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Till statsradet och chefen
for Finansdepartementet

Genom beslut den 4 februari 2021 bemyndigade regeringen chefen
fér Finansdepartementet att tillkalla en sirskild utredare med upp-
drag att analysera om det dr limpligt att inféra ytterligare undantag
frén avfallsskatten och avfallsforbrinningsskatten. Som sirskild
utredare forordnades frin den 1 mars 2021 lagmannen Johan Sanner.

Johan Sanner svarar som sirskild utredare ensam f6r innehéllet 1
betinkandet. Han har tagit rdd och mottagit underlag frin exper-
terna som dirigenom deltagit 1 arbetet pd ett viktigt sitt. I betin-
kandet anvinds genomgiende samlingsbegreppet “utredningen”.
Det hindrar inte att skilda uppfattningar kan finns.

Utredningen, som antagit namnet Undantagsutredningen, éver-
limnar hirmed betinkandet Avfallsbeskattning — En fraga om undan-
tag? (SOU 2022:9).

Uppdraget ir i med detta slutfort.

Stockholm i februari 2022
Johan Sanner

/Kajsa Kellerborg
Sandra Backlund
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Sammanfattning

Utredningens uppdrag kan delas in i tre huvudsakliga delar. Sdledes
ska utredningen:

1. Tastillning till om det finns behov av att infoéra ytterligare undan-
tag fran avfallsférbrinningsskatten fér att frimja syftet med skat-
ten med ett sirskilt fokus pd ett undantag f6r sekundiravfall.

2. Tastillning till om det finns behov av att genomféra férindringar
1 avfallsskattelagen for att frimja giftfria kretslopp och &tervin-
ning av material och resurser genom ett undantag fér visst
sekundiravfall.

3. Utreda risken for att samma avfall beskattas tvd ginger och ta
stillning till om det dr limpligt att dndra gillande regler for att
undvika detta.

Uppdraget framgdr i sin helhet av utredningens direktiv, bilaga 1.

En central utgingspunkt f6r utredningens bedémningar ir att
skatterna ska styra i linje med avfallshierarkin och att eventuella
undantag bér foreslds 1 de fall skatterna ger andra styrsignaler. Skilen
for att inféra undantagen ska dven vara tillrickligt starka f6r att upp-
viga eventuella svérigheter 1 form av komplicerade grinsdragningar
och 6kad administration. Eventuella lagindringar bor inte heller std
i strid med EU:s regler om statligt stod.

Undantag fran avfallsforbrinningsskatten

Utredningen kan konstatera att avfallsférbrinningsskatten inte miss-
gynnar materialitervinning i férh8llande till avfallstérbrinning, som
ir en konkurrerande behandlingsmetod. Avfallstérbrinningsskatten
innebir i stillet att behandlingsmetoden avfallsférbrinning fordyras
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relativt behandlingsmetoden materialdtervinning. Om skatten &ver-
viltras pd mottagningsavgifterna for avfall, eller om material3tervin-
narna sjilva brinner sitt sekundiravfall, innebir det visserligen att
materialdtervinning som genererar brinnbart sekundiravfall for-
dyras. Trots detta gynnas materialdtervinning i férhillande till avfalls-
forbrinning d& den senare behandlingsmetoden férdyras in mer.

Mot bakgrund av att avfallsférbrinningsskatten generellt inte
forsimrar marknadsvillkoren f6r materialitervinning gér utredningen
bedémningen att det inte dr limpligt att inféra ndgot generellt undan-
tag for sekundiravfall.

Utredningen har vidare studerat ett antal specifika materialdter-
vinningsprocesser som genererar brinnbart sekundiravfall och kon-
staterar att det inte heller f6r nigon av dessa specifika fraktioner ir
limpligt med undantag frin avfallstorbrinningsskatten.

Utredningen anser emellertid att ett avdrag f6r kiselhaltigt avfall
som anvinds som slaggbildare vid f6rbrinning ir limpligt att inféra,
d3 det gynnar anvindande av avfall for detta dndamadl 1 stillet for
jungfruligt material, vilket ligger 1 linje med avfallshierarkin.

Forslaget medfor en offentligfinansiell kostnad om cirka 115 000
kronor per dr och paverkar i nuliget endast ett féretag.

Ett undantag {6r visst sekundiravfall frin
avfallsforbrinningsskatten

Aven om utredningen inte funnit det limpligt att féresl nigot
undantag frin avfallsférbrinningsskatten for sekundiravifall 1 nigon
form ankommer det ind3 enligt kommittédirektiven pd utredningen
att foresl3 ett sddant undantag for sekundiravfall.

Det undantag som di stdr mest 1 éverensstimmelse med utred-
ningens utgdngspunkter dr att undanta sekundiravfall frin férbe-
handling infoér biogasproduktion frin beskattning. Ett sddant forfatt-
ningsférslag limnas dirfor. Det méste dock anmirkas att ett sddant
forslag dr svart att argumentera for ur ett statstodsperspektiv.

Forslaget innebir en offentligfinansiell kostnad pd knappt 7 mil-
joner kronor per &r. Det r svirt att siga hur minga féretag som pa-
verkas av forslaget d3 det beror pa hur skatten 6verviltras. Om skatten
overviltras pd mottagningsavgifterna innebir det produktionskost-
nadslittnader f6r uppskattningsvis 36 anliggningar som producerar
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biogas. Forslaget vintas inte piverka mingden biogas som produ-
ceras 1 Sverige.

Undantag frin avfallsskatten

Utredningen bedémer att inforandet av ett generellt undantag for
sekundiravfall 1 avfallsskatten inte ytterligare skulle frimja giftfria
kretslopp och dtervinning av material och resurser. Detta frimst av
det skilet att skatten ger materialdtervinnarna incitament att minska
mingden sekundiravfall, vilket ligger 1 linje med savil avfallshierarkin
som avfallsskatten sjilv.

Vad betriffar frigan om det ir motiverat att inféra ytterligare
undantag for enskilda fraktioner konstaterar utredningen i stillet att
det finns starka skil f6r att 6verviga en generell 6versyn eller utvir-
dering av avfallsskatten.

Utredningen limnar dock ett forslag om att infora ett avdrag frén
avfallsskatten f6r presskakor frin rening av sand frin vattenverk, d&
ett sddant avdrag kan leda till teranvindning av sand, vilket skulle
kunna komma att minska uttaget av jungfruliga resurser. D3 denna
typ av rening inte férekommer i dag medfor forslaget inte nigon
offentligfinansiell effekt.

Frigan om dubbelbeskattning

Utredningen har slutligen undersokt om samma avfall beskattas
dubbelt, allts8 bdde med avfallsskatt och avfallstérbrinningsskatt.
Utredningen har dirvid funnit att det inte férekommer att skatt tas
ut mer in en gdng f6r samma skattepliktiga hindelse, men att det
kan forekomma att samma avfall belastas med bide avfallsskatt och
avfallsférbrinningsskatt. Att tv skatter belastar samma sak behéver
1 sig inte vara ett problem, men i det hir specifika fallet ir syftena
med skatten snarlika samt medfor vissa olimpliga konsekvenser.
Utredningen limnar dirfor ett férslag for att 16sa den situationen i
form av ett avdrag frin avfallsskatt f6r avfall som férbrinns. Sam-
tidigt konstateras dock att detta i grunden ir ett problem hinférligt
till avfallsskattens uppbyggnad.

Utredningen har inte kunnat identifiera att denna typ av dubbel-
beskattning férekommer i dagsliget. Forslaget medfor dirfor inte
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ndgon offentligfinansiell effekt. En anliggning har dock framfort att
man begrinsat sin verksamhet just pd grund av dubbelbeskattningen.

Ikrafttridande

De forslag utredningen limnar bér kunna trida 1 kraft den 1 januari
2023.

14



Summary

The Inquiry’s remit can be divided into three main parts:

1. Consider whether there is a need to introduce additional exemp-
tions from the waste incineration tax to further the aim of the tax
with a special emphasis on an exemption for secondary waste.

2. Consider whether there is a need to amend the Waste Tax Act to
promote a toxin-free ecocycle and recycling of materials and
resources through an exemption for certain secondary waste.

3. Analyse the risk of the same waste being taxed twice and deter-
mine whether it would be appropriate to amend the applicable
regulatory framework to avoid double taxation.

The remit in its entirety is outlined in the Inquiry’s terms of reference
in Annex 1.

A key point of reference for the Inquiry’s assessments is that the
taxes should provide incentives in line with the waste hierarchy and
that potential exemptions should be proposed in cases where the
taxes provide contrary incentive signals. Reasons for introducing
exemptions should also be sufficiently strong to compensate for any
difficulties in the form of complex delineation and increased admin-
istration. Moreover, any legislative amendments should not conflict
with EU regulations on state aid.

Exemptions from the waste incineration tax

The Inquiry notes that the waste incineration tax does not dis-
advantage recycling in relation to waste incineration. Recycling and
waste incineration are two competing waste treatment methods. The
waste incineration tax make waste incineration more expensive
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compared to recycling. Recycling that generates combustible sec-
ondary waste will become more expensive if the tax is passed on in
the form of higher waste reception fees, or if recyclers incinerate
their secondary waste themselves. Nevertheless, since waste incin-
eration becomes relative more expensive the tax favours recycling
over waste incineration as the latter treatment method becomes even
more expensive.

The fact that the waste incineration tax does not overall weaken
the market conditions for recycling, the Inquiry’s assessment is that
it is not appropriate to introduce a general exemption for secondary
waste.

The Inquiry has additionally studied a number of specific recy-
cling processes that generate combustible secondary waste and notes
that exemptions from the waste incineration tax are not appropriate
for any of these specific fractions either.

However, the Inquiry considers that a tax exemption for silica
waste used for slag formation during combustion is appropriate, as
it encourages using waste instead of virgin material for this purpose,
which is in line with the waste hierarchy.

The proposal entails a burden on the public finances of approx-
imately SEK 115 000 per year and currently affects only one company.

Exemption from the waste incineration tax for certain secondary
waste

Although the Inquiry does not consider it appropriate to propose an
exemption from the waste incineration tax for secondary waste in
any form, the terms of reference state that the Inquiry id obliged to
propose an exemption for secondary waste.

The exemption that is most in line with the Inquiry’s points of
reference is a tax exemption for secondary waste from pre-treatment
in biogas production. Such a legislative proposal is thus submitted.
However, it should be noted that such an exemption is difficult to
justify from a state aid perspective.

The proposal entails a burden on public finances of slightly more
than SEK 5 million per year. It is difficult to say how many companies
would be affected by the proposal, as it depends on how the tax is
passed on. If the tax is passed on in the form of higher reception
fees, it would entail production cost reductions around 36 plants
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that produce biogas. The proposal is not expected to affect the
amount of biogas produced in Sweden.

Exemption from the waste tax

The Inquiry considers that the introduction of a general exemption
from the waste tax for secondary waste would not further advance a
toxin-free ecocycle and recycling of materials and resources. This is
primarily because the tax gives recyclers incentives to reduce the
amount of secondary waste, which falls in line with both the waste
hierarchy and the waste tax itself.

The Inquiry notes that there are strong grounds for considering
a general review or evaluation of the waste tax before considering the
introduction of additional exemptions for individual fractions is
justified.

Nevertheless, the Inquiry proposes a deduction from the waste
tax for sludge cakes from sand filtration sand at water treatment
plants. Such a deduction could lead to the reuse of sand, which in
turn could result in reduced extraction of virgin resources. As this
type of treatment is not currently in use, the proposal would not
entail any effect on the public finances.

Issue of double taxation

Finally, the Inquiry has investigated whether it occurs the same
waste fraction is taxed twice, i.e. is subject to both the waste tax and
the waste incineration tax. The Inquiry has found that there are no
cases where tax is imposed more than once for the same taxable
event, but it is possible that the same fraction is subject to both
waste tax and waste incineration tax It is not necessarily a problem
that two taxes are charged for the same thing, but in this specific case
the purposes of the taxes are similar and entail certain unfavourable
consequences. The Inquiry will therefore submit a proposal to resolve
this situation in the form of a deduction from waste tax for waste that
is incinerated. The Inquiry notes that this is basically a problem attri-
butable to the design of the waste tax.

The Inquiry has not been able to identify any existing cases of
this type of double taxation. Therefore, the proposal does not entail

17
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any effect on the public finances. However, one plant has indicated
that it has adapted its operations specifically to avoid double taxation.

Entry into force

The Inquiry’s proposals should be able to enter into force on
1 January 2023.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till lag om andring i lagen (1999:673)

om skatt pa avfall

Hirigenom foreskrivs att 10 och 11 §§ 1 lagen (1999:673) om skatt
pa avfall ska ha féljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
10§

Den som ir skattskyldig far gora avdrag for skatt pd

1. avfall som férts ut frin anlidggningen, dock inte lak- och renings-
vatten och inte heller gas som har bildats vid nedbrytning av organiskt
avfall,

2. avfall som anvints for driften av anliggningen,

3.avfall som inom anliggningen anvints fér konstruktions-
arbeten eller f6r att dir dstadkomma en miljésiker deponering eller
férvaring, dock inte nir avfallet anvints f6r mellantickning

4.avfall enligt 3§ forsta 4. avfall enligt 3§ forsta

stycket 1 a som ir avsett att inom
anliggningen anvindas for slut-
tickning, om det forvaras skilt
frdn annat avfall.

stycket 1 a som ir avsett att inom
anliggningen anvindas for slut-
tickning, om det forvaras skilt
frin annat avfall, eller

5. avfall som inom anligg-
ningen forbrinns 1 en avfallsfor-
brinningsanliggning eller en sam-
forbrinningsanliggning, dock inte
for de rester som kvarstdr efter for-
brinningen.

! Senaste lydelse 2002:998.
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1§

Den som ir skattskyldig far gora avdrag dven for skatt pd

1. vatten eller stabiliserande dmnen som utanfér anliggningen
tillsatts till aska,

2. férorenad jord frdn marksanering,

3. muddermassor frén sanering och férdjupning av vattenomriden,

4. avfall fr&n sanering av upplag for farligt avfall,

5.slam fr@n behandling av lakvatten frin anliggning dir gips
deponeras,

6. avfall frin rening av kommunalt avloppsslam som férorenats
pd grund av verksamhet vid Falu koppargruva,

7. asbesthaltigt avfall,

8. fluor- och svavelhaltigt avfall frin rokgasrening vid tillverkning
av jirnmalmspellets,

9. gronlutslam frén kausticeringsprocesser,

10. askor frin eldning av avsvirtningsslam,

11. slam frin framstillning av dikalciumfosfat, kalciumklorid och
natriumfosfat,

12. kalciumfluoridslam frdn framstillning av aluminiumfluorid,

13. gipsslam frin framstillning av aluminiumfluorid,

13. gipsslam frdn framstillning av uppkolningsmedel,

14. elfilterstoft frin framstillning av kalciumkarbid,

15. slagger frin metallurgiska processer,

16. stoft och slam frn rening av gaser frin framstillning av ristl
och rdjirn,

17. oljehaltigt glodskalsslam,

18. metallhydroxidslam,

19. stoft och slam frin rening av rokgaser och processvatten vid
framstillning av koppar, zink och bly,

20. katodrester och blisterstoft vid framstillning av aluminium,

21. stoft och slam frin rening av rokgaser frdn framstillning av

ferrolegeringar,

22. gjuterisand,

23.avfall frén rensprocessen 23.avfall fr@n rensprocessen
vid upparbetning av &tervunnet vid upparbetning av dtervunnet
glas, och glas,

24. biobrinsleaska, vars halt 24. biobrinsleaska, vars halt

av cesium-137 uppgir till minst av cesium-137 uppgdr till minst

? Senaste lydelse 2020:625.
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tio kilobecquerel per kilogram
och som forts in till en avfalls-
anliggning som uppfyller de krav
som Strilsikerhetsmyndigheten
fastlagt f6r deponering av sddan
aska.

Foérfattningsforslag

tio kilobecquerel per kilogram
och som férts in till en avfalls-
anliggning som uppfyller de krav
som Strilsikerhetsmyndigheten
fastlagt f6r deponering av sddan
aska, och

25. presskakor fran rening av
filtersand frin vattenverk.

Vid faststillande av halten cesium-137 enligt f6rsta stycket 24 ska

askans torrvikt anvindas.

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2023.
2. Aldre bestimmelser giller fortfarande for foérhéllanden som
hinfor sig till tiden fére ikrafttridandet.

21



Forfattningsforslag

1.2

SOU 2022:9

Foérslag till lag om dndring i lagen (2019:1274)

om skatt pa avfall som forbranns

Hirigenom foreskrivs i friga om lagen (2019:1274) om skatt p4 avfall

som férbrinns

dels att 14 § ska ha f6ljande lydelse
dels att tvd nya paragrafer ska inforas, 14 a och 14 b §§, av féljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Fireslagen lydelse

14§
Den som ir skattskyldig far géra avdrag for skatt enlig denna lag

1. for avfall som férs ut frin
anliggningen, och

2. f6r dmne eller féremal som
har upphort att vara avfall och
som fors ut frin anliggningen.

Avdrag ska goras med det
skattebelopp som gillde nir skatt-
skyldigheten f6r avfallet intridde.
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1. for avfall som férs ut frin
anliggningen,

2. f6r dmne eller féremal som
har upphort att vara avfall och
som fors ut frén anliggningen,

3. for kiselbaltigt avfall som
anvénds som slaggbildare vid for-
brinning, och

4. for rejekt fran mekanisk
bearbetning av biologiskt nedbryt-
bart livsmedels- och kiksavfall in-
for anaerob biologisk bebandling.

Avdrag enligt forsta stycker 1-3
ska goras med 100 procent av det
skattebelopp som gillde nir skatt-
skyldigheten fér avfallet intridde.

Avdrag enligt forsta stycket 4
ska goras med 80 procent av det
skattebelopp som gillde ndir skatt-
skyldigheten for avfallet intridde.

14a§

Avdrag enligt 14§  forsta
stycket 4 far inte goras av skatt-
skyldiga foretag
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1.1 ekonomiska svdrigheter
enligt artikel 2.18 i kommissionens
forordning (EU) nr 651/2014 av
den 17 juni 2014 genom vilken
vissa kategorier av stod forklaras
forenligt med den inre marknaden
enligt artiklarna 107 och 108 1 for-
draget, eller

2. som dr foremadl for betalnings-
krav pd grundval av etr tidigare
kommissionsbeslut som forklarar
ett stod olagligt och ofrenligt med
den inre marknaden.

14b§

Om uppgifter om ett stod till
ett foretag ska offentliggiras enligt
artikel 9 1 forordning (EU)
nr 651/2014 fir avdraget i 14§
forsta stycket 4 endast goras av den
skattskyldige om denne till Skatte-
verket tillhandabdller nodvindiga
uppgifter enligt artikel 9 i forord-
ning (EU) nr 651/2014 och sam-
tycker till offentliggorandet av

uppgifterna.

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2023.
2. Aldre bestimmelser giller fortfarande for foérhdllanden som
hinfér sig ull tiden fore ikrafttridandet.
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2 Uppdraget och dess
genomfbrande

2.1 Utredningens uppdrag

En avfallsforbrinningsskatt inférdes den 1 april 2020 genom lagen
(2019:1274) om skatt p8 avfall som férbrinns. Syftet med skatten ir
att nd de nationella klimatma&len och en mer resurseffektiv och giftfri
avfallshantering. Utvecklingen mot en cirkulir ekonomi ir en férut-
sittning for att Sverige ska g3 fore och bli ett fossilfritt féregdngs-
land till 2045 och bidra till generationsmailet, miljokvalitetsmalen
och flera av milen inom Agenda 2030.

Utredaren har fitt 1 uppdrag att ta stillning till om fler undantag
frdn avfallsforbrinningsskatten ska inféras for att frimja syftet med
skatten med sirskilt fokus pa ett undantag f6r visst sekundiravtall.

En lag om skatt p avfall inférdes den 1 januari 2000 genom lagen
(1999:673) om skatt pd avfall, forkortad LSA. Utredaren har dven
fatt 1 uppdrag att ta stillning till om det finns behov av att genomfora
andringar 1 LSA f6r att frimja giftfria kretslopp och tervinning av
material och resurser genom ett undantag for visst sekundiravfall.

Utredaren ska utdver detta ta stillning till hur eventuella undan-
tag forhdller sig till EU-ritten, speciellt reglerna om statsstod.
Utgdngspunkten ir att undantag inte ska strida mot EU-ritten.
Utredaren ska dven limna ett férfattningsforslag som undantar visst
sekundiravfall frin avfallsférbrinningsskatt samt vriga nédvindiga
forfattningstorslag.

I uppdraget ingdr endast att om si befinns limpligt limna forslag
pa fler undantag. Det ingdr inte att féresld andra dndringar av skat-
terna. Inte heller ingdr det att utvirdera om avfallsférbrinningsskat-
ten och avfallsskatten ir effektiva eller att gora en helhetséversyn av
skatterna.
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Utredningens direktiv, som beslutades av regeringen den 4 feb-
ruari 2021, finns fogade till betinkandet som bilaga 1.

2.2 Utredningens arbete

Utredningens arbete har bedrivits p sedvanligt vis med regelbundna
sammantriden med experterna. Sammanlagt har utredningen haft
dtta sddana sammantriden. I expertgruppen har férutom berorda
myndigheter och departement dven Svenskt Niringsliv varit repre-
senterat. Eftersom det ritt en pandemi under stérre delen av utred-
ningstiden har flertalet méten varit digitala.

Den samverkan som utredningen enligt direktiven ska ha med
berérda myndigheter har skett genom enskilda méten med Skatte-
verket och Naturvirdsverket.

Under arbetets ging har ordférande och sekretariatet haft kon-
takter med olika berérda parter. Moten har héllits med bl.a. Avfall
Sverige, Energiforetagen Sverige, Fortum Waste Solutions AB och
Ragn-Sells. Dirutéver har utredningen haft en hearing dir foretri-
dare f6r branschen nirvarat.

Utredningens sekretariat har gjort ett studiebesok vid Fiskebybruks
pappersbruk. Utredaren har dven gjort ett studiebessk vid Uddevalla
Energi. Ridande pandemi har medfért att utredningen inte fullt ut
kunnat genomfora externa aktiviteter 1 6nskvird utstrickning.

Utredningen har vidare l3tit genomféra ett konsultuppdrag.
Uppdraget utférdes av WSP och bestod av en analys for att klargora
hur avfallsférbrinningsskatten pdverkar materialdtervinning samt
om det finns behov av att genomféra dndringar av avfallsskatten for
att frimja giftfria kretslopp och dtervinning av material och resurser
genom att undantag for visst sekundiravfall. I uppdraget har dven
ingdtt att himta in synpunkter frin berérda parter. WSP:s rapport
finns bifogad 1 bilaga 2.

En enkit, bifogad i bilaga 3, har dven skickats till branschorga-
nisationerna Avfall Sverige, Energiforetagen Sverige och Svenskt
Niringsliv, vilka i sin tur vidarebefordrat enkiten till medlemmar i
respektive organisation. En del av svaren redovisas 1 kapitel 8.

Det har slutligen kommit in ett flertal framstéllningar till utred-
ningen bl.a. frin Fortum Waste Solutions AB, Avfall Sverige, Ragn-
Sells och Tekniska Verken i Linkdping med synpunkter pd avfallsfor-
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brinningsskattens styreffekter och vilka undantag som bor inféras
samt med synpunkter pd avfallsskatten. Utredningen har tagit del av
framstillningarna och vigt in de limnade synpunkterna tillsammans
med vrigt utredningsmaterial. Framstillningarna fir anses besva-
rade med detta betinkande.
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3 Centrala begrepp
och utgangspunkter

I det hir kapitlet redogérs for de skatter som utredningen ska ana-
lysera om det behovs ytterligare undantag ifrén. Utéver det beskrivs
centrala begrepp som ir nédvindiga att f6rstd for att folja utredningens
resonemang. Slutligen redogérs for utredningens ekonomiska och
juridiska utgingspunkter. Begreppen och utgingspunkterna utgér
grunden f6r de beddmningar utredningen gér 1 de kommande kapit-
len.

3.1 Avfallshierarkin

I Europaparlamentets och rdets direktiv 2008/98/EG av den 19 no-
vember 2008 om avfall och om upphivande av vissa direktiv, for-
kortat avfallsdirektivet, dterfinns bl.a. den s.k. avfallshierarkin som
anger den prioriteringsordning f6r politik och lagstiftning som med-
lemsstaterna ska tillimpa avseende férebyggande och behandling av
avfall.

Avfallshierarkin anger dven en prioriteringsordning vid valet av
metod for behandling av det avfall som uppstar, se figur 3.1. Utgngs-
punkten ir att avfallet, om uppkomst inte kan férhindras, i férsta
hand ska férberedas for dteranvindning, 1 andra hand materialdter-
vinnas, i tredje hand 3tervinnas pd annat sitt (t.ex. genom energi-
dtervinning) och 1 sista hand bortskaffas. Hierarkin ir inte absolut
utan avvikelser kan goras f6r enskilda avfallsstrommar {6r att frimja
det alternativ som ger bist resultat for miljon som helhet.

Foérbrinning av avfall dr antingen energidtervinning, dvs. att av-
fallet dtervinns pd annat sitt, eller bortskaffande av avfallet beroende
pa nyttiggdrandet av den frigjorda energin vid férbrinningen.
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Avfallsdirektivet dr genomfort 1 svensk ritt genom miljébalken
och avfallsférordningen (2020:614).

Figur 3.1 Avfallshierarkin

Minimera uppkomst
Ateranvinda
Materialatervinna

Atervinna p& annat satt

Deponera

3.2 Avfallsskatten

Avfallsskatten idr ett bland flera olika styrmedel pd avfallsomriddet
som syftar till att styra avfall frin deponering mot andra sitt att
hantera avfall i enlighet med avfallshierarkin (fér beskrivning av
andra styrmedel p8 avfallsomrddet, se avsnitt 10.4).

Enligt lagen (1999:673) om skatt pd avfall, férkortad LSA, tas
skatt ut pd avfall som fors in pd avfallsanliggningar eller uppkommer
pd industrianliggningar, dir farligt avfall eller annat avfall till en miangd
av mer dn 50 ton per &r deponeras eller férvaras 1 mer dn tre ar. Avfalls-
skatten bygger pd en nettobeskattningsmodell, dven kallad netto-
deponimetoden. Det innebir att skatt tas ut for 1 stort sett allt avfall
som férs in till en skattepliktig avfallsanliggning. Avdrag medges for
avfall som férs ut frin anliggningen. Avfallsskatten ir utformad si
att alla skattskyldiga betalar 573 kronor 1 skatt per ton avfall (for
&r 2022) som férs in pd en avfallsanliggning oavsett avfallsslag.

I propositionen som foregick avfallsskattens inférande (prop.
1998/99:84) angav regeringen att avsikten med skatten var att 6ka de
ekonomiska incitamenten att behandla avfall pd ett frin miljé- och
naturresurssynpunkt bittre sitt och att minska deponering av avfall.
Skatten ska ge incitament till att minska avfallsmingderna och 6ka
tervinningen. I propositionen féreslog regeringen skattebefrielse fér
vissa behandlingsmetoder och avfallsslag, huvudsakligen branschspeci-
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fika industriavfall. De relativt omfattande undantagen har kritiserats
for att minska avfallsskattens styreffekt.'

Det finns i dag minga undantag frin avfallsskatten och de ir ut-
formade p3 olika sitt.

— Anliggningar dir enbart vissa definierade avfall deponeras eller
forvaras undantas helt frin skatteplikt (3 § LSA).

— Avfall som f6rs in till en anliggning for att behandlas pd vissa sitt
t.ex. forbrinnas eller avvattnas eller {6r att anvindas vid driften av
anliggningen undantas frin skatteplikt (6 § LSA). Skatt ska dock
betalas for rester som uppstdr efter att behandlingen skett (6 §
tredje stycket LSA).

— Det ir dven mojligt att gora avdrag f6r skatt pa visst avfall t.ex.

avfall som anvints for driften av anliggningen och fér vissa
branschspecifika avfallsslag (10 och 11 §§ LSA).

Det finns dven en mojlighet till dterbetalning i vissa fall nir avfall fors
ut frin en anliggning som inte lingre omfattas av LSA (12 § LSA).

EU-kommissionen har 1 ett beslut frdn den 25 maj 2004
(NN 161/2003) bedomt att skattebefrielserna 1 LSA (undantag re-
spektive avdrag i 6 och 10-11 §§) foljer avfallsskattesystemets natur
och logik och att dessa dirmed inte utgjorde statligt stod enligt ddva-
rande artikel 87.1 1 EG-férdraget. Om nya miljévinligare alternativ
till hantering av undantagen tas fram, ingdr inte lingre undantagen
eller avdragen som en naturlig del av systemets art och funktion
enligt kommissionen. Vid sidana férhillanden miste LSA indras.
Av kommissionens beslut framgdr att Sverige dirfor dlagts att f6lja
utvecklingen av nya miljévinligare alternativ till deponering och
indra LSA i enlighet med resultatet av en sidan uppféljning. Kom-
missionens beddmning av skattebefrielserna i LSA utgdr frin det
tidigare EG-fordraget. Detta har numera ersatts av EU-fordraget.
Artikel 87.11EG-fordraget motsvaras utan férindring av artikel 107.1
1 EU-fordraget.

! Konjunkturinstitutet 2016.
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3.3 Avfallsférbranningsskatten

Den 1 april 2020 tridde lagen (2019:1274) om skatt pd avfall som
forbrinns, férkortad LSAF, 1 kraft. Syftet med skatten ir att pd ling
sikt uppnd en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering i enlig-
het med avfallshierarkin, uppfyllande av milet om att Sverige ska g&
fore pd klimat- och miljpomradet och bli virldens forsta fossilfria vil-
fardsland samt att Sverige senast ir 2045 inte ska ha ndgra nettoutslipp
av vixthusgaser till atmosfiren. Forslaget utformades av Forbrin-
ningsskatteutredningen och presenterades i betinkandet Brinnbeta
skatter (SOU 2017:83). Utredningen ansdg inte att forslaget skulle
inféras dd man konstaterade att en skatt pd avfallsférbrinning inte
pd ett verkningsfullt och kostnadseffektivt sitt skulle styra mot en
mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering.

Avfallstérbrinningsskatt ska betalas for avfall som férs in till en
avfallsforbrinningsanliggning eller en samférbrinningsanliggning.
Avfallstérbrinningsskatten bygger liksom avfallsskatten pd en netto-
beskattningsmodell. Det innebir att skatt tas ut f6r det avfall som fors
in till en avfallsférbrinnings- eller samférbrinningsanliggning och
avdrag for skatten far goras for det avfall eller imne eller féremal
som har upphort att vara avfall och som fors ut frdn samma anligg-
ning. Vad som avses med avfall ir detsamma som i 15 kap. 1 § miljo-
balken, dvs. varje imne eller féremal som innehavaren gor sig av med,
avser att gora sig av med eller dr skyldig att gora sig av med.

Det ir den som bedriver verksamheten pd en avfallsférbrinnings-
eller en samférbrinningsanliggning som ir skattskyldig. Vad som av-
ses med en avfallsférbrinnings- och samférbrinningsanliggning mot-
svarar visentligen definitionernai6 och 7 §§ 1 forordningen (2013:253)
om forbrinning av avfall.

Skattskyldigheten intrider nir avfallet f6rs in till avfallsférbrin-
nings- eller samférbrinningsanliggningen. Skatt ska betalas med
125 kronor (fér &r 2022) per ton avfall.

Visst avfall undantas frén skatteplikt. Det rér sig om

— farligt avfall,
— biobrinsle,

— animaliska biprodukter, och
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— avfall som f6rs in till en samférbrinningsanliggning som huvud-
sakligen producerar material och dir avfallsférbrinning ingdr 1
produktionen av materialet, under férutsittning att materialet
innehiller en del av avfallet eller dess restprodukter.

Namnet lagen om skatt pd avfall som férbrinns kan felaktigt ge upp-
fattningen att avfallsforbrinningsskatten ir en skatt pd brinsle som
endast ska omfatta det avfall som faktiskt férbrinns. Det som be-
skattas ir i stillet allt avfall, férutom undantagen i 6 § LSAF, som fors
in till en avfallsférbrinningsanliggning eller samférbrinningsanligg-
ning oavsett om det ska anvindas som brinsle eller inte. I 5 § LSAF
definieras vad som avses med avfallstérbrinning. Den definitionen
anvinds 1 sin tur f6r att definiera vad som ir en avfallsférbrinnings-
anliggning 12 § 1 LSAF och dirmed skattepliktigt. Den definitionen
av avfallsférbrinning anvinds inte f6r att avgora vilket avfall 1 sig
som ir skattepliktigt.

3.4 Vad ar sekundaravfall?

Det finns {6r nirvarande inte ndgon legaldefinition av begreppet
sekundiravfall. Sekundiravfall definieras 1 Férbrinningsskatteutred-
ningens betinkande som utsorterat avfall som minst en ging ratats i
forsok tll dtervinning eller som avfall som genererats i andra branscher
in dtervinningsbranschen och som varit féremadl {6r dtervinningsfor-
sok’. Det uppkommer bl.a. inom 4tervinningsindustrierna och vid
partihandel med skrot. Ett exempel pa sekundiravfall ir den rest som
bestdr av bl.a. plast som uppstér vid dtervinning av plastbelagd kartong.

Ofta anvinds idven begreppet sekundirt avfall. I Naturvirds-
verkets rapport Trender i svensk avfallshantering indikatorer och be-
handling av olika avfallsslag 2018 definieras sekundirt avfall som
avfall som uppkommer frin andra avfall 1 samband med att de be-
handlas. Det kan rora sig om t.ex. aska och slagg som uppkommer
vid energidtervinning ur avfall och dven s.k. rejekt. Rejekt ir bort-
sorterat material. Det sorteras ut frin t.ex. rétningsbart avfall, kom-
posterbart avfall och avfall till materialitervinning.’

2SOU 2017:83.
’> Naturvirdsverket 2018.
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De tv4 definitionerna ir i stort sett lika och det synes 1 allminhet
inte medféra ndgon skillnad i praktiken vilken definition som anvinds.
Utredningen kommer 1 det f6ljande att utg frin Férbrinningsskatte-
utredningens definition. Det innebir att sekundiravfall dr ett vitt
begrepp. Avgorande f6r vad som utgor sekundiravfall dr inte typen
av avfall 1 sig utan vilken process avfallet uppkommit i. Det gir dir-
med inte att med sikerhet avgéra om ett avfall dr ett sekundiravfall
eller inte genom att endast utgd frin avfallet 1 sig. For att kunna gora
den bedémningen ir det nodvindigt att veta vilka processer som
avfallet tidigare genomgitt.

Aven begreppet restavfall anvinds och syftar d3 pi det avfall som
uppstér 1 ett hushdll och blir kvar efter att ett farligt avfall och allt
som kan materialitervinnas sorterats ut. I t.ex. Naturvirdsverkets
skrivelse Atervinning ur nedlagda avfallsanliggningar anvinds begrep-
pet restavfall for det som blir kvar efter att dtervinning har skett av
tidigare deponerat avfall. T det fallet kan det restavfallet dven utgora
sekundiravfall. T det féljande kommer utredningen att anvinda
begreppet restavfall endast f6r det som blir kvar frin avfall frn hus-
hall efter utsortering.

3.5 Vad ar en anlaggning?

Hur en anliggning definieras ir av avgdrande betydelse f6r att be-
stimma om visst avfall eller annat material ir skattepliktigt. Anligg-
ningsbegreppet anvinds dock pi olika sitt 1 olika sammanhang.
I dagligt tal dr en anliggning en stdrre industriell eller teknisk kon-
struktion med ménga ingdende bestdndsdelar.

Det finns miljérittsliga anliggningsbegrepp och olika skatteritts-
liga anliggningsbegrepp. Begreppet anvinds i bida LSA och LSAF,
men dven i t.ex. miljoritten. I de foljande avsnitten forklaras vad de
olika begreppen innebir i olika sammanhang.

3.5.1 Anlaggningsbegreppet i miljératten

Begreppet anliggning anvinds bide i1 miljébalken och Europaparla-
mentets och ridets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010
om industriutslipp (samordnade tgirder f6r att forebygg och be-
grinsa féroreningar), férkortad IED.
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I artikel 3.3 1 IED definieras anliggning som en fast, teknisk enhet
inom vilken en eller flera av de verksamheter som anges i bilaga I eller
idel 11bilaga VII bedrivs, liksom all annan dirmed férknippad verk-
samhet pd samma plats som tekniskt sett dr knuten till de verksam-
heter som anges i dessa bilagor och som kan paverka utslipp och
féroreningar.

Anliggning anvinds pd flera stillen 1 miljobalken. I miljobalken
finns inte ndgon definition av begreppet anliggning, men det upp-
fattas som ett vitt begrepp med ett stort tillimpningsomrade, lik-
nande det som anvinds i dagligt tal. Det kan syfta pd minga olika
typer av anliggningar och det specificeras ofta vilken typ av anligg-
ning som ir aktuell t.ex. forsvarsanliggningar, anliggningar for
industriell produktion och gruvanliggningar.

Avfallstérbrinning utgor 1 de flesta fall miljéfarlig verksambhet.
Miljofarlig verksamhet idr tillstdnds- eller anmilningspliktig enligt
9 kap. 6 § miljobalken. Kraven p4 tillstinden varierar med typ av verk-
samhet och storlek pd verksamheten. I huvudsak utgdr prévningen 1
miljobalken och férordningar kopplade till miljébalken frin begrep-
pet verksambhet, vilket ir en skillnad mot IED som utgdr frdn anligg-
ningsbegreppet. I miljoprévningsforordningen (2013:251) regleras
nirmare hur ansékan om miljétillstdnd ska ske och vilka kravs om
stills. Vid en ansdkan ir det sjilva verksamheten eller dtgirden som
ska provas och inte anliggningen i sig (jfr 1 kap. 1 § miljéprévnings-
férordningen). Varje verksamhet eller 8tgird har en specifik kod. En
verksamhet kan ha ett flertal tillstdnd hinforliga till samma fastighet,
det kan t.ex. vara friga om tillstind for en samférbrinningsanligg-
ning, men iven ett flertal andra verksamhetskoder.

3.5.2  Det skatterattsliga begreppet avfallsanlaggning

Avfallsskatt ska betalas for allt avfall som fors in till en avfallsanligg-
ning (1 § forsta stycket LSA). Av férarbetena framgdr att begreppet
avfallsanliggning bor ges en relativt vid innebérd och bor omfatta varje
plats dir ndgon form av hantering av avfall sker (prop. 1998/99:84
s. 25 f. och 104). Lagstiftningen ir utformad med utgdngspunkt 1 att
det vid dessa avfallsanliggningar bedrivs integrerad verksamhet i
form av t.ex. deponering, sortering och 3tervinning. Alla avfallsan-
liggningar omfattas dock inte av lagens tillimpningsomride, utan

35



Centrala begrepp och utgéngspunkter SOU 2022:9

den giller endast for sidana anliggningar dir deponi eller annan for-
varing i 6ver tre ir forekommer. Aven andra anliggningar 4n avfalls-
anliggningar kan omfattas av LSA, om deponi eller annan férvaring
av avfall i 6ver tre &r forekommer dir (1 § andra stycket LSA).

Hogsta forvaltningsdomstolen har 1 tvd mil bedémt avgrins-
ningen av en avfallsanliggning. I bdda méilen har det inom en anligg-
ning bedrivits olika verksamheter. Frigan har gillt vad som ska krivas
for att olika omriden pd en anliggning ska ses som separata avfalls-
anlidggningar i avfallsskattehinseende.

I det forsta mélet konstaterades att det inte var tillrickligt att de
olika verksamheterna avskildes genom metallstingsel och betong-
plintar (RA 2009 not 46).

I det andra mélet (HFD 2016 ref. 88) var en avfallsanliggning
indelad 1 olika omriden med olika verksamheter som bedrevs med
stdd av separata miljotillstdnd. I det milet konstaterade Hogsta f6r-
valtningsdomstolen att utformningen av de milj6tillstind som giller
for verksamheten kan beaktas vid beddmning av hur en avfallsanligg-
ning ska begrinsas. Miljstillstindens precisering av for vilket omride
som respektive tillstdnd giller — vilken bl.a. ligger till grund for tll-
synen av att tillstdnden f6ljs —ansdgs vara tillricklig for att tillgodose
dven de behov av kontroll som giller vid beskattning. Om det inom
en anliggning bedrivs olika verksamheter som ir skilda frin varandra
pd ett sddant sitt att det vid den miljorittsliga provningen ansetts
vara mojligt att utfirda separata miljotillstdnd bér den uppdelningen
sdledes kunna accepteras dven skatterittsligt. De olika omridena
kunde dirmed behandlas som separata avfallsanliggningar vid tillimp-
ningen av LSA.

3.5.3  Det skatterattsliga begreppet forbranningsanlaggning

Avfallsférbrinningsskatt ska betalas for avfall som fors in till en av-
fallstérbrinningsanliggning eller en samférbrinningsanliggning
(1 § LSAF). En avfallsforbrinningsanliggning definieras i 2 § LSAF
och den definitionen motsvarar visentligen 6 § férordningen om
forbrinning av avfall (prop. 2019/20:32 s. 44). En samforbrinnings-
anliggning definieras 1 3 § LSAF och den definitionen motsvarar
visentligen 7 § férordningen om férbrinning av avfall.
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Den fysiska avgrinsningen av bdde en avfalls- och samférbrin-
ningsanliggning bestims i 4 § LSAF. Dir framgir att det med en
forbrinningsanliggning avses en stationir eller mobil teknisk anligg-
ning dir avfall f6rbrinns. I en forbrinningsanliggning ingdr hela an-
liggningen och det omrdde som hér till anliggningen med samtliga
forbrinningslinjer, utrymmen, utrustning och system som hor sam-
man med avfallets behandling och allt i anliggningen som hér samman
med termisk behandling av avfallet genom oxidering eller genom en
férbrinningsprocess som féljer direfter. Den bestimmelsen mot-
svarar visentligen 5 § férordningen om férbrinning av avfall (prop.
2019/20:32 s. 45).

Det ir sdledes stor skillnad mellan en anliggning som omfattas av
LSA och en férbrinningsanliggning dir forbrinningsanliggningen
ir betydligt mer begrinsad.

3.6 Utredningens utgangspunkter

3.6.1 Utredningen gor inte nagon generell analys
av skatternas verkningsfullhet och effektivitet

Utredningen har 1 uppdrag att underséka om undantag frin skatte-
plikt kan vara motiverade fér att frimja avfallsskatten och avfallstor-
brinningsskattens syfte. I uppdraget ingdr inte att utvirdera skat-
ternas effektivitet eller verkningsfullhet 1 stort.

En utvirdering av avfallsférbrinningsskattens har genomférts av
Skatteverket'. Myndigheten konstaterar att skatten inte pa ett verk-
ningsfullt och kostnadseffektivt sitt styr mot en mer resurseffektiv
och giftfri avfallshantering. Denna slutsats paverkar dock inte huru-
vida enskilda undantag frin skatten kan vara motiverade fér att frimja
skattens styreffekt. Diremot ligger delar av Skatteverkets resultat till
grund for utredningens analys, se resonemangen om &verviltring i
avsnitt 4.1.

En 6versyn av avfallsskatten har vidare gjorts av Naturvirdsverket’
och Konjunkturinstitutet som diskuterat skattens verkningsfullhet 1
Arsrapporten om cirkulir ekonomi®. Nigon heltickande utvirdering
av avfallsskatten har dnnu inte genomférts. Utredningen tar inte

* Skatteverket 2021.
® Naturvirdsverket 2013.
¢ Konjunkturinstitutet 2016.
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stillning till om skatterna pd ett 6vergripande plan ir effektiva styr-
medel eller de konsekvenser de f6r med sig i ett bredare perspektiv,
utan analyserar endast behovet av specifika undantag och dessa
undantags eventuella limplighet.

3.6.2  Hallbar materialatervinning

Utredningen ska analysera och klargéra hur avfallsférbrinnings-
skatten pdverkar forutsittningarna f6r hillbar materialdtervinning.
D3 det saknas en vedertagen definition av begreppet hillbar material-
dtervinning har utredningen valt att utgd frin att den materialdter-
vinning som dr tilliten dven ir hillbar. Det finns ett gediget EU-
gemensamt och nationellt regelverk kring avfallshantering och hur
material f&r anvindas. Utredningen f6rutsitter att dessa regler beivrar
att icke-hillbar materialdtervinning, t.ex. cirkulering av gifter, fore-
kommer. Om detta inte giller f6r nigon enstaka fraktion kan konsta-
teras att skatteinstrumentet ir ett trubbigt styrmedel f6r att komma
till ritta med det och att en skirpning av andra regelverk sannolikt
ir ett mer triffsikert sitt att komma till ritta med problemet.

3.6.3  Skatteundantag

Riksdagen antog viren 2015 riktlinjer for skattepolitiken (prop.
2014/15:100 avsnitt 5.5, bet. 2014/15:FiU20, rskr 2014/15: 254). De
riktlinjerna giller dven for inférandet av undantag frin skatt. Enligt
riktlinjerna ska skatt tas ut pd ett rittssikert sitt. For att stirka legi-
timiteten ska regelverket vara mojligt att forstd och inte leda will
onddigt stora administrativa kostnader f6r dem som tillimpar reglerna.
Nyttan av forenklingar ska dock alltid viigas mot behovet av att virna
skatteintikterna, dstadkomma rittvisa mellan skattskyldiga samt
motverka skattefusk och skatteundandragande.

En viktig princip f6r skattepolitiken, som bidrar till ett legitimt
och rittvist skattesystem, dr att skattereglerna ska vara generella,
med breda skattebaser och skattesatser som ir vil avvigda gentemot
mélen for den ekonomiska politiken. Generella och tydliga regler,
utan komplicerade grinsdragningar, bidrar till férstielse och legiti-
mitet for skattesystemet och minskar dven utrymmet och riskerna
for fel och fusk. Avsteg frén denna princip kan i vissa fall motiveras
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av explicita krav pd styrning eller av samhillsekonomiska effektivi-
tetsskal.

Det nu sagda innebir att skatterna bor vara generella. Varje undan-
tag riskerar att skapa komplicerade grinsdragningar, forsvara forsts-
elsen for skatten och 6ka administrationen. For att undantag ind3
ska inféras krivs starka skil.

3.6.4  Eventuella undantag bor styra i linje
med avfallshierarkin

Syftet med avfallsférbrinningsskatten ir enligt kommittédirektiven
att nd de nationella klimatma&len och en mer resurseffektiv och giftfri
avfallshantering. I prop. 2019/20:124 skriver regeringen att ”Avfalls-
skatten dr ett bland flera styrmedel pa avfallsomrddet som syftar till art
styra avfall fran deponering mot andra sitt att hantera avfall i enlighet
med avfallshierarkin ...”.

Utredningen utgdr dirfér frin att skatterna bor styra 1 linje med
avfallshierarkin och att eventuella undantag bor féreslds 1 de fall skat-
terna ger andra styrsignaler. Eventuella undantag for avfallstorbrin-
ningsskatten bor ocksd styra 1 enlighet med, eller 1 vart fall inte f6r-
svara uppfyllandet av, de nationella klimatmadlen. I 6vrigt bér eventuella
undantag inte ytterligare snedvrida marknadsférhdllandena mellan
aktdrer pd avfalls- och dtervinningsmarknaden.
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4 Bor sekundaravfall undantas
fran avfallsforbranningsskatten?

Utredningen ska bedéma om det ir limpligt med ett undantag frin
avfallsférbrinningsskatt f6r sekundiravfall frdn materialitervinnings-
processer. Det hir kapitlet inleds med en bedémning av huruvida
skatten pd avfallsforbrinning paverkar forutsittningarna f6r hallbar
materialdtervinning samt om det dr limpligt med ett generellt undan-
tag for sekundiravfall. Direfter studeras nigra specifika processer
mer noggrant och en beddmning gérs av om det ir limpligt att undan-
ta sekundiravfall frdn dessa processer frin avfallsférbrinningsskat-
ten. Utredningens analys tar delvis avstamp i resultaten i Skatteverkets

rapport "Utvirdering av avfallsférbrinningsskatten™.

4.1 Avfallsforbranningsskattens paverkan pa valet
av behandlingsmetod

Bedomning: Avfallsforbrinningsskatten missgynnar inte mate-
rialdtervinning 1 férhillande till avfallsférbrinning. Ett generellt
undantag f6r sekundiravfall bér inte inforas.

Skilen {6r utredningens beddmning
Marknadsforbéllanden

Skatten pd avfallsforbrinning pdverkar materialdtervinning pd flera
sitt, framfor allt genom att pdverka prisrelationen mellan avfallsfér-
brinning och materialdtervinning. For att f6rstd hur skatten pd for-

! Skatteverket 2021.
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brinning av avfall piverkar férutsittningarna fér materialitervinning
behover man forstd marknadsférhillandena pd den svenska mark-
naden for brinnbart avfall. Tavsnitt 10.2 beskrivs flédena pd den
svenska avfallsmarknaden. Avfallshierarkin och relevanta styrmedel
pd avfallsomridet beskrivs i avsnitt 3.1 och 10.4.

Brinnbart avfall genereras av bdde hushill och verksamheter och
beroende pd avfallets egenskaper kan det t.ex. nyttjas for att produ-
cera nya material, anvindas som brinsle i el- och virmeproduktion
eller anvindas som input i annan energiproduktion, t.ex. produktion
av biogas. I den hir analysen riknas biogasproduktion som material-
dtervinning. Att behandla avfall innebir vanligtvis en kostnad for
den som genererat avfallet, men behandlingen kan ocks8 innebira en
intikt om det 4r litt att materialitervinna och det finns en efter-
frigan pd det dtervunna materialet.

Beroende p4 hur efterfrigan pd dtervunnet material ser ut fir verk-
samheter som behandlar avfall genom materialitervinning antingen
betalt f6r hanteringen av avfallet, eller s3 betalar de sjilva for avfallet.
Materialdtervinnarna fir ocksd intikter for slutprodukten. Retur-
papper och kartong ir exempel pd avfallsslag som &tervinningsindu-
strin betalar for d det ir litt att dtervinna och det finns en stor efter-
frigan pd dtervunnet papper och kartong. Matavfall ir ett exempel
pd avfall som &tervinnarna/biogasproducenterna fir betalt for att
behandla. Energibolag som brinner avfall f6r energidtervinning fir
betalt for att ta emot och behandla avfall. De fir dven intikter frin
forsiljning av den el och fjirrvirme for vilka avfallet varit brinsle.
Det férekommer att industrier som generar avfall sjilva energidter-
vinner avfallet. Det finns ocksd verksamheter som bide materialdter-
vinner, energidtervinner och deponerar avfall.

Huruvida skatten pd avfallsférbrinning paverkar valet av behand-
lingsmetod beror pd hur regelverk och marknadsférutsittningar ser
ut. Marknadstorutsittningarna paverkar hur skatten éverviltras, hur
relativpriserna pd avfallsbehandlingsmetoder paverkas och skattens
styreffekt.
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Overviltring

Avfallsforbrinningsskatten fordyrar avfallsférbrinning, men hur
skatten 1 f6rlingningen pdverkar valet av behandlingsmetod beror pd
skattens incidens, alltsd huruvida skatten 6verviltras och, om den éver-
viltras, pd vilken tjinst eller produkt. Avfallsférbrinningsskatten be-
lastar i forsta ledet forbrinningsanliggningarna. Férbrinningsskatte-
utredningen® bedémde att avfallsférbrinningsskatten inte i nigon
storre utstrickning kunde overviltras pd mottagningsavgifterna.
Denna bedémning gjordes mot bakgrund av att Sverige har en 6ver-
kapacitet for avfallsférbrinning 1 férhillande till det avfall som upp-
stdr hir. Detta innebir att de svenska avfallsférbrinningsanliggning-
arna, for att kunna utnyttja hela sin kapacitet, importerar avfallsbrinsle
och didrmed pd europeisk nivd konkurrerar om brinslet. De ir dirfér
prismottagare och kan inte ¢verviltra kostnaden pd mottagningsav-
gifterna. Skatten kan inte heller ¢verviltras pd priset pd el di detta
sitts pd Nord Pool. I utredningens betinkande drogs dirfér slut-
satsen att skatten skulle belasta avfallsférbrinnarnas resultat eller
mojligen delvis dverviltras pa priset pa fjirrvirme, dir energibolagen
har en annan marknadsmakt. Utredningen konstaterade vidare att
eftersom skatten pdverkar avfallsforbrinningsanliggningarnas 16n-
samhet negativt kan detta leda till minskade investeringar 1 avfalls-
férbrinning och dirfér pa sikt till minskad avfallstorbrinningskapa-
citet i Sverige.’

Skatteverket har baserat sin analys* av skattens incidens pé en en-
kitundersékning med avfallsférbrinnare och intervjuer med material-
dtervinnare. Utvirderingen genomférdes ungefir ett 3r efter skattens
inférande. Resultatet frén Skatteverkets analys ir att avfallsférbrin-
narna 1 stor utstrickning har dverviltrat skatten pd mottagningsav-
gifterna for svenskt avfall, men Skatteverket kan inte bestimma exakt
1vilken utstrickning. I undersokningen framgar att majoriteten av av-
fallsférbrinnarna har klausuler i sina avtal som pd kort sikt méjliggor
overviltring pd mottagningsavgifterna, men 1 vilken omfattning detta
kommer att vara méjligt pd lingre sikt ir osiikert. Skattekostnaden
har i regel inte 6verviltrats pd priset pd fjirrvirme. Materialdtervin-
narna har i sin tur dverviltrat skatten pd de som genererat avfallet,
dvs. hushdll och verksamheter. Skatteverket konstaterar att material-

250U 2017:83.
3SOU 2017:83.
* Skatteverket 2021.
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dtervinnarna har acceptans for skatten, dd den syftar till att minska
forbrinningen av avfall. Huruvida skatten ocksd pd lingre sikt kom-
mer att kunna &verviltras beror pd hur marknadsférhillandena ut-
vecklas. Skatteverkets sammanfattande bedémning ir att det finns
forvintningar hos avfallsférbrinnare och materialdtervinnare att
skatten 6verviltras pd mottagningsavgifterna f6r inhemskt avfall dven
1 kommande avtalsférhandlingar. Utredningen konstaterar att skat-
ten, i de fall den inte &verviltras pd avfallsférbrinnarnas mottagnings-
avgifter, inte medfér nigra produktionskostnadsékningar f6r mate-
rialdtervinnare som inte sjilva brinner sitt sekundiravfall. Endast de
materialitervinnare som sjilva brinner sitt avfall belastas, men det
bér understrykas att det dr forbrinningen och inte materialdtervin-
ningen som fordyras dven for dessa anliggningar. I de fall skatten
overviltras pd mottagningsavgifterna fordyrar skatten tjinsten av-
fallsférbrinning och dirmed ocksd materialdtervinning som genererar
briannbart sekundiravfall. Hur stor merkostnad skatten medfér beror
pd mingden sekundiravfall som férbrinns. P4 s sitt ger skatten
incitament att minska mingden sekundiravfall.

Att avfallsférbrinningsskatten leder till produktionskostnads-
okningar for materialdtervinning som genererar brinnbart sekundir-
avfall innebir diremot inte att skatten missgynnar materialdtervin-
ning. Materialdtervinnarna kan sannolikt dverviltra skattekostnaden
pd mottagningsavgifterna, d3 den konkurrerande behandlingsmetoden
forbrinning ocksa blivit dyrare. Det uppkomna avfallet m3ste hanteras
och f6r de flesta floden stdr valet av behandlingsmetod mellan fér-
brinning och materialitervinning. Avfallsférbrinningsskatten ger
hégre produktionskostnadsokningar f6r f6rbrinning 4n materialdter-
vinning. Dirmed gynnas materialdtervinning relativt f6rbrinning. Om
avfall limnas till en forbrinningsanliggning beskattas hela mingden
avfall. Om avfallet 1 stillet materialdtervinns belastas endast den del
av avfallet som &terstdr efter processen, alltsd det sekundiravfall som
ska forbrinnas. Skatten ger dirmed incitament att minska mingden
sekundiravfall och materialdtervinna en storre andel av avfallet.
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Risker och snedvridning

Férbrinningsskatteutredningen konstaterade att ett undantag fér
sekundiravfall skulle riskera att skapa en skattedriven marknad for
ineffektiv materialdtervinning med 6kade mingder sekundiravfall.
I virsta fall skulle ett undantag kunna leda till att avfall behandlas en-
bart i syfte att undvika skatt.” Utredningen delar denna bedémning
och konstaterar vidare att ett undantag skulle premiera eftersortering
framfér killsortering. Det finns inte skl att premiera eftersortering
framfér killsortering, iven om eftersortering ibland kompletterar kill-
sortering. Det ligger dven i1 linje med att flera aktdrer framfért att 6kad
killsortering idr den viktigaste dtgirden for att 6ka materialdtervin-
ningen®.

For att motverka en skattedriven marknad f6r ineffektiv material-
tervinning vore en mojlighet att avgrinsa eventuella undantag till
vissa definierade materialdtervinningsprocesser som uppndr vil av-
vigda mil f6r andelen processat avfall som faktiskt dtervinns. Det dr
en mycket svir avgrinsning att gora for att den ska bli tillrickligt
forutsigbar for att kunna ullimpas 1 praktiken. En avgrinsning eller
definition av sekundiravfall medfér sdledes en svir grinsdragnings-
problematik som riskerar att leda till rittsosikerhet.

Om den som ir skattskyldig f6r avfallstérbrinningsskatten inte
har ndgon kontroll éver materialitervinningsprocessen uppkommer
ett flertal problem nir det giller utformning och kontroll av ett undan-
tag frin avfallsférbrinningsskatten. En skattskyldig som tar emot av-
fall kommer inte sjilv att kunna avgora om det utgor sekundiravfall
eller inte. Avgérande f6r om avfall utgor sekundiraviall bestims inte
av sammansittningen av avfallet utan den process som avfallet genom-
gdtt tidigare, dven om en viss sammansittning kan indikera att avfallet
ir just sekundiravfall. Den skattskyldige skulle behéva gora en be-
démning av sin egen skattskyldighet utifrdn uppgifter fran avfalls-
limnaren som dr mycket svira att kontrollera for den skattskyldige
sjilv. Beroende pd utformningen av ett sidant undantag skulle det
kunna bestd av krav som kan komma att dndras i efterhand t.ex. hur
stor andel av avfallet som materialdtervinns under ett &r. Detta ir
omdjligt, eller 1 vart fall synnerligen svirt, f6r den skattskyldige att
avgdra. Det kommer dven att vara mycket svirt for Skatteverket att

SOU 2017:83.
© Skatteverket 2021.
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kontrollera att den skattskyldige uppfyllt sina skyldigheter. Detta
har stor betydelse vid bedémning av limpligheten att inféra sddant
undantag.

En mojlighet skulle kunna vara att inféra ett undantag endast 1 de
fall materialdtervinnaren och avfallsférbrinnaren ir samma juridiska
person och dirmed sjilv har kontroll éver rekvisiten for att f3
undanta sekundiravfall och ir skattskyldig. Det skulle dock medféra
att ett eventuellt undantag ir beroende av hur ett féretag valt att orga-
nisera sin verksamhet, vilket bor undvikas s3 1dngt mojligt. Utdver det
ir det svirt att utifrdn ett statsstodsperspektiv argumentera for att
ett sddant undantag inte utgér ett otillitet statsstdd. Sammantaget
beddms dirfér ett sddant undantag som olimpligt att foresla.

4.2 Avfallsforbranningsskattens paverkan
pa materialatervinningen

Forbrinningsskatteutredningen bedémde att avfallsférbrinnings-
skatten pd kort sikt inte skulle leda till 6kad materialdtervinning.
Denna bedémning ir en logisk f6]jd av att man ansdg att skatten inte
skulle 6verviltras pd mottagningsavgifterna. Skatteverkets utvirde-
ring’ visar att skatten faktiskt har &verviltrats pd mottagningsav-
gifterna, men trots det konstaterar man att skatten har en férsumbar
effekt pd materialitervinningen. Skatteverket bedomer att det pd grund
av hur férutsittningarna for insamling av avfall och hur avfallstaxorna
ser ut r svart att piverka hushillens killsortering via prisincitament.
Skatteverket bedomer ocks3 att skatten inte paverkat avfall som faller
under producentansvarsférordningen (se avsnitt 10.4) utan att det ir
andra styrmedel som styr utformningen av férpackningar. Diremot
bedomer Skatteverket att skatten for vissa typer av verksamhets-
avfall har potential att vara styrande, men man konstaterar att det ir
osikert om skattens prissignal pd ett triffsikert sitt ndr de verksam-
heter som ger upphov till avfallet och har ridighet 6ver materialdter-
vinningen. Utredningen delar Skatteverkets analys och konstaterar
dirfor att skatten trots att den férindrar prisrelationen mellan f6r-
brinning och materialdtervinning till dtervinningens férdel, sannolikt
har férsumbar eller liten effekt pd graden av materialdtervinning.

7 Skatteverket 2021.
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4.3 Paverkas vissa specifika
materialatervinningsprocesser negativt?

Att forutsittningarna f6r hillbar materialitervinning generellt inte
paverkas negativt av avfallsférbrinningsskatten innebir inte att en-
skilda processer eller féretag inte paverkas negativt. Vilken paverkan
skatten har pd specifika materialdtervinningsprocesser beror pd hur
marknadsférhdllandena ser ut for just den processen, vilket disku-
teras 1 avsnitt 4.1. I det hir avsnittet analyserar utredningen fall dir
enskilda foretag och branschorganisationer framfért att skatten har
en negativ pdverkan for specifika materialdtervinningsprocesser. For
att identifiera relevanta fléden har utredningen tagit del av informa-
tion frén branschorganisationer och enskilda féretag samt limnat ett
konsultuppdrag &t WSP* att identifiera vilka typer av materialdter-
vinning, t.ex. tekniker och processer eller dtervinning av olika avfalls-
slag, som paverkas negativt av avfallsférbrinningsskatten samt be-
skriva pd vilket sitt de pdverkas negativt.

4.3.1 Effektiva sorteringsanlaggningar

Bedomning: Ett undantag {6r sekundiravfall frin effektiva sor-
teringsanliggningar bor inte inféras.

Skilen for utredningens bedomning: Flera féretag som idger anligg-
ningar som bade sorterar, dtervinner och férbrinner avfall, har fram-
fort att eftersom avfallsférbrinningsskatten inte undantar sekundir-
avfall s&8 pdverkar det mojligheten att investera i nya effektivare
sorteringsanliggningar och andra processer f6r materialdtervinning.
Om sekundiravfall inte undantas kommer flera planerade investe-
ringar i nya sorteringsanliggningar inte att genomféras.’

I vilken grad avfallstorbrinningsskatten pdverkar dessa verksam-
heters I6nsamhet beror pd méjligheterna att dverviltra skatten pd
mottagningsavgifterna. Skatteverkets utvirdering'® indikerar att en
majoritet av avfallsférbrinnarna éverviltrar skatten pd mottagnings-
avgifterna och att dven materialitervinnarna dverviltrar skatten pd de

$ WSP 2021.
7 WSP 2021.
10 Skatteverket 2021.
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som genererat avfallet. Huruvida denna 6verviltring kan ske ocksa pd
lingre sikt dr oklart. Om skatten fullt ut dverviltras pd mottagnings-
avgifterna har skatten inte ndgon paverkan pd dessa anliggningars
lonsamhet. Om skatten endast delvis kan éverviltras pd mottagnings-
avgifterna och de som genererat avfallet, férsimras verksamheternas
lonsamhet. Detta kan paverka féretagens investeringsmojligheter.
Utredningen konstaterar dock att resonemangen 1 avsnitt 4.1 ir fort-
satt giltiga, nimligen att avfallsférbrinningsskatten gynnar utsor-
tering och materialdtervinning i férhallande till f6rbrinning, 1 linje
med avfallshierarkin och skattens syfte.

I diskussioner med branschorganisationer och enskilda féretag
har det framforts att skatten, 1 och med att den inte undantar sekun-
diravfall, minskar incitament att sortera ut energitita avfallsslag som
plast. Argumenten som framférs ir att eftersom skatten ir viktbase-
rad innebir en utsortering av energitita fraktioner att forbrinnings-
anliggningarna méste brinna avfall som innehéller mindre energi i
forhallande till sin vikt. Det innebir alltsd att man d& brinner fler ton
avfall med ligre energiinnehdll, vilket leder till en hogre avfallsfor-
brinningskatt fér samma energiproduktion. Dessa argument ir giltiga
endast for avfallsverksamheter som bide sorterar och brinner avfall.
Den argumentationen leder dessutom motsatsvis till att skatten ger
incitament att sortera ut mindre energitita fraktioner ur det blan-
dade avfallet. Vidare konstaterar utredningen att ett undantag for
dessa processer skulle sirbehandla avfall som sorteras pd en anligg-
ning jimfort med killsortering som sker vid dtervinningsstationer av
hushillen sjilva och sedan skickas vidare till materialdtervinnare. Ett
undantag f6r sekundiravfall frin effektiva sorteringsanliggningar pd
anldggningar som bade sorterar och brinner avfall skulle dirfér sned-
vrida marknadsférhillandena fér avfall beroende pd hur och nir det
sorterats. Vidare konstaterar utredningen att det ir avfallsférbrin-
ningen som fordyras, inte sorteringen.
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4.3.2 i\tervinning av plastbelagd kartong

Bedomning: Ett undantag f6r sekundiravfall frén &tervinning av
plastbelagd kartong bér inte inféras.

Skilen f6r utredningens beddmning: Till skillnad frin minga andra
fraktioner avfall ir utsorterade forpackningar av kartong 16nsamma
att materialitervinna. Atervinningsanliggningarna betalar allts3 ett
pris for kartongférpackningarna. Materialtervinning av kartong finns
1flera europeiska linder. Svensk kartongdtervinning konkurrerar dir-
for inte om avfallet/rdvaran med avfallsfoérbrinning, utan med andra
kartongdtervinnare i Europa.

Vid tervinning av plastbelagd kartong tervinns fiber och utsor-
terade forpackningar blir till ny kartong. Frin processen kommer ett
brinnbart sekundiravfall bestiende av framfér allt plast frdn vitske-
kartong. Materialdtervinningsprocessen ir energiintensiv och kriver
bide el och dnga. Sekundiravfallet kan dirfér anvindas for intern
energidtervinning.

Avfallsférbrinningsskatten férdyrar dtervinning av plastbelagd
kartong 1 och med att sekundiravfallet beskattas. Skatten ger dirmed
incitament att hitta alternativ avsittning f6r sekundiravfallet, men
om sekundiravfallet brinns 1 den egna verksamheten behéver det 1
s3 fall ersittas med annat brinsle, verksamhetsavfall eller returflis.

Kartongitervinnarnas méjligheter att 6verviltra skatten ir begrin-
sade. Genom intervjuer'' framkommer det att skattekostnaden i dags-
liget 6verviltras delvis pd priset pd férpackningarna, dvs., vilket inne-
bir att kartongdtervinnarna betalar ett ndgot ligre pris for sin kartong
in vad de skulle gjort om skatten inte funnits. Skatten kan inte 6ver-
viltras pd priset pd kartong d& detta sitts pd en internationell mark-
nad. Att skatten endast delvis kan 6verviltras paverkar svensk kar-
tongdtervinning negativt.

Skatten har trots detta inte ndgon negativ piverkan pd 3tervin-
ningsgraden av kartong d3 den alternativa avsittningen f6r férpack-
ningsavfall av kartong inte dr férbrinning utan materialdtervinning 1
andra linder.

WSP 2021.

49



Bor sekundiravfall undantas fran avfallsférbranningsskatten? SOU 2022:9

4.3.3 Biogasproduktion

Bedomning: Ett undantag fér sekundiravfall frén férbehandling
infoér biogasproduktion bor inte inforas.

Skilen for utredningens bedémning: Biogas produceras genom att
organiskt avfall rétas. Vid processen bildas dven biogddsel som be-
stdr av rotrester som bildas. Rétrester innehéller alla de imnen som
finns i det inkommande organiska avfallet. Fér att biogddseln ska
kunna anvindas kan den inte innehélla plast och andra féroreningar.
Det gor att det organiska avfallet méste férbehandlas innan det rotas.
Vid den férbehandlingen uppstr en slurry som kan rotas samt en rest
innehillande bl.a. livsmedelsférpackningar och organiskt material som
inte bryts ner i rétkammaren. Denna rest ir ett sekundiravfall som
forbrinns. Utredningen bedémer att resonemangen 1 4.1 ir giltiga
dven for biogasproduktion, alltsd att avfallsférbrinningsskatten gyn-
nar materialdtervinning relativt forbrinning.

Resonemanget har dessutom stéd i en rapport frin Avfall Sverige'
som delgavs utredningen 1 en hemstillan. I rapporten konstaterar
Avfall Sverige att ”i valet mellan direkt forbrinning av hela matav-
fallsmdingden och utsortering, sd gynnas dndd utsorteringen marginellt,
eftersom endast en mindre del av det utsorterade gdr till forbrinning”.
Avfall Sverige pétalar dock ett antal omstindigheter man menar talar
for att undanta sekundirfallet fr8n beskattning. En omstindighet dr
att skatten riskerar att 6ka den illegala hanteringen av avfall, som att
avfall dumpas i naturen i stillet f6r att limnas till forbrinning. Utred-
ningen konstaterar att denna risk inte ir unik f6r biogasproduktion
eller ens sekundiravfall. En annan omstindighet som Avfall Sverige
framfor for att undanta sekundiravfall frin biogasproduktion ir att
utsorteringen av matavfall inte gors pd grund av rent ekonomiska skiil
utan principiella. Som kontext bér ocksd nimnas att det 1 Europa-
parlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19 november
2008 om avfall och om upphivande av vissa direktiv finns krav pd
separat insamling av bioavfall. Regeringen har med anledning av
detta gett Naturvirdsverket i uppdrag att foresl vilka forindringar
som ir nodvindiga for att genomféra kraven i direktivet. Sedan
tidigare har regeringen beslutat om krav f6r kommuner att ha system

12 Avfall Sverige 2021.
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for insamling av matavfall pd plats senast den 31 december 2023.
Bevekelsegrunderna f6r biogasproduktion ir inte skil att infora ett
undantag frin avfallsférbrinningsskatt fér sekundiravfall frén for-
behandling infér biogasproduktion. Att produktionen inte styrs av
ekonomiska skil talar dessutom fér att eventuella merkostnader till
foljd av skatten inte har negativ pdverkan pd produktionsnivierna.
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5 Hur ett undantag for
visst sekundaravfall fran
avfallstorbranningsskatten
kan utformas

I kapitel 4 gor utredningen bedémningen att det inte ir limpligt att
inféra undantag frin skatten for sekundiravfall, varken generellt
eller for specifika processer, for att frimja forutsittningarna for hall-
bar materialdtervinning. Av utredningens direktiv framgér dock att
utredningen, oavsett om den bedomer att det inte dr limpligt att
undanta visst sekundiravfall, ska limna ett forfattningsférslag som
undantar visst sekundiravfall. I det hir kapitlet limnas dirfor ett for-
slag pd undantag for visst sekundiravfall med en motivering till
varfor just detta undantag foreslds. Direfter gors en bedémning av
undantagets forenlighet med EU:s regler om statsstdd samt limnas
ett forslag pd hur ett undantag skulle kunna utformas. Slutligen lim-
nas ett férslag pd hur undantaget skulle kunna finansieras.

5.1 Undantag for sekundaravfall fran forbehandling
infor biogasproduktion

Forslag: Om ett undantag for sekundiravfall ska inféras bor det
omfatta det sekundiravfall som uppkommer frin férbehandling
infoér biogasproduktion.

Skilen for utredningens forslag: Sisom nimnts ovan ska utred-
ningen limna ett forfattningsforslag som undantar visst sekundir-
avfall frdn avfallsforbrinningsskatten. Utredningens resonemang
kring generella och specifika undantag redovisas 1 kapitel 4.
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Vid en bedémning av vilket sekundiravfall som under de givna
forutsittningarna bor foreslds undantas frin skatten anser utred-
ningen att det ir sekundiravfall frin férbehandling infér biogas-
produktion som ir det mest limpliga.

Det huvudsakliga skilet hirfér ir att det bedéms vara det undantag
som minst avviker frin utredningens utgdngspunkter (se avsnitt 3.6).
Utredningen bedémer att ett undantag for sekundiravfall frén for-
behandling infér biogasproduktion inte riskerar att leda till ineffektiv
sortering eller hantering av avfall d3 det far anses osannolikt att avfall
skulle slussas genom denna process enbart f6r att inte belastas av
avfallsférbrinningsskatt. Om diremot ett generellt undantag fér se-
kundiravfall, eller ett undantag f6r sekundiravfall frén effektiva sor-
teringsprocesser, skulle inféras bedémer utredningen att risken f6r att
en skattedriven marknad skulle uppstd ir betydligt hogre. Det beror
pd att det i de fallen handlar om betydligt bredare undantag dir
avfallet som behandlas ir mycket mer varierat.

Det féreslagna undantaget férsvagar incitamenten att utveckla
och investera i teknik som minskar mingden sekundiravfall frin f6r-
behandling infér biogasproduktion. Detta ir dock en konsekvens av
samtliga undantag som analyserats.

Nir det giller dtervinning av plastbelagd kartong ir risken liten
for att en marknad f6r ineffektiv materialtervinning skulle uppsta.
Diremot ser marknaden f6r denna typ av materialdtervinning annor-
lunda ut. Ett undantag f6r plastbelagd kartong skulle gynna svensk
tervinning relativt europeisk &tervinning, vilket ir en konsekvens
som utredningen inte har att beakta inom ramen fér givna utgdngs-
punkter. Atervinningsgraden av kartong paverkas heller inte, efter-
som europeiska materialitervinnare konkurrerar om den plastbelagda
kartongen. Det kan te sig orittvist att svensk kartongdtervinning be-
lastas med avfallsforbrinningsskatt f6r sitt sekundiravfall nir minga
europeiska konkurrenter inte betalar samma skatt. Den situationen
giller dock alla verksamheter vars verksamheter férdyras pd grund
av avfallsforbrinningsskatt 1 Sverige. Skattereglerna ser olika ut i olika
EU-medlemsstater. I Sverige finns en avfallsforbrinningskatt for att
minska férbrinning av avfall. Den har alltsd inte ndgon negativ pi-
verkan pd 4tervinningsgraden av kartong. Undantaget frin avfalls-
forbrinningsskatten f6r sekundiravfall frn forbehandling infér bio-
gasproduktion vintas inte heller piverka tervinningsgraden, men
marknadsférhillandena ser annorlunda ut, i och med att den frimsta
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alternativa behandlingsmetoden for det avfall som nyttjas 1 biogas-
produktionen ir férbrinning. Om skatten till fullo 6verviltras pd
mottagningsavgifterna gynnar det féreslagna undantaget biogaspro-
duktion relativt férbrinning, vilket ligger i linje med utredningen
utgdngspunkter.

Sammantaget anser utredningen dirfor att ett undantag frin skat-
ten for sekundiravfall frin férbehandling infér biogasproduktion far
bedémas som det i sammanhanget mest limpliga.

5.2 Hur forhaller sig det féreslagna undantaget
till EU:s regler om statsstod?

Bedomning: Ett undantag {6r sekundiravfall frn férbehandling
infér biogasproduktion utgér statsstéd. En anmilan kan d& be-
héva goras till EU-kommissionen. Det ir tveksamt om EU-kom-
missionen kommer att anse att undantaget utgér ett tillitet stod.

Skilen {6r utredningens beddmning

Ar ett undantag for sekundéiravfall frin forbebandling infor
biogasproduktion statsstod?

Inledningsvis konstateras att ett undantag f6r sekundiravfall frén for-
behandling infér biogastillverkning innebir att stod ges av Sverige med
hjilp av statliga medel. For att avgora om det ir frigan om ett statsstod
behover stillning tas till om undantaget ir att anse som selektivt.

Vid en bedémning av om en 4tgird ir selektiv ska man enligt EU-
kommissionens riktlinjer utgd frin ett referenssystem. Referenssy-
stemet bestdr av en konsekvent uppsittning regler som, pa grundval
av objektiva kriterier, giller generellt f6r alla féretag som omfattas
av systemets tillimpningsomride, sisom det definieras av dess syfte.'
Vad giller skatterna baseras referenssystemet pa sidana faktorer som
beskattningsunderlaget, de beskattningsbara personerna, den beskatt-
ningsgrundande hindelsen och skattesatserna.” Avfallsférbrinnings-

! Europeiska kommissionen, Kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt st6d som
avses 1 artikel 107.1 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt (2016/C 262/01),
punkt 133.

2 A.a. punkt 134.
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skatten ir det referenssystem som anvinds fér prévningen av om det
foreslagna undantaget ir att anse som selektivt.

Nir referenssystemet vil har identifierats dr nista steg 1 analysen
att underséka om det med avvikelse frin detta system gors dtskillnad
mellan féretag 1 en och samma situation genom den aktuella &tgir-
den. For att detta ska kunna géras ir det nddvindigt att faststilla om
tgirden sannolikt kommer att gynna vissa foretag eller viss produk-
tion jimfort med andra féretag som befinner sig en likartad faktisk
och rittslig situation, med hinsyn till det egentliga mélet med refe-
renssystemet.’ Det féreslagna undantaget medfér att sekundiravfall
fran férbehandling av avfall infér biogasproduktion kan férbrinnas
utan att skatt betalas. Avfallsférbrinningsskattens logik ir att styra
1 enlighet med avfallshierarkin si att mindre avfall f6rbrinns f6r att
pd sd sitt bidra till att uppnd klimatma&len och en mer resurseffektiv
och giftfri avfallshantering. Att d4 undanta ett sekundiravfall ligger
som utgdngspunkt inte i linje med skattens syfte. Att inféra ett sidant
undantag skulle gynna vissa féretag och viss produktion 1 jimférelse
med andra som befinner sig 1 en likartad situation.

Biogas stdds p3 flera sitt av den svenska staten. Det foreslds t.ex. 1
budgeten f6r 2022 produktionsstdd for biogas med 500 miljoner kro-
nor for 2022 och 700 miljoner kronor per dr 2023-2024 (prop.
2021/22:1). Satsningarna gérs for att uppnd miljopolitiska médl som
inte ligger inom ramen f6r avfallsférbrinningsskatten. Sidana yttre
miljopolitiska mal i férhillande till referenssystemet kan inte 8bero-
pas av medlemsstaterna for att motivera en differentierade behand-
ling av féretag.* Det saknas starka argument fér att anse att undan-
taget inte ir selektivt enbart pd grund av att det kan bidra ull att
uppnd andra miljépolitiska mal. Det féreslagna undantaget ir sdledes
selektivt.

For att ett sddant undantag ska vara berittigat miste det moti-
veras av systemets art eller allmidnna systematik. Det ir fallet om
undantaget hirror direkt frin de inre grundliggande eller vigledande
principerna for referenssystem, eller om det ir ett resultat av inne-
boende mekanismer som krivs for att systemet ska fungera och vara
effektivt. Det dr inte mojligt att dberopa externa politiska mél som
inte finns inbyggda i systemet.” Av vad som f6ljer av avsnitt 4.1 och

* A.a. punkt 135.
* Aa. punkt 135.
> A.a. punke 138.
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4.3.3 ligger det 1 snarare 1 skattens natur och logik att dven sekundir-
avfall frn férbehandling infér biogasproduktion ska beskattas, lik-
som 6vrigt avfall. Det dr dirfor svart att argumentera for att ett sddant
undantag ligger 1 linje med systemets art eller allminna systematik.
Sekundiravfall frin férbehandling av avfall infér produktion av bio-
gas skiljer sig inte heller visentligt frin annat avfall som belastas med
avfallsférbrinningsskatt.

Ett annat grundliggande problem med att argumentera for att
undantaget inte ska anses vara statsstod ir att det pd grund av utform-
ningen av skatten méste vara riktat till den skattskyldige, dvs. den som
bedriver verksamhet vid en avfalls- eller samférbrinningsanliggning.
Det féreslagna undantaget ir sdledes inte riktat till biogasprodu-
centen sjilv. For att hela undantaget ska komma biogasproducenten
till del bor en férutsittning vara att skatten éverviltras pa biogaspro-
ducenten redan i dag, vilket visat sig inte fullt ut vara fallet.® Ytter-
ligare en forutsittning ir att nedsittning av mottagningsavgifterna
for biogasproducenten med anledning av undantaget, vilket inte ir
sjilvklart.

Ett alternativt sitt att resonera ir att milet f6r skatten ir att nd en
resurseffektiv och giftfri avfallshantering i enlighet med avfallshierar-
kin och att en resurseffektiv avfallshantering innebir att biogaspro-
duktion genom rétning av avfall ir en resurseffektiv anvindning som
bér stédjas. Ett undantag som underlittar for biogastillverkning
ligger dirmed 1 linje med skattens allminna systematik. Det dr dock
tveksamt om en sddan argumentation héller, eftersom skatten redan
gynnar materialitervinning relativt forbrinning. Den argumenta-
tionen borde dven innebira att allt sekundiravfall bér undantas, vilket
férsvagar incitamenten att minimera sekundiravfallet och dessutom
riskerar att leda till ineffektiv sortering och materialdtervinning fér att
undkomma skatten (avsnitt 4.1.) Det krivs dessutom att ett undan-
tag ska vara nédvindigt och stir i proportion samt inte gir utdver
vad som idr nddvindigt for att uppnd det legitima mal som efter-
strivas 1 det avseendet, samt att milet inte kan ns med mindre l8ngt-
gdende dtgirder.” Det dr svirt att argumentera for att ett undantag ir
noédvindigt och proportionerligt for just sekundiravfall frin for-
behandling infér biogasproduktion, eftersom biogas och materialdter-

¢ WSP 2021 och Skatteverket 2021.

7 Europeiska kommissionen, Kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt stdd som
avses 1 artikel 107.1 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (2016/C 262/01),
punkt 140.
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vinning genom skatten redan gynnas i forhéllande till att f6rbrinna
avfallet direkt.

Sammanfattningsvis gor utredningen bedémningen att ett undan-
tag for sekundiravfall fr8n foérbehandling infér biogasproduktion
utgor statsstdd. Frigan blir dd om det dnd& kan uppfylla kriterierna i
den allminna gruppundantagsférordningen férkortad, GBER® och
dirmed undantas frdn genomfoérandeférbudet, eller om en bedém-
ning kan géras av att stddet kan komma att godkinnas enligt kom-
missionens statsstodriktlinjer f6r miljoskydd och energi.

Den allméinna gruppundantagsforordningen (GBER)

Ett stod som utformas i enlighet med reglerna i GBER behéver inte
anmilas till kommissionen. Det finns dock regelverk och rappor-
teringsskyldigheter 1 GBER som madste féljas for att dess undantag
ska vara tillimpliga.

I avsnitt 7 1 GBER kan stéd ges till miljoskydd, vilket mojligtvis
skulle kunna vara aktuellt for det féreslagna undantaget. Det av-
snittet ror dock investeringsstdd eller driftstod och dr siledes inte
tillimpliga for skatteundantag. I artikel 44 i GBER finns ett undan-
tag for stod i form av nedsittning av miljoskatter. Det stodet avser
dock miljoskatter enligt Energiskattedirektivet’, vilket inte omfattar
avfallsforbrinningsskatten. Det finns dirfér inte mojlighet att det
nu foreslagna undantaget kan falla in under kraven 1 GBER.

Kommissionen har foreslagit ett antal dndringar i GBER. Ett
sidant férslag'® har varit ute pa offentligt samrid. Av det framgir att
kommissionen foresldr att en ny artikel 44 a inférs for stéd 1 form av
nedsittning av miljoskatter eller skatteliknande avgifter. Enligt den
foreslagna artikeln kan en nedsittning av miljéskatter anses vara
forenlig med den inre marknaden om de uppfyller villkoren i artikeln
och ikapitel 11 GBER. Enligt artikeln dr det inte méjligt att helt gora
ett undantag frin skatten utan den méjlighet som finns ir att sitta
ned skatten med upp till 80 procent av den gillande skattesatsen.

¥ Kommissionens férordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa kate-
gorier av stdd forklaras forenlig med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i f6r-
draget (gruppundantagsférordningen).

? Ridets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av gemen-
skapsramen fér beskattning av energiprodukter och elektricitet.

' Kommissionens férordning (EU) .../... av den XXX om indring av férordning (EU)
nr 651/2014 genom vilken vissa kategorier av st6d forklaras férenliga med den inre marknaden
enligt artiklarna 107 och 108 i férdraget UTKAST.
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Detta ir dven férenat med flera begrinsningar, bl.a. far statligt st6d
inte ges till féretag i svarigheter.

Av andra stycket 1 den foreslagna artikeln framgar att ett krav fér
nedsittningen av skatten eller avgiften ir att det avser de foretag som
pdverkas mest av en hogre skatt eller avgift och inte kan 6verfora
okningen av produktionskostnaderna pd kunderna utan betydande
forsiljningsminskningar. Ett undantag fér sekundiravfall frin forbe-
handling infér biogasproduktion riktar sig i realiteten mot den som
bedriver verksamheten pd avfalls- eller samforbrinningsanliggningen,
inte biogasproducenten, dven om skatten i de flesta fall 6verviltras pd
biogasproducenten. Det dr svért att argumentera for att just biogas-
produktion pdverkas mest av skatten eller att producenterna inte har
mojlighet att 6verfora kostnadsokningen pd avfallslimnaren (avsnitt
4.1 och 4.3.3), eftersom det enligt den utredning som Skatteverket
gjort framgdr att materialdtervinnare i allminhet kan éverviltra
priset pd avfallslimnaren. Det ir siledes svirt att argumentera for att
det nu aktuella forslaget omfattas av artikel 44 a 1 dess nuvarande
utformning. Den nya utformningen av GBER ir dock inte slutligt
antagen och det finns anledning att tro att flera dndringar i forslaget
kan komma. En ny analys av om det férslagna undantaget kan falla
under tillimpningsomridet miste dirfér goras nir foérordningen ir
slutligt antagen.

Riktlinjer for statligt stod till klimat, miljoskydd och energi 2022
(CEEAG)

Forutsittningarna for att {4 ett statligt stod pd miljdomridet, som
inte omfattas av nigot undantag frin genomférandeférbudet, god-
kint av kommissionen beskrivs 1 kommissionens riktlinjer for stat-
ligt stod till klimat, miljéskydd och energi 2022." De nu gillande
riktlinjerna antogs av kommissionen i januari 2022. Precis som fér
stéd 1 GBER fir stod inte ges till foretag i svarigheter.'

Ett grundliggande problem med att {3 en statsstodansokan god-
kind ir att ett undantag for sekundiravfall frin forbehandling av
avfall som ska anvindas f6r produktion av biogas méste rikta sig mot
den skattskyldige avfallsférbrinnaren och inte direkt till biogaspro-

" Meddelande frin kommissionen Riktlinjer for statligt stdd till klimat, miljoskydd och energi
2022.
12 A.a. punkt 14.
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ducenten. Avgérande f6r om undantaget faktiskt nir biogasprodu-
centen ir om skatten frén borjan éverviltrats till biogasproducenten
och om undantaget gér att ingen skatt dverviltras. Mjligtvis skulle
det gd att argumentera for att stodet ind4 ska anses riktat mot bio-
gastillverkarna, eftersom nedsittningen gor att producenterna kan 3
ligre mottagningsavgifter for sekundiravfallet nir det limnas till for-
brinning.

For att ett stdd ska godkinnas av kommissionen krivs att forut-
sittningarna i kapitel 3 i riktlinjerna ir uppfyllda. Det krivs att stodet
ges for utvecklingen av viss niringsverksamhet 1 unionen (positivt
villkor) och fir inte medféra ndgon otillborlig pdverkan pd handeln
1en omfattning som strider mot det gemensamma intresset (negativt
villkor). Utéver kraven 1 kapitel 3 faststills 1 kapitel 4 specifika
forenlighetskriterier som ir tillimpliga pd olika kategorier av stod."

Nir det giller det positiva villkoret krivs att stodet underlittar
utvecklingen av en niringsverksamhet. D3 krivs att stédet har en
stimulanseffekt." Ett problem med att {4 det féreslagna undantaget
godkint dr att det dr svirt att visa att det kommer biogasprodu-
centerna till handa och att det dirigenom har en stimulanseffekt.
Stéd som beviljas endast for att ticka kostnaden f6r en anpassning
till unionsnormerna anses 1 princip inte ha ndgon stimulanseffekt.
Undantaget dr om den relevanta unionsnormen redan har antagits,
men dnnu inte tritt 1 kraft.”

Nir det giller det negativa villkoret ska det aktuella stédet mini-
mera snedvridningen av konkurrens och handel. Det krivs bl.a. att
den statliga stodatgirden ir inriktad mot en situation dir den kan
medféra visentlig utveckling som marknaden sjilv inte kan uppn4,
t.ex. genom att avhjilpa ett marknadsmisslyckande 1 samband med
de projekt eller verksamheter for vilka stédet tilldelas.'® Det krivs
dven att dtgirden dr limplig jimf6ért med andra stodinstrument samt
att den ir proportionerlig."” Hir finns det flera problem med att visa
att det foreslagna undantaget dr limpligast i férhillande till andra
mojliga stoddtgirder.

Ett eventuellt st6d ska dven kumuleras med flera stédordningar
under forutsittning att det totala stodbeloppet fér en verksamhet

> A.a. punkt 17.
* A.a. punkt 26.
> A.a. punkt 32.
16 A.a. punkt 34.
17 A.a. punkt 40-55.
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eller ett projekt inte leder till 6verkompensation eller éverstiger det
maximala stodbelopp som tilldts enligt dessa riktlinjer. Det innebir
att om ett stod f6r biogas ges med anledning av andra stédordningar
krivs att beloppen kumuleras och att det sikerstills att dessa inte
overstiger det maximala stédbeloppet.

Stdd 1 form av sinkta miljoskatter eller skatteliknande avgifter
kan ges enligt kapitel 4.7 i riktlinjerna. Undantag fér stéd 1 form av
sinkta miljoskatter och skatteliknande miljdavgifter regleras i 4.7.1.
Kraven ir liknande de som framgdr av den foreslagna artikel 44 a i
GBER.

Det innebir att nedsittningarna ska vara riktade tll de foretag
som pdverkas mest av en hogre skatt och att en skattesats ir hogre
in den skulle ha varit utan nedsittningen."® Precis som fér den fore-
slagna artikeln 1 GBER ir det svdrt att argumentera f6r att foretag
som producerar biogas ir de féretag som pdverkas mest av en hogre
skatt. Det krivs dven att biogasens produktionskostnader visent-
ligen 6kar beriknat som en andel av bruttoféridlingsvirdet och att
produktionskostnaderna inte ska kunna &verviltras pd kunderna
utan att det leder till en minskad forsiljning."” Dessa krav ir inte
uppfyllda nir det giller ett undantag f6r biogasen. For att stddet ska
anses proportionerligt kan stddet endast sittas ned med 80 procent
av skattesatsen.”

En annan mojlighet dr att undantag kan godkinnas enligt av-
snitt 4.7.2. om det syftar till att skapa incitament {6r stédmottagare
att genomféra verksamheter som leder till minskade féroreningar
eller ligre resursférbrukning.” For att ett sidant stdd ska kunna ges
ska det rora sig om en verksamhet som omfattas av avsnitten 4.2-4.6
och ska bestd av en nedsittning. Ytterligare ett problem att fi en
ans6kan godkind ir att undantaget ska ha beslutats innan verksam-
heten startats.”? Det kravet uppfylls inte nir det giller produktion av
biogas, eftersom den produktionen redan sker.

Sdsom framgdr ovan finns det svirigheter med att argumentera
for att ett undantag for biogas ska kunna godkinnas av EU-kommis-
sionen. En ansékan kan dock goras f6r att inleda en diskussion med

18 A.a. punkt 295.
' A.a. punkt 302.
2 A.a. punkt 308 (a).
21 Aa. punkt 310.
22 A.a. punkt 316.
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EU-kommissionen, vilket antagligen kommer att leda till att ett fler-
tal justeringar méste goras for att ett godkinnande ska bli aktuellt.

5.3 Hur kan ett undantag utformas?

Forslag: Ett undantag kan utformas som ett avdrag for rejekt
frdn mekanisk bearbetning av biologiskt nedbrytbart livsmedels-
och koksavfall infér anaerob biologisk behandling. Avdraget far
goras med 80 procent av det skattebelopp som gillde nir skatt-
skyldigheten f6r avfallet intridde.

For att ett skattskyldigt foretag ska {8 anvinda avdraget krivs
att det inte dr ett foretag i ekonomiska svrigheter eller dr féremal
for betalningskrav pd grundval av ett tidigare kommissionsbeslut
som forklarar ett stod olagligt och oférenligt med den inre mark-
naden.

Yctterligare att krav ir att ett foretag godkinner att uppgifter
enligt artikeln 9 1 GBER f8r publiceras och tillhandahiller nédvin-
diga uppgifter till Skatteverket.

Skilen for utredningens forslag

Ett undantag f6r sekundiravfall frén férbehandling infér biogaspro-
duktion kan utformas pi flera olika sitt. Vid utformningen behover
hinsyn dven tas till reglerna om statsstod. Utgdngspunkten vid utred-
ningens forslag dr att utformningen 1 férslaget behover uppfylla de
krav som anges 1 GBER, vilket i minga fall iven innebir att kraven i
CEEAG ocksd uppfylls. Beroende pd vilken vig 1 statsstddshinse-
ende som viljs kan justeringar behéva goras av forfattningsforslaget.
Forslaget kan dven behdva anpassas till eventuella indringar i GBER.
Ett problem som redan pdpekats i avsnitt 5.2 ir att det dr svirt att
sikerstilla att ett undantag foér sekundiravfall frin férbehandling
infér biogasproduktion faktiskt kommer biogasproducenten till del
och inte endast avfalls- eller samforbrinningsanliggningen. Det be-
ror pd att avfallsforbrinningsskatten ir utformad s3 att det ir den
som bedriver verksamheten vid avfalls- eller samférbrinningsanligg-
ningen som ir skattskyldig. For att ett undantag ska komma avfalls-
limnaren till del dr det, sdsom beskrivits ovan, nédvindigt att den
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skattskyldige ursprungligen kan 6verviltra kostnaden pd avfalls-
limnaren och att ett undantag rent faktiskt kommer avfallslimnaren
till del. Den méjlighet som finns for att konstruera ett undantag for
sekundiravfall frdn biogasproduktion ir att inféra ett undantag for
just denna typ av avfall frén avfallsférbrinningsskatten, vilket inne-
bir att den skattskyldige som férbrinner denna typ av avfall fir en
ligre skatt. Det borde i sin tur innebira en mojlighet for avfalls-
limnaren att férhandla sig till ett ligre pris och dirmed kommer
undantaget dem till godo.

Avdrag eller undantag

Undantaget bor utformas som ett avdrag i 14 § LSAF och inte som
ett undantag frin skatteplikt 1 6 § LSAF. Att utforma undantaget
som ett avdrag underlittar vid uppfyllandet av de f6rpliktelser som
foljer av GBER. Ett argument mot att utforma skattefriheten som
ett avdrag ir att skattskyldigheten och avdragsritten 1 allminhet
uppstdr samtidigt och det dirmed borde vara limpligare att utforma
undantaget som ett undantag i 6 § LSAF.

Hur ska avdraget utformas?

Inledningsvis konstateras att avdraget ska gilla visst sekundiravfall.
Sekundiravfall dr dock som konstateras i avsnitt 3.4 ett brett be-
grepp som saknar definition i lag. Det ir inte heller ett begrepp som
anvinds av branschen i en stérre omfattning. Utredningen bedémer
dirfor att det dr limpligare att begreppet rejekt anvinds. Det ir inte
heller ett klart definierat begrepp, men anvinds generellt av branschen
ochidetta fall synes det vara ett limpligare begrepp in sekundiravfall.

For att begrinsa tillimpningen av avdraget bér det vara ett krav
att det ror mekanisk bearbetning infér anaerob biologisk behandling
och inte endast forbehandling. Mekanisk bearbetning ir den forbe-
handling som anvinds {6r att framstilla den pumpbara slurryn som
senare kan anvindas f6r produktion av biogas- och biogédsel. Anaerob
biologisk behandling ir just rétning och ledning for vad detta dr kan
himtas 1 miljoprévningstérordningens (2013:251) koder som defi-
nierar vad som ir anaerob biologisk behandling.

63



Hur ett undantag fér visst sekundiravfall fran ... SOU 2022:9

Det ska vidare vara friga om rejekt frin biologiskt nedbrytbart
livsmedels- och koksavfall. Det idr i forsta hand matavfall som ir
aktuellt att undanta frdn skatt och det vore dirfér limpligt att an-
vinda begreppet matavfall. Matavfall finns definierat i 4 § avfallsfor-
ordningen som biologiskt nedbrytbart avfall som bestdr av livsmedel
eller som uppstir i samband med hantering av livsmedel. Naturvirds-
verket foresldr dock 1 sin rapport Uppdrag att foresld genomférande
av artikel 22 om bioavfall Europaparlamentets och ridets direk-
tiv 2008/98/EG 1 den svenska lagstiftningen att begreppet matavfall
tas bort ur avfallsférordningen. Det begreppet motsvarar i huvudsak
livsmedels- och koksavfall som ir en del av begreppet bioavfall.

Bioavfall definieras i artikel 3.4 Europaparlamentets och ridets
direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och om
upphivande av vissa direktiv, forkortat avfallsdirektivet, som bio-
logiskt nedbrytbart tridgirds- och parkavfall, livsmedels- och kéks-
avfall frin hushill, kontor, restauranger, grossister, matsalar, catering
och detaljhandelslokaler och jimfoérbart avfall frén livsmedelsindu-
strin. Utredningen anser dock att det dr limpligt att i mojligaste mén
anvinda begrepp som redan finns fér att kunna himta ledning diri-
frin och underlitta tillimpningen. For att underlitta tillimpningen
bér dirfor begreppet biologiskt livsmedels- och kéksavfall anvindas,
vilket liknar begreppet bioavfall, men utesluter tridgdrds- och park-

avfall.

Storleken pd avdraget

Ett krav enligt den foreslagna artikel 44 a 1 GBER ir att avdrag inte
fir goras med mer dn 80 procent av det aktuella skattebeloppet.
Avdraget behover dirfor vara forenat med ett sidant krav.

Awvdrag fdr inte goras av foretag i svdrigheter

For att avdraget ska uppfylla kraven 1 GBER och i CEEAG giller att
avdraget inte ska {8 ges till foretag 1 svirigheter enligt artikel 2.18 1
Europeiska kommissionens férordning (EU) nr 651/2014 av den
17 juni 2014 genom vilken vissa kategorier av stéd forklaras férenligt
med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i fordraget,
eller foretag, eller féretag som ar féremal for betalningskrav pa grund-

64



SOU 2022:9 Hur ett undantag fér visst sekundaravfall fran ...

val av ett tidigare kommissionsbeslut som férklarar ett st6d olagligt
och oférenligt med den inre marknaden. Ett sddant krav behover
dven inféras 1 lagstiftningen. Det innebar att det skattskyldiga fore-
taget inte fir befinna sig i ekonomiska svirigheter eller ha betal-
ningskrav.

Uppgifisskyldighet

Enligt artikel 91 GBER krivs i friga om statsstdd 1 form av en skatte-
befrielse eller nedsittning att vissa uppgifter offentliggdérs om ned-
sittningen uppgar till 500 000 euro eller mer per dr. I konsekvens-
analysen bedéms att det totalt innebir en offentligfinansiell effekt
pa 8,6 miljoner kronor brutto. For att rapporteringsplikten skulle bli
aktuell krivs att ett skattepliktigt féretag forbrinner mer dn hilften
av allt aktuellt rejekt, vilket fir bedéms osannolikt. Det ir dock néd-
vindigt med en sddan bestimmelse om foérindringar av mingden
rejekt eller skattesatsen sker 1 framtiden.

Ett krav for att f8 ett stdd pd mer dn 500 000 euro ir alltsd att den
skattskyldiga tillhandahéller nédvindiga uppgifter till Skatteverket
for att Skatteverket i sin tur ska kunna tillgingliggora uppgifterna.
De uppgifter som ir aktuellt enligt artikel 9 ir f6ljande:

1. vilken typ av foretag (smi eller medelstora respektive stora) stod-
mottagaren hor till,

2. ivilken region det stddmottagande foretaget ir beliget pA NUTS 2-
niva, och

3. det stddmottagande foretagets verksamhetsomridde pd Nace-
gruppniva.

En mojlighet ir att ange de uppgifter som ska limnas direkt i lagen.
GBER héller dock for tillfillet pd att omférhandlas och det ir inte
klart om dndringar kommer att ske i rapporteringsplikten 1 artikel 9
och inte heller om framtida indringar kommer att ske. Utredningen
bedomer dirfor att det dr limpligare att ha en dynamisk hinvisning
till artikel 9 dn att behova indra den svenska bestimmelsen vid varje
indring 1 GBER. Nir den slutliga versionen av GBER ir antagen ir
det dock mojligt att komma till en annan slutsats dn den utredningen
nu kommit till. Enligt utredningens bedémning ir det dven mojligt
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for regeringen att inom ramen for dess kompetens utfirda verk-
stillighetstoreskrifter med stod av 8 kap. 7 § regeringsformen for att
fylla ut eller precisera lagbestimmelser. T dagsliget bedéms det dock
inte finnas behov av sidana.

Det framgdr av 12 a § lagen (2013:388) om tillimpning av Euro-
peiska unionens statsstodsregler att det ir den som genomfér stéd-
dtgirden som ansvarar f6r att limna uppgifter om offentliggérandet.
Aven i férordningen (2016:605) om tillimpningen av Europeiska uni-
onens statsstddsregler finns foreskrifter om hur uppgiftsskyldigheten
ska hanteras av Skatteverket. Att Skatteverket har méjlighet att limna
sddana uppgifter till Europeiska kommissionen framgir iven av 15 §
forordningen (2001:558) om behandling av uppgifter i Skatteverkets
beskattningsverksamhet.

54 Finansiering

Eftersom forslaget om undantag fér sekundiravfall frén biogaspro-
duktion innebir minskade offentligfinansiella intikter (se avsnitt 9.1)
ska utredningen limna ett forslag till finansiering. Ett mojligt sitt att
oka intikterna ir att hoja skatten pd avfallsférbrinning. For att kom-
pensera for undantaget behover skattesatsen héjas med 3 kronor per
ton. Det ger en 6kad offentligfinansiell intikt pd knappt 11 miljoner
kronor brutto och 8,6 miljoner kronor netto.

Ett alternativt sitt att 6ka intidkterna frin skatterna pd avfall ir att
se over (och begrinsa) undantagen i avfallsskatten.
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&) Bor ytterligare undantag fran
avfallstorbranningsskatten
inforas?

Utredningen ska ta stillning till om det finns behov av att inféra
ytterligare undantag 1 avfallsférbrinningsskatten for att frimja syftet
med skatten. I detta kapitel redogérs for och bedéms limpligheten
av ytterligare undantag frin avfallsférbrinningsskatten. I slutet be-
déms dven hur foreslaget undantag férhiller sig till EU:s regler om
statligt stod.

6.1 Undantag for avfall som ar avsett att inom
anldaggningen behandlas pa annat satt an
forbranning?

Utredningens bedomning: Det bér inte inféras ngot generellt
undantag f6r avfall som férs in till en avfallsférbrinningsanligg-
ning eller samférbrinningsanliggning for att behandlas pd annat
sitt 4n genom férbrinning.

Skilen for utredningens bedomning: Fortum Waste Solutions AB
har i hemstillan till Finansdepartementet' bl.a. anfort att ett undan-
tag bor goras for avfall som behandlas pd annat sitt in genom fér-
brinning. Aven Energiféretagen Sverige har vid kontakt med utred-
ningen anfért att ett sidant undantag bér inforas.
Avfallsforbrinningsskatten ir, som framgdr av avsnitt 3.3, upp-
byggd enligt nettobeskattningsmodellen. En nettobeskattnings-
modell innebir att allt avfall som férs in till en skattepliktig anligg-

! Dnr Fi2020/01604.
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ning beskattas. Skattskyldigheten intrider vid den tidpunkt d& av-
fallet fors in till anliggningen. For det material som fors ut frin an-
liggningen fir avdrag goras 1 deklarationen. Enligt denna modell ska
beskattning siledes ske av den mingd avfall som utgérs av skillnaden
mellan det som fors in och det som férs ut frin anliggningen. Model-
len ger flera fordelar, eftersom den ger incitament till utsortering av
avfall som kan 4teranvindas eller &tervinnas genom olika behand-
lingsmetoder (prop. 2019/20:32 s. 18).

Modellen innebir att allt avfall som fors in till en avfallsférbrin-
ningsanliggning eller samférbrinningsanliggning beskattas oavsett
vad syftet dr med att avfallet fors in. Den fysiska avgrinsningen av
en forbrinningsanliggning dr relativt sniv (se avsnitt 3.5.3). I en for-
brinningsanliggning ingdr hela anliggningen och det omride som
hor till anliggningen med samtliga forbrinningslinjer, utrymmen,
utrustning och system som hér samman med avfallets behandling
och allt i anliggningen som hér samman med termisk behandling av
avfallet genom oxidering eller genom en férbrinningsprocess som
foljer direfter. Begreppet har dven fortydligats 1 Skatteverkets ritts-
liga vigledning den 30 april 2021. Till skillnad frin vad som giller f6r
en anliggning som omfattas av lagen (1999:673) om skatt pd avfall,
forkortad LSA, som ska omfatta varje plats dir ndgon form av han-
tering av avfall sker och dirmed ir ett mycket omfattande begrepp.
Det innebir att det endast dr friga om en mycket begrinsad mingd
avfall som kan genomg3 annan behandling in f6rbrinning pd en av-
falls- eller samférbrinningsanliggning, till skillnad mot en avfalls-
anliggning som omfattas av LSA dir en stor mingd avfall kan
behandlas p4 annat sitt 4n genom deponering.

Om ett undantag f6r avfall som fors in till avfallsférbrinnings-
anliggningen eller samférbrinningsanliggningen utan syfte att for-
brinnas infors, innebir det ett avsteg frin nettobeskattningsmodel-
len. Utredningen anser att det inte dr limpligt att pd detta sitt indra
den grundliggande strukturen p beskattningen.

Det utesluter dock inte att vissa behandlingsformer eller visst
avfall undantas frin beskattning, liknande de undantag som inférts i
LSA. Men, som tidigare konstaterats, finns det stora skillnader 1 LSA
och lagen (2019:1274) om skatt pd avfall som férbrinns, férkortad
LSAF. En av de stdrre skillnaderna ir, sisom nimnts, att en avfalls-
anliggning enligt LSA ir ett betydligt vidare begrepp dn en forbrin-
ningsanliggning enligt LSAF. Ytterligare en stor skillnad dr att 1 LSA
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likstills dven annat material som f6rs in till anliggningen med avfall
och siledes ska beskattas, férutsatt att det inte omfattas av nigot
undantag. Avfall i LSAF definieras som varje imne eller féremél som
innehavaren gor sig av med eller avser eller dr skyldig att gora sig av
med. Vad som beskattas enligt LSAF ir sdledes betydligt snivare dn
vad som beskattas enligt LSA. Mojligheterna och behovet av att gora
undantag frin LSAF ir dirmed betydligt mindre in frdn LSA. Det
har inte kommit fram att det inom en férbrinningsanliggning sker
ndgon annan typ av behandling som inte har ett samband med sjilva
férbrinningen och som undantas i LSA t.ex. rotning eller kompo-
stering. Utredningen bedémer sammantaget att det inte dr limpligt
att infora ett undantag f6r avfall som inte idr avsett att forbrinnas,

eftersom det vore ett avsteg frén den grundliggande systematiken
for beskattning 1 LSAF.

6.2 Bor undantag inforas fér avfall som anvands som
processtillsatser?

Forslag: Ett undantag bér inféras for kiselhaltigt avfall som an-
vinds som slaggbildare. Undantaget bor dstadkommas genom en
avdragsmojlighet.

Skilen for utredningens forslag: Vid forbrinning av avfall 1 roter-
ugnar anvinds avfall som kiselhaltiga slaggbildare, dvs. avfallet anvinds
som en processtillsats. Detta innebir att kisel tillsitts till processen i
form av avfall 1 stillet for jungfruligt material. Det anvinds for att
skydda ugnen samt binder tungmetaller i slaggen. I férsta hand an-
vinds farligt avfall s§ som CRT-glas som finns 1 bildrér och ildre tv-
apparater. I andra hand anvinds icke-farligt avfall s8 som glas, sand
och jord. I sista hand anvinds jungfruligt material.* Miljéritesligt ska
alla som bedriver en verksamhet hushilla med rdvaror och energi samt
utnyttja mojligheterna att minska de negativa effekterna av avfall och
att dtervinna avfall (2 kap. 5 § miljobalken).

Nir avfall pd det hir viset anvinds som processtillsats innebir det
ett effektivt resursutnyttjande samt att uttaget av jungfruliga resur-

2 WSP 2021.
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ser kan minska. Det ligger i linje med avfallshierarkin och en sidan
anvindning bor siledes inte belastas med avfallsférbrinningsskatt.

Fortum Waste Solutions AB har anfért’ att ett generellt undantag
for processtillsatser som anvinds i stillet f6r jungfruligt material bor
inforas. D3 avfall bdde behandlas i férbrinningsanliggningar och an-
vinds som processtillsats dr ett undantag for processtillsatser forenat
med en del grinsdragningsproblematik. En sddan grinsdragnings-
problematik leder till minga svira bedémningar och hég grad av
rittsosikerhet. Det medfér dven en mojlighet att undvika skatt som
gor det mojligt att géra en mycket extensiv tolkning av som ir en
processtillsats. Utredningen gor dirfor bedomningen att ett gene-
rellt undantag inte ir limpligt.

Ett undantag for just kiselhaltigt avfall som anvinds som slagg-
bildare ir dock mer begrinsat och avser endast visst avfall som
anvinds pd ett specifikt sitt. Ett sddant undantag ir dirfor limpligt
att infora. Det dr 1 férsta hand farligt avfall som anvinds som slagg-
bildare och farligt avfall ir redan undantaget frin avfallsférbrin-
ningsskatt. Tillimpningen av det férslag som nu liggs fram giller
inte farligt avfall utan endast icke farligt avfall t.ex. glas. Det beror
pa att avdrag inte fir goras for avfall som redan ir undantaget frin
skatteplikt. For ritt till avdrag krivs dock att en bedémning gors av
om huvudsyftet med att tillsitta avfallet ir att det anvinds som
slaggbildare.

Undantaget bér utformas som ett avdrag for att underlitta till-
limpningen. D3 behover inte syftet avgoras vid inférseln utan av-
dragsritten uppstdr nir avfallet rent faktiskt anvinds som kisel-

haltiga slaggbildare.

3 Fortum Waste Solutions 2021.
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6.3 Undantag for vatten i avfall?

Bedomning: Ett undantag f6r vatten bor inte inforas.

Skilen for utredningens beddmning

Avfall som fors in till en forbrinningsanliggning beskattas enligt
nettobeskattningsmodellen (se avsnitt 3.3). Avfallsférbrinning defi-
nieras som virmebehandling av avfall genom oxidation eller andra
virmebehandlingsprocesser som pyrolys, forgasning eller plasma-
process 1 den utstrickning som dmnena frin behandlingen sedan
forbrinns (5 § LSAF). Det ir inte mojligt for vatten att genomga en
sddan process, dvs. vatten kan inte ge ndgon energi. Detta har lyfts
fram som ett argument {6r att ett undantag for vatten ska inféras i
avfallsforbrinningsskatten. Tvé olika typer av undantag har féresla-
gits av branschaktdrerna. Det férsta ir ett undantag for pumpbart
avfallsvatten och det andra ir ett undantag for fukthalten 1 avfallet.

Avfallsvatten

Inledningsvis konstateras att avfallsférbrinningsskatten inte dr en
skatt pd brinsle. Avfallsvatten behandlas i férbrinningsanliggningar
for att kvittblivas eller f6r att anvindas 1 driften av anliggningen. Att
undanta avfallsvatten skulle innebira att skatten inte ger incitament
att minska uppkomsten av avfallsvatten. Ett av skattens syften ir att
styra 1 enlighet med avfallshierarkin, vilket bl.a. innebir att avfall
helst inte ska uppstd, dvs. verka mot att avfallsvatten 6verhuvudtaget
uppstir. Det forhéllandet att just avfallsvatten inte kan forbrinnas ir
inte ett argument for att undanta det fran avfallsforbrinningsskatt,
eftersom det inte ir ett nddvindigt villkor f6r beskattning av avfallet
att det faktiskt férbrinns. Det dr dven mojligt att annat avfall som
fors in till en forbrinningsanliggning inte kan férbrinnas. Ett even-
tuellt undantag f6r pumpbart flytande avfall innebir dven att en moj-
lighet till missbruk uppstdr genom att t.ex. slam spids ut fér att utgora
vatten och dirmed bli skattefritt att f6rbrinna.
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Fukthalten i avfall

Nir det giller ett undantag for fukthalten 1 avfall konstateras att det
forekommer vatten 1 mycket varierande omfattning 1 olika sorters
avfall. Det ir dock alltjimt att kategorisera som avfall. Hur mycket
vatten som finns i avfallet beror pd flera olika faktorer, bl.a. vad
avfallet bestar av och hur det behandlats. Aven i avfall som uppfattas
som torrt férekommer en viss fukthalt. Mingden fukt eller vatten 1
samma typ av avfall kan dven variera betydligt beroende pa hur det
hanterats. Det ir mojligt att undvika en del av skatten genom att
behandla eller torka avfallet innan det f6rs in. Att just vattnet i av-
fallet inte kan forbrinnas ir som tidigare pdpekats inte avgorande.
Att ge ett generellt undantag for fukthalten som finns 1 allt avfall
som férs in till anliggningen innebir 1 praktiken en generell sinkning
av avfallsforbrinningsskatten, eftersom vatten i nigon form finns i
princip allt avfall. Det ir dirfér sammantaget inte limpligt att limna
ett forslag pd ett undantag f6r vatten 1 nigon form.

Avdrag for vatten

Utredningen konstaterar dven att frigan om avdrag fér vatten som
limnar férbrinningsanliggningen har tagits upp av branschen. Fri-
gan som har tagits upp ir om avdrag {or goras f6r avfall som limnar
anliggningen i olika former. Det avgérande f6r den bedémningen ir
om vatten som limnar anliggningen i form av t.ex. dnga eller som
slipps ut till recipient utgdr avfall eller imne som har upphort att
vara avfall samt om det f6rs ut frin anliggningen. Skatteverket har
innu inte publicerat ndgot stillningstagande eller vigledning fér hur
denna bedémning ska géras. Frigan har inte heller provats av dom-
stol. Utredningen gor dirfoér bedomningen att det inte dr limpligt
for utredningen att foregd den rittsliga beddmningen. Det ir siledes
inte heller limpligt for utredningen att nu foresld ett avdrag f6r vat-
ten i ndgon form, eftersom ett sddant undantag skulle kunna paverka
den framtida bedémningen av méjligheten till avdrag fér vatten.
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6.4 Hur forhaller sig det foreslagna undantaget
till EU:s regler om statsstod?

Bedomning: Undantag frin skatten for kiselhaltigt avfall som
anvinds som slaggbildare utgor inte statsstdd. En anmilan bér
dock goras till EU-kommissionen for fullstindig visshet.

Skilen f6r utredningens forslag: Utredningen har foreslagit att ett
undantag bér inforas for avfall som anvinds som processtillsatser
och ersitter jungfruligt material ska inféras 1 avfallsférbrinnings-
skatten.

Utredningen miste d3 ta stillning till om det féreslagna undan-
taget dr att betrakta som statsstdd. Vad som dr att anse som statsstod
framgar av avsnitt 10.6.

Ett undantag frin skatt ir en dtgird som ges av en medlemsstat och
innebir ett gynnande. Det skattesystem som ska ligga som norm fér
bedémning av om undantagen utgor statsstdd ir 1 detta fall avfalls-
forbrinningsskatten och stddet ska anses utg3 till den skattskyldige,
dvs. den som bedriver férbrinningsverksamheten.

I avfallstérbrinningsskatten finns 1 dag flertal undantag bl.a. for
farligt avfall och undantag f6r produktion av visst material. Inget av
dessa undantag har bedomts utgdra statsstod. Syftet med undantaget
for kiselhaltigt avfall som anvinds som slaggbildare dr att gynna
materialdtervinning och ett effektivt utnyttjande av avfallet. Det har
beddmts ligga i linje med syftet med skatten och f6lja skattens natur
och logik (prop. 2019/20:32).

Syftet med det nu féreslagna undantaget ir att avfall ska utnyttjas
effektivt och anvindas 1 stillet f6r jungfruligt material. Det innebir
att det 1 det nidrmaste ir en friga om &tervinning. Undantaget bedéms
dirfor folja skattens natur och logik. Ett sddant undantag anses dir-
med inte heller utgora statsstod.

En anmilan av det féreslagna undantaget bor dock under alla for-
hillanden goras till EU-kommissionen.
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/ Bor sekundaravfall undantas
fran avfallsskatten?

Utredningen ska ta stillning till om det finns behov av att genomfora
indringar 1 avfallsskatten, for att frimja giftfria kretslopp och &ter-
vinning av material och resurser genom ett undantag for visst sekun-
ddravfall.

Det ligger utanfor utredningens uppdrag att analysera avfalls-
skattens miljostyrande effekt. I det hir avsnittet analyseras i stillet om
ett undantag for sekundiravfall i avfallsskatten skulle kunna frimja
giftfria kretslopp och dtervinning av material och resurser. Utred-
ningen tar stillning till om ett generellt undantag f6r sekundiravfall
borde inféras samt om vissa specifika fraktioner sekundiravfall borde
undantas frin avfallsskatten. Slutligen gors en bedémning av om de
undantag som utredningen foreslar utgor statsstod.

7.1 Avfallsskattens paverkan pa valet
av behandlingsmetod

Efterfrigan pd deponering som avfallshanteringstjinst f6r uppkom-
met avfall beror dels pd kostnaderna (mottagningsavgifterna), dels
pd andra styrmedel, framfor allt forbud och regleringar. Avfalls-
skatten syftar till att styra avfall fr&n deponering mot andra sitt att
hantera avfall i enlighet med avfallshierarkin. Bortskaffande av avfall
ir det sista steget 1 avfallshierarkin och att deponera avfall innebir
att det inte nyttiggors. Deponering utgdr dirfor endast en kostnad for
den som genererat avfallet. Hur och vad som fir deponeras ir reglerat
1 deponiférordningen (2001:512), se avsnitt 10.4. Regleringarna for
deponering syftar till en miljésiker hantering. Enligt Konjunktur-
institutet har de dven gett genomslag 1 form av differentierade mot-
tagningsavgifter. Hogre avgifter tas siledes ut vid deponering av
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avfall f6r vilket det krivs omfattande tgirder 1 form av ticknings-
skikt och lickagebarriirer.'

Avfallsskatten férdyrar deponering fér de avfallsslag som omfat-
tas av skatten. Avfallsslag och behandlingsmetoder dir regeringen
bedémt att det inte finns nigra miljdmissigt bittre alternativ till
deponering eller mojligheter att minska avfallsmingderna ir skatte-
befriade. Visst avfall som i realiteten inte utgdér deponerat avfall, men
som ind4 skulle omfattas av skatten till f6ljd av nettodeponimetoden
ir dven undantaget. Det innebir att lagen (1999:673) om skatt pd
avfall, forkortad LSA, innehiller ett flertal undantag och mojligheter
till avdrag frin skatten, se avsnitt 3.2. Avdrag medges frin avfalls-
skatt f6r bl.a. avfall som har anvints f6r konstruktionsarbeten, eller
for att dstadkomma en miljosiker deponering eller sluttickning. For
flera avfallsfraktioner dr det alltsd mojligt att anvinda avfallet 1 anligg-
ningsarbeten eller for deponitickning i stillet for att deponera det.
Det innebir att avfallet 1 mnga fall inte belastas med skatt, vilket ir
en central del for utredningens analyser av undantag for specifika frak-
tioner. Att anvinda avfall som konstruktionsmaterial eller deponi-
tickning riknas som dtervinning, men ir inte detsamma som material-
tervinning, det ir ett steg under 1 avfallshierarkin (se avsnitt 3.1).
Enligt IVL ir det dessutom en 3tervinningsmetod med 13g efter-
frdgan och dir miljényttan kan vara lig.* I Naturvirdsverkets hand-
bok fér dtervinning av avfall 1 anliggningsarbeten patalas risken for
att anvindning av avfall som konstruktionsmaterial kan vara ett sitt
att bortskaffa avfall om onodigt mycket avfall anvinds och avfallet
inte fyller nigon funktion.’

! Konjunkturinstitutet 2016.
2IVL 2013.
3 Naturvirdsverket 2010.
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7.2 Framjar ett generellt undantag for sekundaravfall
giftfria kretslopp och atervinning av material och
resurser?

Bedomning: Ett generellt undantag for sekundiravfall i lagen om
skatt pd avfall frimjar inte giftfria kretslopp och 4tervinning av
material och resurser. Ett generellt undantag for sekundiravfall 1
lagen om skatt pd avfall bor inte inforas.

Skilen f6r utredningens beddmning: Eftersom skatten pd avfall
férdyrar deponering ger den incitament {6r att minska uppkomsten
av avfall som limnas till deponi. Att sekundiravfall beskattas for-
dyrar utsortering och materialdtervinning, men sammantaget gynnas
materialdtervinning relativt deponering d& skatten genom att férdyra
deponering ger incitament for att soka eller utveckla alternativa be-
handlingsmetoder. Att skatten omfattar sekundiravfall ger alltsd mate-
rialitervinnarna incitament att minska mingden sekundiravfall. Detta
ligger 1 linje med avfallshierarkin och syftet bakom avfallsskatten. Ett
generellt undantag f6r sekundiravfall frdn avfallsskatt skulle dirfor
inte frimja giftfria kretslopp och dtervinning av material och resurser.
Det finns dirmed inte ngra styrningsmissiga skil for att inféra ett
sddant undantag. Det bor dirfor inte inforas. Det finns dven risk fér
att ett sidant undantag skulle skapa en skattedriven marknad for
ineffektiv dtervinning och sortering.

7.3 Finns det skal for att medge undantag for vissa
specifika avfallsfraktioner?

Att ett generellt undantag for sekundiravfall inte dr motiverat inne-
bir inte att det inte finns skil att analysera vissa specifika avfalls-
fraktioner. I det hir avsnittet analyserar utredningen dirfér de av-
fallsfraktioner som beskrivits 1 WSP:s underlagsrapport samt de
avfallsfraktioner som branschorganisationer och enskilda féretag
uppmirksammat utredningen pa.
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7.3.1 Presskakor fran rening av filtersand

Forslag: Ett undantag for sekundiravfall 1 form av presskakor
frdn materialdtervinning av filtersand bér inféras.

Skilen for utredningens forslag: Vid vattenverk anvinds olika
typer av filtermedia vid rening av vatten f6r dricksvattenproduktion.
Filtermedia kan bestd av t.ex. aktivt kol, keramiska kulor, organiska
granuler eller sand. Sand frin naturgrustikter ir ett vanligt filter-
media. Det finns tv typer av filtersand, snabbfilter och lingsam-
filter. Snabbfilter rengérs redan 1 dag kontinuerligt pd vattenverken.
Lingsamverkande filter byts med jimna mellanrum ut i stillet for att
rengdras. Den uttjinta sanden forvaras inom vattenreningsverkets
omrdde och det ir endast om det skett nigot misséde, och féroren-
ingar kommit in 1 verket som sanden deponeras. Fororenad sand ir
skattepliktig enligt LSA och beskattas nir den fors in pd avfalls-
anliggningen, den anvinds dock ofta som konstruktionsindamal
och ir d& skattebefriad. Det ir méjligt att tvitta och dteranvinda for-
orenad sand som anvints som filtermedia. Den ersitter d4 jungfrulig
sand. Som rest frin reningsprocessen uppstir en presskaka besta-
ende av de féroreningar som avligsnats frin sanden. Presskakorna
bestar alltsd av féroreningar som samlats 1 filtermediet och méste
deponeras. Deponeringen ir skattepliktig. I Sverige férekommer det
inte i dag rening av lingsamverkande filter, medan det ir vanligt 1
andra europeiska linder.

Genom att anvinda filtersand som inte renats for konstruktions-
indamadl eller genom att den férvaras hos vattenverken kan sanden
hanteras utan att belastas av avfallsskatt. Vid rening av sanden upp-
stdr presskakor som inte kan hanteras pd annat sitt in deponering.
Deponering av presskakor omfattas av avfallsskatten och dirmed for-
dyrar skatten den hypotetiska reningsprocessen. Detta missgynnar
rening och dteranvindning av sanden relativt andra, skattefria, sitt att
hantera avfallet. De alternativa anvindningsomridena for filtersanden
kriver inte deponering, men ir ligre rankade enligt avfallshierarkin dd
de klassas som tervinning. Det dr dirfér motiverat att undanta press-
kakor frin avfallsskatt for att frimja giftfria kretslopp och 4ter-
vinning av material och resurser.

Ett alternativt sitt att motverka den hir snedvridningen vore att
inte tilldta sand frin filtermedia att anvindas som material fér kon-
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struktionsindamal eller deponitickning. Eftersom en sddan [6sning
ligger utanfér utredningens uppdrag har detta inte analyserats vidare.

Ett undantag for presskakor skulle géra dtervunnen sand mer
konkurrenskraftig 1 férhdllande till jungfrulig sand, vilket pd sikt
skulle kunna leda till att dtervunnen sand ersitter jungfrulig sand.
Avfallsskatten uppges ocksd vara ett avgorande skil till att det 1 dag
ir mer 6nsamt att anvinda jungfrulig sand 4n renad sand. *

Presskakorna bestdr i huvudsak av féroreningar och det finns inte
nigra mojligheter att utvinna ytterligare resurser ur dem.” Utredningen
kan dirfor inte se nigot birande skil mot att inféra ett undantag frdn
beskattning for presskakor. For att frimja giftfria kretslopp och ater-
vinning av material boér dirfor ett sidant undantag inféras. Det ligger
dven 1 linje med de undantag som redan finns 1 11 § LSA som rér
avfall dir det inte finns ndgra miljomissiga tekniker att foredra fram-
fér deponering. En undantagsmojlighet f6r presskakor bor siledes
inféras som en avdragsmojlighet 1 11 § LSA.

For att ett sddant undantag ska kunna inféras behéver dven en
statsstodsbedomning goras, vilket utredningen dterkommer till nedan
1avsnitt 7.5.

7.3.2  Flygaska fran energiutvinning ur avfall

Bedomning: Ett undantag f6r flygaska bor inte inféras.

Skilen for utredningens bedomning: Flygaska ir en rest frin for-
brinning och bestir av de fasta imnen som avskiljs vid rokgasrening.
Det uppkommer cirka 300 000 ton flygaska om dret 1 Sverige. Det ir
mojligt att dtervinna salter och olika typer av metaller ur flygaskan.
I dag forekommer dock inte denna typ av dtervinning i Sverige, men
enligt aktdrer frin niringslivet har dtervinningsmetoder for flygaska
bérjat vixa fram. Det dr dock mer kostsamt jimfért med deponering.
I dag deponeras flygaska och belastas med avfallsskatt. Enligt WSP:s
underlagsrapport® exporteras cirka hilften av den 1 Sverige uppkomna
flygaskan till Norge for att deponeras dir och belastas dirmed inte
av avfallsskatt. Detta eftersom Norge inte har ndgon skatt pa flyg-

+WSP 2021.
> WSP 2021.
¢ WSP 2021.
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aska som deponeras. Enligt intervjuobjekt 1 WSP:s underlags-
rapport’ ir mojligheterna att dverviltra skatten till avfallslimnare
begrinsade pd grund av befintliga avtal. De menar dirfér att skatten
slar direkt mot dtervinningsaktoren. Det forhdllandet att deponering
av flygaska ir skattebefriad 1 Norge ir i sig inget skil att undanta
flygaskan fran avfallsskatt i Sverige, i synnerhet som hilften av askan
faktiskt deponeras 1 Sverige. Tidigare har Naturvirdsverket bedémt
att den flygaska som exporterats till Norge for att dir genomga en
forbehandlingsprocess for att neutralisera eller stabilisera annat av-
fall genomgér ett dtervinningsférfarande. Naturvardsverket betrak-
tar dock sedan oktober 2021 denna process som ett bortskaffande
och di krivs en sirskild motivering till varfor avfallet ska skickas dit
for bortskaffande. Att komma till ritta med att avfall exporteras
ligger utanfér utredningens uppdrag, men det kan noteras att det
t.ex. forekommer att linder beskattar avfall som exporteras i ett visst
syfte.® Att flygaska omfattas av LSA motverkar inte materialter-
vinning. Skatten blir inte hogre f6r att avfallet materialdtervinns,
tvirtom leder dtervinning till att mindre mingder deponeras och
dirmed att mindre skatt behdver betalas. Avfallsskatten har funnit
sedan &r 2000 och flygaskan har sedan dess omfattats av skatten, dvs.
langt innan ndgra dtervinningsmetoder var patinkta. Att avtalen inte
omférhandlats sedan inférandet ir inte troligt. Utredningen menar
dirfor, ull skillnad frdn vad som framférs 1 underlagsrapporten, att
avfallsmottagarna alltsd bor ha haft, och fortsatt har, méjligheter att
overviltra skatten pd avfallslimnarna.

Det finns sdledes inte ndgra skil att undanta flygaska frin avfalls-
skatten.

7WSP 2021.
$SOU 2017:83.
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7.3.3  Sekundaravfall fran materialatervinning ur slaggrus

Bedomning: Ett undantag f6r sekundiravfall frin materialdter-
vinning av slaggrus skulle kunna frimja giftfria kretslopp och
dtervinning av material och resurser. Ett undantag f6r sekundir-
avfall frdn materialitervinning av slaggrus bér dock inte inféras
pa grund av att de positiva effekterna inte dverviger den ritts-
osikerhet ett sddant undantag medfor.

Skilen for utredningens bedomning: Slaggrus ir en annan restpro-
dukt frén f6rbrinning. Frin {6rbrinning uppkommer bottenaska som
huvudsakligen bestdr av aska och obrinnbart material som metall, glas
och sand. Ur bottenaskan &tervinns cirka 5-10 procent av materialet 1
form av metaller. Efter sortering och lagring i cirka sex manader kallas
det (inom branschen) som &terstr av bottenaskan, f6r slaggrus. Det
uppkommer omkring 1200 000 ton slaggrus per &r i Sverige. Slagg-
gruset anvinds i dag som konstruktionsmaterial och tickmaterial for
deponier och belastas dirmed inte av avfallsskatt.

I slaggruset finns metaller som teoretiskt skulle kunna material-
tervinnas, men att investera i sddana processer och tekniker ir inte
foretagsekonomiskt lonsamt. For att kunna dtervinna mer metaller
ur slaggruset behover det brytas ned till finare fraktioner. Enligt
Ragn-Sells krivs att de kvarstdende resterna deponeras, eftersom det
inte lingre kan anvindas som konstruktionsmaterial, vilket innebir
att resterna belastas av avfallsskatt.

For en hypotetisk materialdtervinnare som 4tervinner metaller ur
gruset ir mojligheterna till verviltring av skattekostnaden begrin-
sade givet att tekniken inte 4r féretagsekonomiskt I6nsam. Atervin-
narna ir pristagare pd marknaderna for dtervunnet material och pd
behandlingsmarknaden finns fortsatt konkurrens med dagens skat-
tefria anvindning av slaggruset. Avfallsskatten missgynnar dirmed
ytterligare dtervinning ur slaggruset relativt den skattefria hanter-
ingen. Den skattefria anvindning som konstruktionsmaterial utgor
som konstaterats 1 avsnitt 7.1 ett steg lingre ner i avfallshierarkin.
Det kan dirmed anses utgora ett hinder f6r materialdtervinning och
cirkulir ekonomi, iven om det ir osikert om rdjandet av detta
hinder skulle leda till att avfallsbehandlare bérjade dtervinna resurser
ur slaggrus. Aven om ett undantag frin avfallsskatten inte per auto-
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matik kommer att innebira att materialdtervinning ur slaggrus pa-
borjas ir det indock ett hinder som bér undanréjas.

Givet att skatten pd avfall utgor ett hinder f6r materialdtervinning
ir det styrningsmissigt motiverat att undanta resterna frdn tervin-
ning ur slaggrus fr@n avfallsskatt. Ett alternativt sitt att motverka
snedvridningen, s att kostnaden for avfallsskatt skulle kunna éver-
viltras pd behandlingsavgifterna, ir att inte tilldta slaggrus att anvin-
das som material f6r konstruktionsindamail eller deponitickning. D3
detta ligger utanfér utredningens uppdrag har utredningen inte gitt
vidare med att analysera en sidan 18sning. Skulle en f6rindring goras
av tilltligheten av vad slaggrus fir anvindas till behover ett nytt
overvigande goras av om det dr limpligt att inféra ett undantag for
rester av materialdtervinning ur slaggrus.

Om metaller ur slaggrus dtervinns kan det innebira positiva klimat-
och miljoeffekter, eftersom dtervunna metaller skulle kunna anvindas
istillet for jungfruliga metaller. Det ligger 1 linje med avfallshie-
rarkin. Ur ett styrningsperspektiv skulle det dirfér vara motiverat
att inféra ett undantag frin skatten f6r sekundiravfall frin material-
tervinning av slaggrus.

Det finns dock ett flertal svirigheter med att utforma ett triff-
sikert undantag utan mojligheter till att undantaget missbrukas. Om
ett undantag skulle inféras ir det limpligt att det inférs som en ny
avdragsmojlighet 1 11 § LSA. Det skulle dd kunna utformas som en
mojlighet att gora avdrag for rester frdn materialdtervinning av
slaggrus som inte kan dtervinnas. Vad som utgér materialitervinning
och &tervinning framgdr av avfallshierarkin. De 6vriga rekvisiten 1
undantaget ir dock svirtillimpliga, eftersom de innehéller begrepp
som ir svira att definiera och inte finns sedan tidigare inom milj6-
ritten.

Undantaget skulle behéva utformas for att sirskilja denna typ av
materialitervinning ur slaggrus frin materialdtervinning av metaller
frén t.ex. bottenaska som redan sker i dag, eller annan materialdter-
vinning. D4 krivs en definition av vad slaggrus ir. Nigon legaldefini-
tion finns inte i dag. Slaggrus ir, som framgdr ovan, ett begrepp som
ofta anvinds av branschen. Att i skattelagstiftning inféra helt nya
begrepp som saknar forankring i 6vrig miljslagstiftning bedémer
utredningen som en méjlighet som endast bér anvindas ytterst spar-
samt, eftersom det riskerar att leda till svira grinsdragningar.
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Eftersom det inte i dag férekommer att materialtervinning sker
ur slaggrus pd det hir sittet dr det dven svirt att avgora om det inte
ir mojligt att pd ndgot sitt dtervinna delar av resterna pa det sitt som
1 dag gors med slaggrus. Den bedémningen ir svirare att gora nir
det giller dessa rester in for presskakorna (avsnitt 7.3.1), eftersom
presskakorna till 6vervigande del bestdr av féroreningar som inte bor
cirkuleras 1 samhillet. Det ir dirfor nddvindigt med ett rekvisit fér
att undantaget ska f3 tillimpas som innebir att resterna inte skulle
vara mojliga att dtervinna. Ett sidant rekvisit skulle medféra stora
svarigheter att tillimpa bdde for de skattskyldiga och for Skatte-
verket. Det stiller t.ex. krav pd en bedémning av om en dtervinning
inte ska vara mojlig redan 1 dag eller om det inte heller ska vara moj-
ligt i framtiden samt vilka dtgirder som kan krivas for att 8tervinning
ska vara mojlig. Det ir inte limpligt att dligga Skatteverket att gora
sddana komplicerade miljomissiga bedémningar fér att avgdra om
ett avdrag frin skatt ska kunna ges.

En annan méjlighet skulle kunna vara att inte ha med ett rekvisit
om att resterna inte far gi att dtervinna. Det skulle dock 6ppna upp
for missbruk av undantaget och skattefri deponering av rester och en
skattedriven marknad {6r ineffektiv materialtervinning av slaggrus.

Sammantaget anser dirfor utredningen att ett undantag for se-
kundiravfall fr8n materialitervinning av slaggrus skulle medféra
komplicerade grinsdragningar, vara svért att tillimpa och 6ka admi-
nistrationen, framfér allt {6r myndigheterna. Med hinsyn hirtill kan
utredningen inte finna tillrickliga skil som uppviger den ritts-
osikerhet som ett undantag skulle innebira.

7.4 Bor ett tidsbegransat undantag inféras for vissa
fraktioner?

Bedomning: Ett tidsbegrinsat undantag skulle méjligen kunna
frimja giftfria kretslopp och tervinning av material och resurser.
Ett sddant undantag bor dock inte inforas pd grund av att de posi-
tiva effekterna inte 6verviger den rittsosikerhet och det admini-
strativa merarbete ett sddant undantag skulle medfora.
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Skilen for utredningens forslag: Ragn-Sells har vid méten med
utredningen féreslagit att en 16sning pd vissa av de problem som av-
fallsskatten medfér vore att inféra ett tidsbegrinsat specifikt undan-
tag for deponering av visst avfall t.ex. slaggrus. Enligt Ragn-Sells
skulle det gynna utvecklingen och méjligheten att investera i mate-
rialdtervinning 1 stillet for att skattefri kvittblivningsitervinning
konkurrerar ut bittre hantering av avfall. WSP tar upp en sidan
mojlighet f6r slaggrus 1 underlagsrapporten och anfor att ett sddant
tidsbegrinsat undantag skulle kunna 6ka materialdtervinningen ur
slaggrus. Ett tidsbegrinsat undantag skulle innebira att slaggruset
kunde lagras under en lingre tid dn tre dr utan att belastas med av-
fallsskatt. Om slaggruset deponeras mojliggor det framtida ater-
vinning med mer utvecklad teknik d avfallet ligger samlat, eftersom
dtervinningsforsok inte ir mojligt nir slaggruset spritts som tick-
ning eller anvints 1 konstruktioner. I WSP:s rapport framkommer
att lagring ir en bittre hantering dn dagens anvindning som tick-
material.

Det tidsbegrinsade undantaget skulle fungera pd det sitt att den
skattskyldige ansoker om ett tidsbegrinsat undantag frin avfalls-
skatt for slaggrus och ett sddant undantag provas av myndigheten.
Nir tiden f6r undantaget gir mot sitt slut kan en ny ansékan med
efterféljande provning goras.

En mojlighet till tidsbegrinsade undantag frin avfallsskatten ir
problematiskt ur ett rittssikerhetsperspektiv och skulle medféra
flera komplicerade och svdra grinsdragningar. Det skulle ocksd inne-
bira en 6kad administrativ bérda f6r myndigheterna. For att kunna
inféra och tillimpa ett sddant undantag miste kontinuerliga bedém-
ningar goras av mojligheterna till teknisk utveckling. S3dana bedém-
ningar ir givetvis mycket vanskliga att géra och det synes olimpligt
att ligga sddana bedomningar till grund for méjligheterna att £8 tids-
begrinsade undantag frin beskattningen, vilket ytterst vore att be-
trakta som ett slags skattekrediter. Redan i dag kan avfall lagras pd en
anliggning som omfattas av avfallsskatten och nir det direfter f6rs ut
frén anliggningen si kan avdrag goras eller dterbetalning ske om
anliggningen upphort att vara en anliggning som omfattas av avfalls-
skatten.

Ska ytterligare undantag inforas frén avfallsskatten krivs att de
motiveras av explicita krav pd styrning eller av samhillsekonomiska
effektivitetsskidl som viger tyngre dn rittsikerhetsproblematiken
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och de administrativa kostnaderna. Sammantaget anser utredningen
att det inte vare sig ir limpligt eller praktiskt genomforbart att inféra
en mojlighet till ett tidsbegrinsat undantag.

7.5 Hur forhaller sig det foreslagna undantaget
till EU:s regler om statsstéd?

Bedomning: Undantag foér sekundiravfall i form av presskakor
frin materialitervinning av filtersand utgor inte statsstéd. En
anmilan bor dock goras till EU-kommissionen.

Skilen for utredningens beddmning

Utredningen har féreslagit ett undantag frin beskattningen bor in-
foras 1 avfallsskatten 1 form av en avdragsmojlighet f6r sekundir-
avfall 1 form av presskakor. Kommissionen har i sitt beslut den
25 maj 2004 (NN 161/2003) bedémt att de nuvarande skattebefri-
elserna 1 LSA féljer avfallsskattesystemet natur och logik och att
dessa dirmed inte utgdr statligt stdd enligt artikel 87 1 EG-fordraget.
Den bestimmelsen motsvaras av artikel 107 1 EUF-f6érdraget.

Den forsta friga utredningen behover ta stillning till ir om undan-
tagen utgor statsstdd. Regelverket kring detta redovisas 1 avsnitt 10.6.

Ett undantag frin skatt ir en 3tgird som ges av en medlemsstat
och innebir ett gynnande. Det skattesystem som ska utgéra norm
for bedomning av om undantagen utgér statsstdd dr 1 det hir fallet
avfallsskatten.

De nuvarande skattebefrielserna ir tillimpliga dven p& sekundir-
avfall frin materialdtervinning om sekundiravfallet utgors av sddant
avfall som anges 1 de aktuella bestimmelserna i LSA. Ett visst avfalls-
slag behandlas lika i friga om undantag oavsett om det ir ett sekun-
diravfall eller inte. Ett generellt undantag for sekundiravfall skulle
innebira att ett avfallsslag behandlas olika beroende pd omstindig-
heterna. Ett sddant generellt undantag f6r sekundiravfall vore si-
ledes att anse som ett otillbérligt gynnande och utgor statsstod.

Ar det frigan om ett undantag for visst sekundiravfall miste en
bedémning goras av om ett undantag foér det specifika sekundir-
avfallet innebir en selektivitet. I statsstddsbeslutet ansdgs att det for
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vissa typer av avfall inte fanns nigra tekniker som miljomissigt var
att foredra framfér deponering. Dirfér ansdg EU-kommissionen att
avdragen som gavs for avfallet ingick 1 systemets natur och logik.
Avdragen ansdgs dirmed inte utgéra statsstdd. Om det inte finns
ndgra tekniska mojligheter som miljomissigt ir att foredra framfor
deponering for ett visst sekundiravfall behdver inte ett undantag for
detta vara att anse som statsstdd.

Nir det giller presskakor, dvs. sekundiravfall frin rening av filter-
sand, bestdr de av féroreningar och det finns ingen ytterligare rdvara
att utvinna ur dem.” Det finns dirmed inte nigot bittre alternativ in
deponering. Till skillnad fran ett generellt undantag rér det dven ett
specifikt avfall som uppstdr vid en viss process och liknar det avfall
som redan undantas enligt 11 § LSA. Ett undantag f6r presskakor
innebir inte heller att samma avfall behandlas olika beroende pd
processen det har genomgatt utan det dr en specifik typ av avfall som
undantas. Ett undantag for presskakor féljer siledes skattens natur
och logik och dr dirfor inte att anse som ett statsstdd. For fullstindig
visshet bér dock en anmilan goras till EU-kommissionen innan ett
undantag infors.

7.6 Behov av en bredare dversyn

Utredningen har 1 enlighet med kommittédirektiven analyserat
behovet av och limnat férslag om undantag f6r visst sekundiravfall
1 avfallsskatten for att frimja giftfria kretslopp och 3tervinning av
material och resurser. Utredningen vill dock inskirpa att en bredare
oversyn av aviallsskatten dr motiverad for att se dver skattens verk-
ningsfullhet och samhillsekonomiska effektivitet.

Avfallsskattens miljostyrande effekt har diskuterats 1 flera olika
sammanhang. Naturvirdsverket gjorde 2013'° en 6versyn av avfalls-
skatten dir man konstaterade att deponeringstérbuden ir styrande
for hantering av avfall. Konjunkturinstitutet skriver sin 1 rsrapport
frdn 2016'" att trenderna fér deponering av skattepliktigt respektive
icke-skattepliktigt avfall indikerar att avfallsskatten visst kan ha pi-
verkat valet av behandlingsmetod. Man konstaterar vidare att skattens
miljostyrande effekt skulle stirkas om vissa undantag begrinsades.

2 WSP 2021.
19 Naturvirdsverket och Skatteverket 2013.
1 Konjunkturinstitutet 2016.
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Avfall Sverige skriver i sin analys av avfallsskatten'” att skattens sam-
hillsekonomiska nytta ir negativ. I rapportférfattarnas kommentar
konstateras dessutom att en effekt av skatten ir att avfall anvinds
for konstruktion 1 stillet for att liggas pd deponi, trots att detta inte
ir en miljdmissigt bittre hantering av avfallet. Givet diskussionen
om avfallsskattens verkningsfullhet och effektivitet anser utred-
ningen att det finns starka skil att 6verviga en generell 6versyn eller
utvirdering i stillet f6r att titta pd undantag for enskilda fraktioner.

12 Avfall Sverige 2019.
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3 Bor ett undantag inforas for att
undvika dubbelbeskattning?

I utredningens uppdrag ingdr att utreda risken f6r att samma avfall
beskattas tvd gdnger. Utredningen ska inledningsvis underséka om
det forekommer att skatt tas ut mer in en ging for samma skatte-
pliktiga hindelse. Om det férekommer ska utredningen ta stillning
till om det dr limpligt att dndra gillande regler for att undvika detta.
Utredningen ska iven limna nédvindiga férfattningsférslag och
analysera hur forslaget forhdller sig till EU-ritten, framfor allt
bestimmelserna om statsstod.

I direktiven pipekas att det 1 avfallsférbrinningsskatten ges en
mojlighet till skatteavdrag f6r avfall, imne eller material som upphort
att vara avfall nir det fors ut frin f6rbrinningsanliggningen. P4 s8 sitt
undviks att askan frdn férbrinningen belastas med bdde avfallsskatt
och avfallsférbrinningsskatt nir askan frin avfallsférbrinningen dven
blir skattepliktig enligt lagen (1999:673) om skatt pd avfall, forkortad
LSA. Energiféretagen Sverige har i en hemstillan' anfért att det finns
anliggningar som bide omfattas av LSA och ir en avfalls- eller sam-
férbrinningsanliggning. Det kan 1 sidana fall finnas en risk for att
avfallet beskattas enligt savil lagen (2019:1274) om skatt pd avfall som
forbrinns, forkortad LSAF, som LSA.

For att ta reda pd om det férekommer att skatt tas ut mer in en
gdng for samma skattepliktiga hindelse har utredningen skickat en
enkit till branschorganisationerna Avfall Sverige, Energiforetagen
Sverige och Svenskt Niringsliv (se bilaga 3), vilka i sin tur vidare-
befordrat enkiten till medlemmar i respektive organisation. Nedan-
stiende analys och bedémning ir baserad pd de svar som limnats in
till utredningen, den hearing som hillits samt de méten utredningen
haft med aktérer i branschen.

! Energiféretagen Sverige 2021.
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8.1 Forekommer det att skatt tas ut mer dn en gang
for samma skattepliktiga handelse?

Bedémning: Det forekommer inte att skatt tas ut mer dn en gng
fér samma skattepliktiga hindelse.

Skilen for utredningens bedomning: Anliggningsbegreppet i LSA
dr vidare dn begreppet forbrinningsanliggning 1 LSAF. Hur de olika
typerna av anliggningar definieras beskrivs i avsnitt 3.5. T vissa fall
kan en anliggning som omfattas av LSA dven innefatta en férbrin-
ningsanliggning som omfattas av LSAF. Férbrinningsanliggningen
utgdr di en del av avfallsanliggningen som omfattas av LSA. Nedan
beskrivs sddana anliggningar (se figur 8.1). Det ir endast 1 sidana
anliggningar som det ir teoretiskt mojligt att skatt tas ut mer in en
gdng for samma skattepliktiga hindelse.

Figur 8.1 Anlaggningsbegrepp

Avfallsanliggning som

omfattas av LSA

Skyldighet att betala avfallsskatt uppstdr enligt huvudregeln nir av-
fall f6rs in pd en avfallsanliggning som omfattas av LSA, dvs. nir det
fors in 1 den ljusgrd ovalen i figur 8.1. Skyldighet att betala avfalls-
forbrinningsskatt uppstdr nir avfallet fors in pd en forbrinnings-
anliggning som omfattas av LSAF, illustrerat av den mindre mork-
grd ovalen 1 samma figur. Det innebir att det ir olika hindelser som
utloser skattskyldighet.

Frigan utredningen har att ta stillning till ir om en situation kan
uppstd dir avfall f6rs in direkt till en férbrinningsanliggning som
omfattas av LSAF som ligger inom en avfallsanliggning som om-
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fattas av LSA. Det skulle di kunna medféra att samma hindelse
utldser skatteplikt enligt sdvil LSA som LSAF. Avfall som férs in till
en avfallsanliggning i syfte att forbrinnas dr dock undantaget frin
avfallsskatt (6 § forsta stycket 2 b LSA). Det innebir generellt att
endast avfallsférbrinningsskatt betalas nir avfallet samtidigt fors in
till bida anliggningarna. Den enkit som utredningen skickat ut
(bilaga 3) visar inte heller att det 1 praktiken skulle finnas exempel
pd nir avfallsforbrinningsskatt och avfallsskatt betalas fér samma
skattepliktiga hindelse. Utredningen drar dirfér slutsatsen att det
inte férekommer att avfallsskatt och avfallsforbrinningsskatt tas ut
fér samma skattepliktiga hindelse.

8.2 Samma avfall belastas med bade avfallsskatt
och avfallsforbranningsskatt

Bedomning: Det kan férekomma att samma avfall beskattas
enligt sdvil lagen om skatt pd avfall som lagen som skatt pd avfall
som forbrinns vid vissa anliggningar.

Skilen for utredningens beddmning: Som konstaterats i avsnitt 8.1
ovan férekommer det inte att skatt tas ut mer in en gdng f6r samma
skattepliktiga hindelse. Det kan dock férekomma att samma avfalls-
fraktion pd vissa anliggningar beskattas enligt bide LSA och LSAF.

Den situationen kan uppstd vid vissa anliggningar nir avfall férs
in till en avfallsanliggning som omfattas av LSA utan att syftet ir att
det ska forbrannas direkt, t.ex. nir avfallet f6rst ska sorteras och det
inte dr klarlagt hur stor del som faktiskt ska forbrinnas vid inforseln.
Undantaget frén avfallsskatt f6r avfall som forbrinns i 6 § forsta
stycket 2 b LSA ir di inte tillimpligt och avfallet beskattas enligt
LSA (jfr Kammarrittens i Sundsvall dom den 20 april 2016 1 mél
nr 20-16). Det avfall som blir kvar efter sorteringen och som ska fér-
brinnas belastas med avfallsférbrinningsskatt nir det f6rs in till for-
brinningsanliggningen som ligger inom avfallsanliggningen. Ndgon
ritt till avdrag enligt LSA uppstdr inte, eftersom avfallet inte limnar
anlidggningen, dvs. avfallet f6rs frdn den ljusgrd ovalen till den mork-
grd ovalen 1 figur 8.1. Det avfall som férs in till avfallsférbrinnings-
anlidggningen belastas dirmed bide med avfallsskatt och avfallsfor-
brinningsskatt. For den del av avfallet som férs ut frin anliggningen
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som omfattas av LSA efter sortering for att exempelvis materialdter-
vinnas, fir avdrag goras enligt LSA.

For att dskidliggora vilka effekter detta medfor beskrivs nedan
den skattemissiga konsekvensen av om 100 ton osorterat avfall, som
forst ska sorteras och direfter ska en del av avfallet f6rbrinnas, fors
in till en anliggning som omfattas av LSA och dir dven en férbrin-
ningsanliggning som omfattas av LSAF ligger inom anliggningen
dvs. nir det ror sig om sammanslagna anliggningar 1 ett skatte-
missigt perspektiv. Det jimf6rs med situationen om det 1 stillet ir
friga om en anliggning som omfattas av LSA och en separat anligg-
ning som omfattas av LSAF. Skattesatsen for avfallsskatten ir i
exemplet 573 kronor per ton och avfallsférbrinningsskattesatsen ir
125 kronor per ton avfall.
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Tabell 8.1 Skattekonsekvenser

Separata anlaggningar Sammanslagna
anlaggningar

100 ton osorterat avfall fors in pa

. + 57 300 kronor +57 300 kronor
anlaggningen

50 ton avfall fors ut fran anldaggningen - 28 650 kronor - 28 650 kronor
2 ey a"vfall! f“TS npa - 28 650 kronor 0 kronor
avfallsforbranningsanldggningen!

Avfallsskatt 0 kronor 28 650 kronor
Avfallsforbranningsskatt

5..0 top a\_/fall ffjr§ In pa + 6 250 kronor + 6 250 kronor
forbranningsanlaggningen

1..0 top as_ka fors"ut fr_an - 1250 kronor - 1 250 kronor
forbranningsanlaggningen

Avfallsforbranningsskatt 5 000 kronor 5 000 kronor
Avfallsskatt

10 tnon a§ka fﬁr"m till avfalls- +5 730 kronor 0 kronor
anlaggningen for att deponeras

Avfallsskatt 5 730 kronor 0 kronor
Total skattekostnad 10 730 kronor 33 650 kronor

P4 en separat anlaggning far avdrag goras for att avfall fors ut fran avfallsanldggningen. Pa en
sammanslagen anlaggning far avdrag inte goras for att avfallet inte fors ut fran avfallsanlaggningen.

Skillnaden mellan de olika alternativen 1 exemplet dr 22 920 kronor
hégre skatt nir osorterat avfall sorterat pd en anliggning dir for-
brinningsanliggningen ligger inom en anliggning som omfattas av
LSA. Avfallsférbrinningsskatten dr densamma mellan de olika alter-
nativen, men avfallsskatten ir hdgre nir anliggningarna dr samman-
slagna. I exemplet ir skillnaden att avdrag fir géras nir avfall efter
sortering fors ut frén avfallsanliggningen som omfattas av LSA for
att férbrinnas, men inte nir avfallet {6rbrinns inom samma anligg-
ning, eftersom avfallet som ska férbrinnas inte f6rs ut frin avfalls-
anliggningen. Denna skillnad ir inte beroende av att skatt tas ut for
samma avfall tv gdnger utan beror pd hur LSA ir konstruerad.

Det finns redan regler i LSA som ska férhindra att avfall som
forbrinns belastats med avfallsskatt. Det innebir 1 allménhet att nir
avfall f6rs in pd en sammanslagen anliggning for att forbrinnas inom
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anliggningen belastas avfallet med avfallsférbrinningsskatt, men
inte avfallsskatt (1§ LSAF och 6§ andra stycket 2 b LSA). For
resterna som 1 huvudsak bestdr av askor ska dock avfallsskatt betalas
(6 § tredje stycket och 8 §3 LSA) och avdrag frin avfallsférbrin-
ningsskatten fir goras for askorna nir de férs ut frin forbrin-
ningsanliggningen (14 § LSAF).

Anledningen till att undantaget i 6 § andra stycket 2 b LSA inte
alltid gar att anvinda sig av ir att den som bedriver verksamheten vid
inférseln av avfallet, dvs. nir skattskyldigheten intrider, inte vet hur
stor del som ir avsedd att férbrinnas. Det kan ske nir sortering sker
inom avfallsanlidggningen. Det ir dock 1 grunden inte ett problem
som ir isolerat till avfall som férbrinns, utan kan finnas for flera
olika behandlingsalternativ t.ex. nir avfall fé6rbehandlas f6r att dir-
efter behandlas genom kompostering eller rétning inom en avfalls-
anliggning. Undantaget for rotning 1 6 § forsta stycket 2 a dr dd inte
heller tillimpbart och avfallet belastas med avfallsskatt, trots att det
inte deponeras. Detta ir en effekt av nettodeponimetoden. Det inne-
bir att anliggningar som omfattas av LSA, men ocksd bedriver annan
avfallshantering kan missgynnas.

Problemet med att anliggningar som omfattas av LSA, men ocksé
bedriver annan avfallshantering 1 vissa fall missgynnas diskuterades
redan vid inférandet av avfallsskatten dd bedémningen gjordes att
det inte var motiverat med sirregler f6r att kompensera vissa kon-
kurrenssnedvridningar. D3 hinvisades dven till mojligheten att ha
separata tillstind fér verksamheten (prop. 1998/99:84). Problema-
tiken kan s8ledes 1 manga fall [§sas p& annat sitt in genom en dndring
av skattelagstiftningen. Avsikten har dock varit att den féreslagna
avfallsskatten endast ska belasta avfall som deponeras, men eftersom
nettobeskattningsmetoden medfér praktiska férdelar bedomde reger-
ingen att det var en limpligare metod som var administrativt enkel.
Redan vid inférandet konstaterades siledes att nettodeponimetoden
innebar vissa problem. For att 16sa dessa problem inférdes undantag
fran avfallsskatten f6r viss behandling. I forarbetena angavs att t.ex.
behandlingsformer med stora viktforluster var sirskilt problematiska.
Avfall som férs in 1 syfte att genomga vissa behandlingar undantogs,
t.ex. forbrinning, kompostering och rétning. Skilet var att inte miss-
gynna anldggningar som bedriver sivil deponering som annan behand-
ling (prop. 1998/98:84 s. 55). Redan den 1 januari 2001 inférdes ytter-
ligare undantag 1 6§ 1 LSA (SFS2000:1429, Prop.2000/01:31,
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bet. 2000/01:SkU11 och 2000/01:SkU13 rskr. 2000/01:129). Netto-
deponimetoden ir siledes utgdngspunkten f6r LSA, men undantag
fran skatt 1 olika former har tidigare inférts f6r att avhjilpa de pro-
blem som den metoden medfér nir nya problem uppmirksammats.

Nir avfall fors in pd en avfalls- eller samférbrinningsanliggning
belastas det med avfallférbrinningsskatt. Nir avfall, eller imne eller
foremdl som har upphort att vara avfall direfter fors ut frin for-
brinningsanliggningen fir avdrag goras for detta (14 § LSAF). Nir
avdrag gors belastas avfallet eller det imne eller foremal som upphor
att vara avfall inte lingre med avfallsférbrinningsskatt. Det som oftast
ar aktuellt att gora avdrag f6r dr askor som uppstar efter forbrinning.
Askorna fors direfter ofta in till en anliggning som omfattas av LSA
for att deponeras och belastas d& med avfallsskatt. Ndgon dubbel-
beskattning borde dirfér inte uppstd nir det giller askan. I enkiten
har dock flera foretag uppgett att de pd grund av administrativa svirig-
heter inte anvinder sig av avdragsméjligheten 1 LSAF.

8.3 Hur kan ett undantag utformas?

Forslag: Ett undantag bér inforas for att undvika att samma avfall
beskattas tvd ginger. Undantaget bér inféras 1 lagen om skatt pd
avfall i form av ett avdrag f6r avfall som férbrinns pd anligg-
ningen.

Skilen f6r utredningens forslag

Orsaken till att samma avfall beskattas tvd gdnger dr utformningen
av avfallsskatten

I avsnitt 8.2 framgdr att det forekommer att samma avfall beskattas
tvd gdnger, dvs. sdvil enligt LSA som enligt LSAF.

Att samma avfall beskattas bide enligt LSA och LSAF ir som
tidigare konstaterats en effekt av att det 1 LSA inte finns nigon
undantagsmojlighet {6r avfall som férst sorteras eller behandlas pd
olika sitt och direfter forbrinns eller behandlas p& annat sitt t.ex.
genom rotning inom samma anliggning. Utredningens bedémning
ir sdledes att detta 1 grunden ir ett mer omfattande problem i LSA
som inte endast ir hinforligt till dubbelbeskattningssituationen utan
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snarare till valet av nettobeskattningsmetoden. Det medfér vissa
svarigheter f6r anliggningar som bedriver deponi, men dven annan
avfallsbehandling pd samma anliggning. Det problemet togs upp
redan vid inférandet av avfallsskatten, men ansigs inte tillrickligt
problematiskt fér att frdngd nettobeskattningsmetoden iven om
vissa undantag infordes (se avsnitt 8.2).

Utvecklingen har gitt framat nir det giller behandlingen av avfall
och uppbyggnaden av avfallsanliggningar har blivit mer komplex
sedan avfallsskatten inférdes. Miangden avfall som avfallsskatt beta-
las f6r har dven minskat drastiskt till f6]jd av andra styrmedel in
avfallsskatten och de undantag som finns fran avfallsskatten. Utred-
ningen bedémer dirfér 1 och f6r sig att det vore limpligt med en
generell 6versyn av avfallsskatten dir bl.a. de problem som p3pekats
ovan ses 6ver. En sidan mer genomgripande genomlysning av avfalls-
skatten ligger emellertid inte inom ramen fér utredningens uppdrag,
som 1 det hir avseendet dr begrinsat till att [8sa eventuella dubbel-
beskattningssituationer.

Bor utredningen limna ett forslag for att avhjilpa situationen?

Aven om utredningen gér bedémningen ovan kan utredningen inte
finna ndgot hinder mot att, inom ramen {6r uppdraget att undvika
dubbelbeskattning limna ett forslag i den delen, om ett sidant f6r-
slag bedoms limpligt. Det far dven anses mer angeliget att redan nu
se dver och, om sd befinns limpligt, limna ett {6rslag pd 16sning av
den situation som avser férbrinning 1 LSA dn 6vriga situationer som
1 grunden har samma problematik. Det beror pd att avfallsforbrin-
ningsskatten som inférts medfor en situation dir samma avfall be-
skattas tvd gdnger. Utredningen gir dirfor vidare for att bedéma om
det dr limpligt att inféra ett undantag for att undvika att samma
avfall beskattas tvd génger.

I Sverige finns flera olika typer av skatter och det ir ofta inte
olimpligt att samma sak belastats av fler olika skatter snarare ir det
naturligt, eftersom syftena med skatterna ir olika. Det kan t.ex. gilla
cigaretter som belastas med bide mervirdesskatt och tobaksskatt.
Det kan iven gilla plastbirkassar som kan belastas av skatt enligt
sdvil lagen (2020:32) om skatt pd plastbirkassar som av mervirdes-
skatt samt, om de vid ett senare tillfille f6rbrinns, dven belastas med
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avfallsforbrinningsskatt. Inte nigot av dessa fall 4r enligt utred-
ningen problematiska, eftersom de olika skatterna har olika syften
eller olika skattskyldiga.

Nir det giller den nu beskrivna situation dir avfall belastas med
bade avfallsskatt och avfallsférbrinningsskatt dr dock situationen en
annan. Det ror sig om tv4 skatter med mycket nirliggande syfte och
tillimpningsomride dir samma avfall beskattas. Det ir dven uppen-
bart att tanken med skatterna aldrig varit att avfall som férbrinns pd
en sammanslagen anliggning ska belastas med sdvil avfallsskatt som
avfallsférbrinningsskatt. Det giller dven om det enligt den inne-
boende logiken 1 vardera skatten ir en korrekt tillimpning av lagen.
Att haett sddant snivt synsitt och att endast bedéma vardera skatten
for sig nir syftet med skatterna ir s& nirliggande far anses olimpligt.
Sirskilt med hinsyn till risken for att effekten blir kontraproduktiv
dir avfall som férbrinns dvs. energidtervinns och dirmed tar ett steg
upp 1 avfallshierarkin jimfért med deponering beskattas hirdare in
avfall som deponeras. Ett sddant synsitt leder till orimliga kon-
sekvenser.

Aven om det i dagsliget ir ett begrinsat praktiskt problem, si
innebir problemet att verksamhetsutdvare pd anliggningar som om-
fattas av LSA behover anpassa sin verksamhet i forhdllande till
skatternas oavsiktliga konsekvenser. Det kan t.ex. géras genom att
sorteringsanliggningen anses vara en egen separat anliggning och d&
kan tillimpa undantaget 1 6 § andra stycket 2 b. D4 utgér detta inte
ndgot problem och en sidan 16sning synes ocksd vara méjlig 1 manga
fall (se Kammarrittens i Sundsvall dom 1 mal nr 2817-2819-15). Det
ir trots detta limpligt att utredningen limnar ett férslag for att und-
vika att den ovan beskrivna dubbelbeskattningssituationen uppstar.

Skattefribeten bor utformas som ett avdrag frin avfallsskatten

Vid inférandet av avfallsskatten inférdes dels ett undantag for avfall
som fordes in 1 syfte att anvindas for driften av anliggningen, dels
ett avdrag for avfall som forst beskattas och sedan kommer till an-
vindning for driften av anliggningen. Utredningen anser att det ir
lampligt att en liknande avdragsméjlighet inférs f6r avfall som fér-
brinns inom anliggningen som omfattas av LSA. Det skulle d4 inne-
bira att ett avdrag ges f6r det avfallet pd liknande sitt som om syftet
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vore att det skulle forbrinnas direkt vid inférandet, vilket undantas
enligt 6 § forsta stycket 2 b. P4 samma sitt som f6r undantageti6 §
andra stycket 2 b ska resterna fr@n forbrinningen fortsatt beskattas
enligt LSA. Avdrag far dirfor inte goras f6r de rester som kvarstar
efter férbrinning.

Det finns inte mojlighet att inom ramen f6ér den hir utredningen
se over de administrativa svirigheter som gor att vissa skattskyldiga
viljer att inte gora avdrag for aska nir askan fors ut frin avfalls-
forbrinningsanliggningen. Det valet antyder dock att de belopp som
avdraget skulle kunna omfatta ir begrinsade.

8.4 Hur forhaller sig det foreslagna avdraget
till EU:s regler om statsstod?

Bedomning: Ett avdrag frin avfallsskatt for avfall som forbrinns
inom 1 en avfallsférbrinnings- eller samférbrinningsanliggning
inom anliggningen utgér inte statsstdd. En anmilan bér dock
goras till EU-kommissionen f6r fullstindig sikerhet.

Skilen f6r utredningens bedomning: Utredningen har foreslagit
att ett avdrag fran avfallsskatt f6r avfall som forbrinns inom 1 en
avfallsforbrinnings- eller samférbrinningsanliggning inom anligg-
ningen som omfattas av LSA. Utredningen méste da ta stillning till
om det féreslagna undantaget ir att betrakta som statsstéd. Vad som
ir att anse som ett statsstdod framgdr av avsnitt 10.6.

Ett undantag frdn skatt ir en dtgird som ges av en medlemsstat
och innebir ett gynnande. Det skattesystem som ska ligga som norm
fér beddmning av om undantagen utgor statsstdd ir 1 detta fall av-
fallsskatten. Syftet med undantaget ir att undvika dubbelbeskatt-
ning hos avfallsskatterna och det fir dirmed anses ligga i linje med
skattens natur och logik.” Det féreslagna undantaget ir siledes inte
att anse som ett statsstod.

2 Kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt stod som avses i artikeln 107.1 fér-
draget om Europeiska unionens funktionssitt punkt 139.
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I det hir kapitlet redogors for forslagets effekter med beaktande av
férordningen (2018:662) om konsekvensutredning vid regelgivning
samt dvriga samhillsekonomiska konsekvenser av betydelse.

De offentligfinansiella effekterna till {6]jd av indrade skatte- och
avgiftsregler beriknas 1 enlighet med Finansdepartementets berik-
ningskonventioner'.

9.1 Avdrag fran avfallsférbranningsskatten
for sekundaravfall fran forbehandling infor
biogasproduktion

I utredningens uppdrag ingdr att féresld ett undantag for visst sekun-
diravfall frin avfallsforbrinningsskatt. Utredningen har identifierat
att sekundiravfall frdn férbehandling infér biogasproduktion ir det
undantag som i sammanhanget bedomts som mest limpligt. Undan-
taget foreslds utformas som ett avdrag pd 80 procent frin skatte-
beloppet. For analys av alternativa undantag, se kapitel 4.

Offentligfinansiell effekt

I WSP:s underlagsrapport’ konstateras att det dr svirt att uppskatta
mingden sekundiravfall frin biogasproduktion i Sverige. Man bedé-
mer att det uppstdr minst 80 000 ton per ir. Utredningen antar att
mingden aska och slagg uppgar till cirka 20 procent. Givet detta blir

! Finansdepartementet 2021.
2WSP 2021.

99



Konsekvensanalys SOU 2022:9

den offentligfinansiella effekten av utredningens férslag 8,3 miljoner
kronor brutto och 6,6 miljoner kronor netto 2023°.

Effekter for foretagen

Avfallsférbrinningsskatt betalas 1 forsta ledet av férbrinningsanligg-
ningarna och fram tills nu har skatten till stor del verviltrats pd mot-
tagningsavgifterna (resonemang om éverviltring pd lingre sikt utveck-
las 1 avsnitt 4.1). Om skatten Sverviltras pd mottagningsavgifterna
belastar den férbehandling infér biogasproduktion eller biogaspro-
duktion (vilka 1 sin tur har goda éverviltringsméjligheter) och 1 s8
fall innebir forslaget om avdrag for sekundiravfall frdn biogaspro-
duktion sinkta produktionskostnader fér de anliggningar som pro-
ducerar biogas. Enligt underlagsrapporten frin WSP finns det
36 anliggningar som producerar biogas i Sverige i dag; 17 av dessa ir
privatigda och 11 ir kommunalt dgda. Resterande anliggningar dgs av
finska staten, ekonomisk férening eller dr statligt dgda (av Sveriges
lantbruksuniversitet).

Effekter for miljon

Forslaget om avdrag for sekundiravfall frin forbehandling infor bio-
gasproduktion bedéms inte ha nigon piverkan pd mingden produ-
cerad biogas. Sortering av matavfall styrs 1 stillet av principiella skil
och framtida regleringar, se avsnitt 4.3.

Forslaget forsvagar incitamenten att hitta alternativa behand-
lingsformer for sekundiravfallet och att vara noggrannare i sorter-
ingen for att minska uppkomst av sekundiravfall. I dag finns inga
alternativa behandlingsformer f6r sekundiravfallet annat dn férbrin-
ning. Sammantaget bedémer utredningen att frslaget om att undan-
ta sekundiravfall pd kort sikt har sm3 eller inga miljoeffekter, varken
positiva eller negativa.

3 Skattesats for 4r 2023 beriknad med antagande om inflation himtat frin Finansdeparte-
mentets prognoser.
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Effekter for enskilda

Forslaget bedéoms ha liten eller ingen paverkan p3 enskilda.

Effekter for myndigheter och de allminna
férvaltningsdomstolarna

Forslaget innebir att Skatteverket bl.a. behéver uppdatera informa-
tionsmaterial infor ikrafttridandet. Skatteverket uppskattar myn-
dighetens kostnader fér implementering av it m.m. till {61jd av utred-
ningens samtliga forslag 1 lagen (2019:1274) om skatt pd avfall som
férbrinns, férkortad LSAF, till 150 000 kronor. Myndigheten férut-
ser ocksd en viss kostnadsékning 1 den 16pande hanteringen, huvud-
sakligen for att hantera kontroll och statsstédsfrigor.

Forslaget bedoms endast i mycket liten omfattning paverka antalet
mél eller pd annat sitt pdverka arbetsbelastningen 1 de allminna for-
valtningsdomstolarna och medfér inte heller nigra 6kade kostnader
fér andra myndigheter.

Forslagets forenlighet med EU-ritten

Forslaget bedéms inte vara forenligt med EU:s regler om statsstdd,
se avsnitt 5.2. Det kan dock finnas vissa mojligheter att ind3 3
undantaget godkint som ett tilldtet statsstéd. Utredningen bedémer
dock att de méjligheterna dr sma.

Ovriga konsekvenser

Forslaget pdverkar produktionskostnaderna f6r biogas, men bedoms
inte pdverka produktionsnivierna eller mingden uppkommet sekun-
diravfall. Forslaget har siledes inte ndgon pdverkan pd den ekono-
miska jimstilldheten. Utredningen har inte kunnat identifiera nigra
ovriga konsekvenser. Inga sirskilda informationsinsatser krivs, ut-
dver vad som ir beskrivet for Skatteverket.
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9.2 Avdrag for kiselhaltigt avfall som anvands
som slaggbildare

Syftet med avdraget dr att motverka att avfallsférbrinningsskatten
gor det mer 16nsamt att anvinda jungfruliga produkter in kiselhal-
tigt avfall som slaggbildare.

Offentligfinansiell effekt

Det ir kiselhaltigt avfall som anvinds som slaggbildare vid f6rbrin-
ning av avfall 1 roterugn som triffas av avdraget. I dag anvinds
2 800 ton avfall f6r detta indamdl, men detta innefattar bide farligt
och icke-farligt avfall. Utredningen antar att hilften av det avfall som
anvinds for detta indamal dr icke-farligt, vilket sannolikt dr en over-
skattning. Utredningen antar ocksg att mingden aska och slagg upp-
gdr till cirka 20 procent, men konstaterarar att detta kan vara en
underskattning d3 avfallet tillsdtts just for att bilda slagg. Att undan-
ta dessa innebir en offentligfinansiell kostnad p& 146 000 kronor
brutto och 115 000 kronor netto dr 2023*.

Effekter for foretagen

Det finns i dag bara en roterugn i Sverige. Avdraget paverkar siledes
1 dagsliget endast ett foretag. Avdraget innebir minskade avfallsfér-
brinningsskattekostnader med 146 000 kronor per &r.

Effekter for miljon

Forslaget innebir att det blir mer 16nsamt att anvinda avfall 1 stillet
for jungfrulig kisel, det dr en form av 3tervinning och undantaget
styr sdledes i linje med avfallshierarkin.

Jungfrulig kisel framstills genom att kiseldioxid bryts ut jord-
skorpan, vanligen i form av kvarts. Kiseldioxiden reduceras sedan till-
sammans med kol 1 ljusbdgsugnar, det ir en energiintensiv process.
I dag forekommer ingen brytning av kvarts i Sverige. Den stdrsta
producenten av kisel ir Kina. Genom att ersitta jungfrulig kisel med

* Skattesats for &r 2023 beriknad med antagande om inflation himtat frin Finansdeparte-
mentets prognoser.
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avfall undviker man brytning av kvarts och energianvindning och
utslipp av vixthusgaser vid reduktion.

Effekter for enskilda

Forslaget bedéoms ha liten eller ingen paverkan pd enskilda.

Effekter for myndigheter och de allminna
forvaltningsdomstolarna

Forslaget innebir att Skatteverket bl.a. behéver uppdatera informa-
tionsmaterial infér ikrafttridandet. Skatteverket uppskattar myn-
dighetens kostnader f6r implementering 1 it-system m.m. till foljd av
utredningens samtliga férslag i LSAF till 150 000 kronor. Myndig-
heten uppger ocksd en viss kostnadsékning 1 den lopande hanter-
ingen, huvudsakligen for att hantera kontroll.

Forslaget beddms inte pdverka antalet mél eller pd annat sitt pa-
verka arbetsbelastningen i de allminna férvaltningsdomstolarna och
inte medfora nigra 6kade kostnader f6r andra myndigheter.

Forslagets forenlighet med EU-ritten

Forslaget bedoms vara forenligt med EU-ritten, se avsnitt 6.4.

Ovriga konsekvenser

Forslaget har inte ndgon pdverkan pd den ekonomiska jimstilldhe-
ten. Utredningen har inte kunnat identifiera nigra ¢vriga konse-
kvenser. Inga sirskilda informationsinsatser krivs, utéver vad som
ir beskrivet for Skatteverket.

9.3 Undantag for presskakor fran rening av filtersand

Syftet med att undanta presskakor frin avfallsskatten ir att undan-
roja hinder mot rening av filtersand. D3 uttjint filtersand anvinds
som konstruktionsmaterial och deponitickning kan denna anvindas
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och den belastas d& inte av skatten pd avfall. Om sanden i stillet
skulle renas ir restprodukten presskakor inte mojlig att hantera pa
annat sitt in genom deponi. Presskakorna kan siledes inte und-
komma avfallsskatten. Detta innebir att avfallsskatten missgynnar
rening och dteranvindning av filtersand.

Ett alternativt sitt att motverka dagens snedvridning, som ir till
materialdtervinningens nackdel, ir att inte tillita sand frin filtermedia
att anvindas som material for konstruktionsindamal eller deponitick-
ning. D3 det ligger utanfér direktiven har utredningen inte vidare
analyserat en sddan 16sning.

Offentligfinansiell effekt

I dag forekommer inte ndgon rening av lingsamverkande filtersand
och presskakor deponeras dirfor inte. Att undanta dessa fran avfalls-
skatt medfor dirfor ingen offentligfinansiell effekt.

Effekter for foretagen

Avfallsskatten overviltras frin avfallsanliggningarna pd mottag-
ningsavgifterna till avfallslimnarna. Det férekommer inte rening av
langsamverkande sandfilter. Att presskakorna beskattas uppges vara
ett avgorande skil till att rening av filtersand inte dr 16nsam. Fore-
tagen paverkas pd s sitt att rening av filtersand blir mer ekonomiskt
fordelaktigt. Foretagen kan dock fortsatt vilja att hantera filtersanden
enligt dagens metod. Utredningen har endast kinnedom om ett fore-
tag som 1 dag har en anliggning fér denna sorts rening. Undantaget
stirker incitamenten {6r fler foretag att investera i reningsteknik.

Effekter for miljon

Renad filtersand skulle ersitta jungfrulig sand 1 reningsprocessen 1
vattenreningsverk, vilket ligger i linje med avfallshierarkin. Genom
dteranvindning av filtersand skulle behovet av uttag av jungfrulig
sand minska.

Att minska uttag av jungfrulig sand ger flera positiva miljoeffek-
ter. Framfor allt pdverkar uttag av sand miljkvalitetsmélet Grund-
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vatten av god kvalitet dir en av preciseringarna avser bevarande av
naturgrusavlagringar. Naturgrusavlagringar bestdr ofta av bdde sand
och grus och har goda férutsittningar att lagra grundvatten. Natur-
grusavlagringar ir av stor betydelse f6r dricksvattenférsorjning dd
betydande delar av landet ir beroende av grundvatten frin naturgrus-
avlagringar f6r sin vattenforsorjning. De pdverkar ocksd energilagring
samt bevarande av natur- och kulturlandskapet. Enligt SGU” skulle
iteranvindning av filtersand bidra till uppfyllande av preciseringen om
naturgrusavlagringar samt hillbar hantering av dndliga naturresurser.

Utredningen bedémer inte att 6kad rening av filtersand riskerar
att leda till att det kommer rdda brist pd avfall for anliggningsinda-
mél eller deponitickning.

Effekter for enskilda

Forslaget bedoms ha liten eller ingen paverkan pd enskilda.

Effekter for myndigheter och de allminna
forvaltningsdomstolarna

Forslaget innebir att Skatteverket bl.a. behéver uppdatera informa-
tionsmaterial infor ikrafttridandet. Skatteverket uppskattar myn-
dighetens kostnader f6r implementering av it m.m. till {oljd av ut-
redningens samtliga forslag 1 lagen (1999:673 om skatt pd avfall,
forkortad LSA, till 150 000 kronor. Myndigheten uppger ocksd en
viss kostnadsékning 1 den l6pande hanteringen, huvudsakligen for
att hantera kontroll.

Forslaget beddms inte pdverka antalet mél eller pd annat sitt pa-
verka arbetsbelastningen i de allminna férvaltningsdomstolarna och
inte medféra nigra 6kade kostnader fér andra myndigheter.

Forslagets forenlighet med EU-ritten

Forslaget bedoms vara forenligt med EU-ritten, se avsnitt 7.5.

> SGU 2021.
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Ovriga konsekvenser

Forslaget pdverkar rening av [dngsamverkande filtersand. I dag pagdr
ingen sidan verksamhet, men hypotetisk framtida rening innebir att
dtervunnen sand kan ersitta jungfrulig sand. Forslaget har siledes
ingen pdverkan pd den ekonomiska jimstilldheten. Utredningen har
inte kunnat identifiera nigra évriga konsekvenser. Inga sirskilda
informationsinsatser krivs utdver det som ir beskrivet fér Skatte-
verket.

9.4 Avdrag fran avfallsskatten for avfall som
forbranns pa anlaggningen

Syftet med forslaget r att avhjilpa att avfall kan belastas med bide
avfallsskatt och avfallsférbrinningsskatt pd vissa anliggningar som
bide brinner och deponerar pd samma anliggning; alltsd anliggningar
dir det saknas forutsittningar f6r att tillimpa undantaget frin avfalls-
skatt f6r avfall som ir avsett att forbrinnas inom anlidggningen.

Offentligfinansiell effekt

For att {4 en bild av hur manga féretag som berdrs av problemet och
hur stora mingder samma avfall som belastas med bdde avfallsskatt
och avfallsférbrinningsskatt skickade utredningen ut en enkit (se
bilaga 3). Av enkitsvaren framgdr att endast en anliggning berdrs av
utredningens forslag. Denna anliggning uppgav vid samtal med ut-
redningen att det inte dr ndgra mingder avfall som dubbelbeskattas
1 dag. Den offentligfinansiella kostnaden av férslaget bedoms dirfor
vara noll.

Effekter for foretagen

Endast ett féretag har i enkiten (bilaga 3) svarat att de berérs av att
samma avfallsmingd beskattas av bdde avfallsskatt och avfallsfér-
brinningsskatt. I dag férekommer denna typ av verksamhet inte pd
anliggningen, men detta menar man ir pd grund av dubbelbeskatt-
ningen.
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Effekter for miljon

Forslaget bedéoms ha liten eller ingen paverkan pd miljon.

Effekter for enskilda

Forslaget bedoms ha liten eller ingen paverkan pd enskilda.

Effekter f6r myndigheter och de allminna
forvaltningsdomstolarna

Forslaget innebir att Skatteverket bl.a. behéver uppdatera informa-
tionsmaterial infor ikrafttridandet. Skatteverket uppskattar myndig-
hetens kostnader f6r implementering av it m.m. till f6ljd av utred-
ningens samtliga forslag 1 LSA till 150 000 kronor. Myndigheten upp-
ger ocksd en viss kostnadsékning 1 den 16pande hanteringen, huvud-
sakligen for att hantera kontroll.

Forslaget bedoms inte pdverka antalet mél eller pa annat sitt pa-
verka arbetsbelastningen i de allminna férvaltningsdomstolarna och
inte medféra nigra 6kade kostnader f6r andra myndigheter.

Forslagets forenlighet med EU-ritten

Forslaget bedoms vara forenligt med EU-ritten, se avsnitt 8.4.

Ovriga konsekvenser

Forslaget har ingen piverkan pd den ekonomiska jimstilldheten.
Utredningen har inte kunnat identifiera nigra 6vriga konsekvenser.
Inga sirskilda informationsinsatser krivs utdver det som ir beskrivet
for Skatteverket.
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10 Bakgrund

I kapitlet beskrivs bakgrund och relevanta omstindigheter fér de
analyser utredningen gor av avfallsskatten och avfallstérbrinnings-
skatten, respektive vilka undantag som ir motiverade.

10.1 Sveriges miljo- och klimatmal
Generationsmal och miljokvalitetsmal

Riksdagen beslutade 2010 om en ny mélstruktur f6r miljarbetet
med ett utvecklat generationsmdl. Malstrukturen innebir att miljo-
arbetet ska vara strukturerat med ett generationsma3l, miljokvalitets-
maél och etappmail. Generationsmélet ir det dvergripande milet for
miljopolitiken och beskriver att vi till nista generation ska limna
over ett samhille dir de stora miljoproblemen 1 Sverige ir [3sta, utan
att orsaka 6kade miljo- och hilsoproblem utanfér Sveriges grinser.
Miljokvalitetsmélen anger det tillstdnd i den svenska miljon som
miljéarbetet ska leda till (prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25,
rskr. 2009/10:377). Det finns 16 miljokvalitetsmil och de som 1
forsta hand berér avfallshantering ir

— begrinsad klimatpdverkan,
— frisk luft,

— bara naturlig férsurning,

- giftfri miljo,

— ingen dvergddning, och

- god bebyggd miljs.
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Det utesluter dock inte att ytterligare miljokvalitetsmél kan paverka
avfallshanteringen. Till miljékvalitetsmalen finns en rad preciser-
ingar och etappmil som har biring p4 avfallshanteringen. Det ir i
huvudsak féljande etappmal:

— Mer bygg- och rivningsavfall materialdtervinns och forbereds for
dteranvindning. Forberedande for dteranvindning, materialdter-
vinning och annan 4tervinning av icke-farligt bygg- och rivnings-
avfall, men undantag av jord och sten, ska &rligen fram till 2025
uppgd till minst 70 viktprocent.

— Okad utsortering och biologisk bebandling av matavfall. Senast
3r 2023 ska minst 75 procent av matavfallet frin hushall, storkok,
butiker och restauranger sorteras ut och behandlas biologiskt sd
att vixtniring och biogas tas tillvara.

— Oka andelen kommunalt avfall som materialdtervinns och for-
bereds for dteranvindning. Senast 2025 ska férberedelse for dter-
anvindning och materialitervinning av kommunalt avfall ha 6kat
till minst 55 viktprocent, 2030 till minst 60 viktprocent och 2035
ha ¢kat till minst 65 viktprocent.

Klimatpolitiskt ramverk

Sverige antog ett klimatpolitiskt ramverk 2017. Ramverket bestdr av
en klimatlag, klimatmal och ett klimatpolitiskt rdd. Klimatlagen
(2017:720) tridde i kraft den 1 januari 2018. Syftet med ramverket
ir att skapa en tydlig och sammanhingande klimatpolitik for att
sikerstilla ldngsiktiga férutsittningar f6r niringsliv och samhille att
genomfora den omstillning som krivs for att Sverige ska nd sina kli-
matmal. Det l8ngsiktiga mélet dr att Sverige senast ar 2045 inte ska
ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren, for att direfter
uppnd negativa utslipp.
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10.2 Den svenska avfallsmarknaden

Med avfall menas alla féremal eller imnen som innehavaren vill géra
sig av med eller ir skyldig att gora sig av med. Avfallsbegreppet har
en vid tillimpning och avfallsdefinitionen ir gemensam fér EU
(2008/98/EG).

Fér att kunna skilja pd olika typer av avfall finns det i bilaga 4 till
avfallsférordningen (2020:614) en forteckning av avfallstyper med
sexsiffriga koder. Naturvirdsverket sammanstiller vartannat 3r stati-
stik éver uppkomna och behandlade mingder avfall i Sverige, f6r-
delat pd olika avfallsslag, branscher och behandlingsmetoder. Om
inte annat anges ir de statistikuppgifter som anges i detta avsnitt
himtade frdn Naturvirdsverkets rapport Avfall i Sverige 2018."

Under 2018 uppkom i Sverige totalt 139 miljoner ton avfall, varav
136 miljoner ton avfall var icke-farligt avfall och 2,9 miljoner ton
farligt avfall. 75 procent av det uppkomna avfallet utgors av gruv-
avfall, vilket motsvarar 100,8 miljoner ton avfall. Om gruvavfall exklu-
deras uppkommer den stérsta mingden avfall inom byggverksam-
heten f6ljt av avfallshanteringen och partihandeln med skrot. Detta
inkluderar bdde primirt och sekundirt avfall. Det avfall som uppstdr
inom avfallshanteringen och partihandeln med skrot ir dock 1 all-
minhet sekundirt avfall.

Det vanligast uppkomna icke-farliga avfallet dr jordmassor foljt av
metallavfall. Den tredje storsta avfallstypen ir sorteringsrester som
uppkommer vid sortering av annat avfall, dvs. en form av sekundirt
avfall. Det uppstar 1,2 miljoner ton avfall frin férbrinning.

Nir det giller farligt avfall ir den stérsta miangden jordmassor
foljt av askor, slagg och mineralavfall frén avfallsbehandling, vilket
dven dr att anse som sekundiravfall.

10.2.1 Behandling av avfall

Under 2018 behandlades 1 Sverige sammanlagt 35,2 miljoner ton av-
fall, exklusive gruvavfall. Det omfattar bdde férbehandling och slut-
behandling av avfall. Nigra exempel pd forbehandling ir sortering
eller demontering av kasserade fordon Férbehandling av avfall ger
alltid upphov till sekundirt avfall som méste f6r- eller slutbehandlas.

! Naturvirdsverket 2020.
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Slutbehandling av avfall ir behandlingsformer som motsvarar mate-
rialdtervinning, annan &tervinning och bortskaffande. Knappt en
fjirdedel av avfallet, dvs. knappt 8 miljoner ton avfall férbehandlas
pa ndgot sitt. Vid férbehandling av avfall uppkommer sekundirt avfall
som sedan slutbehandlas. Aven vid slutbehandling kan visst sekundirt
avfall uppkomma, t.ex. aska och slagg frin forbrinning. Avfallsbe-
handling sker i bdde specifika avfallsanliggningar och i olika indu-
strianliggningar. Av den totala mingden avfall behandlas 55 procent
1 avfallsanliggningar och 45 procent 1 6vriga industrianliggningar.

Av det icke-farliga avfall som slutbehandlas materialitervinns
6,6 miljoner ton, 15,2 miljoner ton dtervinns pd annat sitt och 3,9 mil-
joner ton bortskaffas. I materialdtervinning ingdr konventionell mate-
rialitervinning, rotning, kompostering och annan materialdtervinning.
Atervinning p4 annat sitt omfattar energiitervinning, anvindning som
konstruktionsmaterial, dterfyllning och markspridning. Bortskaffande
inkluderar férbrinning utan energidtervinning, deponering och annat
bortskaffande.

Nir det giller det farliga avfallet materialdtervinns 200 000 ton,
612 000 ton &tervinns pd annat sitt och 766 000 ton bortskaffas.

10.2.2 Materialatervinning
Konventionell materialitervinning

I Sverige tervanns 2018 6,8 miljoner ton avfall och av det utgjorde
200000 ton farligt avfall. Den vanligaste behandlingsmetoden var
konventionell materialdtervinning. Det innebir att material dtervinns
till samma material. I Sverige behandlades 3,9 miljoner ton icke-farligt
avfall genom konventionell materialdtervinning. De storsta typerna av
icke-farligt avfall som behandlades p4 detta sitt var:

— metallavfall (2,4 miljoner ton),
— pappers- och pappavfall (1,1 miljoner ton),
— glasavfall (230 000 ton),

— mineraliskt och blandat bygg- och rivningsavfall (151 000 ton),
och

— plastavfall (51 000 ton).
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Roétning

Med rétning avses behandling att biologiskt nedbrytbart avfall for
produktion av biogas dir den producerade rotresten kan anvindas
som jordférbittringsmedel. I Sverige behandlades 2 miljoner ton
icke-farligt avfall genom rotning. De storsta typerna icke-farligt
avfall som behandlades p4 detta sitt var:

— animaliskt och blandat matavfall (865 000 ton),
— gddsel och urin frdn djur (815 000 ton), och
— vegetabiliskt avfall (266 000 ton).

I dessa siffror ir inte rétning av avloppsslam vid avloppsreningsverk
inriknad. Rotning av avfall har 6kat med 17 procent sedan 2016.

Kompostering

Med kompostering avses behandling av biologiskt nedbrytbart avfall
som leder till en anvindbar kompost som anvinds som jordférbitt-
ringsmedel. I Sverige behandlades 519 000 ton icke-farligt avfall
genom rotning. De stdrsta typerna icke-farligt avfall som behand-
lades pa detta sitt var:

— vegetabiliskt avfall (304 000 ton),

— gddsel och urin frdn djur (73 000 ton),

— vanligt slam (64 000 ton),

— trdavfall (24 000 ton),

— animaliskt och blandat matavfall (22 000 ton), och

— avloppsslam frin industrier (18 000 ton).

Annan materialitervinning

Med annan materialitervinning avses behandling dir material ut-
vinns ur avfallet utan att det motsvarar ngot av de material3ter-
vinningsforfaranden som beskrivs ovan. Det kan réra sig om utvin-
ning av metaller ur stoft och askor och tillsats av jirnhaltigt metall-
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skrot som ersitter annat jirn i cementproduktion. I Sverige behand-
lades 223 000 ton icke-farligt avfall genom annan materialdtervin-
ning. De stdrsta typerna icke-farligt avfall som behandlades p& detta
satt var:

avfall fr&n férbrinning (155 000 ton),

— jordmassor (23 000 ton),

vanligt slam (14 000 ton), och

gddsel och urin frdn djur (12 000 ton).

10.2.3 Annan atervinning

Annan &tervinning innebir att avfall &tervinns pd annat sitt dn
genom materialitervinning. I Sverige dtervanns 15,2 miljoner ton
icke-farligt avfall genom annan tervinning.

Energidtervinning

Den vanligaste behandlingsmetoden ir energidtervinning. 8,5 mil-
joner ton icke-farligt avfall energidtervanns i Sverige 2018. De storsta
typerna icke-farligt avfall som energidtervanns var:

— hushillsavfall och liknande avfall (2,7 miljoner ton),
— blandat avfall (2,5 miljoner ton),

— triavfall (2,1 miljoner ton),

— sorteringsrester (786 000 ton),

— plastavfall (168 000 ton),

— avloppsslam frin industrier (108 000 ton), och

— gummiavfall (56 000 ton).

Anvindning som konstruktionsmaterial

Med anvindning som konstruktionsmaterial avses att avfall anvinds
som funktions- eller konstruktionsmaterial pd eller utanfor depo-
nier. Ar 2018 anvindes 5,1 miljoner ton icke-farligt avfall som kon-
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struktionsmaterial 1 Sverige. De storsta typerna icke-farligt avfall
som anvindes som konstruktionsmaterial var:

— jordmassor (3 miljoner ton),
— mineraliskt och blandat bygg- och rivningsavfall (701 000 ton),
— avfall frén férbrinning (624 000 ton),

— askor, slagg och mineralavfall frén avfallsbehandling (373 000 ton),
och

— sorteringsrester (123 000 ton).

Aterfyllning

Aterfyllning innebir att avfall anvinds for att fterstilla utgrivda
omrdden eller vid landskaps- eller anliggningsarbeten. 1,3 miljoner
ton icke-farligt avfall anvindes for &terfyllning 1 Sverige 2018. De
stdrsta typerna icke-farligt avfall som anvindes for dterfyllning ir:

— jordmassor (797 000 ton),

— mineraliskt och blandat bygg- och rivningsavfall (239 000 ton),
— icke-brinnbart avfall (124 000 ton),

— avfall frin férbrinning (74 000 ton), och

— muddermassor (27 000).

Markspridning

Markspridning innebir spridning av avfall pd skogs- eller jord-
bruksmark som har positiva effekter pd skogs-/jordbruket eller eko-
login. 270 000 ton icke-farligt avfall behandlades genom marksprid-
ning r 2018 i Sverige. De storsta typerna icke-farligt avfall som
anvindes f6r markspridning var:

— vanligt slam (128 000 ton),
— vegetabiliskt avfall (99 000 ton),
— avfall frdn f6rbrinning (21 000 ton),
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— godsel och urin frén djur (9 000 ton), och
— surt alkaliskt eller salthaltigt avfall (8 200 ton).

10.2.4 Bortskaffande

Bortskaffande omfattar nir avfall deponeras, forbrinning (utan energi-
dtervinning) och annat bortskaffande. Ar 2018 bortskaffades 3,9 mil-
joner ton icke-farligt avfall i Sverige.

Deponering

Med deponering avses att bortskaffa avfall genom att ligga det pd en
deponi samt permanent lagring av avfall. I Sverige deponeras 3,5 ton
icke-farligt avfall 2018. De stdrsta typerna icke-farligt avfall som
deponerades var:

— jordmassor (2,1 miljoner ton),

— avfall frdn f6rbrinning (517 000 ton),

— blandat avfall (231 000 ton),

— sorteringsrester (164 000 ton),

— kemiskt avfall (159 000 ton),

— muddermassor (107 000 ton), och

— mineraliskt och blandat bygg- och rivningsavfall (75 000 ton).

Annat bortskaffande

Annat bortskaffande kan bestd 1 behandling i markbidd, infiltration

och utslipp till vatten samt bortskaffande av lakvatten. I Sverige
bortskaffades 376 000 ton icke-farligt avfall pd detta sitt 2018. De
storsta typerna icke-farligt avfall som bortskaffades pd annat sitt var:

— muddermassor (230 000 ton),
— slam och flytande avfall frdn avfallsbehandling (108 000 ton),
— askor, slagg och mineralavfall fr&n avfallsbehandling (24 000 ton),
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— avfall frin f6rbrinning (12 000 ton), och
— icke-brinnbart avfall (2 400 ton).

Forbrinning utan energidtervinning

Foérbrinning utan energidtervinning avser avfallsférbrinning dir
syftet dr att bli kvitt avfallet eller dir forbrinningsanliggningens
energieffektivitet ir under 65 procent. Det ir frimst farligt avfall
som behandlas pd detta sitt. I Sverige forbrindes 4 000 ton icke-
farligt avfall utan energidtervinning 2018. Det bestod 1 huvudsak av
sjukvardsavfall, biologiskt avfall och vegetabiliskt avfall.

10.2.5 Forbehandling

Vid férbehandling uppkommer sekundirt avfall som 1 sin tur méiste
behandlas. Exempel pd férbehandling ir demontering, fragmenter-
ing eller krossning. Under 2018 férbehandlades 7,9 miljoner ton
avfall (6,4 miljoner ton icke-farligt och 1,5 miljoner ton farligt av-
fall). De storsta typerna icke-farligt avfall som férbehandlades var:

metallavfall (2,1 miljoner ton),
— blandat avfall (1,7 miljoner ton),

— mineraliskt och blandat bygg- och rivningsavfall (1,2 miljoner
ton),

— jordmassor (687 000 ton),

— triavfall (219 000 ton),

— plastavfall (121 000 ton), och

— avfall frn férbrinning (120 000 ton).

10.3 Import och export av avfall

Sverige rapporterar rligen till EU-kommissionen och Baselsekreta-
riatet uppgifter kring anmilningspliktiga grinsdverskridande avfalls-
transporter. Anmilningspliktigt avfall kan vara hush8llsavfall, bygg-
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och rivningsavfall, triavfall och farligt avfall. Redovisningen 1 det
foljande bygger pa de uppgifterna.

Importen av avfall har 6kat stadigt och &r 2018 importerades
3,03 miljoner ton avfall. Majoriteten av det importerade avfallet
anvindes f6r energidtervinning. De vanligaste importerade avfalls-
slagen var icke-farligt utsorterat brinnbart avfall, triavfall och sor-
teringsrester. Mest avfall importerades frin Norge (1,4 miljoner
ton), direfter Storbritannien (1,2 miljoner ton) och Nederlinderna
(121 000 ton).

Under ar 2018 exporterades 385 000 ton avfall frén Sverige och
en majoritet av avfallet var farligt avfall. Mest exporterades till
Norge, Tyskland och Danmark.

10.4 Styrmedel pa avfallsomradet

Avfallsomrddet ir till stor del reglerat pd EU-niva. Den regleringen
har direfter implementerats pa nationella nivd och 1 minga fall dven
pd kommunal nivd. Den reglering som sker pd EU-niva paverkar ofta
de nationella och kommunala méjligheterna och skyldigheterna att
anvinda sig av olika styrmedel.

I nationell ritt finns den huvudsakliga regleringen av avfall i
15 kap. miljobalken. Dir framgdr att den som innehar avfall enligt
15 kap. 11 § miljobalken ska se till att hanteringen inte skadar eller
orsakar risk for skada pd minniskors hilsa eller miljon. Avfall ska
behandlas i enlighet med avfallshierarkin. Avfallshierarkin ir den
prioriteringsordning fér lagstiftning och politik som EU:s medlems-
stater ska ha avseende f6rbyggande och hantering av avfall. Avfalls-
hierarkin har inforts 1 svensk ritt genom 15 kap. miljobalken.

Utdver de regler som ir specifika for avfall och dess hantering
finns dven de allminna hinsynsreglerna i 2 kap. miljébalken. Vid
hantering av avfall, liksom vid all annan verksamhet, méste alla som
bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en 4tgird
utféra de skyddsdtgirder, folja de begrinsningar och vidta de for-
siktighetsmitt 1 6vrigt som behdvs f6r att undvika oligenhet eller
skada for minniskors hilsa eller miljon.
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10.4.1 Lagstiftning pa EU-niva

Det huvudsakliga EU-direktivet pd avfallsomridet ir direktiv
(2008/98/EG) om avfall (avfallsdirektivet). Det kompletteras av ett
flertal andra direktiv bl.a.:

— direktiv (94/62/EG) om foérpackningar och férpackningsavfall
(férpackningsdirektivet),

— direktiv (1999/31/EG) om deponering av avfall (deponidirek-
tivet),

— direktiv (2000/53/EG) om uttjinta fordon,

— direktiv (2006/66/EG) om batterier och ackumulatorer och for-
brukade batterier och ackumulatorer, och

— direktiv (2012/19/EU) om avfall som utgérs av eller innehéller
elektrisk och elektronisk utrustning (WEEE-direktivet).

I december 2015 presenterade EU-kommissionen ett paket om cir-
kulir ekonomi. Paketet inneholl en handlingsplan med &tgirder med
fokus pd att material och resurser behills 1 systemet s3 linge som
mojligt.

En cirkulir ekonomi syftar till att minska andelen avfall till minimi-
nivder och dteranvinda, reparera, renovera eller dtervinna existerande
material och produkter. Genom att réra oss mot en cirkulir ekonomi
kommer trycket pd miljon minska, férsérjningstryggheten avseende
révaror 6ka, konkurrenskraft, innovation och tillvixt frimjas och
fler jobb skapas.

Paketet inneholl ocksd ett férslag om revidering av sex direktiv
pd aviallsomridet (avfallspaketet). Avfallspaketet tridde 1 kraft 1 juli
2018. Avfallspaketet bestdr av fyra EU-direktiv som édndrar sex
direktiv pd avfallsomridet (indringsdirektiven):

— Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/851 av den
30 maj 2018 om idndring av direktiv 2008/98/EG om avfall,

— Europaparlamentets och rddets direktiv (EU) 2018/850 av den
30 maj 2018 om indring av direktiv 1999/31/EG om deponering
av avfall,
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— Europaparlamentets och rddets direktiv (EU) 2018/852 av den
30 maj 2018 om idndring av direktiv 94/62/EG om f6érpackningar
och férpackningsavfall, och

— Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/849 av den
30 maj 2018 om indring av direktiven 2000/53/EG om uttjinta
fordon, 2006/66/EG om batterier och ackumulatorer och férbru-
kade batterier och ackumulatorer, och 2012/19/EU om avfall
som utgors av eller elektrisk och elektronisk utrustning.

Samtliga dndringar 1 avfallspaketet ska genomféras senast 2025. Flera
av regelindringarna bérjade gilla den 5 juli 2020 medan vissa bestim-
melser, som separat insamling av biologiskt avfall och textilavfall,
bérjar tillimpas senare.

Sverige har inférlivat direktivsindringarna bl.a. genom dndringar 1
miljobalken, avfallsférordningen (2020:614), férordningen (2001:512)
om deponering av avfall och genom Naturvardsverkets féreskrifter.

Revideringarna innebir att flera dtervinningsmal hojs samt att nya
striktare regler om producentansvar infors. Begreppet kommunalt
avfall inférs och ersitter i Sverige begreppet hushillsavfall. Ect digi-
talt nationellt avfallsregister ska dven upprittas hos Naturvirdsver-
ket. Revideringen innebir dven att medlemsstaterna ska sikerstilla att
avfall som samlats in separat {6r att férberedas for dteranvindning och
materialitervinning inte direkt gir till f6rbrinning eller deponering.
Det kravet implementerades for svensk del genom 3 kap. 19 § avfalls-
forordningen och tridde i kraft den 1 augusti 2020%.

I juni 2019 beslutades dven om Europaparlamentets och ridets
direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 om minskning av vissa
plastprodukters inverkan p& miljén (engdngsplastdirektivet) som
dven paverkar avfallshanteringen.

Avfallsdirektivet

Avfallsdirektivet syftar till att skydda miljén och minniskors hilsa
genom att férebygga eller minska uppkomsten av avfall, de negativa
foljderna av att avfall uppkommer och hanteringen av avfall (arti-
kel 1). Det syftar ocks4 till att minska resursanvindningens allminna
paverkan och {3 till en effektivisering av resursanvindningen, efter-

2 Prop. 2019/20:156, 2019/20:MJU20, rskr. 2019/20:338.
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som det dr avgdrande for dvergingen till en cirkulir ekonomi och
for att garantera unionens konkurrenskraft pd ling sikt.

Avfallsdirektivet inneh&ller iven bestimmelser om system for ut-
dkat producentansvar. Enligt avfallsdirektivet ir ett system for utdkat
producentansvar “en uppsittning dtgirder som medlemsstaterna har
vidtagit for att sikerstilla att produkters producenter bir ekonomiskt
ansvar eller ekonomiskt och organisatoriskt ansvar f6r hanteringen av
avfallsledet i en produkts livscykel” (artikel 3.21). Atgirderna kan
innebira krav pd att produkters producenter bir det ekonomiska eller
det ekonomiska och organisatoriska ansvaret for avfallshanterings-
ledet under en produkts livscykel, inklusive separat insamling, sor-
tering och behandling. Skyldigheten kan ocksd innefatta ansvar att
bidra till att forebygga avfall. Andringsdirektivet har utékat produ-
centansvaret.

I skilen till dndringsdirektivet anges att system for utokat pro-
ducentansvar utgdr en visentlig del av en effektiv avfallshantering
men att systemens effektivitet och resultat skiljer sig avsevirt mellan
medlemsstaterna. I avfallsdirektivet har det dirfér inférts bindande
bestimmelser, s.k. allminna minimikrav, fér system for utékat pro-
ducentansvar (artikel 8 a). De allminna minimikraven innebir att
medlemsstaterna ska se till att de ekonomiska bidrag som betalas av
producenter 1 ett system for utdkat producentansvar ticker kost-
nader for bla. separat insamling och behandling av avfall frin de
produkter som producenterna slipper ut, men iven kostnader fér
tillhandahéllande av information ull avfallsinnehavare om t.ex. av-
fallsforebyggande dtgirder och insamlingssystem. De innebir ocksa
att producenter eller producentansvarsorganisationer ska inritta ett
laimpligt system for egenkontroll f6r att bedéma bl.a. kvaliteten pad
uppgifter som ska samlas in och rapporteras och att avfallstransporter
sker 1 enlighet med Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
nr 1013/1006 av den 14 juni 2005 om transport av avfall. Bdde befint-
liga producentansvar (t.ex. producentansvar for férpackningar, dick
och elutrustning) och de nya producentansvar som inrittas som en
foljd av bla. kraven i engdngsplastdirektivet (t.ex. tobaksvaror med
filter och fiskeredskap) mdste uppfylla minimikraven. Genom
indringsdirektivet har det ocksd inférts krav p att medlemsstaterna
ska inféra separat insamling f6r &tminstone papper, metall, plast och
glas senast den 1 januari 2025, {6r textilier.
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I det nya avfallsdirektivet stills dven fler krav pd bygg- och riv-
ningsavfall, som att det ska sorteras i ett antal specificerade frak-
tioner och att uppkomsten av bygg- och rivningsavfall ska férebyggas.
Krav pd killsortering av bygg- och rivningsavfall inférs och ansvaret
for bygg- och rivningsavfall frin hushall tydliggors. Det senare inne-
bir att kommunerna ska ansvara {6r bygg- och rivningsavfall som
inte produceras i en yrkesmissig verksamhet, exempelvis avfall som
uppkommer nir en privatperson utfér renoveringar 1 hemmet. Det
stills ocksd krav pd bittre planeringsunderlag for att f6rebygga avfall.
De nuvarande reglerna om s.k. kontrollplaner 1 plan- och bygglagen
kompletteras si att de omfattar byggavfall, icke-farligt rivningsavfall
och byggprodukter som kan &teranvindas.

Deponidirektivet

Deponidirektivet kom 1999 och innehéller regler fér att hoja stan-
darden och {4 enhetliga krav pd deponering. Syftet ir att forebygga
och minska deponeringens negativa effekter pd minniskors hilsa och
miljé. T svensk ritt genomfordes det genom férordning (2001:512)
om deponering av avfall samt Naturvirdsverkets féreskrifter. Deponi-
direktivet innehéller dven regler om att rapportering ska ske till EU
samt hur denna rapportering ska goras.

Forpackningsdirektivet

I forpackningsdirektivet finns krav pd att alla som placerar en forpack-
ning pd marknaden méste uppfylla kraven i direktivet, bl.a. miste for-
packningens sammansittning och materialval utvirderas innan man
tillverkar den. Det kan t.ex. handla om mingden emballage eller kemi-
kalier 1 forpackningsmaterialet. Férpackningsdirektivet stiller dven
krav pd medlemsstaterna att inritta ett utdkat producentansvar for alla
forpackningar senast den 31 december 2024.

Syftet med dndringarna i forpackningsdirektivet ir att forbygga
att det produceras férpackningsavfall samt frimja dteranvindning,
materialitervinning och andra metoder {or dtervinning for forpack-
ningsavfall, i stillet for att slutgiltigt omhindertas och dirmed bidra
till vergdngen till en cirkulir ekonomi.
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Engingsplastdirektivet

Kommissionens forslag till engdngsplastdirektivet offentliggjordes
den 28 maj 2018 och innehsll f6rslag pd olika dtgirder som medlems-
staterna ska vidta for att minska vissa plastprodukters inverkan pd
miljén samt underlitta 6vergdngen till en cirkulir ekonomi
(COM(2018) 340 final). Forslaget limnades som en del av kommis-
sionens strategi for plast i en cirkulir ekonomi.

Direktivet har karaktiren av lex specialis 1 forhdllande till f6rpack-
ningsdirektivet och avfallsdirektivet, vilket innebir att om engings-
plastdirektivet skulle st8 1 strid med dessa direktiv har engdngsplast-
direktivet foretride inom sitt tillimpningsomride (jfr artikel 2.2 och
skil 10 till engdngsplastdirektivet).

Atgirderna i engingsplastdirektivet riktar sig i huvudsak mot de
tio plastartiklar for engdngsbruk som skripar ned mest och fiske-
redskap. Dessa produkter stér tillsammans f6r omkring 70 procent
av det marina skripet riknat i antal féremdl. Direktivet omfattar
sdvil férbud, krav om férbittrad avfallsinsamling, nationella mél om
minskad konsumtion, krav pd mirkning, designkrav, kostnadstick-
ning i enlighet med principen om att férorenaren betalar samt med-
vetandehgjande dtgirder. Direktivet innebir dven att det ska inféras
producentansvar {6r tobaksprodukter med filter, ballonger, vit-
servetter, vissa engingsplastférpackningar och fiskeredskap. Produ-
centansvaren ska utformas i enlighet med kraven pa producentansvar
1 avfallsdirektiv.

10.4.2 Miljobalken

I 15 kap. miljébalken finns bestimmelser om avfall som bl.a. reglerar
avfallsinnehavares, kommuners och producenters ansvar {6r avfalls-
hanteringen. Det framgir dven att avfall ir varje dmne eller foremal
som innehavaren gor sig av med eller avser eller ir skyldig att gora
sig av med. Utgdngspunkten ir att den som innehar avfall ska se till
att det hanteras pd ett hilso- och miljomaissigt godtagbart sitt. For
vissa avfallsslag underlittas innehavarens ansvar for hela eller delar
av avfallshanteringen genom bestimmelser om skyldighet {6r andra
att ta pi sig ansvaret. Aven avfallshierarkin finns beskriven i 15 kap.
10 § miljobalken (se avsnitt 3.1). Kapitlet innehdller ocks3 bestim-
melser om férbud mot nedskripning och dumpning samt regler om
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kommunernas ansvar. Varje kommun ska uppritta en kommunal
renhéllningsordning.

Bemyndigandena i 15 kap. miljobalken ger regeringen méjligheter
att meddela foreskrifter om bl.a. hantering av avfall och sidana fore-
skrifter om avfall, avfallsplanering och begrinsning i friga om avfalls-
transporter som behovs till {6ljd av Sveriges medlemskap 1 EU. Reger-
ingen har med stéd av bemyndigandena meddelat flera férordningar
pd avfallsomridet, bl.a. avfallsférordningen.

10.4.3 Deponiforbud och forbud mot att forbrdnna utsorterat
avfall

Det ir férbjudet att deponera briannbart och organiskt avfall (9-10 §§
forordningen [2001:512] om deponering av avfall). Avfall som sam-
lats in separat for att forberedas fér teranvindning eller material-
tervinnas fir frin den 5 juli 2020 inte f6érbrinnas eller deponeras
(3 kap. 19 § avfallsférordningen [2020:614] och 8 § férordningen om
deponering av avfall). Detta ir en f6ljd av dndringar i avfallsdirektivet.

10.4.4 Producentansvaret

Producentansvaret fastslds 1 15 kap. 12-16 §§ miljobalken och grun-
dar sig 1 allminhet pid EU-rittsliga direktiv. Tanken ir att produ-
centansvaret ska motivera producenterna att ta fram produkter som
ir mer resurssndla, littare att dtervinna och inte innehller milj6-
farliga imnen.

Producentansvaret innebir att producenterna har skyldigheter
och rittigheter avseende de utpekade produkternas samt f6r det av-
fall som uppstdr nir produkterna ir férbrukade. Med ansvaret {6ljer
sdvil dganderitten till avfallet som skyldigheten att samla in och han-
tera avfallet pd ett miljomissigt godtagbart sitt. Inom alla produ-
centansvaren har producenterna skyldighet att tillhandahilla insam-
ling, dven om de uppdrar detta it nigon annan part. Hushill och
ovriga som innehar avfall bir ett ansvar f6r att sortera ut avfall som
omfattas av producentansvar frén det 6vriga avfallet och limna det
pd en insamlingsplats som producenterna tillhandahaller.
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I Sverige finns lagstiftning om producentansvar for f6ljande pro-

dukter:

— batterier,

— bilar,

— dick,

— elutrustning (inklusive glodlampor och viss belysningsarmatur),
— forpackningar, och

— likemedel.

Producentansvaret for returpapper upphorde att gilla den 31 decem-
ber 2021. Ansvaret {6r insamling och materialitervinning fér retur-
papper har 1 stillet lagts pA kommunerna.

10.4.5 Kommunala styrmedel

I miljobalken framgar att kommunen har ett stort ansvar nir det
giller avfall 15 kap. 20-25 §§ miljobalken. Det ska finnas en renhill-
ningsordning {ér varje kommun som ska antas av kommunfull-
miktige (15 kap. 41 § miljobalken). Renhillningsordningen bestar
av en avfallsplan och féreskrifter for avfallshanteringen. For att kom-
munen ska kunna finansiera avfallsverksamheten via avgifter méaste
kommunfullmiktige dven anta en avfallstaxa.

Med kommunalt avfall avses avfall frin hushill och sidant avfall
frdn andra killor som till sin art och sammansittning liknar avfall
frdn hushall med vissa undantag (15 kap. 3 § miljobalken). Begreppet
kommunalt avfall inférdes 1 svensk lagstiftning den 1 augusti 2020.
Tidigare anvindes i stillet begreppet hushillsavfall. Kommunen
ansvarar for att kommunalt avfall behandlas och transporterar bort
frdn den fastighet dir avfallet finns. Kommunens kompetens att med-
dela foreskrifter pd avfallsomrddet framgdr i 9 kap. avfallsférord-
ningen (2020:614).
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Avfallstaxa

Kommunerna bestimmer sjilva 6ver avgiftstaxans utformning. Alla
kommuner 1 Sverige styr kirl- och sickavfallet med en grovskalig
volymtaxa. Volymtaxa styr valet av kirlstorlek och antalet himtning.
Nigra kommuner har dven en viktbaserad komponent i1 avfallstaxan,
s.k. vikttaxa. Vikttaxan styr avfallsflddena mer kontinuerligt.

Fastighetsnira insamling

Fastighetsnira insamling (FNI) av mat-, f6rpacknings- och grov-
avfall forekommer 1 minga kommuner 1 Sverige. Insamlingen sker
antingen i kommunal eller privat regi. I de flesta kommunerna samlas
matavfallet in 1 separata kirl. Utsorteringen av matavfall kan vara
frivillig eller obligatorisk. Ett nytt krav har inférts pd kommunerna
att tillhandahilla insamlingssystem fér insamling av matavfall frn
hushall. Det trider i1 kraft vid utgingen av dr 2023.

I vissa kommuner som inte har FNI 1 kommunal regi finns moj-
lighet att kopa sidana tjinster av privata féretag. Marknaden for
dessa tjinster bygger pd att hushéllen ir villiga att betala f6r att under-
litta sitt killsorterande. Denna marknad finns av naturliga skil inte 1
kommuner dir FNI av forpackningsavfall och returpapper redan
erbjuds i kommunal regi.

De flesta kommuner erbjuder FNI av grovavfall, men denna tjinst
ir oftast belagd med en ulliggsavgift. I vissa glesbygdskommuner
ingdr insamling av grovsopor 1 den ordinarie avfallstaxan.

10.5 Tidigare svenska erfarenheter
av avfallsforbranningsskatt

Sverige har tidigare haft en avfallsférbrinningsskatt. Den infordes den
1 juli 2006 och togs bort den 1 oktober 2010. Den ildre avfallsfér-
brinningsskatten bestod 1 att energi- och koldioxidskatt skulle betalas
for fossilt kol i visst hushillsavfall som férbrukades fér uppvirmning.’
Skatten baserades pd forslagen frin BRAS-utredningens betinkande
Beskattning av avfall som forbrinns (SOU 2005:23).

* Prop. 2005/06:125, bet. 2005/06:SkU33, rskr. 2005/06:352.
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Den ildre avfallsférbrinningsskatten omfattade endast schablon-
beskattning av vissa delar av hushéllsavfallet. Schablonvirdet bestim-
des till 12,6 procent fossilt kol per ton blandat hushallsavfall. Kinsliga
industrier omfattades inte och dirfér undveks all statsstédproble-
matik. Kraftvirmeproduktion stimulerades genom skattelittnader
enligt en trappstegsmodell med avseende pd kraftvirmeanligg-
ningarnas elverkningsgrad.

Viren 2008 tillsattes en ny utredning med syfte att forutsitt-
ningsldst analysera den avfallsférbrinningsskatt som inférdes 2006.
I direktiven till utredningen (dir. 2008:1) angavs att utredningen
skulle utreda om avfallsforbrinningsskatten effektivt styrt mot de
avfalls- och klimatpolitiska milen. Utredningen gavs ocksi mandat
att foresld ett borttagande av avfallsférbrinningsskatten om analy-
sen pekade pd att den inte kostnadseffektivt styrt mot de relevanta
mélen.

I februari 2009 presenterades utredningen, som antagit namnet
Aska-utredningen, sitt betinkande Skatt i retur (SOU 2009:12).
I betinkandet f6reslogs att avfallstérbrinningsskatten skulle tas bort,
eftersom den inte kostnadseffektivt styrt mot relevanta politiska mal.
Utredningen gjorde ocksd beddmningen att skatten haft en blygsam
effekt pd materialdtervinningen, sirskilt pa det relativt fossilrika litta
plastavfallet. De administrativa kostnaderna fér de skattskyldiga be-
démdes som férhillandevis hoga samtidigt som undantagen f6r kraft-
virmeproduktion medfért mit- och kontrollsvirigheter f6r Skatte-
verket.

Regeringen delade 1 allt visentligt Aska-utredningens slutsatser
att skatten pd forbrinning av hushéllsavfall borde tas bort, vilket
ledde till att skatten togs bort den 1 oktober 2010".

10.6 EU:s regler om statligt stod

Artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funk-
tionssitt, forkortat EUF-fordraget, innehdller bestimmelser om
statligt stéd. Utgdngspunkten ir ett principiellt férbud mot stats-
stdd som paverkar handeln mellan medlemsstaterna och som sned-
vrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa
foretag eller viss produktion. Littnader frdn skatter eller avgifter for

* Prop. 2009/10:41, bet. 2009/10:SkU21, rskr. 2009/10:122).
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en urskiljbar grupp féretag anses som indirekta stdd som ocksd om-
fattas av stodreglerna. Det finns emellertid undantag frin huvud-
principen.

Statsstddsreglerna vilar pd ett system med foérhandsgranskning.
Enligt artikel 108.3 1 EUF-férdraget ska medlemsstaterna anmila
planer pd att vidta eller indra stodatgirder till kommissionen. Med-
lemsstaten fir inte genomféra en stéddtgird forrin kommissionen
har uttalat sig om stodets forenlighet med den gemensamma mark-
naden (genomférandeférbudet).

Den unionsrittsliga definitionen av begreppet statligt st6d ges i
artikel 107.1 1 fordraget. Dir framgdr att statligt stod dr en dtgird som

— ges av en medlemsstat eller med hjilp av statliga medel,
— innebir ett gynnande,
— ndr vissa foretag eller viss produktion selektivitet, samt

— hotar att snedvrida konkurrensen och pdverka handeln mellan
medlemsstaterna.

En 3tgird maste som framgdr ovan vara selektiv {6r att utgora ett
statligt stod. Alla dtgirder som gynnar ekonomiska aktdrer omfattas
inte av begreppet stod utan endast de som ger en fordel pd ett selek-
tivt sitt. Om ett stod ir selektivt miste bedémas utifrdn dtgirdens
effekter. For att beddma om en skattedtgird, t.ex. ett undantag frin
skatt, dr selektiv gors 1 allminhet 1 tre steg.

1. Faststilla ramen for skattnormen — dvs. vilket skattesystem som
ska utgora referensen f6r beddmningen.

2. Avgéra om det foreligger ndgon avvikelse frdn normen.

3. Avgora om dtgirden motivera av skattesystemets logik.

Det innebir att ett undantag frin skatt som foljer av skattesystemets
logik inte anses vara ett statligt stod.

Aven om ett stéd anses vara ett statligt stéd enligt ovan s kan
det finns undantag som kan godkinnas av kommissionen. Kom-
missionen har pd senare dr forsokt férenkla férfarandet kring stats-
stddsprovningen. Kommissionen har antagit férordningar pi olika
omriden, varigenom vissa kategorier av stdd har ansetts forenliga
med EUF-férdraget under férutsittning att vissa villkor uppfylls
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(s.k. gruppundantagsférordningar). I dessa fall kan medlemssta-
terna, pa de villkor som anges i férordningen, inféra dtgirder utan
att behova iaktta det normala férfarandet med féranmilan och kom-
missionens godkinnande av dtgirderna. Det 3ligger dock medlems-
staterna att uppfylla olika regler om informationsskyldighet for de
stod som genomf{drs inom ramen {6r en gruppundantagstérordning.

Med stéd av ett bemyndigande frdn ridet enligt artikel 109 1
EUF-fordraget har kommissionen antagit kommissionens férord-
ning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa kate-
gorier av stéd forklaras forenliga med den inre marknaden enligt
artiklarna 107 och 108 i férdraget, férkortad GBER. I denna forord-
ning anges vilka grupper av stodatgirder som ir undantagna fran skyl-
digheten att anmala dtgirden till kommissionen innan den genomférs.
GBER tillimpas fr.o.m. den 1 juli 2014 t.o.m. den 31 december 2020.
Genom beslut i juli 2020 har tillimpligheten av GBER férlingts t.o.m.
den 31 december 2023.

I kapitel IT 1 GBER redogér kommissionen fér riktlinjer som rér
den materiella bedémningen av olika former av statliga stod, ocksd
for den utvirdering, dvervakning och rapportering som sker 1 friga
om godkinda stdd samt sddana stéd som omfattas. Det 3ligger med-
lemsstaterna att till kommissionen limna dels information om stéd-
dtgirden via ett elektroniskt anmilningssystem (senast 20 arbetsdagar
efter stoddtgirdens ikrafttridande), dels en arlig rapport till kommis-
sionen om stoditgirden. Vidare genomfér kommissionen varje &r
granskningar av ett urval av medlemsstaternas stédordningar. Ett av
kraven 1 GBER ir att vissa uppgifter om individuella stédmottagare
méste inhimtas {6r offentliggdrande. Kraven pd offentliggérande och
information om statliga stdd pd en webbplats framgir av artikel 9 1
GBER.

Kommissionen har tagit fram ett system som mojliggdér insam-
ling, lagring och publicering av information om olika stod&tgirder.
Detta tillgodoser de krav pa publicering pa en évergripande nationell
webbplats som inférts i och som redovisas i tidigare avsnitt. Med-
lemsstaterna 4 sin sida ansvarar for att 1 tid éverfora korrekt infor-
mation i enlighet med dessa nya krav. Sverige ska anvinda sig av detta
system for att uppfylla de nya kraven. Enligt 12 a § lagen (2013:388)
om tillimpning av Europeiska unionens statsstodsregler giller sedan
den 1 juli 2016 att den som genomfor en stdddtgird ska svara for
sjilva uppgiftslimnandet. I egenskap av stédgivande myndighet an-
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svarar siledes Skatteverket for att limna de uppgifter som féljer av
de nya kraven pd offentliggérande. Offentliggérandet sker pd den
webbplats som kommissionen tagit fram. Uppladdning av data kan
ske bdde genom manuell inmatning, éverforing i filformat eller via
automatisk dverféring frdn myndigheternas befintliga datasystem.
Uppgiftslimnande av statligt stéd som ges i form av skattebefrielse
skiljer sig frdn uppgiftslimnandet vid 6vriga typer av stod. Av regel-
verken framgar bl.a. dels att uppgiftslimnande kan ske 1 intervaller
(se t.ex. artikel 9.2 1 GBER), dels att offentliggrande ska ske inom
ett &r frén tidpunkten d3 stddet beviljades mottagaren, i motsats till
sex minader som giller for dvriga stédformer.
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11  Forfattningskommentar

11.1 Forslaget till lag om andring i lagen (1999:673)
om skatt pa avfall

10§

I paragrafen liggs en ny femte punkt till. En grundliggande forut-
sittning for att avdrag ska beviljas dr att avfallet belastas med av-
fallsskatt. Avdragsmojligheten kan siledes inte komma i1 friga om
avfallet redan ir undantaget frdn avfallsskatt. Det innebir dven att
undantaget 1 6 § forsta stycket 2 b ska anvindas 1 férsta hand. Det dr
endast nir avfallet férts in pd anliggningen under sidana omstin-
digheter att undantaget 1 6 § forsta stycket 2 b inte kunnat tillimpas
som det nu inférda avdraget blir aktuellt. Avdragsmgjligheten mot-
svarar 1 6vrigt undantaget 1 6 § forsta stycket 2 b, forutom att det
krivs att forbrinningen sker pd en avfallstorbrinningsanliggning
eller en samforbrinningsanliggning. Begreppen avfallstérbrinnings-
anliggning och samférbrinningsanliggning har samma innebérd
som 1lagen (2019:1274) om skatt pd avfall som férbrinns, forkortad
LSAF. Ritten till avdrag uppkommer vare sig avfallsforbrinnings-
skatt ska betalas eller inte. Det giller dven om avfallet inte belastas
med avfallsforbrinningsskatt, t.ex. farligt avfall som undantas frén
avfallsférbrinningsskatt16 § 1 LSAF. Avdrag far dock inte goras for

de rester som kvarstér efter f6rbrinning.

11§

I paragrafen liggs en ny tjugofemte punkt till. Av punkten framgar att
den som ir skattskyldig fir gora avdrag f6r skatt pd presskakor som
uppstdr vid rening av filtersand frin vattenverk.
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Ikrafttridande- och vergingsbestimmelse

I forsta punkten anges att lagen trider i kraft den 1 januari 2023. Det
innebir att avdrag fir goras for avfall f6r vilket avdragsritten uppstar
frin och med den 1 januari 2023.

Enligt andra punkten giller ildre bestimmelser fortfarande fér
forhallanden som hinfor sig till tiden fore ikrafttridandet. Det inne-
bir att om avdragsritten intridde fore ikrafttridandet, men redovis-
ningen sker forst efter detta datum ska avdrag inte medges.

11.2 Forslaget till lag om dndring i lagen
(2019:1274) om skatt pa avfall som forbranns

14§

I paragrafen liggs en ny tredje punkt till. Av punkten framgér att den
som ir skattskyldig fir gora avdrag for kiselhaltigt avfall som an-
vinds som slaggbildare. Syftet med att fora in avfallet ir inte av-
gorande, utan det dr den faktiska anvindningen som avgér om
avdrag fir goras. Det innebir att avfallet faktiskt ska anvindas som,
och vara limpligt f6r, anvindning som slaggbildare och det ska vara
nddvindigt att anvinda sig av slaggbildare 1 processen. Detta innebir
att avdraget blir aktuellt 1 férsta hand for glas, sand och jord som
anvinds som slaggbildare 1 roterugnar.

For att avdrag ska 3 goras krivs att avfallet belastats med avfalls-
forbrinningsskatt. Det innebir att avdrag inte fir goras for t.ex. far-
ligt avfall som redan ir undantaget frin avfallsskatt enligt 6 §, dven
om det anvinds som slaggbildare.

Att avdrag fir goras for det kiselhaltiga avfallet nir det anvinds
som slaggbildare innebir att avdrag inte far goras om avfallet direfter
fors ut frn anliggningen, eftersom det di inte lingre belastas med
avfallsférbrinningsskatt.

I paragrafen liggs en ny fiirde punkt till som innebir att ett nytt
avdrag infors. Rejekt har i det hir sammanhanget samma innebérd
som sekundiravfall dvs. utsorterat avfall som ratats minst en ging i
forsok till dtervinning eller som avfall som genererats i1 andra bran-
scher dn 3tervinningsbranschen och som varit féremdl for &tervin-
ningsforsok.
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Ett krav for att avdrag ska f8 goras idr att rejektet uppstitt efter
mekanisk bearbetning, dvs. en typ av férbehandling som anvinds for
att avskilja felsorteringar och avfallspdsar samt livsmedelsférpack-
ningar. Efter den mekaniska bearbetningen uppstdr rejekt som kan
forbrinnas och den resterande delen av avfallet blir en pumpbar
slurry, som anvinds vid rétning.

Ytterligare ett krav for att avdrag ska 3 goras ir att det avfall som
behandlas genom mekanisk bearbetning bestir av biologiskt ned-
brytbart livsmedels- och kéksavfall. Det inkluderar avfall som upp-
stdr 1 hushdll, kontor, restauranger, grossister, matsalar, catering och
detaljhandelslokaler samt frin livsmedelsindustrin (jfr 1 kap. 5 § av-
fallsférordningen [2020:614]).

Anaerob biologisk behandling innebir 1 allminhet rétning. For
vigledning betriffande vad som ir anaerob biologisk behandling kan
stdd sokas 1 miljoprovningsférordningen (2013:251).

Det ir den som bedriver verksamhet pd avfallstoérbrinnings-
anliggningen eller samférbrinningsanliggningen som kan anvinda
sig av avdraget. Det dligger alltsd dven denne att visa att kraven for
att f4 avdraget ir uppfyllda. Detta bér kunna goras genom att t.ex.
skriftliga underlag krivs frin de avfallslimnare som limnar avfalls-
rejekt som undantas.

Andringar gors dven i andra stycket och foljer av tilligget av ett
nytt tredje stycke, men innebir inte ndgon dndring 1 sak.

I paragrafen liggs ett tredje stycke till. Det innebir att avdrag
enligt forsta stycket 4 fir géras med 80 procent av det skattebelopp
som gillde nir skattskyldigheten for avfallet intridde. Begrins-
ningen till avdrag med 80 procent beror pd att det ir nédvindigt f6r
att uppfylla statsstédskraven. Det innebir att om skattskyldigheten
for avfall f6r vilket avdrag enligt forsta stycket 4 far goras intridde
nir skattebeloppet var 125 kronor avdrag fir géras med 100 kronor.

14a§

Paragrafen ir ny och innebir att ytterligare ett materiellt krav inférs
for att avdraget 1 14 § forsta stycket 4 ska kunna anvindas av de skatt-
skyldiga. I paragrafen anges nimligen att avdraget inte fir anvindas
om foretaget ir ett foretag i svirigheter enligt artikel 2.18 1 Kom-
missionens férordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom
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vilken vissa kategorier av stod forklaras férenliga med den inre mark-
naden enligt artiklarna 107 och 108 i fordraget, forkortad GBER.
Hinvisningen till GBER ir dynamisk, dvs. avser GBER 1 dess vid
varje tidpunkt gillande lydelse. Det foretag som avses ir det skatt-
skyldiga foretaget. Beddmningen av om ett féretag uppfyller dessa
krav ska goras vid tidpunkten for avdragets yrkande, dvs. vid deklara-
tionstidpunkten. Det ir dven féretaget som viljer att géra avdrag som
har bevisbordan for att de krav som uppstills ir uppfyllda.

14b§

Aven denna paragraf ir ny och innebir att ytterligare ett materiellt
krav infors f6r att avdraget i 14 § forsta stycket 4 ska {8 nyttjas av den
skattskyldige. Det sker for att det ska vara mojligt att tillgodose de
informationskrav som foljer av artikel 9 1 kommissionens férordning
(EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa kategorier
av stod forklaras forenliga med den inre marknaden enligt artik-
larna 107 och 108, forkortad GBER och hinvisningen dr dynamisk.
For att det 6verhuvudtaget ska uppstd en uppgiftsskyldighet krivs att
stodet uppndr en viss nivd per &r. For nirvarande ir den nivin
500 000 euro och det ir forst nir avdrag gjorts med detta belopp som
paragrafen blir tillimplig.

Om paragrafen blir tillimplig ska den enskilda dven limna de upp-
gifter som dr nddvindiga enligt artikel 9 1 GBER till Skatteverket.

Enligt vad som framgr av artikel 9 bestdr de uppgifter som ska
limnas av f6r nirvarande tre olika typer. De foretag som dessa upp-
gifter ska limnas om ir det skattskyldiga foretaget. Uppgifterna ir
foljande.

— Vilken typ av foretag (sma eller medelstora respektive stora) stod-
mottagaren hor till. Definitioner i det avseendet finns 1 bilaga I ill
GBER. Uppgift ska limnas om foretaget hinférs till antingen
gruppen smi eller medelstora foretag (SME) eller gruppen stora
foretag.

— Var det stodmottagande foretaget geografiskt ir beliget utifrdn
den indelning i territoriella enheter som giller pd NUTS 2-niv4.
Regler om denna statistiska indelning finns i bilaga 1 1 Europa-
parlamentets och ridets férordning (EG) nr 1059/2003 av den

134



SOU 2022:9 Forfattningskommentar

26 maj 2003 om inrittande av en gemensam nomenklatur for
statistiska territoriella enheter (NUTS),

— Verksamhetsomride pd Nace-gruppnivd enligt bilaga 1 1 Europa-
parlamentets och ridets férordning (EG) nr 1893/2006 av den
20 december 2006 om faststillande av den statistiska nirings-
grensindelningen Nace rev. 2 och om dndring av ridets foérord-
ning (EEG) nr 3037/90.

For att kunna fullgéra sin uppgiftsskyldighet ir det nédvindigt for
foretagen att hilla reda pd hur stort avdrag som gjorts enligt 14 §
forsta stycket 4.

Ikrafitridande- och dvergdngsbestimmelse

I forsta punkten anges att lagen trider i kraft den 1 januari 2023. Det
innebir att avdrag fir goras for aviall for vilket avdragsritten uppstar
frdn och med den 1 januari 2023.

Enligt andra punkten giller ildre bestimmelser fortfarande for
forhéllanden som hinfor sig till tiden fére ikrafttridandet. Det inne-
bir att om avdragsritten intridde fore ikrafttridandet, men redovis-
ningen sker forst efter detta datum ska avdrag inte medges.
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Sarskilt yttrande

Sarskilt yttrande av experten Robert Lonn
Bakgrund

Det ir positivt att utredningen har haft mojlighet att se 6ver moj-
ligheten till nya undantag avseende avfallsskatten och avfallsfor-
brinningsskatten. Det sniva utredningsdirektivet innebir dock att
utredningen haft en begrinsad mojlighet att férindra och inféra nya
undantag.

Jag stodjer de undantag som utredningen féreslir, men anser
samtidigt att de forslag som utredningen ligger fram ir otillrickliga
for att 16sa den bristfilliga styreffekten som har identifierats gil-
lande framfor allt avfallsforbrinningsskatten. Forslagen innebir for-
bittringar av gillande lagstiftning, men I8ser inte problematiken
med den tveksamma miljényttan avseende de aktuella skatterna.

Avfallsskatten

Jag anser, 1 likhet med utredningen, att det finns starka skil att gora
en generell 6versyn eller utvirdering avseende avfallsskattens verk-
ningsfullhet och effektivitet i stillet for att titta pd undantag f6r en-
skilda fraktioner. Att utredningen gjort bedémningen att det ligger
utanfér utredningens uppdrag att analysera avfallsskattens miljésty-
rande effekt, understryker att en generell 6versyn av avfallsskatten
ir motiverad. Det ir viktigt att avfallsskatten, liksom andra skatter
som inférts med miljdmotiv, har avsedd miljéstyrande effekt som
kan motivera skatten.
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Avfallsforbranningsskatten

Att uppdraget att se dver avfallsforbrinningsskatten begrinsats att
ir beklagligt dd Skatteverket i parallellt regeringsuppdrag har bekrif-
tat Forbrinningsskatteutredningen (SOU 2017:83) farhigor att
avfallsférbrinningsskatten inte dr miljostyrande.' Det naturliga hade
dirfor varit att ge aktuell utredning i uppdrag att se 6ver hela struk-
turen av den aktuella skatten for att utréna om skatten kan goras
mer indamdlsenlig och legitim eller om den bor avskaffas med anled-
ning av dess bristande indamé&lsenlighet.

En given utgingspunkt i miljépolitiken bér vara att anvinda effek-
tiva styrmedel som har en verklig effekt p& miljén. Utformningen av
miljéskatter miste bygga pd vetenskap och inte pa 6nsketinkande eller
symbolpolitik. Det ir centralt att se pd den totala effekten av andra wll-
kommande styrmedel. Exempelvis omfattas utslippen frdn avfallsfor-
brinningsanliggningar av EU:s gemensamma utslippshandelssystem
EU ETS.

Vidare bor det beaktas att det pd en konkurrensutsatt marknad
inte ir sjilvklart att ett foretag kan overfora kostnaden for skatten
till konsument, vilket skulle innebira att skatten far en direkt pdver-
kan pd foretagens l6nsamhet och negativa konsekvenser pd syssel-
sittningen 1 Sverige. Till skillnad fr8n utredningens bedémningar
menar jag att biogasproducenter inte har méjligheter att féra vidare
skattekostnaden f6r matavfallsrejekt som férbrinns. Som Forbrin-
ningsskatteutredningen tidigare konstaterat kommer det inte heller
over tid vara mojligt for dgare av avfallsférbrinningsanliggningar att
fora vidare skattekostnaden, utan den kommer i praktiken att bli en
fiskal skatt.

Jag anser, 1 motsats till utredningen, att det finns skil att inféra
avdrag eller undantag frin skatt for vatten 1 avfall. Avfallsforbrin-
ningsskatten syftar till att triffa avfall som férbrinns. Vatten som
foljer med avfallet forbrinns inte och borde dirfér inte beskattas.
Vatten i avfall fors efter avfallsbehandling och rening ut frdn anligg-
ningen antingen som vattendnga eller som s4 kallat rokgaskondensat.
Utifrdn den nettobeskattningsmodell som avfallsférbrinningsskat-
ten utformats utifrdn vore det dirmed logiskt att tillimpa en av-
dragsritt pd motsvarande sitt som med andra férbrinningsrester.

! Skatteverket 2021.
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Skatteplikten uppstdr nir avfallet fors in till anliggningen, det
innebir i praktiken att verksamhetsutévaren méste torka avfalls-
brinslet utanfor grindarna pd anliggningen om vattnet i avfallet inte
ska beskattas.

Det finns inget sjilvindamil for anliggningarna att ha hog fukt-
halt 1 avfallet. Anliggningarna vill av flera skil, framfor allt forbrin-
ningstekniska skil, inte ha in ha hogre vatteninnehill in nédvindigt
i avfallet. Genom att sinka fukthalten i brinslet 6kar energiutbytet.

Processtekniskt kan avfallsvatten anvindas fér att uppritthilla
normal produktion vid destruktion av t.ex. farligt avfall och en sidan
anliggning kan inte drivas utan vatten. Avfallsvatten kan d& ersitta
rent dricksvatten och innebir ett nyttjande av bista tillgingliga tek-
nik 1 enlighet med industriutslippsdirektivets krav pd att ersitta
dricksvatten med avfallsvatten. Avfallstérbrinningsskattelagen styr
1dag i praktiken till att ersitta avfallsvatten med dricksvatten som
inte dr skattepliktigt och det kan inte anses vara férenligt med
avfallsforbrinningsskattens syfte om en mer resurseffektiv och gift-
friavfallshantering i enlighet med avfallshierarkin. Enligt avfallshier-
arkin innebir det en form av materialdtervinning att ersitta dricks-
vatten med processvatten.

Det ir beklagligt nir skattelagstiftningen utgér hinder f6r cirkulir
ekonomi. Utredningen konstaterar att skatten pd avfallsférbrinning
fordyrar dtervinning 1 Sverige av plastbelagd kartong med anledning
av att skatten inte kan 6verviltras pd priset d3 kartongpriset sitts pd
en internationell marknad. Trots detta foresldr utredningen inget
undantag fér plastbelagd kartong. Vidare framgdr av utredningen att
beskattning av sekundiravfall utgér en himsko avseende planerade
investeringar 1 nya effektiva sorteringsanliggningar eftersom sekun-
dédravfall beskattas. Trots detta f6resldr utredningen inte nigot undan-
tag for sekundiravfall frin effektiva sorteringsanliggningar.
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Bilaga 1

Kommittédirektiv 2021:5

Undantag fran avfallsskatt och avfallsférbranningsskatt

Beslut vid regeringssammantride den 4 februari 2021

Sammanfattning

En sirskild utredare ska analysera om det ir limpligt att inféra ytter-
ligare undantag frin avfallsskatten och avfallsférbrinningsskatten.
Utredaren ska bl.a.

e tastillning till om det finns behov av att inféra ytterligare undan-
tag 1 avfallsférbrinningsskatten for att frimja syftet med skatten,

e limna ett forfattningsforslag som undantar visst sekundiravfall
fran avfallsforbrinningsskatten,

e ta stillning till om det finns behov av att genomféra dndringar 1
avfallsskattelagen for att frimyja giftfria kretslopp och &tervinning
av material och resurser genom ett undantag for visst sekundir-

avfall,

e tastillning till hur eventuella undantag férhaller sig till EU-ritten,
med utgdngspunkt 1 att ett undantag inte ska st 1 strid med EU-
ritten, speciellt inte reglerna om statsstéd, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 28 februari 2022.
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Uppdraget att utreda ytterligare undantag
fran avfallsforbrinningsskatten

Regeringen limnade i propositionen Skatt pd avfallsférbrinning
(prop. 2019/20:32) férslag om inférande av en skatt pd avfallsfor-
brinning (avfallsférbrinningsskatt). Syftet med skatten ir att nd de
nationella klimatmailen och en mer resurseffektiv och giftfri avfalls-
hantering. Utvecklingen mot en cirkulir ekonomi dr en forutsitt-
ning for att Sverige ska gd fore och bli ett fossilfritt foregingsland
till 2045 och bidra till generations-maélet, miljokvalitetsmalen och flera
av médlen inom Agenda 2030. Lagen (2019:1274) om skatt pd avfall
som forbrinns, forkortad LSAF, tridde i kraft den 1 april 2020. Ett
férbud mot férbrinning av avfall som har samlats in separat for att
forberedas for dteranvindning eller f6r att materialdtervinnas infér-
des den 1 augusti 2020 i avfallsférordningen (2020:614).

Avfallsférbrinningsskatt tas ut nir avfall férs in till en avfallsfor-
brinningsanliggning eller en samférbrinningsanliggning. Visst av-
fall ar undantaget frin skatteplikt. Avdrag for skatten fir goras for
avfall som f6rs ut frén f6rbrinningsanliggningen.

I propositionen framgdr att skatten ska utvirderas, dels genom
ett uppdrag till Skatteverket, dels genom att en utredning tillsitts.
I regleringsbrevet for budgetdret 2020 avseende Skatteverket fick
myndigheten i uppdrag att utvirdera effekterna av skatten. Uppdra-
get ska redovisas till regeringen senast den 1 oktober 2021. I propo-
sitionen anges att utredningen ska analysera behovet av att anpassa
skatten si att denna mer effektivt kan uppnd maélen och férbittra
forutsittningarna f6r materialdtervinning. Det ska sikerstillas att
det inte uppstdr odnskade effekter som forsvarar processer dir sor-
terat avfall ersitter andra produktions- eller konstruktionsmaterial.
En analys bor omfatta mojligheten att undanta sekundiravfall, dir
ett undantag for s.k. plastrejekt fran t.ex. dtervinning av plastbelagd
kartong ir en prioriterad friga.

Energiproduktion frin forbrinning av avfall utgér drygt en fjirdedel
av fjirrvirmeproduktionen. Fjirrvirme och kraftvirme fyller en vik-
tig funktion 1 Sveriges energisystem eftersom dessa anliggningar méj-
liggdr hog energietfektivitet och decentraliserad elproduktion di kapa-
citetsbehovet ir stort.
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Foresld ett undantag for visst sekunddravfall

I Forbrinningsskatteutredningens betinkande (SOU 2017:83 s. 211)
definieras sekundiravfall som utsorterat avfall som minst en ging
ratats 1 forsok till dtervinning eller som avfall som genererats 1 andra
branscher in dtervinningsbranschen och som varit féremil for dter-
vinningsférsok. En betydande del av sekundiravfallet limnas till fr-
brinning och kommer dirmed att beskattas enligt LSAF. Utredaren
argumenterar for att sekundiravfall inte bér undantas frén beskatt-
ning d3 ett undantag riskerar att leda till en skattedriven marknad fér
ineffektiv materialdtervinning.

I de fall materialdtervinnarna sjilva forbrinner sekundiravfallet,
vilket dr aktuellt t.ex. vid dtervinning av plastbelagd kartong eller
plastdtervinning, innebir skatten emellertid att materialdtervinning
fordyras. For att undvika att avfallsférbrinningsskatten leder till 6kade
kostnader och dirmed minskade incitament {or att dtervinna mate-
rial och en cirkulir ekonomi, kan visst sekundiravfall behéva undan-
tas frin beskattning. Sekundiravfall ir ett omfattande begrepp och
det ir nodvindigt att specificera vilket sekundiravfall som bér undan-
tas. Ett sddant undantag {6r visst sekundiravfall bor utformas p ett
sddant sitt att det inte styr mot en ineffektiv materialitervinning
eller annat missbruk. Ett undantag for visst sekundiravfall behover
dven ligga 1 linje med skattens syfte.

Utredaren ska dirfor

e analysera och klargéra hur skatten pd avfallsférbrinning paverkar
forutsittningarna fér hallbar materialdtervinning,

o beskriva vilka materialdtervinningsprocesser som paverkas nega-
tivt av avfallstorbrinningsskatten,

e beddma om det ir limpligt att undanta sekundiravfall frin mate-
rialdtervinningsprocesser frin beskattning med hinsyn till syftet
med skatten,

o ta stillning till hur eventuella undantag forhiller sig till EU-
ritten, med utgdngspunkt 1 att ett undantag inte ska std 1 strid
med EU-ritten, speciellt inte reglerna om statsstdd,

e limna ett forfattningsforslag som undantar visst sekundiravfall,
och

¢ limna andra nodvindiga forfattningsforslag.
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Utreda risken att samma avfall beskattas rvd ginger

En méjlighet f6r skatteavdrag ges for avfall, imne eller material som
upphort att vara avfall nir det férs ut frin anliggningen. P2 s sitt
undviks att askan beskattas bide enlig avfallsskatten och enligt av-
fallsférbrinningsskatten nir askan frin avfallsférbrinningen senare
fors in pd en deponi och beskattas enligt lagen (1999:673) om skatt
pd avfall, forkortad LSA.

Energiforetagen har limnat in en hemstillan (dnr Fi2019/04133)
dir det framgir att det finns avfallsférbrinningsanliggningar och
deponianliggningar som anses utgdéra samma anliggning. Det kan i
sidana fall finnas en risk for att avfallet beskattas bdde enligt LSAF
och LSA. En sidan dubbelbeskattning ir 1 allminhet inte limplig.

Utredaren ska dirfor

¢ underséka om det f6rekommer att skatt tas ut mer dn en ging for
samma skattepliktiga hindelse,

e tastillning till om det 1 s8 fall ir limpligt att indra gillande regler
for att undvika detta,

e ta stillning tll hur férfattningsférslaget férhiller sig ull EU-
ritten, med utgdngspunkt 1 att ett undantag inte ska std 1 strid
med EU-ritten, framfoér allt bestimmelserna om statsstéd, och

e limna noédvindiga forfattningsforslag.

Utreda behovet av ytterligare undantag
fran avfallsforbrinningsskatten

Avfallsférbrinningsskatten bygger p& nettobeskattningsmodellen,
det vill siga att allt avfall som férs in till anliggningen beskattas och
avdrag fr goras for allt som f6rs ut frdn anliggningen. Det innebir
att dven avfall som inte férbrinns beskattas. Det kan till exempel
handla om vatten som ir klassat som avfall och férs in till forbrin-
ningsanliggningen eller avfall som fors in tll anliggningen for att
behandlas pd annat sitt in genom forbrinning eller anvinds for
driften av anliggningen. Nir detta avfall férs ut frin f6rbrinnings-
anliggningen fir avdrag goras. Det kan dock uppstd vissa oonskade
effekter. Exempelvis {6r vatten som forngas kan det vara svért att
gora avdrag nir det avdunstar fr@n anliggningen. Det kan ocksd
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finnas situationer dir avfall ersitter jungfruligt material vid driften
av anliggningen.

Fortum Waste Solutions AB har 1 en hemstillan (Fi2020/01604)
pekat pd att avfallsférbrinningsskatten medfér omotiverade kostnads-
okningar eftersom skatten triffar avfall som férs in till anliggningen
utan syfte att forbrinnas och att det i mdnga fall kan vara svart att géra
avdrag.

Utredaren ska dirfor

e tastillning till om det finns behov av att infora ytterligare undan-
tag i avfallsférbrinningsskatten for att frimja syftet med skatten,

e tastillning till hur eventuella undantag forhiller sig till EU-ritten,
med utgdngspunkt i att ett undantag inte ska std i strid med EU-
ritten, speciellt inte reglerna om statsstdd, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att utreda undantag f6r sekundiravfall
i avfallsskatten

Enligt LSA ska avfallsskatt betalas fér avfall som férs in tll en
avfallsanliggning dir farligt avfall eller annat avfall till en mingd av
mer dn 50 ton per &r deponeras eller férvaras under lingre tid dn tre
dr. Avfallsskatt ska dven betalas for det avfall som uppkommer inom
en anliggning dir det huvudsakligen bedrivs annan verksamhet in
avfallshantering.

Avfallsskatten dr utformad s att alla skattskyldiga fér ar 2021
betalar 555 kronor i skatt per ton avfall som deponeras, oavsett av-
fallsslag. Avfallsskatten tas ut for 1 princip allt avfall som férs in till
en avfallsanliggning. For avfall som uppkommer pd en industri-
anliggning intrider skattskyldigheten nir avfallet uppkommer. Vissa
behandlingsmetoder och avfallsslag ir undantagna frin skatteplikt.
Skilet till undantagen ir att det inte finns ngon annan hantering
som miljédmissigt ir att féredra framfor deponering. EU-kommis-
sionen har i beslut den 25 maj 2004 i irende NN 161/2003 bedémt
att de undantag och avdrag frin avfallsskatt som ges enligt LSA inte
utgdr statligt stdd eftersom det ingdr i systemets natur och logik att
bevilja avdragen samt att undanta visst avfall.
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Sedan inférandet av avfallsskatten har nya tekniker f6r att dter-
vinna avfall tagits fram. Vid anvindningen av dessa tekniker kan det
uppstd sekundiravfall som méste deponeras. Sddant avfall beskattas
1 allminhet enligt LSA. En beskattning kan dock leda till att nya
moijligheter till att ta hand om avfallet inte fir genomslag. Det ir
dirfor angeliget att analysera om det dr limpligt utifrin syftet med
skatten att undanta visst sekundiravfall frin avfallsskatt.

Sekundiravfall beskattas bade 1 de fall det férbrinns och 1 de fall
det deponeras. Till skillnad frén avfallsforbrinningsskatten 6vervilt-
ras avfallsskatten pd de aktdrer som genererar avfallet, varfor skatten
leder till att materialitervinning fordyras. Ett undantag for visst
sekundiravfall skulle kunna leda till att materialitervinning premie-
ras och att utveckling av nya tekniker f6r giftfri materialdtervinning
underlittas. Samtidigt finns det en risk f6r att ett allefor brett undan-
tag for sekundiravfall skulle leda till en skattedriven marknad for
ineffektiv materialdtervinning. Det finns sdledes behov av att ana-
lysera om det dr mojligt att undanta visst sekundiravfall f6r att undan-
roja hinder for utvecklingen av miljévinliga tekniker. Ett sddant
undantag méste dock vara utformat pd ett sidant sitt att det ligger 1
linje med skattens syfte och inte leder till alltfér omfattande avsteg.

Mojligheten att undanta sekundiravfall vid s3 kallad deponidter-
vinning har tidigare utretts i Naturvirdsverkets promemorior Over-
syn av deponiskatten (Fi2014/00198) och Atervinning ur nedlagda
avfallsanliggningar (Fi2016/00774) som avsig restavfall frdn deponi-
dtervinning.

Eftersom det finns ett beslut frdn kommissionen om godkin-
nande av de undantag och avdrag frin avfallsskatten som gérs i LSA
ir det nodvindigt att en analys av om undantagen stdr i strid med
EU-ritten eller inte utgdr frin det beslutet.

Utredaren ska dirfor

e ta stillning till om det finns behov av att genomféra dndringar i
LSA for att frimja giftfria kretslopp och &tervinning av material
och resurser genom ett undantag for visst sekundiravfall,

e analysera och ta stillning till hur ett undantag férhiller sig till
EU-ritten, och

¢ limna nédvindiga forfattningsforslag.
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Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska bedéma de offentligfinansiella effekterna och konse-
kvenserna i 6vrigt av de forfattningsforslag som limnas. Vid konse-
kvensanalysen ska férordningen (2007:1244) om konsekvensutred-
ning vid regelgivning beaktas. Konsekvenserna ska analyseras [6pande
under utredningstiden f6r att sikerstilla att samhillsekonomiska hin-
syn tas redan i utformningen av forslagen. Utredaren ska utdver det
som beskrivs i férordningen om konsekvensutredning vid regelgiv-
ning ocksd beskriva forslagens effekter pd el- och virmeférsérjningen,
sirskilt effektsituationen. Om utredarens f6rslag innebir kostnader
ska forslag till finansiering tas fram.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska i sitt arbete samrdda med Skatteverket och Natur-
vardsverket. Utredaren ska hilla sig uppdaterad om utvecklingen av
det uppdrag som getts till Skatteverket om att utreda effekterna av
avfallsférbrinningsskatten.

Uppdraget ska redovisas senast den 28 februari 2022.

(Finansdepartementet)
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1 INLEDNING

| Sverige beskattas avfall som gar till forbranning med
avfallsférbranningsskatt och det avfall som laggs pa deponi beskattas med
avfallsskatt. Idag undantas vissa material fran avfallsforbranningsskatten
respektive avfallsskatten och det har tidigare utretts om det ar lampligt att
undanta restavfall som uppstar vid deponiatervinning fran avfallsskatten. For
att undvika att avfallsférbranningsskatten leder till 6kade kostnader fér
foretag och darmed minskade incitament for att atervinna material och en
cirkular ekonomi, kan visst sekundaravfall behéva undantas fran beskattning.
Det kan till exempel rora fall dar en skatt fordyrar anvéndningen av en
atervunnen insatsvara i en avfallsbehandlingsprocess vilket leder till 6kad
anvandning av jungfrulig ravara, dar de tekniska majligheterna till 6kad
atervinning fortfarande &r under utveckling eller dar mindre miljévanliga
behandlingsmetoder inte &r beskattade och darmed gynnas relativt en
atervinningsprocess som genererar beskattat sekundaravfall. For att ta
stallning till om det ar lampligt att inféra ytterligare undantag fran
avfallsskatten och avfallsférbranningsskatten tillsatte regeringen en utredning
i februari 2021, (Direktiv 2021:5, 2021).

WSP har fatt i uppdrag av Utredningen om undantag fran avfallsskatt och
avfallsférbrénningsskatt att ge den sarskilda utredaren underlag for att
beddéma om och i sa fall vilket avfall som bér undantas fran
avfallsférbranningsskatt (AFS) och avfallsskatt (AS), med ett sarskilt fokus pa
sekundaravfall.

1.1 SYFTE OCH FRAGESTALLNINGAR

Syftet med uppdraget ar att analysera hur avfallsskatten och
avfallsférbranningsskatten paverkar aktérer som berérs av respektive skatt,
med sarskilt fokus pa materialatervinningsprocesser och sekundaravfall. Om
avfallsskatten eller avfallsférbranningsskatten leder till minskade incitament
for att atervinna material eller till negativa effekter pa miljon kan visst
sekundaravfall behéva undantas fran beskattning. Malet &r att ta fram
underlag for att bedéma om det ar lampligt att inféra ytterligare undantag fran
avfallsforbranningsskatten och avfallsskatten samt i sa fall vilka undantag
som &r lampliga att inféra.

| boxen nedan redovisas de fragestallningar som ingar i WSPs uppdrag:

10324186 « Undantag fran avfalls- och avfallsférbranningsskatten | 5
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Avseende AFS ska uppdraget kartldgga och analysera:

- hur skatten pa avfallsférbranning paverkar forutsattningarna fér en
hallbar materialatervinning,

- vilka typer av materialatervinning, t.ex. tekniker och processer eller
atervinning av olika avfallsslag, som paverkas negativt samt pa vilket
satt de paverkas negativt,

- vilken typ av sekundaravfall det ror sig om och hur mycket av varje
slag,

- alternativa behandlingar och atervinningsméjligheter for
sekundaravfallet, bade hur méjligheterna ser ut i dag och hur de kan
komma att se ut i den narmaste framtiden,

- vilka aktérer som bedriver den typen av verksamhet som paverkas
negativt, aktdrernas antal och storlek ska beskrivas samt om det ar
kommunala eller privata aktorer, och

- hur framtiden ser ut for den typ av processer och verksamheter som
paverkas negativt.

Aven effekter av AFS som hindrar att de nationella klimatmélen nas och att
en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering uppnas ska kartlaggas. For
dessa fall ska féljande framga:

- vilken typ av avfall som kan vara aktuellt,

- mangden avfall det rér sig om,

- irelevanta fall, pa vilket satt avfallet hanteras eller behandlas och
vad som sker med avfallet efter att det hanterats eller behandlats,
och

- vilka aktérer som bedriver den typ av verksamhet som berérs,
aktdrernas antal och storlek ska beskrivas samt om det &r
kommunala eller privata aktérer.

Avseende AS ska en analys goras om beskattningen av sekundaravfall enligt
avfallsskatten motverkar giftfria kretslopp och atervinning av material och
resurser. Dar ska foljande framga:

» vilka typer av materialatervinning, t.ex. tekniker och processer eller
atervinning av olika avfallsslag, som paverkas negativt samt pa vilket
satt de paverkas negativt,

» vilka aktérer som bedriver denna typ av verksamheter, aktorernas
antal och storlek ska beskrivas samt om de ar kommunala eller
privata,

» vilken typ av sekundaravfall det rér sig om och hur mycket av varje
slag

» om och isa fall hur utvecklandet av nya tekniker for
atervinning/materialatervinning paverkas negativt av avfallsskatten
samt pa vilket satt de paverkas negativt,

» hur framtiden ser ut for den typ av processer och verksamheter som
paverkas negativ,

» och alternativa behandlingar och atervinningsmojligheter for
sekundaravfallet, bade hur méjligheterna ser ut i dag och hur de kan
komma att se ut i den narmaste framtiden.

Box 1 Uppdragets fragestaliningar

6] 10324186 - Undantag fran avfalls- och avfallsférbranningsskatten
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1.2 DEFINITIONER

| svensk lagstiftning saknas en definition av begreppet sekundaravfall.
Rapporten utgar darfor fran den definition som anges i
férfragningsunderlaget:

” Sekundéravfall &r utsorterat avfall som minst en gang ratats i
forsok till atervinning eller avfall som genererats i andra
branscher &n atervinningsbranschen och som varit foremal for
atervinningsférsék”.

Definitionen av ett atervinningsférsok begransas till nagon typ av sorterings-
eller atervinningsprocess. Detta inkluderar inte beddmningar av inkommet
avfall gjorda av personal vid en avfallsanlaggning.

En huvuddel av projektet bestar i att utreda nar AFS och AS ger upphov till
negativa effekter. Vad som utgdr en negativ effekt definieras utifran
forfragningsunderlaget till uppdraget vilket innefattar att:

» Materialatervinning hdmmas,

Klimatmalen motverkas

Mindre giftfria kretslopp hindras

Mindre resurseffektiv avfallshantering (innefattar 6kad anvandning
av jungfruliga resurser) motverkas.

Y V VY

Enbart dessa effekter bedéms. Hur till exempel IGnsamheten for privata
aktorer i atervinningsbranschen paverkas ingar inte som en negativ effekt.

1.3 AVGRANSNINGAR

Var analys avgransas enligt foljande:

e Ingen slutlig rekommendation kommer att forordas i uppdraget.
Beddémningen av lampligheten av att inféra undantag ar
utredningens ansvar.

e Optimallitet. Vi analyser inte om skatten ar ett effektivt eller optimalt
styrmedel for att minska avfall/férbranningen eller for att 6ka
materialatervinningen vilket kan paverkas av fler faktorer &n de som
ingar i uppdraget. Analysen sker inte heller mot de mal som
skatterna ar téanka att styra mot, med undantag fér uppdragets
fragestallningar, se Box 1.

e Kvalitativ analys av negativa effekter. Vi bedémer inte huruvida
dessa skatter har negativa effekter pa foretagen som beskattas (eller
positiva sidoeffekter for andra féretag som eventuellt kan gynnas av
att deras konkurrenter behover betala skatt) och inte heller om den
leder till positiva fiskala effekter for staten. Fokus ar pa
sannolikheten att ett antal negativa effekter pa materialatervinning
och milj6é kan uppsta pa grund av skatterna och bedémningen gors
kvalitativt utifran ett antal kriterier som beskrivs i Kapitel 4.

e Juridisk analys ingar inte. Avseende referensscenarierna gors
ingen juridisk analys om huruvida dagens avfallshantering ar
regelriktig eller om den egentligen borde atgardas.
Referensscenarierna utgar helt enkelt fran att dagens situation
bestar.

10324186 « Undantag fran avfalls- och avfallsférbranningsskatten | 7
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1.4 LASANVISNING

| kapitel 2 ges en beskrivning av avfallsskatten foljt av en teoretisk bakgrund i
kapitel 3 dar vi definierar vad en negativ effekt och styrningseffekter ar. |
kapitel 4 beskrivs metod for uppdraget. | kapitel 5 aterfinns resultatet for de
fall som undersoks vilka darefter analyseras i kapitel 6 for att identifiera var
negativa effekter uppstar och for dessa fall beakta olika argument for eller
emot ett undantag. Kapitel 7 redovisar uppdragets slutsatser. Slutligen
presenteras kvantitativa data — som antal paverkade aktorer och
avfallsmangder — for fallen med en negativ inverkan i Bilaga 1.

8110324186 - Undantag fran avfalls- och avfallsférbranningsskatten
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2 BAKGRUND

2.1 AVFALLSFORBRANNINGSSKATTEN

Avfallsforbranningsskatt tas ut nar avfall fors in till en
avfallsférbranningsanlaggning eller en samférbréanningsanlaggning,
fortsattningsvis forbranningsanlaggning. Avdrag for skatten far goras for
avfall som fors ut fran férbréanningsanlaggningen. Syftet med
avfallsforbranningsskatten ar att uppna en resurseffektiv och giftfri
avfallshantering och att bidra till uppfyllande av klimatmalet om att Sverige
inte ska ha nagra nettoutslapp av vaxthusgaser till atmosfaren senast 2045.
Lagen (2019:1274) om skatt pa avfall som férbranns tréadde i kraft den 1 april
2020.

Avfallsférbranningsanléaggningar betalar en skatt pa 125 kronor per ton avfall.
Under 2021 &r dock skattesatsen 100 kronor per ton avfall. Regeringen har i
budgetpropositionen for 2022 aviserat BNP-upprakning med ytterligare tva
procentenheter per ar fran och med 2023. Undantag gérs for farligt avfall,
biobranslen, animaliska biprodukter och for avfall eller restprodukter dar
foérbranning ingar i produktion av material och dar materialet innehéller en del
av avfallet eller dess restprodukter.

2.2 AVFALLSSKATTEN

Avfallsskatt (aven kallad deponiskatt) inférdes ar 2000. Syftet med skatten ar
att bidra till en minskad mangd avfall som deponeras (prop. 1998/99:84).
Enligt Lagen om skatt pa avfall (1999:673), forkortad LSA, ska avfallsskatt
betalas for avfall som fors in till en avfallsanlaggning déar farligt avfall eller
annat avfall till en mangd av mer &n 50 ton per ar deponeras eller férvaras
under langre tid &n tre ar. Avfallsskatt ska &ven betalas for det avfall som
uppkommer inom en anlaggning dar det huvudsakligen bedrivs annan
verksamhet an avfallshantering.

Avfallsskatten ar utformad sa att alla skattskyldiga for ar 2021 betalar 555 kr i
skatt per ton avfall som deponeras, oavsett avfallsslag. Avfallsskatten tas ut
for i princip allt avfall som férs in till en avfallsanlaggning. Fér avfall som
uppkommer pa en industrianlaggning intrader skattskyldigheten nar avfallet
uppkommer. Vissa behandlingsmetoder och avfallsslag &r undantagna fran
skatteplikt. | LSA §11 listas 24 undantag. Ett av dem ar férorenad jord fran
marksanering. Skalet till undantagen ar att det inte finns nagon annan
hantering som miljomassigt ar att foredra framfér deponering.

EU-kommissionen har i beslut den 25 maj 2004 i &rende NN 161/2003 (NN
161/2003 , 2004) bedomt att de undantag och avdrag fran avfallsskatt som
ges enligt LSA inte utgor statligt stod eftersom det ingar i systemets natur
och logik att bevilja avdragen samt att undanta visst avfall. Sedan inférandet
av avfallsskatten har nya tekniker for att atervinna avfall tagits fram. Vid
anvandningen av dessa tekniker kan det uppsta sekundaravfall som maste
deponeras. Sadant avfall beskattas i allmanhet enligt LSA. En beskattning
kan dock leda till att nya méjligheter till att ta hand om avfallet inte far
genomslag. Det ar darfor angelaget att analysera om det ar lampligt utifran
syftet med skatten att undanta visst sekundaravfall fran avfallsskatt

10324186 « Undantag fran avfalls- och avfallsférbranningsskatten | 9
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2.3 RESULTAT FRAN SKATTEVERKETS
UTVARDERING OM
AVFALLSFORBRANNINGSSKATTEN

| Skatteverkets utvardering om avfallsférbranningsskatten undersoker
Skatteverket vilken paverkan skatten haft pa landets avfalls- och
samforbranningsanléggningar samt atervinningsindustrin. Utvarderingen
publiceras den 1 oktober 2021, men WSP har kunnat ta del av preliminara
resultat. Dessa presenteras nedan da de har implikationer for denna studie.

Resultatet fran Skatteverkets enkatundersokning till samtliga 38
férbranningsanlaggningar som ar anslutna till fiarrvarmenatet var att AFS i de
allra flesta fall kunnat 6vervéltras pa avfallslamnarna genom hdjda
mottagaravgifter (ungeféar 80 procents svarsfrekvens). Ingen évervaltring
genom fjarrvarmepriset kunde observeras. Att de kunnat évervaltra pa
avfallslamnaren beror till stor del pa att det i radande avtal finns klausuler
som tillater en hojning av avgifterna i ett fall som detta. | 65 procent av fallen
kan de 6vervaltra hela skattekostnaden medan i 29 procent av fallen har de
delvis kunnat dvervaltra den. Av de 65 procenten har en tredjedel dvervaltrat
kostnaden i samtliga avtal och resterande tredjedel enbart inom vissa avtal.
Aven i framtiden, i kommande avtalsperioder, bedémer en majoritet att
skatten kommer att kunna Gvervaltras, atminstone inom vissa avtal.

| Skatteverkets utvardering genomférdes 17 intervjuer med
atervinningsindustrier. Det ar ett begrénsat antal i forhallande till
populationen. Urvalet var emellertid slumpmassigt och svaren val
samstadmmiga, vilket tyder pa att resultatet ger en relativt bra bild dver
situationen i sektorn. Eftersom férbranningsanlaggningarna i hog
utstrackning kunnat dvervaltra skattekostnaden har en majoritet av
atervinningsindustrierna betalat skatten det senaste aret. Merparten av
aktérerna har dock i sin tur kunnat valtra 6ver kostnaden till de som lamnar
ramaterial till dem.

En majoritet av intervjupersonerna menade att de skulle fortsatta 6vervaltra
kostnaderna pa avfallslamnarna genom héjda mottagningsavgifter men detta
uppgavs enbart vara méjligt sa lange samtliga materialatervinningsféretag
agerar pa samma séatt och fortsatter att valtra Over kostnaden. Det ar saledes
inte givet att kostnaden kan fortsatta dvervaltras i framtiden.

Overvaltring Bvervaltring ~_

I lx
Insamlat material m Sekundravfal m

Lamnare av material Atervinningsanlsggning

(texFT)

Forbranningsanlaggning

e

=
AFS

For att materialatervinningsprocesserna ska paverkas negativt av
avfallsforbréanningsskatten, dvs nar icke-onskvarda effekter uppstar, behover
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materialatervinnarna paverkas av hojda kostnader, vilket enligt Skatteverkets
preliminara resultat skett genom hdjda mottagningsavgifter, men eftersom
materialatervinnarna i sin tur har kunnat valtra éver skatten pa dem som
samlar in material paverkas de inte av hdgre kostnader med undantag for
o6kade administrativa kostnader.
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3 TEORETISK BAKGRUND

Detta kapitel ar uppdelat i 3 delar: (1) konceptuell modell ger en illustration
over de relevanta aktorerna samt hur de kan paverkas av skatterna; (2) en
teoretisk genomgang av hur en skatt kan ha effekter pa aktors beteende
bade pa lang och kort sikt; och (3) generella aspekter att beakta vid analys
av undantag utifran teori.

3.1 KONCEPTUELL MODELL

Huvudfragestallningen i analysen &r om negativa effekter uppstar av avfalls-
och avfallsférbranningsskatten och den ar bland annat beroende av en
forstaelse for hur, och om, skattekostnaderna kan fléda uppstréoms och
overvaltras pa priser pa andra marknader. Det ar bland annat utifran en
forstaelse av skattens sannolika paverkan som effekterna av ett undantag
kan analyseras.

For att underlatta forstaelsen av skatternas paverkan anvands en
konceptuell modell som ska illustrera olika tillgéngliga vagval for de
skattskyldiga aktorerna for avfallsforbrannings- eller avfallsskatten (Figur 1).
Syftet med modellen ar att kunna analysera enskilda fall dar en specifik
verksamhet utfér nagon form av avfallshantering. Aktéren som utfor
avfallsbehandling antingen atervinner, sorterar eller anvénder avfall som
insatsvara i en avfallsbehandlingsprocess. Detta benamns "studerad aktors
behandling” i figuren under Marknad 3. Analysen utgar fran denna aktor.

Modellen visar ett avfallsflode fran vanster till hdger. Avfallet uppstar hos en
avfallsproducent, till exempel hushall eller verksamheter, och nar aktoéren via
en avfallslamnare. | aktérens behandlingsprocess uppstar vanligtvis ett
sekundaravfall och en, eller flera produkter.

En forutsattning for att studera en aktor ar att den pafors avfalls- eller
avfallsférbranningsskatt. Detta kan ske antingen genom att aktoren ar direkt
skattskyldig eller att kostnaden évervaltrats pa den. Vanligtvis betalar
aktoren skatt i samband att den ger upphov till sekundaravfall som behover
deponeras eller forbrannas. De 6vriga behandlingsalternativ som finns for
sekundaravfallet pa Marknad 2 — "atervinning” och "annan anvandning” — ar
alltsa inte konkurrenskraftiga nog for att helt ersatta férbréanning eller
deponering men kan eventuellt bli det i framtiden.
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Figur 1. Konceptuell modell fér sekundaravfallet och hur skattekostnader (AFS/AS) kan fléda
uppstréms och 6vervaltras pa priser i andra marknader

Marknad 3 Marknad 2
(behandling) (sekundaravfall)

. Pl Forbrinning (AFS)
Avfallsproducent behandiing
Deponering (AS)

Atervinning
Behandlingsalternativ 2
Avfallslamnare -
(produkt)

Ml Produkt fran stervinnings
rocess

Aktorens formaga att Gvervaltra skattekostnaden beror pa
marknadsforutsattningarna pa behandlingsmarknaden (M3) och
produktmarknaden (M1). Till att borja med agerar aktéren pa en
behandlingsmarknad (Marknad 3) dar den konkurrerar med andra aktérer
som erbjuder liknande eller helt skilda behandlingsformer. Vilka realistiska
alternativ en avfallslamnare har att tillga kan paverkas av priser men aven av
lagstiftning eller politiska beslut som begransar handlingsutrymmet. Om
skattekostnaden Overvaltras pa avfallslamnaren kan skatten na
avfallsproducenten langst bak i kedjan. Léngst bak i kedjan kan aven
materialbolagen’ och deras medlemmar belastas med skattekostnaden aven
fast dessa inte i strikt mening ar avfallsproducenter.

Pa Marknad 1 handlas den eller de atervunna produkter som aktéren
producerar. Notera att Marknad 1 och 2 inte nédvandigtvis forekommer utan
det finns aktérer som enbart behandlar avfall utan att atervinna eller sortera
avfall och darfor inte producerar varken atervunna produkter eller
sekundaravfall.

Modellen synliggér ett antal huvudfragestallningar kring marknadsvillkor for
att forsta vilket steg i kedjan som skatten kommer belasta, till exempel (1)
hur priskénsliga &r aktérerna pa de olika marknaderna i modellen? och (2)
Vad kan paverka priskansligheten?

3.2 EFFEKTER AV EN SKATT

Att inféra en skatt innebar ofta kortsiktiga effekter for aktérer som fattat
investeringsbeslut innan skatten blev kénd. Detta kan aven spilla 6ver i
negativa effekter om skatten paverkar féretags agerade i riktning mot t ex
reducerad atervinning. | analyser av miljoskatter ar dock deras langsiktiga
effekter centrala och hur de paverkar forutsattningarna framat i tiden. Ett av
syftena med avfallsférbranningsskatten och avfallsskatten ar att skapa
incitament for atgarder och investeringar som minskar mangden deponerat
avfall och avfall som gar till férbranning alternativt energiatervinning, men
trots att sddana incitament tillskapas kan skatterna ge kortsiktiga forluster for
féretag som anpassar sitt beteende pa ett for miljon icke 6nskvart satt.

De 6nskade, langsiktiga effekterna uppstar pa grund av en kombination av
skattens ekonomiska incitament (hégre kostnader for att deponera och

1 De fyra materialbolagen &r Svensk Plastatervinning, Returkartong, Svenska Metallkretsen och
Svensk glasatervinning. Dessa &ger tillsammans Forpacknings- och tidningsinsamlingen (FTI).
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forbranna) och skattens informationseffekt, det vill sédga att skatten synliggor
langsiktiga mal och policyer genom att skicka en signal om att staten vill
minska deponering och férbranning av avfall. For att skatten ska ha maximal
effekt pa en aktors beteende maste den upplevas av aktéren som att
spelplanen har andrats permanent snarare an temporart — alltsa att
prisbilden som skapas av skatten ar det "nya normala”. Om istallet staten
andrar signalen genom att till exempel ta bort eller minska skatten kan det
paverka den 6nskade styrningseffekten av skatten negativt eftersom aktérer
ser informationssignalen som temporar. Resultatet blir att foretagen utifran
ett samhallsekonomiskt perspektiv inte investerar optimalt i till exempel
teknik eller processer for minskad mangd avfall eller 6kad atervinning.
(Notera att odnskade effekter kopplade till en temporéar &ndring galler oavsett
om en ny teknik snart &r mogen eller 1angre bort i utvecklingen. Detta
eftersom investeringar kraver en lang tidshorisont, vilket i sin tur kréaver en
forutsdgbarhet nar det géller prisbilden kopplad till skatten.) Temporara
andringar i skatten kan dessutom leda till att foretagen istallet Iagger sina
resurser pa att bedriva lobbying for att fa ytterligare andringar i skatten
istallet for att investera i ny teknik, vilket representerar en valfardsforlust.

Detta sagt kan det &nda vara relevant med undantag pa kort sikt for att
atgarda kortsiktiga problem, bland annat om en priskanslig eller omogen
teknik paverkas, eller om negativa sidoeffekter uppkommer pa miljon, eller
om staten vill prioritera ett visst mal nar en malkonflikt uppstar (till exempel
fokusera samhéllets resurser pa att minska utslapp snarare an att minska
avfall). | denna rapport ligger fokus pa om undantag kan motiveras for att
undvika kortsiktiga negativa effekter pa materialatervinning och miljé, men
aven langsiktiga dar sadana kan identifieras.

3.3 ASPEKTER ATT BEAKTA INFOR UNDANTAG

Har beskrivs ett antal aspekter utifran ekonomisk teori som boér beaktas vid
undantag. Aspekterna beskrivs separat men kan samverka med varandra.

3.3.1 Ekonomiska principer kring undantag pa kort sikt
Substitution En viktig aspekt att beakta ar ett féretags férmaga att kunna
substituera beskattat avfall pa kort sikt. Nar en skatt inférs behover féretagen
anpassa sig till det nya prisforhallandet genom att antingen betala skatten
eller hitta andra l6sningar. Substitution innebéar att aktorerna andrar sitt
beteende genom att de realiserar alternativ som i deras produktionsprocess
ar mindre kostsamma an att betala skatt. Fér en del aktérer kommer det
basta alternativet att vara att betala skatt utan att andra beteende. Eftersom
forutsattningarna varierar for foretag att anpassa sig (se till exempel
marknadsvillkor i 3.3) kan en skatt ha olika paverkan pa olika aktorer.
Exempelvis kan foretag ha varierande méjligheter att géra sma och snabba
justeringar av leverantorer eller insatsvaror och i olika omfattning vara utsatta
for externa faktorer som internationella ravarupriser.

Forbranningsskatteutredningens betédnkande Brannheta skatter (SOU
2017:83) pekar aven pa en risk att ett skatteundantag for avfall fran en
specifik atervinningsprocess utnyttjas genom att icke-atervinningsbart avfall
behandlas for att undvika beskattning.
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Sammanfattningsvis kan det ségas att undantag ar lattare att motivera for en
sektor dar, allt annat lika, méjligheterna for regelriktig substitution pa
foretagsniva pa kort sikt ar begrénsade. | dessa fall riskerar skatten att pa
kort sikt bli rent fiskal utan beteendeférandringar i 6nskad riktning. Motsatsen
galler ocksa: Undantag bér inte ges nar majligheterna till substitution pa kort
sikt ar goda. Risker for odnskad substitution vid ett undantag behéver ocksa
beaktas.

Vem betalar skatten? En annan viktig aspekt nar det galler att argumentera
for ett undantag ar vem som faktiskt betalar skatten idag och vad den
aktoren har for mojlighet att till exempel minska avfallsmangden eller
forbranningen av avfall. | vissa fall ar det klart och tydligt vem som betalar
skatten men i andra fall kan det vara fler aktorer inblandade genom
overvaltring.

Effekt utifran skatteniva. Allt annat lika kommer en hdgre skatteniva att
leda till en stérre beteendeférandring (substitution). Aven om denna studie
inte inkluderat en kvantitativ analys kan vi &nda konstatera att den relativa
prisnivan mellan skatten och det nast basta avfallsbehandlingsalternativet ar
relevant att beakta.

e En relativt lag skatt riskerar att pa kort sikt betalas av berérda aktérer
istallet for att leda till &ndrat beteende. | sadana fall blir skatten rent
fiskal. Utfallet ar detsamma som vid sma substitutionsmdjligheter,
men har galler att substitutionen &r beroende av skattenivan.

e En relativt hog skatt jamfort med en lag kommer att i storre
utstrackning leda till beteendeférandringar. Nackdelen ar dock att en
hog skatt &ven innebar risk for icke-6nskvarda beteendeférandringar.
Sadana kan vara export avfall eller risk for illegal avfallshantering.
Som redan namnts lyfter Férbranningsskatteutredningen (SOU
2017:83, 2017) aven risken att processer med skatteundantag
nyttjas for att avfall som inte lampar sig for atervinning ska kunna
undvika beskattning.

Sammantaget ar det mer motiverat att géra undantag fran en skatt dar den
pa kort sikt inte kan paverka aktérerna i dnskad riktning och dar det finns risk
for odnskade effekter pa materialatervinning och miljé.

3.3.2 Ekonomiska principer kring undantag pa lang sikt
Analysen av negativa effekter har fokus pa kortsiktiga effekter. Det &r dar
empiri finns tillgénglig. Det ar dock viktigt att aven lyfta langsiktiga effekter for
att kunna bland annat beakta avvagningar mellan langsiktiga och kortsiktiga
nyttor.

Investeringar i ny teknik (langsiktig substitution). Skatterna ger aven
incitament att pa lang sikt investera i befintlig teknik, att ny teknik utvecklas
eller att befintlig teknik forfinas. Drivkrafter i denna riktning ar énskvarda ur
ett miljdperspektiv och kan aven bidra till att ge Sverige en konkurrensférdel i
en vaxande cirkular ekonomi.

| det fall skatten traffar hogre upp i avfallskedjan, till exempel hushall och
forpackningsproducenter, kan den ocksa bidra till att sammansattningen i
avfallet &ndras sa att sekundaravfallet minskar.
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Export av avfall. En mgjlighet ar att kostnaden for nya I6sningar for att
hantera avfallet ar dyrare an att exportera det utomlands. Det medfor en risk
for en sémre avfallshantering ur ett miljdperspektiv. En relaterad risk ar att
atervinningsindustrier flyttar utomlands, men huruvida detta leder till 6kad
miljdpaverkan &r svart att saga.

Sammantaget ar ett undantag mer motiverat nar risken for export &r hog och
sannolikheten ar lag for att hitta, och kunna implementera, nya lésningar.

3.3.3 Miljémdéssiga principer kring undantag

Miljomalskonflikter. Ett skatteundantag kan bade innebéara positiva och
negativa effekter pa miljon. Exempelvis kan kortsiktiga odnskade
miljdeffekter undvikas pa bekostnad av langsiktiga incitament for att reducera
eller atervinna avfall. Om undantag kan motiveras bor de baseras pa bland
annat politiska prioriteringar och/eller samhallsekonomiska analyser.

Mangd sekundaravfall. Allt annat lika kan ett undantag vara mer motiverat
om storre avfallsfléden paverkas negativt jamfért med mindre avfallsfloden.
Detta galler enbart i jamforelser inom samma avfallstyp da miljopaverkan
fran olika sekundaravfall kan skilja sig at. Dock ar det viktigt att &ven ta
hansyn till eventuella trender i avfallsfloden framéver déar férvantad
minskning i sekundéaravfallsmangder innebar att det &r mindre motiverat att
ge undantag.

Osaiakerhet pa lang sikt. For framtida tekniker blir bedémningen av negativa
effekter pa atervinning och miljo mer osaker an bedémningen av negativa
effekter som berdr processer som anvander befintlig teknik. Darfor bor ett
beslut om undantag beakta méjligheten att ny teknik implementeras.
Samtidigt kan osakerheten om framtiden vara ett argument mot undantag.
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4 METOD

4.1 DATAINSAMLING

Datainsamlingen genomfordes i tva steg, forst gjordes en dversiktlig
kartlaggning av potentiella fall att studera och sedan gjordes fordjupande
intervjuer med ett urval aktérer som representerar dessa fall.

Den 6versiktliga kartlaggningen inleddes med tre expertintervjuer med
representanter for branschorganisationer. Syftet var att samla in aktuella fall
dar avfalls- och avfallsférbranningsskatten kunnat ge upphov till negativa
effekter. Utgangspunkten var att dessa aktérer hade en helhetsbild av deras
medlemmars synpunkter i fragan. Intervjuade aktorer redovisas i Tabell 1.

Tabell 1 Intervjuade experter

Organisationer
;&tervinningsindusrrierna
Avfall Sverige

Energiféretagen

Darefter féljde en dokumentstudie for att fa en éverblick av omradet och de
olika aktérernas argument for att vissa typer av sekundéravfall inte ska
beskattas. Bland annat inhamtades information fran Regeringens proposition
(Prop. 2019/20:32) Skatt pa avfallsférbranning,
Forbranningsskatteutredningen (SOU 2017:83), information fran Avfall
Sveriges rapport Forbranningsskatten pa avfall (Avfall Sverige, 2021 a).
Argumenten fran de olika aktérerna har inhamtats fran deras hemstéllningar.
Aktorerna ar Energiféretagen (2019), Ragnsells (2019), Fortum
(Advokatfirman Lindahl, 2020), Stockholm Exergi (2019).

Skatteverkets prelimindra resultat pekar pa att atervinningsindustrin i stort
kan 6vervaltra skattekostnaderna for avfallsférbranningsskatten idag. En
allméan analys gjordes for hur detta paverkar skattens inverkan. Dessa
allmanna fall dverlappar med atminstone tva av de enskilda, férdjupade
fallen. Det gallerfor biogasproduktion och plastrejekt fran kartongproduktion.

For de potentiella fall som identifierats i den 6versiktliga kartlaggningen
genomfordes fordjupade intervjuer med aktorer i branschen som paverkas av
skatterna och vars beteende kan ge upphov till negativa effekter.

Ett antal semistrukturerade intervjuer genomférdes med en eller flera
representanter for organisationen. Intervjuerna fokuserade pa specifika
avfallsslag varfor antingen avfallsskatten eller avfallsférbranningsskatten var
i fokus i varje intervju. Intervjun kretsade kring de fragestallningar som
beskrivits i Kapitel 1 (se Box 1) med fokus pa hur skatterna kunde ge upphov
till negativa effekter och hur ett eventuellt undantag skulle kunna avhjalpa
det. | somliga fall har kompletterande fragor besvarats skriftligt via e-post. En
annan grupp semistrukturerade intervjuer genomférdes for att forsta de
marknadsforutsattningar som aktérerna verkade pa. Intervjuobjekt for dessa
var ofta andra aktdrer i branschen.
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| Tabell 2 och Tabell 3 visas de fall som studerats och vilken organisation
och person eller personer som intervjuats for avfallsférbrannings- respektive
avfallsskatten. Av de fall som kan kopplas till AFS hade tre stycken en
potentiellt negativ effekt pa materialatervinningen och tva stycken en negativ
effekt pa mojligheten att na giftfria och klimat- och resurseffektiva kretslopp.
For AS studeras enbart mojliga negativa effekter pa materialatervinningen
och dar har fyra fall studerats.

En intervju genomférdes med Skatteverket och som inte var kopplad till
nagot enskilt fall (Tabell 2). Under intervjun presenterade Skatteverket
preliminara resultat fran sin utvardering av avfallsférbranningsskatten séarskilt
gallande fragestallningen om sam- och avfallsforbranningsanlaggningar
kunnat dvervéltra skatten pa avfallslamnaren samt hur atervinningsindustrin
paverkats av skatten.

Tabell 2 Férdjupade intervjuer - Avfallsférbranningsskatten
Fall Organisation
Overviltring av avfallsférbrénningsskatten Skatteverket
Materialatervinning
Plastrejekt frén biogasproduktion i Tekniska verken i Linképing
samrgtningsanldggningar Svensk kollektivtrafik

Avfall Sverige

Plastrejekt frén kartongproduktion av Fiskeby Board
atervunnen révara

Svenskt producentansvar
Returkartong AB

Stockholm Exergi
Eftersortering av hushéllsavfall

Stockholm Vatten och Avfall
Materialétervinning allmént Anonym datervinningsaktdr

Svenskt producentansvar

Returkartong AB

Giftfria och klimat- och resurseffektiva

kretslopp
Kiselhaltiga slaggbildare Fortum waste solution
Icke-farligt avfallsvatten Fortum waste solution

Ragnsells
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Tabell 3 Fordjupade intervjuer - Avfallsskatten

Fall Organisation
Materialatervinning

Materialutvinning ur flygaska frén energiutvinning Ragnsells

ur avfall
Rise
/&tervinning av glas i férorenade massor Ragnsells
Swerock
Material&tervinnings ur slaggrus Ragnsells

Presskakor frén rening av filtersand Fortum waste solution

Svenskt vatten

4.2 BEDOMNINGSPROCESS- OCH KRITERIER

Figur 2 visar ett beslutstrad som illustrerar processen for bedémningen av
negativa effekter vilket ar en forutsattning for ett undantag. Figuren visar att
sekundaravfallsfloden inte ar relevanta for undantag om skatten saknar
styrningseffekter, om implementering av tekniken ar osannolik i framtiden,
eller om negativa effekter pa materialatervinningen och dvriga miljdaspekter
ar osannolika.

D
&
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3. Ar implementering

av teknik sannolik
framover?

(12 )
AN

}

. |

‘.//L\ ) / N
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Studeras ej vidare

4. Férekommer
negativa effekter?

M&jligt fall for
undantag

Figur 2. lllustration av processen for bedomningen av negativa effekter vilket ar en férutsattning

for ett undantag.

Fyra beslutspunkter beaktas innan ett sekundaravfallsfléde kan vara ett

mojligt fall fér undantag:

(1) Har skatten en styrande effekt
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En styrningseffekt ar grunden for att skatten styr aktérer mot ett visst mal och
om skatten inte traffar den aktoér som férvantas &ndra beteende saknas
styreffekt. | praktiken kan detta uppsta om t.ex. tillsynen ar otillracklig,
oonskade effekter "lacker ur” systemet eller om skatten ej 6vervaltras till den
som har radighet 6ver substitution, vilket innebar att skatten inte paverkar
beteendet. Det racker om réatt aktor traffas av skatten for att den ska anses
ha styrande effekt genom incitament i dnskad riktning, huruvida aktéren
andrar sitt beteende eller inte ar inte avgérande.

e Nej = Utan styrningseffekt kan det inte finnas negativa effekter fran
skatten, vilket innebar att den ej ar relevant for ett undantag.
e Ja = Gavidare till (2):

(2) Rér det en framtida teknik?

Av de potentiella fall som studeras berér ett flertal atervinnings- eller
sorteringstekniker som annu inte ar mogna men dar en férvantning finns om
att tekniken kommer att finnas tillgénglig i framtiden. | dessa fall kan
skatterna fortfarande ha en negativ effekt idag, exempelvis genom att det blir
mindre I6nsamt att férvara material som potentiellt kan atervinnas i
framtiden. Fragan om framtida I6sningar introducerar en extra dimension av
osakerhet vilket maste beaktas i beddmningen av om undantag kan vara
aktuella.

o Nej = Teknik finns tillganglig, ga vidare till steg (4)
e Ja > Ga vidare till (3):

(3) Ar implementering av teknik sannolik framéver?

| det fall en teknik kan férvantas implementeras inom en relativt snar framtid
kan det under vissa forutsattningar finnas fog for att géra ett undantag fran
skatten. Syftet skulle vara att gynna tillfallig férvaring av ett avfall som snart
forvantas kunna, helt eller delvis, materialatervinnas da ett undantag 6kar
férvantningarna att tekniken kommer att bli [I6nsam. Men, ju langre fram i
tiden en teknik kan férvantas mogna desto storre ar osékerheten kring den
och desto mindre skal finns det for att ge ett undantag eftersom alternativ
anvandning av avfallet missgynnas. Det ar svart att dra en gréns men
tekniker som ar omogna sorteras bort. Sadan utveckling stéttas lampligast
genom innovationsanslag, inte skatteundantag. Om vi bedémer att en teknik
eller process sannolikt kommer att vara paverkad av en skatt och
implementering kan férvantas inom en snar framtid kan det till exempel réra
sig om att lyckade forskningsforsok i relativt stor skala genomférts, vilket i sin
tur kan indikera att kommersialisering &r méjlig inom en snar framtid. Vi antar
att sekundaravfallsflédet fran atervinningsprocessen kommer att beskattas
och bortser fran att bedéma om juridiska oklarheter kan uppsta i framtiden.

e Nej. Tekniken kan bli aktuell férst langt in i framtiden alternativt att
implementeringen anses for osaker.
e Ja > G4 vidare till (4):

(4) Férekommer negativa effekter idag och i framtiden?

For att beddma om skatten ger upphov till negativa effekter (vad som utgor
en negativ effekt har definierats i kapitel 1.2) behéver dagens situation, har
hanvisat till som ett referensscenario, med en skatt och ett
utredningsscenario utan skatt géras. Om utfallet i dagens situation ar samre
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an i utredningsscenariot for nagon av malvariablerna kan den aktuella

skatten bedémas ha en negativ effekt. Med detta tillvagagangssatt ar det

viktigt att jamférelsen sker mot ratt utredningsscenario.
» Referensscenario: Dagens situation bestar, dvs. inga andringar gors.
» Utredningsscenario: Ett sarskilt undantag gors for ett specifikt avfall
eller for sekundaravfall fran en specifik atervinningsprocess. For fall
som rér materialatervinning innebar det att skatteundantag for avfall
fran sarskilda atervinnings- och sorteringsprocesser. For 6vriga fall
galler undantaget ett specifikt avfall. Hur undantagen ska utformas i
exakthet specificeras inte, utan analysen utgar bara fran att ett
avgransat undantag ar mojligt att astadkomma.

Det ar viktigt att betona att utredningsscenarierna inte utgors av ett scenario
dar en avfalls- och/eller avfallsférbranningsskatten helt avskaffas for
sekundaravfall. Detta skulle inte utgdra ett relevant beslutsunderlag for
huruvida undantag kan motiveras.

For att formulera referensscenarier har utgangspunkten varit den
konceptuella modellen i kapitel 3.1 vilken fyllts med innehall fran
expertintervjuerna for att forsta hur vilken eller vilka aktorer skatterna
sannolikt kommer att belasta.

| beddmningen tas aven hansyn till om skatternas negativa effekter kan
férvantas besta i framtiden - det ar till exempel mgjligt att dagens trender
pekar mot en mindre mangd sekundaravfall framover.

e Nej. Ingen negativ effekt enligt Tabell 4 uppstar vilket innebar att
undantag ej ar relevant. Det studeras ej vidare.
e Ja.
o For befintliga tekniker: Minst en av de negativa effekterna i
Tabell 4 bedéms uppsta idag och kommer sannolikt besta i
framtiden.
o For framtida tekniker: Minst en av de negativa effekterna i
Tabell 4 bedoms uppsta i den narmaste framtiden.

Tabell 4 sammanfattar de kriterier vi anvander for att géra en bedémning av
huruvida negativa effekter fran skatten ar sannolika eller inte — antingen idag
eller i framtiden. Om informationen fran intervjuerna eller dokumentstudien ar
bristfalliga, eller om flera effekter motverkar varandra, bedéms sannolikheten
for negativ effekt som "osaker”. Ingen effekt betyder att ingen negativ effekt
uppstar av skatten — detta innefattar &ven positiva effekter.
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Tabell 4. Bedémning av negativa effekter pa sekundaravfall fran avfallsskatten eller
avfallsforbranningsskatten ("skatten”) idag eller i framtiden

1) ...minskar
Materialatervinning materialatervinningen.
(2) Giftfria kretslopp ...gynnar behandlingsmetoder

som mindre effektivt hanterar
giftiga amnen.

(3) Resurseffektiva ...ger ett mindre effektivt
kretsl| jand fall
R nytt.J.an. © a\f a.v a 5°T" Negativ effekt
ersattning for jungfruliga
material. Ingen effekt
Osaker effekt
(4) Klimatmal ...bidrar till hbgre

vaxthusgasutslapp, t ex genom
hégre nyttjande av jungfruliga
resurser, fossila branslen eller
att mindre klimateffektiva
brénslen anvands i
férbranningsanlaggningar.

4.2.1 Implikationer for incitament

En forutsattning for att kunna medge ett undantag ar att materialatervinning,
giftfrihet, kretslopp eller klimatmal bedoms paverkas negativt av att
avfallsforbrannings- eller avfallsskatten paverkar hanteringen av
sekundaravfall. Men detta ar ej tillrackligt for att motivera ett undantag. Det
finns ett antal andra aspekter som kan vara relevanta att beakta vid ett beslut
om undantag vilket redogors for i avsnitt 3.3.
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5 RESULTAT AV KARTLAGGNING

| resultatdelen redovisas fall dar avfalls- och avfallsférbranningsskatten har
en odnskad effekt pa materialatervinningen, Sveriges klimatmal samt
mojligheten att na resurseffektiva och giftfria kretslopp. Under rubriken
"marknadsforutsattningar” anges vilken marknad i Figur 1 som diskuteras —
Marknad 1 bendmns "M1”, osv.

5.1 AVFALLSFORBRANNINGSSKATTEN

5.1.1 Allménna resultat fér atervinningsbranschen
Intervjuade aktorer: Svenskt producentansvar AB, Returkartong AB
och Anonym aktor inom atervinningsbranschen

Atervinningsbranschen bestér av ett stort antal féretag som sorterar och
foradlar avfall. Det avfall som atervinningsbranschen efterfragar rér bade
forpackningar som samlas in av férpackningsinsamlingen (FTI) at
materialbolagen och avfall fran entreprenérer som samlar in
verksamhetsavfall for atervinning.

Typ av sekundaravfall

Vid hanteringen av férpackningsavfallet bestar sekundaravfallet
huvudsakligen av plast och papper fran sortering och atervinning av
pappers- och plastférpackningar. Sekundaravfallet utgors av fraktioner som
inte kan atervinnas antingen for att det ar for orent, haller for lag kvalitet eller
for att det saknas efterfragan pa det sekundara avfallet for. For atervinnare
som hanterar 6vriga materialfldden ar fraktionerna renare da de ofta kommer
fran industrin (Anonym, 2021). Aven har uppkommer dock sekundaravfall
som ror plast- och pappersrejekt.

Hantering av sekundaravfall idag och i framtiden

Sekundaravfallet gar idag till férbréanning i svenska anlaggningar. Alternativet
till forbréanning ar deponering, vilket inte ar aktuellt, pa grund av férbudet mot
att deponera brannbart avfall. En méjlighet att i framtiden kunna utvinna mer
plast ur rejekten ar kemisk atervinning vilket skulle kunna fungera som ett
komplement till mekanisk atervinning.

Hur skatten hanteras idag

Som beskrivits i Kapitel 2.3 visar Skatteverkets utvardering att
atervinningsindustrierna pa grund av évervaltring belastas med hogre
mottagningsavgifter for det sekundaravfall som ldmnas till férbranning, vilket
ar en kostnad som de for vidare i sin tur till sina kunder. For Returkartong
innebar det att de séljer sina férpackningar till ett 1&gre pris till sina kunder
(exempelvis Fiskebybruk) varpa materialbolagen héjer forpackningsavgiften
for sina medlemmar. Medlemmarna i sin tur forsoker hoja priset pa sina
produkter och dela kostnaden med konsumenterna.2 De verkar dock
vanligtvis pa konkurrensutsatta marknader vilket begréansar méjligheten att ta
ut hela kostnadshéjningen. Atervinnare av industriavfall menar ocksa att
kostnadsokningen kommer att bakas in i affaren med avfallslamnaren

2 H. Nilsson, Svenskt producentansvar AB (personlig kommunikation 21-09-27)
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(industrin) som kommer att méta en hogre kostnad (Anonym, 2021). Da
dessa rejektmangder ar sma ar dock inverkan relativt liten (Anonym, 2021).

Marknadsforutsattningar

For forpackningsinsamlingen géller for bade atervunnen plast och papper att
det inte finns nagot utrymme att hoja priserna for den atervunna ravaran pa
marknaden (M1) da materialen saljs pa en konkurrensutsatt internationell
marknad (Nilsson H. , 2021). Samma situation rader for atervunnen plast
fran industriavfall (Anonym, 2021).

Avseende behandlingsmarknaden skiljer sig daremot forutsattningarna at.
For plastférpackningar ar Svensk plastatervinnings sorteringsanlaggning i
Motala det enda reella alternativet for plastférpackningar (Nilsson H. , 2021).
Det finns plastsortering i Europa men den ar ofta av lagre kvalitet dar alla
anlaggningar inte uppfyller kraven i producentansvaret. Alla producenter ar
inte heller néjda med denna typ av sortering da de efterfragar battre
information om sina férpackningars COz-belastning. Direkt férbranning anses
inte vara ett alternativ enligt aktérerna da det, dels skulle gora att
atervinningsmal inte nas, dels inte motsvara manga producenters
foérvantningar (Nilsson H. , 2021).

De pappersférpackningar (osorterade) som samlas in av Returkartong via
FTI gar antingen till Fiskebybruk eller till den europeiska marknaden (Nilsson
H., 2021). For de férpackningarna som gar pa export sorteras vatskekartong
ut varpa en del skickas till anlaggningar i Europa som, liksom Fiskebybruk,
kan atervinna vatskekartong men den stérsta méngden vatskekartong
foérbranns dock (Nasstrom, 2021). Returkartong premierar att sélja sina
férpackningar till anlaggningar som kan atervinna vatskekartongen.
Returkartong drivs framst av det svenska malet om 85 procents
atervinningsgrad for pappersforpackningar och premierar att fortsatt salja
forpackningar till Fiskebybruk, med hogre férpackningsavgifter till foljd, an att
exportera férpackningarna till europeiska anlaggningar som erbjuder lagre
atervinningsgrad (Nasstrom, 2021). De ser inte heller att hoéjda
férpackningsavgifter pa grund av avfallsférbranningsskatten har mer &n en
marginell paverkan pa féretagens incitament att anpassa sina férpackningar.
Medlemsféretagens vilja att kunna pavisa en hdg atervinningsgrad anses
ocksa vara en viktigare drivkraft.

Vad galler de industriella plastflédena ar den enda alternativa
behandlingsformen idag férbréanning (Anonym, 2021).

5.1.2 Rejekt fran biogasproduktion i samrétningsanldggningar
Intervjuade aktorer: Tekniska verken i Linkdping och Avfall Sverige

Biogasproduktion i samrétningsanlaggningar bedrivs vid ett 30-tal
anlaggningar i Sverige. Samrotning innebar att flera substrat rotas
tillsammans i en process, till exempel kallsorterat matavfall eller slakteriavfall
tillsammans med godsel. Substratet i samrotningsanlaggningarna harror fran
kommuner (hushallsavfall och 6vrigt matavfall inom det kommunala
ansvaret), livsmedelsindustri, jordbruk och slakterier. Huvuddelen av
materialet som rotas i Tekniska verkens biogasanlaggning bestar av mat-,
slakteri- och livsmedelsavfall. Agare till Tekniska verken &r Linkdpings
kommun och inom Tekniska verken-koncernen bedrivs férutom
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biogasproduktion verksamhet inom avfallshantering, avloppsrening och
kraftvarme. Biogasproduktionen finns inom ett av koncernens dotterféretag.

Typ av sekundaravfall

Forsorteringen av det organiska avfallet innan produktionen av biogas i
samrétningsanlaggningar ger upphov till ett rejekt bestadende av
livsmedelsférpackningar och organiskt material (Avfall Sverige, 2020). | de
flesta anlaggningar utgors den storsta andelen av organiskt material. En
mindre mangd kommer ocksa fran reningen av rétresten (Intervjuperson pa
tekniska verken i Linkdping, 2021). Avfallstyp och den teknik som anvénds
vid férsorteringen paverkar mangden sekundaravfall. Plockanalyser visar att
mer rotbart rejekt aterstar i anlaggningar som anvander skonsam teknik for
forsortering, till exempel skruvpressar (Avfall Sverige, 2020).

Andelen rejekt med given teknik beror pa vilka avfallsfraktioner som tas
emot. Vid Tekniska verken ar mangden férpackningar som féljer med olika
avfallstyper avgérande (2021). Gédsel och slakteriavfall ar rena kallor medan
mer icke-organiskt material foljer med hushallsavfallet. Stérst andel icke-
organiskt material finns i avfall fran verksamheter som exempelvis
livsmedelsdistributérer dar en stor mangd forpackningar medfdljer. |
Tekniska verken i Linképing ar exempelvis 60 procent av avfallet férpackat
pa nagot vis, det vill sdga hushalls- och verksamhetsavfall, och behéver
forsorteras. | avfallet det senaste aret har 11 procent sorterats bort fére
rétning, men andelen varierar 6ver tid beroende pa férdelningen mellan olika
avfallsfloden.

Hantering av sekundaravfall idag och i framtiden

Da rejektet huvudsakligen bestar av férpackningsmaterial omfattas det till
stor del av plast och papper, men aven en del organiskt material som ar
rotbart. Rejektet innehaller aven fukt fran det organiska materialet. Den enda
mojliga behandlingen idag ar férbranning (Intervjuperson pa tekniska verken
i Linkdping, 2021). Materialet ar orent och svart att tvatta da det deformeras
kraftigt i férsorteringsprocessen. Atervinningsindustrin ar av dessa
anledningar inte intresserade av att ta emot det.

En méjlighet att minska méangden icke-rétbart rejekt vore om rétningsbara
forpackningar i livsmedelsindustrin utvecklades och introducerades. Denna
utveckling ar dock svar att sia om. Det finns en trend mot att kartong ersatter
plast i férpackningar men inom livsmedelssektorn ar plast fortsatt vanligt
forekommande.? Att detta skulle minska rejektet forutsatter aven att
pappersforpackningarna kan rétas och sarskiljas fran kvarstaende
plastférpackningar. Intervjupersonen pa Tekniska verken (2021) bedémer att
mangden férpackningar i rejektet kommer besta. Inte heller den biologiskt
nedbrytbara plast som introducerats pa marknaden kan rétas da den bara
bryts ner under aeroba forhallanden (biogas produceras i franvaro av syre
genom anaerob nedbrytning medan kompostering sker i en aerob process).

Ytterligare en méjlighet enligt kontaktpersonen pa Tekniska verken (2021) att
minska rejektmangderna ar att minska det felsorterade avfallet som laggs i
den organiska fraktionen. Prisdifferentiering med avseende pa
sorteringsgrad diskuteras inom branschen (Steinwig, 2021) &ven om
intervjupersonen pa Tekniska verken menar att det tidigare har varit svart att
i allmanhet jobba med differentierade prismodeller.

3 1. Nasstrom, Returkartong AB (Personlig kommunikation 21-09-28)
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Representanten for Tekniska verken ser att den mest realistiska vagen for
samroétningsanlaggningar att minska rejektmangderna ar att 6ka
utsorteringsgraden av organiskt material i forsorteringen for att pa sa vis
minska andelen organiskt material som hamnar i rejektet. Tekniska verken
anvander biosepareringsteknik, vilket ger mycket sma mangder organiskt
material i rejektet, men en studie fran Avfall Sverige visar att variationen
mellan biogasanlaggningarnas forsortering &r mycket stor ( (Intervjuperson
pa tekniska verken i Linkdping, 2021), (Avfall Sverige, 2020)). Mellan 6 och
46 procent av det inkomna avfallet blir rejekt vilket i de flesta fall framst
utgdrs av organiskt material (Avfall Sverige, 2020). En uppgradering av
sorteringsanlaggningar skulle saledes kunna kraftigt minska
rejektméngderna genom att mer organiskt material sorteras ut och gar till
rétning. Samrétningsanlaggningarna i Sverige har dven olika kapacitet att
avlagsna vatska fran rejektet och dar det pa samma sétt finns potential att
minska rejekttonnaget genom en uppgradering av anlaggningarna.

Hur skatten hanteras idag

Vid Tekniska verken i Linkdping bedrivs bade biogastillverkning och
avfallsférbranning. | dagslaget dvervaltrar férbranningsanlaggningen hela
skatten pa biogasproduktionen (Intervjuperson pa tekniska verken i
Linkdping, 2021). Det sker ingen vidare dvervaltring till lamnare av organiskt
material till biogasanlaggningen vilket innebar att skatten slar direkt pa
resultatet for samrétningsanlaggningen. Det har dock inte paverkat
biogasproduktionen.

| det korta perspektivet finns ingen mgjlighet att héja avgifterna da utrymme
saknas i aktuell avtalsperiod.

Marknadsférutsattningar

Samrétningsanlaggningar verkar pa flera marknader: marknaden for
behandling av biologiskt avfall (M3), biogasmarknaden (M1) och marknaden
for biogddsel (M1). Forutsattningarna pa dessa marknader diskuteras nedan.
Forutsattningarna for att hitta annan avsattning for sekundaravfallet &r som
redan beskrivits ovan begransade.

Produktmarknad (M1): Biogasmarknadsutredningen (SOU 2019:63)
konstaterar att forsaljningen av biogas sker pa olika marknader. Relevant for
samrétningsanlaggningarna ar gasstamnat och regionala marknader. Det
absolut stérsta gasnatet ligger i Vastsverige foljt av ett nat runt Stockholm
med tiotusentals kunder i varje. Gasen anvands framst i fordon* och i det
vastsvenska natet satts priset pa fordonsgas i forhallande till bensin och
diesel. Dar finns &ven en koppling till det danska gasnétet dar priset generelit
ar lagre. Pa de regionala marknaderna distribueras gasen i lokala nat eller
flakas med lastbil. Dar varierar konkurrensen beroende pa bl.a.
transportavstand, efterfragan och avstand till andra regionala marknader
varfor det inte finns nagot nationellt marknadspris. Enligt en person pa Avfall
Sverige ar konkurrensen mot bensin och diesel pataglig &ven pa dessa
marknader. Gasen handlas oftast i bilaterala avtal och till stor del i offentligt
upphandlad kollektivtrafik. Enligt Svensk kollektivtrafik skulle ett hdgre
biogaspris foras vidare till den regionala kollektivtrafikmyndigheten (RMK) da

4 Av den biogas som produceras i Sverige uppgraderades 63 procent ar 2018 och knappt 90
procent av den uppgraderade gasen anvandes som fordonsgas. Resten anvands som
processbransle i industrier eller fér uppvarmning (Energigas Sverige, 2018)

26 | 10324186 < Undantag fran avfalls- och avfallsforbranningsskatten

176



SOU 2022:9 Bilaga 2

avtalen (vanligtvis atta ar) med operatorer oftast &r specificerade sa att
dessa slipper bara tillkommande kostnader for att na en viss miljéstandard
(Sandberg, 2021). Vid nasta upphandling skulle givetvis justering av priset bli
aktuellt. Miljoaspekten &r viktig for de flesta RMK men konkurrensen med
andra branslen och eldrift 6kar, sarskilt en bit in i framtiden.

Produktmarknad (M1): Den rétrest som kvarstar efter biogasproduktionen
anvands som biogddsel i jordbruket. Biogasmarknadsutredningen (SOU
2019:63) konstaterar att marknadsforutsattningarna varierar i landet men att
betalningsviljan oftast &r lagre an hanteringskostnaden varfér
biogasproducenten far betala jordbrukare for att ta emot biogddsel. Pa vissa
platser kan dock biogasproducenten ta betalt — som hégst 20 kronor per ton.
Den framsta konkurrensytan ar mot mineralgédsel som bade &r mindre
kostsamt att transportera och har ett hogre naringsinnehall vilket gor det
svart konkurrera med prismassigt. Det finns &ven konkurrens med
stallgddsel, sarskilt inom det ekologiska jordbruket.

Behandlingsmarknad (M3): Pa marknaden for substrat till
biogasanléggningarna ar enligt en kontakt pa Avfall Sverige rétning i
praktiken den enda behandlingsformen for kommunalt avfall dd kommunerna
vanligtvis har som miljépolicy att biologiskt avfall ska rétas (Steinwig, 2021).
Kommunerna som levererar hushallsavfall och hushallsliknande avfall fran
verksamheter behdver forvisso betala en behandlingsavgift (i intervallet 340—
700 kr per ton) men enligt samma person ar konkurrensen vid offentliga
upphandlingar mycket hard mellan rétningsanlaggningarna och trots hdga
transportkostnader kan anléaggningar lamna anbud i kommuner langt bort
fran sin hemort. Orsaken ar att det kommunala avfallet lampar sig val att réta
och priset har legat pa samma nivaer sedan 2012 (SOU 2019:63).
Intervjupersonen pa Tekniska verken tror att de kommer att undvika en
prishéjning for att kunna behalla laga mottagaravgifter. Situationen &r
liknande for slakteriavfall som, trots viss konkurrens med alternativa
behandlingsformer (ex HVO-produktion) &r sa hogt eftertraktat av
rétningsanlaggningarna att de ibland betalar for att ta emot det (Steinwig,
2021). For verksamhetsavfall fran bland annat livsmedelssektorn har
kontakten pa Avfall Sverige inte uppfattat att konkurrensen ar lika hard och
att anlaggningarna kan ta ut hégre behandlingsavgifter (Steinwig, 2021). Det
kan antingen bero pa att materialet haller lagre kvalitet eller, som
Biogasmarknadsutredningen (SOU 2019:63) pekar pa, att substraten i vissa
fall saknar alternativ anvandning och verksamheterna snabbt vill bli av med
varor som inte l&angre kan séaljas.

Fran och med 31 december 2023 ska system for insamling av matavfall vara
pa plats i samtliga kommuner (Regeringskansliet, 2020). Detta ska
jamforas med att 82 procent av kommunerna hade insamling av matavfall
2018 (Naturvardsverket, 2020). Efterfragan pa rétning kan saledes komma
att 6ka vilket 6kar méjligheterna for samrétningsanlaggningarna att
overvaltra kostnaderna dven pa kommunerna.
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5.1.3 Plastrejekt fran kartongproduktion av atervunnen ravara
Intervjuad aktor: Fiskeby Board AB

Intervju har genomférts med Fiskeby Board vilket ar ett returfiberbruk dar
pappersforpackningar atervinns till kartong. Anldggningen ar den enda i
Sverige som kan atervinna plastbelagd kartong. Materialet kommer till
Fiskeby Board framst fran materialbolagen, dvs det bestar framst av
utsorterade pappersforpackningar fran hushall men aven en liten mangd
felsorterat avfall féljer med (Intervjuperson, 2021).

Typ av sekundaravfall

Eftersom de atervinner plastbelagda pappersforpackningar ar det oundvikligt
att plast foljer med in i atervinningsprocessen. Materialet 1aggs i en trumma
dar det I6ses upp for att separera fibrerna fran plasten. Plasten blir ett rejekt
tillsammans med fibrer som inte kunnat separeras fran plasten och annat
felsorterat avfall (Intervjuperson, 2021).

Hantering av sekundaravfall idag och i framtiden

| dagslaget férbranns rejektet och varmen utnyttjas i kartongtillverkningen dar
det torkar kartongen. Aven andra typer av avfall férbranns i samma process.
Det ar enligt en kontaktperson pa Fiskeby Board (2021) inte méjligt att idag
sélja rejektet da ingen atervinningsaktor vill ta emot det. Det &r orena
fraktioner med olika plasttyper och den fiberrest som féljer med sénker
kvaliteten pa materialet ytterligare.

Fiskeby Board har arbetat med utvecklingsprojekt fér att kunna utvinna mer
fibrer ur materialet och darmed fa ett renare rejekt. Sadan teknik finns idag
men de investeringar som skulle kravas for ytterligare utsortering av fibrer ar
idag sa kostsamma att de inte ar Ionsamma trots skatten. Da ligger det
narmare till hands att sluta ta emot plastbelagda pappersférpackningar. De
har dock ett incitament att ta in plastbelagda pappersférpackningar da dessa
alltid ar tillverkade av jungfrulig ravara vilket ger deras kartong en hogre
kvalitet.

For atervinning av plasten i rejektet ar kemisk atervinning en méjlighet
framover. Tekniken uppges inte finnas pa industriell skala idag utan
intervjupersonen (2021) uppskattar att det kan bli aktuellt férst inom 10-15
ar. De skulle dock ha svart att géra en sadan investering sjalva utan ser det
som mer realistiskt att en annan aktor upprattar en anlaggning som kan ta
emot deras rejekt. Eftersom tekniken fortfarande &r omogen &r det osakert
hur stor andel av fibrerna som maste avlagsnas fore den kemiska
atervinningen sa huruvida rejektet med dagens komposition kommer att bli
aktuell for kemisk atervinning &r idag fortfarande okant enligt representanten
for Fiskeby Board.

Intervjupersonen (2021) pa Fiskeby Board ser en risk for att en stérre andel
av mottaget material kommer att bli rejekt framover da materialet blir mer och
mer komplext med fler svarseparerade kombinationer av kartong och plast.
Bioplaster kan eventuellt férsvara atervinningen beroende pa hur latt det kan
separeras fran fibrerna, men detta ar annu okant.

Hur skatten hanteras idag
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Idag kan en stor del av skatten dvervaéltras pa avfallslamnaren genom hojda
mottagningsavgifter, alltsa pa materialbolagen, men inte allt. Resterande
skatteandel bekostar Fiskeby Board vilket slar direkt pa deras ekonomiska
resultat (Intervjuperson, 2021).

Marknadsforutsattningar

Konkurrensen om atervunnen ravara sker pa en global marknad (M1) och
det inte ar inte majligt for en enskild aktor att paverka dessa priser (Nilsson
H., 2021).

Trots att Fiskeby Board ar den enda anlaggningen som tar emot
plastbelagda pappersférpackningar finns det en risk att materialbolagen
véljer att exportera avfallet till andra kartongtillverkare i Europa
(Intervjuperson, 2021) (M3). Representanter fér materialbolagen menar dock
att risken for export ar liten (Nasstréom, 2021).

5.1.4 Eftersortering av hushallsavfall
Intervjuade aktorer: Stockholm Exergi AB och Stockholm vatten och
avfall (SVOA)

Stockholm Exergi byggde under hésten 2020 en eftersorteringsanlaggning
for avfall som kommer till deras férbranningsanlaggning i Brista i Sigtuna
kommun (Dotzauer, 2021). Det tilltanka avfallet ar hushallsavfall och visst
verksamhetsavfall, men bygg- och industriavfall kan inte hanteras.
Anlaggningen gar inte for full kapacitet men malsattningen ar att allt
hanterbart avfall i Brista ska passera anlaggningen. Avfallet gar in i
anlaggningen som sorterar ut plast och metall. Plasten separeras genom
optisk sortering och metall sorteras ut med hjalp av magneter och
virvelstromsseparatorer.

Stockholm vatten och avfall (SVOA) har beslutat att inratta en liknande
anlaggning i Hogdalen men som enbart &r avsedd for hushallsavfall (Dahllof,
2021).

Typ av sekundaravfall

Den rest som blir kvar bestar av det brannbara hushallsavfall som inte
kunnat sorteras ut. Detta rejekt utgors av bland annat matavfall, papper, mm,
men aven glas. Cirka 70-75 procent av plasten sorteras ut och resterande
andel aterfinns i rejektet (Dotzauer, 2021; Dahll6f, 2021).

Hantering av sekundaravfall idag och i framtiden

Sekundaravfallet forbranns idag pa Bristaanlaggningen. Plast har ett hogt
energiinnehall varfor sorteringen gor att sorteringsrestens varmevarde blir
lagre &n varmevardet i det inkomna avfallet. For att fa ut samma effekt i
forbranningsanlaggningen behdver de darfér mata in mer av sorteringsresten
i pannan. Effekten blir att ju mer plast som sorteras ut, desto mer avfall
behdver forbréannas varpa de far betala hogre skatt (Dotzauer, 2021).

Anlaggningen i Brista ar forsedd med marknadens mest effektiva teknik for
utsortering av plast och metall som inte kraver manuell sortering (Dotzauer,
2021). De tekniska méjligheterna finns for att anlagga fler sorteringslinjer dar
papper och textilier separeras genom optisk sortering. Priset foér dessa
material &r dock lagt da pappret blir av lag kvalitet och marknaden for
textilavfall fortfarande ar omogen. | dagslaget skulle de behdva exportera det
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utsorterade pappret. Mgjligtvis kan det finnas potential for textilavfall
framover men det ar inget tydligt scenario menar Dotzauer (2021). Den stora
nyttan med anlaggningen har snarare varit att minska vaxthusgasutslappen
och darmed behdva képa in farre utslappsratter. SVOA ser ingen maéjlighet
att kunna 6ka utsorteringsgraden i rejektet, atminstone inte med planerad
teknik (Dahllof, 2021).

Hur skatten hanteras idag

Stockholm Exergi har ungefér 40 leverantorer av avfall och i avtalen med de
flesta finns det klausuler som tillater Stockholm Exergi att Gvervaltra
kostnaden for avfallsforbranningsskatten pa leverantérerna (Dotzauer, 2021).
Men hur situationen kommer att se ut nar avtalen I6per ut ar osékert utan det
visar sig nar det blir aktuellt att handla upp nya avtal om ungefér fem ar.

SVOA:s anlaggning kommer enbart att hantera restavfall som uppstar i
Stockholms kommun vilket de sjélva samlar in. Skattekostnaden kommer
hanteras inom kommunens avfallstaxa.

Marknadsforutsattningar

Eftersorteringsanlaggningarna verkar pa flera marknader: behandling av
restavfall (M3) samt materialmarknaden for utsorterade fraktioner (M1).
Stockholm Exergi férbranner aven rejektet (M2) och levererar fjarrvarme till
fiarrvédrmenatet (M1).

Handeln med atervunna material (M1) sker pa en konkurrensutsatt global
marknad dar atervinningsaktorerna ar pristagare.

Sedan avregleringen av elmarknaden 1996 har marknaden for fjarrvarme
(M1) haft fri prissattning dar verksamheterna bedrivs for att géra vinst.
Fjarrvarmeproducenter befinner sig i en monopolliknande situation dar de
ensamma levererar varme i naten och darmed ar prissattare (Hellstrém,
2021). Monopolmakten &r dock begransad genom konkurrens med
alternativa uppvarmningsalternativ som varmepumpar och direktverkande el.
Hellstrém (2021) visar genom en ekonometrisk analys av
fiarrvérmemarknaden att det finns en positiv korrelation mellan
fiarrvarmepriser och framfor allt installationskostnaden for
bergvarmepumpar. Det tolkas som att prisutvecklingen av fjarrvarmepriset
begransas av prisférhallandet till bergvarmen. Denna bild bekraftas av
Stockholm Exergi (Dotzauer, 2021) som menar att just konkurrensen med
varmepumpar begransar deras mojlighet att héja fjarrvarmepriset och det ar
samma slutsats som dras i Férbréanningsskatteutredningen (2017). Hellstrom
visar att en annan aspekt som hammat prisutvecklingen av fjarrvarmen ar
introduktionen av plattformen Prisdialogen som startades 2013 for att starka
kundernas stéllning mot fjarrvarmebolagen. Den kan darmed "betraktas som
en marknadsbaserad sjélvregleringsmekanism” (Hellstrém, 2021). Aven i
Skatteverkets utvardering av avfallsforbranningsskatten noteras att
fiarrvarmepriset i allmanhet inte har hojts och uppges inte planeras héjas
under 2022.

Tjansten behandling av kommunalt avfall handlas (M3) upp via offentlig
upphandling dar det rader konkurrens mellan
avfallsférbranningsanlaggningar. Skatteverkets resultat (se kapitel 2.3) pekar
pa att avfallsférbranningsanlaggningar éven i kommande
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avtalsupphandlingar sannolikt kommer att kunna évervaltra skattekostnaden
till avfallslamnarna. Som diskuterats ovan skulle Stockholm Exergi i sadant
fall kunna undvika skattekostnaden, medan SVOA & andra sidan skulle i ett
sadant scenario alaggas att betala skattekostnaden via hogre
mottagningsavgifter.

5.1.5 Kiselhaltiga slaggbildare
Intervjuad aktor: Fortum waste solution

Kiselhaltiga slaggbildare anvands vid hégtempereraturférbranning i
roterugnar dar farligt avfall forbranns (Melander, 2021). Slaggbildarna fyller
flera funktioner i ugnen: den skyddar ugnens infodring av tegel som behéver
skyddas vid de héga temperaturerna samt binder tungmetaller i slaggen. Det
ar bara Fortum som har en roterugn for farligt avfall i Sverige men andra
anlaggningar finns i Europa.

| genomsnitt anvands dagligen atta ton kiselhaltigt avfall i
hégtemperaturforbranningen (Melander, 2021). Huvuddelen bestar av farligt
avfall som anvéands i férsta hand. | de fall detta inte racker anvands
kiselhaltigt icke-farligt avfall. Fortum har pa grund av befintligt undantag fran
avfallférbréanningsskatten ett incitament att ta in kiselhaltigt farligt avfall i
forsta hand. Ett vanligt exempel pa ett sadant avfall ar en finfraktion fran
behandling av CRT5-glas (finns i bildror) i &aldre TV-apparater. Kiselhaltigt
icke-farligt avfall &r bland annat glas, sand och jord.

Typ av sekundaravfall

Ej relevant, inget sekundaravfall uppstar utdver slaggen som binder farliga
amnen och behdver ga pa deponi.

Hantering av sekundaravfall idag och i framtiden
Ej relevant.
Hur skatten hanteras idag

Fortum har begrénsad mgjlighet att 6vervaltra kostnaden fér
avfallsférbranningsskatten pa lamnarna av kiselhaltigt, icke-farligt avfall.
Prispressen ar hog och det ar inte maojligt att hoja priset (Melander, 2021).

Fortum prioriterar kiselhaltigt farligt avfall i hdgtemperaturférbranningen.
Kiselhaltiga icke-farliga avfall ar alternativet om tillgang till kiselhaltigt farligt
avfall inte skulle vara tillrackligt (Melander, 2021). Att anvanda jungfruliga
resurser ar i princip sista alternativet da en grundldggande princip &r att
avfall ska anvandas fore jungfruliga resurser dar det ar majligt (se MB
hushallningsprincipen och i 2 kap i MB 5§ hushallning med ravaror). Detta
sker inte idag.

Pa grund av avfallsforbranningsskatten stravar Fortum efter att minimera
anvandningen av kiselhaltigt icke-farligt avfall (Melander, 2021). Av
I6nsamhetsskal har de behévt upphéra med anvandningen av ett visst icke-
farligt avfall®. Kiselhaltigt icke-farligt avfall som anvands ar glas, sand och
jordmassor. Om tillgangen pa kiselhaltigt avfall minskar, vilket kan foérvantas
for den slaggbildare som huvudsakligen anvénds idag, kommer kostnaderna

5 Cathode Ray Tube (CRT)
6 Utav hansyn till kunden som lamnar avfallet anges inte typ av avfall
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for hanteringen av farliga avfall att 6ka och det gar inte att utesluta export av
avfallet &ven fast detta inte kan observeras idag (Melander, 2021).

Marknadsforutsattningar

Med hanvisning till affarshemligheter har vi inte kunnat identifiera det
kiselhaltiga, icke-farliga avfall som Fortum anvénder och darmed inte
alternativa behandlingsformer. Marknadsforutsattningarna fér Fortum har
alltsa inte kunnat granskas.

5.1.6 Icke-farligt avfallsvatten
Intervjuad aktor: Fortum waste solution

Pa Fortums anlaggning i Kumla tas avfallsvatten emot. Avfallsvattnet bestar
huvudsakligen av 95-98 procent vatten och resterande andel av féroreningar
som inte kan behandlas vid industrins egna eller kommunala
avloppsreningsverk (Advokatfirman Lindahl, 2020). Intervjupersonen pa
Fortum beréattar att avfallsvatten kan inom anlaggningen behandlas antingen
i en fristaende kemisk-fysikalisk vattenreningsanléggning, eller i indunstare
som ar anslutna till férbranningsanlaggningen eller i anslutning till
efterbrannkammaren i férbranningsanlaggningen (Melander, 2021). Vidare
tillférs visst avfallsvatten efterbrénnkammaren dar det kyler rékgaserna,
vilket &r nédvandigt och avfallsvattnet ersatter da ravatten som annars maste
tillféras processen. Vid indunstning av avfallsvatten gar vattenangan ocksa in
i efterbrannkammaren, medan koncentratet (salterna) fran indunstningen
anvands for att stabilisera flygaskorna. Avfallsvattnet har delvis ersatt
ravatten for kylning av ragaserna. Pa detta vis behandlas avfallsvattnet
samtidigt som det nyttjas for nedkylning av rokgaser och stabilisering av
flygaskorna.

Typ av sekundaravfall

Saltkoncentratet fran indunstarna ar att betrakta som ett sekundaravfall da
vattenangan fran indunstarna atervinns. Da salterna binds i flygaskorna
&laggs de avfallsskatt. Aven om avfallsskatten har en viss férdyrande effekt
pa hanteringen av avfallsvatten ar det istéllet avfallsférbranningsskatten som
i intervjuer och dokument pekas ut som problematisk (Melander, 2021). |
detta fall ar det saledes inte beskattningen av ett sekundaravfall som okar
risken for att negativa effekter uppstar. Darfor behandlas inte undantag fran
avfallsskatten vidare.

Hantering av sekundéravfall idag och i framtiden
Ej relevant.
Hur skatten hanteras idag

Fortum betalar idag avfallsforbranningsskatt for det avfallsvatten som fors in
pa forbranningsanlaggningen och som &r klassat som icke-farligt
avfallsvatten (IFA). Fortum star for skattekostnaden som inte évervéltras pa
avfallslamnarna. (Melander, 2021)

Effekten av skatten &r idag enligt intervjupersonen pa Fortum att det tas
emot valdigt lite IFA vatten da skatten 6kar kostnaden for att behandla det pa
anlaggningen (Melander, 2021). Vidare finns det kapacitet att ta in mer IFA
avfallsvatten och kunna ersatta en del av dagens ravattenanvandning men
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det férdyras av avfallsférbranningsskatten. Fortum har dock ingen méjlighet
att Oka uttaget av ravatten da kommunen villkorat i deras tillstand att minska
ravattenuttaget (Advokatfirman Lindahl, 2020), men som sagt, sa finns
potential att minska uttaget.

Marknadsférutsattningar

Enligt intervjupersonen pa Fortum ar priskonkurrensen hard pa
behandlingsmarknaden for icke-farligt avfallsvatten (Melander, 2021). Pa
grund av bristande information om exakt vilket avfallsvatten det rér sig om ar
det svart att i detalj studera hur konkurrensytorna ser ut. Daremot finns det
flera aktdrer som erbjuder vattenreningstjanster som kan hantera bade farligt
och icke-farligt avfallsvatten. Enligt en kontakt pa en av Ragnsells
vattenreningsanlaggningar finns flera anlaggningar i Sverige som erbjuder
dessa tjanster, daribland deras egna som renar vatten med en mangd olika
tekniker (Melander, 2021). Personen lyfter &ven att det ar vanligt att
industrier har egna reningsanlaggningar. Det renade vattnet slapps ut i
recipient och féroreningshalten kontrolleras i miljétillstand.

5.2 AVFALLSSKATTEN

5.2.1 Presskakor fran rening av filtersand
Intervjuad aktor: Fortum waste solution

Fortum har i bade sin hemstallan (Advokatfirman Lindahl, 2020) och i
intervjun lyft méjligheten att rena filtersand fran vattenverk for att pa sa vis
kunna ateranvanda sanden foér samma syfte (Melander, 2021). Det finns
enligt Svenskt Vatten tva typer av filtersand, snabbfilter och langsamfilter
(Wallsten, 2021). Snabbfilter hanterar de huvudsakliga féroreningarna och
rengdrs kontinuerligt pa vattenverken redan idag medan langsamverkande
filter inte rengdrs utan byts ut med jamna mellanrum. Den uttjdnta sanden
skickas enbart pa deponi om det skett ett missdde och féroreningar kommit
in i verket. Normalt férvaras den uttjanta sanden inom vattenverkets omrade.
Rening av langsamverkande filtersand ar vanligt forekommande i Europa
men forekommer inte i Sverige med undantag fran en anlaggning agd av
Fortum men som annu inte ar i drift (Melander, 2021).

Typ av sekundaravfall

Vid reningen av den langsamverkande sanden uppstar ett rejekt som bestar
av de féroreningar som plockats upp av sanden samt de &mnen som tillsatts
for att fa féroreningarna att slappa fran sanden (Melander, 2021). Rejektet
samlas i presskakor.

Hantering av sekundaravfall idag och i framtiden

Enligt Fortum skulle presskakorna framst behdva deponeras men i
undantagsfall dar de innehaller stérre méngder organiskt material kan
férbréanning vara aktuell (Melander, 2021). Da presskakorna bestar av
fororeningar finns ingen ytterligare ravara att utvinna ur dem.

Hur skatten hanteras idag

Da Fortums anlaggning for tvatt av sandfilter ej ar i drift an betalas ingen
avfallsskatt i dagslaget for presskakor fran rening av sandfilter.
Beskattningen av presskakorna uppges vara ett avgorande skal till att rening
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av filtersand inte ar I6nsam och istallet gér det mer Ibnsamt att anvanda
jungfrulig sand.

Marknadsforutsattningar

Atervunnen filtersand konkurrerar med natursand som idag anvénds i
anlaggningarna (M1).

Da sanden forvaras pa verkens omrade finns ingen alternativ anvéandning av
den (Wallsten, 2021).

5.2.2 Materialatervinning ur flygaska fran energiatervinning ur
avfall

Intervjuad aktor: Ragn-Sells

Energiatervinning ur avfall ger upphov till tre restprodukter: bottenaska och
flygaska samt avfall fran rékgasreningen. Flygaskan éar ett sekundaravfall da
den kommer fran energiatervinningen. Den innehaller bland annat héga
halter av tungmetaller och salter, vilka klassas som farligt avfall. Tidigare
analyser har visat att flera andra metaller kan vara av intresse for atervinning
framdver men tekniken saknas for de flesta idag (t.ex. Cu, Ag, Au, Al, Zn, Sb,
Sn, Mn and Ni (Energiforsk, 2016).

Typ av sekundaravfall

Idag uppkommer ungefér 300 000 ton flygaska per ar vid forbréanning av
hushallsavfall (Wiblom, 2021a). Ungefar 20 procent av sekundaravfallet
innehaller salter och en liten andel innehaller metaller (Wiblom, 2021b). Vid
framtida atervinningsfoérsok av dessa produkter kommer det att uppsta ett
nytt sekundaravfall (rejekt).

Hantering av sekundaravfall idag och i framtiden

Idag deponeras flygaskan vilket kan ses som det sékraste sattet att behandla
avfallet pa eftersom det innehaller farliga @mnen. Dessutom finns det fa
ekonomiskt Ionsamma alternativ idag. Eftersom flygaskan ar mycket dyr att
lagra ar det inte aktuellt att spara askan for framtida atervinning (Wiblom,
Analyst, RagnSells, 2021b).

En framtida utveckling av detta sekundaravfallsfléde ar svarbedémt eftersom
det hanger ihop med trender och utveckling av energiatervinning inom
fjdrrvédrmen, bade inom Sverige och EU. Pa kort och mellanlang sikt ar det
sannolikt att detta flode kommer att vara ungefar som det ar idag (300 000
ton/ar).

Atervinningsmetoder for flygaska bérjar véxa fram men det ar fortfarande ett
kostsamt alternativ jamfért med att deponera och betala skatt i Sverige.
Ragn-Sells kommer att ar 2022 lansera den férsta anlaggningen som
atervinner kalium (salt) ur flygaska, vilket &r en begetrénsad och icke-
ersattningsbar ravara i all matproduktion (Wiblom, 2021a). De atervunna
salterna haller samma kvalitet som nyproducerade salter (RagnSells, 2021
(30 augusti)). Enligt Ragn-Sells ar ocksa andra metoder under utveckling,
exempelvis att vidarefoéradla behandlingsresten till en industriravara. Nar
dessa metoder kan tas i bruk ar osakert och utvecklingen kan ta manga ar.
Dessutom kraver processen en stor volym flygaska.

Hur skatten hanteras

34| 10324186 < Undantag fran avfalls- och avfallsforbranningsskatten

184



SOU 2022:9 Bilaga 2

Eftersom avfallsskatten alaggs aktérer som deponerar sekundaravfall sdker
aktdrerna andra alternativ som till exempel export till Norge for skattefri
deponering. Ragn-Sells har uppskattat att endast halften av flygaskan
deponeras inom Sverige. Den andra halften skickas till Norge for att undvika
skatt, vilket dessutom leder till utslapp pa grund av langa transportstrackor.
Export av flygaska kan dven ha negativ paverkan pa den framtida
atervinningstekniken, till exempel nar stora mangder flygaska behovs for att
vidarefoéradla behandlingsrester till en industriravara.

Marknadsforutsattningar

Idag finns det ingen atervinningsaktor for flygaska vilket innebar att det enda
behandlingsalternativet (M3) &r deponering, varav ungefar halften sker
utanfoér Sverige. Daremot kommer det snart finnas atervinningsaktérer i M3,
vilket innebar att ett nytt sekundaravfall kommer att genereras (M2)
tillsammans med de atervunna produkterna salt och metall (M1).
Forutsattningarna pa dessa framtida marknader diskuteras nedan.

Sallter aterfinns pa produktmarknad for atervunna produkter (M1). Ragn-Sells
planerar att ppna en ny anlaggning som kommer atervinna och sélja salter
under 2022. Det finns minst fyra olika salter som har ett marknadsvarde:
kaliumklorid (gédsel), kalciumklorid (dammabsorbering, halkbekdmpning),
sodiumklorid (halkbekampning), ammoniak i vattenldsning (rokgasrening).
Den stérsta mangden salt ar sodiumklorid (Wiblom, Analyst, RagnSells,
2021b).

Salterna kommer att saljas pa en global marknad vilket innebar att
mojligheten att paverka priset ar begransad. Daremot har Ragn-Sells jobbat
med en grossist for att forsoka fa en prispremie vilket motiveras av att
produkten ar atervunnen och dessutom medfér mindre klimatpaverkan. Det
aterstar att se i vilken man det gar att salja dessa produkter for priser utéver
marknadspriset.

Priserna for de olika salterna varierar kraftig beroende pa typ samt andra
globala faktorer. Till exempel ligger priset pa vagsalt runt 200 kr/ton medan
salter som anvands som gddsel (kaliumklorid) ligger runt 5 000 kr/ton
(Wiblom, 2021b). Kaliumklorid &r en viktig insatsvara i matproduktionen och
priset pa det har 6kat med 400 procent det senaste aret pa grund av
knapphet samt upplevd risk for importforbud fran Belarus, ett av de fa stallen
i varlden dar resursen finns.

Produktmarknaden fér atervunnen metall (M1): Aven om flera véardefulla
metaller finns i askan ar tekniken for att atervinna de flesta av dem &nnu
outvecklad. Undantaget ar HaloSep-tekniken som har tagits fram av Stena
Recycling (LIfe Halosep, 2021). Denna teknik ska snart kommersialiseras
och generera ett metallkoncentrat av zink och andra metaller som kan
atervinnas i smaltverk (utéver vagsalt och annat som kan anvénds i
vagkonstruktion). Mangden zink som kan atervinnas ar mycket liten men
priset ar hogt (26 000 kr/ton).” Eftersom det &r en global marknad har
atervinningsaktoren liten mojlighet att paverka priset, vilket dessutom brukar
vara marginellt Iagre for atervunna metaller jamfért med jungfrulig ravara
(Wiblom, Analyst, RagnSells, 2021b). En framtida atervinnig av andra
metaller ur flygaska ar hogst sannolikt da tekniken forbattras kontinuerligt.
Vilka @mnen som atervinns kommer mest troligt drivas av

7 Priset for zinc per ton &r strax dver 3 000 USD/ton om man betala kontant enligt London
Metals Exchange (LME, 2021).
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varldsmarknadspriset, vilket kan variera kraftig 6ver tid och beroende pa typ
av metall.

Behandlingsmarknad (M3): Mottagaravgifterna for flygaska paverkas relativt
mycket av skatten: Ragn-Sells menar att priset idag fér deponering av aska,
klassificerat som farligt avfall, &r mellan 900—1200 kr/ton, vilket innebar att
skatten star for cirka halften av kostnaden. Enligt Ragn-Sells finns det
begréansade mojligheter att kunna évervaltra skatten till avfallslamnare
eftersom befintliga avtal begransar méjligheterna att &ndra priserna. Det
innebar att skatten slar direkt pa atervinningsaktoren (t.ex. Ragn-Sells). For
vissa material som atervinns ar det mottagaravgiften som finansierar
atervinningen snarare an priset i M1, enligt Ragn-Sells. Detta galler nar
priset pa produktmarknaden &r lag.

5.2.3 Materialatervinning ur slaggrus
Intervjuad aktor: Ragn-Sells

Energiatervinning ur avfall ger upphov till tre restprodukter: bottenaska,
flygaska samt avfall fran rékgasreningen. Bottenaska bestar huvudsakligen
av aska samt obrannbart material sdsom metaller, glas och sand. Den kallas
for slaggrus forst efter utsortering samt lagring av askan i omkring sex
manader. ldag atervinns 5-10 procent av bottenaskan i forma av
metallatervinning men det finns ett stor potentiell att atervinna annu mer
metaller fran slaggruset (Wiblom, Analyst, RagnSells, 2021b). Vid framtida
atervinningsforsok kan det uppsta ytterligare sekundéaravfall som skulle
behdva deponeras.

Typ av sekundaravfall

Avfallsforbranning i Sverige sker i stor omfattning idag och slaggruset utgor
ett stort sekundaravfallsfléde, nastan 1 200 000 ton/ar (Wiblom, Analys,
RagnSells, 2021a). Idag kvarstar metaller i slaggruset som ar vardefulla men
svara att ta till vara i forbranningsanlaggningar. Ytterligare atervinning kraver
en speciell process som inte ar féretagsekonomiskt I6nsam idag.

Hantering av sekundéravfall idag och i framtiden

Idag sker det ingen materialatervinning av slaggruss utanfér
avfallsanlaggningar och det hamnar heller inte i skattepliktiga deponier. En
stor andel av detta sekundaravfall omklassificeras sa att det kan anvandas
som "konstruktionsmaterial” eller som "tackmaterial” i deponier. Sadan
behandling av slaggrus kan leda till farliga miljoeffekter da materialet ofta
hamnar pa gamla soptippar fran 1900-talet som inte uppfyller dagens
regelverk.

Pa grund av att slaggrus ofta blandas med andra avfall blir det svart att
atervinna metaller, speciellt icke-magnetiska metaller som ar sarskilt
vardefulla fér gruvindustrin. Till exempel, istallet for att anvanda detta grova
material som konstruktionsmaterial skulle det behdvas brytas ned till finare
bitar for att kunna fa ut vardefulla metaller varpa det inte langre kan
anvandas som konstruktionsmaterial. Problemet ar att kvarstaende rester
maste deponeras och pa grund av skatten ar detta dyrt relativt priset for
vissa av dessa metaller p4 marknaden. Det finns bade en ekonomisk vinst
och en miljdvinst fran att kunna lagra dessa material i en deponi infér
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framtida atervinningsférsok (Wiblom, Analyst, RagnSells, 2021b). En rapport
fran IVL (Frane, 2021) indikerar att en stor klimatvinst skulle kunna uppsta
vid atervinning av dessa metaller istallet for att de anvands som
konstruktionsmaterial.

Idag atervinns mer material ifran restprodukter som uppstar efter
energiatervinning jamfort med for 20 ar sedan och utvecklingen av tekniken
for att kunna atervinna mer metall ur slaggrus har gatt fort de senaste aren.
Med det sagt har stora mangder vardefulla metaller hamnat i
konstruktionsmaterial de senaste decennierna, vilket ar en potentiell miljérisk
och innebar att atervinningsvinster har uteblivit.

Precis som med flygaskan &r den framtida utvecklingen av
sekundaravfallsflodet svarbedémt da det hanger ihop med trender och
utveckling av forbranning- och fjarrvarmeindustrin, bade inom Sverige och i
ovriga EU. Men pa kort och mellanlang sikt ar det sannolikt att detta flode
kommer att fortsatta vara stort (1,2 miljoner ton/ar idag).

Hur skatten hanteras

Eftersom slaggruset inte hamnar pa deponi betalas ingen eller lite skatt idag,
vilket Ragn-Sells anser kan bekraftas genom att skatteinbetalningar inte ar
konsekventa med mangden slaggrus som arligen produceras (RagnSells,
2021 (30 augusti)).

Marknadsforutsattningar

| praktiken ar anvandning som tadckmaterial pa gamla deponier eller som
konstruktionsmaterial (Wiblom, Analyst, RagnSells, 2021b) den enda
behandlingsalternativet idag (M3), vilket mgjliggérs genom en
omklassificering av avfallet som tillater denna behandling. Eftersom ingen
deponering sker betalas i princip ingen avfallsskatt.

Mottagningsavgiften (M3) for att ta emot slaggrus idag ar nara noll delvis fér
att den utsortering som gors av bottenaskan majliggér en viss foérsaljning av
metaller, vilket da haller nere avgiften. Aktérer som behandlar dessa kan inte
paverka mottagningsavgiften (till exempel sanka priset ytterligare for att
kunna locka mer material) delvis pga. att befintliga avtal inte tillater
prisandringar pa kort sikt. Det ar sannolikt att samma férhallande kommer att
galla vid framtida atervinningsforsok utifran befintlig teknik.

Produktpriser (M1) for relevanta magnetiska och icke-magnetiska metaller
vid framtida atervinningsforsok bestdms pa en global marknad, vilket innebar
att atervinningsaktorer sannolikt har ingen eller liten méjlighet att paverka
priset. Dessutom ligger priserna for atervunna metaller marginellt lagre
jamfort med jungfrulig ravara (Wiblom, Analyst, RagnSells, 2021b). Vilka
metaller som atervinns kommer mest troligt att drivas av marknadspriser,
vilka kan variera kraftigt dver tid och ar beroende av typ av metall.

5.3 FALL VI INTE STUDERAT NARMARE

Nedan beskriver vi andra fall som kan behdver studeras narmare men av
olika anledningar inte har ingatt i huvudanalysen.
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5.3.1 Landfill mining

"Landfill mining” utgar ifran att gardagens deponier har vardefulla resurser
som inte tagits till vara vid deponeringen men, med dagens teknik, kan
innebara en vardefull "gruva” av resurser”. Den akademiska litteraturen har
diskuterat méjligheter med att atervinna t.ex. metaller ur gamla tvattmaskiner
(Esguerra, 2021) vilket har bekraftats i intervjuerna (Wiblom, Analys,
RagnSells, 2021a). Att det inte finns sa stort kommersiellt intresse for detta
idag kan harledas till avfallsskatten vilket ses som ett hinder da allt avfall
som tas upp och inte kan atervinnas eller ateranvéands maste "omdeponeras”
och beskattas. Har kan det finnas argument for ett undantag fran
avfallsskatten, alternativt en lagre skatteniva, for att skapa incitament for
foretag att undersoka vilka resurser som finns och de ekonomiska
forutsattningarna for atervinning. WSP beddmer att for lite information finns
idag for att kunna bedéma ev. negativa effekter samt understka argument
for eller emot ett undantag.

5.3.2 Fosforutvinning ur avloppsslam

Avloppsslam uppstar fran kommunalt avlopp. | Sverige finns ett antal
forbranningsanlaggningar som har tillstand att branna avioppsslam, vilket
resulterar i ett sekundaravfall som innehaller bland annat fosfor, vilket ar
vardefullt som insatsvara i jordbruket. Fosfor ar dessutom en knapp resurs
globalt som annars maste brytas i gruvar med stora miljdeffekter som foljd.

Ragn-Sells bedémer att ungefar 35-40 procent av avloppsslammet forbranns
och fosfor aterférs dar till jordbruket. Ovriga 60-65 procent som inte
férbréanns anvands for sluttdckning av gamla deponier, skattefritt, utan
atervinning av fosfor (RagnSells, 2021 (30 augusti)).

Bade avfallsskatten och avfallsférbréanningskatten paverkar atervinnig av
fosfor. Forbranning av avloppsslam, for att tillgangliggora fosfor for aterféring
till jordbruket, leder till att de som atervinner maste betala AFS. Eftersom
processen som atervinner en fosforprodukt av acceptabel kvalitet ocksa
genererar ett sekundaravfall som kan komma att behéva deponeras, kan
atervinningen av fosfor paverkas aven av avfallsskatten.

Forfragningar fran kommuner att hantera avloppsslam forvéantas oka i
framtiden, delvis for att behovet sluttdckning av deponier kommer att minska,
vilket kan leda till behov av nya lésningar.

Ragn-Sells anser att eftersom det ar sa billigt att anvanda material pa
sluttackningar kan atervinningsindustrin inte sékra tillrackliga volymer eller
tillracklig ekonomisk ersattning for att kunna motivera investering i teknik i
stor skala for atervinning av fosfor (Wiblom, Analyst, RagnSells, 2021b).
Ragn-Sells féreslar att Sverige staller krav pa att en viss andel av fosforn
atervinns om avloppsslam forbrénns, och féreslar statligt stod genom ett 5
ars (tidsbegransad) undantag fran bade AS och AFS, vilket motsvarar den tid
det tar for att bygga upp tekniken i stor skala.

WSP rekommenderar att detta fall studeras i mer detalj samt att uppgifterna
fran Ragn-Sells bekréftas via ytterligare intervjuer. Med befintlig information
kan vi inte bekrafta negativa effekter eller diskutera for och nackdelar med
eventuella undantag, vilket beror delvis pa det globala marknadspriset for
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atervunnen fosfor samt hur ett undantag fran bade AS och AFS kan eller bor
specificeras.

5.3.3 Framtida sekundéravfall

Under intervjuer har det framkommit I6sa diskussioner kring problematik som
kan dyka upp i framtiden. Inom ramen fér denna studie har WSP inte haft
mojlighet att identifiera eller ta kontakt med relevanta aktérer men detta bor
studeras vidare.

Ett exempel &r glasavfallet fran rivning av byggnader och planglas (dvs
fonster fran bilar och hus). Det finns storre efterfragan idag for atervunnet
glas, vilket drivs av bade konsumenter samt nya regelverk och EU-direktiv.
Atervinningsteknik finns fér detta men industrin har inte hunnit implementera
det i Sverige an (utbyggnaden av sadan industri har natt langre i EU) men
kan paverkas negativt av avfallsforbranningsskatten da
atervinningsprocesser ofta kréver nagon sorts férbranning.

Ett annat exempel ar ett avfallsfldde som annu inte finns idag i nagon stor
utstrackning: téckglas for solceller. Avfallsflodet &r minimalt idag och bestar
mest av tdckglas som har gatt sénder vid installationer. Om ungefér 20 ar
(en vanlig livslangd for dessa produkter) kan det uppkomma ett stort
avfallsflode som ar intressant for atervinningsindustrin da det ar glas av hég
kvalitet. Eftersom atervinningsprocessen mest troligt kommer att vara
beroende av forbrénning, kan avfallsférbranningskatten vara ett eventuellt
hinder vid en framtida atervinning, men detta beror ockséa pa hur pagaende
diskussion kring producentansvar utvecklas kring denna produkt. Aven om
ingen teknik finns for detta idag, pagar forskningsforsok i EU. Om en sadan
industri inte byggs upp i Sverige framdver kan det ha klimateffekter kopplade
till transporter av dessa tunga material.

5.3.4 Atervinning av glas i férorenade massor

| Glasriket som utgdérs av kommunerna Emmaboda, Lessebo, Nybro och
Uppvidinge finns, invid nedlagda glasbruk, cirka 40 riskklassade fororenade
omraden i hogsta riskklass med avseende pa miljo- och hélsorisker®. De
férorenade jordmassorna bestar av glasbruksavfall som innehaller metaller,
gamla glasrester och jord. Dagens regelverk kréver att marken saneras pa
grund av tungmetaller (arsenik och bly) som lacker ut till mark och vatten,
men detta arbete kan ta upp till 5 ar per férorenat omrade. Trots en hég
prioritering fran de berdrda lansstyrelserna har ett fatal omraden sanerats
idag (Hovmantorp, Gadderas och Alghult &r klara samt Alsterbro och
Flerohopp som férvantas vara klara oktober 2021 (Karlsson, 2021)). En
prioriteringslista fran 2019 indikerar att det kan ta minst 15 ar innan alla
omraden ar sanerade (Kommunerna i Glasriket, lansstyrelserna i Kronobergs
och Kalmar land och SGU, 2019).

Idag gors saneringen genom att grava upp foérorenade jordmassor. De
sanerade jordmassorna kan ses som ett sekundaravfall som innehaller
vardefulla material sdsom glas och metaller som ar bundna i glaset, men
dessa kan inte atervinnas idag pa grund av att tekniken saknas.

Daremot har forskningsarbetet kommit langt de senaste aren och det kan
snart vara majligt att atervinna glas och metaller fran detta sekundaravfall

8 (Kommunerna i Glasriket, lansstyrelserna i Kronobergs och Kalmar land och SGU, 2019).

10324186 « Undantag fran avfalls- och avfallsférbranningsskatten | 39

189



Bilaga 2

SOU 2022:9

(Stalhandske, 2021). En forutsattning for Idnsam framtida atervinning av
detta sekundaravfall &r att massorna kommer att behéva deponeras separat
under en dvergangsperiod.

Idag betalas ingen avfallsskatt vid deponering. Deponidgaren har alltsa inte
betalat skatt fér de schaktmassor som redan har sanerats eftersom
férorenad jord fran marksanering ar skattebefriade enligt Lag (1999:673) om
skatt pa avfall (se §11, "2. férorenad jord fran marksanering”) (Nilsson C. ,
2021). Eftersom skatten inte har betalats, samt att temporar deponering infor
ett framtida atervinningsférsék mest troligt kan gynnas av samma befintliga
undantag, innebar det att skatten inte belastar deponiagaren. Darfér bedéms
det inte vara relevant att studera negativa effekter pa avfallsatervinning eller
milj6 fran skatten.

Daremot har vissa aktorer upplevt en risk att befintliga undantag kan havas,
vilket skulle kunna leda till negativa effekter. Om befintligt undantag ska
bortskaffas framover bor en framtida utredning analysera om och hur dessa
negativa effekter pa atervinning eller miljé kan uppsta (RagnsSells, 2021b).
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6 ANALYS

| detta kapitel analyseras huruvida avfalls- och avfallsférbranningsskatten har
en negativ miljoeffekt utifran de kriterier som beskrivs i kapitel 4.2 (se aven
Figur 2). For de fall dar en negativ miljoeffekt bedéms diskuterar vi for- och
nackdelar med ett undantag.

6.1 ANALYS AV ENSKILDA FALL
6.1.1 Avfallsférbrdnningsskatten

6.1.1.1 Allmanna resultat for atervinningsbranschen

Skattens forvantade effekter

Skatteverkets slutsatser att skatteboérdan dvervéltras pa avfallslamnarna och
till atervinningsindustrin &r i linje med vara intervjuer. Skatten belastar
darmed i slutdndan framst dem som genererar avfall ("avfallsproducenter” i
Figur 1), bland annat industrikunder som méter nagot mindre férdelaktiga
atervinningspriser samt materialbolagen som kan ut lagre priser for sitt
material och tvingas kompensera detta genom hdgre forpackningsavgifter till
sina medlemmar. Det tycks samtidigt inte sannolikt att skatten skulle andra
val av behandlingsalternativ. Materialbolagen uppges strava efter satta
atervinningsmal och hogre forpackningsavgifter pga. att
avfallsforbranningsskatten hittills endast haft begréansad inverkan pa dem att
soka billigare alternativ pa bekostnad av lagre atervinningsgrad. For
industriavfallet konkurrerar atervinning med férbranning som férdyras av
avfallsforbranningsskatten relativt atervinning.

Ett forbehall for fortsatt dvervaltring ar att samtliga i branschen agerar pa
samma satt och fortsatter dvervéltra kostnaden. Atervinnarna agerar pa en
konkurrensutsatt marknad och kan vaélja att sdnka sina priser framéver. Att
aktorer darmed tar marknadsandelar fran varandra borde dock inte paverka
atervinningsgraden pa samhallsniva varfér den totala atervinningsvolymen
forblir oférandrad. Skatten ger istéllet ett incitament att pa langre sikt 6ka
atervinningsgraden for att minska andelen sekundaravfall.

Vilket det exakta utfallet blir ar givetvis osékert men pa kort sikt verkar
fortsatt Overvaltring trolig da materialbolagen inte ar priskansliga och
alternativet till atervinning ar férbréanning varfér atervinnarna hittills saknar
press att &ndra sin prissattning.

Effekter pa materialatervinning och miljéaspekter

Givet fortsatt dvervaltring pa avfallslamnarna skulle skatteundantag inte ha
nagon effekt pa materialatervinningen. Atervinningsindustrin paverkas inte
idag utan skatten ger istallet avfallsproducenter ett incitament att reducera
sina avfallsmangder och férpackningsproducenter visst incitament att
tillverka mer atervinningsbara férpackningar. Trots fortsatt Gvervaltring ar det
rimligt att tro att atervinningsaktorer har visst incitament att minska
sekundaravfallet for att darmed kunna konkurrera med lagre priser. Bada
dessa drivkrafter skulle férsvinna vid ett undantag.
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Tabell 5: Beddmning av om negativ effekt uppstar vid beskattning av sekundéravfall fran
atervinningsindustrin

(1) Materialatervinning Ingen effekt, skatten ger snarare
incitament till atervinnare att pa sikt
reducera mangden sekundaravfall. Ger
aven incitament att ta fram mer
atervinningsbara férpackningar.

(2) Giftfria kretslopp Ingen effekt, eller nagot positiv effekt
pga. incitament till att minska avfalls-
och sekundaravfallsmangder.

(3) Resurseffektiva kretslopp Ingen effekt, eller nagot positiv effekt
pga. incitament till att minska avfalls-
och sekundaravfallsmangder.

(4) Klimatmal Ingen effekt.

Tabell 6 For- och nackdelar med ett undantag fér sekundéaravfall fran atervinningsindustrin i
allméanhet

Talar for ett undantag Talar emot ett undantag

Det saknas tydliga motiv for att inféra = Skatten ger incitament till

ett undantag. avfallsproducenter att reducera
sina avfallsmangder. Dessa saknar
ocksa realistiska
behandlingsalternativ vilket minskar
risk fér oonskade konsekvenser.

Skatten ger visst incitament till
atervinnare att minska sina
sekundaravfallsmangder

6.1.1.2 Plastrejekt fran biogasproduktion i samrétningsanlaggningar
Skattens forvantade effekter

Marknadsforutsattningarna for att framodver kunna Overvaltra kostnaden i
produktpriserna (M1) far bedémas som sma. Det rader hég konkurrens pa
biogas- och biogédselmarknaden med andra drivmedel respektive med
mineral- och stallgédsel. Méjligtvis finns utrymme att ta ut ett hogre pris for
biogas pa vissa regionala marknader dar offentligt upphandlad kollektivtrafik
ar en stor anvandare av biogasen. Till skillnad fran personbilar dar fordonen i
regel kan tankas antingen med fordonsgas eller bensin, &r biogasbussar
mindre flexibla pa grund av att de &r utrustade med en tank.

Pa behandlingsmarknaden (M3) rader hard konkurrens mellan
rétningsanlaggningarna for eftertraktat avfall men mindre mellan andra
behandlingsformer som férbréanning och industriell kompostering. Rétning
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tycks vara det primara behandlingsalternativet for biologiskt avfall, delvis pa
grund av kommuners miljépolicyer att réta sitt avfall. Den ensidiga
behandlingsmarknaden ger biogasproducenterna méjlighet att dvervaltra
skattekostnaden pa avfallslamnarna. Skatten ger samtidigt de anlaggningar
som producerar mindre andel rejekt (pa grund av hogre utsorteringsgrad av
organiskt material) en konkurrensfordel gentemot 6vriga anlaggningar. Pa
grund av den harda konkurrens som rader om ravaran, sarskilt slakteriavfall
och kommunalt matavfall, &r det rimligt tro att dessa anlaggningar kommer
att konkurrera genom laga mottagningsavgifter. Detta begransar
anlaggningarna med lagre utsorteringsgrad att héja sina mottagningsavgifter
for att kompensera for delar eller hela skattekostnaden. Anlaggningar med
hég utsorteringsgrad kommer dock att ha méjligheter att Gvervaltra hela eller
delar av skattekostnaden.

Det pagar aven diskussioner i branschen om hur avgifterna kan differentieras
béttre beroende pa avfallets kvalitet. Detta kan bidra till att
verksamhetsavfallet, och delvis det kommunala avfallet, far hogre avgifter
nar deras avfall ger upphov till mer rejekt pa grund av att det innehaller mer
forpackningar.

Sammanfattningsvis finns méjligheter att dvervaltra delar av skattekostnaden
pa avfallslamnare, och mgjligtvis biogaskopare, men det ar inte osannolikt att
en del av kostnaden kommer belasta biogasproducenter med lag
utsorteringsgrad av organiskt material.

Effekter pa materialatervinning och miljéaspekter

Att delar av skatten kan valtras Over till avfallslamnare gor det troligt att
incitamentet att minska férpackningsvolymerna hamnar pa de aktérerer som
ger upphov till férpackningsavfall. Overvéltringen bedéms kunna bli storst fér
foretag som ger upphov till verksamhetsavfall, vilka ocksa ger upphov till
mest rejekt. Aven kommuninvanare kan paverkas givet att de nas av
prissignalen och informeras om hur mindre felsortering kan sanka deras
kostnader alternativt att kommunen satter in fler informationsinsatser. Detta
hade inte varit fallet om rejekt fran samrétningsanlaggningar undantogs
avfallsforbranningsskatt.

En héjning av biogaspriset for offentligt upphandlad kollektivtrafik &r ett
mindre sannolikt utfall vilket skulle riskera att ge hogre biljettpriser alternativt
hojda regionskatter. Men effekten skulle pa sin héjd vara kortsiktig da
konkurrens med andra miljévanliga drivmedel, sarskilt eldrift, forutspas 6ka.

Den héga konkurrensen om biologiskt avfall mellan rétningsanlaggningarna
gor det sannolikt att en del av skattekostnaden kommer att belasta
anlaggningarnas resultat jamfoért med ett scenario dar rejektet undantas
avfallsférbranningsskatt. Det ger anldggningarna ett incitament att minska
sina rejektmangder genom att sortera ut mer rétbart avfall vid férsorteringen
som idag hamnar i rejektet. Det ar dock inte troligt att den lagre I6nsamheten
skulle minska biogasproduktionen da rétning ar det priméara
behandlingsalternativet vilket ger dem viss marknadsmakt gentemot
avfallslamnarna. Darfér bedéms det som att ytterligare 6vervaltring pa
avfallslamnarna ar mer trolig &n reducerad produktion. En brasklapp &r den
framtida efterfrdgan pa biogas. En férvantad utveckling ar lagre efterfragan
pa biogas fran offentligt upphandlad kollektivtrafik pa grund av
elektrifieringen av bussflottan och alternativ avsattning for biogasen ar
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osdaker. Produktionen av flytande biogas férvantas dock 6ka fastan
avsattningen pa sikt fortfarande inte ar tydlig.

Tabell 7: Beddmning av om negativ effekt uppstar vid beskattning av plastrejekt som gar till
forbranning fran biogasproduktion i samrétningsanlaggningar

(1) Materialatervinning Ingen effekt, troligtvis ingen effekt pa

biogasproduktionen.
(2) Giftfria kretslopp Ingen effekt

(3) Resurseffektiva kretslopp Ingen effekt, troligtvis ingen effekt pa
biogasproduktionen och darfér ingen
effekt pa substitutionen av fossila
brénslen och mineralgédsel.

(4) Klimatmal Ingen effekt, troligtvis ingen effekt pa
biogasproduktionen och darfér ingen
effekt pa substitutionen av fossila
brénslen och mineralgddsel.

Tabell 8: For- och nackdelar med ett undantag for plastrejekt som gar till forbréanning fran
biogasproduktion i samrétningsanlaggningar

Talar for ett undantag Talar emot ett undantag

Incitamenten minskar for att utvinna
en hogre andel av det biologiska
materialet genom forbattrad
utsortering samt att reducera
mangden vatten i rejektet.

Incitamenten blir Iagre for att pa sikt
ta fram metoder for att utvinna plast,
och eventuellt papper ur rejektet,
bade for biogasproducenterna sjélva
och for externa atervinningsaktorer.

De avfallslamnare som ger upphov
till rejektet mister incitamentet att
reducera mangd
férpackningsmaterial som foljer
med det biologiska avfallet.

6.1.1.3 Plastrejekt fran kartongproduktion av atervunnen ravara

Skattens forvantade effekter

Fiskeby Board har sma majligheter att 6vervaltra kostnaden i priset pa sina
produkter. De kan dock dvervéltra delar av kostnaden for
avfallsférbranningsskatten till IAmnaren av pappersforpackningar, alltsa
materialbolagen. Materialbolagen uppger att évervaltringen inte paverkar
deras beteende varfor en storre del av kostnaden kan férvantas 6vervaltras
aven framover.
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Effekter pa materialatervinning och miljéaspekter

Avfallsforbranningsskatten sanker Ionsamheten nagot i Fiskeby Boards
verksamhet men har inte paverkat produktionsvolymerna varfor inga
konkreta negativa effekter av skatten har uppstatt. Incitamenten for att
bedriva denna typ av verksamhet minskar visserligen och det
handlingsalternativ som ligger narmast till hands, utéver att betala skatten, ar
att ta emot mindre mangder plastbelagda férpackningar vilka skulle
exporteras om de inte langre atervinns vid Fiskeby Boards anlaggning.
Denna risk bedéms som liten da de plastbelagda férpackningarna bidrar till
att ge slutprodukten en hogre kvalitet jamfort med andra returférpackningar.

Effekterna av att skattekostnaden nar materialbolagen beskrivs mer i detalj
under 6.1.1.1.

Tabell 9: Beddmning av om negativ effekt uppstar vid beskattning av plastrejekt som gar till
forbranning fran kartongproduktion av atervunnen ravara

(1) Materialatervinning Ingen effekt, Ibnsamheten i
pappersatervinning minskar nagot men
risken for en lagre atervinningsgrad av
plastbelagt papper ar liten.

Skatten ger istallet ett incitament till
materialbolagens medlemmar att
anpassa forpackningarna.

(2) Giftfria kretslopp Ingen effekt
(3) Resurseffektiva Ingen effekt
kretslopp

(4) Klimatmal Ingen effekt

Tabell 10: For- och nackdelar med ett undantag for plastrejekt som gar till férbranning fran
kartongproduktion av atervunnen ravara.

Kan bibehalla atervinningsgraden  Incitamenten att investera i

av plastbelagda pappersmaterial. = befintlig teknik for att utvinna en
stoérre andel fibrer ur materialet
minskar. En investering i séddan
teknik bedéms dock inte vara
féretagsekonomiskt férsvarbar
aven med skatten.

Incitamenten att ta fram metoder
for att utvinna plast ur rejektet blir
lagre, bade for
pappersatervinnarna sjalva och
externa atervinningsaktorer.
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6.1.1.4 Eftersortering av hushallsavfall

Skattens forvantade effekter

Skatteverkets preliminara resultat visar att forbranningsanlaggningarna
lyckas overvaltra avfallsférbranningsskatten pa avfallslamnarna genom
hégre mottagningsavgifter. Detta beror framst pa att nuvarande avtal tillater
att sadana kostnader fors vidare men aven i framtida avtal férvantas
huvuddelen av skatten kunna 6vervaltras. Detta motsager
Forbranningsskatteutredningens (2017) analys som forutspadde att
avgifterna inte skulle kunna dvervaltras pa kort sikt férran éverkapaciteten i
férbranningsanlaggningarna férsvunnit. Utredningen konstaterade att
importerat bransle utgér marginalavfallsflodet i Sverige och darmed ar
prissattande for mottagaravgifterna. Da priset pa importerat avfall satts pa en
internationell marknad borde inte en tillkommande skatt kunna valtras 6ver i
hégre mottagaravgifter. Méjliga forklaringar till att
forbranningsanlaggningarna éanda ser fortsatt dvervaltring som sannolik kan
vara att konkurrensen begrénsas av héga transportkostnader bland annat pa
grund av dalig logistik eller stora avstand i mindre tattbefolkade delar av
landet. Det ar aven mgjligt att det finns en acceptans bland kommunerna
som lamnar avfall till férbranning att évervaltra kostnaden pa invanarna
genom hdgre avfallstaxa.

Trots att fijarrvarmebolagen har en monopolliknande position begransas
deras mojligheter att 6vervaltra skattekostnaden pa fjarrvarmekunderna
framst genom konkurrens med andra uppvarmningsalternativ och méjligtvis
genom en sjalvreglering genom Prisdialogen for att ge kunderna mer
forutsagbara fjarrvarmepriser.

Det tycks inte orimligt att &tminstone en del av skattekostnaden kommer att
kunna 6vervaltras pa avfallslamnarna och en del kommer att belasta
avfallsférbrannarna. For att exemplifiera med studerade fall s& kommer
Stockholms Exergi kunna dvervéltra vidare en del av sina skattekostnader
och SVOA kommer att betala hdgre mottagningsavgifter for sitt brannbara
avfall. Det exakta utfallet &r svart att dra nagra tydliga slutsatser om men den
osakerhet som rader infér nasta avtalsperiod kan vara en riskpost for
potentiella investerare i liknande anlaggningar.

For att underlatta den fortsatta analysen kommer vi att exemplifiera med tva
extremscenarier — ett dar hela skatten évervéltras pa avfallslamnaren och ett
dar avfallsférbrannaren bar hela kostnaden — trots att det sannolika utfallet
ligger nagonstans mittemellan. Hur sorteringsanlaggningarna égs paverkar
ocksa skattens utfall varfér analysen delas upp i de tva dgarférhallanden
som identifierats i intervjuerna.

Sorteringsanldggning &gs och drivs av avfallsférbrdnnare

En grundférutsattning i analysen ar att forbréanningsanlaggningarna har
incitament att utnyttja kapaciteten i férbranningsanlaggningen och fortsatta
leverera en given effekt (el och varme). Detta beror pa att
férbranningsanlaggningarna ar basanlaggningar och fortsatt ar det billigaste
sattet att producera varme pa®.

9 (Dotzauer, 2021)

46 | 10324186 - Undantag fran avfalls- och avfallsférbranningsskatten

196



SOU 2022:9 Bilaga 2

Skatt 6vervaltras inte fran avfallsférbrannare till avfallslamnare: Da
skatteundantag ges for utsorterat material ger det en drivkraft att sortera ut
material. Givet att anlaggningen behdver leverera en viss effekt skapar
avfallsférbranningsskatten ytterligare incitament att sortera ut material med
lagt varmevarde per viktenhet. Detta eftersom varmevardet i rejektet hojs
och anlaggningen kan na samma effekt med en mindre mangd avfall. Det
galler till exempel glas och metall. Motsatsen galler ocksa, dvs. att det blir
oférdelaktigt att sortera ut latt material med hogt energiinnehall, till exempel
plast. Da utsortering av energitatt sanker rejektets varmevarde behdver en
storre mangd avfall férbrannas for att na samma effekt. Resultatet blir att ju
mer energitatt material som sorteras ut, desto mer avfall behéver férbrannas
och skatt betalas. Var gréansen gar for att utsortering ska leda till en
nettodkning av forbrant rejekt varierar med olika material men for plast pekar
intervjuerna pa en nettodkning. Hur stor nettodkningen ar har dock inte
kvantifierats.

Om hela skatten kan 6vervéltras pa avfallslamnaren paverkas inte ekonomin
i sorteringsanlaggningen av avfallsférbranningsskatten (med undantag for
eventuella 6kade administrativa kostnader och risken att inte kunna
Overvaltra i framtiden). Incitamenten for avfallsforbrannaren att eftersortera
avfall paverkas da varken i positiv eller negativ riktning. Istallet hamnar
skattekostnaden hos avfallslamnarna, till stor del kommuner och
verksamheter, vilka darmed far incitament att reducera sitt restavfall.

Sorteringsanléggning &gs och drivs inte av avfallsférbrénnare

Skatt dvervaéltras inte fran avfallsférbréannare till avfallslamnare: | detta fall
ger skatten ingen effekt pa eftersortering av restavfall da kostnadsbilden inte
forandras. Avfallsforbranningsanlaggningar far dock ett incitament att ta emot
mer energirikt avfall och kan tankas férsoka styra mot differentierade
mottagningsavgifter mellan sorterat och osorterat avfall.

Om skatten dvervaltras pa avfallslamnare genom hégre mottagningsavgifter
kan eftersortering anvandas for att undvika en del av denna kostnad. Skatten
ger i detta fall ett incitament for mer utsortering av restavfall. Ifall
sorteringsanlaggningen i sin tur kan évervaltra kostnaden pa sina
avfallslamnare, dvs. kommuner, hamnar kostnaden da pa fastighetségare,
verksamhetsutdvare och hushall genom hogre avfallstaxor och far
darigenom incitament att reducera sitt restavfall. Att skatten direkt skulle leda
till en avfallstaxehjning &r i sannolikt men det ar rimligt att tro att en skatten,
som en del kostnaden for avfallshanteringen, till slut nar hushall m. fl. En
representant pa SVOA (2021) menar samtidigt att det finns en grans for hur
mycket avfallstaxan kan hojas vilket delvis begransas av politiska skal. Det
finns darmed en risk att skatten tranger ut andra satsningar pa en mer
miljdvanlig avfallshantering.

Effekter pa materialatervinning och miljéaspekter

Vi forutsatter har att enbart delar av skattekostnaden kan 6vervéltras pa
avfallslamnaren. Det skapar en relativt komplex situation. Ett skatteundantag
for rejektet fran denna typ av sorteringsanlaggningar skulle ta bort
hushallens och verksamheters incitament att minska sitt restavfall nar ingen
del av skattekostnaden langre 6vervaltras pa dem. Sorteringsanlaggningar
som inte ags av avfallsférbrannare skulle mista sitt incitament att sortera ut
storre andelar skulle forsvinna. Paverkan pa incitament for avfallsforbrannare
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som &ger sorteringsanlaggningen att eftersortera skiljer sig at beroende pa
det utsorterade materialets energiinnehall. Ett specifikt undantag skulle dock
ge hogre I6nsamhet i sorteringsanlaggningar oavsett agandeskap.

Tabell 11: Bedémning av om negativ effekt uppstar vid beskattning av sekundéaravfall fran
eftersortering av restavfall

(1) Materialatervinning Osiker effekt. Ett undantag for en
specifik sorteringsprocess ger
avfallsférbréannare hégre l6nsamhet
vilket kan stimulera fler anlaggningar.
Daremot mister de incitamentet att
sortera ut mer material. Hushall och
verksamheter som ger upphouv till
restavfall skulle dock férlora incitamentet
att minska sin restavfallsfraktion vid

overvaltring.
(2) Giftfria kretslopp Ingen effekt.
(3) Resurseffektiva Osiker effekt av samma anledning som
kretslopp ().
(4) Klimatmal Ingen effekt.

Tabell 12: Fér-och nackdelar med ett undantag for sekundéravfall fran eftersortering av
restavfall

Lénsamheten i Upphovsmakare till restavfall
sorteringsanlaggningar skulle 6ka = mister incitament att reducera
och stimulera att fler anlaggs. avfallsmangder.

Sorteringsanlaggningar skulle
mista incitament att sortera ut
storre andelar ur restavfallet.

6.1.1.5 Kiselhaltiga slaggbildare

Skattens forvantade effekter

Idag kan Fortum waste solution inte 6vervéltra skattekostnaden till
avfallslamnare genom sina mottagningsavgifter. Hela skatteboérdan faller
darfor pa dem.

Effekter pa materialatervinning och miljoaspekter

Skatten har lett till att Fortum av Id6nsamhetsskal behovt upphdra med
forbranning av visst icke-farligt kiselhaltigt avfall och istéllet premierar

férbranning av farligt avfall. De juridiska forutsattningarna ar dock sadana att
avfall ska prioriteras framfor jungfruliga material varfér nagon reell
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substitution bort fran jungfruliga material inte férekommer. Pa kort sikt blir
skatten rent fiskal.

Pa sikt finns risk for att tillgangen pa kiselhaltigt farligt avfall minskar vilket
skulle 6ka anvandningen av beskattningsbart icke-farligt avfall i hanteringen
av farligt avfall. Detta skulle férdyra hanteringen av farligt avfall vilket vid
tillrackligt héga prisnivaer kan bidra till att en del av avfallet gar pa export till
Europa. For att studera miljdeffekterna i ett sadant scenario behéver Fortums
anlaggning jamféras med de europeiska konkurrenterna, nagot som inte varit
mojligt att goéra inom ramen fér denna studie.

Alternativa behandlingar av kiselhaltigt, icke-farligt avfall har inte kunnat
identifieras.'® Miljoeffekterna av dessa ar darfér okanda och kan inte
jamforas med deras funktion som slaggbildare.

Tabell 13: Beddémning av om negativ effekt uppstar vid beskattning av kiselhaltiga slaggbildare

(1) Materialatervinning Osdkert. Kannedom saknas om hur
icke-farligt avfall behandlas nar det inte
férbranns.

(2) Giftfria kretslopp Osidkert. Kdnnedom saknas om hur
icke-farligt avfall behandlas nar det inte
férbranns.

(3) Resurseffektiva Ingen effekt. Skatten bidrar inte till att

kretslopp jungfruligt material nyttjas.

(4) Klimatmal Ingen effekt.

Tabell 14: Foér-och nackdelar med ett undantag for kiselhaltiga slaggbildare

Minskar pa sikt risken fér export Skatten har inga uppenbara
av farligt avfall. nackdelar.

6.1.1.6 Icke-farligt avfallsvatten

Skattens forvantade effekter

Det tycks rada konkurrens med andra behandlingsmetoder for icke-farligt
avfallsvatten pa behandlingsmarknaden. Det ar darmed rimligt att tro att
Fortum har svart att 6vervaltra skattekostnaden pa avfallslamnarna.

Effekter pa materialatervinning och miljéaspekter

Skatten férdyrar anvandningen av icke-farligt avfallsvatten som
processvatten i férbranningsanlaggningen. Ett undantag fran
avfallsférbranningsskatten pa icke-farligt avfallsvatten skulle skapa
incitament att 6ka anvandningen av icke-farligt avfallsvatten och ersatta delar
av det ravatten som anvands idag. Detta skulle samtidigt ersatta alternativa
reningsmetoder for vattnet, men miljoeffekten av detta far bedémas som liten

10 Av hansyn till kund har uppgifter om avfallet inte lamnats (se avsitt 5.1.5).
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da foéroreningshalten i det renade vatten, som slapps ut i recipient, regleras i
tillstand.

Tabell 15: Bedémning av om negativ effekt uppstar vid beskattning av avfallsvatten

(1) Materialatervinning Ingen effekt.

(2) Giftfria kretslopp Ingen effekt, miljonyttan av att nyttja
avfallsvattnet i forbranningsprocessen
istallet for att anvanda alternativa
reningsmetoder bedéms som liten.

(3) Resurseffektiva Negativ effekt, skatten bidrar till uttag av
kretslopp ravatten.
(4) Klimatmal Ingen effekt.

Tabell 16: Fér-och nackdelar med ett undantag for avfallsvatten

Det skapar incitament for att Skatten har inga uppenbara
minska uttaget av ravatten. nackdelar.

6.1.2 Avfallsskatten

6.1.2.1 Presskakor fran rening av filtersand

Skattens forvantade effekter

| det fall reningsanlaggningar av filtersand hade varit i drift skulle
presskakorna deponerats varpa avfallsskatt betalats. Eftersom den renade
sanden ar tankt att ateranvandas i samma vattenverk ar vattenverken bade
avfallslamnare och kopare. Konkurrensen med natursand, samt att
vattenverken kan valja att lagra sand pa sin egen mark, begransar sannolikt
mojligheten att dvervaltra skattekostnaden pa vattenverken.

Effekter pa materialatervinning och miljéoaspekter

Avfallsskatten fordyrar reningsprocessen vilket gor det mer I6nsamt, allt
annat lika, att anvanda jungfrulig sand istallet for atervunnen sand.
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Tabell 17: Bedémning av om negativ effekt uppstar vid beskattning av presskakor fran rening av

filtersand
(1) Materialatervinning Negativ effekt, filtersand atervinns inte.
(2) Giftfria kretslopp Osakert
(3) Resurseffektiva Negativ effekt, filtersand atervinns inte
kretslopp och jungfruliga ravaror anvands istéllet i
vattenverk.
(4) Klimatmal Ingen effekt.

Tabell 18: For-och nackdelar med ett undantag for presskakor fran rening av filtersand.

Atervunnen sand kan ersatta uttag Det finns inga klara argument mot

av jungfrulig sand. ett undantag foér presskakor.
Presskakorna bestar till stor del av
fororeningar och det finns inga
mojligheter att utvinna ytterligare
resurser ur dem samtidigt som
deponering av férorenad filtersand
kan undvikas idag. Skatten har
darfor inga tydliga férdelar.

6.1.2.2 Materialatervinning ur flygaska fran energiutvinning ur avfall

Skattens forvantade effekter. | dagslaget belastar skatten direkt det
ekonomiska resultatet for dem som deponerar flygaska. Darfor finns det
incitament att hitta andra I6sningar som t.ex. att exportera till Norge som
kortsiktig 16sning och pa lang sikt att investera i olika atervinningsalternativ.
De atervunna produkterna har i regel en internationell avsattningsmarknad.
En del tekniker finns redan idag men ar inte féretagsekonomiskt I6nsamma,
medan annan teknik &r under utveckling och kommersialisering pa vag.
Beskrivningen nedan fokuserar pa en mojlig framtidsutveckling dar fler
material sdsom metaller och salter atervinns ur flygaska och da ger upphov
till ett nytt sekundaravfall (dvs sorteringsrester).

Givet att atervinningsaktéren har begransad maéjlighet att paverka priset for
atervunnet material — eller att paverkan ar marginell jamfért med andra
kostnader — kan tva relevanta scenarier tas fram:

e For atervunna produkter med lagre varde (dvs ett l1agt pris i M1) ar det
mottagaravgiften som finansierar atervinningen, allt annat lika. Eftersom
mottagaravgiften ar starkt paverkad av skatten (representerar ungefar
halften av deponeringspriset idag) och pa grund av att
overvaltringsmodjligheterna ar begransade kan skatten leda till minskad
atervinning. Ett undantag skulle kunna minska denna risk.
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e For en atervunnen produkt med ett hdgre varde (dvs ett hogt pris i M1) ar
mottagningsavgiften mindre avgérande, allt annat lika.
Atervinningstekniken som haller pa att utvecklas och kommersialiseras
idag ar driven av denna typ av atervunnen produkt. Ett undantag skulle
vara av liten betydelse i detta fall.

Effekter pa materialatervinning och miljéaspekter

Negativa effekter kan uppsta utifran skillnaden mellan referensscenariot (dar
skatten styr aktorer att hitta billigare alternativ till beskattad deponering) och
utredningsscenariot (dar ett undantag infors for vissa sorteringsrester fran
atervinningsprocesser) (Tabell 19).

Idag sker investering i ny atervinningsteknik utan undantag, vilket indikerar
att produktpriset kan bara kostnaden for atervinning i vissa fall (och i vissa
fall &ven bara kostnaderna for atervinning av andra produkter med lagre
priser). Den starka variationen i marknadspriset som syns idag pa M1 for
vissa produkter kan vara en utmaning for féretag som bestammer om, och
hur mycket, som ska investeras i ny atervinningsteknik. Men i praktiken har
det visat sig att foretag ar villiga att investera nar tekniken primart kan leda till
att atervinna produkter med ett hogt pris (dar processen ibland kan medféra
andra produkter sasom salt, mm). Darfor ar det osannolikt att skatten i sig
har en stark paverkan pa denna typ av investeringsbesilut.

Det kan daremot finnas argument for specifikt undantag for vissa processer.
Aven om ett undantag for alla sorteringsrester fran framtida
atervinningsforsok skulle vara onddigt (givet att ett hdgt produktpris ibland
kan finansiera annan typ av atervinning oavsett skatten) kan ett specifikt
undantag i princip ha en positiv paverkan pa materialatervinningen. Detta
skulle ske om t.ex. 6kad Ibnsamt (nar skatten uteblir) innebar att
atervinningsaktdrer antigen kan ta emot mer material eller att fler typer av
material &r attraktiva for atervinning. Detta kan i sin tur leda till 6kad
atervinningsgrad, givet att kapacitet finns. Ett specifikt undantag kan ocksa
motiveras om det samhallsekonomiska véardet av atervinningen ar hdgre an
den privata vinsten. Detta skulle i princip kunna motivera ett undantag om
det skulle leda till att atervinningsgraden bestédms av den
samhallsekonomiska vinsten. Ett exempel skulle kunna vara mindre
miljoeffekter pa grund av att metaller atervinns jamfért med anvandning av
jungfruliga resurser.

Tabell 19: Bedémning av om negativ effekt uppstar vid beskattning av materialatervinning ur
flygaska fran energiutvinning ur avfall

(1) Materialatervinning Negativ / Ingen effekt. Negativ effekt ar
sannolik pa kort sikt fér material med lagt
produktpris men osannolik for material
med hogt produktpris. Pa lang sikt har
skatten sannolikt ingen effekt, eller
mdjligen positiva effekter da den skapar
incitament for att hitta nya
atervinningstekniker.
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(2) Giftfria kretslopp

(3) Resurseffektiva kretslopp

(4) Klimatmal

Ingen effekt. Flygaska deponeras idag
vilket &r det sakraste sattet att behandla
farligt avfall.

Negativ effekt. En del vardefulla &mnen
som finns i flygaska atervinns inte och
hamtas istallet fran jungfruliga kallor
(som har negativa miljéeffekter pa
klimatet samt orsakar féroreningar i mark
och vatten).

Negativ effekt pga 6kad transport till
Norge (for att undvika avfallsskatten)
samt 6kad energianvandning kopplad till
jungfrulig gruvindustri (vilket gynnas da
gruvindustrins rejekt inte beskattas vilket
ar fallet med atervinning av t.ex. metaller)

Bilaga 2

Tabell 20: Fér-och nackdelar med ett undantag fér materialatervinning ur flygaska fran

energiutvinning ur avfall

Om 6kad I6nsamhet leder till att
atervinningsaktorer kan ta emot mer
material kan det 6ka total mangd som
materialatervinns

Farligt avfall (flygaska) boér deponeras
eftersom det ar det sakraste alternativet.
Dessutom finns det fa
behandlingsalternativ idag. Skatten leder
till incitament att hitta andra alternativ,
som i vissa fall kan vara samre fér miljon.

Foérhindra "lackage” av deponering av
avfall i Norge och dartill férknippade
klimateffekter

Atervinning av metaller snarare &n att
utvinna jungfruligt material innebar mindre
energiatgang (klimat) samt minskar risken
for fororenad mark och vatten. Dagens

Atervinningsalternativ har
borjat véxa fram redan idag
for salter & metaller, vilket
troligtvis kan sparas till de
incitament som skatten ger.

En stor mangd rejekt kommer
att uppsta vid framtida
atervinning av t.ex. salt och
metaller. Detta motiverar i
princip att skatten bor
behallas da den leder till ett
langsiktigt incitament att
minska sekundaravfallet
ytterligare.

Allt annat lika, ett hogt pris for
atervunna produkter (sasom
vissa metaller och salter)
skapar incitament att
atervinna oavsett skatten,
vilket innebar att ett undantag
skulle ha marginella effekter
pa materialatervinning.
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regelverk missgynnar metallatervinningen
kontra jungfrulig utvinning da
gruvindustrin kan deponera sitt rejekt
skattefritt.

Undantag kan ge stéd till nya tekniker
som utvecklas genom att behalla askan i
Sverige (istallet for att transportera till
Norge) vilket kan vara avgérande for att
kunna skala upp teknik som kraver stora
mangder flygaska.

Vissa salter ar viktiga fér matproduktionen
och de kan drabbas av framtida
importférbud fran Belarus. Darfor kan ett
undantag for dessa typer av knappa och
strategiska resurser leda till positiv
paverkan.

Allt annat lika, ett l1agt pris for atervunna
produkter (t.ex. vagsalter) kan férhindra
materialatervinning. Detta kan vara grund
fér undantag om det finns en
samhallsekonomisk nytta i atervinning
som annars inte tas hansyn till av en
privat atervinningsaktor.

6.1.2.3 Materialatervinning ur slaggrus

Skattens forvantade effekter

Medan det finns tekniker for atervinning av metaller ur slaggrus ar dessa ej
foretagsekonomiskt IGnsamma pa grund av bland annat den héga mangden
rejekt (ibland 90%) som maste deponeras och beskattas.

| ett scenario med ytterligare materialatervinning av slaggruset skulle det
finnas begransade mojligheter att 6vervaltra kostnaden bade pa produkt- och
behandlingsmarknaden. Atervinnarna &r pristagare pa marknaderna fér
atervunnet material. Pa behandlingsmarknaden skulle fortsatt konkurrens
férekomma med dagens skattefria hantering av slaggruset (som
konstruktions- och tédckmaterial) vilket forsvarar en évervaltring.

Effekter pa materialatervinning och miljdoaspekter

Flera negativa effekter kan uppsta vid jamférelse mellan referensscenariot
(dar skatten styr aktorer att hitta billigare alternativ till beskattat deponering)
och utredningsscenariot (dar ett undantag inférs for vissa sorteringsrester
fran atervinningsprocesser) (Tabell 21).

Anvéandning av slaggrus som tackmaterial innebar att materialatervinning av
vardefulla metaller utifran befintlig teknik uteblir. Dessutom leder dessa
behandlingsalternativ till miljérisker da slaggrus ar ett farligt avfall som
hamnar i konstruktionsmaterial istéllet for att deponeras enligt séker reglering
for dessa typ av avfall.
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Precis som med flygaska skulle ett generellt undantag for alla
sorteringsrester fran framtida atervinningsforsok vara onddigt (givet att ett
hoégt produktpris ibland kan finanseria annan typ av atervinning oavsett
skatten). Daremot kan ett specifikt undantag for befintlig teknik ha en positiv
paverkan pa materialatervinningen. Detta skulle ske om till exempel 6kad
I6nsamhet (nar skatten uteblir) innebar att atervinningsaktorer antigen kan ta
emot mer material eller att fler typer av material blir attraktiva for atervinning.
Detta kan i sin tur leda till kad atervinningsgrad, givet att kapacitet finns. Ett
annat alternativ ar ett tidsbegransat undantag fran avfallsskatten som tillater
temporar lagring av slaggrus. Detta skulle kunna 6ka materialatervinning
delvis pga. av 6kad Idnsamhet utan skatten och delvis for att befintlig teknik
hinner blir mer effektiv och eventuellt kommersiellt gangbar. Dessutom ar
lagring ett mer attraktivt alternativ till dagens anvandning som téackmaterial
vilket medfor miljorisker samtidigt som den leda till storre klimatpaverkan
jamfort med en framtida atervinning av metaller (Frane, 2021).

Tabell 21: Beddmning av om negativ effekt uppstar vid beskattning av materialatervinning ur
slaggrus

(1) Atervinning av material och Negativ effekt. slaggrus anvands som

resurser konstruktionsmaterial/ tackmaterial
istallet for att framtidsforvaras till det
metaller kan atervinnas, vilket skulle ge
storre miljovinst.

(2) Giftfria kretslopp Negativ effekt. Skatten leder till att
slaggruset bortskaffas till anlaggningar
som inte uppfyller gallande deponikrav
eller som konstruktionsmaterial, vilket
kan 6ka risken for lackage och
féroreningar i mark och vatten.

(3) Resurseffektiva kretslopp Negativ effekt. Vardefulla metaller
atervinns inte och jungfruliga ravaror
anvands istallet.

(4) Klimatmal Ingen effekt. Transport av slaggrus for
anvandning som tackmaterial leder till
oOkade utslapp men framtida
atervinningsforsok som alternativ skulle
ocksa leda till transport-relaterade
utslapp.
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Tabell 22: For- och nackdelar med ett undantag for materialatervinning ur slaggrus

Ingen utdkad atervinning finns idag
och ett undantag kan stimulera
investeringar i sadan teknik.

Stor klimatvinst skulle kunna uppsta
vid atervinning av metaller istallet
for att slaggrus anvands som
konstruktionsmaterial. Ett undantag
skulle bidra till detta.

Stora negativa miljoeffekter

Ingen utdkad atervinning finns idag

Stor klimatvinst skulle kunna uppsta
vid atervinning av metaller istallet
for att slaggrus anvands som
konstruktionsmaterial.

6.2 OSAKERHETER

Atervinningsteknik har utvecklats
for metaller vilket troligtvis kan
sparas till de incitament som
skatten ger.

En stor mangd rejekt kommer att
uppsta vid framtida atervinning av
metaller. Detta motiverar i princip
att skatten bor behallas da den
leder till ett langsiktigt incitament att
minska sekundaravfallet ytterligare.

Allt annat lika, ett hogt pris for
atervunna produkter (sasom vissa
metaller) skapar incitament att
atervinna oavsett skatten, vilket
innebar att ett undantag skulle ha
marginella effekter pa
materialatervinning.

Atervinningsteknik har redan
utvecklats

En stor mangd rejekt uppstar
(langsiktigt incitament bibehalls)

hégt pris for (vissa) atervunna
metaller skapar incitament - skatten
mindre avgérande.

Nedan féljer en kort diskussion om osakerheter.

e Ej fullstiandigt urval. Val av sekundaravfall som studeras byggdes
delvis pa intervjuer med experter som identifierade de storsta och
mest allmant kdnda avfallsflédena. Det innebar att urvalet av
sekundaravfall inte ska ses som en inventering av alla méjliga fall,
men genom att den baserats pa expertinformation kan urvalet
betraktas som relativt traffsakert.

e Intervjuer baserade med paverkade aktorer. Kvalitativa intervjuer
har genomforts med ett begransat antal aktorer inom avfalls- och
atervinningsbranschen. Metoden for informationsinsamlingen kan
innebara att bedomningarna av negativa effekter ar baserade pa

diskussioner med enstaka aktdrer som sjélva ar berérda av skatten,
vilket kan goéra att svaren inte boér ses som helt objektiva. | méjligaste
man har argumenten stallts mot férutsattningarna pa den marknad
som aktorerna verkar.
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e Kvalitativ bedémning av negativa effekter. Var bedomning av
negativa effekter pa kort respektive lang sikt ar baserad pa
ekonomisk teori och principer snarare &n pa en kvantitativ
bedémning utifran data och empiriska samband. Dessutom ar
bedémningen av negativ miljdpaverkan baserad pa en binar skala
“ingen effekt” eller "negativ effekt” (eller osakert) vilket innebar att
nyanser som t.ex. "liten” eller "stor” effekt inte ingar. En férdel med
att forankra analysen pa teori i stor stréackning ar att de studerade
aktdrerna bedriver verksamhet i en dynamisk miljé och paverkas
starkt av kontinuerlig innovation och nya atervinningsprocesser.
Risken ar att en analys av for- och nackdelar med ett undantag som
bygger for mycket pa empiri &r att slutsatser och implikationer inom
kort tid kan vara obsolet.

e Tidsaspekt och implementering. AFS har bara varit inférd i knappt
ett och ett halvt ar och det &r sannolikt att manga aktérer inte hunnit
anpassa sig till de nya ekonomiska férutsattningarna. Med andra ord
finns det risk for att negativa effekter av skatten inte hunnit intraffa
an. Det kan aven férekomma fall dar aktérer av andra orsaker valt att
inte agera pa ett sddant satt att negativa effekter har uppkommit,
men kan komma att géra det i framtiden (se aven punkt ovan ang.
tidsaspekter kopplad till empiri i en dynamisk miljo).
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7 SLUTSATSER

Tabell 23 sammanfattar de fall dér negativa effekter uppstar och for vilka
aspekter de har bedémts uppkomma. Av de 8 specifika avfallsfléden som
studerades i detalj beddms att skatterna kan ha negativ inverkan pa
materialatervinningen i fyra fall. | tva fall ar effekterna mer osakra men risken
for negativa effekter ar pataglig.

Tabell 23 Sammanfattning av skatternas negativa effekter

AVFALLSFORBRANNINGSKATT (AFS)

Allmanna resultat fran Ingen effekt Ingen Ingen Ingen effekt

atervinningsbranschen effekt effekt

Plastrejekt fran Ingen effekt Ingen Ingen Ingen effekt

biogasproduktion effekt effekt

Plastrejekt fran Ingen effekt Ingen Ingen Ingen effekt

kartongproduktion av effekt effekt

atervunnen ravara

Eftersortering av Osakert Ingen Osakert Ingen effekt

hushallsavfall effekt

Kiselhaltiga slaggbildare = Osakert Osakert Ingen Ingen effekt

effekt

Avfallsvatten Ingen effekt Ingen Negativ Ingen effekt
effekt effekt

AVFALLSSKATT (AS)

Presskakor fran rening Negativ Osakert Negativ Ingen effekt

av filtersand effekt effekt

Materialatervinning ur Negativ/ Ingen Negativ Negativ

flygaska fran Ingen effekt effekt effekt effekt

energiutvinning ur avfall

Materialatervinning ur Negativ Negativ Negativ Ingen effekt

slaggrus effekt effekt effekt
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7.2 GENERELL SLUTSATS GALLANDE
AVFALLSFORBRANNINGSSKATTEN

| forfragningsunderlaget till uppdraget efterfragas sarskilt hur
avfallsférbranningsskatten paverkar marknadsférhallandena for
sekundaravfall och hur skattekostnaden vid forbranning av sekundaravfall
paverkar forutsattningarna for en hallbar materialatervinning. Dessa aspekter
diskuteras i detta avsnitt.

Idag tycks avfallsférbranningsskatten i manga fall kunna évervaltras pa
avfallsproducenter hdgre upp i avfallskedjan. Detsamma galler dock inte for
ovrig avfallsbehandling varfor dessa diskuteras separat. For huvuddelen av
de studerade fall som rér materialatervinning évervaltrar
férbréanningsanlaggningarna kostnaden for att férbranna sekundaravfall pa
avfallslamnarna. Bland atervinningsaktérerna kan dock ingen tydlig slutsats
dras for biogasproduktionen i samrétningsanlaggningar pa grund av for fa
observationer, men det tycks troligt att &ven dessa ska kunna overvaltra
atminstone en del av kostnaden pa sina avfallslamnare. Sammantaget blir
resultatet att en betydande del av skatten slutligen bars av dem som ger
upphov till avfallet, bland annat industrier, hushall och materialbolagens
medlemmar. Detta ar 6nskvart da det ger dem incitament att hitta satt att ge
upphov till mindre avfall. For dessa aktorer tycks det inte heller finnas
betydande konkurrerande behandlingsformer som riskerar att gynnas nar
atervinningstjansterna férdyras. Dels konkurrerar atervinning med
forbranning, dels drivs valet av behandlingsmetod av andra aspekter &n rent
ekonomiska, till exempel malstyrning.

Ovrig avfallsbehandling som denna studie identifierat kan paverkas negativt
av avfallsférbréanningsskatten ror fall dar beskattningsbart avfall anvands
som insatsvara i en avfallsbehandlingsprocess som inte innebar
materialatervinning: kiselhaltiga slaggbildare och avfallsvatten. Enbart en
aktor i Sverige bedriver en sadan process och menar att kostnaden inte kan
overvaltras pa avfallslamnarna pa grund av hog priskonkurrens. Detta tycks
troligt for avfallsvatten men &r svart att undersoka for kiselhaltigt avfall da
information inte lamnats ut om exakt vilket avfall det rér sig om. For
avfallsvattnet kan ett undantag minska anvandningen av en jungfrulig resurs
— ravatten — nagot som inte galler for kiselhaltigt avfall dar icke-farligt avfall
maste premieras 6ver jungfruligt material. Skatten fordyrar dock
behandlingsprocessen vilket ger en nagot forhojd risk for export av farligt
avfall till Europa. Skatten har i dessa fall inget tydligt positivt bidrag till nagra
av utvarderingskriterierna (6kad materialatervinning, hogre resurseffektivitet i
avfallshanteringen, mm).

Om vi gar tillbaka till effekterna pa atervinningsaktérerna behover fragan om
overvaltringsmdjligheter pa lang sikt beroras, bade gallande évervaltring fran
avfallsférbrannare till atervinningsaktor och fran atervinningsaktor till sin
avfallslamnare. Den grad avfallsférbranningsanlaggningar kan évervaltra
skattekostnaden till sina avfallslamnare (atervinningsaktorer inréknat) i
nastkommande avtalsperioder ar osakert. | Skatteverkets utvardering
framstalls mojligheten som relativt god. Méjliga forklaringar ar bristande
konkurrens pa avfallsmarknaden och att det finns en acceptans hos
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kommuner att betala skattekostnaden. Férbranningsskatteutredningen (SOU
2017:83) menade att om fjarrvarmebolag skulle belastas med
avfallsférbranningsskatten skulle det stimulera en langsiktig reducering av
den totala forbranningskapaciteten, fasa ut importerat avfall, for att till slut na
en konkurrenssituation dar skattekostnaden kan évervaltras pa
avfallslamnarna. Att inte kunna Gvervaltra skattekostnaden ar darmed nagot
som skulle drabba avfallsforbrannarna under en begrénsad period. Men,
dess potentiella negativa effekter &r anda viktiga att beakta. Den
huvudsakliga inverkan pa materialatervinningen som identifierats ar att
Idnsamheten i sorteringsanlaggningar minskar.

En forutsattning gallande atervinningsaktorers langsiktiga mojligheter att
fortsatta 6vervaltra skattekostnaden ar att samtliga aktorer agerar pa samma
vis och inte priskonkurrerar for att minska dvervaltringsgraden. Sa lange
atervinningsaktorer verkar pa en konkurrensutsatt marknad har de ett, om an
begrénsat, incitament att minska rejektmangderna fér att kunna erbjuda lagre
priser. Risken med skatten &r om mgjligheterna att minska rejektmangderna
inom 6verskadlig framtid ar uttomda och skatten darmed blir rent fiskal. Ett
skatteundantag for en specifik atervinningsprocess skulle da kunna 6ka dess
I6nsamhet och pa marginalen bidra till mer atervinning.

7.3 NAR DET KAN FINNAS SKAL FOR UNDANTAG

Denna text diskuterar nar det kan finnas skal for undantag utifran var analys
av enskilda fall. De generaliseringar som gors baseras pa en
sammanvagning av en genomgang av marknadsférutsattningarna och
underlag fran intervjuerna. De fall som studerats kan kategoriseras beroende
pa hur motiverade undantagen &r dar de forsta fyra ger viss grund for
undantag i fallande ordning medan undantag fér den femte kategorin innebar
storre nackdelar.

1. Skatten har en direkt negativ inverkan pa materialatervinningen.

2. Skatten driver inte mot hdgre atervinningsgrad eller de andra
miljokriterierna och blir antingen rent fiskal eller ger negativa effekter
genom odnskade behandlingsalternativ.

3. Skatten driver inte pa utsortering och ett undantag kan 6ka
Idnsamheten och stimulera atervinningsverksamhet.

4. Skatten driver pa fortsatt utsortering men ett specifikt undantag kan
mojligtvis 6ka I6nsamheten i en atervinningsverksamhet.

5. Skatten nar till stor del dem som genererar avfall, vilket ger
incitament fér mindre avfallsmangder. Sker enbart vid évervaltring.

Det fall som identifierats dar avfallsférbranningsskatten potentiellt kan ha en
direkt negativ inverkan pa materialatervinningen ar dar
eftersorteringsanlaggningar drivs av en avfallsforbrannare. Detta géller dock
enbart utsortering av energitatt material dar utsortering kan ge en
nettodkning av rejekt som gar till energiatervinning. Detta forutsatter dock att
de behdver betala en del av skattekostnaden sjalv, dvs. att den till fullo inte
kan Overvaltras.

| kategori tva aterfinns beskattning av icke-farligt avfallsvatten och kiselhaltigt
icke-farligt avfall. Dessa fall skiljer sig fran 6vriga da beskattat avfall anvands
som insatsvara i en avfallsbehandlingsprocess. Skatten kan inte dvervaltras
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pa avfallslamnaren utan belastar avfallsbehandlaren. Har finns dock risk for
icke 6nskvard substitution. | fallet avfallsvattnet undviks icke-farligt
avfallsvatten vilket hade kunnat erséatta ravatten. Beskattningen av det
kiselhaltiga avfallet blir istallet rent fiskal eller mgjligtvis leder det pa sikt till
nagot forhojd export av farligt avfall. Ett specifikt undantag skulle kunna
undvika dessa effekter.

| kategori tre ar det atervinning av sekundaravfall ifran férbranningsrester
sasom flygaska och slaggrus samt deponering av presskakor fran rening av
filtersand. Atervinning av dessa sker inte idag men vissa tekniker bérjar bli
tillgangliga och kommersialiseringsbara. Darfér bor ett undantag goras med
forsiktighet sarskilt nar produktpris for atervunnet material ar hogt (vilket
innebar att incitament redan finns fér materialatervinning). Den begransande
faktor for materialatervinning av slaggrus och flygaska, utdver produktpris,
verkar vara teknikutveckling och innovation snarare &n skatten eller
skattenivan. Daremot kan ett specifikt undantag vara motiverat for vissa
processer som resulterar i atervunnet material som har ett lagt pris och/eller
kan ha ett samhallsekonomiskt varde som inte avspeglas i marknadspriset.
Detta eftersom aven en liten 6kning av Idnsamheten framover kan leda till att
atervinningsaktorer antigen kan ta emot mer material eller att fler typer av
material blir attraktiva for atervinning. Detta kan i sin tur leda till 6kad
atervinningsgrad, givet att kapacitet finns. Eftersom slaggrus kan lagras finns
det aven argument for ett tidsbegransat generellt undantag for att bland
annat befintlig teknik hinner bli mer effektiv och méjligen kan bli kommersiellt
gangbar. Dessutom ar lagring ett mer attraktivt alternativ till dagens
anvandning som tackmaterial vilket medfor miljérisker.

Den fjarde kategorin innefattar biogas, eftersorteringsanlaggningar som inte
drivs av forbranningsanlaggningar och utsortering av energifattigt material i
eftersorteringsanlaggningar som ags av forbranningsanlaggningar. | dessa
fall ar risken for alternativ behandling av avfall begréansad da konkurrensen
antingen star mot forbranning, som missgynnas relativt mer av skatten, eller
sa ar aktérerna mer malstyrda. Skatten ger samtidigt incitament till
atervinningsaktdrerna att reducera mangden sekundaravfall. Undantag for
specifika atervinningsprocesser skulle dock generellt 6ka [dbnsamheten i
verksamheterna vilket kan stimulera 6kad atervinning men med avigsidan att
incitament for ytterligare utsortering skulle minska.

| den sista kategorin, dar kostnader till stor del hamnar pa avfallsldmnare,
aterfinns bland annat eftersorteringsanlaggningar, biogasproduktion och
ovrig atervinningsindustri inklusive plastrejekt fran kartongproduktion. Dessa
aterfinns aven i kategorierna ovan da skattekostnaden kan forvantas delas
mellan atervinnare och avfallsproducenter. Da skatten anda letar sig bak till
upphovsmakaren till avfallet far dessa ett incitament att minska sina
avfallsmangder.

Tidsbegrdnsade undantag

Tidsbegransade undantag ar en mgjlig I6sning nar en skatt pa kort sikt kan
hamma Iénsamheten for en atervinningsprocess och samtidigt bibehalla de
langsiktiga incitamenten for att investera i forbattrad atervinningsteknik.
Tidsbegransade undantag - vilka kan vara specifika fér en process eller
generell mot sekundaravfall - omvandlas skatterna fran rent ekonomiska
styrmedel till administrativa styrmedel dar staten med jamna mellanrum
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behdver utvardera vilka processer som ska godkénnas fér undantag. Detta
skapar en administrativ bérda saval for stat som for foretag.

Ny teknik som forvéntas introduceras i nartid behover sarskilt beaktas da det
kan goéra ett undantag obsolet. En teknik som identifierats i denna studie &r
kemisk atervinning av plast vilken kan bidra till 6kad atervinning av
svaratervunna plastfraktioner, till exempel fran plastbelagd kartong. Tekniken
uppges dock annu inte vara mogen fér implementering i industriell skala.
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9 BILAGA — FALL | SIFFROR

9.1 ICKE-FARLIGT AVFALLSVATTEN

Tabell 24 Aktorskartlaggning

Aktor Kommunal/privat Beskattat avfall Typ av avfall
— ton per ar)

Fortum Privat 15 000-20 000 Innefattar bade

Waste farligt och icke-

Solution farligt

avfallsvatten.

Fortum ar den enda akttren i Sverige som nyttjar avfallsvatten i en
forbréanningsprocess. Enbart den totala mangden avfallsvatten har
identifierats. Mangderna varierar med konjunkturen.

9.2 KISELHALTIGA SLAGGBILDARE

Tabell 25 Aktorskartlaggning

Aktor Kommunal/privat Beskattat avfall Typ av avfall

— ton per ar)
Fortum Privat Ca 2800 Innefattar bade
Waste farligt och icke-
Solution farligt kiselhaltigt

avfall. Icke-farligt
bestar framst av
sand och glas.

Fortum ar den enda aktoren i Sverige som har en roterugn dar slaggbildare
behovs for processen. Idag anvéands mest farligt avfall och mangderna icke-
farligt avfall ar sma. Risken ar att tillgangen till farligt avfall minskar i
framtiden.

9.3 PLASTREJEKT FRAN KARTONGPRODUKTION AV
ATERVUNNEN RAVARA

Tabell 26 Aktorskartlaggning

Aktor Kommunal/privat Beskattat avfall Typ av avfall
— ton per ar)

Fiskeby Privat 30 000- 40 000 Huvudsakligen

Board AB plast men en

viss del fiber
foljer ocksa med
liksom en
mindre mangd
felsorterat avfall
(t ex visar
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plockanalys ett
metallinnehall pa
1 procent).

Fiskeby Board AB &r den enda aktdren i Sverige som atervinner
plastbelagda pappersférpackningar.

9.4 EFTERSORTERING AV RESTAVFALL
Tabell 27 Aktorskartlaggning
Aktor Kommunal/privat Beskattat avfall Typ av avfall
— ton per ar)

Stockholm 50% kommunalt Ca 100 000 ton Det restavfall

Exergi AB (Stockholms som kvarstar nar
stad), 50% privat plast (ca 70 %)
(Ankhiale) och metall

sorterats ut.

Stockholm Kommunalt - -
vatten och
avfall

Stockholm Exergis eftersorteringsanlaggning har en kapacitet att hantera
140 000 ton restavfall per ar med tva skift. Da anldggningen &r ny kors den
fortfarande inte pa full kapacitet med ligger pa 85-90 procent av sin
maxkapacitet. Av totalt inlevererat avfall kan 10-12 procent plast och ca 2
procent metall sorteras ut. Den mangd rejekt som gar till férbrénning idag
kan darmed uppskattas till 102 000-111 000 ton.

Stockholm vatten och avfalls anlaggning ar har annu inte bérjat byggas och
ingar inte i statistiken.

9.5 REJEKT FRAN BIOGASPRODUKTION I
SAMROTNINGSANLAGGNINGAR

Tabell 28 Aktorskartlaggning. Kalla: Energigas Sverige.

Aktor Kommunal/privat Beskattat Typ av avfall
avfall —
ton per ar)

Totalt 80 000 Livsmedels-
férpackningar
bestaende
framst av
plast och
organiskt
material.
Méangd
organiskt
material beror
pa hur effektiv
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Alvesta Biogas
Alviksgarden

Biogasanldggningen i
Falkenberg

Biogasanlaggningen

vid Kungsangens gard

Boras
biogasanlaggning

BroGas AB

Falkopings
biogasanlaggning

Gastrike Ekogas
Forsbacka

Helsingborg Biond
Harnosand Biogas AB

Hogbytorp
kretsloppsanldaggning

Jonkoping
Kalmar Biogas
Kristianstad
Linkoping
Maglasédte Gard
More Biogas

Mosserud
biogasanlédggning

Mo&rrum
Torrétningsanlaggning

Gasum Jordberga
Gasum Katrineholm

Gasum Lidkoping
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Privat
Privat

Privat

Kommunalt

Kommunalt

Privat

Kommunalt

Kommunalt

Privat
Kommunalt

Privat

Privat
Privat
Kommunalt
Kommunalt
Privat
Privat

Privat

Kommunalt
Samaéagd:
Karlskoga,
Orebro, Kumla
kommun.

Statligt (Finland)
Statligt (Finland)

Statligt (Finland)
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Gasum Vasteras
Gasum Orebro
Skellefted

Skovde Biogas AB
SLU Biogas Lovsta

VafabMiljos
biogasanlaggning

Séavsjo Biond

Soderasens
biogasanlaggning

Sodra Hallands Kraft
Biogas

Vadsbo Biogas AB
Wapnoé

VH Biogas

Vastervik Biogas RK2

Huddinge Sédertorn

Statligt (Finland)
Statligt (Finland)
Kommunalt
Statligt (Finland)
Statligt

Kommunalt
saméagd

Privat

Privat

Ekonomisk
Forening

Privat
Privat
Privat
Kommunalt

Privat

Bilaga 2

Det ar inte helt enkelt att skatta den rejektméangd som uppstar i
samroétningsanlaggningarna. 2018 rétades 33 procent av det svenska
matavfallet i konsumtionsledet medan 38 procent antingen rétades eller
komposterades (Naturvardsverket, 2020). Enligt Avfall Sverige (2021 b) gick
450 000 ton kommunalt avfall till rétning eller centralkompostering. Antaget
att forhallandet mellan rétat och komposterat avfall &r detsamma innebar det
att 390 000 ton rétas. | denna statistik ingar dock inte avfall som finns kvar i
férpackningar eller fran grossister, mm. | en studie av Avfall Sverige (2020),
varierade andelen rejekt mellan 6 och 46 procent mellan 12 studerade
anlaggningar med ett genomsnitt pa 20 procent. Med detta kan vi uppskatta
att minst ca 80 000 ton rejekt uppstar per ar men detta ar sannolikt kraftigt

underskattat.
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VI AR WSP WSP éar en av varldens ledande radgivare och konsultbolag
inom samhallsutveckling. Med cirka 48 700 medarbetare i
over 40 lander samlar vi experter inom analys och teknik, for
att framtidsséakra varlden.
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wsp.com

WSP Sverige AB

121 88 Stockholm-Globen
Besok: Arenavagen 7
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Enkatundersékning om samma avfall
beskattas tva ganger

I den hir bilagan redovisas den enkitundersékning som gjorts av
utredningen avseende risken att samma avfall beskattat tvd ginger.
I enkiten stilldes f6ljande frigor:

1. Vilket foretag svarar du for?

2. Forekommer det att skatt tas ut mer dn en ging f6r samma skatte-
pliktiga hindelse?

3. Om svaret pd friga 1 ir ja, beskriv situationen som ger upphov
till att skatt ta ut mer in en ging.

4. Om svaret pd frga 1 ir ja, vid vilka anliggningar dr detta aktuellt?

5. Om svaret pd friga 1 dr ja, hur m&nga ton avfall ir det som beskat-
tats tvd ginger sedan skatten pd avfallsforbrinning inférdes?

6. Kommer detta att pdverkas av Skatteverket fértydligande frin
den 30 april 2021 angdende begreppet f6rbrinningsanliggning?

Enkiten skickades till organisationerna Avfall Sverige, Energifore-
tagen och Svenskt Niringsliv. De organisationerna vidarebefordrade i
sin tur enkiten till sina medlemmar. Energiféretagen besvarade dven
enkiten sjilva dir de 1 huvudsak hinvisade till enkitsvar frdn Fortum
Waste Solutions AB som inkommit till utredningen.

Svenskt Niringslivs inkom med svar som de fitt frdn sina med-
lemsorganisationer. Frin Skogsindustrierna tillfrigades sju foretag
och ett av dessa triffades av problem med dubbelbeskattning nim-
ligen SCA Obbola AB som ven limnat in ett enkitsvar. Atervin-
ningsindustrierna har dterkommit med svar frin tre foretag dir samt-
liga har svarat att de inte identifierat nigra problem med att avfall
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beskattas tvd ginger. Enligt IKEM har inte deras medlemsféretag
ndgot storre problem med att samma avfall beskattas tvd ginger.

Av svaret frin SCA Obbola AB framgir att avfallsférbrinnings-
skatt tas ut for plastrejekt som férbrinns. Om askan direfter liggs
pd en deponi tas dven avfallsskatt ut for askan. SCA Obbola gér inga
avdrag frin avfallsforbrinningsskatten f6r askan.

Av enkitsvar frin Fortum Waste Solutions AB framgér att allt
avfall som f6rs in pd avfallsanliggning belastas med avfallsskatt. For
det avfall som sorteras pd anliggningen och direfter fors ut gors ett
avdrag frdn avfallsskatten. Det avfall som fors in pd forbrinnings-
anliggning belastas med avfallsférbrinningsskatt. Den aska som dir-
efter uppstdr belastas dterigen med avfallsskatt. Av administrativa
skil gors inte heller nigot avdrag frin avfallsférbrinningsskatten for
askan som uppstar.
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Statens offentliga utredningar 2022

Kronologisk férteckning

—_

. Férbittrade dtgirder nir barn
misstinks for brott. Ju.

2. En skirpt syn pd brott mot

journalister och utdvare av vissa

samhillsnyttiga funktioner. Ju.

W

. Sveriges tillgdng till vaccin mot
covid-19 — framgdng genom samarbete
och helgardering. S.

4. Minska gapet. Atgirder for jimstillda
livsinkomster. A.

w

. Innehillsvillkor fér public service pd
internet — och ordningen fér beslut
vid férhandsprévning. Ku.

6. Hilso- och sjukvirdens beredskap
— struktur fér 6kad férmiga.

Del 1 och2.S.

7. Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet
2022. Sambhillet, tekniken och etiken.
M.

8. Ritt och rimligt fér statligt anstillda.
Fi.

9. Avfallsbeskattning — En friga
om undantag? Fi.



Statens offentliga utredningar 2022

Systematisk forteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Minska gapet. Atgirder fér minskade
livsinkomster. [4]

Finansdepartementet
Ritt och rimligt {6r statligt anstillda. [8]

Avfallsbeskattning — En friga
om undantag? [9]

lJustitiedepartementet

Forbittrade tgirder nir barn misstinks
for brott. [1]

En skirpt syn pd brott mot
journalister och utdvare av vissa
samhillsnyttiga funktioner. [2]

Kulturdepartementet

Innehillsvillkor for public service pd
internet — och ordningen fér beslut vid
férhandsprévning. [5]

Miljodepartementet

Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet
2022. Samhillet, tekniken och etiken.
(]

Socialdepartementet

Sveriges tillgdng till vaccin mot covid-19
— framging genom samarbete och
helgardering. [3]

Hilso- och sjukvirdens beredskap

— struktur f6r 6kad férméga.
Del 1 och 2. [6]
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