beddmas vara
tveksam och kontrollproblem och byrakrati betydande. Det kan
emellertid inte uteslutas att nagon form av differentiering kan vara
motiverad ur miljésynpunkt.

205



Fréagor kring utformning av ett framtida avfallsskattesystem SOU 2002:9

7.5 Skatt pa avfall som deponeras vid inférande av
skatt pa avfall som forbranns

7.5.1  Effekt pa relativkostnad for avfallsbehandling

Vid ett eventuellt inférande av en skatt pa avfall som forbranns till-
kommer ytterligare aspekter pa skatten pa avfall som deponeras.
Avfallsforbranning &r en av de behandlingsmetoder som ska ersétta
deponering. Som framgatt av analysen i kapitel 6 medfor en skatt
pa avfall som forbranns, vid bibehallen niva pa skatten pa avfall som
deponeras, att deponering relativt sett blir billigare jamfort med
forbranning.

Vad géller avfallsfraktioner som l&mpar sig for forbranning och
biologisk behandling innebér deponeringsférbuden att sddant avfall
endast far deponeras med dispens. Det finns en risk for att en skatt
pa forbranning av avfall snarare styr dessa fraktioner mot fortsatt
dispensdeponering och att forbranningskapaciteten inte byggts ut i
den omfattning som nu planeras.

Det finns darfor skal att kombinera en forbranningsskatt pa av-
fall med en hdjning av dagens avfallsskatt fér avfall som annars kan
fortsatta att deponeras pa dispens. | princip bor en sadan dispens-
skatt inforas fore eller samtidigt med en forbranningsskatt pa
avfall.

Det bor i detta ssmmanhang uppmarksammas att dagens avfalls-
skatt aven paverkar kostnaden for forbranning. Aska och slagg fran
forbranning traffas av avfallsskatten om den deponeras. Hur stor
denna effekt blir beror pa hur mycket aska fran forbranningen som
maste deponeras. Utifran antagandet att mangden deponerad aska
motsvarar 10 procent av avfallsbrénslets vikt belastas avfallsfor-
branning, forutom av skatten pa avfall som forbranns, med 10 pro-
cent av skatten pa avfall som deponeras.

Om den Onskade effekten ar att halla den relativa kostnaden
konstant maste dagens avfallsskatt hojas med samma belopp som
forbranningsskatten pa avfall, plus ytterligare 1/9 av forbrannings-
skattens belopp. Det innebér vid en forbranningsskatt pa 100 kro-
nor per ton avfall att skatten pa avfall som deponeras maste hojas
fran 288 kronor per ton till 399 kronor per ton. Vid en forbrann-
ingsskatt pa 400 kronor per ton avfall blir motsvarande belopp 732
kronor per ton och vid en forbranningsskatt pa 700 kronor per ton
avfall 1 066 kronor per ton.
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Notera att denna berdkning endast dr avsedd att illustrera effek-
ten pa relativkostnaden mellan férbranning och deponering.

7.5.2  Problem med en generell hojning av skatten pa avfall
som deponeras

Det finns avfallsfraktioner som omfattas av dagens avfallsskatt
trots att mdjligheterna att minska avfallsméngderna &r avsevért
begransade och att det inte finns nagra miljomassigt acceptabla
alternativ till deponering. En generell hojning av avfallsskatten
hojer kostnaden for deponering dven foér dessa avfallsfraktioner.
Det géller t.ex. olika typer av branschspecifikt avfall som idag de-
poneras i sa sma mangder att kostnaden inte ar betydande for akto-
rerna. FOr dessa fraktioner far en generell hjning av avfallsskatten
en rent fiskal effekt.

En hojning av avfallsskatten innebér att den subvention som
skattefrineten for vissa branschspecifika avfallsslag kan antas
innebdra ur statsstodssynpunkt okar, vilket kan medftéra kompli-
kationer vid en statsstodsgranskning.

Situationen kompliceras ytterligare av att en kraftig hdjning av
skatten i vissa fall kan leda till att kostnaden for akttrerna inte
ldngre kan betraktas som obetydlig. Darmed kan nya avfallsfrak-
tioner komma att behova ges skattebefrielse. Mojligheterna att fa
sadana undantag godkénda utifran de nu gallande miljoriktlinjerna
ar mycket svara att bedoma, inte minst genom att kommissionens
praxis for hur riktlinjerna ska tolkas &nnu inte ar fullt utvecklad.

Av propositionen Lag om skatt pa avfall (prop. 1998/99:84)
framgaér att regeringen ansag att flera av undantagen for bransch-
specifikt avfall i LSA bor omprévas om nagra ar. En hojning av av-
fallsskatten skulle dven innebéra att svarigheterna att fasa ut dessa
undantag okar.

7.5.3  Problem med en héjning av skatten pa avfall som
deponeras for vissa avfallsslag

Naégot som bor uppmarksammas ar att den nettodeponimetod som
tillampas i LSA kan innebdra en komplikation vid aterbetalning av
skatt vid fordndrad och/eller differentierad skattesats. Beskatt-
ningsmyndigheten kan fa svarigheter att bedoma vilken skattesats
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som har betalats for det aktuella avfallet och ddrmed med vilket
belopp éterbetalning ska ske. Denna komplikation uppstar redan
genom hojningen av avfallsskatten fran arsskiftet 2001/02. En
eventuell differentiering av skattesatsen skulle forsvara problemet.

En mojlig 16sning &r att hoja skatten for avfall som deponeras pa
dispens, men att inte tillata aterbetalning med hogre belopp &n den
generella skattenivan. Detta skulle ge ytterligare incitament att inte
Overutnyttja dispenserna.

7.6 Sammanfattande synpunkter

Det aterstar ett antal eventuella problem kring utformningen av en
eventuell forbranningsskatt pa avfall som bor uppméarksammas om
en sadan skatt ndrmare ska Overvagas:

— Fragan om hur en lamplig avgransning av skattens generella om-
fattning kan goras maste l6sas. En mojlig utgangspunkt kan vara
det nya avfallsforbranningsdirektivet (EG:s direktiv 2000/76/EG).
Om detta ska anvandas maste utvecklingen av praxis for direktivet
foljas vid en fortsatt analys, sa att den avgransning som viljs i hu-
vudsak kan folja denna praxis.

— Behovet av skattebefrielse for farligt avfall i speciella fall bor stu-
deras narmare. Aven sérskilda regler for forbranning av slam kan
behova Gvervégas.

— EG:s statsstodsregler maste beaktas vid en fortsatt analys av lamp-
lig generell omfattning av en eventuell forbranningsskatt pa avfall,
och av eventuella undantag, avdragsmojligheter eller differentie-
ringar som kan anses vara nédvéandiga. En bedémning av huruvida
en forbranningsskatt pa avfall skulle vara forenlig med EG:s stats-
stodsregler kan inte goras i sin helhet innan stéllning har tagits till
viktiga fragor kring skattens detaljutformning.

— En forbranningsskatt pa avfall bor samordnas med nuvarande
avfallsskatt sa att en situation dar avfallsskattesystemet samlat styr
en ur milj6- och resurssynpunkt icke 6nskvérd riktning kan und-
vikas.

Naturligtvis maste ockséa utvecklingen av mal och strategier for av-
fallspolitiken foljas, liksom utvecklingen av andra atgarder och
styrmedel pa avfallsomradet som kan bli aktuella. Aven den fort-
satta gréna skattevaxlingen och en reformering av energibeskatt-
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ningen ar av intresse for att beddma om en forbranningsskatt pa
avfall bor inforas.

Utvecklingen av inforsel av avfall till Sverige bor ocksa foljas lik-
som de forandringar som sker de narmaste aren i bertrda lander,
for att beddma om de nuvarande incitamenten till transport av av-
fall till Sverige kan medfdra att svensk behandlingskapacitet paver-
kas.

Slutligen bor papekas att fragan om industrins egen forbranning
av avfall som kan komma att traffas av en skatt pa avfall som for-
branns, narmare bor utredas.
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