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Till statsradet Anders Borg

Genom beslut den 10 april 2008 bemyndigade regeringen chefen
fér Finansdepartementet att tillkalla en sirskild utredare med
uppgift att férutsittningslost analysera den s.k. avfallsférbrinnings-
skatten. Som utredare forordnades frdn den 15 april 2008 professor
Lennart Hjalmarsson, Handelshégskolan vid Géteborgs universitet.

Experter 1 utredningen har varit ekonom Johan Fall, Svenskt
Niringsliv, departementssekreterare Henrik Hammar, Finans-
departementet, verkstillande direktdr Annika Helker Lundstrom,
Atervinningsindustrierna, handliggare Kristina Holmgren, Energi-
myndigheten, rittslig expert Anna Johannesson Magnusson, Skatte-
verket, civilingenjor Erik Larsson, Svensk Fjirrvirme, handliggare
Ulrika Lindstedt, Naturvirdsverket, kanslirdd Cecilia Mauritzon,
Finansdepartementet, kanslirdd Christina Oettinger Biberg, Nirings-
departementet, departementssekreterare David Strémberg, Miljo-
departementet, verkstillande direktér Weine Wiqvist, Avfall Sverige.

Som sekreterare férordnades docent Robert Lundmark, Luled
tekniska universitet. Utredningen (Fi2008:02) antog namnet ASKA-
utredningen. Den engelska 6versittningen av sammanfattningen har
utforts av Debbie Axlid.

Till betinkandet fogas tv4 sirskilda yttranden.

Utredningen fir hirmed efter avslutat arbete 6verlimna sitt
betinkande Skatt 1 retur (SOU 2009:12)

Goteborg 1 februari 2009-02-02

Lennart Hjalmarsson

/Robert Lundmark
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Forkortningar och definitioner

Nedan beskrivs ndgra av de begrepp och definitioner pi avfalls-,
energi- och miljdomridet som anvinds 1 utredningen. Begreppen
forklaras 1 flera fall mer utforligt 1 aktuella avsnitt. Dirutover ges
forklaringar till ndgra av de férkortningar som anvinds.

Aofall

Avfall som omfattas
av producentansvar

Avfallsbebandling

Avfallsforbrinning
Avfallshantering
Avfallskategori
Biobrinsle

Biodrivmedel

Avser varje foremdl, imne eller substans
som ingdr 1 en avfallskategori och som inne-
havaren gor sig av med eller avser eller ir
skyldig att goéra sig av med (15 kap. 1 §
miljobalken).

Sverige har producentansvar for avfall frdn
produktslagen: férpackningar, returpapper,
bilar, dick, elektriska och elektroniska pro-
dukter samt batterier.

Avser olika behandlingsformer for avfall,
exempelvis biologisk behandling och mate-
rialdtervinning.

Avser avfallsbehandling dir avfallet forbrinns
med energiutvinning (om inte annat anges).

Avser en verksamhet eller dtgird som utgérs
av insamling, transport, dtervinning och bort-

skaffande av avfall (15 kap. 3 § miljébalken).
Utgor underdefinitioner till begreppet avfall.

Brinsle som erhills frin biomassa. Kan vara
i fast-, flytande- eller gasform.

Flytande eller gasformiga brinslen f6r tran-
sport som framstills av biomassa.

11



Forkortningar och definitioner

Biogas
Biologisk
bebandling

Biomassa

Bortskaffande av
avfall

Bréinnbart avfall

CO,
Deponering

Deponi

dir.
EG
EGT

Ekonometri

Elverkningsgrad

Emission
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Avser gasformiga biobrinsle.

Behandling dir avfall biologiskt bryts ner
genom exempelvis kompostering och
rotning.

Material eller produkter av biologiskt ur-
sprung exklusive geologiskt inbiddat och
fossiliserat material.

Behandlingsformer dir material, nirings-
imnen och energi frin avfallet inte utnyttjas,
t.ex. deponering och forbrinning utan energi-
utnyttjande.

Avfall som brinner utan energitillskott efter
det att forbrinningsprocessen  startat
(Avfallstorordningen, SFS 2001:1063 4 §).

Kemisk beteckning fér koldioxid.

Kontrollerad uppliggning av avfall pd en
sirskild plats.

Kontrollerat upplag fér avfall som inte
avses flyttas.

Kommittédirektiv.
Europeiska gemenskaperna.

Europeiska gemenskapernas officiella tidning
(t.o.m. 2003-01-31). Se dven EUT.

Gren av nationalekonomin som med
matematiskt-statistiska metoder séker kvan-
titativt precisera samband mellan olika fak-
torer 1 ekonomin.

Elproduktion dividerat med energiinnehillet i
det brinsle som férbrukats under mot-
svarande tid.

Utslipp av dmnen t.ex. luft eller vatten. Kan
ocks3 vara buller och lukt.
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EU Europeiska unionen.

EUT Europeiska unionens officiella  tidning
(fr.o.m. 2003-02-01). Se dven EGT.

ex ante Fore hindelsen eller dtgirden.

ex post Efter hindelsen eller dtgirden.

Extern effekt Se externalitet.

Extern kostnad Avser en kostnad som inte ingdr 1 en privat-

ekonomisk kalkyl men som utgér en kostnad
for samhillet.

Externalitet Ar en icke-prissatt verksamhet som paverkar
utomstdende utan att de som forestdr verk-
samheten nddvindigtvis behover ta ekono-
misk hinsyn tll det. En externalitet kan
vara sdvil positiv som negativ.

Farligt avfall Avfall som tex. idr giftigt, cancerfram-
kallande, explosivt eller brandfarligt (Avfalls-
forordningen, SFS 2001:1063 4 §).

Fornybar energi Avser energi frén férnybara killor (exempel-
vis, vind- och solkraft)

Hushdllsavfall Avfall som kommer frdn hushdll samt dir-
med jimférligt avfall frdn annan verksamhet

(15 kap. 2 § miljobalken).

Industriavfall Se verksamhetsavfall.

Insamling Avser uppsamling, sortering eller blandning
av avfall f6r vidare transport.

Internalisering av Principen om att synliggéra de externa

kostnader kostnaderna s att dessa ingdr i de privat-

ekonomiska kalkylerna.

Koldioxid- Omrikning av olika gasers pdverkan pd

ekvivalenter vixthusetfekten uttryckt i termer av kol-
dioxid. Omvandlingstalen beror pd tids-
horisonten.

13



Forkortningar och definitioner

Kompostering

Kraftvirme-

produktion
Livscykelanalys

(LCA)

LSE
Marginalkostnad

Material-
dtervinning

Miljékostnad

Miljéskatt
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Avser biologisk behandling dir organiskt
avfall bryts ned med tillgdng till syre (jim-
for rotning).

Med kraftvirmeproduktion férstds samtidig
produktion av virme och skattepliktig
elektrisk kraft i en och samma process, om
den virme som uppkommer nyttiggérs.

Metod for att bedéma miljopdverkan av en
produkt, tjinst eller process under hela dess
livslingd.

Lagen (1994:1776) om skatt pd energi.

Avser kostnaden av att 6ka ett dtagande for
en viss aktivitet med en enhet. Exempelvis,
kostnaden att 6ka produktionen med en
enhet (ex. st., kg, m’) eller kostnaden att
minska utslippen med en enhet (ex. ton

CO,).

Avser en form av avfallsbehandling dir
material frdn avfall anvinds tll att pro-
ducera nya produkter. Det kan vara material
som anvinds i konstruktioner, papper som
anvinds f6r nytillverkning av papper, plast
som ersitter fossila rivaror, metaller som
dteranvinds 1 metallindustri, niringsimnen
som anvinds 1 jordbruk m.m.

En ekonomisk virdering av miljépéverkan.
Denna virdering ska spegla den kostnad
som miljopaverkan innebir f6r samhillet.

Avser en skatt vars specifika beskattnings-
underlag har tydliga negativa effekter pi
miljon, eller vars syfte dirfor dr att vissa
verksamheter, varor eller tjinster ska be-
skattas s3 att miljokostnaderna ingdr i priset
eller att producenter och konsumenter styrs
mot miljovinligare verksamheter. Ett sitt
att internalisera miljokostnader.
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Mottagningsavgift  Den avgift som avfallsférbrinnings-
anliggningar tar ut for att ta emot avfall.

MRF Material Recovery Facilities. Anliggningar
dir en industriell sortering av osorterat av-
fall sker.

Organiskt avfall Avser avfall som inneh8ller organiskt bundet

kol. Exempel pd organiska material dr mat-
rester, gddsel, tridgirdsavfall, papper, tri,
plast, olja, m.m. Omfattar brinnbart avfall.

Principen om att En princip dir kostnaderna for att dtgirda

fororenaren betalar ~ fororeningar ska betalas av den som orsakat
dem. Med féroreningar avses 1 det hir sam-
manhanget den skada som foérorenaren
orsakar genom att direkt eller indirekt skada
miljon, eller genom att skapa forhillanden
som leder till en sidan skada pd den fysiska
miljon eller pd naturresurser.

Priselasticitet Ar ett mitt som uttrycker hur kinslig den
efterfrigade eller utbjudna kvantiteten av en
vara eller tjinst ir f6r prisférindringar.

Processavfall Se verksamhetsavfall.

Producentansvar Innebir att de som tillverkar, siljer eller fér
in varor eller férpackningar har ett ansvar
att dessa samlas in, transporteras bort,
tervinns, dteranvinds eller bortskaffas pd
ett hilso- och miljomissigt godtagbart sitt
nir de blivit till avfall.

prop. Regeringens proposition.

15
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Renballningsavgift

rskr.

Rotning

Sambidllsekonomisk
analys

SFS
sSoUu

Transaktions-
kostnad

Verksambetsavfall

Virmeverk

Virmeuvdrde
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Den avgift som kommuner tar ut fér att
finansiera hanteringen av det hushéllsavfall
som inte omfattas av producentansvar.
Avgiften tas ut av fastighetsigaren och fast-
stills av kommunfullmiktige 1 enlighet med
miljobalkens bestimmelser. Avgiften skall
baseras pd sjilvkostnadsprincipen. Det inne-
bir att avgifterna inte fdr vara hogre dn vad
som krivs for att ticka kostnaderna.

Riksdagens skrivelse.

Biologisk behandling dir organiskt avfall
bryts ned utan tillging till syre (jimfor
kompostering).

Metod for att bedéma sambhillets totala
kostnader och intikter av olika aktiviteter
inklusive dess miljopaverkan.

Svensk férfattningssamling.
Statens offentliga utredningar.

Kostnader foér att genomféra en transak-
tion, t.ex. kostnader for att samla informa-
tion, utvirdera alternativ, férhandla och sluta
avtal.

Det avfall som genereras av industrier, affirs-
rorelser, entreprenadverksamheter etc. ben-
imns oftast som verksamhetsavfall. Till skil-
Inad frin hushéillsavfall ir verksamhetsavfall
avfall som uppkommer i en verksamhets-
utdvares regl. Verksamhetsavfall definieras
inte 1 lagtext. Verksamhetsavfall kan i vissa
fall kallas for industriavfall, processavfall eller
liknande beroende p8 var avfallet uppstar.

Energianliggning dir virme produceras,
vanligen till fjirrvirmenit.

Den mingd virme som maximalt kan
utvinnas vid fullstindig f6rbrinning.



Sammanfattning

Inledning

Syftet med denna utredning ir att férutsittningslost analysera den
s.k. avfallsférbrinningsskatten som utgdr pd férbrinning av hus-
hillsavfall. Utredningen har, i enlighet med direktivet, undersokt
huruvida avfallsférbrinningsskatten ger en kostnadseffektiv styr-
ning mot de avfalls-, energi- och klimatpolitiska milen och om
skatten 1 detta avseende kan utformas pd ett mer effektivt sitt.

Utredningsarbetet har bla. beaktat tidigare relevanta utred-
ningsinsatser, det nya ramdirektivet om avfall och gemenskaps-
rittens regler om statsstdd i utformningen av det presenterade for-
slaget.

Eftersom det inte existerar data som méjliggoér en ekonometrisk
analys av skattens effekter, baseras analysen frimst pd en gransk-
ning av skattens incitamentseffekter samt pd intervjuer och diskus-
sioner med branschféretridare. Det ligger dirmed 1 sakens natur att
resultaten som framkommer ir kvalitativa.

Utredningen forslar att skatten pd férbrinning av hushéllsavfall
avskaffas utan att ersittas med nigon annan skatt eller nigot
annat styrmedel. Motiveringen ir att skatten inte styr mot de
médl som motiverade dess inférande. For att kompensera
intiktsbortfallet pd 226 miljoner kronor féresldr utredningen en
generell hojning av koldioxidskatten med cirka 0,83 ore per kg

koldioxid.

17



Sammanfattning SOU 2009:12

Avfallsmarknaden

Avfallsmarknaden omfattar ca 1700-1800 foretag som Arligen
omsitter i storleksordningen 35-40 miljarder kronor. Den bestdr av
en mingd delmarknader med olika karaktir. Verksamheten varierar
frin smaiskalig till storskalig, och féretagen ir mer eller mindre
vertikalt integrerade, dvs. ett foretag dger foretag framfor eller
bakom det egna foretaget 1 produktionskedjan. Medan vissa mark-
nader har monopolkaraktir ir andra konkurrensutsatta. Vissa fore-
tag utfor sdvil insamling som behandling av flera typer av avfall,
medan andra foretag dr enbart inriktade pd insamling eller behand-
ling av specifika avfallskategorier, exempelvis farligt avfall.

Landets 290 kommuner ansvarar fér insamling, transport, ter-
vinning och bortskaffande av hushillens avfall, utom fér de pro-
duktslag som omfattas av det lagstadgade producentansvarer for
férpackningar, returpapper, bilar, dick, elektriska och elektroniska
produkter samt batterier. Kommunerna deltar i insamlingen av
batterier samt elektriska och elektroniska produkter inom ramen
fér producentansvaret. Avfall inom producentansvaret kan uppstd
bide som hushillsavfall och som verksamhetsavfall. Producent-
ansvaret innebidr 1 huvudsak att det ir den som tillverkar eller
importerar produkter som ska ansvara f6r att samla in och sedan se
till att dteranvinda, dtervinna eller ta hand om avfallet pd annat
miljovinligt sitt.

Kommunerna har dven ansvar fér att uppritta en kommunal
renhdllningsordning som bestdr av avfallsplan och féreskrifter om
kommunal avfallshantering. Hanteringen av avfall inom kommu-
nernas ansvar finansieras av separata avgifter till berérda fastighets-
dgare. Hanteringen finansieras allts som regel inte via kommunal-
skatten.

Kommunerna kan sjilva vilja hur de vill organisera sin avfalls-
hantering. Nir det giller hushillsavfall, dir kommunerna har ansva-
ret, dr privata féretag i storre utstrickning verksamma inom insam-
ling och transport, medan behandling av hushillsavfall i stor
utstrickning omhindertas av offentligt dgda foretag. Det finns 53
heligda kommunala bolag och 18 regionbolag inom avfallsomridet.
De flesta férbrinningsanliggningar och deponier som finns i landet
dgs av kommunerna som tillsammans med de kommunala bolagen
samt de tre stora energibolagen Fortum, Vattenfall och E.ON iger
hela avfallsférbrinningskapaciteten. De fem storsta aktdrerna inom
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forbrinning av hushéllsavfall ir Fortum, SYSAV, Renova, Tekniska
Verken Linképing och Vattenfall.

I miljobalken definieras hushdllsavfall som det “avfall som
kommer frin hushdll samt dirmed jimférligt avfall fr8n annan
verksamhet”. Med jimforligt avfall menas avfall frin industrier,
affirsrorelser och annan likartad verksamhet som 1 renhdllnings-
sammanhang dr jimférligt med avfall som kommer frin hushill.
Som exempel kan nimnas avfall frin personalmatsalar, restaurang-
avfall och toalettavfall.

Det avfall som genereras av industrier, affirer, entreprenad-
verksamheter med flera benimns ofta som verksambetsavfall. Till
skillnad frin hushillsavfall ir verksamhetsavfall avfall som upp-
kommer i en verksamhetsutovares regi. Verksamhetsavfall definie-
ras inte 1 lagtext. Verksamhetsavfall kan 1 vissa fall kallas f6r indu-
striavfall, processavfall eller liknande beroende pd var avfallet upp-
stdr. Verksamhetsavfall hanteras 1 huvudsak genom privata féretag
vad giller insamling och materialitervinning. Kommunigda aktérer
svarar for en betydande del av 3tervinningen genom férbrinning
och biologisk behandling samt bortskatfande genom deponering.

I grova drag okar mingden hushéllsavfall proportionellt med
okningen i den privata konsumtionen. Den behandlade mingden
hushéllsavfall i Sverige 2007 uppgick till ca 4,7 miljoner ton. I den
redovisade mingden ingdr hushillsavfall och dirmed jimférligt
avfall som inkluderar:

e Kirl- och sickavfall.
e Grovavfall inklusive tridgdrdsavfall.
o Farligt avfall.

o Jimforligt avfall fr8n bla. affirer, kontor, industrier och
restauranger.

o Den del av hushéllsavfallet som omfattas av producentansvar,
dven om det inte faller under kommunalt renh8llningsansvar.

Av detta gick ca 49 % till materialdtervinning inklusive biologisk
behandling, ca 46 % gick till avfallsférbrinning med energi-
utvinning, 4 % deponerades. Farligt avfall utgér cirka 1 % av det
behandlade hushéllsavfallet. Férutom 2,2 miljoner ton hushalls-
avfall férbrinns ocksd 2,3 miljoner ton &vrigt avfall, frimst verk-
samhetsavfall.
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Avfallspolitikens mal

Avfallsomrddet ir mycket heterogent till sin natur och starkt
berort av ett stort antal avfalls-, miljo-, klimat- och energipolitiska
mal. Det ir 1 vissa fall oklart i vilken utstrickning som dessa mil-
sittningar har sin grund i samhillsekonomisk effektivitet eller ir
ett resultat av andra kriterier. Sambandet mellan mil och medel ir
ofta diffust.

Den politiska basen fér avfallspolitiken inom EU ir den s.k.
avfallshierarkin. Avfallshierarkin innebir att det ir viktigast att for-
hindra att avfall genereras, men om s sker ir rangordningen 3ter-
anvindning, 4tervinning, forbrinning och deponering. Avfalls-
hierarkin gir langt tillbaka i tiden, och den har en starkt intuitiv
appell. Det kan upplevas som orimligt att férbrinna avfall som
skulle kunna atervinnas. Dirfor dr det inte férvinande att material-
tervinning har ett starkt politiskt stod.

Atervinning ir emellertid ocksi en resurskrivande och energi-
intensiv aktivitet, varfor det samhillsekonomiska virdet av iter-
vinning ir en empirisk friga. Det dr framférallt tvd aspekter som
bryter den samhillsekonomiska effektiviteten i avfallshierarkin:

e Bestimda kvantitativa milsittningar om samma 3tervinnings-
grader for olika produkter leder till mycket varierande
marginalkostnader for &tervinning, sivil geografiskt inom
linder som mellan linder. Detta giller 1 sirskilt hog grad for
litta material, sésom mjukplast eller material 1 smd mingder,
som ir speciellt transportkostnadskinsliga.

e Med den karaktir som hushillsavfallet har s& ir marginal-
kostnaderna, vid héga ambitionsnivier f6ér utsortering och
dteranvindning, starkt stigande. Detta implicerar att en allt-
for strikt tillimpning av avfallshierarkin leder till onddigt
hoéga sambhillsekonomiska kostnader, speciellt transport-
kostnader.

I vilken utstrickning som en alltfér strikt tillimpning av avfalls-
hierarkin ir konsistent med en effektiv miljopolitik eller god
resurshushdllning ir uppenbarligen en politiskt mycket kontroversi-
ell och kinsloladdad friga, medan det ur ekonomisk synvinkel ir en
empirisk friga. Den slutsats som utredningen drar pd basis av ett
antal studier visar att avvigningen ur sambillsekonomisk synvinkel
mellan deponering, dtervinning och férbrinning inte dr en frdga om
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antingen eller” utan "bdde och”. Eftersom deponering av brinn-
bart avfall ir férbjudet inom EU stdr valet av behandling av genere-
rat hushdllsavfall mellan f6rbrinning och materialdtervinning.

Insamling av dtervinningsbart material dr (som nistan alla andra
processer) resursforbrukande, men dessutom energintensiv, och
har stigande marginalkostnader, medan avfallstérbrinning 1 grova
drag har konstanta marginalkostnader, varfér en avvigning maiste
ske mellan de effekter pd resurser och miljé som en 6kad material-
tervinning innebir jimfért med forbrinning av avfallet. Faktorer
som pdverkar marginalkostnaden inkluderar bl.a. typ av avfall och
rumsliga aspekter, bl.a. 1 form av héga transportkostnader, speciellt
1 vissa regioner. Kvantitativa mdl f6r &tervinningsnivier kan litt
leda till mycket héga marginalkostnader. Savil samhillsekonomiska
som miljopolitiska skil talar dirfér for stor forsiktighet i ambitio-
nerna fér materialdtervinningen.

Mal med existerande skatt

Syftet med inférandet av avfallsférbrinningsskatten, som utgjorde
ett led 1 den grona skattevixlingen, var flerfaldigt. Det évergripande
syftet var att gynna den avfallshantering som ansigs miljomissigt
och samhillsekonomiskt férdelaktig, men skatten skulle dessutom
striva efter att uppfylla de miljo-, energi- och klimatpolitiska
mélen.

Av regeringens uttalande 1 propositionen kan slutsatsen dras att
regeringen forutsitter att dteranvindning, materialdtervinning och
biologisk behandling av hushllsavfall i princip ir mer fordelaktigt
in forbrinning. Metoder fér omhindertagande av avfall sisom
dteranvindning och materialdtervinning (och biologisk behandling)
har dock ofta svirt att konkurrera ekonomiskt med avfalls-
forbrinning. Ett av syftena med skatten var dirfor att gora
behandlingsmetoden férbrinning relativt dyrare dn andra behand-
lingsmetoder och pé sd sitt stimulera till 6kad 3teranvindning och
materialdtervinning. Eftersom hushéllsavfall ocksd innehiller fossilt
material medfér avfallstorbrinningsskatten dessutom att ett pris
sitts pd de utslipp av koldioxid som uppkommer vid foérbrin-
ningen.

Ur energipolitisk synvinkel, och i enlighet med EU:s kraft-
virmedirektiv, bor styrningen av det avfall som férbrinns ske 1
enlighet med “forbrinningshierarkin” enligt vilken hogeffektiv
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kraftvirme dr overligsen ligeffektiv sidan som 1 sin tur ir 6ver-
ligsen ren virmeproduktion. Skatten utformades dirfér med starka
incitament for férbrinning av hushéllsavfall i kraftvirmeverk.

Styrmedel i avfallspolitiken

Hushéllsavfall har ett antal karakteristika av betydelse for styr-
medelsanalyser:

Det ir heterogent — omfattar ett tiotal huvudkomponenter.

Avfallets sammansittning ir dyrt och ekonomiskt orimligt
att mita kontinuerligt. Sammansittningen av sick- och
kirlavfall baseras normalt pd plockanalyser. Av personliga
integritetsskil kan det vara svart att genomféra mitningar pa
hushéllsniva.

Variansen dr stor. Sammansittningen varierar med kom-
munernas avfallshantering, drstid, vattenhalt, bebyggelse etc.

Den statistiska osikerheten ir relativt hoég eftersom antalet
mitningar och plockanalyser ir relativt ligt och import- och
exportstatistiken outvecklad. Berikningar av avfallets ener-
giinnehdll baseras pd matematiska formler vars hirledning
bygger pd innehillet av kol, vite, syre, svavel och aska i del-
komponenter av avfallet.

Berikningar av avfallets biologiska och fossila innehdll lider
av liknande svagheter.

Ur incitaments- och dirmed dven ur styrmedelssynpunkt har hus-
hillsavfall vissa sirdrag:
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I samhillet som helhet ¢kar avfallsvolymen i stort sett pro-
portionellt mot dkningen 1 privat konsumtion. I grova drag
kan vi siledes betrakta avfallsvolymen som bestimd av den
privata konsumtionens utveckling. En forklaring till detta ir
tex. att det enskilda hushillet sillan l3ter typen av for-
packning bestimma valet mellan olika varor eller hur stor del
av hushillens budget som gr till konsumtion.

Med undantag f6r villahushdll, och i viss min bostadsritts-
foreningar, dr det svirt, med undantag f6r pantsystem, att
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med ekonomiska incitament direkt pdverka mingden hus-
hillsavfall eller hushillens hantering av sitt avfall.

e Ekonomiska incitament som péverkar volym eller vikt pd
hushéllsavfallet, som volym- och viktbaserad renhillnings-
avgift, kan ge upphov till negativa externa effekter i form av
tex. olimplig, eller illegal, forbrinning av avfall, illegal
dumpning av avfall etc. En indikation pd detta ir att en vikt-
baserad renhillningsavgift har visat sig reducera mingden
insamlat avfall i villaomriden i Sverige med ca 20 % utan att
ovriga registrerade avfallsfléden dkat.

e Moraliska incitament i kombination med korta avstdnd och
hog tillginglighet till dtervinningsplatser (med s.k. trottoar-
insamling som extremfall) torde vare mera betydelsefulla,
och mera limpliga, in ekonomiska som styrmedel f6r paverkan
av hushéllens avfallshantering. Speciellt mojligheterna il
killsortering ir starkt beroende av avfallstjinstens utformning.

e Tillgingen ull lagringsutrymme, transportmojligheter etc.
utgdr viktiga restriktioner f6r hushéllens valmojligheter.

Dessa aspekter ir starkt komplicerande for val av styrmedel. Svi-
righeten och sannolikt dven olimpligheten i att pdverka hushéllen
direkt med ekonomiska incitament (med undantag fér pantsystem)
utgdr sjilva huvudproblemet i avfallspolitiken. Handhavandet av
hushéllsavfall p ett samhillsekonomiskt effektivt sitt fir karaktir
av kollektiv nyttighet, vilket innebir svaga ekonomiska incitament
pa individniva. Kostnaderna f6r avfallshanteringen ingdr som regel 1
hyran, och med dagens “teknologi” ir transaktionskostnaderna for
individuell mitning och debitering mycket hoga. Vad giller for-
brinningsskatten ir avstindet l&ngt mellan den som debiteras
skatten (forbrinningsanliggningen) och den som 1 sista indan
betalar skatten (hushillet).

Hushéllsavfallets heterogenitet innebir dessutom att den infor-
mation som krivs fér utformning av optimala skatter och/eller
regleringar saknas, och iven om denna information existerade sd
skulle ind3 ett betydande 6vervaknings- och kontrollproblem kvar-
std vad giller hushillens faktiska beteende. S3 linge det enskilda
hushéllet inte kan 6vervakas och debiteras kvarstdr det grund-
liggande ekonomiska incitamentsproblemet.
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Svarigheterna att med ekonomiska incitament styra hushillens
avfallshantering uppvigs dock i stor utstrickning av hushillens
normbaserade vilja att genom sortering av sitt hushillsavfall bidra
till en mera miljovinlig avfallshantering. Ansvaret {6r att effektivt
utnyttja och férvalta detta sociala kapital ligger 1 férsta hand pd
kommunerna. Den upprérdhet som uppstir di utsorterat hushalls-
avfall avsett f6r materialdtervinning, avsiktligt eller av misstag, leve-
reras till avfallsférbrinning illustrerar hur snabbt foértroende-
kapitalet kan eroderas.

Avfallsforbranningsskattens konstruktion

Skattebasen fér avfallstorbrinningsskatten utgors av  hushills-
avfallets fossila kolinnehdll. Heterogeniteten 1 hushillens avfall
innebir att en tillférlitlig kontinuerlig mitning av kolinnehillet 1
realiteten ir ekonomiskt orimlig. Av denna anledning beriknas det
fossila kolinnehllet i hushillsavfallet schablonmissigt till 12,6 %
av hushallsavfallets vikt. Denna del beskattas med koldioxid- och
energiskatt. Koldioxidskatten uppgick dr 2008 nominellt till 3 709
kr per ton fossilt kol, vilket motsvarar 1 011 kronor per ton CO,
eller ca 467 kronor per ton avfall (givet antagandet om 12,6 % fos-
silt kolinnehill). Energiskatten uppgick 2008 till 155 kronor per
ton fossilt kol som motsvarar 42 kronor per ton CO, eller ca 20
kronor per ton avfall (givet antagandet om 12,6 % fossilt kolinnehll).

Statens bruttointikt frdn skatten 2007 var 370 miljoner kronor.
Med bruttointikt menas 1 detta fall den inbetalda skatten enligt
deklaration med hinsyn taget till skattenedsittningen 1 kraftvirme-
produktionen men inte till Aterbetalningar av skatt pd virme-
leveranser. Aterbetalningar under 2007 i form av virmesterbetal-
ningar (dvs. virme som levererats till tillverkningsindustrin etc.)
uppgick till ca 144 miljoner kronor. Under 2007 uppgick netto-
intidkten av skatten dirmed till ca 226 miljoner kronor.

I den utstrickning hushéllsavfallet férbrinns och férbrukas for
framstillning av skattepliktig elektrisk kraft tas varken koldiox-
idskatt eller energiskatt ut. For den del av brinslet som férbrukas
for framstillning av virme 1 kraftvirmeproduktion medges skatte-
littnad, om elverkningsgraden dr minst 5 %. Vid den nivdn medges
befrielse med 19 % av koldioxidskatten. For hogre elverknings-
grader dn 5 % Okar befrielsen successivt for att vid 15 % eller hogre
uppgd till 79 %. For energiskattedelen medges 100 % befrielse vid

24



SOU 2009:12 Sammanfattning

en elverkningsgrad om minst 5 %. I kronor innebir detta att medan
koldioxid- och energiskatten &r 2008 for anliggningar utan elpro-
duktion uppgir till 487 kronor per ton hushillsavfall ir koldiox-
idskatten i kraftvirmeproduktion vid 15 % elverkningsgrad (ingen
energiskatt utgdr) endast ca 98 kronor per ton — en mycket kraftig
(80-procentig) reduktion. Fér den del av brinslet som férbrukas
for framstillning av skattepliktig elektrisk kraft medges 100 %
befrielse frin koldioxid- och energiskatt.

Vid virmeproduktionen i ett virmeverk som inte har kraft-
virmeproduktion medges ingen skattenedsittning. I den min indu-
striforetag koéper virme frén en avfallstérbrinningsanliggning fir
dock anliggningen, i likhet med vad som giller fér 6vriga brinslen,
tillgodorikna sig den ligre industriskattenivin som giller for
brinslen 1 virmeproduktion avsedda fér industriell verksamhet.
Anliggningen fir iven tillgodorikna sig den 21-procentiga skatte-
nivin f6r brinslen 1 virmeproduktion avsedd f6r yrkesmissig jord-
bruks-, skogsbruks-, eller vattenbruksverksamhet.

Sammantaget visar det sig att mer in 95 % av det hushillsavfall
som gir till f6rbrinning kommer 1 &tnjutande av (avsevird) ned-
sittning av de nominella skattesatserna. Hushillsavfallsférbrinnings-
sektorns anpassning till skattenedsittningsreglerna ir uppenbarligen
extremt god. I genomsnitt uppgir skatten till ca 90 kr per ton
forbrint avfall.

Avfallsforbranningsskattens maluppfyllelse

Utredningens analyser leder till slutsatsen att det dr svirt att spdra
nigra pdtagliga styreffekter av forbrinningsskatten — med ett
undantag. Den styr starkt hushillsavfallet till kraftvirme-
produktion 1 stillet for till ren virmeproduktion, medan det skat-
tefria verksamhetsavfallet allokeras till anliggningar {6r ren virme-
produktion. Hirtill har skatten haft sm8, om ens nigra, effekter pd
mingden genererat hushillsavfall eller pi graden av material-
dtervinning och hitulls inte heller pid wvolymen kraftvirme-
produktion. Som medel fér att uppfylla de avfalls-, miljé-, energi-
och klimatpolitiska mélen ir skatten dirmed inte sirskilt verk-
ningsfull.

Ute pd forbrinningsanliggningarna betraktas skatten som extremt
kringlig att hantera sdvil ur optimerings- som redovisningssynpunkt:
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1. Skatten idr svdr att anpassa sig till genom den relativt komplice-
rade skattenedsittningsmodellen. A andra sidan ligger i stort
sett samtliga anliggningar 6ver 15 % 1 elverkningsgrad med
undantag f6r sommarmdnaderna med l3g virmekonsumtion.
Dessutom indikerar omfattningen av skattenedsittningen att
den skattestyrda produktionsoptimeringen fungerar mycket vil.

2. En korrekt redovisning av skatten ir 1 praktiken oméjlig efter-
som skattebelastningen 1 princip ir en i tiden kontinuerlig funk-
tion av elverkningsgraden som enbart kan beriknas approximativt.
Detta ir speciellt komplicerat under sommarmanaderna med lig
virmekonsumtion.

3. Underlaget for skattenedsittningen ir i1 praktiken oméjligt att
redovisa korrekt. Hush&llsavfall forbrinns ofta tillsammans med
verksamhetsavfall. De skattskyldiga fir forlita sig pd uppgifter
frdn leverantdren av avfallet och sjilva hélla reda pd nir de olika
leveranserna forbranns. Ofta, och speciellt vid ldnga transporter,
levereras hushillsavfall blandat med verksamhetsavfall. Fordel-
ningen mellan verksamhets- och hushillsavfall ir siledes svirt
att korrekt faststilla. Ur skattekontrollsynpunkt dr bevisningen,
bokstavligen talat, uppeldad.

4. Det merarbete som skatten leder till ir omfattande relativt
skatteintikten

Skattedrivna transporter férekommer, dir verksamhetsavfall, som
inte beskattas, transporteras till virmeanliggningar och hushalls-
avfall till kraftvirmeanliggningar. Omfattningen av sidana trans-
porter ir dock svdrt att beligga med statistik, men skatten skapar
ekonomiskt utrymme fér en 6kning av transportavstinden med ca
250-300 km.

I avvigningen mellan férbrinning och &tervinning bedomer
utredningen att den existerande skatten framstir som en rent fiskal
skatt, dvs. den saknar nistan helt styreffekter. Den enda helt klara
effekten av skatten (férutom en héjning av mottagnings- och ren-
hillningsavgifter) ir en omférdelning av avfallet mellan olika for-
brinningsanliggningar till priset av 6kade transportkostnader, vil-
ket innebir okad miljopéverkan.

Ett ytterligare och inte obetydligt problem med skatten ir att
schabloniseringen av hushillsavfallets fossila kolinnehall, 1 kombi-
nation med tillimpningsomrddet f6r den miljérittsliga definitionen
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av sidant avfall, innebir att sarskilt utsorterat triavfall frin hushdllen
triffas av skatt. Sddant triavfall fir dirfor ett ligt marknadsvirde
med betydande avsittningssvirigheter som féljd. Det ir givetvis
principiellt olimpligt att ett rent biobrinsle beskattas med koldi-
oxidskatt.

Utredningens forslag

Utredningens foresldr att skatten pd forbrinning av hushalls-
avfall avskaffas. Motiveringen ir att skatten inte styr mot de mél
som motiverade dess inférande. Eftersom det inte kan beliggas
att skatten haft nigon signifikant effekt, med undantag for en
omfordelning av hushillsavfallet mellan olika férbrinnings-
anliggningar, bor skatten avskaffas utan att ersittas med ndgon
annan skatt eller ngot annat styrmedel. For att kompensera
intiktsbortfallet pd 226 miljoner kronor féresldr utredningen en
generell hojning av koldioxidskatten, cirka 0,83 6re per kg kol-
dioxid.

Det ligger 1 utredningens direktiv att analysera alternativa styr-
medel. P4 basis av tidigare utredningar och analyser av alternativ
skatteutformning bedémer utredningen att en reformering av
avfallsforbrinningsskatten 1 syfte att forbictra dess mélupptyllelse
inte ir mojligt utan alltefér hoga samhillsekonomiska kostnader. Ur
effektivitetssynpunkt framstir dirfor en skatt pd avfalls-
forbrinning som ett (politiskt attraktivt) styrmedel pa jakt efter
ett vildefinierat mal.

Eftersom avfallstérbrinningsskatten saknar signifikanta styr-
effekter (med undantag f6r dess effekt pd avfallstransportménstret,
som 1 sig knappast utgjort ett mil) kriver dess avskaffande inget
kompenserande styrmedel. Enligt utredningens uppfattning saknas
vad giller miljé- och resurspolitiken, med den kunskap vi i dag har,
motiv for ytterligare styrning mot 6kad materialdtervinning.

Nigot nytt styrmedel bor dirfor, enligt utredningens uppfatt-
ning, inte heller inféras utan en férutsittningslos och grundlig
analys av sivil mdl som medelseffektivitet. En sddan tidskrivande,
och 1 viss omfattning forskningskrivande, analys av hela avfalls-
politiken har inte rymts inom den knappa resurs- och tidsramen for
denna utredning, utan uppgiften f6r denna har varit att ta stillning
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till om den nuvarande avfallsférbrinningsskatten ska avskaffas och
eventuellt ersittas med ndgot annat styrmedel.

En forutsittningslos analys av hela avfallspolitiken bor foregds
av forskning som belyser olika ekonomisk-institutionella aspekter
ifrdga om kommunalt beteende, marknadsanalyser, miljéetfekter av
olika kommunala renhillningsavgifter och insamlingssystem samt
samhillsekonomiska analyser av olika avfallsmal.

Konsekvenser av forslaget
Energipolitiska konsekvenser

Eftersom férbrinningsskatten framforallt styr avfallsflodet mellan
kraftvirmeproduktion och ren virmeproduktion ir den viktigaste
frigan huruvida det krivs andra styrmedel for att sikerstilla en
fortsatt hog kraftvirmeproduktion och ett tillvaratagande av méj-
ligheterna till elproduktion 1 energieffektiva kraftvirmeprocesser
vid en utbyggnad av avfallsférbrinningskapaciteten.

Den primira incitamentseffekten av ett avskaffande av skatten
ir att det d4 blir lonsamt med transportkostnadsminimering, enbart
med beaktande av de rent tekniska egenskaperna hos olika f6rbrin-
ningsanliggningar. Hushillsavfall och verksamhetsavfall kan for-
brinnas dir det ir mest limpligt tekniskt sett och med hinsyn ill
transportkostnaderna. Inom ramen for existerande férbrinnings-
kapacitet kommer med hog sannolikhet en omférdelning av avfallet
att ske, s§ att en 6kad andel verksamhetsavfall kommer att f6rbrin-
nas 1 kraftvirmeverk, medan en 6kad andel hushillsavfall kommer
att forbrinnas 1 virmeverk. Den som resultat hirav 6kade energi-
effektiviteten kan forvintas leda till en mindre 6kning i kraft-
virmeproduktionen.

Skattens effekter pd incitamenten till investeringar i ny kraft-
virmekapacitet dr svdrt att bedéma. Utan skatt beror sidana inve-
steringar primirt pd den férvintade elprisutvecklingen och till-
gingen pa avfallsbrinsle till konkurrenskraftiga priser. Aven utan
forbrinningsskatt ir det 1 dag s pass lonsamt att bygga for elpro-
duktion att i stort sett alla nya anliggningar har turbin och flera
ildre virmeanliggningar byggs om till kraftvirme. Enligt utred-
ningens bedémning saknas dirfér 1 dag motiv for ytterligare styr-
ning mot kraftvirme om skatten avskaffas, men om s8 skulle visa
sig vara fallet finns i elcertifikatsystemet ett existerande, om in
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jimforelsevis svagare, styrmedel som kan utnyttjas {or styrning av

avfallsflodet.

Miljopolitiska konsekvenser

Eftersom det inte gir att avgora huruvida skatten varit positiv eller
negativ ur miljé- och klimatsynpunkt later det sig heller inte avgs-
ras om ett avskaffande av avfallstérbrinningsskatten ir positiv eller
negativ ur miljésynpunke.

Ett avskaffande av avfallsférbrinningsskatten péverkar relativ-
priserna mellan olika brinslen. Hushéllsavfall bli relativt billigare
jimfoért med annat verksamhetsavfall, biobrinslen och fossila
brinslen. P4 grund av forbrinningstekniska aspekter och legala skiil
ir det dock svirt f6r anliggningar som inte byggts for f6rbrinning
av avfall att konvertera till avfallsférbrinning. Utredningen bedé-
mer att andelen hushillsavfall som gir till f6rbrinning inte nimn-
virt kommer att paverkas om avfallsférbrinningsskatten avskaffas.

Ett avskaffande av avfallsférbrinningsskatten eliminerar en stor
del av de foretagsekonomiska incitamenten att ”skatteoptimera”
var olika typer av avfall ska forbrinnas. Som en konsekvens kom-
mer avfallstransporterna att minska, eftersom det foretags-
ekonomiska incitamentet att styra hushillsavfall till kraftvirme-
och verksamhetsavfall till virmeproduktion tas bort. I stillet torde
avfallet, oavsett typ, g2 till den anliggning som ligger nirmast, med
limpliga tekniska forutsittningar och kapacitet att ta hand om
avfallet.

Avfallspolitiska konsekvenser

Ett avskaffande av avfallsférbrinningsskatten paverkar relativpriset
mellan olika behandlingsalternativ for hushéllsavfallet. Den till-
gingliga statistiken visar dock att avfallsférbrinningsskatten inte
har haft nigra betydande effekter pd materialdtervinningen. Utred-
ningen bedémer dirfor att ett avskaffande av skatten inte heller
kommer att ha ndgra nimnvirda effekter pd densamma.

Det bor ocksi betonas att de politiska mélen ifrga om material-
dtervinning av hushillsavfall redan ir upptyllda, varfér det ur denna
synvinkel saknas motiv att ytterligare stimulera materialdter-
vinningen. Om ett beslut évervigs att 6ka materialitervinningen
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bor forst marginalkostnaden for detta analyseras, for att pd s8 sitt
kunna stillas mot den miljoforlust eller miljovinst som uppstir
genom en 6kad materialdtervinning.

Vir kunskap om kommunalt beteende dr begrinsad. Dirfor ir
det svirt att bedéma i vilken utstrickning som ett avskaffande av
skatten overviltras bakdt pd hushillen. Det forefaller dock sanno-
likt att vissa kommuner kommer att utnyttja det budgetutrymme
som skapas, genom avskaffandet av skatten, till 6kad aktivitet och
framforallt finansiera olika dtgirder 1 syfte att 6ka hushillens kill-
sortering. Dirfor kan ett avskaffande av skatten mycket vil ge
upphov till vil si starka effekter pd &tervinningssidan som tinkbara
alternativ till skatten. I vilvilliga ordalag kan vi betrakta en sidan
utveckling som en, via renhillningsavgifterna finansierad, satsning
pd forskning, utveckling och demonstration inom det hégt poli-
tiskt prioriterade omrddet férnybar energi.

Kostnadsminskningar for hushall och naringsliv

Trots det ovan nimnda kan det foérvintas att ett slopande av
avfallsforbrinningsskatten innebir att hushillens avfallskostnader
minskar nigot som en direkt konsekvens av ligre kommunala ren-
hillningsavgifter eller indirekt genom ligre hyreshéjningar. Som en
konsekvens kommer hushéllens disponibla inkomst att 6ka nigot.
Om denna 6kning leder till mer konsumtion kan mingden genere-
rat hushéllsavfall 6ka. Denna 6kning kan i det stora hela betraktas
som forsumbar.

Ett slopande av avfallsforbrinningsskatten kommer med stor
sannolikhet att reducera de administrativa kostnaderna f6r berorda
foretag och Skatteverket. Kostnadsminskningen uppskattas till 10-
13 miljoner kronor per &r.

Avskaffandet av skatten innebir en betydande regelférenkling
for berorda férbrinningsanliggningar.

Ikrafttradande

Skatten bér kunna slopas frdn och med den 1 januari 2010.
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Introduction

The purpose of the commission is to objectively analyze the so-
called waste incineration tax currently imposed on incineration of
household waste. The commission has, in accordance with the
given directive, investigated whether the waste incineration tax
provides cost-efficient steering toward the objectives of the current
Swedish waste, energy, and climate policies and whether the tax can
be made more effective in this regard.

Since no data that could enable an econometric analysis of the
effects of the tax is available, the analysis is mainly based on a
valuation of the incentive effects of the tax, and on interviews and
discussions with industry representatives. Consequently, the find-
ings are qualitative. However, this is only a minor problem since
the tax seems to have had only small effects.

In the development of the presented proposition, the commis-
sion has considered for example previous relevant investigative
efforts, the new framework directive on waste, and the rules of
Community law regarding state aid.

The commission proposes an abolishment of the tax on incin-
eration of household waste, and that no other tax or policy
instrument is implemented in its place. The reason for this
proposition is that the tax does not steer toward the objectives
that motivated its implementation. In order to compensate the
SEK 226 million revenue loss, the commission suggests a
general increase of the carbon dioxide tax by about SEK 0.83/kg
carbon dioxide.

31



Summary

SOU 2009:12

The waste market

The waste market is quite extensive; 1700-1800 businesses to-
gether generate approximately SEK 35 00040 000 million in yearly
revenues. The market can be broken down into a number of sub-
markets with a variety of characteristics. The operations range
from small scale to large scale, and the companies are more or less
vertically integrated. While some sub-markets are largely monopo-
lized, others are exposed to competition. While some companies
both collect and manage many types of waste, others focus only on
collection or management of certain categories of waste, such as
hazardous waste.

Sweden’s 290 municipalities are responsible for the collection,
transportation, recycling, and disposal of household waste, with
the exception of the types of products that are covered by the
statutory producer responsibility, i.e., packaging materials, waste
paper, automobiles, tires, electrical and electronic products, and
batteries. Nevertheless, the municipalities do participate in the
collection of batteries and electrical and electronic products. Waste
that falls under the producer responsibility can be produced by
both households and businesses/organizations. The producer
responsibility concept mainly implies that parties that manufacture
or import affected products are also responsible for the re-use,
recycling, or other environmentally friendly management of the
resulting waste.

The municipalities are also responsible for developing a munici-
pal waste management code, which consists of a waste plan and
regulations concerning municipal waste management. Management
of waste that falls under the responsibility of the municipalities is
financed through fees imposed on affected property owners, and
hence generally not via the municipal tax.

The municipals are free to decide how they want to organize
their waste management. When it comes to household waste,
where the municipalities carry the responsibility, it is common that
private companies are involved in collection and transportation,
while public companies tend to manage the treatment. There are 53
wholly-owned municipal companies and 18 regional companies in
waste management. Most of the Swedish waste incinerators and
landfills are owned by municipalities, who together with the
municipal companies and the three big energy companies Fortum,
Vattenfall, and E.ON own the entire waste incineration capacity.
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The five largest actors in household waste incineration are: Fortum,
SYSAV, Renova, Tekniska Verken Linképing, and Vattenfall.

The Swedish Environmental Code defines household waste as
the “waste generated by households and comparable waste from
other sources.” Comparable waste refers to waste from industries,
business enterprises, and other similar activities that in a waste
context is comparable to waste generated by households. Waste
generated by personnel cafeterias, restaurant waste, and bathroom
waste are some examples of this category.

Waste generated by industries, stores, and building and con-
struction companies is often referred to as commercial waste. In
contrast to household waste, commercial waste is waste generated
as a result of business activities. Commercial waste is not regulated
by law, and is sometimes called industrial waste, process waste or
something similar depending on where the waste is generated.
Commercial waste is mainly managed by private companies when it
comes to collection and recycling, while municipally-owned actors
are involved in a significant part of recycling through incineration
or biological treatment and disposal by deposition.

The amount of household waste generally increases proportion-
ally with an increase in private consumption. The amount of
treated household waste in Sweden was 4.7 million metric tons in
2007. This figure includes:

e Waste in bins and bags.
e Bulky waste.
e Hazardous waste.

e Comparable waste from for example stores, offices, industries,
and restaurants.

e The share of the household waste that falls under producer
responsibility.

Forty-nine percent of this total amount was material recycled,
46 % was incinerated with energy extraction, and 4 % was depos-
ited. One percent is hazardous waste. In addition to the 2.2 million
metric tons of household waste that was incinerated, Sweden incin-
erated 2.3 million metric tons of other types of waste (mainly
industrial waste).
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The goals of waste management policy

The area of waste management is very heterogeneous, and is
strongly affected by a large number of waste, climate, and energy
policy targets. It is in some cases not clear whether these targets are
based on socio-economic efficiency or on some other criteria. The
relationship between ends and means is often unclear.

The so-called waste hierarchy constitutes the political base of
the EU waste management policy. The waste hierarchy implies that
waste should first of all be prevented from being created in the first
place. However, once it has been created, it should primarily be re-
used. If this is not possible, it should, in order of preference, be
recycled, incinerated, or deposited. The waste hierarchy goes far
back in time and has a strong intuitive appeal. It may for example
seem unreasonable to incinerate waste that could be re-used or
recycled. Hence, it is hardly surprising that material recycling has
gained such strong political support. However, it must not be for-
gotten that material recycling is a resource and energy intensive
activity, making a determination of its socio-economic value an
empirical matter.

The socio-economic efficiency of the waste hierarchy is reduced
mainly by two aspects:

e DPredetermined quantitative targets dictating the same recycling
rate regardless of product imply significant variation in the mar-
ginal costs of recycling, both within and among countries. This
is especially true for lightweight materials, such as non-rigid
plastic, and for materials in small amounts, since these may be
sensitive to transport costs.

e A high ambition level in terms of separation and re-use of
household waste causes rapidly increasing marginal costs. This
implies that a too strict application of the waste hierarchy may
lead to unnecessarily high socio-economic costs (especially
transportation costs).

The extent to which a too strict application of the waste hierarchy
is consistent with effective environmental policy and efficient
resource management is obviously a politically very controversial
and emotionally sensitive issue, while from an economic perspec-
tive it is a mere empirical matter. The conclusion reached by the
commission based on a number of studies is that from a socio-eco-
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nomic perspective, the allocation between deposition, recycling,
and incineration is not an “either/or” trade-off, but rather a
“both/and” kind of question. Since deposition of combustible
waste is prohibited in the EU, the only options left for this kind of
waste are incineration and material recycling.

Collection of recyclable materials is (as almost all other proc-
esses) resource demanding, and in addition energy intensive, and
also entails increasing marginal costs. The marginal costs of waste
incineration on the other hand are fairly constant. This necessitates
a careful comparison of (1) the effects of increased material recy-
cling and (2) the effects of waste incineration on resources and the
environment. Type of waste and spatial aspects such as high trans-
portation costs, especially in some regions, are some of the factors
that affect marginal cost. Quantitative targets for recycling levels
can easily lead to very high marginal costs. There are therefore both
socio-economic and environmental policy-related reasons why
great care must be used when setting the level of ambition for
material recycling.

The goal of the existing tax

The introduction of the waste incineration tax, which constituted a
part of the so-called green tax exchange, had many purposes. The
most predominant was to promote the kind of waste management
that was considered environmentally and socio-economically
advantageous. However, the tax was also intended to stimulate
attainment of the declared objectives of Sweden’s energy, climate,
and environmental policies.

From the government’s statement in the proposition, it can be
concluded that they (the government) presuppose that re-use,
material recycling, and biological treatment of household waste is
generally more beneficial than incineration. However, these meth-
ods of waste management cannot generally compete economically
with waste incineration. One of the purposes with the tax was
therefore to make the method of incineration relatively more
expensive compared to the other methods and thereby stimulate
re-use and material recycling. In addition, household waste con-
tains fossil material, and the waste incineration tax therefore
implies a price on the CO, emissions resulting from incineration.
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From an energy policy perspective, and in accordance with the
EU Co-generation of Heat and Power (CHP) Directive, steering
of waste for incineration must be done according to the incinera-
tion hierarchy; i.e., high-effect co-generation is better than low-
effect co-generation, which in turn is better than pure heat pro-
duction. The tax was therefore designed with strong incentives for
incineration of waste in combined power and heat plants.

Waste policy instruments

Some characteristics of household waste are of importance in
analyses of policy measures:

e It is heterogeneous (it consists of about ten main components).

e Its composition is expensive and economically unreasonable to
measure continuously. The composition of bin and bag waste is
normally estimated based on so-called pick-analyses. Due to
personal integrity reasons, these analyses can be difficult to
perform at the household level.

e The variance is large. The composition varies with municipal
waste management, season, water content, types of buildings in
the area, etc.

e The statistical uncertainty is relatively high since the numbers of
measurements and pick-analyses are relatively low and since the
import and export statistics are undeveloped. Estimations of the
energy content of waste are based on mathematical formulas
derived from the contents of carbon, hydrogen, oxygen, sulfur,
and ash in sub-components of waste.

e Estimations of the fossil and biological contents of waste suffer
from similar weaknesses.

Looked at from an incentive and therefore an instrument perspec-
tive, some aspects are unique to household waste:

e The amount of waste increases roughly proportionally to an
increase in private consumption. Thus, the amount of waste is
largely determined by the development of private consumption.
One explanation to this is that an average household rarely lets
the type of packaging decide which product to buy, and another
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is that it does not usually determine what proportion of its
budget should be spent on consumption.

e With the exception of households in a single-family house, and
to a certain degree housing associations, it is difficult to use
economic incentives to affect the amount of household waste or
how households handle their waste (except through a deposit-
refund system).

e Economic incentives that affect the volume or weight of house-
hold waste, such as a volume- or weight-based waste collection
fee, may have negative external effects such as improper and/or
illegal burning of waste and illegal dumping of waste. One indi-
cation of this is that a weight-based waste collection fee has
been shown to reduce the amount of collected waste in Swedish
single-family housing areas by about 20 % while other regis-
tered waste flows have not increased.

e Moral incentives combined with short distances and high
accessibility to recycling stations (with so-called sidewalk col-
lection as an extreme case) could be expected to be more
meaningful, and therefore more appropriate, than economic
incentives as instruments to affect waste management among
households. The opportunities for waste sorting are strongly
related to the design of the waste collection service.

e Access to storage space, transportation options, etc. may
restrict the choices available to households.

These aspects make the choice of instruments very complicated. In
fact, the difficulty and probably also the impropriety of influencing
households directly with economic incentives (with the exception
of a deposit-refund system) constitute the main problem in waste
management policy. Managing waste in a socio-economically effi-
cient manner has the characteristics of a public good, which implies
weak economic incentives at the individual level. The costs of waste
management are usually included in housing rents, and the present-
day level of technology makes the transaction costs of measure-
ment and fee determination at the individual level very high. In
terms of the waste incineration tax, the distance is great between
those whom the tax is imposed on (the waste incineration plants)
and those who in the end actually pay the tax (households).
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The heterogeneity of household waste also implies that the
information needed to design optimal taxes and/or regulations is
missing; in fact, even if this information did exist, we would still be
stuck with a significant problem of monitoring and controlling
household behavior. As long as households can not be monitored
and debited individually, the basic economic incentive problem
remains.

However, the difficulties involved in using economic incentives
to influence waste management among households are largely com-
pensated for by the households” norm-based willingness to contri-
bute to more environmentally friendly waste management through
waste sorting. It is mainly the responsibility of the municipalities
to effectively take advantage of and administer this social capital.
The anger and public disappointment that arise when waste sorted
out for recycling is sent to incineration, purposely or accidentally,
illustrate how quickly trust capital can be eroded.

The design of the waste incineration tax

The waste incineration tax is based on the fossil carbon content of
household waste. However, the heterogeneity of household waste
makes any reliable continuous carbon measurement economically
unreasonable. For this reason, the figure used to calculate fossil
carbon content of household waste has simply been set to 12.6 %
of the weight. The resulting amount of carbon in waste is subject
to both CO, and energy taxation. The nominal CO, tax in 2008
was SEK 3 709 per metric ton of fossil carbon, which corresponds
to SEK 1011 per metric ton of CO, or about SEK 467 per metric
ton of waste. The energy tax in 2008 was SEK 155 per metric ton of
fossil carbon, which corresponds to SEK 42 per metric ton of CO,
or about SEK 20 per metric ton of waste.

The gross incineration tax revenue in 2007 was SEK 370 million.
Gross tax revenue here means the taxes paid according to filed tax
returns minus the tax reductions related to combined power and
heat production but not minus refunds of taxes paid for heat deliv-
ered to industries. The latter amounted to about SEK 144 million
in 2007, thus resulting in net revenues of SEK 226 million.

No energy or CO, tax is charged when household waste is
incinerated and consumed to produce taxable electrical power. If
the efficiency of electricity generation is at least 5 %, there is a tax
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relief for fuel (waste) consumed to produce heat at combined
power and heat plants. At this level of efficiency, there is a CO, tax
relief of 19%. The tax relief then increases gradually as the effi-
ciency level increases, and reaches 79% at an efficiency level of
15%. As far as the energy tax, there is complete exemption at elec-
tricity efficiency levels above 5%. Counted in money, this means
that in 2008 the CO, tax and the energy tax totaled SEK 487 per
metric ton of household waste for incineration plants without pro-
duction of electricity, while the CO, tax (there is no energy tax) in
combined power and heat production is only about SEK 98 per
metric ton if the efficiency of electricity generation is 15% — hence
a very large reduction (80%).

No tax reduction is granted for heat production at plants that
do not combine power and heat production. However, when indus-
trial companies buy heat from a waste incineration plant, the plant
(as with other types of fuel) pays the lower industrial tax rate for
that heat; 1.e., a 21% CO, tax. The plant can also use this rate for
fuels used to produce heat for professional agriculture, aquaculture,
and forestry.

All in all, 95% of all incinerated household waste is subject to
the mentioned tax reductions or tax exemptions. The net average
tax is about SEK 90/ton. This means that the ability of the house-
hold waste incineration sector to adjust to the tax reduction regu-
lations is extremely good.

Target achievements of the waste incineration tax

The commission’s analyses lead to the conclusion that no signifi-
cant steering effects of the waste incineration tax can be seen —
with one exception: it clearly allocates household waste to com-
bined power and heat production instead of to heat-only produc-
tion, while the tax exempt commercial waste is allocated to plants
for heat-only production. In addition, the tax has had only small
effects, if any, on the amount of generated household waste, on the
degree of material recycling, and so far also on the volume of com-
bined power and heat production. As an instrument to achieve
Sweden’s waste-, environmental-, energy-, and climate-policy
objectives, the tax is therefore not very effective.

39

Summary



Summary

SOU 2009:12

The waste incineration plants generally perceive the tax as
extremely difficult to handle, both from an optimization and an
accounting perspective:

1. The tax is hard to adjust to due to its relatively complicated tax
reduction model. On the other hand, nearly all plants have an
efficiency of electricity generation that is higher than 15%
except for in the summer months when the consumption of
heat is low. In addition, the extent of the tax reduction indicates
that the tax-driven production optimization works very well.

2. A correct account of the tax is impossible in practice since the
tax burden is really a time-continuous function of the efficiency
of electricity generation, which can only be approximated. This
is particularly difficult during summer months with low heat
consumption.

3. The basis for the tax reduction is impossible to account for
accurately. Household waste is commonly incinerated together
with commercial waste. The plants liable for the tax have to rely
on information from the waste suppliers and then keep track of
when the different shipments are burned. Household waste is
oftentimes delivered mixed with commercial waste, especially in
connection with long-distance transports. The respective pro-
portions of household and commercial waste are consequently
difficult to determine. From a tax audit point of view, it is fair
to say that the evidence gets, literally, burnt up.

4. The extra work that the tax calls for is quite extensive relative to
the revenue it generates.

Tax-driven transports where commercial waste (which is not taxed)
is shipped to heat-only plants and household waste is shipped to
combined power and heat plants do occur. Although the extent of
these transports is difficult to back up with statistics, the tax does
create economic space for an increase of transport distances equal
to about 250-300 km.

The commission finds that the existing waste incineration tax
appears to be a purely fiscal tax; i.e., it almost entirely lacks steering
effects. The only clear effect of the tax (other than increased waste
reception and management fees) is a reallocation of waste among
different incineration plants at the cost of increased transportation
costs, which implies increased environmental stress.
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Another not insignificant problem with the tax is that the
grossly simplified estimation of carbon content in household
waste, combined with the scope of application of the definition of
such waste according to environmental law, imply that sorted wood
waste (e.g., scrapped furniture) from households ends up being
taxed. Consequently, the market value of this kind of wood waste
decreases, in turn resulting in sales difficulties. It is obviously prin-
cipally inappropriate that the CO, tax is imposed on a pure biofuel.

The commission’s proposition

The commission proposes that the household waste incineration
tax be abolished. The reason is that the tax does not serve as an
instrument to reach the targets that motivated its implemen-
tation. Therefore, the commission proposes that the tax be
abolished without replacing it with another tax or policy
instrument. To compensate for the SEK 226 million in lost
revenues, the commission proposes a general increase of the

CO, tax by about SEK 0,83 per kg CO,.

The commission has been instructed to analyze alternative policy
instruments. Based on previous investigations and analyses of
alternative tax measures, the commission concludes that a refor-
mation of the waste incineration tax aimed to improve its level of
target achievement is not possible without incurring unacceptably
high socio-economic costs. Therefore, from an efficiency stand-
point this well-intended (and politically attractive) tax appears
to in the end fall short of a well-defined target.

Moreover, since the waste incineration tax lacks significant
steering effects (with the exception of its effects on waste trans-
portation patterns, which has never been stated as a policy objec-
tive), it can not be argued that its abolishment calls for a compen-
sating instrument to be implemented.

It is in this context also important to point out that it is the
commission’s belief that no new instrument should be imple-
mented without first objectively and thoroughly analyzing both its
target and the effectiveness of the means. Such a time consuming,
and to some extent research intensive, analysis of the entire
Swedish waste management policy has not been possible to carry
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out within the very restricted resource and time frame available to
the commission. Rather, the task of the commission has been to
develop a position regarding whether the Swedish waste incinera-
tion tax should be abolished and, if so, whether it should be
replaced with a different policy instrument.

An unbiased analysis of the entire waste policy should be pre-
ceded by research that sheds light on economic-institutional
aspects in terms of municipality behavior, market analyses, envi-
ronmental effects of different municipal waste-collection fees and
waste-collection systems, and socio-economic analyses of various
waste policy objectives. It is the opinion of the commission that,
based on our current level of knowledge, motives for further
steering in the area of waste management are lacking.

Consequences of the proposition
Consequences in terms of energy policy

Since the incineration tax primarily steers the allocation of waste
between combined power and heat production and heat-only pro-
duction, the most important question is whether other instruments
are needed in order to secure a continued high combined power
and heat production and to take advantage of the possibilities of
producing electricity through efficient combined power- and heat-
producing processes when Sweden makes additions to its waste
Incineration capacity.

The primary incentive effect of an abolishment of the tax would
be that transportation cost minimization would then become prof-
itable by only considering the technical characteristics of different
incineration plants. Both household waste and commercial waste
could be incinerated where it is most appropriate technically and in
consideration of the involved transportation costs. A reallocation
of waste within the framework of the existing incineration capacity
would be expected; an increased share of commercial waste would
be incinerated in combined power and heat plants and an increased
share of household waste would be incinerated in heat-only plants.
The resulting increase in energy efficiency would be expected to result
in a small increase in the combined power and heat production.

The incentives provided by the tax to invest in new combined
power and heat production capacity are difficult to estimate. With-
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out a tax, these kinds of investments depend primarily on the
expected development of electricity prices and on the supply of
competitively priced waste fuel. Today it is profitable, even without
tax incentives, to build combined heat and power instead of heat-
only plants. Thus, almost all new plants have a turbine, and, more-
over, several existing heat-only plants have converted or are con-
verting to combined heat and power. The commission’s opinion is
hence that there are currently no reasons for further steering
toward combined power and heat production after the tax has been
abolished. However, if a need were to arise, then the already exist-
ing electricity certificate system (although comparatively weaker)
could be used to control the flow of waste.

Consequences in terms of environmental policy

Since it cannot be determined whether the tax has been positive or
negative from an environmental or a climate point of view, it can-
not be determined whether an abolishment of the tax would have
positive or negative environmental effects.

An abolishment of the waste incineration tax would affect the
relative prices of different fuels. Household waste would become
relatively cheaper compared to commercial waste, biofuels, and fos-
sil fuels. However, due to technical and legal reasons, it is difficult
for plants that were not built to perform waste incineration to con-
vert to this activity. The commission concludes that the share of all
household waste that is incinerated would not change with an
abolishment of the tax.

An abolishment of the waste incineration tax would eliminate a
large proportion of the microeconomic incentives to “tax opti-
mize” where to ship different kinds of waste for incineration.
Waste transportation would decrease as a consequence, since the
economic incentives to steer household waste toward combined
power and heat production and commercial waste to heat-only
production would no longer exist. The waste would instead,
regardless of type, go to the plant with the nearest location and
with the technical ability and capacity to accept the waste.
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Consequences in terms of waste policy

An abolishment of the waste incineration tax would affect the rela-
tive prices of different household waste treatment alternatives. The
available statistics show, however, that the tax has not had any sig-
nificant effects on material recycling. The commission therefore
concludes that an abolishment of the tax would not have any sig-
nificant effects in this regard.

It also needs to be emphasized that the policy objectives stated
for material recycling of household waste have already been
achieved, suggesting that further stimulation of material recycling
can not be motivated from a waste policy perspective. Before
deciding whether to increase material recycling further, the mar-
ginal cost of doing so needs to be analyzed. This is necessary in
order to weigh the marginal cost against the environmental
loss/gain that would result from increased material recycling.

Our knowledge about municipal behavior is limited. It is
therefore difficult to assess to what extent an abolishment of the
tax would be transferred back to the households. However, it
seems likely that some municipalities would use the resulting
budget space to increase activity, and primarily to finance measures
to increase waste sorting by households. An abolishment of the tax
may therefore very well affect recycling to the same extent as pos-
sible alternatives to the tax. We may in favorable terms describe
this development as a promotion of research, development, and
demonstration within the highly politically prioritized area of
renewable energy.

Cost reductions for households and businesses

Despite the speculations above, it can be expected that an abolish-
ment of the waste incineration tax would reduce the households’
waste costs somewhat, either as a direct effect of reduced municipal
waste collection fees or indirectly through lower rent increases.

As a consequence, their disposable incomes would increase. If
this in turn would lead to increased consumption, the amount of
household waste would increase accordingly. However, in the big
picture, this increase can be regarded as negligible.

An abolishment of the waste incineration tax would most likely
reduce the administrative costs for the affected businesses and for

44



SOU 2009:12 Summary

the Swedish Tax Agency. The total cost decrease is estimated at
SEK 10-13 million per year.

Abolishment of the tax would imply a significant simplification
for the affected incineration plants.

Effective date

It should be possible to abolish the tax on 1 January 2010.
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Forfattningsforslag

1 Forslag till

lag om andring i lagen (1994:1776) om skatt pa

energi

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

energi'

dels att 2 kap. 4 a §, 4 kap. 14 § och 5 kap. 4 a § ska upphéra att

gilla,

dels att 1 kap. 2 § och 2 kap. 10 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Energiskatt skall betalas for
brinslen som anges 1 2 kap. 1, 1
a och 3-4 a §§. Koldioxidskatt
skall betalas for brinslen som
anges 1 2 kap. 1 och 3-4 a §§.
Svavelskatt skall betalas pd svavel-
innehéllet i brinslen som anges 13
kap. 1 §. Bestimmelser om dessa
skatter finns 1 2-10 kap.

Foreslagen lydelse

1kap
2§

Energiskatt ska betalas for
brinslen som anges 1 2 kap. 1, 1
a, 3 och 4 §§. Koldioxidskatt ska
betalas for brinslen som anges 1
2 kap. 1, 3 och 4 §§. Svavelskatt
ska betalas pd svavelinnehillet i
brinslen som anges 13 kap. 1 §.
Bestimmelser om dessa skatter
finns 1 2-10 kap.

Bestimmelser om skatt pd elektrisk kraft finns 1 11 kap.

! Senaste lydelse av

2 kap. 42 § 2007:1387

4 kap. 14 § 2006:592

5 kap. 42 § 2006:592.

2 Senaste lydelse 2006:592.
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2 kap

For kalenderdret 2009 och
efterfoljande kalenderdr ska
energiskatt och koldioxidskatt
betalas med belopp som efter en
drlig omrikning motsvarar de 1 1
och 4 a §§ angivna skattebe-
loppen multiplicerade med det
jimforelsetal, uttryckt i procent,
som anger forhillandet mellan
det allminna prisliget 1 juni
manad 8ret nirmast fore det &r
berikningen avser och prisliget i
juni 2007.

10§’

For kalenderdret 2009 och
efterfoljande  kalenderdr ska
energiskatt och koldioxidskatt
betalas med belopp som efter en
drlig omrikning motsvarar de 1 1
§ angivna skattebeloppen multi-
plicerade med det jimférelsetal,
uttryckt 1 procent, som anger
forhillandet mellan det all-
minna prisliget 1 juni mdnad
ret nirmast fore det dr berik-
ningen avser och prisliget i juni
2007.

Regeringen faststiller fére november mdnads utgdng de omrik-
nade skattebelopp som enligt denna lag ska tas ut fér piféljande
kalenderdr. Beloppen avrundas till hela kronor och éren.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2010. Aldre bestimmelser
giller fortfarande for férhillanden som hinfor sig till tiden fére

ikrafttridandet.

? Senaste lydelse 2007:1387.
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2 Forslag till
lag om andring i skattebetalningslagen
(1997:483)

Hirigenom féreskrivs att 3 kap. 1 § skattebetalningslagen
(1997:483) ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
3
1§*
Skatteverket skall registrera Skatteverket ska registrera

1. den som ir skyldig att gora skatteavdrag enligt 5 kap. eller
betala arbetsgivaravgifter,

2. den som ir skattskyldig enligt mervirdesskattelagen
(1994:200), med undantag av en sddan mervirdesskattegrupp som
avses 1 6 a kap. 1 § mervirdesskattelagen och av den som ir skatt-
skyldig endast p& grund av forvirv av sddana varor som anges 12 a
kap. 3 § forsta stycket 1 och 2 nimnda lag,

3. den som dr grupphuvudman,

4. den som har ritt till dterbetalning av ingdende mervirdesskatt
enligt 10 kap. 9-13 §§ mervirdesskattelagen,

5. den som gor sidant gemenskapsinternt forvirv som ir
undantaget frin skatteplikt enligt 3 kap. 30 d § forsta stycket mer-
virdesskattelagen,

6. den som ir skattskyldig och redovisningsskyldig enligt lagen
(1972:266) om skatt pd annonser och reklam, och

7. den som ir skattskyldig enligt

a) lagen (1972:820) om skatt pd spel,

b) 4 § forsta stycket 1 lagen (1984:409) om skatt pd godsel-
medel,

c) lagen (1984:410) om skatt pd bekimpningsmedel,

d) lagen (1990:1427) om sirskild premieskatt fér gruppliv-
forsikring, m.m.,

e) lagen (1991:1482) om lotteriskatt,

f) 10, 13 eller 15 § eller 16 § forsta stycket eller 38 § 1 lagen
(1994:1563) om tobaksskatt,

g) 9, 12, 14 eller 15 § lagen (1994:1564) om alkoholskatt,

* Senaste lydelse 2007:462.
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h) 4 kap. 3, 6,8 eller 9 §, 12 §
forsta stycket 1 eller 14 § eller
11 kap. 5 § forsta stycket 1 eller
2 lagen (1994:1776) om skatt pd
energi,

SOU 2009:12

h) 4 kap. 3, 6, 8 eller 9 § eller
12 § forsta stycket 1 eller 11
kap. 5 § forsta stycket 1 eller 2
lagen (1994:1776) om skatt pd
energi,

1) lagen (1995:1667) om skatt pd naturgrus,
) lagen (1999:673) om skatt pd avfall,
k) lagen (2000:466) om skatt pd termisk effekt i kirnkrafts-

reaktorer, eller

1) lagen (2007:460) om skatt pa trafikforsikringspremie m.m.

Om skatt skall betalas enligt
23 kap. 3 celler 3 d § av ett om-
bud for en generalrepresentation
eller av en skatterepresentant for
en utlindsk forsikringsgivare,
skall ombudet respektive repre-
sentanten registreras 1 stillet fér
forsikringsgivaren.

Om skatt ska betalas enligt
23 kap. 3 celler 3 d § av ett om-
bud for en generalrepresentation
eller av en skatterepresentant for
en utlindsk férsikringsgivare, ska
ombudet respektive representant-
en registreras 1 stillet for forsik-
ringsgivaren.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2010. Aldre bestimmelser
giller fortfarande for férhillanden som hinfor sig till tiden fére

ikrafttridandet.
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1 Inledning

1.1 Uppdraget

Enligt kommittédirektivet (Dir. 2008:1) har utredaren att forut-
sittningslost analysera den s.k. avfallstérbrinningsskatten. Mer
specifikt dligger det utredaren att analysera om avfallsférbrinnings-
skatten dr ett samhillsekonomiskt limpligt energi- och miljs-
politiskt styrmedel och om skatten pd ett kostnadseffektivt sitt
styr mot de avfalls-, energi- och klimatpolitiska mélen, och om s3
inte ir fallet foresld dndringar av skatten. Vidare 8ligger det utreda-
ren att utreda om det finns andra styrmedel som pd ett kostnads-
effektivt sitt styr mot nimnda mil och om sddana styrmedel kan
anvindas 1 stillet fér eller 1 kombination med en reformerad
avfallsférbrinningsskatt. Om analysen visar att en avfallsférbrin-
ningsskatt inte pd ett kostnadseffektivt sitt kan bidra tll de
nimnda mailen, stir det utredaren fritt att foresld att skatten ska
avskaffas. Om utredaren foreslir att skatten sinks eller avskaffas
ska utredaren limna forslag till finansiering av det inkomstbortfall
som d& orsakas.

Utredaren ska limna de férslag till forfattningsreglering som
overvigandena ger upphov till. Utredaren ska beakta férslagets
konsekvenser for niringslivet och utforma férslaget s att foreta-
gens administrativa kostnader kan héllas s l3ga som mojligt.

Utredningsarbetet ska 1 sin analys av ekonomiska styrmedel
utgd frin foljande forutsittningar:

e Miljoskatter och andra ekonomiska styrmedel ska utformas pd
ett samhillsekonomiskt effektivt sitt och med hinsyn till med-
borgarnas férutsittningar (jfr prop. 2007/08:1, volym 1, s. 40 f.).

e Miljs- och energimélsittningar ska nis till en s 18g kostnad for
samhillet som mojligt, det vill siga, kostnadseffektivitet ska
uppnis.
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Kostnaderna fér att uppnd ett mal ska relateras till miljonyttan
(i form av minskade skadekostnader). S8 linge dtgirdens marginal-
nytta 6verstiger dess marginalkostnad ir den samhillsekonomiskt
motiverad.

Vid den slutliga utformningen ska iven icke-ekonomiska férutsitt-
ningar vigas in som exempelvis:

De nationella miljokvalitetsmalen (framfér alle Begrinsad klimat-
paverkan, Giftfri milj6 och God bebyggd mil;jo).

Miljobalkens allminna hinsynsregler (forsiktighetsprincipen,
principen om att férorenaren ska betala och produktvalsregeln).

Revideringen av ramdirektivet om avfall (2006/12/EG).

Gemenskapsrittens regler om statsstdd, sirskilt Gemenskapens
riktlinjer om statligt stéd till skydd for miljon.

Gronboken for marknadsbaserade styrmedel fo6r miljopolitiken
och niraliggande politikomriden.

Eventuella relevanta foérindringar 1 energiskattedirektivet
(2003/96/EG).

Utredaren ska dven folja det arbete som pdgir inom Regerings-
kansliet med syfte att foresld vissa dndringar av de ekonomiska
styrmedlen si att de utformas pa ett sitt som forbittrar effektivi-
teten av den férda miljé- och energipolitiken (prop. 2007/08:1,
volym 1, s. 120).

Vidare ska tidigare utredningsinsatser samt deras remissyttranden

beaktas s3som:
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1.2 Arbetsgang

Utredningen bedrivs i form av en enmansutredning med en expert-
grupp knuten till utredningsarbetet. Expertgruppen bestdr av rep-
resentanter frdn berérda departement, myndigheter och bransch-
organisationer. Utredningsarbetet har bedrivits pd sedvanligt vis.
Utredningen 1 sin helhet har haft 7 sammantriden dir féljande
experter ingitt:

e Johan Fall (Svenskt Niringsliv)

e Henrik Hammar (Finansdepartementet)

e Annika Helker Lundstrom (Atervinningsindustrierna)

e Kristina Holmgren (Energimyndigheten)

¢ Anna Johannesson Magnusson (Skatteverket)

e Erik Larsson (Svensk Fjirrvirme)

e Ulrika Lindstedt (Naturvardsverket)

e Cecilia Mauritzon (Finansdepartementet)

e Christina Oettinger Biberg (Niringsdepartementet)

e David Stromberg (Miljodepartementet)

e Weine Wiqvist (Avfall Sverige)

Under arbetets ging har ordférande och sekretariat haft kontakter
med branschorganisationerna Avfall Sverige, Svensk Fjirrvirme,
Tri- och Mobelindustriférbundet (TMF), Atervinningsindustri-
erna, foretaget SYSAV 1 Malmo samt Cementa. Tomas Ekvall
(IVL), Eva Myrin (Vafab Miljé) och Annegrete Bruvoll (statistiska
centralbyrdn i Norge) har varit foredragshillare vid olika expert-

gruppsmoten. Utredningsarbetet presenterades vid Avfall Sveriges
héstmote.
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2 Politiska utgangspunkter

2.1 Inledning

Avfallsférbrinningsskatten ska generellt sett gynna den avfalls-
hantering som dr miljomassigt och samhillsekonomiskt férdelaktig
(Beskattning av wvisst hushillsavfall som forbrinns, m.m. Prop.
2005/06:125 s. 35). P4 samma sida sigs att avfallsférbrinning med
energiutvinning ir en metod for att hantera sidant avfall som inte
limpar sig for materialdtervinning eller biologisk behandling. T
korthet avser avfallsforbrinningsskatten att styra mot de avfalls-,
klimat- och energipolitiska milen som bla. syftar tll att 6ka
materialdtervinningen, minska koldioxidutslippen och 6ka kraft-
virmeproduktionen. Dessutom &syftas konkurrensneutralitet mel-
lan avfallsbrinslet och andra fossila brinslen som beskattas enligt
Lagen (1994:1776) om skatt pd energi (LSE).

2.2 Redogorelse av relevanta politiska mal
2.2.1  Sveriges miljokvalitetsmal
Allmint om miljokvalitetsmilen

Riksdagen har sedan 1999 antagit 16 mil fér miljokvaliteten inom
olika omriden, de s.k. miljokvalitetsmilen." Miljokvalitetsmilen
syftar till att:

e Frimja minniskors hilsa
e Virna den biologiska mingfalden och naturmiljén

o Ta till vara kulturmiljon och de kulturhistoriska virdena

! Prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:MJU6, rskr. 1998/99:183 och prop. 2004/05:50, bet.
2005/06:MJU3, rskr.2005/06:48—49.
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e Bevara ekosystemens lingsiktiga produktionstérmiga

e Trygga en god hushdllning med naturresurserna.

Milen beskriver den kvalitet och det tillstdnd for Sveriges miljo,
natur- och kulturresurser som ir ekologiskt hillbara pd l&ng sikt.
Regeringen har inrittat ett Miljomdlsrdd® som ansvarar fér upp-
féljning av miljokvalitetsmdlen. Med avseende pd avfallstorbrin-
ningsskatten ir 1 huvudsak féljande miljokvalitetsmal av intresse:

Begrinsad klimatpaverkan

Halten av vixthusgaser 1 atmosfiren ska, 1 enlighet med FN:s ram-
konvention fér klimatférindringar, stabiliseras pd en nivd som
innebir att minniskans pdverkan pd klimatsystemet inte blir farlig.
Milet ska uppnds pa ett sidant sitt och i en sddan takt att den bio-
logiska méngfalden bevaras, livsmedelsproduktionen sikerstills och
andra mal f6r hillbar utveckling inte dventyras. Sverige har till-
sammans med andra linder ett ansvar for att det globala mélet kan
uppnis.

Giftfri miljo
Miljokvalitetsmélet Giftfri miljé bor, enligt riksdagens beslut, 1 ett
generationsperspektiv innebira bland annat féljande:

e Halterna av dmnen som férekommer naturligt 1 miljén dr nira
bakgrundsnivierna.

e Halterna av naturfrimmande imnen i miljén dr nira noll och
deras piverkan pd ekosystemen forsumbar.

e All fisk i Sveriges hav, sjéar och vattendrag ir tjinlig som
minniskoféda med avseende pd innehllet av naturfrimmande
dmnen.

e Den sammanlagda exponeringen i arbetsmiljs, yttre miljé och
inomhusmiljé for sirskilt farliga amnen ir nira noll och fér
ovriga kemiska dmnen inte skadliga f6r minniskor.

e Fororenade omrdden dr undersdkta och vid behov dtgirdade.

? En sammanstillning av vilka organisationer och personer som ingér i Miljomélsridet finns
pd http://www.miljomal.nu/.
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God bebyggd milj6

Stider, titorter och annan bebyggd miljé ska utgéra en god och
hilsosam livsmiljé samt medverka till en lokalt och globalt god
miljé. Natur- och kulturvirden ska tas tillvara och utvecklas. Bygg-
nader och anliggningar ska lokaliseras och utformas pd ett miljs-
anpassat sitt och s att en lingsiktigt god hushillning med mark,
vatten och andra resurser frimjas.

Atgirdsstrategier

Riksdagen har faststillt att arbetet med att nd de 16 miljokvalitets-
mélen ska koncentreras i tre strategier (www.miljomal.nu):

e En strategi for effektivare energianvindning och transporter —
for att minska utslippen frin energi- och transportsektorerna.

e En strategi for giftfria och resurssnila kretslopp som innefattar
ett miljoorienterat produktval — {6r att skapa energi — och mate-
rialsndla kretslopp och for att minska de diffusa utslippen av
miljogifter.

e En strategi for hushdllning med mark, vatten och bebyggd miljo
— f6r 6kad hinsyn till biologisk mangfald, kulturmiljé och min-
niskors hilsa, f6r god hushdllning med mark och vatten, miljs-
anpassad fysisk planering och héllbar bebyggelsestruktur.

2.2.2 Klimatpolitiska mal
EU:s energi- och klimatpaket

Vid Europeiska rddets méte 1 mars 2007 fattades beslut om en inte-
grerad klimat- och energipolitik. I centrum for beslutet stod ett
overgripande klimatm3l om att minska unionens utslipp av vixt-
husgaser med 20 % till 2020. Europeiska ridet antog ocksd ett mal
om att 20 % av totala energianvindningen 1 EU ska baseras p3 for-
nybara energikillor 2020. En viktig bevekelsegrund fér mélet var
okad forsérjningstrygghet. Vid toppmotet fattades dven beslut om
bindande mdl om 10 % férnybar energi i transporter och om ett
icke bindande mil om 20 % energietfektivisering till 2020.

Den 23 januari 2008 presenterade kommissionen sitt energi- och
klimatpaket som bl.a. innehdller féljande fyra forslag:
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e Andring av Direktiv 2003/87/EC i avsikt att férbittra och
utvidga EU:s system for handel med utslippsritter,

e beslut om medlemsstaternas dtaganden och interna ansvars-
fordelning rorande utslippsminskningar av vixthusgaser for att
mota gemenskapens dtaganden f6r 2020,

e direktiv om frimjande av anvindningen av energi frén fornybara
energikillor,

e direktiv om lagring och avskiljning av koldioxid

En preliminir 6verenskommelse om de fyra rittsakterna niddes vid
Europeiska ridets mote den 11-12 december 2008. Europa-
parlamentet gav vid omréstning i plenum stéd till Gverenskommelsen
om klimat- och energipaketet den 17 december 2008.

Nationella mil

I mars 2008 6verlimnade Klimatberedningen sitt slutbetinkande
Svensk klimatpolitik (SOU 2008:24). I slutbetinkandet presentera-
des revideringsforslag for miljokvalitetsmilet Begrinsad klimat-
paverkan som har remissbehandlas, och regeringen avser ligga fram
en klimatproposition under viren 2009.

Regeringen skriver 1 budgetpropositionen 2008/09:1 (s. 15) att
utgdngspunkten for regeringens klimatarbete ir regerings- och
statschefernas beslut om utslippsminskningar inom EU och att
Sverige ska minska utslippen enligt sin andel av EU:s 3tagande.
Regeringen vintas presentera en klimat- och energiproposition
under 2009 med férslag som bidrar till att Sverige uppfyller sin del
av EU:s klimat- och energipolitiska mil och att Sverige ska vara
ledande 1 det internationella klimatarbetet.
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2.2.3  Avfallspolitiska mal
Sarskilt om miljokvalitetsmilet God bebyggd milj6

Miljokvalitetsmilet God bebyggd miljé har som delmal (delmail 5)
att den totala mingden genererat avfall inte ska 6ka, och den resurs
som avfall utgor ska tas till vara 1 s hog grad som mojligt samtidigt
som paverkan pd och risker f6r hilsa och miljé minimeras. Sirskilt
giller att:

1. Mingden deponerat avfall exklusive gruvavfall ska minska med
minst 50 % till &r 2005 riknat frin 1994 4rs niva.

2. Senast &r 2010 ska minst 50 % av hushillsavfallet dtervinnas
genom materialdtervinning, inklusive biologisk behandling.

3. Senast 4r 2010 ska minst 35 % av matavfallet frin hushill,
restauranger, storkdk och butiker &tervinnas genom biologisk
behandling. Milet avser killsorterat matavfall till sivil hem-
kompostering som central behandling.

4. Senast &r 2010 ska matavfall och dirmed jimforligt avfall frin
livsmedelsindustrier m.m. &tervinnas genom biologisk behand-
ling. Milet avser sddant avfall som férekommer utan att vara
blandat med annat avfall och ir av en sidan kvalitet att det ir
limpligt att efter behandling dterfora till vixtodling.

5. Senast &r 2015 ska minst 60 % av fosforféreningarna 1 avlopp
dterforas till produktiv mark, varav minst hilften bor dterforas
till 8kermark.

Principhierarkin f6r avfallshantering

Principhierarkin for avfallshantering beskrivs 1 propositionen Ett
sambille med giftfria och resurssndla kretslopp (prop. 2002/03:117).
Den s.k. avfallshierarkin bygger pd en Europeisk samsyn (se vidare
avsnitt 3.1.1). Avsikten ir att i férsta hand minska uppkomsten av
avfall genom férindrade konsumtions- och produktionsménster. I
andra hand ska avfallet tas tillvara i s3 hog grad som mojligt. Detta
sker genom avfallshantering och ska uppfattas som tredimensio-
nellt: dteranvindning, &tervinning och tillvaratagande av energi.
Atervinningsitgirder rangordnas, varvid materialdtervinning prio-
riteras framfér energidtervinning nir detta efter en helhetsbedémning
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ir miljomassigt motiverat. Deponering som inte kan undvikas ska
ske s& att avfallet behandlas och elimineras utan fara. Avfalls-
hierarkin illustrerar att avfall samtidigt kan utgéra bide en resurs
och ett miljgproblem.

Figur 1: Principhierarkin for avfallshantering

Farcbygga Ater Energi
uppkomsten —® 1 ° —= Atervinning —#  THE" - — Deponering
av avfall anvindning utvinning

O, ©, ® ® ®

Avfallsforbrinning med energiutvinning ir en metod fér att han-
tera sddant avfall som varken limpar sig f6r materialitervinning
eller biologisk behandling. Avfall som férbrinns bér vara vil sorte-
rat, karakteriserat och kontrollerat. Farligt avfall bér inte foras till
férbrinning blandat med annat avfall. Vidare bér avfall som limpar
sig f6r materialitervinning, biologisk behandling eller som inte ir
brinnbart vara utsorterat. I december 2002 beslutade regeringen
férordningen (2002:1060) om avfallsférbrinning som utgdr frin
Europaparlamentets och ridets direktiv 2000/76/EG om {érbrin-
ning av avfall (EGT L332, 28.12.2000, 5.91).

2.2.4  Energipolitiska mal

De svenska energipolitiska méilen redovisas 1 Budgetpropositionen
for 2009 (prop. 2008/09:1, utgiftsomride 21). Mélen syftar tll att
skapa en trygg, effektiv och miljdanpassad energiforsérjning. Mer
specifikt anges att

”den svenska energipolitikens mal ir att pd kort och lng sikt trygga
tillgdngen pd el och annan energi pd med omvirlden konkurrens-
kraftiga villkor. Energipolitiken ska skapa villkoren for en effektiv och
hillbar energianvindning och en kostnadseffektiv svensk energi-
forsorjning med 1ag negativ inverkan pd hilsa, miljé och khmat samt
underlitta omstillningen till ett ekologiskt uthilligt samhille.”

Utdver den mer dvergripande energipolitiska mélsittningen finns

det generella energimarknadspolitiska mal och konkreta kvantita-
tiva milsdttningar inom vissa omriden.
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Elmarknadspolitiska mal

Det elmarknadspolitiska méilet som beskrivs 1 Budgetpropositionen
for 2009 (prop. 2008/09:1, utgiftsomrdde 21, s. 18) idr att stad-
komma en effektiv elmarknad med vil fungerande konkurrens som
ger en siker tillgding pd el till internationellt konkurrenskraftiga
priser. Mélet innebir en strivan mot en vil fungerande marknad
med effektivt utnyttjande av resurser och effektiv prisbildning.
Milet omfattar en vidareutveckling av den gemensamma elmarkna-
den 1 Norden. Detta innebir en fortsatt satsning pa harmonisering
av regler och ett utdkat samarbete mellan de nordiska linderna.

Virmemarknadspolitiska mal

Aven ett generellt virmemarknadspolitiskt mal stills upp i Budget-
propositionen for 2009 (prop. 2008/09:1, utgiftsomride 21, s. 26).
Dir anges att mélet ir att energipolitiken ska utformas si att
energimarknaderna ger en siker tillging pa energi — virme, brinslen
och drivmedel - till rimliga priser. Mélet f6r virmemarknads-
politiken dr att genom 6kad genomlysning stimulera till konkur-
rens och hogre effektivitet.

Vidare framgir det 1 budgetpropositionen fér 2006 (prop.
2005/06:1, s. 139) att det ir angeliget att de ekonomiska styr-
medlen utformas pd ett sidant sitt att framtida investeringar i hog-
effektiv kraftvirmeproduktion frimjas, 1 syfte att sikerstilla en till-
ricklig omfattning av svensk elproduktion.

Energieffektivisering

Malet ir att energin ska anvindas s effektivt som mojligt med hin-
syn tagen till alla resurser. Stringa krav ska stillas pd sikerhet och
omsorg om hilsa och miljé vid energiomvandling och vid utveck-
ling av all energiteknik. Riksdagen har beslutat ett vigledande
nationellt mal som innebir att energibesparingen dr 2016 ska vara
minst 9 % av det arliga energianvindningsgenomsnittet 2001-2005.
Dirutéver finns, som ett delmdl under Miljokvalitetsmil 15 (God
bebyggd miljo), ett nationellt mal som innebir att den totala energi-
anvindningen per uppvirmd areaenhet i bostider och lokaler ska
minska med 20 % till &r 2020 och med 50 % till &r 2050 1 forhal-
lande till anvindningen &r 1995.
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Energieffektiviseringsutredningen foreslar 1 sitt slutbetinkande
(Vigen till ett energieffektivare Sverige, SOU 2008:110), som pre-
senterades 1 november 2008, att Sverige antar ett nationellt energi-
effektiviseringsmdl, som innebir att 50 TWh slutlig energi respek-
tive 80 TWh primir energi ska sparas genom energietfektiviserings-
dtgirder till &r 2016. Det motsvarar 14 % slutanvind energi respek-
tive 18 % primir energi. Ett mellanliggande maél fér &r 2010 bor
enligt energieffektiviseringsutredningens bedémning faststillas till
25 TWh slutlig energi respektive 40 TWh primir energi. Det mot-
svarar 7 % slutanvind energi respektive 9 % primir energi. Bida
dessa mil ska ses i forhillande till den genomsnittliga energi-
anvindningen under &ren 2001-2005. Dessa forslag har remiss-
behandlats och bereds for nidrvarande inom Regeringskansliet.

Fornybar energi

Milet for férnybar el inom ramen fér elcertifikatsystemet innebir
en 6kning med 17 TWh till 2016 jimfért med 2002 &rs niva. Direk-
tivet om frimjande av anvindningen av energi frin férnybara ener-
gikillor (se avsnitt 3.2.2) stiller bindande krav pd att Sverige ska
uppnd en andel om 49 % férnybar energi &r 2020. For vindkraft har
riksdagen satt upp ett planeringsmél pd 10 TWh ull 2015. Plane-
ringsmélet syftar till att skapa férutsittningar fér en framtida
utbyggnad. Energimyndigheten har avrapporterat ett regerings-
uppdrag rérande nytt planeringsmal for vindkraft som innebir att
maélet hojs till 30 TWh till 2020. Forslaget har remissbehandlats och
remissinstanserna var Overvigande positiva. Forslaget bereds for
nirvarande inom Regeringskansliet.

Som vigledande mail fér anvindningen av biodrivmedel och
andra fornybara drivmedel 1 Sverige giller att denna frdn och med
2005 skall utgoéra minst 3 % av den totala anvindningen av bensin
och diesel f6r transportindamdl beriknat pa energiinnehill. Frin
och med 2010 ska anvindningen av biodrivmedel och andra férny-
bara drivmedel uppga till minst 5,75 %. Direktivet om frimjande av
anvindningen av energi frin férnybara energikillor stiller bindande
krav pd att Sverige ska uppnd en andel om 10 % foérnybar energi 1
transporter till &r 2020.
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2.2.5 Sammanstillning av politiska mal och dess
maluppfyllelse

I rapporten Miljomalen — nu dr det brattom: Miljomadlsrddets utvir-
dering av Sveriges miljomdl 2008 utvirderar Miljomalsrddet miljo-
mélen med tillhérande delmal.

Delmailet som preciseras under miljokvalitetsmélet God bebyggd
miljé om att den totala mingden genererat avfall inte ska 6ka och
att avfall ska tas till vara f6r materialitervinning i si hog grad som
mojligt har haft en varierande maluppfyllelse. Miljomalsridet
bedémer att de delar som giller att minskad deponering och 6kad
materialdtervinning av hushéllsavfall har uppnitts eller troligen
kommer att nds. Diremot blir mélet att den totala mingden gene-
rerat avfall inte ska 6ka mycket svirt att nd, liksom méilen om &ter-
vinning av matavfall och 4terféring av fosfor. Sammantaget bedo-
mer Miljomélsridet indd att delmdlet ir mojligt att nd om “ytter-
ligare, kraftfulla dtgirder” sitts in. Vidare bedémer Miljomalsridet
att delmélen om avfall revideras och fir malar 2015.

Ett delmdl till Begrinsad klimatpdverkan anger att de svenska
utslippen av vixthusgaser ska, som ett medelvirde f6r perioden
2008-2012, vara minst 4 % ligre dn utslippen dr 1990. Miljomals-
rddet bedomer att delmilet om utslipp av vixthusgaser ir mojligt
att nd inom tidsramen utan ytterligare &tgirder. Den senaste
prognosen fér utslippen ar 2010 pekar pd att dessa d& har minskat
med minst 4 % riknat frdn 1990 drs nivd. Beddmningen ir ocksd att
Sveriges tagande enligt Kyotoprotokollet, dir dven vissa utslipp
och upptag fr&n markanvindning ingdr, kommer att nds med god
marginal. Ett delmdl 1 miljokvalitetsmélet Giftfri miljé stipulerar att
fram till &r 2010 ska férekomsten och anvindningen av kemiska
imnen som férsvdrar dtervinning av material minska. Miljomals-
ridet bedémer att detta delmil inte kan nds inom den stipulerade
tidsramen.

Energieffektiviseringsutredningen beddmer 1 sitt delbetinkande
(Ett energieffektivare Sverige, SOU 2008:25) att effekterna av tidiga
dtgirder och redan beslutade styrmedel for energieffektivisering
leder till en energibesparing ir 2016 som motsvarar 7,5 % av det
drliga energianvindningsgenomsnittet 2001-2005.

Anvindningen av fornybar energi okar 1 alla sektorer. Sveriges
andel fornybar energi 1 forhdllande till slutlig energianvindning
uppgick &r 2007 till ca 44 %. Inom elcertifikatsystemet producerades
12,7 TWh foérnybar el under dr 2007, vilket ir 1 takt med riksdagens
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mélsittning om 6kning med 17 TWh mellan &ren 2002 och 2016.
Andelen biodrivmedel f6r vigtransporter uppgick till 4 % &r 2007.

Miljokvalitetsmilen Levande skogar och Ett rikt odlingslandskap
har betydelse for energiutvinningen av avfall genom att pdverka
relativpriset mellan avfall och olika kategorier biomassa, som 1
ménga fall utgor substitut till varandra. Delmal till Levande skogar
ir att ytterligare 900 000 hektar skyddsvird skogsmark ska undan-
tas frin skogsproduktion till &r 2010 och att mingden dod ved,
arealen ildre 16vrik skog och gammal skog ska bevaras och férstir-
kas till &r 2010. Ett delmdl till E#t rikt odlingslandskap ir att arealen
hivdad dngsmark ska utékas med minst 5000 hektar och arealen
hivdad betesmark av de mest hotade typerna ska utokas med minst
13 000 hektar till 4r 2010. Som en konsekvens kommer avfall, rela-
tivt olika fasta biobrinslen, att bli billigare vilket torde 6ka dess
anvindning som brinsle.
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3 Styrdokument och tidigare
utredningsresultat

3.1 Avfallsrelaterade styrdokument

3.1.1 EU:s avfallsdirektiv

Minga av de svenska avfallspolitiska mélen styrs av méilsittningar
och ambitioner som faststilless 1 EU:s ramdirektiv foér avfall
(2008/98/EG). Ramdirektivet sammanfogar det tidigare ramdirektivet
for avfall (2006/12/EG)’, direktivet om farligt avfall (91/689/EEG)
och direktivet om omhindertagande av spillolja (75/439/EEG) som
dirfor upphor att gilla. Medlemsstaterna har tvd &r pd sig att infora
de nya bestimmelserna 1 nationell lagstiftning.

I det tidigare direktivet for avfall (2006/12/EG) faststills de
rittsliga ramarna for hantering av avfall 1 gemenskapen. Dir defini-
eras centrala begrepp som avfall, 8tervinning och bortskaffande och
dessutom faststills grundliggande krav foér hantering av avfall, i
synnerhet skyldigheten fér en verksamhetsutévare som hanterar
avfall att inneha ett tillstdnd eller vara registrerad och skyldigheten
for medlemsstaterna att utarbeta avfallsplaner. Det faststiller dven
en rad viktiga principer, sdsom skyldigheten att hantera avfall p4 ett
sddant sitt att det inte har ndgon negativ inverkan p& miljén och
minniskors hilsa, uppmuntran att tillimpa avfallshierarkin och
principen att foérorenaren ska betala, dvs. ett krav att innehavaren
eller tidigare innehavare av avfall eller tillverkarna av den produkt
frin vilken avfallet hirrér ska bira kostnaderna for att det bort-
skaffas.

I friga om syftet och tillimpningsomrdde med det nya ram-
direktivet for avfall anges:

"EUT L 114 27.4.2006
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”... direktivet faststiller dtgirder som syftar till att skydda miljon och
minniskors hilsa genom att férebygga eller minska de negativa folj-
derna av generering och hantering av avfall samt minska resursanvind-
ningens allminna pdverkan och {3 till stdnd en effektivisering av denna
anvindning.”

Férenklat innehiller det nya ramdirektivet for avfall (2008/98/EG)
foljande reviderade och nya delar:

¢ Definitioner och omfattning av direktivet.

o Avfallshierarkin och bestimmelser som styr mot den.
e Hantering av avfall inklusive tillstdnd.

e DPlanering av avfallshanteringen.

e Administrativa krav kring rapportering, inspektioner och éversyn.

De storsta forindringarna jimfort med det tidigare ramdirektivet ir
att man definierar biprodukter, nir avfall upphér att vara avfall
samt infor dtervinningsnivier pd vissa avfall.

Definitioner och omfattning

Fler avfallskategorier undantas frdn det nya ramdirektivet jamfort
med det tidigare. Bland annat undantas icke-farligt avfall frin jord-
och skogsbruk fér viss typ av anvindning och icke-farliga mudder-
massor som uppkommit vid vissa typer av arbeten. Det nya direk-
tivet innehdller en mingd nya definitioner, bl.a. blir definitionen av
tervinning mer allmin. Grinsen mellan vad som ir &tervinning och
vad som ir bortskaffande vid f6rbrinning av hushéllsavfall har varit
oklar. Den blir tydligare genom att man infér ett troskelvirde for
energieffektiviteten.” Avfallsdefinitionen limnas oférindrad. Dire-
mot infors ett indirekt fértydligande av avfallsbegreppet genom en
ny artikel om vad som krivs {or att en restprodukt ska kunna anses
vara en biprodukt och inte avfall. Det nya ramdirektivet innehéller

? Enligt EU:s avfallsdirektiv for avfall (2008/98/EG L 312/24) klassificeras {6rbrinning av
fast kommunalt avfall som ett dtervinningsférfarande (R1) om férbrinningsanliggningen har
en energieffektivitet om minst 0,60 f6r anliggningar som tagits i drift och tilldelas tillstdnd
enligt gillande gemenskapslagstiftningen fore den 1 januari 2009, och om minst 0,65 for
anliggningar som fitt tillstdind efter den 31 december 2008. For berikning av energi-
effektiviteten se fotnot (*) i direktivet (2008/98/EG L 312/24).

66



SOU 2009:12 Styrdokument och tidigare utredningsresultat

dven en artikel om nir avfall upphér att vara avfall vilket saknas i
det tidigare direktivet.

Avfallshierarki

Det nya ramdirektivet lyfter fram avfallshierarkin som prioriterings-
ordning fér lagstiftning och f6r utformningen av avfallspolitiken. Hir
anges att:

”Det frimsta milet med all avfallspolitik bér vara att minimera de
negativa effekterna vid generering och hantering av avfall pi minni-
skors hilsa och miljén. Avfallspolitiken bér ocksd ha som mél att
minska resursanvindningen och frimja en praktisk tillimpning av
avfallshierarkin.”

Foljande avfallshierarki ska gilla som prioriteringsordning for lag-
stiftning och politik som ror férebyggande och hantering av avfall
(jfr. Figur 1):

Forebyggande.

Forberedelse f6r dteranvindning.

Materialdtervinning.

Annan 3tervinning, t.ex. energidtervinning.

Bortskaffande.

AR

I det fall avfallshierarkin tillimpas ska medlemsstaterna vidta 3tgir-
der f6r att frimja de alternativ som ger bist resultat f6r miljén som
helhet. Detta kan kriva att vissa avfallsfldden avviker frin hierar-
kin, nir det dr motiverat med hinsyn till livscykelstinkandet vad
avser den allminna pdverkan av generering och hantering av sidant
avfall. Vidare anges att medlemsstaterna ska ta hinsyn till de all-
minna miljéskyddsprinciperna om férsiktighet och hillbarhet, tek-
nisk genomférbarhet och ekonomisk livskraft, resursskydd samt
den allminna piverkan pd miljon, minniskors hilsa, ekonomi och
sambhille.

I syfte att uppnd maélen i direktivet och forbittra resurseffekti-
viteten ska medlemsstaterna vidta alla nédvindiga dtgirder for att
uppni foljande mél senast 2020:
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e Forberedandet foér &teranvindning och materialitervinning av
avfallsmaterial, som ska omfatta tminstone papper, metall, plast
och glas frn hushill och, eventuellt, samma material frdn andra
killor forutsatt att dessa avfallsfléden liknar avfall frin hushall,
ska oka till totalt minst 50 viktprocent.

e Forberedandet foér dteranvindning och materialitervinning och
annan tervinning av icke-farligt byggnads- och rivningsavfall,
med undantag fér sddant naturligt féorekommande material som
definierats 1 kategori 17 05 04 i Europeiska avfallskatalogen, ska
oka till 70 viktprocent, varvid ocksd ska medriknas sddana fall
dir avfall anvinds som fyllnadsmaterial f6r att ersitta annat
material.

3.1.2  Avfallstransportfoérordningen

Europarlamentets och ridets férordning EG 1013/2006, den s.k.
avfallstransportférordningen, reglerar internationell transport av
avfall (EUT 190/1 2006). EG-férordningen om transport av avfall
giller oavkortat 1 den svenska lagstiftningen, men det behdvs dnd
en svensk férordning for att komplettera reglerna. I den svenska
férordningen 2007:383 om grinsoverskridande transporter av avfall
slds fast att Naturvirdsverket ir den behoriga myndigheten fér
transporter dver Sveriges grinser, det vill siga godkinner eller
invinder mot (nekar till) transporter in och ut ur Sverige.

3.1.3  Sveriges avfallsplan

Malen f6r svensk avfallshantering formuleras 1 de nationella miljs-
kvalitetsmilen (se ovan). Ett 6vergripande delmdl for det &rliga
avfallsflodet dr att:

“Den totala mingden avfall ska inte 6ka och den resurs som avfall
utgor ska tas till var i s8 hog grad som méjligt samtidigt som piverkan
pi och risker for hilsa och miljé minimeras”.

Naturvardsverket redogér 1 sin rapport Strategi for hallbar avfalls-
hantering: Sveriges avfallsplan (2005) f6r fem olika omriden som
bér prioriteras for att den Gvergripande malsittningen for avfalls-
hanteringen ska nis:
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1. Genomfér de regler och anvind de styrmedel som beslutats och
folj upp att de far avsedd effekt.

. Flytta fokus till att minska avfallets farlighet och mingd.

2

3. Oka kunskapen om miljégifter.

4. Det ska vara enkelt for hushillen att sortera avfall.
5

. Utveckla svenskt deltagande i EU-arbetet inom avfallsomridet.

Naturvirdsverkets bedémning ir att under forutsittning att de
regler som beslutats genomférs, och att de styrmedel som inforts
far avsedd effekt, ir avfallshanteringens miljépdverkan relativt
begrinsad. Naturvirdsverket bedémer att det dr viktigare att
genomfora och f6lja upp beslutade regler dn att inféra nya. Avfal-
lets mingd och farlighet kan inte mer in till en begrinsad del
paverkas genom itgirder i avfallsledet. Atgirder for att minska
avfallets farlighet och mingd bor i férsta hand vidtas som en del i
produkt- och kemikaliearbetet. Betydande kunskapsluckor finns
om langsiktiga risker och effekter av diffusa utslipp av farliga
imnen vid hantering av avfall. Minskad deponering och ¢kad dter-
vinning har uppnitts till stor del genom hushillens arbete i form av
killsortering. Allminhetens fértroende ir avgdrande for att vid-
makthélla uppnidda framsteg. Det ska vara enkelt att sortera hus-
hallsavfallet pa ritt sitt. Ansvarsférdelningen mellan producenter
och kommuner bér inte férindras men samarbetet bor fortsitta att
utvecklas. Att f6lja upp samarbetet och servicenivin blir viktigt.
Avgérande beslut om policy och regelverk beslutas inom den euro-
peiska gemenskapen. Sverige bor ha en tydlig strategi fér hur
avfallsfrigor ska drivas inom EU. Bide myndigheter och andra
aktodrer bor forbittra sitt arbete med att ta fram kvalitetssikrade
och vil avvigda svenska stindpunkter.

Fyra riktlinjer anges for att beskriva en ur miljésynpunkt héllbar
avfallshantering. Syftet dr att visa pd sammanhang mellan olika
tgirder for att kunna félja upp dessa och bedéma om ytterligare
dtgirder ir nodvindiga: (1) Forebyggande arbete for att minska
mingden avfall och avfallets farlighet; (2) Avgiftning av krets-
loppet; (3) Anvinda den resurs som avfallet utgor s effektivt som
mojligt, och (4) Sikert omhindertagande.
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3.2 Energirelaterade styrdokument
3.2.1 Energiskattedirektivet

Gemenskapsrittsliga regler f6r beskattningen av brinslen och el
finns 1 ridets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en
omstrukturering av gemenskapsramen for beskattning av energi-
produkter och elektricitet (det s.k. energiskattedirektivet, EUT L
283, 31.10.2003, s. 51). Energiskattedirektivet innehdller harmoni-
serade regler f6r beskattningen av el samt av brinslen som anvinds
som motorbrinsle eller f6r uppvirmning. Direktivet reglerar skat-
testrukturen och anger minimiskattenivier for olika anvindnings-
omréden.

Férutom mineraloljeprodukter omfattar skatteplikten enligt
energiskattedirektivet kol, koks, naturgas och el. Vissa ytterligare
energiprodukter, bide fossila och icke-fossila produkter, t.ex. mas-
ugnsgas, koksugnsgas, stadsgas samt vegetabiliska och animaliska
oljor och fetter omfattas ocksd. Hirutover ska skatt tas ut pd alla
kolviten (sdvil flytande, gasformiga och fasta) som férbrukas som
brinsle fér uppvirmning samt alla produkter som anvinds som
motorbrinslen. Under vissa forutsittningar, som sirskilt anges i
energiskattedirektivet, fir dock medlemsstaterna ge skattebefrielse
for vissa av de angivna brinslena. Befrielse kan ges generellt eller
for vissa anvindningsomrdden. Sverige har i varierande utstrick-
ning utnyttjat dessa mojligheter genom dels ligre skattenivier for
brinsleférbrukning 1 vissa sektorer av niringslivet, dels skattefrihet
vid viss anvindning (exempelvis skattefrihet fér biogas samt koks-
ugnsgas och andra gaser enligt KN-nr 2705 och skattefrihet for
bensin och diesel 1 tdg).

Kommissionen presenterade 2007 en grénbok om marknads-
baserade styrmedel for miljopolitiken och niraliggande politik-
omriden (KOM [2007] 140) samt SEK [2007] 388) (se iven
avsnitt 3.3.2). Kommissionen nimner hiri strukturella forbite-
ringar av energiskattedirektivet som ett viktigt verktyg for att nd
olika mdl pd miljé- och energiomrddet. Kommissionens forslag till
indringar av energiskattedirektivet har dven tagits upp 1 kommis-
sionens arbetsprogram fér 2008 och ett forslag kommer sannolikt
att presenteras under 2009.
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3.2.2 Direktivet om fornybar energi

Direktivet (KOM [2008] 19 slutlig) Forslag till Europaparlamentets
och rddets direktiv om frimjande av anvindningen av energi frin
fornybara energikillor syftar till att 6ka EU:s andel férnybar energi
frin 8,5 till 20 % under perioden 2005-2020. Det gemenskaps-
overgripande méilet har bordeférdelats mellan medlemsstaterna.
For svensk del stiller direktivet bindande krav pd att uppnd en
andel om 49 % fornybar energi 4r 2020. Okningen av fornybar
energi i medlemsstaten ska f6lja en indikativ bana som specificeras 1
en bilaga till direktivet.

Medlemsstaterna har stor frihet att sjilva vilja pd vilket sitt
maélet ska uppnds, genom 6kad tillférsel (el, virme/kyla, transpor-
ter) och/eller energieffektivisering. Direktivet stiller dock ett bin-
dande krav pd att alla medlemsstater ska nd mélet pd 10 % fornybar
energi 1 transporter till 4&r 2020. Detta mal ir alltsd inte borde-
fordelat, utan samma nivd giller for alla medlemsstater.

I direktivet definieras den biologiskt nedbrytbara delen av
kommunalt avfall som biomassa och klassas dirmed som férnybar
energikilla. T direktivet anges dessutom att i de fall det finns ett
nationellt kvotsystem eller liknade styrmedel ska operatoérerna
rikna bidraget frén biodrivmedel som produceras frin bland annat
avfall dubbelt jimfort med andra biodrivmedel. Samma princip ska
tillimpas for mélet f6r f6rnybar energi i transportsektorn. Nigon
vidare definition av vad som riknas som avfall ges inte.

3.2.3 Kraftvarmedirektivet

Direktiv 2004/8/EG om frimjande av kraftvirme pd grundval av
efterfragan pd nyttiggiord virme pd den inre marknaden for energi
(EUT L 52, 21.2.2004, s. 50) har som syfte att ka energieffektivi-
teten och forbittra férsorjningstryggheten genom att skapa en ram
for frimjande och utveckling av hogeffektiv kraftvirme pd grundval
av efterfrigan pa nyttiggjord virme och primirenergibesparingar pd
den inre marknaden f6r energi med hinsyn till sirskilda nationella
omstindigheter, 1 synnerhet klimatférhillanden och ekonomiska

villkor.
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3.3 Andra relevanta styrdokument
3.3.1 Gemenskapens riktlinjer for statligt stod till miljoskydd
Kommissionen om statliga stédatgirder for miljoskydd

EU:s grundliggande regler om statligt stod dterfinns 1 EG-férdra-
gets artiklar 87-89. Kontrollen av statligt stod utgodr en viktig del av
EU:s konkurrenspolitik och bidrar till att uppritthilla konkurrens-
kraftiga marknader.

Utgdngspunkten 1 statsstodsreglerna dr det generella férbudet 1
artikel 87.1. Enligt artikeln dr st6d som ges av en medlemsstat eller
med hjilp av statliga medel, av vilket slag det dn ir, som snedvrider
eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa fore-
tag eller viss produktion, oférenligt med den gemensamma mark-
naden i den utstrickning det pdverkar handeln mellan medlems-
staterna.

Statligt stéd kan emellertid 1 enlighet med artikel 87.2 a-c och
87.3 a-e tillitas om det ges till projekt av allmint intresse, t.ex. stéd
till mindre gynnade regioner, tjinster av allmint ekonomiskt
intresse, frimjande av sma och medelstora foretag, forskning och
utveckling, miljoskydd, utbildning, sysselsittning eller kultur.

Ett av EU:s mdl idr att stirka skyddet for miljén nigot som
bland annat ska ske genom att f6rmé foretag inom EU att std for
de kostnader som olika féroreningar orsakar samhillet. Detta kan
ske genom att medlemsstaterna infér olika marknadsbaserade
styrmedel som t.ex. miljorelaterade skatter och system f6r handel
med utslippsritter. Méilet kan dven nds genom statligt stod till
investeringar pd miljoomradet.

Till stéd fér denna ambition presenterade kommissionen
Gemenskapens riktlinjer for statligt stod till miljoskydd “miljoskydds-
riktlinjerna” (EUT C 82, 1.4.2008, s. 1) den 1 april 2008. Rikt-
linjerna utgjorde en del av det klimatpaket som Europeiska ridet
beslutade om 1 mars 2007 och ersatte kommissionens riktlinjer frén
2001. 2008-4rs riktlinjer innehdller nya bestimmelser avseende,
tex. stod till tidig anpassning till normer, fjirrvirme, avfalls-
hantering och st6d i samband med system fér handel med utslipps-
ritter.
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Stod till avfallshantering

Eventuellt stod till avfallshantering ska skapa incitament att uppnd
miljomél som sammanhinger med avfallshantering (3teranvind-
ning, dtervinning och tillvaratagande av energi.). I gemenskapens
sjitte miljohandlingsprogram anges férebyggande av avfall och
avfallshantering som en av de fyra viktigaste prioriteringarna. Det
primira syftet dr att separera ekonomisk verksamhet frin upp-
komsten av avfall, s3 att ekonomisk tillvixt 1 EU inte genererar allt
storre mingder avfall. Mot denna bakgrund kan statligt stod ges
bide till den som producerar avfallet och till foretag som hanterar
eller dtervinner avfall som andra foretag skapar De gynnsamma
effekterna pd miljon miste dock garanteras, principen om att for-
orenaren betalar fir inte kringgds, och marknaderna for sekundir-
material méste fungera normalt och fir inte snedvridas.

Stdd till miljdinvesteringar f6r avfallshantering frin andra fore-
tag kommer att anses forenligt med den gemensamma marknaden i
den mening som avses 1 artikel 87.3 ¢ 1 EG-f6érdraget, under forut-
sittning att hanteringen ir forenlig med principhierarkin vid
avfallshantering. Vidare ska investeringsstdd for avfallshantering
bara beviljas om féljande villkor upptylls:

e Syftet med investeringen ir att minska de féroreningar som pro-
duceras av andra foretag (fororenare) och omfattar inte forore-
ningar som produceras av stddmottagaren.

o Stodet befriar inte indirekt fororenarna frin en bérda som de
ska bira enligt gemenskapslagstiftningen eller frin en bérda som
ska anses utgdra en normal foretagskostnad for fororenarna.

o Investeringen leder till en férbittring jimfért med den nyaste
tekniken eller anvinder konventionell teknik pd ett innovativt
satt.

e De behandlade materialen skulle annars bortskaffas eller
behandlas pd ett mindre miljévinligt sitt.

o Investeringen Okar inte enbart efterfrigan pd material som ska
tervinnas utan att insamlingen av dessa material 6kar.
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Stod till kraftvirme

Stod till kraftvirme och till fjirrvirme ska avhjilpa det marknads-
misslyckande som sammanhinger med negativa externa effekter
genom att skapa incitament att uppfylla miljomal pd omridet
energisparande. Kraftvirme ir enligt kommissionen ett energi-
effektivt sitt att producera el och virme samtidigt. Nir el produce-
ras tillsammans med virme gir mindre energimingder till spillo
jimfort med separat produktion av el och virme. I den strategi f6r
kraftvirme som kommissionen lade fram 1997 faststilldes som all-
mint vigledande mal att andelen elproduktion frén kraftvirme ska
fordubblas till 18 % till 2010. Sedan dess har kraftvirmeproduktio-
nens betydelse foér EU:s energistrategi ytterligare framhivts av
direktivet (2004/8/EG, EUT L 52 21.2.2004) och av Handlingsplan
for energieffektivitet: Att forverkliga maojligheterna (KOM (2006) 545
slutlig).

3.3.2 Gronboken om marknadsbaserade styrmedel for
miljopolitiken och néraliggande politikomraden

Allminna éverviganden om marknadsbaserade styrmedel

Kommissionens Grinbok om marknadsbaserade styrmedel for miljo-
politiken och ndiraliggande politikomrdden (KOM[2007] 140 slutlig)
ir en inledande diskussion om hur anvindningen av marknads-
baserade styrmedel kan frimjas inom gemenskapen. I enlighet med
vad som angetts 1 handlingsplanen {6r energieffektivitet
(KOM[2006] 545 slutlig) undersoks tinkbara sitt att vidare-
utveckla direktivet om energibeskattning (se iven avsnitt 3.2.1)°.
Vidare undersoker kommissionen mojligheterna att pd olika sitt
oka anvindningen av marknadsbaserade styrmedel inom olika
miljopolitiska omrdden, bide pd EU-nivd och pd nationell nivi.
Inom EU uppmuntras medlemsstaterna att anvinda beskattning
och andra marknadsbaserade styrmedel inom ramen fér sina tema-
tiska strategier pd miljoomradet.

* Radets direktiv 2003/97/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av gemen-
skapsramen f6r beskattning av energiprodukter och elektricitet (EUT L 283, 31.10.2003).
Direktivet senast dndrat genom direktiv 2004/74/EG och 2004/75/EG (EUT 157, 30.4.2004).
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Sarskilt om avfallshantering och marknadsbaserade styrmedel

Kommissionen anfér att nir det giller férebyggande och hantering
av avfall ir det viktigaste mélet, enligt sjitte miljohandlings-
programmet, (EGT L 242, 10.9.2002) att bryta det eventuella sam-
bandet mellan avfallsproduktion och ekonomisk tillvixt. Det finns
enligt kommissionen tecken p3 att detta bérjar ske.

Vidare anfér kommissionen att deponering brukar vara det
simsta alternativet ur miljésynpunkt (jfr KOM[2005] 666 slutlig),
indd brukar marknadssignalerna ofta gagna deponering om de inte
tar hinsyn till miljéeffekterna. Skatter p& bortskaffande, 1 synner-
het deponering, kan enligt kommissionen visserligen vara ett
effektivt sitt att korrigera denna snedvridning och frimja 3ter-
anvindning och materialitervinning, men skillnader 1 nationella
skattenivier kan enligt kommissionen leda till rent skattemotive-
rade avfallstransporter och snedvriden konkurrens mellan aktérer
inom avfallshanteringen.

I gronboken anférs om férpackningsmaterial bla. att mark-
nadsbaserade styrmedel som differentieras utifrdn produkternas
miljoeffekter kan frimja en mer hillbar konsumtion. Kommissio-
nen erinrar om att medlemsstaterna boér genomféra nationella
dtgirder for att uppnd mal, till exempel for att férebygga forpack-
ningsavfall eller uppmuntra anvindningen av returfoérpackningar
och pd sd sitt leva upp till principen att férorenaren ska betala samt
att dessa 3tgirder alltid midste vara forenliga med skyldigheterna
enligt EG-fordraget, 1 synnerhet reglerna om inre marknaden och
icke-diskriminering.

Riksdagen och regeringen om gronboken

Bide riksdagen och regeringen har uttalat sig positivt om kommis-
sionens arbete med gronboken och flera av de tankegdngar som
presenteras i gronboken. De vilkomnar grénboken och ir positiva
till att marknadsbaserade ekonomiska styrmedel anvinds pd miljs-
omrddet. Vidare framhlls vikten av att varje styrmedel utnyttjas pd
bista sitt inom limpligt omride och att 6verlappning undviks. Det
ir ocksd viktigt att ekonomiska styrmedel anvinds pa s& sitt att de
motverkar snedvridningar av konkurrensen pa den inre marknaden.
Kommissionens uppfattning att deponi dr det absolut simsta alter-
nativet ur miljosynpunkt nir det giller att ta hand om avfall delas

75



Styrdokument och tidigare utredningsresultat SOU 2009:12

(se skatteutskottets utldtande 2006/07:SkU21, riksdagsprotokoll
2006/07:130 och regeringens synpunkter pd gronboken PM 2007-
07-05).

34 Tidigare utredningar
3.4.1 Svensk klimatpolitik (SOU 2008:24)

I april 2007 tillsattes en parlamentarisk beredning med uppdraget
att genomféra en genomgripande éversyn av den svenska klimat-
politiken som underlag f6r kontrollstation 2008. I uppdraget ingick
dven att utveckla den svenska klimatpolitiken avseende mil och
tgirder.

Klimatberedningen gér bedémningen att styrmedlen pd avfalls-
omridet 1 Sverige behover utformas sd att de 1 hogre utstrickning
stimulerar till minskande utslipp av vixthusgaser frimst genom
reducerade avfallsmingder. Reducerade avfallsmingder foreslas
kunna uppnds bl.a. genom att materialdtervinningen 6kar 1 enlighet
med avfallshierarkin.

3.4.2 BRASkatt (SOU 2005:23)

Den 14 augusti 2003 férordnades en sirskild utredare att limna
forslag till hur en skatt pd avfall som férbrinns kan utformas.
Utredningens resultat redovisades 2005 med delbetinkandet En
BRASkatte — beskattning av avfall som forbrinns (SOU 2005:23).
Det 6vergripande syftet bakom en skatt pd avfall som forbrinns ir
att 6ka materialdtervinningen. Skatten ska dirvid vara ett medel for
att sikerstilla att materialdtervinning utnyttjas nir det i en helhets-
bedémning ir miljomissigt motiverat. Utdver det dvergripande
syftet bakom skatten har utredaren dven analyserat i vilken mén
skatten styr mot uppfyllandet av andra relevanta mal.

Utredaren féreslir en skatt pd avfall som férbrinns enligt en
modell som utredningen benimnt energiskattemodellen. Termen ger
uttryck for att skatten pd avfall som forbrinns ska inforas genom
att infoga avfallet inom ramen f6r den befintliga energi-
beskattningen.

Syftet med att féra in de fossila avfallsfraktionerna i LSE ir,
enligt utredaren, att fokusera pd avfallet som resurs och pd dess
innehdll av energi. Denna energi kan tas till vara f6r uppvirmnings-
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indamal och bor di beskattas efter samma grunder som de fossila
brinslen som redan i1 dag beskattas enligt LSE. En neutralisering
sker d& av den snedvridning, till f6rdel f6r férbrinning av avfall till
virmeproduktion, som féljer av dagens energi- och koldioxid-
beskattning av mineraloljor, kol och naturgas. Indirekt innebir
detta ocksd en avfallspolitisk styrning, eftersom alternativa avfalls-
behandlingsmetoder blir relativt sett billigare. En sidan beskattning
ger, enligt utredaren, ett incitament till 6kad materialitervinning, i
synnerhet av plast och gummifraktioner, men sannolikt dven till
dkad materialitervinning av andra avfallsfraktioner. Energiskatte-
modellen medfér ocksd ett kraftigt incitament for kraftvirme-
produktion, eftersom sddan produktion beskattas avsevirt ligre in
virmeproduktion. Eftersom skatten placerar sig vil inom ramen for
det befintliga energiskattesystemets art och funktion kommer den
att vara billig att administrera, sett bide i férhdllande till intikes-
sidan som till styreffekten. Utredaren fastsldr att ett inférande av
den foreslagna skatten styr mot flera relevanta mal.

Vid beaktande av modellens fér- och nackdelar finner utred-
ningen att fordelarna dverviger nackdelarna. Vidare pdpekas att
modellen kan komma att kriva ndgon form av kompletterande
styrmedel for att inom ndgot eller ndgra omrdden nd en hogre mél-
uppfyllelse. Detta férhllande férindrar emellertid inte utredarens
helhetsbedomning att skatten dr limplig att inféra. Utredaren
overvigde ocksd ndgra olika slag av alternativa ekonomiska styr-
medel och formerna hirfér. Det rérde sig framforallt om avfalls-
avgift, om &tervinningscertifikat samt om rivaru- eller produkt-
skatter.

3.4.3  Skatt pa avfall i dag och i framtiden (SOU 2002:9)

Regeringen tillsatte &r 2001 en sirskild utredare med uppdrag att
utvirdera och analysera de ekonomiska och miljomissiga konse-
kvenserna av att inféra en skatt pd f6rbrinning av avfall. Han redo-
visade sitt uppdrag i betinkandet Skatt pd avfall i dag - och i fram-
tiden (SOU 2002:9). Utredaren fann goda skil till en skatt, men
fann iven risker med en allt f6r hog skattesats. Foérdelarna beskrevs
som att en avfallsférbrinningsskatt:

1. Ger bittre ekonomiska férutsittningar f6r materialdtervinning
och biologisk behandling av avfall.
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2. Ger ett ekonomiskt incitament for en mer resurssndl produktion.

3. Bidrar till att 6ka den totala behandlingskapaciteten fér sddant
avfall som inte fir deponeras, eftersom fler behandlingsmetoder
blir aktuella vid en hogre kostnadsnivd. En bra utformad skatt
pd ritt nivd ansigs medfora att befintlig behandlingskapacitet
utnyttjas optimalt, s att avfall som kan behandlas pd annat sitt
inte onddigtvis gir till férbrinning.

4. Bedoms o6ka likformigheten i energi- och miljébeskattningen,
eftersom avfall innehiller en fossil del.

5. Drivkraften for inférsel av avfall skulle ocksi reduceras eller
elimineras med en skatt.

Utredaren redovisade ocks3 ett antal problem som kan uppkomma
med en skatt pd avfall som férbrinns. En relativt hog skattenivd
kan medfora att avfall som miljomissigt bist limpar sig fér for-
brinning styrs 6ver till andra mindre limpliga behandlingsformer.
Det kan innebira att deponering av berérda avfallsfraktioner blir
ekonomiskt intressantare. En relativt hog skattenivd kan ocksd
paverka valen av virmedtervinnings- och reningssystem mot tekni-
ker med ligre totalt energiutbyte och okade risker for miljs-
péverkan.

Utredaren understrok att ett antal frigor behover utredas
vidare. Exempelvis, avgrinsningen av skattens generella omfattning
och hur behovet av undantag f6r bl.a. farligt avfall och annat avfall,
dir forbrinning dr den limpligaste behandlingsmetoden, ska l§sas.
Ytterligare utredning bedomdes ocksd vara nédvindig med hinsyn
till skattens foérenlighet med EG:s statsstodsregler, sirskilt 1 ljuset
av skattens omfattning, eventuella undantag, avdragsmojligheter
och differentieringar. Aven samordningen med skatten pi avfall
som deponeras miste beaktas f6r att undvika styrning i fel riktning,
liksom samordningen med industrins férbrinning av eget avfall.

3.4.4 Resurs i retur (SOU 2001:102)

Regeringen tillsatte &r 2000 en sirskild utredare med uppdrag att
gora en bred dversyn av producentansvaret samt utreda hur garan-
tier f6r producentansvarets fullféljande och funktion skulle kunna
utformas. Utredaren redovisade sitt uppdrag i betinkandet Resurs i
retur (SOU 2001:102). Uppdraget bestod av flera delar:
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1. Utvirdera gillande producentansvar fér férpackningar, bilar,
dick och returpapper, systemen for returdryckesférpackningar,
de frivilliga &tagandena foér kontorspapper och byggsektorn,
samt vid behov ge férslag till forbittringar.

2. Overviga om det lagstadgade producentansvaret ska utvidgas till
ytterligare varugrupper.

3. Utreda och limna forslag till ekonomiska garantier f6r produ-
centansvarets fullféljande.

Utredaren fann sammanfattningsvis att dtervinningsmilen for det
lagstadgade producentansvaret, returdryckesférpackningarna och
de frivilliga 8tagandena i de flesta fall har ndtts pd ett tillfred-
stillande sitt. Ndgra omrdden dir mélen inte har nitts ir vissa for-
packningsslag och byggsektorns frivilliga &tagande. Vidare
bedémde utredaren att de miljopolitiska huvudsyftena med produ-
centansvaret har ndtts (det vill siga, att minska mingden avfall till
deponi och hushillning med material och energi). Diremot pdpe-
kas att 1 vissa fall ir de miljomaissiga skillnaderna mellan material-
dtervinning och energiutvinning smd, till exempel for pappers-
férpackningar. Utredningen visar att d& gillande dtervinningsnivier
ir samhillsekonomiskt férsvarbara. Dock maiste eventuella fram-
tida indringar av méilnivierna beddémas utifrdn nya sambhills-
ekonomiska analyser. Diremot kan systemens effektivitet forbitt-
ras pd grund av problem kring oklarheter 1 de olika aktorernas rol-
ler, vilket p&verkar samarbetet negativt. I sin helhet bedéms dock
att det dd gillande producentansvaret var bide miljomissigt och
samhillsekonomiskt motiverat. Det bor dirfor fortsitta att gilla 1
stort sett 1 sin nuvarande utformning med eventuella komplement
av ekonomiska styrmedel.
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4 Teoretiska utgangspunkter

4.1 Marknadsbaserade styrmedel

Ett av de grundliggande ekonomiska motiven till att inféra mark-
nadsbaserade styrmedel ir att dessa for samhillet 1 stort kan vara
ett kostnadseffektivt sitt att korrigera marknaden nir den inte fun-
gerar tillfredsstillande. Ett marknadsmisslyckande foreligger nir
samhillskostnaden for en given ekonomisk aktivitet delvis eller inte
alls avspeglas pd relevanta marknader. Det kan d& vara motiverat
med offentliga tgirder for att foérséka korrigera dessa brister.
Marknadsbaserade styrmedel har den férdelen, jimfort med lag-
stiftning och administrativa tillvigagdngssitt, att de utnyttjar mark-
nadssignaler f6r att korrigera marknadsmisslyckanden. Att anvinda
marknadssignaler har i minga fall en stor foérdel jimfort med att
endast anvinda sig av regleringar av enskilda aktérer. Fordelen
bestdr 1 de flesta fall av det avsevirt ligre informationsbehovet foér
den reglerande myndigheten. Nir vil det marknadsbaserade styr-
medlet dr infért, dr det upp till berdrda aktdrer att anpassa sig till
prissignaler sd linge det dr lonsamt f6r dem.

Marknadsbaserade styrmedel kan utformas (z) si de paverkar
varu- och/eller faktorpriser direkt, exempelvis genom skatter eller
subventioner; (77) s& att de bygger pa faststillda absoluta kvanti-
teter, exempelvis handeln med utslippsritter eller; (i7) pd fast-
stillda kvantiteter per producerad/konsumerad enhet. Oavsett
utformning bygger dock marknadsbaserade styrmedel pd konstate-
randet att alla piverkade aktorer dr olika och att de dirmed har
olika férutsittningar att dndra sitt beteende. Detta skapar en 6nsk-
vird flexibilitet som bidrar till att sinka den totala &tgirds-
kostnaden som uppstdr. I ekonomiskt hinseende fungerar olika
marknadsbaserade styrmedel dirmed pd ett likartat sitt. De skiljer
sig dock &t pd viktiga punkter (vilket beskrivs mer utforligt 1 nista
avsnitt):
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e Kvantitativa system (som exempelvis dverldtbara rittigheter) ir
sikrare nir det giller att uppnd specifika politiska mal jimfort
med rent prisbaserade styrmedel.

e DPrisbaserade styrmedel ger diremot sikerhet vad giller kostna-
der eller pris for att uppnd det politiska mélet, och de brukar
vara littare att administrera.

Formen p& de marknadsbaserade styrmedlen skiljer sig ocksd dt nir
det giller genereringen av inkomster till staten. Kvantitativa
system, som Overldtbara utslippsritter, kan generera inkomster om
utslippsritterna auktioneras ut. Det finns dirmed likheter mellan
detta system och beskattning (iven om de rittsliga aspekterna och
tillimpningen skiljer sig &t). Avgifter utgdér diremot vanligtvis en
betalning for en klart definierad tjinst eller kostnad. Dirmed finns
det ingen flexibilitet f6r anvindning av sidana inkomster i den
offentliga budgeten.

Det kan ocksd vara viktigt att pdpeka att marknadsbaserade
styrmedel inte ir nigon allmin 18sning pd alla marknadsmiss-
lyckanden. For att fungera pd ett bra sitt foérutsitts bla. tydliga
rittsliga ramar och andra fungerande institutionella ramverk. Om
ritt styrmedel viljs och utformas pd ett indamailsenligt sitt kan
marknadsbaserade styrmedel ha foéljande férdelar jimfért med
lagstiftning (EU:s Grénbok om marknadsbaserade styrmedel for
miljopolitiken och ndiraliggande politikomrdden, KOM[2007] 140
slutlig):

e De forbittrar prissignalerna genom att ett virde sitts pd de
externa kostnaderna och vinsterna av en ekonomisk verksamhet,
s& att de ekonomiska aktdrerna tar hinsyn till dessa och dndrar
sitt beteende for att reducera de negativa — och 6ka de positiva —
miljdeffekterna och andra effekter.

e De gor det mojligt for industrin att uppnd mal pd ett mer flexi-
belt sitt, vilket sinker de totala samhillsekonomiska kostna-
derna f6r olika kravuppfyllanden.

e De ger ekonomiska aktérer ett incitament till 18ngsiktiga sats-
ningar pd innovativ teknik f6r att ytterligare minska de negativa
miljdeffekterna (s.k. dynamisk effektivitet).
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4.2 Kostnadseffektivitet
4.2.1 Inledning

I detta avsnitt riktas uppmirksamheten pd egenskaperna hos styr-
medel som kan inféras for att nd uppsatta mal och pd deras kost-
nadseffektivitet och férmiga att styra producenters och konsu-
menters beteende 1 6nskad riktning.

4.2.2 Marknadsmisslyckanden

P4 en fungerande marknad styr utbud och efterfrigan vilka varor
och tjinster som ska produceras och konsumeras samt hur dessa
ska produceras. Marknadskrafterna sikerstiller att den samhills-
ekonomiska marginalkostnaden for att producera varan eller tjins-
ten motsvarar den samhillsekonomiska marginalnyttan som kon-
sumenterna upplever av att konsumera varan. Dirmed ir samhills-
nyttan maximerad i den betydelsen att det inte gir att foérbittra
situationen f6r ngon individ utan att forsimra f6r ndgon annan.

Det finns dock en rad situationer och foéreteelser som kan inne-
bira att en marknad inte lyckas 16sa sin grundliggande uppgift.
Dessa marknadsmisslyckanden kan uppstd pd grund av exempelvis
externaliteter, utnyttjandet av marknadsmakt eller asymmetrisk
information bland marknadsaktérerna. Férekomsten av mark-
nadsmisslyckanden kan dirmed motivera inférandet av olika styr-
medel for att pd s3 sdtt “styra” beteendet hos marknadsaktdrerna
mot en dkad samhillsnytta. Strivan efter 6kad samhillsnytta miste
dock vigas mot risken for att ett korrigerande styrmedel 1 stillet
leder till ett regleringsmisslyckande och dnnu ligre samhills-
ekonomisk effektivitet. Det finns dessutom i ménga fall en 6vertro
pd att regleringar leder till 6kad samhillsekonomisk effektivitet
(t.ex. en forestillning att om alla foretag eller hushill minskar sina
avfallsmingder lika mycket sd skulle detta vara samhillsekonomiskt
effektivt). En sddan forestillning bortser helt ifrén att féretag och
hushdll hogst sannolikt har olika méjligheter att dndra sitt bete-
ende).

Avfalls-, klimat- och energipolitiska styrmedel kan motiveras
utifrdn flera typer av marknadsmisslyckanden. Exempelvis, utifrdn
ett samhillsekonomiskt perspektiv, motiveras styrmedel riktade
mot forbrinning av fossila brinslen av att koldioxidutslippen utgér
ett marknadsmisslyckande. Koldioxidutslippen ir en s.k. (negativ)
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externalitet, det vill siga de orsakar externa kostnader som en
negativ bieffekt av férbrinningen av fossila brinslen. Dessa kost-
nader 3terspeglas inte i1 fororenarens produktionsbeslut och ir
dirmed ingen privatekonomisk kostnad men vil en samhills-
ekonomisk kostnad. Detta innebir att den privatekonomiska kost-
naden f6r forbrinning av fossila brinslen ir ligre dn den samhills-
ekonomiska kostnaden. Om inte denna kostnadsskillnad synliggérs
(exempelvis, internaliseras med hjilp av en koldioxidskatt) foér de
anliggningar som férbrinner avfall, kan en stérre mingd avfall for-
brinnas och ge upphov till stérre utslipp av koldioxid in vad som
ir samhillsekonomiskt énskvirt.

Problemet forsviras ytterligare av att de externa effekterna sak-
nar marknadsprissittning (i fallet med utslipp av koldioxid finns
det i dag en skatt och ett handelssystem med utslippsritter som
prissitter denna externalitet). Det krivs andra metoder for att
bestimma storleken pd dessa kostnader. Vidare ir svirigheterna
med att utforma en samhillsekonomiskt optimal politik inte bara
relaterade till bristen pd information om skadeeffekter och kostna-
der utan iven till att kollektiva beslut om politiska ambitioner inte
alltid kan — och inte heller bér — tas utifrdn en strikt ekonomisk
avvigning mellan nytta och kostnader.

4.2.3 Vad betraktas som en kostnad?

Av intresse i detta ssmmanhang ir de sambillsekonomiska kostna-
der som ir kopplade till uppfyllandet av uppsatta politiska mal.
Enligt ekonomisk teori ir den samhillsekonomiska kostnaden lika
med den privatekonomiska kostnaden plus eventuella externa
kostnader och ir oftast pd ndgot sitt relaterad till en real resurs-
dtgdng (av till exempel arbetskraft, energi, realkapital, material eller
miljopaverkan av nigot slag). Kostnaden fér en specifik tgird
utgors dirmed av virdet av de resurser som gir &t for att genom-
fora dtgirden. Detta virde 4r 1 sin tur definierat som den samhills-
ekonomiska nytta som resurserna hade dstadkommit 1 sin bista
alternativa anvindning. Att bestimma dessa kostnader ir dock
ingen enkel uppgift av tvd skil (emellertid, pd en fungerande marknad
sammanfaller diremot detta virde med resursernas marknadspris):

1. Det forsta skilet ir att kostnaderna ska inkludera dven virdet av
de externa effekter som uppstdr, och dessa ir som pipekats
svira att bestimma.
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2. Det andra skilet ir att ekonomiska kostnader ofta 1 hég grad ir
kontextberoende (t.ex. uppfattning av moralisk skyldighet) och
1 begrinsad omfattning givna av en viss teknologi.

Detta demonstrerar att det ir mycket svirt att innan ett styrmedel
inférts (utifrdn ingenjérsmissiga berikningar) berikna alla de
dtgirdskostnader som foljer av inférandet av ett visst styrmedel,
och inte minst férutse hur kostnaderna kommer att fordela sig
mellan olika aktorer. P4 samma sitt blir det ocksd svirt att efter ett
styrmedel inférts utvirdera kostnadseffektiviteten av ett styrmedel
med hjilp av teknologispecifika data.

Dessa svdrigheter dr nira relaterade till den vanliga ekonomiska
kritiken som riktas mot planekonomiska system; den informa-
tionsmingd (om ekonomins aktérer och deras beteende) som krivs
for att med centraliserade beslut 8stadkomma en effektiv resurs-
allokering ir s oerhort omfattande att uppgiften blir omgjlig, och
om den trots allt genomférs riskerar den att stilla till med mer
problem in vad den lyckas losa.

Detta stirker slutsatsen att i de fall dd kostnadseffektivitet ir ett
centralt kriterium 1 valet mellan olika styrmedel ir ekonomiska
styrmedel overlag att féredra. Det som inte minst ir kinne-
tecknande fér ekonomiska styrmedel ir att de “endast” via pris-
signaler ger incitament till att vidta &tgirder som bidrar till upp-
fyllandet av ett givet mal, men de limnar &t den enskilde aktdren att
sjilv bedéma vilken 8tgird (eller mix av &tgirder) som ir billigast.

4.2.4 Kostnadseffektivitet och kvantitativa mal

I minga fall kan det, som nimnts ovan, vara svirt att utforma en
optimal politik enbart pd basis av bedémningar om skadeeffekter
och dess kostnader. Det innebir att minga kvantitativa politiska
mél (t.ex. m3l om att 50 % av hushéllsavfallet till & 2010 ska mate-
rialitervinnas, inklusive biologisk behandling) ocksd bestims
utifrin denna osikerhet. Detta ir ofta fallet med minga av de
avfalls-, klimat- och energipolitiska milen. Den ekonomiska analy-
sens roll blir di att bl.a. bedéma hur dessa mil kan uppfyllas till
ligsta mojliga samhillsekonomiska kostnad.

Om ett infért styrmedel sikerstiller att ett kvantitative mal nds
tll ligsta mojliga samhillsekonomiska kostnad, kan det i detta
sammanhang betraktas som kostnadseffektivt, givet det kvantitativa
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maélet. I stillet handlar mycket av kostnadseffektiviteten om hur
ansvaret for det kvantitativa mélet ska fordelas mellan olika akts-
rer. Ett nédvindigt villkor fér kostnadseffektivitet dr att marginal-
kostnaden for genomforda dtgirder dr lika for alla paverkade akts-
rer. Det ir ocksd viktigt att pdpeka att kostnadseffektivitet inte ir
desamma som ”billigt”. Ett styrmedel som medverkar till att upp-
fylla ett ambitidst politiskt mél kan innebira dyra dtgirder men
trots allt vara det styrmedel som uppndr mélet till den ligsta moj-
liga samhillsekonomiska kostnad.

Vi kan exemplifiera det ekonomiska villkoret for att kostnads-
effektivt uppnd ett kvantitativt mdl genom att tillimpa det pi
insamlingen av forpackningar — ett hogst relevant exempel frén
avfallsomrddet. Exemplet bygger pd s.k. spatial (rumslig) kostnads-
effektivitet, men principen ir generell. Figur 2 illustrerar marginal-
kostnadskurvor (MC) fér insamlingen i tvd omrdden (omride A
och B). Marginalkostnaden definieras hir som kostnaden for att
samla in ytterligare en enhet férpackningar (exempelvis ett ton).
Som figuren visar stiger marginalkostnaden vid hogre insamlings-
nivier. Notera att 1 figuren lises omride A:s insamlade kvantitet
frdn vinster till héger och omride B:s insamling frin héger till
vinster. For bdda omrddena giller att foérsta tonnet férpackningar
kan samlas in med férhallandevis billiga dtgirder, medan ytterligare
insamling endast kan dstadkommas med hjilp av kostnadsékande
dtgirder. Lingden pd den horisontella axeln visar den totala insam-
lingskvantiteten som stipuleras av det politiska méilet (Q).

Det ekonomiska villkoret for kostnadseffektivitet siger 1 detta
fall att marginalkostnaden miste vara lika for de olika omridena.
Om si inte dr fallet gir det att minska de totala samhalls-
ekonomiska kostnaderna om ytterligare omférdelningar av insam-
lingsnivderna mellan omrddena sker. Enbart 1 punkt K ir villkoret
uppfyllt dir omrdde A stir for en relativt stérre andel av insam-
lingen jimfért med omride B. Den totala kostnaden for att uppnd
insamlingsmélet motsvaras av ytan under respektive marginal-
kostnadskurva upp till punkt K. Endast 1 punkt K finns det inte
lingre ndgon mojlighet att sinka de totala kostnaderna genom att
omférdela insamlingsbordan mellan omrddena.
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Figur 2: Schematisk presentation av kostnadseffektivitetskriteriet
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4.2.5  Styrmedel for kostnadseffektivitet

Figur 2 illustrerar villkoret som miste gilla for att ett kvantitativt
politiskt mal ska uppfyllas kostnadseffektivt. Frigan om vilken typ
av styrmedel som generellt frimjar kostnadseffektivitet kvarstar
dock. Figur 3 bygger vidare pd den information som presenterades i
Figur 2 genom att inkludera de faktiska insamlingsnivierna di olika
styrmedel implementeras 1 syfte att nd det politiskt uppsatta
insamlingsmilet.

Prisbaserat styrmedel

Vi kan borja med att anta att en deponiskatt (,0) inférs och som ir
konstant fér varje ton foérpackningar som deponeras.' Vi antar
ocksd att insamlingen 1 bida omridena strivar efter att minimera
insamlingskostnaderna. Vid inférandet av deponiskatten jimférs
kostnaderna for att 6ka insamlingen med de kostnader som skatten
innebir. I Figur 3 framgdr det att det ir kostnadseffektivt for

' T praktiken finns det redan en deponiskatt, men den avser deponering av avfall mer
generellt. En specifik deponiskatt pd férpackningar viljs enbart i syfte att mer tydligt illu-
strera kostnadseffektiviteten av olika styrmedel och &terspeglar inte ndgra resultat av
utredningen.
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omride A att samla in QY ton forpackningar. For hogre insamlings-
nivier dr det billigare att betala skatten jimfért med att 6ka insam-
lingen ytterligare. P& motsvarande sitt ir det kostnadseffektivt fér
omride B att samla in Q) ton forpackningar. Vidare framgir det i
figuren att en skatt pd motsvarande ¢, kronor per ton medfér att
det kvantitativa milet inte kommer att uppfyllas eftersom Q% + O
ir mindre dn insamlingsmalet (Q;). Skatten ir for lgt satt. P4
motsvarande sitt kommer en skatt motsvarande ¢, att resultera i en
for hog insamling jimfért med vad som ir énskvirt. Bide ¢, och ¢,
innebdr kostnadseffektiva insamlingsnivder eftersom marginal-
kostnaden ir lika stora men maéluppfyllelsen brister. Det kvan-
titativa méilet nds genom att sitta skatten lika med ¢*. I denna
punkt dr marginalkostnaden lika fér bigge kommunerna s3 att
kostnadseffektivitet rdder och insamlingsmalet nds. Eftersom det ir
svirt for den reglerande myndigheten att exakt kinna till marginal-
kostnadskurvornas utseende blir det ocksd svirt att direkt sitta
skatten pd “ritt” nivd. Samtidigt dr det viktigt att pdpeka att oavsett
insamlingsniva frimjar skatten kostnadsetfektivitet men kan inne-
bira en varierande miluppfyllelse.

Figur 3: Kostnadseffektivitet och maluppfyllelse av en skatt
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Kvantitativt styrmedel

Om insamlingen regleras si att varje omrdde miste samla in en
given mingd férpackningar férindras utfallet jimfért med inféran-
det av en skatt. I detta fall blir m3luppfyllelsen ofta hog eftersom
summan av insamlingsnivierna i de olika omrddena kan bestimmas
genom beslut ”utifrdn”, men kostnadseffektiviteten ir mer tve-
tydig. Det finns som regel f3 skil att tro att detta leder till en
bérdefordelning som motsvarar en kostnadseffektiv férdelning
(dvs. dir marginalkostnaderna ir lika hoga fér de olika omridena).
I Figur 4 antas det att omridena 8liggs att samla in en lika stor
mingd férpackningar, och att summan av insamlingarna ir lika med
det totala insamlingsmélet (Q;). Detta utfall motsvaras av den ver-
tikalt streckade linjen 1 figuren (Qy). Fordelningen ir inte kostnads-
effektiv, eftersom det dr mojligt att uppnd exakt samma insamlings-
mél tll en ligre kostnad genom att omfordela &tagandena frin
omride B till A. Den extra kostnaden som uppstdr f6r denna typ av
styrmedel (jimfort med den kostnadseffektiva ldsningen) mot-
svaras av ytan mellan de tvd marginalkostnadskurvorna 1 det
intervall som avgrinsas av Q* och Q. Ju storre kostnadsskillnad
mellan omrddena desto hogre blir ocksd den potentiella extra
kostnaden for en direkt reglering och desto viktigare blir det (ur
kostnadseffektivitetssynpunkt) att anvinda en skatt.

Figur 4: Kostnadseffektivitet och maluppfyllelse av en kvantitativ reglering
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Ett konkret exempel frin avfallsomrddet giller milsittningen om
65 % 3&tervinning av wellpapp i Sverige. Enligt Berglund (2004)
varierar den ekonomiskt optimala dtervinningen mellan 51 % och
72 % tor olika kommuner inom ramen fér 65 % atervinning for
landet som helhet. Viktiga parametrar 1 den optimeringen (icke-
linjir optimeringsmodell) ir avstdndet till pappersbruk samt
befolkningstitheten. Kostnaden for en likformig dtervinning i alla
kommuner ir cirka 50 % hogre dn vid en optimal rumslig férdel-
ning av itervinningen. Annorlunda uttryckt, si bér ambitionen pi
insamlingsnivier vara hogre 1 titbefolkade omriden som ligger
relativt nira pappersbruk in 1 andra omriden.

Sammanfattning

Exemplet ovan visar sammanfattningsvis att ekonomiska styrmedel
som “sitter ett pris” pid ett icke-donskat beteende frimjar en
kostnadseffektiv 16sning mer dn kvantitativa styrmedel som stipu-
lerar att en viss given mingd ska uppnds oberoende av vilka forut-
sittningar som finns. I fallet ekonomiska styrmedel viljer aktéren
sjilv att 6ka/minska sitt dtagande upp till den punkt dir marginal-
kostnaden fér detta idr lika med “prislappen” for det icke-onskade
beteendet. Vidare, i de fall d& skattesatserna differentieras — pd ett
sitt som inte kan motiveras utifrin miljdeffekt — blir utfallet inte
kostnadseffektivt eftersom marginalkostnaderna di skiljer sig &t
mellan aktérer.

4.2.6 Kostnadseffektivitet med olika tidsperspektiv

Beroende pd tidsperspektivet finns det olika aspekter av kostnads-
effektivitet. Vanligtvis gors det en distinktion mellan kort- och
langsiktig kostnadseffektivitet. Denna distinktion ir viktig efter-
som vissa dtgirder som pd kort sikt kan vara relativt dyra likvil
frimjar kostnadseffektivitet pd ldng sikt (se exempelvis Jacobsson,
2002’ Johansson, 2004*). Alternativt kan det finnas itgirder som

2 Berglund, C. (2004). Spatial cost efficiency in waste paper handling: the case of corrugated
board in Sweden. Resources, conservation and recycling, 42(4):367-387.

? Jacobsson, S. (2002). Att omvandla energisystemet — reflektioner kring ”"Handel med certi-
fikat. Ett nytt sitt att frimja el fr@n frnybara energikillor” SOU 2001:77. Ekonomisk
Debatt, 30(3):265-270.
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medfor 13ga kortsiktiga kostnader, men om de genomférs kan det
innebira att lingsiktiga kostnadseffektiva dtgirder fordréjs. Kort-
siktig kostnadseffektivitet (ett statiskt perspektiv) kan definieras
som uppfyllandet av ett politiskt mal till ligsta mojliga kostnad vid
en given tidpunkt. Lingsiktig kostnadseffektivitet (ett dynamiskt
perspektiv) innebir att hinsyn méiste tas dven till nir 1 tiden olika
tgirder bor ske for att minimera framtida kostnader. I en utvirde-
ring av kostnadseffektiviteten av olika styrmedel ir det dirmed
viktigt att identifiera om det finns risk f6r eventuella ”tidsmissiga
snedvridningar”. Denna typ av snedvridning kan uppstd pd grund
av olika skil; tvi av dessa kommer att diskuteras nedan:

1. Inlirningseffekter.

2. Forekomsten av osikerhet om framtida styrmedel och mal.

Inlirningseffekter

Inlirningseffekter bygger pd att investeringar i1 en atgird i dag
reducerar framtida investeringskostnader 1 samma tgird pd grund
av att aktdrerna lir sig av sina erfarenheter. Detta giller inte bara
foretag utan dven 1 stor utstrickning hushall. Till exempel kan det
for ett hushdll vara relativt tidskrivande att initialt lira sig vilka
delar av hushéllsavfallet som kan &tervinnas och vilken behéllare de
olika avfallsfraktionerna ska liggas i. Med tiden bygger dock hus-
hillet upp en erfarenhet och kan dirmed reducera tidsdtgdngen for
sortering och inlimning av dtervinningsbart avfall. Kostnaden fér
en 3tgird ir med andra ord inte given (sisom ofta antas 1 ett sta-
tiskt perspektiv) utan pdverkas av den faktiska investeringsnivdn (i
form av tid eller pengar), tidsperspektivet och sdledes ocksd av
styrmedel.

En viktig policylirdom av detta ir att det ofta inte gr att vinta
pa att vissa tgirder ska bli billigare for pd s& sitt piskynda nya
investeringar, utan det dr forst nir investeringar sker som kost-
nadsreduktionerna féljer. Rosendahl (2004)° visar exempelvis att
vid férekomsten av inlirningseffekter for olika klimatdtgirder hal-
ler inte lingre den enkla regeln f6r kostnadseffektivitet (att margi-

* Johansson, B. (2004). Klimatpolitiska styrmedels funktion och mdjliga effekter. Rapport nr.
56, Miljo- och energisystem, Lunds universitet.

® Rosendahl, K.E. (2004). Cost Effective Environmental Policy: Implications of Induced
Technological Change. Journal of Environmental Economics and Management, 48:1099-1121.
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nalkostnaderna ska vara lika for alla aktorer). T stillet ska aktorer
med en l3g inlirningseffekt métas av en l3g skatt och aktdrer med
en hog inlirningseffekt motas av en hog skatt. Detta illustrerar att
ett styrmedel som frimjar statisk kostnadseffektivitet inte ir
dynamiskt kostnadseffektivt s3 linge som storleken pd inlirnings-
effekterna skiljer sig 4t mellan aktdrer och dtgirder. Den praktiska
relevansen av detta kan dock ifrdgasittas av minst tvd orsaker:

1. Empiriska studier tillhandahiller mycket i handfasta riktlinjer
om inlirningseffekternas absoluta — och kanske innu viktigare —
relativa storlek. Detta gor det svirt att ex ante utforma styr-
medel pd ett lingsiktigt kostnadseffektivt sitt, men dven att ex
post utvirdera kostnadseffektivitet.

2. Forekomsten av inlirningseffekter innebir att det foreligger
dtminstone tvd typer av marknadsmisslyckanden,® och detta
motiverar 1 sin tur anvindandet av fler dn ett styrmedel.

Osikerhet om framtida styrmedel och mal

En andra orsak till att implementeringen av 8tgirder avsedda att
uppnd ett givet politiskt mal kan snedvridas over tiden ir fore-
komsten av osikerhet om framtida styrmedel och milférindringar.
En s3dan osikerhet gor att det styrmedel som implementerats inte
sikerstiller att marginalkostnadsvillkoret hdller vid alla tidpunkter.
Den tidsmissiga snedvridning som kan uppstd ir ett resultat av
politiska villkor/regler som undergriver styrmedlets kostnads-
effektivitet. Aven om exempelvis en bred tillimpad koldioxidskatt
gynnar statisk kostnadseffektivitet, kan stérre — och pd sikt kost-
nadseffektiva — investeringar skjutas pd framtiden om aktérerna
tror att koldioxidskatten kommer att avskaffas under investering-
ens livslingd. T detta fall ir siledes koldioxidskatten som sddan inte
ett tillrickligt villkor for kostnadseffektivitet, utan det krivs ocksd
en trovirdig politisk ldngsiktighet.

¢ Utdver den negativa externa effekten som styrmedlet implementeras att korrigera fér finns
det ocksd en positiv extern effekt av att investeringar i en teknologi som ger upphov till
kostnadsreduceringar gynnar minga andra investerare. Eftersom varje investerare inte kan
tillgodorikna sig alla férdelar av sina genomférda dtgirder kommer den totala investerings-
aktiviteten (och sdldes ocksd kostnadsreduktionerna) att vara foér lig ur ett samhills-
ekonomiskt perspektiv, och det finns ett legitimt skil fér staten att explicit — kanske genom
subventioner — stimulera fram fler investeringar.
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4.2.7  Ett styrmedel per mal

Att utvirdera kostnadseffektiviteten av olika styrmedel handlar om
att relatera dtgirdskostnader till uppfyllandet av ett visst mél; en
relevant utvirdering férutsitter siledes att styrmedlens mal ir
nigorlunda vildefinierade. I praktiken ir de svenska styrmedlen
ofta inte si entydiga i sin utformning, vilket inte minst giller
avfallsforbrinningsskatten. Vissa styrmedel ir avsedda att uppfylla
flera mal samtidigt. Aven om detta vid en férsta anblick kan te sig
effektivt ur ett administrativt perspektiv (eftersom den reglerande
myndigheten tror sig kunna uppnd flera mil men bara behéver
administrera ett styrmedel) finns det dock ganska litet stod for
denna hillning i den ekonomiska litteraturen. Snarare framhills dir
vikten av att tillimpa ett styrmedel {6r varje mil, samt att valet av
styrmedel och utformningen av detsamma ska bestimmas av vilken
typ av marknadsmisslyckande som styrmedlet ska korrigera for.
Dessa egenskaper ir viktiga for styrmedlens ekonomiska effektivi-
tet, men dven for att de ska vara mojliga att utvirdera pd ett bra
sdtt.

4.2.8 Avslutande kommentarer

Vi har i detta avsnitt diskuterat en rad frigor som ir viktiga att reda
ut 1 samband med en utvirdering av kostnadseffektiva ekonomiska
styrmedel for avfall som forbrinns. Speciellt tvd av dessa frigor
fortjinar att upprepas infér kommande kapitel. Den férsta har att
gora med behovet att analysera styrmedlens utformning och de
incitament de ger upphov till snarare in att explicit férsoka berikna
kostnaderna for de tgirder som styrmedlet stimulerat fram. Vill-
koret att styrmedlet ska ge samma incitament pd marginalen f6r alla
aktorer/dtgirder ir vigledande. Den andra viktiga frigan ror
identifieringen av det/de mal som ska ligga till grund for analysen.
Syftet med politiska styrmedel ir ytterst att korrigera fér mark-
nadsmisslyckanden, det vill siga ge incitament till marknads-
aktdrerna att vidta de samhillsekonomiskt l6nsamma 3tgirder som
de inte sjilvmant hade valt.
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4.3 Relativprisernas betydelse

En viktig aspekt 1 energiskattediskussioner ir relativprisernas bety-
delse, sd dven for denna utredning, se kapitel 7. Det ir relativ-
priserna som bestimmer féretags och individers beteende — inte de
absoluta priserna. Det ir relativpriserna som bestimmer valet av
teknologi inom niringslivet respektive férdelningen av hushillens
konsumtion pd olika varor och tjinster. En skattevixling utgor de
facto ett forsok att temporirt ta ett steg tillbaka i relativpris-
utvecklingen, att gora energin dyrare relativt vriga produktions-
faktorer (och speciellt relativt arbetskraft) respektive dvriga varor
och tinster. Forsoket dr temporirt 1 den betydelsen att den eko-
nomiska tillvixten gradvis okar kostnaderna for arbetskraften och
dterstiller de ursprungliga relativpriserna — sdvida inte denna trend
motverkas av nya skattevixlingar.

Ett drastiskt, och dirfér utmirkt pedagogiskt, exempel pi
effekterna av skattevixling, 1 betydelsen relativprisvridning, utgér
utvecklingen i Osteuropa (och det gamla Sovjetunionen). Fére
revolutionen 1989 var priserna pd energi och kapital mycket 18ga
samtidigt som dessa ckonomier karakteriserades av s.k. brist pd
arbetskraft, dvs. arbetskraften var dyr. Dirigenom frimjades tung,
energiintensiv industri. Efter revolutionen férindrades relativpris-
strukturen radikalt, nistan &ver en natt. Prisliberaliseringen innebar
virldsmarknadspriser pd energi och kapital samtidigt som den liga
produktivitetsnivin nu visade sig 1 mycket liga 16ner. I ménga lin-
der i Osteuropa moter niringslivet och hushillen energipriser som
ir mer in 10 gdnger sd hoga som 1 Visteuropa. L3t oss illustrera
med ett par grova rikneexempel dir vi jimfor det fattigaste EU-
landet med genomsnittet fér euroomradet.

Niringslivet har 1 stort sett samma virldsmarknadsbestimda
elpriser 1 hela Europa. Lt oss anta att det europeiska elpriset for
niringslivet uppgdr till ca 350 kr per MWh. Enligt Eurostat var
genomsnittslénen per timma 1 industri och tjinstesektorerna ar
2005 motsvarande ca 10 kr i Bulgarien och ca 200 kr inom euro-
omradet. Elpriset 1 termer av timlénen uppgick d3 till 35 1 Bulgarien
men endast till 1,75 inom euroomrddet, dvs. det bulgariska nir-
ingslivet méter ett elpris ca 20 ginger hogre dn niringslivet inom
euroomridet.

Littast att observera pd hushillssidan dr skillnaderna i bensin-
priser mellan linder, 1 hog grad virldsmarknadsbestimda i linder
med l3ga skatter. Lat oss utgd frin ett bensinpris 1 Bulgarien pd 4 kr
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per liter och 10 kr per liter inom stérre delen av EU. Priset f6r en
liter bensin uppgar da till 0,4 i Bulgarien medan det uppgar till 0,05
inom euroomridet, dvs. bensinpriset var ca 8 ginger hogre i
Bulgarien dn inom euroomrédet.

Dessa hoga energipriser dr av 6vergdende natur. De sjunker
gradvis allteftersom den ekonomiska tillvixten 1 dessa ekonomier
resulterar i hégre l6ner. Nir levnadsstandarden i Osteuropa gradvis
nirmar sig den visteuropeiska kommer arbetskraftskostnaderna att
stiga. Dirmed kommer denna initialt drastiska relativprisférindring
gradvis att dterstillas. S& sméningom kan vi rikna med att de st-
europeiska energipriserna dter har sjunkit till nivdn 1 Visteuropa.

Aven om relativprisvridningen ir det grundliggande syftet
bakom skattevixlingspolitiken forbises detta ofta nir det giller
beskattningen inom energisektorn. Att kriva héjd skatt pd elenergi,
allt annat lika, ir exakt detsamma som att kriva ligre pris pa fossila
brinslen. T vissa fall kan pris-kvantitetssambanden mellan olika
energislag (den s.k. korspriselasticiteten) vara betydligt hogre in
for ett enskilt brinsle (den s.k. egenpriselasticiteten). Ett aktuellt
exempel giller bensin och etanol dir egenpriselasticiteten fér
respektive brinsle torde vara mycket 13g, men dir korspriselastici-
teterna mellan bensin och etanol uppenbarligen ir mycket hog.

Som diskuteras i avsnitt 7.6.5 paverkar forbrinningsskatten ett
antal olika relativpriser och inte endast relativpriset mellan koldi-
oxidemissioner frin hushillsavfall och frin fossila brinslen utan
ocks3 t.ex. relativpriset mellan hushéllsavfall och verksamhetsavfall,
dvs. skatten gor verksamhetsavfall relativt billigare. T avsaknad av
ekonometriska analyser ir det dock svért att bilda sig en uppfatt-
ning om storleken p4 olika relevanta korspriselasticiteter.
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5 Avfallsmarknaden

5.1 Introduktion till avfallsmarknaden

Avfallsmarknaden bestdr av en mingd delmarknader med olika
karaktir.! Verksamheten varierar frin sméskalig till storskalig och
foretagen dr mer eller mindre vertikalt integrerade.” Medan vissa
marknader har monopolkaraktir ir andra konkurrensutsatta.
Denna variation foéljer av att avfallshanteringen bestir av flera olika
hanteringssteg och att olika delmarknader ir mer eller mindre
reglerade. P4 dessa delmarknader har bide privata féretag och
kommuner verkat sedan l&ng tid. Sdvil kommuner som féretag har
agerat som kopare och siljare av avfallstjinster. Ett exempel pd
detta idr att ett privat tillverkningsféretag varit kdpare av insam-
lingstjinster som tillhandahillits av en privat entreprendr, och dir
sjilva bortskaffandet skett genom ett kommunigt bolag. Ett annat
exempel dr att kommunen har varit képare av tjinster som utforts
av privata foretag. I samband med att producentansvaret inférdes
tillkom nya aktérer pd marknaden genom de materialbolag som
bildades.

Sirskilt 1 insamlingsledet 4r avfallshanteringen 1 hég grad en
lokal foreteelse. Detta innebir att lokal nirvaro ir nédvindig for
att kunna erbjuda den service som krivs oavsett avfallsslag. Detta
giller bide privata foretag och kommunigda aktérer. Som en fo6ljd
kan lokala aktérer, oavsett dgarform, skaffa sig en betydande lokal
eller till och med regional dominans. Om en aktér dominerar alla
viktiga led i hanteringen for ett visst avfallsslag kan det skapa
konkurrensproblem.

Linga transporter har varit nédvindiga fér att utnyttja unika
behandlingsresurser som foér exempelvis farligt avfall. Detsamma

! Texten i detta avsnitt baseras pd tvd rapporter frin Naturvirdsverket: Marknaden for
avfallshantering (2004) samt Strategi for hillbar avfallshantering: Sveriges avfallsplan (2005).

2 Mer vertikal integration avses att ett foretag skoter produktion i olika led i en varas
tillverkning och/eller distribution.
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giller ocksd avfall {6r materialitervinning. Under senare ar har, som
en foljd av nya styrmedel, regleringar och o6kad marknads-
konkurrens, bide avfallet frin niringsverksamhet och ibland ocksd
hushéllsavfall, kommit att transporteras lingre strickor in vad som
tidigare varit fallet. Grinséverskridande transporter av avfall fore-
kommer s&vil inom EU som till och frin virlden i 6vrigt.

5.2 Marknadsstruktur

Enligt Konkurrensverkets rapport Upphandling av avfallstjinster
(2008) fanns det &r 2007 ca 1 760 foretag verksamma pd den
svenska avfallsmarknaden.’ Ar 2006 omsatte foretagen p3 avfalls-
marknaden knappt 35 miljarder kronor vilket motsvarade drygt en
procent av Sveriges BNP. Foretagen pd avfallsmarknaden kan skilja
sig it visentligt avseende verksamheten. Vissa foretag utfor sdvil
insamling som behandling av flera typer av avfall, medan andra
foretag enbart ir inriktade pd insamling eller behandling av speci-
fika avfallskategorier, exempelvis farligt avfall.

Inférandet av producentansvaret och inskrinkningar 1 kommu-
nernas ansvar for verksamhets- respektive farligt avfall har medfort
att en viktig tillvixtsektor har uppstdtt for privata foéretag att 6ka
sin marknadsandel p4. Producentansvaret har 1 vissa fall medfort att
producenter bildat gemensamma materialbolag som fitt 1 uppgift
att ta hand om insamling och hantering av bl.a. producenternas
forpackningar. Figur 5 ger en schematisk bild av avfallsmarknaden.

* Hir avses bolag som verkar under niringsgrenarna Atervinning av skrot och avfall av metall
(SNI 37100), Atervinning av skrot och avfall av icke-metall (SNT 37200), Partihandel med
metallavfall och metallskrot (SNI 51572), Partihandel med avfall och skrot av icke-metall
(SNT 51573), Avloppsrening (SNI 90010), Insamling, sortering, och omlastning av icke
miljofarligt avfall (SNI 90021), Kompostering och rétning av icke miljéfarligt avfall (SNI
90022), Deponering av icke miljofarligt avfall (SNI 90023), Insamling, mottagning,
omlastning och mellanlagring av miljofarligt avfall (SNI 90024), Behandling och slut-
forvaring av miljofarlige avfall (SNT 90025), Ovrig avfallshantering (SNI 90026) samt
Renhillning och sanering samt efterbehandling av jord och vatten (SNI 90030)
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Figur 5: Schematiskt bild av vilket avfall som i dag omfattas av kommunens

ansvar
Kommunalt monopol och
P Konkurrensutsatt del
ansvar
Jamfor- .
Avfall fran hushall* ligt Ovrigt verksamhetsavfall
avfall*

* Ej producentansvar

Nir det giller hushillsavfall tyder mycket pd att privata foretag i
storre utstrickning ir verksamma inom insamling och transport,
medan bebandling av hushillsavfall i stor utstrickning omhindertas
av offentligt dgda foretag. Detta forhillande kan utlisas ur Natur-
vardsverket rapport Marknaden for avfallshantering (rapport 5408,
s. 35 f) dir det konstateras att majoriteten av kommunerna anlitar
privata foretag for insamling av avfall, medan endast 6 % av kom-
munerna anlitar privata foretag for behandling av hushéllsavfall.
Som férklaring till detta forhdllande framh8ller Naturvardsverket
bl.a. att de flesta forbrinningsanliggningar och deponier som finns
1 landet dgs av kommunerna. I detta sammanhang kan det konstate-
ras att kommunerna tillsammans med de kommunala bolagen samt
de tre stora energibolagen Fortum, Vattenfall och E.ON iger
100 % av den totala avfallsférbrinningskapaciteten. De fem stérsta
aktdrerna inom foérbrinning av avfall ir Fortum, SYSAV, Renova,

Tekniska Verken Linkoping och Vattenfall.

5.3 Aktorer
5.3.1 Avfallsinnehavare

Alla som ger upphov till avfall ir skyldiga att se till att det hanteras
1 enlighet med gillande regler. Detta giller savil privatpersoner som
verksamhetsutévare. For en privatperson handlar det till exempel
om att sortera avfallet och limna in det pd ritt plats. Samtidigt
bestimmer avfallsinnehavaren vem som fir i uppdrag att hantera
avfallet som insamlas. Undantagen giller:

e Hushillsavfall dir kommunerna har ansvar
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e Avfall som omfattas av producentansvar dir producenterna i
friga ansvarar.

5.3.2 Producenter

Foérutom det lagstadgade producentansvaret for férpackningar,
returpapper, bilar, dick, elektriska och elektroniska produkter samt
batterier finns dessutom frivilliga dtaganden frin branscherna for
kontorspapper, byggavfall och lantbruksplast. Ansvaret innebir att
den som tillverkar eller importerar en produkt ocksd ser till att
avfallet samlas in och tas om hand och &tervinns. Syftet ir att
paverka producenterna att arbeta fér att minska mingden avfall och
se till att det dr mindre farligt och littare att dtervinna.

Producenterna har bildat materialbolag som handlar upp den
praktiska hanteringen och ser till att milen upptylls. Insamling och
dtervinning finansieras av den avgift respektive materialbolag for-
delar pd produkter som omfattas av ansvaret.

5.3.3 Privata aktorer

Av de ca 1760 foretag verksamma pa den svenska avfallsmarknaden
bestdr knappt 60 % av enmansféretag, ca 10 % av foretagen har
mellan 50 och 249 anstillda medan endast 3 % har fler in 250
anstillda.* En del av féretagen utfor sdvil insamling som behand-
ling av flera kategorier av avfall, medan andra foretag enbart ir
inriktade pd insamling eller behandling av specifika avfallskatego-
rier. Nir det giller hushillsavfall ir som tidigare noterats privata
foretag 1 storre utstrickning verksamma inom insamling och trans-
port, medan behandling av hush8llsavfall 1 stor utstrickning
omhindertas av offentligt dgda foretag.

* Konkurrensverket. (2008). Upphandling av avfallstiinster. Rapportserie 2008:4.
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5.34 Kommuner

Landets 290 kommuner ansvarar for insamling, transport, dter-
vinning och bortskaffande av hushillens avfall, utom fér de pro-
duktslag som omfattas av producentansvar. Kommunerna deltar i
insamlingen av batterier samt elektriska och elektroniska produkter
inom ramen foér producentansvaret.

Kommunerna har dven ansvar fér att uppritta en kommunal
renhdllningsordning som bestr av avfallsplan och féreskrifter om
kommunal avfallshantering. Hanteringen av avfall inom kommu-
nernas ansvar finansieras av separata avgifter till berérda fastighets-
dgare. Hanteringen finansieras allts som regel inte via kommunal-
skatten.

Kommunerna kan sjilva vilja hur man vill organisera sin avfalls-
hantering. Detta foljer av det grundlagsreglerade kommunala sjilv-
styret. Over hilften av kommunerna (54 %) har valt forvaltnings-
formen, medan resten av kommunerna utévar sitt ansvar for
avfallshanteringen genom kommunala bolag, egna eller samigda
med andra kommuner. Det finns 53 heligda kommunala bolag och
18 regionbolag inom avfallsomridet. Fér mdnga kommuner ir sam-
verkan en naturlig verksamhetsform foér att uppnd storsta mojliga
miljo- och samhillsnytta, for att hantera avfallet pd ett kostnads-
effektivt sitt och for att sikra den kompetens som krivs. Samver-
kan kan ske i gemensam nimnd, kommunalférbund eller i kom-
munalt regionbolag. 26 kommuner ingdr i totalt 7 kommunal-
férbund. Det finns ocksd kommuner som samverkar kring enskilda
frigor, till exempel i gemensamma upphandlingar.

Hushallsavfall samlas in till ungefir lika delar genom kommunen
1 egen regi eller genom anlitande av privata féretag. Trenden ir att
ytterligare konkurrensutsitta verksamheten och handla upp privata
yjanster. Den vidare behandlingen av hushéllsavfallet sker av kom-
munal forvaltning eller genom kommun- eller privatigda bolag.
Privata energibolag har under senare ir képt upp nigra kommun-
igda anliggningar som forbrinner bdde hushaillsavfall och 6vrigt
avfall.

Kommunerna utdvar i egenskap av myndighet ocksi prévning
av mindre verksamheter (s& kallad anmilan) samt tillsyn. Oftast
ansvarar kommunerna for tillsyn, men {or vissa storre anliggningar
ansvarar linsstyrelserna fér tillsynen. Tillsynsmyndigheter griper in
nir miljobalkens regler inte foljs.
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5.4 Avfallskategorier och ansvarsférdelning
54.1 Miljébalkens definitioner

I 15 kapitlet 1 § miljébalken definieras avfall enligt f6ljande: *Med
avfall avses varje foremdl, dmne eller substans som ingdr i en avfalls-
kategori och som innebavaren gor sig av med eller avser eller dr skyl-
dig att gora sig av med”. Den svenska definitionen dverensstimmer
med den EG-rittsliga. Avfall ir ett 6vergripande begrepp vars defi-
nition innehiller ett flertal underdefinitioner. De tvd underdefini-
tionerna hushillsavfall, som definieras 1 miljobalken (se avsnitt
5.3.2), och verksamhetsavfall, som inte definieras i lagtext (se
avsnitt 5.3.3), beskriver i vilken regi avfallet uppkommit.

Allt avfall ska tas om hand pd ett korrekt sitt, utifrin avfallets
egenskaper, for att inte orsaka skador pd minniskor eller natur. I
Sverige ir ansvaret f6r avfallet férdelat pa:

e Kommunerna, som ansvarar f6r hushillens avfall.
e Producenterna, som ansvarar fér sina respektive produktgrupper.

e Ovriga avfallsinnehavare, i praktiken industrin/niringslivet, nir
ansvaret for avfallet inte faller pa de tv 6vriga.

Avfall inom producentansvaret kan uppstd bide som hushéllsavfall
och som verksamhetsavfall. Producentansvaret innebir 1 huvudsak
att det ir den som tillverkar eller importerar produkter som skall
ansvara for att samla in och sedan se till att dteranvinda, itervinna
eller ta hand om avfallet p& annat miljévinligt sitt.

Utover avfallsdefinitioner som specificerar var avfall upp-
kommit och vem som producerat produkten som till slut blir avfall
s& gors det dtskillnad mellan farligt avfall och icke-farligt avfall.
Farligt avfall kan vara hushéllsavfall som samtidigt omfattas av pro-
ducentansvar, exempelvis en bil eller en tv frin ett hushill. Samti-
digt kan verksamhetsavfall vara bide farligt och icke-farligt avfall
som kan omfattas av producentansvar eller inte.
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5.4.2  Hushallsavfall

I 15 kapitlet 2 § miljobalken finns en definition av hushéllsavfall,
vilken lyder: "Med hushallsavfall avses avfall som kommer frin hus-
hall samt dérmed jimforligt avfall frin annan verksambet”.

Med jimforligt avfall menas “avfall frin industrier, affiarsrorelser
och annan likartad verksambet som i renhdllningssammanbang dr
jamforligt med avfall som kommer fran bushdll”. Det ir sidant avfall
som uppkommer som en direkt f6ljd av att minniskor, oavsett
indamal eller verksamhet, uppehiller sig inom en lokal eller 1 en
anliggning. Som exempel kan nimnas avfall frin personalmatsalar,
restaurangavfall och toalettavfall (prop. 1997/98: 45). Vad som mer
exakt ingdr 1 begreppet ”jimforligt avfall” dr svirtolkat. Detta kan i
vissa avseenden vara problematiskt t.ex. ligger det kommunen att
transportera hushéllsavfall till behandlingsanliggning, och endast
kommunen eller den som kommunen anlitar fir skoéta sddan
avfallstransport.

I arbetet med att tydliggéra ansvarsférdelningen mellan kom-
muner och privata aktdrer skickade Naturvirdsverket, 1 tvd omgingar
under 2007, ut férslag till vigledning pd remiss. Forslaget vickte
protester frin flera aktdrer och i avvaktan pd en eventuell indring
av definitionen har endast en begrinsad vigledning om begreppet
hushéllsavfall getts ut.

5.4.3 Verksamhetsavfall

Det avfall som genereras av industrier, affirer, entreprenad-
verksamheter med flera benimns ofta som verksamhetsavfall. Till
skillnad frdn hushillsavfall ir verksamhetsavfall avfall som upp-
kommer 1 en verksamhetsutdvares regi. Verksamhetsavfall definie-
ras inte 1 lagtext. Verksamhetsavfall kan 1 vissa fall kallas for
industriavfall, processavfall eller liknande beroende pi var avfallet
uppstdr. Verksamhetsavfall hanteras i huvudsak genom privata
foretag vad giller insamling och materialitervinning. Kommunigda
aktdrer svarar for en betydande del av itervinningen genom for-
brinning och biologisk behandling samt bortskaffande genom
deponering.
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5.4.4  Farligt avfall

Farligt avfall dr avfall som innehéller imnen som kategoriseras som
farliga ur miljshinseende. Definitionen gérs 1 4 § avfallsférordningen
(SFS 2001:1063). Allt avfall som innehller farliga komponenter eller
imnen klassas som farligt avfall. Egenskaper som gor att avfallet
klassas som farligt finns i férordningens bilaga 3.

Insamlingen av farligt avfall sker i huvudsak genom privata akto-
rer. Behandling av farligt avfall sker bide genom privata foretag och
genom kommunerna eller deras bolag. I dag finns bara ett fatal
inhemska behandlingsalternativ, och antalet foretag pd den svenska
marknaden for farliga avfallet ir litet. En tendens dr dirfor att bide
privata och kommunala aktérer allt oftare viljer att fora ut avfallet
fran Sverige till utlindska behandlare.

5.4.5 Avfall som omfattas av producentansvar

Sverige har producentansvar f6r avfall frin produktslagen férpack-
ningar, returpapper, bilar, dick, elektriska och elektroniska pro-
dukter samt batterier. Producentansvaret innebir 1 huvudsak att det
ir den som tillverkar eller importerar produkter som skall ansvara
for att samla in och sedan se till att teranvinda, 3tervinna eller ta
hand om avfallet pd annat miljévinligt sitt. Producentansvaret
definieras 1 15 kap. 6 § miljobalken.

P4 uppdrag av materialbolagen samlar privata aktérer in storre
delen av det avfall som omfattas av producentansvaret (férpack-
ningarna och returpappret). Detta avfall dtervinns oftast dven av
privata foéretag. En mindre andel férpackningar och returpapper
som inte materialitervinns hamnar 1 hushéllsavfallet och tervinns
av kommunerna genom férbrinning med energiutvinning.

5.5 Flodet av hushallsavfall

Naturvirdsverket redovisar en kartliggning av avfallsuppkomst och
avfallsbehandling fér &r 2006 i1 sin rapport Avfall i Sverige 2006. En
liknande kartliggning har tidigare genomforts f6r &r 2004. I sin
rapportering anvinder Naturvirdsverket den av Eurostat anvisade
definitionen av avfall fr&n hushdll. Enligt denna anvisning innebir
det just “avfall fran hushdll”. Begreppet avfall frin hushall ir dirfor
inte likvirdigt med begreppet "hushillsavfall' som kan uppkomma
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bide i bostider och 1 verksamheter (se avsnitt 5.3.2). "Avfall frin
hushdll" omfattar allt avfall som kommer frin privatpersoner: sick-
och kirlavfall; grovavfall; matavfall; killsorterat avfall som omfattas
av producentansvar (tidningar, pappersférpackningar, plastfér-
packningar, metallférpackningar, glastérpackningar, elavfall, bat-
terier) samt hushillens farliga avfall. Till denna kategori riknas
dven bilar som limnas till skrotning av privatpersoner, uttjinta
dick, likemedelsavfall samt slam som uppkommer i trekammar-
brunnar, septiktankar m.m. I Figur 6 ges en 6versiktlig bild av fls-

det for hushillsavfall.

Figur 6 Benamningar, floden, ansvarsomraden och beskattning av hus-
o
hallsavfall
Hushillsavfall frin hushill och verksamheter med jamforligt avfall
Kommunaltansvar Producentansvar (PA)
Insamling vid fastigheter ~Atervinningscentral (AVC)| | Atervinningsstation (AVS)
Kiirl- och sickavfall Grovavfall Férpackningar Batterier — PA frén och
- Brannbart avfall - Mabler. metall. ~Glas Eed?‘j;eptemb_ﬂ 2008.
- Matavfall triidgardsavfall. jord/sten/ - Plast AVC. AVS. butiker
) - [cke-brannbart avfall betong etc. - Metall fastighetsnéra
E Grovavfall Farligt avfall Returpapper
E Slam, latrin, fett etc. - inkl. impregnerat tri Diick
< Farligt avfall Elavfall Bilar
4 - Elektriska och Elektriska och Miligstation
ol elektroniska produkter elektroniska produkter 1
(delvis PA) Kan finnas pa AVC eller pa
Batterier bensinstationer etc.
Farligt avfall
T ororann nEsskat
\ v
Biologisk behandling Férbrinning med Materialatervinning gn Deponering
(genom ritning och energiutvinning - Férpackningar av glas. 'E - [nert material m.m.
en kompostering) - Brannbart avfall metall. plast och papper =
E - Matavfall - Bréinnbart grovavfall - Tidningspapper 'g
g - Tradgardsavfall - Brannbara komponenter - El-avfall I
= - Slam. latrin och fett frén el-avfall efter - Kylenheter 7-5
:a; materialdtervinning - Metall frén hushallsavfall I~
- T T
< bt | A
Farligt avfall | | §
Forbranning. biologisk behandlig. | |
materialdtervinning. deponering L |

Kalla: Avfall Sverige.
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5.6 Behandlingsmetoder
5.6.1 Fordelning mellan olika behandlingsformer

Den statistik som rapporteras av Avfall Sverige 1 Svensk avfalls-
hantering 2008 visar att den behandlade mingden hushillsavfall 1
Sverige 2007 uppgick till ca 4,7 miljoner ton, en 6kning med 4,8 %
jimfort med 4ret innan. I den redovisade mingden ingdr hushills-
avfall och dirmed jimforligt avfall som inkluderar:

e Kirl- och sickavfall.
e Grovavfall inklusive tridgdrdsavfall.

o Farligt avfall.

e Jimforligt avfall frdn bla. affirer, kontor, industrier och restau-
ranger.

e Den del av hushillsavfallet som omfattas av producentansvar,
dven om det inte faller under kommunalt renhillningsansvar.

Av detta gick ca 49 % till materialdtervinning inklusive biologisk
behandling, ca 46 % gick till avfallsférbrinning med energi-
utvinning, 4 % deponerades och farligt avfall utgér cirka 1 % av det

behandlade hushillsavfallet.

Figur 7 Andelen av olika behandlingsformer, 1975-2007
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Kélla: www.miljomal.nu och Avfall Sverige.
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Mellan ren 2005 och 2007 6kade den totala mingden genererat
hushéllsavfall frin ca 4,4 till 4,7 miljoner ton, en 6kning med cirka
8 %. Mellan samma &r 6kade materialitervinningen frin 1,5 till 1,7
miljoner ton, motsvarande 18 %, och mingden biologiskt behand-
lat hushéllsavfall frin 0,45 till 0,56 miljoner ton, motsvarande 24 %.
Den deponerade mingden minskade frin 0,21 till 0,18 miljoner ton
medan mingden hushillsavfall som gick till f6rbrinning med ener-
giutvinning 1 stor sett ir konstant. Totalt sett innebir det att hela
Okningen av den totala mingden hushillsavfall mellan 2005 och
2007 genomgar ndgon form av avfallsbehandling.

5.6.2  Materialatervinning

Materialdtervinning avser sddan &tervinning som med{ér att andra
produktions- eller konstruktionsmaterial ersitts. Exempelvis kan
skrot, returpapper och returplast ersitta viss miangd ny rdvara i till-
verkningen. Vissa avfallsslag som askor och schaktmassor kan vara
limpliga att anvinda som ballastmaterial vid vigbyggnad och d&
ersitta grus och bergkross.

Den delen av materialitervinningen som omfattar férpack-
ningar, returpapper, elavfall och det grovavfall som tas tillvara som
metallfraktion vid kommunernas 4tervinningscentraler 6kade till
1,74 miljoner ton under 2007 och motsvarar cirka 37 % av det upp-
komna hushéllsavfallet. I Tabell 1 redovisas materialdtervinningen
av hushéllsavfall mellan dren 2003-2007 per avfallsfraktion tillsam-
mans med &tervinningsgrad och de uppsatta dtervinningsmaélen.
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Tabell 1 Materialatervinning av hushallsavfall per avfallsfraktion, 2003-
2007 med atervinningsgrad och atervinningsmal (tusental ton)

2003 2004 2005 2006 2007 Atervinningsgrad, 2007

(mal)
Tidningspapper 424 448 433 483 474 85 % (75 %)
Kontorspapper 120 128 135 153 164 62 %
Forpackningar
Papper 361 375 380 4868 504 713 % (65 %)
Metall 31,9 33,5 33,7 33,7 353 67 % (70 %)
Plast 26,3 29,4 311 42,1 49,1 *30 % (70 %)**
Glas 151,2 152 155 159 1711 95 % (70 %)
Elektronikavfall 80,1 87 101,5 121,9 129,7 80 %
Kylenheter 23,5 21,8 25 28 30,5 95 %
Metall frén
hushéllsavfall 95,8 110 130 150 180 95 %
Totalt 1314 1385 1474 1658 1738

* Totalt med energiutvinning 64,6 %.
** Varav 30 % materialatervinning.

Kélla: Avfall Sverige Svensk avfallshantering 2008.

5.6.3  Avfallsforbranning med energiutvinnig

Mingden hushillsavfall som gick till férbrinning med energi-
utvinning kade med 3,9 % mellan 2006 och 2007. Totalt gir cirka
46 % av det behandlade hushéllsavfallet till férbrinning med
energiutvinning. Forutom hushéllsavfall eldas ocksd 2,3 miljoner
ton 6vrigt avfall, frimst industriavfall. Tabell 2 presenterar de
mingder avfall som gick till f6rbrinning med energiutvinning mel-
lan &ren 2003 och 2007 samt den energiproduktion som detta gav
upphov tll.
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Tabell 2 Avfall till forbranning (ton) och energiproduktion (MWh), 2003-
2007

2003 2004 2005 2006 2007

Forbranning
Hushallsavfall 1867670 1944 290 2181890 2107 860 2190980

Annat avfall 1264 860 1243 840 1637 440 1991940 2279710
Summa 3132530 3188130 3819330 4099 800 4470690
Produktion

Varme 8613360 8548850 10168190 10270290 12151270

£l 687 260 739 060 943 270 1187390 1482750
Summa 9300 620 9287910 11111460 11457680 13634020

Kalla: Avfall Sverige Svensk avfallshantering 2008.

5.6.4  Deponering

Med deponi avses en upplagsplats for avfall. Lagring av avfall kor-
tare tid dn tre dr fore tervinning eller behandling respektive
mindre in ett &r fore bortskaffning (oftast till deponering) utgér
inte deponering enligt Avfallsférordningen (SFS 2001:1063).
Deponering sker bdde p& renodlade anliggningar for avfalls-
behandling och inom industrier dir avfallshanteringen ir en biverk-
samhet.

Totalt deponerades ca 190 000 ton hushillsavfall under 2007.
Detta ir en minskning med 17,5 % jimfoért med 2006. Cirka 4 % av
hushéllsavfallet deponerades ar 2007. Sedan deponeringsdirektivet
(1999/31/EG) beslutades 1999 har antalet deponianliggningar som
tar emot kommunal avfall minskat frin ca 300 till att efter den 1
januari, 2009 bestd av ca 80 anliggningar. Utsortering av material
for bearbetning, f6r transport till dteranvindning och &tervinning
samt f6r energiutvinning pagar pa de flesta avfallsupplag.
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5.6.5 Biologisk behandling

Biologisk behandling innebir rétning och kompostering av ned-
brytbart avfall. R6tning innebir biologisk nedbrytning av organiskt
material till biogas under syrefria forhdllanden. Kompostering
medfér biologisk nedbrytning av organiskt material till koldioxid
och vatten under syrerika foérhllanden. Energin i1 avfallet som bryts
ned avgdr i form av virme.

Under 2007 behandlades nistan 12 % av hushéllsavfallet genom
biologisk behandling, vilket motsvarar cirka 560 000 ton avfall. Det
ir en 6kning med 19,5 % jimfért med 2006. Enligt ett delmél under
miljokvalitetsmélet God bebyggd miljo ska 35 % av matavfallet 3ter-
vinnas genom biologisk behandling, inklusive hemkompostering,
senast 4r 2010. Totalt producerade den biologiska behandlingen
229 GWh biogas samt 336 000 ton godsel varav 96 % &terfordes till
jordbruket. Den resterande delen avvattnades och/eller efter-
komposterades.

5.6.6  Farligt avfall

Hushéllen ir skyldiga att sortera ut sitt farliga avfall frdn 6vrigt
hushéllsavfall. De flesta kommuner har sedan linge denna skyldig-
het inskriven i den kommunala renhillningsordningen. Kommu-
nerna har ansvar for farligt avfall som ingdr i hushéllsavfallet.
Ansvaret omfattar insamling, transport och behandling. Ansvaret
regleras 1 miljobalken, avfallsférordningen och den kommunala
renhdllningsordningen. Den 1 januari, 2009 tridde det nya produ-
centansvaret for batterier 1 kraft. Batteriproducenterna blev d&
ansvariga for insamling, behandling, &tervinning och bortskaffande
av alla batterier oavsett nir de satts pd marknaden. 2007 samlades ca
41 000 ton farligt avfall in fr&n hush8llen och utgjorde 1 % av hus-
hallsavfallet.
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5.7 Gransoverskridande avfallstransporter

Avfall transporteras ibland &ver nationsgrinserna. Manga typer av
avfall, till exempel metallskrot, ir eftertraktade handelsvaror. Orsa-
ken till att avfall handlas mellan linder kan ocksg vara att det inte
finns bra behandlingsanliggningar {or vissa avfallsslag inom landet
eller att kapaciteten inte ricker till. Sverige har bide ut- och infor-
sel av avfall.

5.7.1 Inférsel av avfall

Under 2004 mottog svenska behandlingsanliggningar cirka 700 000
ton tillstdndspliktigt avfall frdn andra linder. S3 gott som hela
mingden kom frin andra nordeuropeiska linder. Stérre delen, cirka
600 000 ton, foérbrindes med energidtervinning. Det var bygg- och
rivningsavfall, hushillsavfall, tri, plast, oljor med mera. For metall-
dtervinning fordes cirka 90000 ton metallhaltigt avfall in ill
Sverige.

5.7.2 Utforsel av avfall

Ombkring 110 000 ton tillstdndspliktigt avfall férdes ut frin Sverige
2004, iven det mestadels till andra nordeuropeiska linder. Storsta
delen, cirka 60 000 ton skickades till anliggningar for dtervinning
av metaller ur avfallet. Cirka 40 000 ton gick till anliggningar for
dtervinning av andra imnen eller till {6rbrinning. Férutom dessa
mingder fordes ocksd icke-tillstindspliktigt avfall ut, till exempel
metallskrot och triavfall.
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6.1 Avfallsforbranningsskatten

6.1.1 Regeringens dvervaganden vid inférandet av
avfallsférbranningsskatten

Ar 2006 inférdes den s.k. avfallsférbrinningsskatten (prop.
2005/06:125; bet. 2005/06:SkU33; rskr. 2005/06:352). Som framgar
av utredningsdirektivet (dir Fi 2008:01) avser avfallstorbrinnings-
skatten att styra mot de avfalls-, klimat- och energipolitiska mélen.
Materialdtervinningen av framfér alle plast ska 6ka, koldioxid-
utslippen minska och kraftvirmeproduktionen 6ka. Dessutom
isyftas konkurrensneutralitet mellan avfallsbrinslet och andra fos-
sila brinslen som beskattas enligt lagen (1994:1776) om skatt pd
energi (LSE). Syftet med skatten var att gynna den avfallshantering
som ir miljomissigt och samhillsekonomiskt fordelaktig. Skatten
var en del 1 den grona skattevixlingen, som 1 sin tur var en del av
den d&varande regeringens strategi f6r att omvandla Sverige till ett
ekologiskt hdllbart samhille (prop. s.35).

Vid skattens inférande anférde regeringen bla. att avfalls-
férbrinning med energiutvinning ir en metod foér att hantera
sidant avfall som inte limpar sig for materialtervinning eller bio-
logisk behandling. Regeringen erinrade 1 propositionen om att
metoder fér omhindertagande av avfall, sdsom &teranvindning,
materialdtervinning och biologisk behandling, dock ofta har svért
att konkurrera ekonomiskt med avfallsférbrinning samtidigt som
en utbyggnad av avfallsférbrinning, biologisk behandling och
materialdtervinning forutsitts f6r att nd malet att styra bort avfallet
frdn deponering. Regeringen ansdg det angeliget att den del av det
brinnbara avfallet som utifrdn en helhetsbedémning bittre limpar
sig fér materialdtervinning inte fors till férbrinning. Detta avfall
borde i stillet materialdtervinnas i enlighet med avfallshierarkin.
Mot denna bakgrund anférde regeringen att ett dvergripande syfte
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bakom en skatt pd avfall som forbrinns var att 6ka material-
tervinningen genom att denna relativt sett blir ekonomiskt fordel-
aktigare. Skatten skulle dessutom striva efter att uppfylla de miljo-,
energi- och klimatpolitiska mélen och vara férenlig med gemen-
skapsritten.

Skatten inférdes efter ett forslag frdn BRASkatteutredningen
om oversyn av skatt pd avfall (SOU 2005:23, se avsnitt 3.4.2).
Skatten kom dock att utformas delvis annorlunda in vad utred-
ningen féreslagit. Detta for att regeringen, som framgdr nedan,
fann att den foreslagna utformningen inte skulle fungera tillfreds-
stillande i praktiken (prop. 2005/03:125 s. 41-43). Aven flera remiss-
instanser ifrdgasatte den av BRASkattutredningen foreslagna ut-
formningen (prop. 2005/03:125 s. 40-41).

BRASKkatteutredningen féreslog att skatten skulle omfatta inne-
hillet av fossilt kol 1 avfall som férbrukas fér uppvirmning (bide
hushélls- och industriavfall), och att skatten 1 princip skulle
bestimmas utifrin den faktiska andelen avfall av fossilt ursprung.
En schablon f6r det fossila kolinnehéllet borde, enligt utredningen,
fa tillimpas pd blandat kommunalt avfall. Schablonen skulle enligt
utredningen ges som en rekommendation av Skatteverket.

Regeringen anférde bla. att ingen av de mitmetoder f6r fossilt
kol som BRASKkatteutredningen angav var standardiserad eller pd
annat vis vedertagen. Regeringen ansdg att eftersom den skatt-
skyldige vid limnandet av en oriktig uppgift kan géra sig skyldig
till skattebrott eller bli féremdl for skattetilligg, fir det inte rida
nigon oklarhet om hur skatten ska beriknas. Dessutom var
begreppet blandat kommunalt avfall enligt regeringens mening
oklart och skulle t.ex. kunna innefatta inte bara avfall som en
kommun har en lagstadgad skyldighet att ta hand om enligt 15 kap.
8 § miljobalken, utan dven sddant kommunen hanterar pd avtals-
rittslig grund, dvs. dven industriavfall. Av den aktuella definitionen
framgick inte heller vilken grad av blandning som krivs for att
avfall ska komma i friga fér schablonbeskattning. Frigan skulle d&
uppkomma om i vilka fall den av utredningen féreslagna schablo-
nen skulle f§ anvindas. Mot denna bakgrund bedémde regeringen
att forslaget i denna del skulle komma att leda till tillimpnings-
svarigheter och att det fanns risk f6r att avfallet behandlas pd ett
sitt som inte stdr i dverensstimmelse med de avfallspolitiska mélen.
Nir det giller kontrollproblemet delade regeringen den uppfatt-
ning som framférdes av Skatteverket, att kontrollverksamheten
sannolikt inte skulle komma att fungera pd ett acceptabelt vis.
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BRASkatteutredningen anférde att skattekontrollen bla. kan ske
med hjilp av dokumentation hos den som férbrinner avfall. Skatte-
verket har i olika sammanhang framfért att de inte skulle kunna
kontrollera férbrinningsskatten i den av utredningen foreslagna
formen pd ett meningsfullt vis bl.a. f6r att avfallet redan ir forbrint
vid kontrolltidpunkten och siledes inte lingre tillgingligt for
ndgon fysisk inspektion och den av BRASkatteutredningen angivna
dokumentationen ir inte tillricklig for att faststilla det uppeldade
avfallets fossila kolhalt.

Sammantaget ledde regeringens 6verviganden till att skatten
fick en mer begrinsad omfattning in vad utredningen féreslagit (se
nista avsnitt), samtidigt som den utformades enligt BRASkatte-
utredningen férslag med avseende pd valet av beskattningsmodell.
Skatten utformades enligt den s.k. energiskattemodellen, vilket
innebir att de skattepliktiga fossila avfallsfraktionerna ir ett
skattepliktigt brinsle enligt LSE. I likhet med BRASKkatte-
utredningen forslag bestims mingden fossilt avfall 1 det aktuella
hushéllsavfallet enligt schablon. Schablonen ir till skillnad frin
utredningens forslag lagfist och delvis annorlunda utformad.

6.1.2  Den ndrmare utformningen av skatten

Som ovan framgdtt utgér den s.k. avfallstorbrinningsskatten en del
av LSE. Avfallsforbrinningsskatten ir konstruerad si att det
“skattepliktiga avfallet” utgdrs av fossilt kol 1 hushillsavfall om det
forbrukas fér uppvirmning samt omfattas av den kommunala ren-
hillningsskyldigheten enligt 15 kap. 8§ miljobalken (prop.
2005/06:125, sid.1). Aven fossilt kol i dirmed jimforligt hushslls-
avfall som férs in till Sverige ir skattepliktigt. Mingden fossilt kol i
hushillsavfall bestims schablonmissigt och anses utgora 12,6 % av
hushillsavfallets vikt. Eftersom skatten utgdr frin en schablon-
berikning omfattas dven utsorterat hushdllsavfall av fornybart
ursprung sisom t.ex. triavfall. Bdde energiskatt och koldioxidskatt
tas ut pd de fossila avfallsfraktionerna. Koldioxidskatten uppgick ar
2008 till 3 709 kronor per ton fossilt kol (1011 kronor per ton
CO,), och energiskatten till 155 kronor per ton fossilt kol (42 kro-
nor per ton CO,). Den som yrkesmissigt férbrukar det aktuella
hushéllsavfallet, och dirmed det fossila kolet, som brinsle for upp-
virmning dr skattskyldig. Skattskyldigheten intrider nir hushills-
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avfallet f6rbrukas som brinsle f6r uppvirmning, dvs. vid férbrin-
ningen, om denna sker i yrkesmissig verksamhet.

Genom att beskattningen ingdr 1 LSE giller lagens bestimmelser
om skattebefrielser som avser att skydda konkurrensutsatt industri
och premiera elproduktion dven avseende beskattningen av hus-
hillsavfall som férbrinns. Sistnimnda skattlittnader syftar till att
ge incitament till 6kad kraftvirmeproduktion

Enligt Skatteverket var nettoinkomsten av skatten under 2007
ca 226 miljoner kronor efter det att terbetalningar for virme-
leveranser till tillverkningsindustrin etc. skett. Av detta utgdr
energiskatten ca 2,4 och koldioxidskatten ca 224 miljoner kronor.

6.2 Avfallskatten

Sedan 2000 tas skatt ut pd avfall som deponeras (den s.k. avfalls-
eller deponiskatten, lagen [1999:673] om skatt pd avfall). Syftet
med skatten dr dels att 6ka de ekonomiska incitamenten att minska
mingden avfall som deponeras, dels att verka f6r att avfallet 1 stillet
behandlas och dtervinns pd ett miljo- och resursmissigt bittre sitt.
Fran att ha varit 250 kronor per ton avfall &r 2000 har skatten suc-
cessivt 8kat for att sedan dr 2006 uppg3 till 435 kronor per ton.

Skatten ska betalas f6r avfall som fors in till en avfallsanliggning
dir farligt avfall eller annat avfall till en mingd av mer in 50 ton
slutligt férvaras (deponeras) eller forvaras under lingre tid dn tre
dr. Skatten dr konstruerad si att 1 princip allt material som fors in
till en avfallsanliggning beskattas. Forutom vissa utpekade material
undantas avfall som avses att inom anliggningen bli féremal for
vissa behandlingsformer. Avdrag medges for skatten pd avfall som
fors ut frdn anliggningen. Vidare medges avdrag for vissa utpekade
anvindningsomriden inom anliggningen samt for vissa typer av
avfall.

Avfallskatten genererade skatteintikter motsvarande 636 miljo-
ner kronor under 2007 (Fakta om Sveriges punkskatter 2008).
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6.3 Deponiférbud

For att minska avfallsdeponeringen och 6ka styrningen mot material-
tervinning har ett par deponiférbud inférts genom forordning
(2001:512) om deponering av avfall. Till dessa hor:

e Forbud, frin 2002, att deponera utsorterat brinnbart avfall.

e Forbud, frin 2005, att deponera organiskt avfall.

Forbudet mot deponering ir dock inte absolut, utan dispens kan i
enskilda fall medges av linsstyrelsen. Naturvirdsverket fir enligt
férordningen meddela foreskrifter om nir undantag frin deponi-
forbudet kan medges.

Naturvirdsverket har meddelat sidana foreskrifter i NFS 2004:4
samt 1 sina allminna r8d om hantering av brinnbart avfall och orga-
niskt avfall. Enligt dessa ir det méjligt f6r linsstyrelsen att ge dis-
pens om det inte finns tillrickligt med behandlingskapacitet for att
tervinna brinnbart och organiskt avfall. Det ir kommunerna som
soker dispens for deponering av hushillsavfall. For att sidan dis-
pens ska kunna meddelas ska kommunen 1 sin ansékan redogéra
for vilken kapacitet det finns 1 regionen for att dtervinna alternativt
lagra avfallet i vintan p3 &tervinning.

6.4 Kommunala styrmedel
6.4.1 Inledning

For att minska avfallshanteringens miljopaverkan och 6ka resurs-
effektiviteten och &tervinningen kan kommunerna arbeta med en
mingd olika styrmedel, som informativa, administrativa och eko-
nomiska styrmedel. Den kommunala avfallsplanen specificerar
kommunens o6vergripande mél for avfallshanteringen. Renhill-
ningsavgiften kan fungera som styrmedel f6r att ni kommunala
miljo- och verksamhetsmil men begrinsas i detta syfte av sjilv-
kostnadsprincipen.

Renhillningsavgifterna fir, enligt 27 kap. 5 § miljobalken, tas ut
pa ett sddant sitt att dteranvindning, dtervinning eller annan miljo-
anpassad avfallshantering frimjas. Information ir ett mycket vik-
tigt styrmedel for att forindra allménhetens beteende nir det giller
hantering av avfall.
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6.4.2  Renhallningsordning

Varje kommun ska ha en gillande renhdllningsordning som antas av
kommunfullmiktige. Renhillningsordningen bestdr av avfallsplan
och foreskrifter f6r avfallshanteringen. Avfallsplanen ska innehilla
uppgifter om allt avfall i kommunen, det vill siga sdvil hushalls-
avfall som annat avfall. T planen ska det bl.a. framgd mal och &tgir-
der f6r insamling och behandling samt {6r hur avfallets miangd och
farlighet kan minskas. I foreskrifterna ska fastighetsigarnas skyl-
dighet att sortera och 6verlimna hushillsavfall till kommunen
framgd samt vilka forutsittningar som giller f6r eget omhinder-
tagande och om ndgra eventuella undantag existerar.

6.4.3  Renhallningsavgifter

Kommunens kostnader fér hanteringen av hushéllsavfall tas ut via
en renhdllningsavgift. Kommunfullmiktige faststiller kommunens
renhillningsavgifter och kan dirmed 1 viss utstrickning styra han-
tering av avfallet.

Renhillningsavgiften ska ticka kommunens hela kostnad fér
avfallshanteringen. Dir ingir administration av verksamheten
genom avfallsplanering, kundservice, fakturering och information.
Dessutom ska avgiften ticka den service som ges vid dtervinnings-
centralerna 1 form av mottagning av grovavfall och hushillens far-
liga avfall. I avgiften brukar denna del benimnas grundavgift. Till
detta kommer himtningsavgifter och behandlingsavgifter. Behand-
lings- eller mottagningsavgift ir den kostnad fér avfallshanteringen
som tas ut dd avfallet fors till en behandlingsanliggning. Tillsam-
mans utgdr dessa renhdllningsavgiften. I Figur 8 och Figur 9 visas
tvd olika mitt pa renhidllningsavgiftens reala utveckling under den
senaste tiodrsperioden.
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Figur 8 Genomsnittlig renhallningsavgift i kronor per ar for enfamiljshus
(2007 ars prisniva)
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Kélla: Avfall Sverige.

Figur 9 Beridknad renhallningsavgift i kronor per ar och m2 bostadsyta
(2007 ars prisniva)
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Kalla: Nils Holgerson studien

6.5 Farligt avfall

Regler finns som stiller krav pd separat hantering av verksamheters
farliga avfall, och endast féretag med tillstdnd fir transportera och
omhinderta farligt avfall. Deklaration ska finnas &ver avfallets in-
nehdll. Sirskilda regler finns om hantering av vissa strommar av
farligt avfall som exempelvis PCB-haltigt avfall, batterier, kvick-
silver, elavfall, skrotbilar och spillolja.

Kommunerna ansvarar f6r att hushillsavfall som utgors av far-
ligt avfall samlas in och omhindertas. Krav har ocksd inférts pd
kontroll av avfall till sdvil f6rbrinning som deponering bl.a. for att
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sikerstilla att farligt avfall inte tas emot blandat med annat avfall.
Kommunens nimnd fér miljéfrigor eller linsstyrelsen ir tillsyns-
myndighet dver hanteringen av farligt avfall.

6.6 Producentansvar

Producentansvaret innebir att producenterna ansvarar for att samla
in och ta hand om uttjinta produkter. Producentansvaret ir ett
styrmedel for att uppnd miljomalen. Tanken ir att det ska motivera
producenterna att ta fram produkter som ir mer resurssnila, littare
att dtervinna och inte innehdller miljéfarliga imnen. Som tidigare
diskuterats har Sverige ett lagstiftat producentansvaret {ér sex pro-
duktgrupper:

e Forpackningar
e Dick

e Returpapper

e Bilar

e Elektriska och elektroniska produkter (inklusive glodlampor
och viss belysningsarmatur)

e Batterier'

Totala dtervinningen (material- och energiutnyttjande) f6r samtliga
forpackningsslag for &r 2006 13g pa drygt 80 %. Atervinningen ir
hogst for glasforpackningar (91 %) och plastférpackningar (81 %).
Det nationella mélet, frdn och med 1 januari, 2006, ir att vi ska
uppnd 65 % materialutnyttjande for férpackningar av papper, papp,
kartong och wellpapp. Detta ir ett mdl som producenterna klarar
med marginal. Materialutnyttjande fér gruppen var 72 % under
bade 2005 och 2006. I Tabell 3 ges en bild av dtervinningsresultaten
2006.

! Producentansvar for smabatterier tridde ikraft den 1 januari 2009.
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Tabell 3 i\tervinningsresultat for 2006, beraknat enligt EU:s
forpackningsdirektiv (94/62/EG).

Forpackning Satt pa markna- Material Energi Material Ktervinning
den (ton) utnyttjande  utnyttjande  utnyttjande (%)
(ton) (ton) (%)
Glas 174 000 159 000 0 91 91
Plast 185785 81316 71 417 43 82
Papper 676 352 486 790 0 72 72
Metall 68 039 49 747 450 71 71
Tra 301 628 50 560 251 498 17 100
Totalt 1419 862 827 413 323 365 58 81

Kélla: Naturvardsverket (2008). Samla in, atervinn, uppfdljning av producentansvaret for 2006. Rapport 5796.

6.7 Miljobalken
6.7.1  Allmdnt om miljébalken

Miljobalken tridde 1 kraft den 1 januari 1999 och ir en samordnad,
breddad och skirpt miljslagstiftning fér en hillbar utveckling. Den
smilter samman regler frén sexton tidigare miljélagar. Syftet med
miljobalken ir att frimja en hillbar utveckling som innebir att
nuvarande och kommande generationer kan leva i en hilsosam och
god milj6. Alla typer av tgirder som kan {4 betydelse for de intres-
sen balken avser att skydda berors. Detta oavsett om de ingdr i den
enskildes dagliga liv eller i nigon form av niringsverksamhet. Det
innebir 1 minga fall att bestimmelser som ingick 1 tidigare milj6-
lagstiftning har fatt en vidare tillimpning 1 och med miljébalken.

Hillbar utveckling bygger pd insikten att naturen har ett
skyddsvirde och att minniskans ritt att férindra och bruka natu-
ren ir forenad med ett ansvar att férvalta naturen vil. I balken ges
regler till skydd fér minniskors hilsa och miljo, virdefulla natur-
och kulturmiljer och den biologiska mingfalden. Vidare ges regler
som ska trygga en god hushillning med mark och vattenresurserna.
Ateranvindning och itervinning liksom annan hushéllning med
rvaror och material samt med energi frimjas si att ett kretslopps-
anpassat sambhille uppnds. I miljébalkens andra kapitel finns ett
antal allminna hinsynsregler som ger uttryck for bland annat:

o Forsiktighetsprincipen.

e Produktvalsregeln.

121



Befintlig styrning SOU 2009:12

e DPrincipen att det dr férorenaren som ska betala.

Vidare finns det regler om hushéllning, kretslopp och limplig loka-
lisering av verksamheter och &tgirder. Lagen stiller krav pd den
som driver verksamhet eller vidtar dtgirder att skaffa sig kunskaper
om ingreppens miljoeffekter. Den som vidtar en tgird som riske-
rar att paverka miljon ir skyldig att begrinsa oligenheterna s lingt
som mojligt. Skulle oligenheter indd uppkomma ir den som féror-
sakat dessa skyldig att avhjilpa dem.

6.7.2  Forsiktighetsprincipen

Forsiktighetsprincipen ir en av de grundliggande principerna som
anges 1 Rio-deklarationen om miljé och utveckling.” Den innebir
att brist pad vetenskapligt sikerstillda bevis inte ska vara skal till att
skjuta upp kostnadseffektiva &tgirder for att forhindra eventuell
miljoforstoring. I svensk ritt kommer den bland annat till uttryck 1
2 kap. 3 § miljobalken (1998:808).

6.7.3  Produktvalsregeln

Alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta
en 3tgird ska undvika att anvinda sddana kemiska produkter eller
biotekniska organismer som kan befaras medfora risker for bla.
minniskors hilsa. Detta giller under férutsittning att produkterna
eller organismerna kan ersittas med sidana som kan antas vara
mindre farliga. Produktvalsregeln giller ocksd i friga om varor som
innehdller eller har behandlats med en kemisk produkt eller en
bioteknisk organism. Produktvalsregeln giller inte bara yrkes-
missig forsiljning och anvindning. Regeln omfattar ocksd anvind-
ning av produkter i hushillen och nir privatpersoner vidtar andra
dtgirder av olika slag. Den avvigning som alltid méste goras far sir-
skild betydelse vid tillimpningen av produktvalsregeln. Den ska ta
hinsyn till vad som kan anses rimligt med avseende pd vedertaget
godtagbart beteende och andra intressen in miljdintressen, sisom
personlig integritet och valfrihet.

2 Forenta Nationernas konferens om miljé och utveckling, Rio-deklarationen.
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6.7.4  Principen att det ar fororenaren som ska betala (PPP)

Enligt principen om att férorenaren betalar kan negativa externa
effekter avhjilpas genom att internalisera kostnaderna fér forore-
ningar, vilket innebir att alla miljokostnader liggs pa férorenaren.
Syftet dr att garantera att de privatekonomiska kostnaderna reflek-
terar de samhillsekonomiska kostnader som den ekonomiska akti-
viteten orsakar. Ett fullstindigt genomforande av principen om att
fororenaren betalar skulle sdledes leda till att denna typ av
marknadsmisslyckande rittas till. Principen om att férorenaren
betalar kan genomféras antingen genom att obligatoriska miljs-
normer infors eller genom marknadsbaserade instrument (se vidare
om marknadsbaserade styrmedel i KOM[2007] 140 slutlig).

Att fullt ut tillimpa principen om att férorenaren betalar kan
vara problematiskt av foéljande orsaker: For det férsta dr det inte
lite att faststilla den exakta kostnaden f6r féroreningarna. Det ir
tekniskt komplicerat att berikna merkostnaderna f6r samhillet av
alla typer av produktion, och det kan ibland vara ineffektivt att ta
hinsyn till att olika producenter orsakar olika mycket féroreningar,
om de administrativa kostnaderna foér detta ir mycket hoga. Det
sistnimnda problemet reduceras dock om marknadsbaserade styr-
medel anvinds (se kapitel 4).

For det andra kan det leda till en extern chock och skapa stor-
ningar 1 ekonomin om priserna pd vissa produkter hojs alltfor
plotsligt 1 syfte att internalisera féroreningskostnaderna.

6.8 EU:s system fér handel med utslappsratter (EU
ETS)

EU:s utslippshandel pibérjades januari 2005 och regleras genom
ett sirskilt direktiv som omfattar alla EU:s medlemslinder.
Handelssystemets forsta fas 1opte under perioden 2005-2007. Den
1 januari 2008 inleddes en andra handelsperiod som stricker sig
fram ull 2012 och 16per parallellt med Kyotoprotokollets forsta
dtagandeperiod.

I den svenska regeringens proposition Utvecklad utslippshandel
for minskad klimatpdverkan (prop. 2005/06:184) ges riktlinjer for
handelssystemets omfattning och tilldelningen av utslippsritter for
perioden 2008-2012. Riksdagen antog regeringens férslag 1 juni
2006. Riktlinjerna aterfinns i férordningen (2004:1205) om handel
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med utslippsritter. I Sverige ir Statens energimyndighet ansvarig
for det svenska registret och Naturvirdsverket fattar beslut om
tilldelningen och ansvarar for uppféljning av féretagens arliga rap-
portering av utslipp av koldioxid.

Under handelsperioden 2008-2012 utdkas handelssystemet till
att omfatta fler férbrinningsanliggningar. For Sveriges del till-
kommer ca 35 anliggningar (totalt omfattas drygt 700 industri- och
energianliggningar). De typer av anliggningar som ingdr i systemet
under den andra handelsperioden &r 2008-2012 ir:

e Forbrinningsanliggningar med en installerad kapacitet éver 20
MW samt mindre férbrinningsanliggningar anslutna till fjirr-
virmenit med en total kapacitet éver 20 MW.

e Mineraloljeraffinaderier.

e Koksverk.

e Jirn- och stdlindustri.

e Mineralindustri (cement, kalk, glas, keramik).

e Pappers- och massaindustri.

Merparten av de energianliggningar som ir anslutna ull ett fjirr-
virmenit omfattas av EU ETS, dven om anliggningarna var {6r sig
ir mindre d4n 20 MW. Uppmirksammas bor att de anliggningar
som forbrinner hushdllsavfall inte omfattas av EU ETS. Detta
uttrycks 1 den svenska nationella regleringen genom férordningen
(2004:1205) om handel med utslippsritter vari anges att med en
forbrinningsanliggning avses inte en enhet i vilken férbrinning
sker och som omfattas av tillstdnd enligt miljobalken, eller enligt
foreskrifter meddelade med stéd av balken, att férbrinna hushalls-
avfall eller farligt avfall. Med hushéllsavfall och farligt avfall avses
detsamma som 1 15 kap. 2 § miljobalken och i avfallstérordningen
(2001:1063).

For handelsperioden 2008-2012 kommer svenska féretag att
tilldelas totalt 22,5 miljoner utslippsritter arligen (motsvarande ett
ton koldioxid per utslippsritt). Fér denna period giller att minst
90 % av utslippsritterna ska fordelas gratis till de berérda anligg-
ningarna. Sverige har valt 100 % gratis tilldelning av utslippsritter.
Fordelningen per anliggning framgdr av den nationella férdel-
ningsplanen.
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Betriffande framtiden presenterade kommissionen den 23
januari 2008 sitt energi- och klimatpaket (se avsnitt 2.2.2) som bl.a.
innehiller féljande forslag:

o Andring av Direktiv 2003/87/EC i avsikt att férbittra och
utvidga EU:s system f6r handel med utslippsritter.

e Beslut om medlemsstaternas dtaganden och interna ansvars-
fordelning rérande utslippsminskningar av vixthusgaser for att
mota gemenskapens dtaganden fér 2020.

En preliminir 6verenskommelse om de fyra rittsakterna niddes vid
Europeiska ridets mote den 11-12 december 2008 . Europa-
parlamentet gav vid omréstning 1 plenum stoéd wll overens-
kommelsen om klimat- och energipaketet den 17 december 2008.

Direktivet om indring av direktiv 2003/87/EG 1 avsikt att for-
bittra och utvidga gemenskapens system fér handel med utslipps-
ritter for vixthusgaser innebir 6kad harmonisering pd EU-nivd f6r
hur EU:s utslippshandelssystem ska se ut i den tredje handels-
perioden (2013-2020). Ett tak fér och férdelning av utslipps-
ritterna bestims pd EU-nivd. Detta skiljer sig fr8n den nuvarande
fordelningsprocessen, dir medlemsstaterna limnar nationella for-
delningsplaner efter vissa kriterier och dir planerna slutligen godtas
av kommissionen. Auktionering ska vara huvudregel, men viss gra-
tis tilldelning kan fortsitta for vissa anliggningar framfér alle for
att motverka risken fér s.k. koldioxidlickage. Systemet breddas
med ytterligare nigra sektorer, bl.a. aluminiumindustri och delar av
kemiindustrin samt med ndgra vixthusgaser, nimligen perfluor-
kolviten och dikviveoxid. Flygets inkluderande 1 handelssystemet
redan frin 2012 beslutades i ett separat direktiv. Det har ocksd
mojliggjorts f6r medlemsstater att undanta mindre anliggningar
med utslipp under 25 000 ton per &r och termisk effekt under 35
MW men di pdbjuds motsvarande klimatrestriktioner. Vidare ges
fortfarande mojligheten att pd nationell nivd inkludera ytterligare
sektorer.
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6.9 Elcertifikatsystemet

Elcertifikatsystemet dr ett marknadsbaserat stodsystem for att
skapa incitament for en utbyggnad av elproduktion frin férnybara
energikillor och torv i Sverige. Milet dr att 6ka elproduktionen
fran sddana energikillor med 17 TWh frin 2002 4rs nivd fram till ir
2016.

Elcertifikatsystem fungerar s3 att de elproducenter vars elpro-
duktion uppfyller kraven i lagen om elcertifikat (lag 2003:113) far
ett elcertifikat for varje MWh el som de producerar. Producenterna
av el med fornybara energikillor f&r genom forsiljningen av elcer-
tifikaten en extra intikt som en ytterligare intikt f6r sin produk-
tion av el. Nya anliggningar fasas ut ur systemet efter 15 &r.
Anliggningar som var 1 drift vid inférandet av elcertifikatsystemet
fasas ut 2012 eller 2014. Efterfrigan pd elcertifikat skapas genom
att alla elleverantdrer samt vissa elanvindare enligt lag dr skyldiga
att kopa elcertifikat motsvarande en viss andel (kvot) av deras
elférsiljning/anvindning. Mingden elcertifikat som ska kopas ind-
ras fran &r till &r 1 takt med att kvoten successivt dndras enligt en
faststilld plan. Detta medfér en 6kande efterfrigan. Incitamentet
att oka produktionen av férnybar el och att investera 1 sidan pro-
duktionskapacitet bestims av den férvintade prisutvecklingen pd
elcertifikat pd kort respektive lang sikt. El producerad frin féljande
energikillor berittigar till elcertifikat:

o Vindkraft

e Solenergi

e Vigenergi

¢ Geotermisk energi

¢ Biobrinslen enligt férordning (2003:120) om elcertifikat
e Torvikraftvirmeverk

e Vattenkraft

- smdskalig vattenkraft som vid utgdngen av april 2003 hade en
installerad effekt om hogst 1 500 kW per produktionsenhet

- nyaanliggningar
- &terupptagen drift i nedlagda anliggningar

- okad produktionskapacitet i befintliga anliggningar
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- anliggningar som inte lingre kan erhilla l3ngsiktig [6nsam
produktion pd grund av myndighetsbeslut eller omfattande
ombyggnader

De férnybara fraktionerna av hushéllsavfall som férbrinns omfat-
tas inte av elcertifikatsystemet. Skilet till detta r enligt regeringens
uttalande i propositionen Férnybar el med grona certifikat (prop.
2005/06:154) att det inte anses finnas ndgot stddbehov genom
elcertifikatsystemet, och att ett sddant skulle ge fel signaler nir det
giller mdlet att 6ka materialdtervinning och biologisk behandling.

6.10 Internationell jamférelse

6.10.1 Inledning

Utan utbyggda fjirrvirmesystem har energin i avfall ligt virde. En
del linder 1 Europa har som policy att begrinsa avfalls-
férbrinningen samtidigt som andra alternativ till deponi utvecklas.
Exempelvis vill Tjeckien undvika ytterligare forbrinning som ett
alternativ till deponi. Aven Frankrike och Skottland vill begrinsa
forbrinningen av hushéllsavfall men utan att 6ka deponeringen. I
Skottland dr malet att begrinsa forbrinningen av hushillsavfall till
maximalt 25 % av avfallsbehandlingen, och Irland 6verviger att
inféra en férbrinningsskatt. Spanien och Portugal indikerar 1 sina
avfallsplaner en vilja att 6ka komposteringen framfér forbrinning.
Andra linder intar en motsatt stindpunkt och menar att forbrin-
ning utgdr ett limpligt behandlingsalternativ till deponering.’

6.10.2 Danmark

Den danska regeringen har 1 skriften Affaldsstrategi 2005-2008
angett riktlinjer for avfallsbehandling till 8&r 2008. Den &verordnade
riktlinjen dr att minst 65 % av avfallet dtervinns, hégst 9 % depone-
ras och dterstiende 26 % forbrinns. Avfallshanteringen bygger pd
avfallshierarkin som prioriterar materialitervinning foére forbrin-
ning med energidtervinning och deponering som en sista priorite-
ring. Avfall som kan brinnas fir inte deponeras.

* Avfall Sverige. (2008). Energi fran avfall ur ett internationellt perspektiv. Rapport 2008:13.
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Den danska avfallshanteringen styrs av en kombination av styr-
medel (lagar, férordningar, skatter, avgifter, bidrag och avtal). Det
iligger kommunerna att, 1 detta sammanhang, se till att avfalls-
hanteringen sker pd grundval av att avfallshierarkin efterlevs. Fol-
jande miljoskatter existerar:

e Det har sedan 1978 funnits en volymbaserad skatt pd de flesta
dryckesforpackningar. Skatten liggs pd nya férpackningar och
ir tinkt att fungera som ett incitament for att oka &ter-
anvindningen av férpackningar.

e Dessutom finns en viktbaserad skatt pd 13 olika material- och
férpackningstyper.

e En viktbaserad skatt pd mjuk PVC-plast till férpackningar av
livsmedel.

e Slutligen finns det en punkskatt pd birkassar av papper och
plast.

Vidare inférde Danmark en avfallsskatt 1987 i syfte att uppnd
mélen 1 handlingsplanen. Avfallsskatten ir differentierad, s att det
ir dyrare att deponera avfall, billigare att férbrinna avfall och
skattefritt att 8tervinna avfallet. Avsikten dr att skattenivdn och
differentieringen ska skapa incitament till att avfallet sd ldngt som
mojligt materialdtervinns eller anvinds som brinsle f6r forbrinning
med energidtervinning snarare n att avfall deponeras.

Differentieringen innebir att skattesatserna nu ir 465 kronor
per ton f6r allt avfall som deponeras, 407 kronor per ton avfall som
forbrinns. Utgdngspunkt ir att allt avfall ska omfattas av skatten,
men det finns nigra f undantag. Av de viktigaste kan nimnas far-
ligt avfall, férorenad jord och avfallsfraktioner som bestdr av bio-
massa.

Den 22 september 2008 limnades ett forslag till omliggning av
avfallsférbrinningsskatten. I detta foreslds en omliggning av for-
brinningsavgiften pd avfall till en allmin skatt pa energi och koldi-
oxid, vilket motsvarar skatten pi fossila brinslen. T forslaget
avskaffas avfallsforbrinningsavgiften till f6rmén fér en hojning av
skatten pd avfallsvirme frin 16,6 (13,1 DKK)* till 50,2 (39,6 DKK)
kronor per GJ virme (i 2008 irs virde), motsvarande 6 respektive
18 6re per kWh.

* Medelvixelkurs for perioden jan-okt 2008 motsvarande 1,268 SEK per DKK anvinds
(www.riksbanken.se).

128



SOU 2009:12 Befintlig styrning

6.10.3 Norge

De strategiska madlen for avfallspolitiken i Norge faststilldes
genom St.meld. nr. 44 (1991-92), och {6ljs upp genom St.meld nr. 8
(1999-2000) och St.meld nr. 24 (2000-2001). Avfallstérebyggning
ir rankat som det viktigaste nationella mélet for avfall och &ter-
vinning. De &vergripande riktlinjerna ir att utvecklingen av ming-
den avfall som genereras ska vara betydligt ligre dn den ekono-
miska tillvixten. Baserat pd att mingden avfall for slutlig behand-
ling’ ska minskas i linje med vad som ir samhillsekonomiskt och
miljomissigt riktigt, ska mingden avfall tll slutlig behandling ar
2010 vara cirka 25 % av den mingd avfall som genereras.

En slutbehandlingsskatt p avfall inférdes 1999. Skatten faller ut
pd avfall som limnats in bdde till deponering och till f6rbrinning.
Syftet med skatten ir att prissitta miljokostnaderna med avfalls-
hanteringen, stimulera till en 6kad killsortering och 3tervinning,
samt att minska avfallsmingden fér slutbehandling. Slutbehand-
lingsskatten kan delas in i tv8 komponenter (1) skatt pd avfall som
deponeras och (2) skatt pd avfall som férbrinns.

Skatten pd avfall som deponeras ir ett styrmedel f6r att begrinsa
utslippen av bl.a. metangas. Skatten tas viktmissigt ut pa avfall som
limnats in for slutlig behandling. Sedan 2003 har deponiavgiften
differentierats utifrdn deponiernas miljéstandard. Enligt den nuva-
rande skatteregeln varierar skatten frin 487 kronor per ton avfall
(423 NOK) som levererats till deponier med en hég miljéstandard
till 612 kronor per ton avfall (533 NOK) till deponier med en lig
miljéstandard.

Skatten pd forbrinning av avfall indrades 2004 frin en skatt
baserad pd mingden levererat avfall till en direkt skatt pa utslipp.
Den viktigaste faktorn som avgor storleken pd utslippen frin for-
brinning av avfall ir innehdllet av olika dmnen 1 avfallet. Detta
giller sirskilt for vissa utslipp av dmnen som till exempel CO,,
tungmetaller, svavel och klor. Mer specifikt for utslipp av CO,
paliggs en skatt om 68 kronor per ton avfall (59 NOK) som lim-
nas in. Detta motsvarar en skatt pd ungefir samma nivd som den
generella CO,-skatten pd fossila brinslen. Fér CO, uppstir skatte-
plikten vid inlimning av avfall till férbrinning. Anliggningar som
brinner avfall som inte innehdller fossila material behéver inte

betala skatt for utslipp av CO,.

> Med mingden avfall for slutlig behandling avses i detta sammanhang avfall till deponering
och férbrinning utan energiutvinning.
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Det finns flera undantag frin skatten. Detta giller {6r avfall som
limnas till sirskild behandling, avfall som limnas tll 3ter-
anvindning eller dtervinning, avfall som bestir av oorganiskt mate-
rial, restavfall frdn utnyttjandet av returfiber i skogsindustrierna
och avfall som bestdr av férorenad jord och sediment. Skatten
belastar heller inte energianliggningar i industrin som anvinder
avfallsbaserat brinsle 1 sin produktion. Sidana anliggningar
betraktas inte som férbrinningsanliggningar for slutbehandling
och omfattas dirmed inte av skatten.

6.10.4 Flandern (Belgien)

For att minska deponeringen och {6r att n sina uppsatta avfallsmal
inférdes 2006 ett forbud mot deponering av avfall, med undantag
for icke-brinnbart avfall. Aven en férbrinningsskatt har inférts
som uppgr till cirka 65 kronor per ton avfall (7 €). Aven om
avfallet exporteras utanfér Flandern drabbas det av férbrinnings-
skatten. Skattebefrielse forekommer vid tv4 tillfillen:

e Om f6rbrinning av triavfall sker i en avfallspanna som ir
tilliten f6r industriavfall och ifall férbrinningen sker med
energidtervinning

e Om férbrinning sker av rester frin foretag som sorterar eller
tillverkar nytt glas frdn separat insamlat glasavfall.

6.10.5 Osterrike

Sedan 1 januari, 2006 finns en forbrinningsavgift som uppgér till
cirka 65 kronor per ton avfall (7 €).

6.10.6 Italien

1996 infordes en deponiskatt i Italien som f6r kommunalt avfall
varierar mellan cirka 100 och 240 kronor per ton avfall (10,3 och
25,8 €). En skatt mellan 20 och 50 kronor per ton avfall tas dven ut
pd forbrinning av avfall utan energiutvinning samt p& kompos-
tering (2,1 och 5,5 €) av kommunalt avfall.
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avfallsforbranningsskattens
styreffekter

7.1 Inledning

Syftet med detta kapitel ir att redogéra f6r avfallstorbrinnings-
skattens konstruktion, incitamentsstruktur, effekter pd olika akts-
rer och dessas anpassning till skatten samt skattens maluppfyllelse.
Existerande data medger inte nigon ekonometrisk analys av skat-
tens effekter, varfor slutsatserna i hog grad baseras pd en analys av
skattens incitamentseffekter.

7.2 Avfallsforbranningsskattens konstruktion

Som tidigare noterats beriknas det fossila kolinneh&llet 1 hushalls-
avfallet schablonmissigt till 12,6 % av hushéllsavfallets vikt. Denna
del beskattas med koldioxid- och energiskatt. Koldioxidskatten
uppgick &r 2008 nominellt till 3 709 kr per ton fossilt kol, vilket
motsvarar 1 011 kronor per ton CO, eller ca 467 kronor per ton
avfall. Energiskatten uppgick till 155 kronor per ton fossilt kol som
motsvarar 42 kronor per ton CO, eller ca 20 kronor per ton avfall.!
Under 2007 uppgick nettointikten av skatten till ca 226 miljoner
kronor.?

! Skattebeloppet per ton avfall beriknas som 12,6 % av skattebeloppet per ton fossilt kol.

2 Statens bruttointikt frin skatten var 370 miljoner kronor. Med bruttointikt menas i detta
fall den inbetalda skatten enligt deklaration med hinsyn taget till skattenedsittningen 1
kraftvirmeproduktionen men inte till dterbetalningar av skatt pd industrileveranser av virme.
Aterbetalningar under 2007 i form av virmedterbetalningar (dvs. virme som levererats till
tillverkningsindustrin etc.) uppgick till ca 144 miljoner kronor.
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Mingden hushillsavfall som genererades 1 Sverige uppgick 2007
till ca 4,7 miljoner ton.” Av detta gir ungefir 46 % (2,2 miljoner
ton) till férbrinning.* Utdéver det inhemskt genererade avfallet
inférdes samma 4r ca 0,6 miljoner ton avfall till Sverige. Om hilften
av det inforda avfallet antas vara hushéllsavfall som gér till f6rbrin-
ning uppgir den totalt férbrinda mingden hushallsavfall ull 2,5
miljoner ton. Genom 12,6-procents-schablonen om andelen fossilt
kol i hushillsavfall resulterar férbrinningen av 2,5 miljoner ton
hushillsavfall 1 0,315 miljoner ton fossilt kol. Det innebir att den
genomsnittliga skattebelastningen, baserat pd skattens nettointike,
uppgdr till 226/0,315=717 kronor per ton fossilt kol, dvs. till
mindre dn 20 % av den nominella skattenivin.

Bakom den stora skillnaden mellan nominell och reell skatte-
belastning ligger de skattelittnader som uppstdr dd hushillsavfall
forbrukas som brinsle i1 virmeproduktion i kraftvirmeanliggningar
eller den skattebefrielse som uppstdr di virmen utgors av industri-
leveranser etc. For skattelittnad f6r den del av brinslet som for-
brukas for framstillning av virme 1 kraftvirmeproduktionen krivs
en elverkningsgrad om minst 5 %. Vid den elverkningsgraden med-
ges befrielse med 19 % av koldioxidskatten. Vid hogre elverknings-
grader dn 5 % Okar befrielsen successivt for att vid 15 % eller hogre
uppgd till 79 %. For energiskattedelen medges 100 % befrielse vid
en elverkningsgrad om minst 5 %. I kronor innebir detta att medan
koldioxid- och energiskatten &r 2008 for anliggningar utan elpro-
duktion uppgdr till 487 kronor per ton hushillsavfall ir kol-
dioxidskatten vid kraftvirmeproduktion med 15 % elverkningsgrad
endast ca 98 kronor per ton® hushéllsavfall som férbrukas fér fram-
stillning av virme (ingen energiskatt utgdr) — en mycket kraftig
(80 %) reduktion.

Den inbetalda energiskatten hinférlig till hushallsavfall uppgick
2007 till ca 9,8 miljoner kronor. Aterbetalningar for industri-
leveranser m.m. minskade skatteintikten med 7,4 miljoner kronor
s& att nettoenergiskatteintikten hinférlig till hushillsavfall uppgick
till 2,4 miljoner kronor. Det implicita férhdllandet mellan skatte-
befriade leveranser till industrin m.m. och andra leveranser blir
dirmed ca 75 % (7,4/9,8). Eftersom statistiken indikerar en total
forbrinning av hushallsavfall i ren virmeproduktion pd ca 450 000

? Foérbrinning av 6vrigt avfall uppgick till ca 2,4 miljoner ton, varav nigot mindre in 40 %
gir till virmeanliggningar och resten till kraftvirmeanliggningar.

* Av dessa gir ca 20 % till ren virmeproduktion och resten till kraftvirmeproduktion.

> Ingen energiskatt utgdr vid en elverkningsgrad pd 15 % medan koldioxidskatten reduceras
med 79 %.
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ton innebir det att ca 340 000 ton hushillsavfall forbrinns i ren
virmeproduktion med skattebefriade industrileveranser. Samman-
taget innebir detta att mer dn 95 % av det hushéllsavfall som gir till
férbrinning kommer i &tnjutande av (avsevird) nedsittning av de
nominella skattesatserna. Hushallsavfallsférbrinningssektorns anpas-
sning till skattenedsittningsreglerna ir uppenbarligen extremt god.

7.3 Hushallsavfallets politiska ekonomi

Hushéllsavfall har ett antal karakteristika av betydelse for styr-
medelsanalyser:*®

e Det ir heterogent — omfattar ett tiotal huvudkomponenter.

e Avfallets sammansittning ir dyrt, och 1 praktiken svirt, att mita
kontinuerligt. Sammansittningen av sick- och kirlavfall baseras
normalt pd plockanalyser. Av personliga integritetsskil kan det
vara svirt att genomféra mitningar pd hushdllsniv.

e Variansen dr hég. Sammansittningen varierar med kommuner-
nas avfallshantering, &rstid, vattenhalt, bebyggelse etc.

e Den statistiska osidkerheten ir relativt hég eftersom antalet mit-
ningar och plockanalyser ir relativt ldgt och import- och export-
statistiken outvecklad. Berikningar av avfallets energiinnehll
baseras pd matematiska formler vars hirledning bygger pa inne-
hillet av kol, vite, syre, svavel och aska i delkomponenter av
avfallet.

e Berikningar av avfallets biologiska och fossila innehall lider av
liknande svagheter.

Ur strikt statistisk synvinkel ir det 6verraskande hur svagt data-
underlaget ir inom avfallsomridet. Det existerar i form av ett litet
antal plockanalyser vilka var och en som regel utforts enligt en spe-
ciell mall’. Det synes emellertid inte existera nigon mera omfat-
tande nationell undersékning med vil genomtinkt statistisk meto-
dik, med ett representativt urval som skulle kunna bilda grund fér

¢ Se bl.a. Analys av den férnybara andelen av avfall till forbrinning i Sverige med héinsyn till
energiinnehdll (Profu, 2008-07-03).
7 Se Manual for plockanalys av hushdllsavfall. RFV Utveckling 2005:19.
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berikningar av statistisk signifikans®. Mot detta ska stillas relativt
klara uppfattningar inom branschen att de data som presenteras
over olika avfallsvolymer och energimingder faktiskt ir represen-
tativa, och att osikerhetsmarginalerna ir relativt smé (= 10 %).

Ur incitaments- och dirmed ur styrmedelssynpunkt har hus-
hillsavfall ocks8 vissa sirdrag:

e I sambhillet som helhet dkar avfallsvolymen i stort sett propor-
tionellt mot 6kningen i privat konsumtion.” En férklaring till
detta ir t.ex. att det enskilda hushillet sillan liter typen av
férpackning bestimma valet mellan olika varor eller hur stor del
av hushillens budget som gér till konsumtion. I detta avseende
har alltsd hushéllet svirt att pdverka sin avfallsvolym. Hushillens
konsumtion av kapitalvaror torde frimst bero pd den fysiska
livslingden och energieffektiviteten — inte pd att hushéllen vill
piverka omfattningen pd avfallsflédet. Mingden biologiskt av-
fall torde frimst spegla vanans betydelse, bristande planering
och uppfattningar om livsmedelshygien. Indirekt skulle dock
mingden hushéllsavfall kunna pdverkas genom forlingda livs-
tider for hushdllens kapitalvaror (nigot som dock gir emot
energieffektiviseringspolitiken) eller genom ligre hygienkrav
med lingre hillbarhetstider f6r livsmedel.

e Med undantag for villahushdll, och 1 viss min bostadsritts-
foreningar, dr det svdrt att med ekonomiska incitament direkt
paverka mingden hushillsavfall eller hushillens hantering av sitt
avfall. Villor och bostadsritter utgdr ca 36 % respektive 18 % av
boendeformerna i Sverige (www.scb.se).

e Ekonomiska incitament som pdverkar volym eller vikt pd hus-
hillsavfallet, som volym- och viktbaserad renh8llningsavgift, kan
vara férenade med negativa externa effekter. En viktbaserad
renhdllningsavgift har visat sig reducera mingden insamlat avfall
i villaomriden 1 Sverige med ca 20 % utan att 6vriga registrerade
avfallsfloden 6kat (Dahlén och Lagerkvist, 2008)'°. Detta indi-
kerar att en viktbaserad renhillningsavgift, framfor allt pd lands-

® Statistisk signifikans ir ett begrepp som anvinds f6r att ange om ett observerat virde i en
undersékning avviker frin ett hypotetiskt virde eller annat referensvirde s& pass mycket att
det inte beror p slumpen.

 Mellan 1980 och 2007 &kade den privata konsumtionen i fasta priser med faktorn 1,6
medan avfallsmingden 6kade ungefir med faktorn 1,7.

' Dahlén, L. och A. Lagerkvist. (2008). Monetary incentives and recycling: Strengths and
weaknesses of weight-based billing in housebold waste collection systems. Working paper, Luled
tekniska universitet, avdelningen f6r avfallsteknik.
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bygden, kan leda till negativa externa effekter i form av t.ex. ille-
gal dumpning och miljéstérande (och kanske illegal) forbrin-
ning av avfall. Det finns empirisk forskning for t.ex. USA och
Irland som stdder detta, Fullerton och Kinnaman (1996)"
respektive Dunne m.fl. (2008)".

e Moraliska incitament 1 kombination med korta avstdnd och hog
tillginglighet till dtervinningsplatser (med s.k. trottoarinsamling
som extremfall) torde vare mera betydelsefulla, och sannolikt
mera limpliga, som styrmedel in ekonomiska fér pdverkan av
hushillens avfallshantering. Detta {6r att pdverka hushillens
vilja tll killsortering och kanske ocksd for mingden hushalls-
avfall. Méjligen kan hushillen pdverkas att minska det biolo-
giska avfallet t.ex. genom extra hég moms pd livsmedel eller
genom pédverkanskampanjer att inte slinga livsmedel nir den
formella hillbarhetstiden gitt ut utan forst nir livsmedlen 1 rea-
liteten ir otjinliga som féda, men som styrmedel torde dessa
vara betydligt mindre effektiva in kombinationen av moraliska
incitament och fastighetsnira insamling. Dock har dven sjilva
insamlingsprocessen for avfall betydelse ur miljésynpunkt, se
t.ex. Iriarte m.fl. (2008)". Hushillens avfallshantering, speciellt
mojligheterna till killsortering, ir starkt beroende av avfalls-
tjdnstens utformning som varierar avsevirt mellan olika kom-
muner.

e Tillgingen till lagringsutrymme, transportmdjligheter etc. utgor
viktiga restriktioner f6r hushillens valméjligheter.

e Ur det enskilda hushillets synvinkel utgér avfallstjinsten en
monopolverksamhet.

Dessa aspekter ir starkt komplicerande f6r val av styrmedel. Sva-
righeten och sannolikt dven olimpligheten 1 att pdverka hushillen
direkt med ekonomiska incitament (med undantag fér pantsystem)
utgdr sjilva huvudproblemet 1 avfallspolitiken. Handhavandet av
hushéllsavfall pa ett samhillsekonomiskt effektivt sitt far karaktir

! Fullerton, D. och T.C. Kinnaman. (1996). Household response to pricing garbage by the
bag. American Economic Review, 86(4):971-984.

2 Dunne, L., F.J. Convery och L. Gallagher. (2008). An investigation into waste charges in
Ireland, with emphasis on public acceptability. Waste Management, 28:2826-2834.

1 Triarte, A., X. Gabarell och J. Rierdevall. (2009). LCA of selective waste collection sys-
tems in dense urban areas. Waste Management, 29:903-914.
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av kollektiv nyttighet', vilket innebir svaga ekonomiska incita-
ment pd individnivd. I flerbostadshus debiteras fastighetsigaren
eller bostadsrittsféreningen och inte hushéllen direkt, varfér det
ocks3 kan finnas ett s.k. principal-agentproblem'. Kostnaderna fér
avfallshanteringen ingir som regel 1 hyran, och med dagens "tek-
nologi” ir transaktionskostnaderna fér individuell mitning och
debitering mycket héga. Vad giller férbrinningsskatten dr avstdn-
det innu lingre mellan den som debiteras skatten (foérbrinnings-
anliggningen) och den som i sista indan betalar skatten (hushillet).

Avfallets heterogenitet innebir dessutom att den information
som krivs fér utformning av optimala skatter och/eller regleringar
saknas, och dven om denna information existerade si skulle ind3
ett betydande &6vervaknings- och kontrollproblem kvarstd vad
giller hushéllens faktiska beteende. S8 linge det enskilda hushillet
inte kan &vervakas och direkt debiteras, f6r volym och samman-
sittning av sitt avfall, kvarstdr det grundliggande incitaments-
problemet.

7.4 Avfallspolitikens mal

Som framgdr 1 kapitel 2 och 3 ir avfallsomrddet mycket heterogent
till sin natur och berdrt av ett stort antal avfalls-, klimat-, milj6-
och energipolitiska mil. Det ir i vissa fall oklart 1 vilken utstrick-
ning som dessa malsittningar har sin grund 1 samhillsekonomisk
effektivitet eller dr ett resultat av andra kriterier. Sambandet mellan
mal och medel ir ofta diffust. Det generella intrycket ir att avfalls-
politiken 1 hég grad ir baserad pd en virdegrund som saknar under-
liggande ekonomiska samband och analyser.'® Som exempel kan
nimnas den s.k. avfallshierarkin inom EU som framfér allt dr moti-
verad av miljéhinsyn men som i relativt liten utstrickning ir base-
rad pd samhillsekonomiska analyser, varfér dess kostnadseffek-
tivitet ir oklar.

* En kollektiv nyttighet ir en tjinst eller en vara som alla kan ha nytta av. Den kollektiva
nyttigheten kinnetecknas av icke-rivalitet, dvs. att nyttigheten inte minskar om en person
konsumerar den och icke-exkluderbarhet, dvs. att det inte gir att utesluta ndgon frin att
konsumera nyttigheten. Exempel ir ren luft, "stabilt" klimat och gatubelysning.

!5 Principal-agent problemet ir en typ av mélkonflikter. I detta sammanhang kan det tolkas
som att det ir fastighetsigaren som bestimmer “kostnaden” fér de enskilda hushillen 1
fastigheten genom sitt agerande. Det som idr optimalt for fastighetsigaren behéver inte vara
optimalt f6r hushéllen.

' For en analys av samhillsekonomiska aspekter pi mélsittningar inom avfallspolitiken, se
Bruvoll, A. och T. Bye. (2002). En vurdering av avfallspolitikkens bidrag til l6sning av miljo-
og ressursproblemer, Statistisk Sentralbyrd, Oslo
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Det ir mot denna bakgrund svért att rangordna betydelsen av de
politiska mélen, med tvd undantag;:

o Enligt avfallshierarkin prioriteras materialitervinning framfor
avfallsforbrinning som 1 sin tur prioriteras framfér deponering.

o Enligt forbrinningshierarkin prioriteras hogeffektiv kraftvirme
framfor lageffektiv sidan som 1 sin tur prioriteras framfoér ren
virmeproduktion. El betraktas som hogvirdig och virme som
ligvirdig energi.

Av inte minst pedagogiska skil kan det vara av intresse att nirmare
granska implikationerna av dessa tvd mél ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv.

For att starta med forbrinningshierarkin s3 ir det mycket svirt
att finna nigra samhillsekonomiska argument for att kraftvirme-
produktion 1 sig skulle vara ¢verligsen ren virmeproduktion. De
argument som &beropas for att gynna kraftvirmeproduktion
framfér virmeproduktion dr dels EU:s kraftvirmedirektiv, dels
forekomsten av positiva externa effekter 1 form av langsiktig for-
sorjningstrygghet samt minskat resursutnyttjande och ligre koldi-
oxidutslipp.

Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv ir det den sambhills-
ekonomiska lénsamheten som avgdér rangordningen och inte
energieffektiviteten. Det faktum att kraftvirmeproduktion 1 ett
systemperspektiv ir mer energieffektivt in virmeproduktion ir
inte ett tillrickligr samhillsekonomiskt villkor f6r att motivera stéd
av olika slag. T ett bredare resurseffektivitetsperspektiv dr det
effektivt anvindande av alla resurser (inte bara energi, utan ocksd
anvindning av arbete, kapital, material m.m.) som ir det relevanta.”
Om det inte existerar ndgra positiva spridningseffekter eller speci-
ella virderingar knutna till hég elproduktion eller kraftvirme-
produktion har alltsd kraftproduktion inget samhillsekonomiskt
egenvirde som motiverar subventioner/undantag av den typ for-
brinningshierarkin och kraftvirmebeskattningen ir uttryck for.

7 Man kan inte maximera allt samtidigt. Rent matematiskt innebir stdrsta méjliga energi-
effektivitet ligsta méjliga arbets-, kapital- och materialeffektivitet (inom substitutions-
omridet). Ett partiellt energieffektivitetsmaximum karakteriseras av att den s.k. input-
elasticiteten for energi dr lika med 1, medan i ett totalt optimum mdste summan av samtliga
inputelasticiteter uppga till 1. Maximal effektivitet {6r en enskild produktionsfaktor uppnis
(inom substitutionsomridet) till priset av minimal effektivitet (d.v.s. marginalproduk-
tiviteter = 0) {6r dvriga produktionsfaktorer.
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Avfallshierarkin innebir att det dr viktigast att forhindra att
avfall genereras, men om si sker ir rangordningen &teranvindning,
tervinning, férbrinning och deponering. Avfallshierarkin gir lingt
tillbaka i tiden, och den har en starkt intuitiv appell. Det kan upple-
vas som orimligt att forbrinna avfall som skulle kunna &ter-
anvindas eller &tervinnas. P4 en fri marknad ir det emellertid den
relativa konkurrenskraften (betalningsviljan) som bestimmer hur
resurser styrs mellan olika anvindningsomrdden. P4 en reglerad
avfallsmarknad dir kostnaderna for verksamheten debiteras hus-
hillen, som 1 hog utstrickning saknar legala kostnadsreducerande
substitutionsmdjligheter, har dessa aspekter och politiska mélsitt-
ningar stor betydelse. Behovet att samhillsekonomiskt motivera
verksamheten kvarstdr dock.

Som miljémaissig motivering fér avfallshierarkin ligger frimst
ett antal livscykelanalyser (LCA)". Sidana gir ut pd att uppskatta
direkta och indirekta miljoeffekter av olika dtgirder. Det dr mycket
svirt att korrekt genomféra sidana uppskattningar, varfor livs-
cykelanalyser som regel torde vara partiella 1 den betydelsen att de
inte tillrickligt beaktar beteendeférindringar i1 alla led av avfalls-
hanteringen. S3dana analyser kan ingd som underlag i en samhills-
ekonomisk analys men ersitter inte en sddan.

De priser som vi observerar pd marknaderna i en ekonomi
reflekterar alla direkta och indirekta effekter 1 bakomliggande led,
med undantag for externa effekter som kriver en sirskild virde-
ring. Virdering av externa effekter dr ocksd f6rknippad med meto-
dologiska problem. Fordelen med att forséka virdera externa
effekter dr dock att de kan anvindas som grund fér att justera
marknadens prissignaler genom skatter och avgifter, och sedan lita
marknaden (hir i form av aktdrer pd avfallsmarknaden) gora sina
val. I det fall utvirderingar eller strikta avfallspolitiska m8l visar att
marknaden sorterar fé6r mycket ir det motiverat att sinka skat-
ten/avgiften, och i det fall marknaden sorterar fér lite bor skat-
ten/avgiften hojas.

Med tanke pd de olika metodologiska ansatserna i LCA och
samhillsekonomiska analyser ir det inte forvnande att samhills-

'8 For en beskrivning av metodiken i livscykelanalyser, se Johansson, J., G. Finnveden och A.
Moberg. (2001). Metoder for forenklade, kvalitatitiva livscykelanalyser av produkter och
materiel. Totalfrsvarets forskningsinstitut, FOI-R-0032-SE. Exempel p3 livscykelanalyser
ges i: Nordstrdm J. (1999). Livscykelanalys av industriell avfallshantering — en studie vid
Ostrands Massafabrik. Institutionen fér Samhillsbyggnadsteknik, LTU, och Oberg M.
(2005). Integrated Life Cycle Design: Applied to Swedish concrete multi-dwelling buildings.
Doctoral thesis, Lund Institute of Technology, Lund University.
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ekonomiska analyser kan ge annorlunda resultat jimfért med livs-
cykelanalyser 1 termer av policy-rekommendationer. Huvudintrycket
av ett antal samhillsekonomiska analyser av avfallshantering, och
speciellt avvigningen mellan forbrinning och materialdtervinning,
ir att dessa inte utgér nigot entydigt stéd for avfallshierarkin.'” En
grundlig och kritisk analys av avfallshierarkin i relation till EU:s
avfallspolitik har genomférts av Institut for miljévurdering
(2005).*° En o&versikt Over resultaten av ett antal national-
ekonomiska analyser av 4tervinning och styrmedel inom
avfallspolitiken ges 1 Gunter (2007).*!

Det ir framférallt tvd aspekter som bryter kostnadseffektiviteten 1
avfallshierarkin:

e Bestimda kvantitativa milsittningar om samma 4tervinnings-
grader for olika produkter leder till mycket varierande
marginalkostnader fér &tervinning, sivil geografiskt inom
linder som mellan linder. Detta giller i sirskilt hog grad for
litta material, sésom mjukplast eller material i sm3 mingder,
som ir speciellt transportkostnadskinsliga.

e Med den karaktir som hushillsavfallet har s& ir marginal-
kostnaderna for utsortering och teranvindning starkt sti-
gande”, medan férbrinning, i grova drag karakteriseras av
konstanta marginalkostnader. Detta implicerar att en allt for
stringent tillimpning av avfallshierarkin leder till onédigt
hoéga sambhillsekonomiska kostnader, speciellt transport-
kostnader.

Det bor dock pipekas att avfallshierarkin inte ir avsedd att tillim-
pas dogmatiskt i den betydelsen att det alltid ir fel att forbrinna
nigot som mdjligen skulle kunna 4tervinnas. En diskussion kring
avfallshierarkin 1 forh8llande till samhillsekonomisk analyser bor
dirfor primirt handla om hur proportionerna f6r de olika behand-
lingsmetoderna bér se ut, och varje enskilt fall kriver en analys.
Atervinning ir pi marginalen en resurskrivande, speciellt trans-

¥ Se t.ex. Samakovlis E. (2001). Economics of paper recycling. Umed Economic Studies no
563 samt Berglund, C. (2003). Economic efficiency in waste management and recycling.
Doctoral thesis 2003:1. Luled tekniska universitet.

? Institut for miljévurdering. (2005). Rethinking the Waste Hierarchy, Képenhamn.

2l Gunter M. (2007). Do Economists Reach a Conclusion on Household and Municipal
Recycling? Econ Journal Watch, 4(1):83-111.

22 Se Sahlin, J., T. Ekvall, M. Bisaillon och J. Sundberg. (2007). Introduction of a waste
incineration tax: Effects on the Swedish waste flows. Resources, Conservation and Recycling,
51:827-846.
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portkrivande och dirmed energiintensiv, aktivitet, vilket mdste
beaktas i en samhillsekonomisk kalkyl.

7.5 Kostnadsstruktur pa behandlingsalternativ

Generellt kan hushéllsavfall betraktas som antingen ett brinsle, en
insatsvara 1 tillverkningsindustrin eller som avfall. Denna syn &ter-
speglar de olika anvindningsomrddena: férbrinning med energi-
utvinning, materialdtervinning” respektive deponering. De olika
anvindningsomridena konkurrerar med varandra i den betydelsen
att flédet av hushillsavfall bor g3 till det anvindningsomride som
forknippas med de ligsta samhillsekonomiska kostnaderna.

De foretagsekonomiska kostnaderna for olika behandlings-
alternativ pdverkas i stor utstrickning av olika styrmedel och
regleringar. I Avfall Sveriges rapport Svensk avfallshantering 2008
redovisas de olika behandlingsavgifterna for hushillsavfall och ter-
ges nedan i Tabell 4.**

Tabell 4 Intervall fér behandlingsavgifter for hushallsavfall, 2005-2007
inkl. moms och skatt

Kronor per ton 2005 2006 2007

Deponering 700-1 200 700-1 200 700-1 200

Forbranning 300-600 500-1 000 500-1 000

Biologisk behandling 400-600 400-700 400-800

Kélla: Svensk avfallshehandling 2008, Avfall Sverige.

Fér en uttdémmande bild méste tabellen kompletteras med den
kostnad som kan associeras med materialdtervinning. Sahlin m.fl.
(2007)* beriknar marginalkostnaden bland annat fér att styra bort
hirdplast frin forbrinning till materialitervinning. Genom att
anvinda deras resultat kan en genomsnittlig “behandlingskostnad”
for att styra bort hdrdplast frdn férbrinning till materialdtervinning

2 Inklusive biologisk behandling och &teranvindning.

2 Behandlingsavgifterna behéver inte nédvindigtvis vara desamma som de faktiska
foretagsekonomiska kostnaderna. Men mycket av avfallshanteringen sker i kommunala bolag
(eller liknande organisationer) som faller under sjilvkostnadsprincipen varfér ingen “vinst” 1
vanlig bemirkelse kan tas ut.

% Sahlin, J., T. Ekvall, M. Bisaillon och J. Sundberg. (2007). Introduction of a waste incine-
ration tax: Effects on the Swedish waste flows. Resources, Conservation and Recycling,
51:827-846.
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beriknas till 1000 kronor per ton hirdplast. Syftet med att rikna
ut en genomsnittlig kostnad ir att underlitta jimforelsen med
kostnaderna foér de andra behandlingsalternativen frin Tabell 4.
Kostnaden pd 1 000 kronor per ton ligger i paritet med kostnaden
for férbrinning. Notera dock att marginalkostnaden fér att 6ka
materialdtervinningen p& hdrdplast, som redovisas 1 Sahlin m.fl.
(2007), stiger snabbt, varfér det pd marginalen blir mer 16nsamt att
forbrinna in att itervinna. Aven mjukplast ingick i studien, men
det antogs att denna inte, som alternativ till f6rbrinning, gir till
materialdtervinning, vilket den dock avses gor sedan 1 november,
2008.

Sammantaget visar den genomsnittliga foretagsekonomiska
behandlingskostnaden, inklusive skatter och med dagens teknik,
skatter och prisnivd, att biologisk behandling ir ”billigast” foljt av
férbrinning och materialdtervinning, dyrast ir deponering.

Det foreligger ocksd betydande geografiska (rumsliga) kost-
nadsskillnader fér olika behandlingsalternativ. Hage och Séderholm
(2008)** anvinder en ekonometrisk modell fér att bedéma vilka
variabler och 1 vilken grad de pdverkar insamlingen av plast frin
hushdllen (som faller under producentansvaret). Deras resultat
pekar pd att avstindet till dtervinningsanliggning, befolknings-
tithet och andelen invinare som bor i titort inte pdverkar insam-
lingen av plastférpackningar. Detta forklaras av att den ekonomiska
kompensationen frin materialbolagen varierar mellan olika
regioner. Men detta innebdr 1 sin tur att den &vergripande
nationella insamlingen inte ir kostnadseffektiv (dvs. samma
insamlingsvolym kan realiseras till en ligre kostnad). Deras resultat
pekar ocksd pd mojligheten att pdverka insamlingsgraden genom att
indra insamlingssystemet. Tyvirr saknas en distinktion 1 studien
mellan det kommunala ansvaret och producentansvaret, varfor
resultaten blir svirtolkade utifrin ett ansvarsperspektiv.

Motsvarande studie for &tervinning av wellpapp har utforts av
Berglund (2004)”". Denna studie analyserar den rumsliga kostnads-
effektiviteten i &tervinningen av wellpapp genom att bryta ner
Sverige 1 20 regioner. Med hjilp av regionspecifik data estimeras
sedan den mest kostnadseffektiva tervinningsnivdn per region,
givet ett oOvergripande nationellt mil (65 % insamlingsnivd).

2 Hage, O. och P. Séderholm. (2008). An econometric analysis of regional differences in
household waste collection: the case of plastic packaging waste in Sweden. Waste
management, 28(10):1720-1731.

¥ Berglund, C. (2004). Spatial cost efficiency in waste paper handling: the case of corrugated
board in Sweden. Resources, Conservation and Recycling, 42(4):367-387.
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Resultaten pekar pd att det mest kostnadseffektiva sittet att nd det
overgripande maélet ir att tillita en variation 1 de regionala insam-
lingsnivierna. Dessa gr frin 51 % for de regioner som har en lig
befolkningstithet till 72 % f6r regioner som har en hogre befolk-
ningstithet.

7.6 Mal och maluppfyllelse med existerande skatt
7.6.1  Mal med existerande skatt

Bakgrunden till avfallsférbrinningsskatten var enligt regeringens
uttalanden vid inférandet av skatten att gynna den del av avfalls-
hanteringen som ir miljémissigt och samhillsekonomiskt férdel-
aktig (se avsnitt 6.1 och prop. 2005/06:125 sid. 35). Hiri l3g en
strivan fr8n regeringen att verka fér att materialitervinning
utnyttjas nir det i en helhetsbedémning ir miljdmaissigt motiverat.
Av regeringens uttalande 1 propositionen kan slutsatsen dras att
regeringen tycks forutsitta att dteranvindning, materialdtervinning
och biologisk behandling av hushéllsavfall i princip ir mer fordel-
aktigt dn férbrinning, trots detta har dessa alternativ svirt att kon-
kurrera ekonomiskt med avfallsférbrinning. Det 6vergripande
syftet bakom skatten ”ir dirfér att 6ka materialtervinningen
genom att denna relativt sett blir ekonomiskt fordelaktigare. Skat-
ten bor dessutom striva efter att uppfylla de milj6-, energi- och
klimatpolitiska mélen...”. Eftersom hushillsavfall ocksi innehéller
fossilt material medfor avfallsférbrinningsskatten att ett pris sitts
pd de utslipp av koldioxid som uppkommer vid férbrinningen. Ett
borttagande av avfallsférbrinningsskatten skulle dirmed kunna
leda till att "avfallsférbrinningen ir storre dn vad som dr samhalls-
ekonomiskt énskvirt” (Prop. 2005/06:125, sid. 36).
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7.6.2  Uppfyller skatten malen?

Analysen av skattens méiluppfyllelse kan konkretiseras genom fol-
jande frigestillningar:

e Har avfallsférbrinningsskatten inneburit att &teranvindning,
materialdtervinning och biologisk behandling av hush&llsavfall
fatt det littare att konkurrera ekonomiskt med avfallsfor-
brinning? Har &tervinningen av, framfor allt, plast 6kat som en
konsekvens av skatten?

e Styr avfallsférbrinningsskatten mot minskade utslipp av koldi-
oxid med fossilt ursprung? Skatten omfattar inte forbrinning av
fossilt kol 1 allt avfall utan enbart 1 sddant hushéllsavfall som
omfattas av den kommunala renhillningsskyldigheten, dvs. ca
50 procent av den totala avfallsmingden som férbrinns i for-
brinningsanliggningar (ca 25 % av allt avfall).

o Ar styrningen mot forbrinning av hushillsavfall i kraftvirme-
produktion jimfért virmeproduktion indamé&lsenlig?

e Ar det mojligt att utforma ett effektivt styrmedel for att ka
materialdtervinningen nir den som beskattas inte sjilv bir skat-
ten, utan via en kommunalt faststilld avgift 6verfor skatte-
bérdan pd dem som avses utfora avfallssorteringen? Mottag-
ningsavgiften vid foérbrinningsanliggningen transformeras
vidare 1 tre led innan den nir den som slutligen betalar avgiften.

Nedan féljer en analys av avfallsférbrinningsskattens malupp-
fyllelse och konstruktion. Eftersom det inte existerar data som
mojliggdér en ekonometrisk analys av skattens effekter, baseras
analysen frimst pd en granskning av skattens incitamentseffekter
samt intervjuer och diskussioner med branschféretridare. Det lig-
ger dirmed 1 sakens natur att resultaten som framkommer ir kvali-
tativa. Eftersom skatten av allt att déma haft mycket sm3 effekter
bedéms detta vara ett mindre problem.
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7.6.3  Effekter pa hushallen
Skatteincidensen — vem betalar skatten i slutindan?

Som skatten nu ir utformad giller skattskyldigheten den som i
yrkesmissig verksamhet férbrinner fossilt kol 1 visst hushdllsavfall.
Anliggningarna som férbrinner hushillsavfallet dverviltrar 1 stor
utstrickning skatten pi kommunerna genom mottagningsavgifterna.
Kommunerna tar i sin tur ut dessa kostnader av fastighetsigarna
genom renhdllningsavgifterna, som dock bestims inom ramen fér
den kommunala sjilvkostnadsprincipen. Fastighetsigarna tar 1 sista
ledet ut skatten antingen av sig sjilva eller av hyresgist via
hyresdebiteringen.

Mellan 2005 och 2007 o6kade den kommunala renhdllnings-
avgiften 1 genomsnitt med strax under 13 % vilket motsvarar en
okning pa cirka 143 kronor per 70 m, boyta (se avsnitt 6.4.3). Givet
den genomsnittliga boytan (55 m, enligt SCB) och genererat hus-
hillsavfall till forbrinning per person (239 kg enligt Avfall Sverige)
innebir det en 6kning av den kommunala renh3llningsavgiften med
cirka 470 kronor per ton avfall dvs. marginellt ligre in den oredu-
cerade forbrinningsskatten for ett virmeverk pd ca 490 kr/ton (se
avsnitt7.2 om nedsittningar i skatten) men betydligt éver den
genomsnittligt erlagda férbrinningsskatten pa ca 90 kr/ton. Under
samma period forindrades spridningen och nivin pd mottagnings-
avgiften som avfallsférbrinningsanliggningarna debiterar frén cirka
310-675 till 510-1 150 kronor per ton hushallsavfall (realt 1 2007 rs
prisnivi).”

I Profu:s sammanstillning och utvirdering av de svenska
avfallsférbrinningsanliggningarnas  mottagningsavgifter (Profu,
Mottagningsavgifter 2008) konstateras att det finns relativt stor
spridning 1 mottagningsavgiften mellan anliggningarna. Detta for-
klaras, enligt Profu, bl.a. av olika kostnadsstrukturer och rumsliga
marknadsférutsittningar. Aven avfallsférbrinningsskatten anges
som en forklarande variabel till variationen i mottagningsavgifter,
framfor allt pd grund av vilken typ av avfall (hushéllsavfall eller
verksamhetsavfall) som den enskilda anliggningen anvinder samt
dess elverkningsgrad.

Villadgarnas riksférbund genomférde en enkitundersokning om
kostnadsforindringar 1 de kommunala renhillningsavgifterna mel-

¥ Mottagningsavgifterna dr himtade frin Profu:s ssmmanfattning av rapporten Mottagnings-
avgifter 2008.
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lan 2006 och 2007 i sin rapport Sveriges Renhdllningsavgifter 2006
och 2007. Enligt rapporten beror héjningarna 1 renhéllningsavgiften
1 huvudsak pd avfallsférbrinningsskatten, som inférdes den 1 juli
2006. Andra bidragande faktorer 1 flera kommuner ir en kombina-
tion av 6kade behandlings- och transportkostnader. Aven en 6kad
mingd avfall vid 3tervinningscentralerna (som faller under det
kommunala ansvaret) har varit en starkt bidragande faktor. Ett
antal kommuner har ocksd infort nya killsorteringssystem vilket
har 6kat avgiften.

Utan mojlighet att anvinda ekonometriska verktyg ir det dock
svart att sirskilja och identifiera de olika effekterna som kan tinkas
ha paverkat hojningen av renhillnings- och mottagningsavgiften.
Dirfor har “forklaringarna” 1 dessa bdda rapporter karaktir av
hypoteser snarare in analysresultat.

Intervjuer med branschforetridare forstirker intrycket att
skatten 1 mycket hég utstrickning 6verviltrats pd hushillen om in
med vissa efterslipningseffekter pd grund av lingsiktiga kontrakt
och tidpunkten fér kommunala beslut om férindringar i ren-
hillningsavgiften. Det kan heller inte uteslutas att skatten over-
viltrats till mer dn 100 %, och att den skattenedsittning som ir
mdjlig, och som 1 stor utstrickning erhillits, inte dterforts till hus-

hillen.

Skattens incitamentseffekter pA miangden (utsorterat)avfall

Den enda signal som nitt det enskilda hushéllet, pd grund av skat-
ten, dr en 6kad hyra i flerbostadshus och en héjd renhdllningsavgift
1 smihus. F4 hushill torde ens vara medvetna om skattens existens.
Det ligger 1 sakens natur att det di ir svirt at spira ndgra direkta
incitamentseffekter av skatten pd hushdllsnivin.

Eftersom mingden hushillsavfall i stort sett ir proportionell
mot den privata konsumtionen, giller styrningen p& hushillsnivi 1
forsta hand graden av killsortering. Inom de flesta kommuner
forekommer ndgon form av differentierad renhdllningsavgift, 1 de
flesta en differentiering efter volym i nigra efter vikt. En sddan
differentiering kan, framfér allt genom 6kad killsortering, tinkas f3
en viss effekt pd avfallsvolymen respektive avfallsvikten 1 smdhus-
omriden och 1 mindre bostadsrittsforeningar med mindre krokiga
ror mellan den egna plinboken och beteendet. Beteendet styrs
emellertid ocksd av yttre faktorer som den konkreta utformningen
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av avfallstjinsten, t.ex. lokaliseringen av och ¢ppethéllandetider for
tervinningsstationer och 3tervinningscentraler och avgifts-
strukturen for dessa. Till detta ska liggas att en stor del av kill-
sorteringen ligger inom producentansvaret och siledes vid sidan av
det kommunala ansvaret.

Priset pd killsortering, dvs. relativpriset mellan soptunna och
dtervinningsstation/central, torde framférallt ha betydelse 1 kom-
muner med en viktbaserad komponent i den kommunala ren-
hillningsavgiften. Ar 2007 hade 26 kommuner infért en sidan
komponent. Erfarenheterna hirav visar att avfallsméngden i sop-
kéirlen sjunker inledningsvis for att senare ater stiga for att plana ut
pd en nigot ligre nivi in den initiala (Dahlén, 2008)”. T titt-
bebyggda omrdden styrs nigot mera avfall till dtervinningsstationer
och dtervinningscentraler — p landsbygden finns det dock en risk
att olimplig férbrinning och illegal dumpning av avfall 6kar (se
exempelvis Fullerton och Kinnaman, 1996).

Incitament {6r killsortering

Det grundliggande problemet ur ekonomisk incitamentssynpunkt
ir att med morot eller piska kompensera hushillen for arbetet med
killsortering. For att en avfallsforbrinningsskatt ska skapa incita-
ment for hushéllen att 6ka sin killsortering méste tre villkor vara
uppfyllda: (1) Hushillen miste méta en hogre kostnad (inklusive
renhdllningsavgiften) for osorterat jimfért med utsorterat avfall
samtidigt som (2) det mdste finns en rorlig komponent i ren-
hillningsavgiften som reflekterar hushillens killsortering, och (3)
det miste finnas ett killsorteringssystem. Avfallsabonnemang dir
killsortering av matavfall (biologiskt) blir billigare in ett abonne-
mang med blandat brinnbart avfall (ett kirl dir allt slings) ir ett
exempel pd detta.

For att faststilla om en kostnadsékning har nigon effekt pd
hushéllens killsortering miste den stillas mot en annan kostnad,
nimligen hushillens kostnad for att 6ka killsorteringen. Tva fakto-
rer dr avgorande for att korrekt kunna bedéma denna kostnad: vil-
ken tid hushillen ligger ned och hur mycket de virderar denna tid
till. Det finns en rad studier som kvantitativt forsoker bestimma

# Dahlén, L. (2008). Household waste collection: Factors and variations. Doctoral Thesis
2008:33, Luled tekniska universitet.

*® Fullerton, D. och T.C. Kinnaman. (1996). Household response to pricing garbage by the
bag. American Economic Review, 86(4):971-984.
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dessa faktorer med hjilp av olika metoder.” Resultaten frin dessa
studier pekar pd att de svenska hushillen ligger ned mellan 2 och
19 minuter per vecka pd killsortering till en kostnad mellan 3 och
70 kronor per timma. Det innebir att kostnaden for ett hushill att
killsortera varierar frn cirka 0,4 upp till 90 kronor per ménad. S3
linge denna kostnad ir mindre in en 6kad renhdllningsavgift ir det
lonsamt for hushdllen att oka killsorteringen, forutsatt att ren-
héllningsavgiften pdverkas av en okad kdllsortering. Om en hogre
renhdllningsavgift tas ut oavsett hur mycket ett hushéll killsorterar
forsvinner kostnadsbesparingen och det ekonomiska incitamentet
att killsortera, vilket torde vara fallet f6r de flesta hushill i landet.

Betydelsen av hushillens tidsvirdering kommer fram i en eko-
nometrisk studie av de svenska hushillens plastdtervinning av Hage
och Séderholm (2008),” dir resultaten indikerar att en hég utbild-
ningsnivd (starkt samvarierande med hoég inkomstnivd) minskar
benigenheten att killsortera plastprodukter, medan en hog arbets-
loshet 6kar denna. Detta kan férklaras av att hushillens alternativ-
kostnad for killsortering varierar.

P3 grund av den hoga sannolikheten foér negativa externa effek-
ter av ekonomiska incitament pd hushdllsnivin, framstir moraliska
incitament som mera limpliga och betydelsefulla in ekonomiska.
Forskningsresultaten indikerar, som tidigare noterats, att moraliska
styrmedel och sociala normer ir vil sd viktiga som ekonomiska
styrmedel.” Ett, som det visat sig, effektivt moraliskt styrmedel ir
inférandet av killsortering under diskbinken med skilda pésar for
biologiskt och brinnbart avfall. Vidare utférs sorteringen av hus-
hallsavfallet for olika former av materialdtervinning m.m. 1 stort av
enskilda individer utan direkt ekonomisk kompensation, och 1 vissa
fall med ekonomisk uppotfring, d& hushillen fir betala f6r att bli av
med avfall vid vissa &tervinningscentraler. Hushéllen torde ocksd

’1 Se bla. Berglund, C. (2006). An assessment of households” recycling cost: the role of
personal motives. Ecological Economics, 56:560-569; Bruvoll, A., B. Halvorsen och K.
Nyborg. (2002). Households” recycling efforts. Resources, Conservation and Recycling,
44:309-317; Ekvall, T. och P. Bickman. (2001). Oversiktlig sambillsekonomisk utvirdering av
anvinda pappersforpackningar. Géteborg, CIT Ekologik AB; och Konsumentverket (1997).
Killsortering i fyra kommuner: Vad har producentansvaret betytt for hushdllen? Rapport
1997:16.

32 Hage, O. och P. Séderholm. (2008). An Econometric Analysis of Regional Differences in
Household Waste Collection: The Case of Plastic Packaging Waste in Sweden. Waste
Management, 28(10):1720-1731.

3 Berglund, C. (2006). Do economic incentives demoralize recycling behavior? I: Trends in
conservation and recycling of resources. Red. Christian V. Loeffe New York: Nova Science,
sid. 229-240 samt Berglund, C. (2006). The assessment of households’ recycling costs: the
role of personal motives. Ecological economics, 56(4):560-569.
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kunna pdverkas att minska det biologiska avfallet genom kampanjer
att t.ex. inte slinga livsmedel nir den formella hillbarhetstiden gitt
ut utan férst nir livsmedlen i realiteten ir otjinliga som féda.

SHARP ir ett femdrigt mingvetenskapligt forskningsprogram
som avslutades 1 december 2008 och vari hushillens roll 1 miljs-
politiken analyserades.” De studier som utférts om killsortering
inom SHARP har lett fram till en rad intressanta slutsatser. (1) For
killsortering har moraliska styrmedel samt en vil utbyggd infra-
struktur viktiga roller att spela fér att skapa engagemang bland
hushéllen. Det ir inte minst centralt att uppritthdlla hushallens
fortroende for killsorteringen. (2) Ekonomiska incitament (t.ex.
viktbaserade avgifter), samt ytterligare infrastrukturella dtgirder
som underlittar Killsortering 1 vardagen (t.ex. fastighetsnira
insamling), ir generellt sett effektiva f6r att dstadkomma 6kad kill-
sortering, men dessa tgirder ir samtidigt mest effektiva om de
ingdr 1 storre policypaket som ocksd innehéller riktad information
till hushillen. (3) Férekomsten av sociala och personliga (mora-
liska) normer spelar en viktig roll f6r att forklara bl.a. killsortering,
men samtidigt finns det grinser for hur mycket ett uttalat fokus pd
individuellt ansvar kan dstadkomma. (4) Kollektiva &tgirder, t.ex.
investeringar 1 infrastruktur och fysisk planering, ir nédvindiga fér
att underlitta ett miljévinligt beteende pd hushillsniva. (5) Méjlig-
heten att styra hushillen (direkt) via tvingande lagstiftning bedéms
vara begrinsad.

7.6.4  Effekter pa kommunniva
Budgeteffekter och transaktionskostnader

Forbrinningsskatten inférdes med mycket kort varsel. Kommu-
nerna fick siledes mycket kort tid pd sig att anpassa sin verksam-
het. Ofta ir prisavtalen med behandlingsanliggningar flerriga, och
en forindrad hantering, t.ex. matavfallsinsamling med biologisk
behandling, tar tid att implementera. En 6kad materialdtervinning
av foérpackningar och tidningar kriver medverkan av producen-
terna, sisom okad service och tillginglighet.

Nir forbrinningsskatten infordes stilldes kommunerna infor
hogre kostnader for férbrinning av avfallet, nigot de inte hade for-

** Naturvérdsverket. (2008). Hallbara bushall: Miljopolitik och ekologisk hdllbarhet i vardagen.
Slutrapport till Naturvdrdsverket frin forskningsprogrammetr SHARP. Rapport 5899.
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vintat och sdledes inte beaktat i budgetprocesserna. Nigra kom-
muner hojde renhillningsavgifterna med kort varsel. Andra kom-
muner |3ste finansieringen p annat sitt, t.ex. genom tillskott av
skattemedel eller omférdelning av medel inom renhdllnings-
verksamheten.

De flesta kommuner har beslutat att avfallshanteringen ska ske
helt genom avgiftsfinansiering, dvs. att intikterna frin ren-
hillningsavgifterna ska ticka de totala kostnaderna fér renhill-
ningen. Enligt 27 kap 5 § miljobalken ska avgiften vara arlig eller pd
andra sitt periodisk. Vidare anges att avgiften ska bestimmas till
hogst det belopp som behovs for att ticka nodvindiga planerings-,
kapital- och driftskostnader for renhéllningen. Det innebir att det
inte fir uppstd dverskott ar frin &r 1 verksamheten. Det gor att
kommunerna inte har nigon stor reserv att ta till om det uppstir
plétsliga underskortt.

Renhillningsavgiften faststills av kommunfullmiktige. T vissa
kommuner gors detta redan under viren iret innan den nya avgif-
ten ska borja gilla, medan andra faststiller den under hésten. I
ytterligare andra kommuner sker eventuella hojningar endast
genom indexupprikning. Renhéllningsavgiften far heller inte fast-
stillas retroaktivt.

Forbrinningsskatten innebar betydande merarbete fér kommu-
nerna, framfér allt under hosten 2006. Beroende pd avtalens
utformning krivdes nya férhandlingar med avfallsférbrinnings-
anliggningarna. Kommuner som idger egna forbrinnings-
anliggningar med hetvattenpanna (som enbart producerar virme),
liksom kommuner som satt fast i avtal med sddana anliggningar,
fick kraftigt hojda priser. Aven kommuner som levererar avfall till
kraftvirmeanliggningar fick betydande prishdjningar. Den initiala
osikerheten om skattenedsittningsméjligheterna, speciellt for
industrileveranser, utnyttjades sannolikt av vissa anliggningar for
en anpassning av priserna uppdt. Vissa kommuner fick mycket
kraftigt hojda priser vilket bidrog till att 6ka skillnaderna i renhall-
ningsavgifter 6ver landet. Enligt Villaigarnas riksférbund (Sveriges
renbdllningsavgifter 2006 och 2007) 6kade renhillningsavgifterna
mellan 2006 och 2007 med i genomsnitt 8,7 % beroende pd vilken
typ av himtningssystem som anvinds. Den hogsta genomsnittliga
dkningen skedde for himtning av blandat avfall (9,5 %) och den
ligsta genomsnittliga 6kningen for killsorterat avfall (8 %)
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Effekter pd materialitervinning

BRASkatteutredningen anférde bl.a. att en avfallsférbrinningsskatt
enligt energiskattemodellen skulle innebira ©kad kostnad for
behandlingsmetoden férbrinning, vilket skulle ge ett incitament till
6kad materialitervinning av i férsta hand plast och gummi (prop.
2005/06:125 s. 37). Utredningen foreslog bl.a. av detta skil att
skatten skulle utformas enligt energiskattemodellen, i vilket reger-
ingen instimde (prop. 2005/06:125 s. 40).

Statistiskt har materialdtervinningen av flera avfallskategorier
okat. Som Tabell 1 indikerar ¢kade den totala materialdter-
vinningen frdn hushillsavfall med cirka 80 000 ton mellan 2006 och
2007. Detta motsvarar en 6kning med nistan 5 %. Av de ingdende
avfallskategorierna var det enbart tidningspapper som hade en
minskad materialitervinning (2 %). Den hogsta procentuella
okningen under de senaste dren giller materialitervinningen av
plastférpackningar vilken nistan férdubblats mellan 2003 och 2007.

En relevant friga ir hur stor del av 6kningen av materialdter-
vinningen av plast som kan krediteras avfallsférbrinningsskatten,
som inférdes under 2006. Det kan finnas andra faktorer in avfalls-
forbrinningsskatten som paverkat nivin pd materialitervinningen.
Enligt Tabell 1 skedde faktiskt den snabbaste ¢kningen 1 material-
tervinningen av plastforpackningar mellan 2005 och 2006, 35 %,
medan 6kningstakten sjonk till ca 17 % mellan 2006 och 2007.

En orsak till den 6kade material3tervinningen kan vara inféran-
det av nya insamlingssystem. Dahlén (2008)* visar bland annat att
kommuner med fastighetsnira insamling av 3tervinningsmaterial
samlade in mer metall-, plast- och papperstérpackningar per per-
son, dn kommuner som bara hade &tervinningsstationer f6r insam-
ling av férpackningar.

Hage och Séderholm (2008)°¢ analyserar bestimningsfaktorerna
bakom dtervinningen av plast i en ekonometrisk studie pid kom-
munnivd med data frdn 2004, dvs. innan avfallsférbrinningsskatten
existerade. Till de statistiskt sikerstillda resultaten hor att:

% Dahlén, L. (2008). Household waste collection: Factors and variations. Doctoral Thesis
2008:33, Luled tekniska universitet.

% Hage, O. och P. Séderholm. (2008). An Econometric Analysis of Regional Differences in
Household Waste Collection: The Case of Plastic Packaging Waste in Sweden. Waste
Management, 28(10):1720-1731.
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e En viktbaserad renhillningsavgift ¢kar dtervinningen med ca
30 % (allt annat lika) medan en volymbaserad inte har nigon

effekt.

¢ Andelen smdhus har en positiv effekt pa dtervinningen.

e Det existerar en negativ storstadseffekt pd 3tervinningsgraden
som kan forklaras med tringsel eller bristen pd sociala normer.

e Andelen nya immigranter paverkar dtervinningsgraden negativt
medan andelen ”permanenta” immigranter har en positiv effekt
pd densamma.

Det ir viktigt att pdpeka att férbrinningskattens utformning, med
ett schablonmissigt antagande om andelen fossilt innehdll i hus-
hillsavfallet, eliminerar — mojligheterna  fér  forbrinnings-
anliggningar, kommuner och enskilda hushall att paverka sin skat-
teborda. Aven om hushillen genomfér en 100-procentig utsorte-
ring av det fossila avfallet (dvs. plaster), drabbas hushillsavfallet av
skatten. Nigra direkta incitamentseffekter pd materialitervinning
av avfallstorbrinningsskatten fram tll férbrinningen ir dirmed
svdra att identifiera. Nir det giller styrningen mot dkad material-
dtervinning av framfor allt plast ir det dirfor inte dverraskande att
beligg saknas for att denna 6kat pd grund av skatten. Dess l3ga vikt
ger, som nimnts ovan, heller inga starka incitament {ér &tervinning
1 de hushdll som har en viktbaserad komponent 1 den kommunala
renhdllningsavgiften.

Frigan ir om det 6verhuvudtaget ir mojligt att utforma ekono-
miska incitament for att 6ka materialitervinningen nir den som
beskattas inte sjilv bir skatten, utan via en kommunalt faststilld
avgift overfor skattebordan pd dem som avses utfora avfalls-
sorteringen, samtidigt som intikterna av 3tervinningen tillfaller
dtervinningsbolagen. Svirigheten att genom renhéllningsavgifterna
styra materialitervinningen ir for 6vrigt ett generellt problem och
inte enbart férknippat med avfallsférbrinningsskatten.

Eftersom vir kunskap om kommunalt beteende ir begrinsad ir
det svirt att uttala sig om 1 vilken utstrickning som férbrinnings-
skatten pdverkat kommunernas incitament fér okad killsortering.
Utredningens bedémning ir att nationella miljémal som &verférs
till kommunala mal sannolikt har mycket storre styreffekt. Kom-
munernas verksamhet styrs 1 betydligt hégre utstrickning av poli-
tiska mil och ambitioner in av litt &verviltringsbara skatter.
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Kommuner som har en politisk mélsittning att 6ka &tervinningen
synes satsa pd metoder som medfor 6kad killsortering, sisom cen-
tral matavfallsinsamling fér biologisk behandling och fastighetsnira
insamling av férpackningar och papper.

En stor del av det avfall som limpar sig f6r materialdtervinning
ir emellertid foérpackningar och papper som omfattas av produ-
centansvaret. Dirfor dr incitamenten pd producentansvarssidan vil
s& viktiga som p&d kommunsidan.

Plastitervinningen

I tervinningsdiskussionen synes plasten ha en speciell stillning.
Materialdtervinningsmdlet inom producentansvaret stipulerar en
dtervinning av plastforpackningar pd 70 %, varav materialdter-
vinning minst 30 %. Det skiljer inte pd mjuk- och hirdplast utan
anger enbart ett mal f6r plastférpackningar som helhet (exklusive
dryckesférpackningar).”’

Enligt uppgift frdn Férpacknings- och tidningsinsamlingen FTT
(som skoéter producentansvaret) dr forbrinningsskatten en av
anledningarna till att FTT beslutat att frin den foérsta november
2008 itervinna mjukplast frdn hushillen. FTT skulle annars betala
forbrinningsskatt till kommunerna f6r den mjukplast som 13g kvar
1 "soppdsen” om den inte sorterades ut. Enligt FTT har kommu-
nerna dverviltrat skatten pd producenterna, och producenterna har
valt att "undvika" skatten genom att besluta om utsortering.

Beslutets realekonomiska innebord ir att en del av den mjuk-
plast som tidigare gitt direkt till f6rbrinning i energianliggningar
nu insamlas och gir vidare till en 3tervinningsanliggning (sannolikt
i Sverige eller Tyskland), dir den separeras frdn hirdplasten, samti-
digt som foérorenade delar av mjukplasten separeras frin rena delar.
De fororenade delarna av mjukplasten gir till férbrinning. Efter-
som mjukplasten ir ett mycket starkt substitut till olja och kol
beror de rena fraktioneras vidare 6de pa relativpriserna mellan kol,
olja och mjukplast. Vid ett hégt oljepris kommer en storre andel att
g8 till forbrinning, vid ett 18gt oljepris en mindre andel.

Baserat pd den materialdtervinning av plast som skedde 2007 (se
Tabell 1) dr dtervinningsmélet nu ndtt (inom producentansvaret ir
det enbart metallforpackningar som under 2007 inte nddde sitt

7 Néagot delmdl i miljskvalitetsmélen finns inte f6r forpackningstervinning, men regeringen
har stillt upp sirskilda mél pd nationell nivd {6r varor inom producentansvaret.
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dtervinningsmil). Om ett syfte med avfallsférbrinningsskatten i
termer av materialdtervinning ir att 6ka utsorteringen av plast frin
hushéllsavfallet kan ytterligare styrning ifrdgasittas, speciellt som
marginalkostnaderna for detta ir starkt stigande.

For att f8 en uppfattning om ”skuggpriset™® pd itervunnet
plastavfall kan vi anta att hela 6kningen 1 dtervunnen plast, 7 000
ton, kan tillskrivas avfallsférbrinningsskatten vars nettointikt upp-
gdr till 226 miljoner kr. Detta implicerar ett skuggpris pd mer in
30 000 kr per ton itervunnen plast.

7.6.5  Effekter pa relativpriser med klimatpolitisk betydelse

I prognosen 1 underlaget till Kontrollstation 2008 fortsitter kol-
dioxidutslippen frén avfallstorbrinning att 6ka. Utfallet dr dock
hogst osikert. I prognosen antas t.ex. Sverige 6ka inforseln av avfall
tll el- och virmeproduktion nigot. Inférseln kan dock 1 stillet
komma att minska i omfattning — bl.a. som f6ljd av EU:s bindande
mél om 20 % férnybar energi till 2020 och att, som tidigare note-
rats, direktivet (artikel 21) dessutom anger att 1 de fall det finns ett
nationellt kvotsystem eller liknade styrmedel ska operatérerna
rikna bidraget frin biodrivmedel, som bland annat produceras frin
avfall, dubbelt jimfért med andra biodrivmedel. Samma princip ska
tillimpas fér méilet f6r fornybar energi 1 transportsektorn. Enligt en
kinslighetsanalys frdn Naturvirdsverket, som ingick i Klimat-
beredningens betinkande (SOU 2008:24), skulle utslippsékningen,
vid en ndgot mer begrinsad utbyggnad av avfallsférbrinningen, &r
2020 kunna bli 0,3 miljoner ton koldioxidekvivalenter ligre per &r
jimfort med prognosen.

For att bedéma de klimatpolitiska effekterna av férbrinnings-
skatten miste vi se pd dess pdverkan pd olika relativpriser (som dis-
kuterades i avsnitt 4.3), eftersom det ir dessa som ingdr i incita-
mentsstrukturen och bestimmer hushills och foretags beteende.
Aven om ett av syftena med avfallsférbrinningsskatten var att
dstadkomma kostnadsneutralitet mellan koldioxidutslippen frin
olika fossila brinslen, paverkar skatten flera viktiga relativpriser
nimligen:

% Med skuggpris avses det pris som implicit kan tillskrivas en nyttighet som inte prissitts pd
en marknad.
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e Mellan koldioxidemissioner frin hushillsavfall och koldioxid-
emissioner frin “rena” fossila brinslen, samt frin verksamhets-

avfall.

e Mellan hushillsavfall, verksamhetsavfall och fossila brinslen.
e Mellan olika biobrinslen.

e Mellan hushéllsavfall och biprodukter frin sdgverken och flis.

Nir det giller mélet att 3stadkomma kostnadsneutralitet mellan
koldioxidutslippen frén olika fossila brinslen har skatten en hog
maluppfyllelse genom att internalisera alla kostnader fér CO,-
utslipp (enligt principen om att férorenaren betalar). Kostnads-
neutraliteten haltar dock nigot. Medan elproduktion genom for-
brinning av “normala” biobrinslen 1 kraftvirmeanliggningar till-
delas elcertifikat giller detta inte det biobrinsle som ingdr 1 hus-
hallsavfall. Om strikt kostnadsneutralitet efterstrivas s& borde den
fossila delen beskattas med koldioxidskatt, medan biobrinsledelen
borde ge underlag for elcertifikat.

Yctterligare ett, och inte obetydligt, kostnadsneutralitetsproblem
ir att schabloniseringen av hushillsavfallets fossila kolinnehll, i
kombination med tillimpningsomridet f6r den miljorittsliga defi-
nitionen av sidant avfall, innebir att sdrskilt utsorterat triavfall frin
hushdllen triffas av skatr. Sddant triavfall far dirfor ett l3gt mark-
nadsvirde med betydande avsittningssvirigheter som foljd. Det ir
givetvis principiellt olimpligt att ett rent biobrinsle beskattas med
koldioxidskatt. Problemet har kommenterats tidigare (se prop.
2006/07:13 s. 63 f. och prop. 2006/07:100, s. 46).

Kostnadsneutraliteten mellan koldioxidutslippen frin olika fos-
sila brinslen sinker samtidigt priset pd koldioxidemissioner frin
industriavfall respektive priserna pd kol, olja, naturgas. Eftersom vi
inte vet nigot om storleken pa korspriselasticiteterna kan vi heller
inte avgdra om foérbrinningsskatten bidrar till 6kade eller minskade
koldioxidemissioner.

A andra sidan torde de kvantitativa effekterna, oavsett riktning,
vara obetydliga ur ett klimatpolitiskt perspektiv, och detta oavsett
om skatten enbart belastar hushillsavfall eller hade belastat allt
avfall. Redan enligt BRASkatteutredningens férslag om en skatt pd
allt avfall framstdr inte styrningen mot minskade utslipp av koldi-
oxid med fossilt ursprung som verkningsfull. Utslipps-
minskningarna (som effekt av BRASkatteutredningens foreslagna
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skatt) 1 Sverige uppskattades vid den tidpunkten (2005) till ca 3 %
(ca 65000 ton) av det totala utslippet av vixthusgaser vid avfalls-
férbrinning — ca 2 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Totalt sett
beriknades avfallsforbrinningen generera ca 3 % av Sveriges totala
utslipp av vixthusgaser, vilka di uppgick till ca 72 miljoner ton
koldioxidekvivalenter. Vidare omfattar den nu gillande avfalls-
férbrinningsskatten endast ca 50 % av den totala avfallsmingden
som férbrinns 1 avfallspannor, dvs. enbart visst hushéllsavfall. Om
hinsyn dven tas till det avfall som férbrinns internt i en del storre
industrier blir andelen dnnu ligre, maximalt 0,5 promille av Sveriges
totala utslipp. Som instrument 1 klimatpolitiken ir avfalls-
forbrinningsskatten, dven 1 en partiell analys (i motsats till allmin
jimviktsanalys) som denna, av mycket marginell betydelse.

Detta avsnitt belyser svirigheterna att bedéma effekterna av en
skatt som paverkar ett antal nirliggande relativpriser. Eftersom
korspriselasticiteterna mellan hushéllsavfall och 6vriga brinslen,
samt mellan f6rbrinning och materialitervinning, ir okinda, ir det
svart att bedéma 1 vilken utstrickning som skatten bidragit till att
minska eller 6ka koldioxidemissionerna. Sannolikt ir effekterna i
detta fall mycket marginella. Den kostnadsneutralitet mellan koldi-
oxidemissionerna frin olika fossila brinslen som skapades genom
forbrinningsskatten kan dirmed anses ha fungerat diligt som ett
medel 1 klimatpolitiken.

7.6.6  Effekter pa branslemarknaden och
energiomvandlingssektorn

Schabloniseringsproblemet

Eftersom metoder f6r kontinuerlig mitning av fossilinnehallet 1
hushéllsavfall som gér till fo6rbrinning dnnu saknas, inférdes scha-
blonen att mingden fossilt kol anses utgéra 12,6 % av avfallets vikt.
Styreffekten bestdr dirfor 1 férsta hand 1 att minska mingden (vik-
ten) avfall till férbrinning. En sidan styreffekt skulle mojligen
kunna upptrida pi kommunal nivd betriffande utsortering av mat-
avfall, som har relativt hég vikt, givet att kostnaden for biologisk
behandling understiger mottagningsavgiften. (Plast, som ir litt och
har en hog fossil kolhalt, ir alltsd inte det som frimst lonar sig att
utsortera.) A andra sidan motverkas denna effekt av den héga lén-
samheten i att brinna mycket avfall med l3gt virmevirde, eftersom
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mottagningsavgifterna vid forbrinningsanliggningarna ir vikt-
baserade. Dirfor dr det svdrt att i praktiken identifiera en sidan
styreffekt.

Mitproblemet

Heterogeniteten 1 hushillens avfall innebir att en tillforlitlig konti-
nuerlig mitning ex ante av kolinnehdllet innan férbrinning 1 reali-
teten ir ekonomiskt orimligt. Forsok inom forskningen indikerar
att det ir mojligt att ex post mita det fossila kolinnehdllet via rok-
gaserna vid férbrinning.”” Innan sddana metoder utvecklats for
industriell skala dr vi hinvisade till enstaka laboratorietester. Det
finns en amerikansk standard (ASTM D6866) som genom prov-
tagning av rokgaser kan identifiera andelen fossilt CO, (och dir-
med indirekt férnybart CO,). Denna standard kriver dock att for-
brinningsanliggningarna skickar in prover till laboratorier.

En ullforlitlig mitning av det fossila kolinnehdllet via rok-
gaserna loser dock inte incitamentsproblemet. Om en skatt ska ha
en styreffekt ir det allokeringen av avfallet f6re f6rbrinning som ir
det centrala, och inte en registrering ex post. Dirfér bedomer
utredningen att det inte existerar ndgon praktiskt [¢sning pd mit-
problemet som inte bygger pa schablonisering, med de svagheter en
sddan metod innebir.

Effekter pd avfallets allokering inom energiomvandlingssektorn

Aven om det ir svirt att spira nigra incitamentseffekter av
avfallsforbrinningsskatten fére forbrinningsledet, dr incitamenten 1
forbrinningsledet desto starkare. Styreffekten, som hir alltsd ir
mycket pataglig, kan beskrivas pa f6ljande sitt.

Som framgitt ovan (i avsnitt7.2) utgdr for den del av brinslet
som forbrukats fér framstillning av virme ingen energiskatt vid
kraftvirmeproduktion med en elverkningsgrad p& minst 5 %, sam-
tidigt som koldioxidskatten reduceras som funktion av elverk-
ningsgraden. I den utstrickning hushillsavfallet forbrinns och for-
brukas som brinsle f6r framstillning av skattepliktig elektrisk kraft
tas varken koldioxidskatt eller energiskatt ut. Vid virmeproduktio-

% Se Mohn, S., S. Szidat, J. Fellner, H. Rechberger, R. Quartier, B. Buchmann och L.
Emmenegger. (2008). Determination of biogenic and fossil CO2 emitted by waste
incineration based on CO2 and mass balances. Bioresources Technology, 99:6471-6479.
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nen 1 ett virmeverk som inte har kraftvirmeproduktion medges
ingen skattenedsittning.

I den min industriféretag koper virme frdn en avfalls-
férbrinningsanliggning fr dock anliggningen, i likhet med vad
som giller for 6vriga brinslen, tillgodorikna sig den ligre industri-
skattenivin som giller for brinslen i1 virmeproduktion avsedda for
industriell verksamhet. Detta innebir 21 % koldioxidskatt och
ingen energiskatt. Anliggningen fir dven tillgodorikna sig 21-pro-
cents-skattenivin fér brinslen 1 virmeproduktion avsedd for
yrkesmissig jordbruks-, skogsbruks-, eller vattenbruksverksamhet.
(Branschpraxis dr att dessa kunder fir ett ligre fjirrvirmepris, vil-
ket 1 praktiken innebir att skattedterbiringen inte kommer fjirr-
virmeforetaget till godo.) Vidare giller att de anliggningar som har
tillstdnd att férbrinna hushillsavfall inte omfattas av systemet for
handel med utslippsritter (se avsnitt 6.9). Av Tabell 5 framgir den
faktiska skattebelastningen.

Tabell 5 Skattebelastning avseende brénsle for produktion av el och
varme i anlaggningar utanfér EU ETS

Skattebelastning Varme Skattepliktig el
Energiskatt  CO,-skatt Energiskatt ~ CO,-skatt
Varmeverk utanfér EU ETS 100 % 100 % - -
Kraftvarmeverk utanfor EU ETS 0% 21-81% 0% 0%
Industrileveranser m.m. av vérme 0% 21% | - -

Avfallsférbrinningsskatten tas enbart ut vid férbrinning av hus-
hillsavfall som omfattas av den kommunala renhdllnings-
skyldigheten. Annat avfall som férbrinns drabbas inte av energi-
eller koldioxidskatt utan kan férbrinnas skattefritt. For de skatt-
skyldiga dr det dirmed ekonomiskt fordelaktigt att forbrinna hus-
hallsavfall i anliggningar som omfattas av l8g energi- och kol-
dioxidskatt, och att férbrinna avfall som inte ir skattepliktigt i
anliggningar som har hogre energi- och koldioxidbeskattning. Som
framgdtt ovan dr kraftvirmeverken, till skillnad fr&n virmeverken,
helt befriade frin energiskatt och de betalar betydligt ligre kol-
dioxidskatt dn virmeverken. Dirmed ir det ur skattesynpunkt for-
delaktig att forbrinna hushillsavfall 1 kraftvirmeverk och skatte-
fritt avfall i andra virmeverk. Utformningen av avfallsférbrinnings-
skatten innebir siledes att skatten styr hushillsavfall till forbrin-
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ning 1 kraftvirmeverk. Detta i sddan omfattning att ca 82 % av all
forbrinning av hushéllsavfall sker 1 kraftvirmeverk. Dessutom
implicerar energiskatteutfallet (se avsnitt 7.2) att av resterande 18
procentenheter som foérbrinns i virmeverk gir 75 % som 21-pro-
centigt beskattade virmeleveranser till industrin mm.

Forbrinningsskatten, och inte den tekniska limpligheten, styr
allesd mycket kraftfulle vilket avfall som eldas 1 respektive panna.
Avfallet eldas inte dir det ir mest tekniskt limpligt. De ofta dldre
hetvattenpannorna limpar sig bittre for hushillsavfall in for det
mer energirika verksamhetsavfallet. Omvint skulle de ofta nyare
kraftvirmepannorna utnyttjas mer optimalt med en annan tilldel-
ning av verksamhetsavfall. Detta pdverkar i viss utstrickning kost-
nader for underhill och drifttider. En ytterligare konsekvens dr att
elproduktionen vid kraftvirmeanliggningarna blir nigot ligre in
vad som hade behovt vara fallet. Det handlar dock inte om nigon
dramatisk skillnad, uppskattningsvis ndgon eller ett par procent.

Styrningen av hushéllsavfallet till kraftvirme (och 21-procentigt
beskattade industrileveranser av virme) ir siledes mycket kraftig
men inte utan nackdelar. Skatten leder till skattedrivna och miljs-
missigt olimpliga avfallstransporter, eftersom det enligt Svensk
Fjirrvirme, av rena skatteskil, 16nar sig att transportera hushills-
avfall upp till ca 250-300 km {6r férbrinning 1 kraftvirmeverk (eller
1 virmeverk med mojligheter till industrileveranser) jimfért med
nirbeligna virmeverk utan avsittningsmojligheter till industrin
mm). Av rena skatteskil transporteras brinnbart industriavfall till
sddana virmeanliggningar, medan hushéllsavfall skickas till kraft-
virmeanliggningar och till virmeverk med industrileveranser. Stati-
stik som belyser den kvantitativa omfattningen av sidana trans-
porter saknas dock.

Effekter pd kraftvirmeproduktionen

Inom EU antogs 2004 kraftvirmedirektivet som 8ligger medlems-
staterna att stodja s.k. hogeffektiv kraftvirme, dir energi-
besparingarna till f6]jd av den kombinerade produktionen uppgir
till minst 10 % jimf{ért med separat produktion av el och virme.
Utformningen av avfallsférbrinningsskatten innebir att den
stodjer hogeffektiv kraftvirmeproduktion. Aven om skatten ger
mycket kraftiga incitament till hogeffektiv kraftvirmeproduktion
har skatten, enligt branschens bedémning, emellertid hittills inte
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fatt nigra effekter p& volymen kraftvirmeproduktion. Skatten har
innu inte pdverkat tillkomsten av ndgra nya kraftvirme-
anliggningar, men det har 4 andra sidan inte heller tillkommit ndgra
nya hetvattenpannor. De anliggningar som byggts var planerade
innan skatten infordes. Forvintningar om héga elpriser, samt moj-
ligheten att med samma virmeunderlag behandla en stérre mingd
avfall, bedomer utredningen som fullt tillrickliga incitament fér
nyinvesteringar 1 kraftvirmeproduktion.

Effekter pd transaktionskostnaderna

Ute pd foérbrinningsanliggningarna betraktas skatten som extremt
kringlig att hantera, sivil ur optimerings- som redovisnings-

synpunkt:

1. Skatten dr svir att anpassa sig till genom den relativt komphce—
rade skattenedsittningsmodellen. A andra sidan ligger i stort
sett samtliga anliggningar 6ver 15 % 1 elverkningsgrad med
undantag f6r sommarménaderna med l3g virmekonsumtion.
Dessutom indikerar omfattningen av skattenedsittningen att
den skattestyrda produktionsoptimeringen fungerar mycket vil.

2. En korrekt redovisning av skatten idr i praktiken oméjlig efter-
som skattebelastningen i princip dr en 1 tiden kontinuerlig
funktion av elverkningsgraden som enbart kan beriknas
approximativt. Detta ir speciellt komplicerat under sommar-
mdnaderna med lig virmekonsumtion.

3. Underlaget for skattenedsittningen ir i praktiken omdjligt att
redovisa korrekt. Hushéllsavfall forbrinns ofta tillsammans med
verksamhetsavfall. De skattskyldiga fir forlita sig pd uppgifter
frdn leverantdren av avfallet och sjilva hélla reda pd nir de olika
leveranserna férbrianns. Ofta, och speciellt vid 1dnga transporter,
levereras hushillsavfall blandat med verksamhetsavfall. Fordel-
ningen mellan verksamhets- och hushéllsavfall ir siledes svirt
att korrekt faststilla. Ur skattekontrollsynpunkt ir bevisningen,
bokstavligen talat, uppeldad.

4. Det merarbete som skatten leder till ir omfattande relativt skat-
teintikten
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Avfall Sverige uppskattar transaktionskostnaderna for de skatt-
skyldiga till ca 1 arbetsdag per mdnad. Det blir totalt ca 3-4 miljo-
ner kronor per 4r, beroende pd arbetskraftskostnaden. Kommuner-
nas merarbete med renhdllningsavgifter och férindrade avtal upp-
skattas till ca 3-4 arbetsdagar per &r, totalt for landet som helhet
blir det ca 6-8 miljoner kronor per ar.

Till detta ska liggas kostnaderna i skatteadministrationen. Efter-
som skatten utgér en integrerad del av energibeskattningen ir det
svirt att exakt berikna storleken pd Skatteverkets resurser som
dtgdr for beskattning av fossilt kol i hushillsavfall. Storleken beror
bland annat p8 hur stora kontrollresurser som liggs pa skatten. De
resurser som lagts pd den lopande hanteringen av deklarationer,
information etc. tillsammans med de kontrollinsatser som utforts
uppgdr till 1-1,5 3rsarbetskrafter. Skatteverkets kostnader for att
hantera skatten uppskattas till ca 1 miljon kr per &r. Hiri ingér per-
sonalkostnader, systemstéd m.m.

Skattens totala transaktionskostnader torde dirmed ligga 1
intervallet 10-13 miljoner kronor per &r.

7.7 Slutsatser om avfallsforbranningsskattens
maluppfyllelse

Som framgir av analysen ir det svirt att spdra nigra patagliga styr-
effekter av forbrinningsskatten — med ett undantag. Den styr
starkt hushéllsavfallet till kraftvirmeproduktion i stillet for till ren
virmeproduktion till priset av skatteinducerade transporter, dir
skattefritt industriavfall transporteras till virmeanliggningar och
hushéllsavfall tll kraftvirmeanliggningar. Diremot har den inga
effekter pd mingden hushillsavfall eller pi graden av material-
dtervinning och dnnu inte heller p& volymen kraftvirmeproduktion.
Huruvida skatten bidrar till 6kade eller sinkta koldioxidemissioner
l3ter sig inte avgoras. Som medel f6r att uppfylla de miljé-, energi-
och klimatpolitiska milen ir skatten inte sirskilt verkningsfull.
Avfallsférbrinningsskatten inférdes som en styrmedelsskatt
med syfte att piverka avvigningen mellan férbrinning och &ter-
vinning. Den nigot paradoxala slutsatsen av analysen av den existe-
rande skatten ir dock att denna, med undantag fér effekterna inom
energiomvandlingssektorn, framstdr som en rent fiskal skatt, dvs.
den saknar nistan helt styreffekter. Den enda helt klara effekten av
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skatten dr en omférdelning av avfallet mellan olika férbrinnings-
anliggningar.

Utredningen bedémer att avfallsférbrinningsskattens styreffekt
till mycket ligre kostnader skulle kunna realiserats genom inklude-
rande av hushillsavfallet i elcertifikatsystemet. I 6vriga avseenden
ir skatten 1 huvudsak fiskal.

161






8 Principiella 6vervaganden och
forslag

8.1 If\terkoppling till direktivet

Baserat pd den analys som sker i kapitel 7 kan det vara limpligt att
sammanstilla resultaten och koppla dem mot kommittédirektivet.

Enligt kommittédirektivet (dir 2008:1) 8ligger det utredaren att
forutsittningslost analysera om avfallsforbrinningsskatten ger en
kostnadseffektiv styrning mot de uppsatta avfalls-, energi- och
klimatpolitiska milen. Det 8ligger utredaren att iven utreda om
avfallsforbrinningsskatten ir ett samhillsekonomiskt limpligt energi-
och miljopolitiskt styrmedel. Vidare aligger det utredaren att utreda
om det finns andra styrmedel som p3 ett kostnadseffektivt sitt styr
mot nimnda mél, och om sidana styrmedel kan anvindas 1 stillet
for eller 1 kombination med en reformerad avfallsférbrinningsskatt
(se dven avsnitt 1.1).

Eftersom skatten saknar signifikanta styreffekter (med undan-
tag for dess effekter pd avfallstransportméonstret, som 1 sig knap-
past utgjort ett mil) kriver dess avskaffande inget kompenserande
styrmedel. Ndgot nytt styrmedel bér, enligt utredningens uppfatt-
ning, inte heller inféras utan en forutsittningslés och grundlig
analys av sivil mil som medelseffektivitet. En sidan tidskrivande,
och 1 viss omfattning forskningskrivande, analys av hela avfalls-
politiken har inte rymts inom den knappa resurs- och tidsramen fér
denna utredning, utan uppgiften f6r denna har varit att ta stillning
till om den nuvarande férbrinningsskatten ska avskaffas och even-
tuellt ersittas med ndgot annat styrmedel.

Utredningsarbetet har, enligt direktivet, i sin analys av avfalls-
forbrinningsskatten utgdtt frdn foljande:

e De uppsatta méilen ska nis till s3 18g samhillsekonomisk kostnad
som mojligt (kostnadseffektivitetskriteriet), dvs. miljoskatter
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och andra ekonomiska styrmedel ska utformas pé ett samhills-
ekonomiskt effektivt sitt.

e Kostnaderna for att uppnd ett mil ska relateras till miljonyttan.
Gillande kriterium ir att sd linge marginalnyttan av en dtgird
overstiger dess marginalkostnad ir den samhillsekonomiskt
motiverad.

e Avfallstorbrinningsskattens incitamentsstruktur.

En fundamental friga ir sdledes om skatten pd ett kostnadseffektivt
sitt styr mot de mdl som motiverade dess inférande.

8.2 Principiella utgangspunkter

Det overgripande syftet med avfallsférbrinningsskatten var att
gynna den avfallshantering som ansdgs miljdmissigt och samhills-
ekonomiskt foérdelaktig, men skatten skulle dessutom striva efter
att uppfylla de miljo-, energi- och klimatpolitiska milen. Till de
klart specificerade médlen horde att avfallsforbrinningsskatten dels
skulle stimulera materialdtervinning, dels stimulera hégetfektiv
kraftvirmeproduktion.

Eftersom ett medel sillan kan uppfylla mer in et mil, ir det inte
férvinande att inte heller avfallsférbrinningsskatten 1 nigon signi-
fikant utstrickning lyckats pdverka mer in en det ena mélet, nimli-
gen att styra det hushéllsavfall som férbrinns till kraftvirme-
produktion med hog elverkningsgrad, dock utan att signifikant ka
den totala volymen kraftvirmeproducerad el. Eftersom inga
avfallsforbrinningsanliggningar har byggts under den tid som gitt
sedan skatten inférdes dr det dock inte mojligt att bedéma om
skatten pd lingre sikt leder till den 6nskade effekten, att virme-
underlaget 1 stérsta mojliga utstrickning ska utnyttjas for kraft-
virme i stillet f6r ren virmeproduktion.

Som framgdtt av tidigare diskussion ir det den s.k. avfalls-
hierarkin som inom EU utgér den vigledande normen 1 avfalls-
politiken. Bakom denna ligger dels miljopolitiska mélsittningar,
dels milsittningar om god hushillning med naturresurser. I vilken
utstrickning som en alltfor strikt tillimpning av avfallshierarkin dr
forenlig med en effektiv miljopolitik eller god resurshushdllning ir
uppenbarligen en politiskt mycket kontroversiell och kinsloladdad
friga, medan det ur ekonomisk synvinkel dr en empirisk friga. I
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foregiende kapitel citeras ett antal studier som indikerar att avvig-
ningen ur sambillsekonomisk synvinkel mellan deponering, ter-
vinning och férbrinning inte ir en friga om “antingen eller” utan
”bide och”. Eftersom deponering av brinnbart avfall ir forbjudet
inom EU, stdr valet av behandling av genererat hushllsavfall mellan
forbrinning och materialdtervinning. Insamling av dtervinningsbart
material dr, som alla andra processer, resursférbrukande, men dess-
utom energintensiv, med stigande marginalkostnader, medan
avfallsférbrinning i grova drag har konstanta marginalkostnader,
varfér en avvigning miste ske mellan de effekter pd resurser och
milj6 som en o6kad materialdtervinning innebir jimfért med
forbrinning av avfallet. Faktorer som paverkar marginalkostnaden
inkluderar bl.a. typ av avfallsfraktioner och rumsliga aspekter, bl.a. 1
form av héga transportkostnader, speciellt i1 vissa regioner.
Kvantitativa mél fér dtervinningsnivder kan litt leda till mycket
héga marginalkostnader. Savil samhillsekonomiska som miljs-
politiska skil talar dirfér for stor forsiktighet 1 ambitionerna for
materialdtervinningen.

Det bor ocksd betonas att de politiska milen 1 friga om materi-
aldtervinning redan ir uppfyllda, varfér det ur denna synvinkel sak-
nas motiv att ytterligare stimulera materialitervinningen. Om ett
beslut évervigs att 6ka materialdtervinningen bor férst marginal-
kostnaden for detta analyseras, for att pd s sitt kunna stillas mot
den miljoforlust eller miljovinst som uppstir genom en dkad mate-
rialdtervinning.

Ur styrmedelssynpunkt ir avfallsomridet speciellt 1 det avseen-
det att moraliska styrmedel 1 vissa fall, speciellt avseende hushéllens
beteende, ir mera effektiva in ekonomiska. De senare kan ge upp-
hov till olimpliga avfallsfloden 1 form av illegal dumpning och
miljostérande (och kanske illegal) férbrinning. Av mycket stor
betydelse ir kommunernas avfallspolicy. Det ir den konkreta
utformningen av denna som i hog grad styr hushéllens beteende
och speciellt férdelningen av avfallet mellan deponering, material-
itervinning och forbrinning.
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8.3 Kostnadseffektivitet
8.3.1 Inledning

Kriteriet fér kostnadseffektivitet implicerar att en &tgird ska
genomforas till si lig samhillsekonomisk kostnad som mojligt.
Det uttalade syftet med avfallsférbrinningsskatten ir att styra mot
de uppsatta energi-, avfalls- och klimatpolitiska méilen. Den friga
som utredningen férsoker besvara ir om avfallsférbrinningsskatten
ir ett samhillsekonomiskt limpligt avfalls-, energi- och klimat-
politiskt styrmedel eller om det finns andra styrmedel som p3 ett
kostnadseffektivare sitt styr mot de politiska milen?

Nedan sammanfattas avfallsférbrinningsskattens mal och mal-
uppfyllelse 1 termer av kostnadseffektivitet.

8.3.2  Minskade nivaer av koldioxidutslapp?

En avfallsférbrinningsskatt pd hushillsavfall framstr inte som en
verkningsfull styrning mot minskade utslipp av koldioxid med fos-
silt ursprung. BRASkatteutredningen (SOU 2005:23) redovisar
vissa partiella berikningar pd de utslippsminskningar som skulle
kunna uppstd 1 Sverige pd grund av den férbrinningsskatt pd allt
avfall, dvs. bdde hushillsavfall och verksamhetsavfall, som utred-
ningen foreslog (se avsnitt 7.6.5). Med samma typ av kalkyl skulle
den nuvarande utformningen av avfallsférbrinningsskatten kunna
minska utslippen av vixthusgaser med ca 0,5 promille.

En sddan slutsats dr emellertid férhastad eftersom avfalls-
forbrinningsskatten péverkar ett antal relativpriser (och dessutom
transportménstret for avfallstransporter). Som framgdr av avsnitt
7.6.5 kan vi inte avgdéra om skatten bidragit till 6kade eller mins-
kade koldioxidemissioner. Dirmed kan kostnadseffektiviteten av
avfallsférbrinningsskatten ur ett klimatpolitiskt perspektiv ifriga-
sittas.
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8.3.3  Okad materialatervinning?

Perioden efter avfallsforbrinningsskattens inférande har material-
dtervinningen frin hushillsavfall 6kat f6r minga avfallskategorier.
Exempelvis har materialitervinningen av plastférpackningar, som
omfattas av producentansvaret, 6kat, och numera uppfylls materi-
aldtervinningsmilen dven for plastférpackningar. Som framgir av
avsnitt 7.6.4 ir det dock omgjligt att avgora om detta beror pd
avfallsforbrinningsskatten eller pd forindringar 1 kommunernas
avfallspolicy och trender 1 hushillens beteende. Emellertid, dven
om hela 6kningen 1 materialitervinningen tillskrivs skatten, har
detta skett till en relativt hog kostnad. Kostnaden (skuggpriset) for
dtervunnen plast kan beriknas till 30 000 kronor per ton. Utred-
ningens slutsats ir att detta inte ir en kostnadseffektiv styrning
mot en 6kad materialitervinning.

8.3.4  Okad kraftvirmeproduktion?

Avfallsforbrinningsskattens konstruktion (se avsnitt 7.2) medger
varierande mojligheter till skatteavdrag for kraftvirmeverk som en
funktion av kraftvirmeverks elverkningsgrad vid foérbrinning av
hushéllsavfall. Férbrinning av hushéllsavfall i virmeverk medger,
med undantag f6r industrileveranser m.m., inga skattenedsittningar
(se Tabell 5). P4 grund av dessa skattenedsittningar har det upp-
stitt foretagsekonomiska incitament att (1) omférdela olika
avfallskategorier mellan kraftvirme- och virmeproduktion och (2)
vid behov av ny férbrinningskapacitet investera i kraftvirme-
produktion i stillet for 1 hetvattenpannor. Som framgir av avsnitt
7.6.6 finns det dock inget som tyder pd att skatten bidragit till en
okad volym av kraftvirmeproducerad el, men det har heller inte
byggts ndgra nya hetvattenpannor.

Enligt utredningens bedémning saknas 1 dag motiv for yteerli-
gare styrning mot kraftvirme om skatten avskaffas, men om sd
skulle visa sig vara fallet finns 1 elcertifikatsystemet ett existerande,
om in jimférelsevis svagare, styrmedel som kan utnyttjas for styr-
ning av avfallsflédet.
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8.4 Avfallsférbranningsskattens incitamentsstruktur

Det som frigan om avfallsforbrinningsskattens incitaments-
struktur avser ir om det ir mojligt att utforma en effektiv meka-
nism fér att 6ka materialitervinningen nir den som beskattas inte
sjilv bir skatten, utan via en kommunalt faststilld avgift overfor
skattebordan pd dem som avses utfora avfallssorteringen. Som kon-
stateras 1 avsnitt 8.3.3 dr skattens styrning mot 6kad materialdter-
vinning mycket svag, utan denna styrs framfor allt av en kombina-
tion av sociala normer och de praktiska mojligheterna att sortera
avfall, dvs. kommunernas avfallspolicy.

Sett ur ett ftal sektorers perspektiv skapar skatten konkurrens-
neutralitet mellan de fossila brinslena, men denna kostnads-
neutralitet ir bara en av flera, varfor nettoeffekten av skatten som
klimatpolitiskt styrmedel dr hogst oklar.

Det kan ocksd diskuteras hur sambandet ser ut mellan skatten
och renhdllningsavgiftens storlek, iven om den sistnimnda ir
underkastad den kommunala sjilvkostnadsprincipen. Ett ekono-
miskt styrmedel som paverkar kommunens kostnader f6r avfalls-
hanteringen skapar dock incitament f6r kommunen att utveckla
mer langtgiende killsorteringssystem, vilket 1 sin tur skapar bittre
forutsittningar for hushédllen att sortera ut avfall f6r materialdter-
vinning. Detta ger alltsd indirekt en, sannolikt svag, styrande effekt.

8.5 Sammanfattande synpunkter

Utredningens analys visar tydligt att avfallstérbrinningsskatten
haft mycket obetydliga och 1 vissa fall oklara effekter pid milupp-
fyllelsen av de olika avfalls-, energi-, och klimatpolitiska mdl som
motiverade dess inférande.

Utredningens huvudslutsats ir sdledes att avfallsférbrinnings-
skatten inte utgor ett kostnadseffektive medel i avfalls-, energi-,
och klimatpolitiken. Styreffekterna har varit smi till obefintliga.
Avfallstorbrinningsskatten kan dirfoér betraktas som en rent fiskal
skatt, vilket den inte hade som syfte att vara.
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8.6 Utredningens férslag rérande
avfallsforbranningsskatten

Forslag: Utredningens forslag ir att skatten pd forbrinning av
hushéllsavfall avskaffas. Motiveringen ir att skatten inte styr
mot de mdl som motiverade dess inférande. For att kompensera
intiktsbortfallet pd 226 miljoner kronor féreslér utredningen en
generell hojning av koldioxidskatten, cirka 0,83 ore per kg kol-
dioxid.

Eftersom det inte kan beliggas att skatten haft nigon effekt, med
undantag fér en omfoérdelning av hushillsavfallet mellan olika for-
brinningsanliggningar, bér skatten avskaffas utan att ersittas med
ndgon annan skatt eller ndgot annat styrmedel.

Nigot nytt styrmedel bér, enligt utredningens uppfattning, inte
inféras utan en férutsittningslos och grundlig analys av sdvil maél
som medelseffektivitet. En sddan férutsittningslos analys av hela
avfallspolitiken bor foregds av forskning som belyser olika ekono-
misk-institutionella aspekter i friga om kommunalt beteende,
marknadsanalyser, miljoeffekter av olika kommunala renhillnings-
avgifter och insamlingssystem samt samhillsekonomiska analyser
av olika avfallsmil. Enligt utredningens uppfattning saknas vad
giller miljo- och resurspolitiken, med den kunskap vi i dag har,
motiv for ytterligare styrning mot 6kad materialdtervinning.

8.6.1  Motiv till slopandet av avfallsférbranningsskatten

En styrmedelsskatt bér bedémas utifrin dess férmdga att kost-
nadseffektivt styra mot uppsatta mil. Enligt regeringens proposi-
tion (2005/06:125) som lg till grund for skatten ir syftet med en
forbrinningsskatt pd avfall ”att gynna den avfallshantering som ir
miljémissigt och sambhillsekonomiskt fordelaktig”. Avfallsfor-
brinningsskatten uppfyller inte detta syfte.

Om avfallshierarkin fir representera de miljo- och resurspolitiska
madlen ir kostnadseffektiviteten extremt lig med en skatt med
nuvarande konstruktion. Mingden fossilt kol i hushallsavfallet har
inte paverkats pa ett sitt som motiverar skatten. Aven om koldi-
oxidutslippen beskattas korrekt (om in schablonmissigt), enligt
principen om att férorenaren betalar, s& ir denna korrekthet i stort
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sett av symbolkaraktir och dessutom partiell, di den biologiska
delen av hushillsavfallet inte ingdr i elcertifikatsystemet. Eftersom
avfallsférbrinningsskatten pdverkar ett antal olika relativpriser med
okinda korspriseffekter, gir det inte ens att avgdra om skatten har
en positiv eller negativ effekt ur miljé- och klimatsynpunkt. Det
som talar f6r att skatten har en negativ klimatpolitisk effekt ir
framfor allt den skattedrivna 6kningen 1 transportavstind.

Om det ir politiskt 6nskvirt att 6ka materialitervinningen ir
andra styrmedel in en forbrinningsskatt mera effektiva. Vi har
tidigare betonat hur styrande kommunernas avfallspolicy ir for
materialdtervinningen, speciellt avstinden till dtervinningsstationer
och 3tervinningscentraler samt 6ppettider och kostnader for att
limna avfall vid dtervinningscentraler.

Om forbrinningshierarkin fir representera de energipolitiska
madlen ir kostnadseffektiviteten ocksd 13g. Visserligen styrs 1 stort
sett allt hushdllsavfall {6r foérbrinning till kraftvirmeproduktion,
medan industriavfall styrs till virmeproduktion, men detta sker
inom ramen fér en 1 stort sett konstant elproduktionsnivd. Det ir
dock svirt att bedéma hur vil skatten pd ling sikt styr valet mellan
kraftvirme och hetvattenpannor, eftersom ingen ny avfallsfor-
brinningskapacitet byggts sedan skatten inférdes.

Skatten har diremot, som framgdr av kapitel 7, betydande nega-
tiva aspekter som ocksd bidrar till att motivera dess avskaffande.
Till dessa hor framfor allt att skatten har mycket allvarliga brister
ur redovisnings- och kontrollsynpunkt. Differensen mellan poten-
tiell skattebelastning och faktiskt utfall indikerar ocksd en ”extremt
god” anpassning till skatten. Ur regelférenklingssynpunkt ir ett
avskaffande av skatten ett inte obetydligt steg framt.
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8.7 Alternativ till avfallsférbranningsskatten?

Kan avfallsférbrinningsskatten reformeras si att dess kostnads-
effektivitet 6kar? Utredningen bedémer att en reformering av
avfallsférbrinningsskatten i syfte att forbittra dess mdlupp-
fyllelse inte ir mojlig utan alltfér hoga samhillsekonomiska
kostnader.

Ett alternativ som diskuterats ir att utvidga och férindra
avfallsforbrinningsskatten enligt BRASkattutredningens férslag,
till att omfatta férbrinning av allt avfall oberoende av fossilt kolin-
nehdll (se avsnitt 3.4.2). En sidan utvidgning av skatten skulle eli-
minera vissa av problemen med redovisning och kontroll men
skapa nya. Forslaget utsattes ocksd f6r omfattande kritik (se avsnitt
6.1.1.) och regeringen fann (prop. 2005/06:125; bet. 2005/06:SkU33;
rskr. 2005/06:352) att den foreslagna utformningen inte skulle
fungera tillfredsstillande i praktiken, varfor skatten begrinsades till
att enbart omfatta hushéllsavfall.

Mycket av den kritik som framférdes mot utredningsférslaget
frdin BRASKkattutredningen bygger bland annat pd argumentet att
en skatt pd forbrinning skulle i blygsamma effekter pd material-
tervinningen, och en sddan skatt ansigs vara mer av en fiskal skatt
utan styreffekt in en miljoskatt. Till kritiken horde ocksd att en
sddan skatt premierar hogeffektiv kraftvirme och missgynnar sma
kraftvirmeverk samt virmeverk; den ger upphov till 6kade trans-
porter; skattekonstruktionen baseras pd osikra mitmetoder; den
skapar definitionsmissiga problem. Den skatt som sedan blev
resultatet fick, genom begrinsningen till hushillsavfall, betydligt
mindre omfattning in den generella skatt som BRASkatt-
utredningen féreslog.

I remissvaren pd BRASkattutredningen féresprikade mdinga
instanser andra styrmedel eller en annan utformning av skatten. En
sddan alternativ utformning utgér en generell viktbaserad skatt pd
allt avfall som gir till f6rbrinning, av BRASkattutredningen kallad
avfallsskattemodellen, som skulle innebira en utvidgning av lagen
(1999:673) om skatt pd avfall, LSA, till att omfatta avfall som fér-
brinns. En sidan skatt skulle, 1 jimférelse med nuvarande skatt,
mojligen ge ndgot starkare incitament till 6kad &tervinning och
biologisk behandling och ndgot mindre férbrinning av avfall men
till sannolikt mycket hoga skuggpriser pd8 3tervunnet material.
Dirfor skulle en sddan utvidgad skatt karakteriseras av 1 stort sett
samma svagheter som den existerande skatten. En generell skatt
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skulle dessutom leda till vilmotiverade krav pd skattenedsittning
frdn foretag som ur ett konkurrensperspektiv skulle missgynnas.
Detta skulle bla. leda till statsstddsproblematiska konsekvenser
vilket var ett av skilen till att regeringen i stillet valde energi-
skattemodellen (prop. sid 37). Det finns heller inget underlag i
form av samhillsekonomiska analyser som indikerar behov av 6kad
styrning och dirmed limpligheten av en sidan skatt. Ur effektivi-
tetssynpunkt framstdr dirfor en skatt pd avfallsforbrinning som ett
(politiskt attraktivt) styrmedel p3 jakt efter ett vildefinierat mal.

Om malet ir 6kad materialdtervinning ir andra styrmedel 4n en
férbrinningsskatt mera effektiva. Av inte minst integritetsskil kan
vi emellertid utesluta det sannolikt mest kraftfulla styrmedlet,
nimligen en direkt beskattning av hushdllen med avseende p& inne-
hillet i de enskilda hushillens avfall. Vi har tidigare betonat hur
styrande kommunernas avfallspolicy ir fér materialitervinningen,
speciellt avstdnden till &tervinningsstationer och &tervinnings-
centraler samt Oppettider och kostnader for att limna avfall vid
dtervinningscentraler.
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9 Konsekvensanalys

9.1 Inledning

Enligt 14-16 § kommittéférordningen (1998:1474) ska konsekven-
serna 1 olika avseenden av utredningstorslaget beriknas och redovisas.
Av utredningens direktiv framgir att utredaren ska analysera
avfallsforbrinningsskattens kostnadseffektivitet och maluppfyllelse.

I de fall utredningens forslag innebir statsfinansiella konsekven-
ser ska utredaren foresld en finansiering av eventuellt inkomst-
bortfall. Redovisningen ska dven omfatta en separat bedémning av
forslagets konsekvenser f6r niringslivet, och férslaget ska utformas
s& att foretagens administrativa kostnader ska hillas s3 liga som
mojligt.

9.2 Statsfinansiella konsekvenser och forslag pa
finansiering

9.2.1 Allmant om statsfinansiella konsekvenser och
finansiering

Enligt 14 § kommittéférordningen giller att om férslagen 1 ett
betinkande pdverkar kostnaderna eller intikterna for staten, kom-
muner, landsting, féretag eller andra enskilda skall en berikning av
dessa konsekvenser redovisas i betinkandet. Om férslagen innebir
samhillsekonomiska konsekvenser 1 dvrigt ska dven dessa redovisas.
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9.2.2 Beraknad minskning av statens skatteintdkt om skatten
avskaffas och forslag till finansiering

Det forslag som utredningen limnar innebir en minskning av sta-
tens skatteintikter med omkring 226 miljoner kronor.! For att ett
slopande av avfallsférbrinningsskatten ska blir intiktsneutral
for staten foreslds en hojning av koldioxidskatten med motsva-
rande belopp.

Behovet av finansiering uppgar till 226 miljoner kronor. En hoj-
ning av den generella koldioxidskattesatsen med 0,83 6re per kg,
beriknad som periodiserad nettoeffekt, ger cirka 226 miljoner kro-
nor 1 skatteintikter, vilket ticker finansieringsbehovet. I berik-
ningen har dvriga regler inom energiskattesystemet, fér exempelvis
nedsittning av koldioxidskattenivin fér industrin, antagits vara
oférindrade.

Eftersom bensin- och dieselanvindning stdr fér den 6ver-
vigande delen av fossil energianvindning 1 Sverige, och anvindarna
betalar den generella koldioxidskattenivin (105 &re/kg &r 2009),
kommer merparten (ca 87 %) av finansieringen hirifrin. En hoj-
ning av koldioxidskatten motsvarar ungefir en héjning med 1,9 ore
per liter for bensin och med 2,3 6re per liter f6r diesel, exklusive
moms. En eventuell hojning av CO,-skatten miste samordnas med
andra beslut om skatteférindringar och éverviganden om olika
styrmedels kostnadseffektivitet f6r att uppnd de klimatpolitiska
mélen.

9.3 Avfalls-, miljé- och energipolitiska konsekvenser
9.3.1 Avfallspolitiska konsekvenser

Ett avskaffande av avfallsférbrinningsskatten paverkar relativpriset
mellan olika behandlingsalternativ fér hushéllsavfallet. Den till-
gingliga statistiken indikerar att avfallsforbrinningsskattens info-
rande inte har haft ndgra signifikanta effekter pd materialdter-
vinningen, varfér utredningen bedémer att ett avskaffande av
skatten inte heller kommer att ha ndgra nimnvirda effekter pd den-
samma. Siledes torde konsekvenserna for bla. plastdtervinnings-
industrin vara obetydliga.

! Statens bruttointikt av skatten var ir 2007 ca 370 miljoner kronor. Enligt Skatteverket
uppgér dterbetalningar hinforliga till {6rbrinning av hushéllsavfall (virmedterbetalning) till
strax under 144 miljoner kronor. Nettointikten uppgdr dirmed till ca 226 miljoner kronor.
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Det bor ocksd betonas att de politiska milen 1 friga om materi-
aldtervinning redan ir uppfyllda, varfér det ur denna synvinkel sak-
nas motiv att ytterligare stimulera materialitervinningen. Om ett
beslut évervigs att 6ka materialdtervinningen bor férst marginal-
kostnaden for detta analyseras, for att pd si sitt kunna stillas mot
den miljoforlust eller miljovinst som uppstdr genom en 6kad mate-
rialdtervinning.

9.3.2  Miljopolitiska konsekvenser

Eftersom det inte gir att avgora huruvida skatten varit positiv eller
negativ ur miljé- och klimatsynpunkt later det sig heller inte avgs-
ras om ett avskaffande av avfallsférbrinningsskatten ir positiv eller
negativ ur miljésynpunkt. Aven om den miljépolitiska effekten ir
obetydlig kvantitativt, bidrar 1 varje fall, till skillnad frin de osikra
effekterna av forbrinningsskatten, den héjda koldioxidskatten
marginellt till ett ur miljpolitisk synvinkel positivt tecken.

Ett avskaffande av avfallsférbrinningsskatten eliminerar en stor
del av de foretagsekonomiska incitamenten att ”“skatteoptimera”
med avseende pd var olika typer av avfall ska forbrinnas. Som en
konsekvens hirav kommer avfallstransporterna att minska, efter-
som det foretagsekonomiska incitamentet att styra hushillsavfall
till kraftvirme- och verksamhetsavfall till virmeproduktion tas
bort. I stillet torde avfallet, oavsett typ, gd till den anliggning som
ligger nirmast, med kapacitet och limplighet att ta hand om avfal-
let. Skatten som den nu ir utformad kan ekonomiskt motivera
transporter upp till 250-300 km.

I den mén ett avskaffande av avfallsférbrinningsskatten paver-
kar nivin pid kommunernas renhillningsavgifter kan den illegala
avfallshanteringen komma att minska nigot, eftersom relativpriset
pa olimplig férbrinning och illegal dumpning kar.

9.3.3  Energipolitiska konsekvenser

Den primira incitamentseffekten av ett avskaffande av skatten ir
att det blir I6nsamt med transportkostnadsminimering, enbart med
beaktande av de rent tekniska egenskaperna hos olika férbrin-
ningsanliggningar. Hushéllsavfall och verksamhetsavfall kan for-
brinnas dir det ir mest limpligt tekniskt sett och med hinsyn till

175



Konsekvensanalys SOU 2009:12

transportkostnaderna. Inom ramen for existerande forbrinnings-
kapacitet kommer med hog sannolikhet en omférdelning av avfallet
att ske, s§ att en 6kad andel verksamhetsavfall kommer att f6rbrin-
nas 1 kraftvirmeverk, medan en 6kad andel hushillsavfall kommer
att forbrinnas 1 virmeverk. Den hirigenom 6kade energieffektivi-
teten som sannolikt uppstdr kan forvintas leda till en mindre
okning 1 kraftvirmeproduktionen.

Skattens effekter pd incitamenten till investeringar i ny kraft-
virmekapacitet dr svirbedémda. Utan skatt beror sddana invester-
ingar primirt pd den férvintade elprisutvecklingen och tillgdngen
pa avfallsbrinsle till konkurrenskraftiga priser. Aven utan férbrin-
ningsskatt dr det 1 dag s3 pass 16nsamt att bygga s att 1 stort sett
alla nya anliggningar har turbin och flera ildre virmeanliggningar
bygger om till kraftvirme. Enligt utredningens bedémning saknas
dirfor 1 dag motiv for ytterligare styrning mot kraftvirme nir
skatten avskaffas, men om s skulle visa sig vara fallet finns 1
elcertifikatsystemet ett existerande, om in jimforelsevis svagare,
styrmedel som kan utnyttjas for styrning av avfallsflodet.

Det bér dock noteras att om avfallstérbrinningsskatten tas bort
samtidigt som den férnybara delen av avfallet inkluderas 1 elcertifi-
katsystemet medfér detta en forindring i1 kostnadsbilden for
avfallsforbrinning 1 jimférelse med andra avfallsbehandlings-
metoder. Om det skulle bli aktuellt att éverviga att inkludera den
fornybara delen av hushéllsavfallet i elcertifikatsystemet bér kon-
sekvenserna for investeringsbeslut 1 alternativ behandlingskapacitet
inom avfallssektorn analyseras.

9.4 Konsekvenser for kommunerna

Kommunerna har ansvar f6r hanteringen av hushillsavfall. For
ovriga avfallsslag dr det avfallsinnehavaren som har ansvaret for
hanteringen. Kommunernas avfallshantering finansieras genom
renhdllningsavgifter som tas ut av fastighetsigarna.

I samband med att avfallsférbrinningsskatten inférdes skedde
en betydande okning i kommunernas renhdllningsavgifter. I
genomsnitt motsvarar Okningen 1 renhdllningsavgifterna nistan
exakt den bruttokostnad som avfallsférbrinningsskatten skulle
inneburit for férbrinningsanliggningarna utan skattenedsittningar
(se avsnitt 6.4). I stillet fér att finansiera de héjda mottagnings-
avgifterna med en 6kad skattefinansiering eller genom en effektivi-
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sering av avfallsverksamheten, har kommunerna valt att héja ren-
hallningsavgiften. Detta kan motiveras med att kommunernas ren-
hillningsverksamhet ska vara sjilvfinansierad.

Ett slopande av avfallsforbrinningsskatten behover dock inte
nodvindigtvis innebira att de kommunala renhillningsavgifterna
med automatik faller tillbaka till de nivier de hade innan avfalls-
forbrinningsskatten inférdes. Empiriskt brukar priser, vid kost-
nadsvariationer, vara mera stela nedat in uppét.

Vir kunskap om kommunalt beteende ir begrinsad. Dirfor ar
det svirt att bedoma 1 vilken utstrickning som ett avskaffande av
skatten overviltras bakdt pd hushillen. Det forefaller dock sanno-
likt att vissa kommuner kommer att utnyttja det budgetutrymme
som skapas genom avskaffandet av skatten till 6kad aktivitet och
framfor allt finansiera olika dtgirder i syfte att ka hushéllens kill-
sortering. Dirfor kan ett avskaffande av skatten ge upphov till vil
s& starka effekter pd dtervinningssidan som tinkbara alternativ till
skatten. I vilvilliga ordalag kan vi betrakta en sddan utveckling som
en, via renhdllningsavgifterna finansierad, satsning p& forskning,
utveckling och demonstration inom det politiskt hogt prioriterade
omridet fornybar energi.

9.5 Konsekvenser for hushallen

Trots det ovan sagda kan det férvintas att ett slopande av avfalls-
férbrinningsskatten innebir att hushillens avfallskostnader mins-
kar nigot som en direkt konsekvens av ligre kommunala ren-
hallningsavgifter eller indirekt genom ligre hyreshojningar.

Sammantaget innebir detta att hushillens disponibla inkomst
stiger ndgot. En del av inkomstékningen kommer att hushéllen att
spara, men den 6vervigande delen kommer att g3 till konsumtion.
Som f6ljd hirav kommer den totala mingden avfall att 6ka nigot.
Emellertid kan denna 6kning av avfallsmingden i det stora hela
betraktas som negligerbar.
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9.6 Konsekvenser for naringslivet
9.6.1 Inledning

D3 avfallstorbrinningsskatten enbart drabbar hushillsavfall finns
det inga direkta generella effekter pd niringslivet vid ett slopande
av skatten. Diremot kan det uppstd sektorspecifika direkta eller
indirekta effekter genom exempelvis forindrade relativpriser. Dessa
torde dock vara av marginell betydelse.

9.6.2 Konsekvenser for energisektorn

Enligt uppgifter frén Skatteverket dr 35 skattskyldiga enligt 4 kap.
14§ LSE registrerade enligt 3 kap. 1§ 7 h skattebetalningslagen
(1997:483) och dirmed finns det minst 35 f6érbrinningsanliggningar
som utnyttjar hushillsavfall som brinsle. Kommunalt del- eller
heligda bolag delar marknaden med statligt- och privatigda bolag.

Ett avskaffande av avfallsforbrinningsskatten skulle pdverka
relativpriserna mellan olika brinslen. Hush&llsavfall skulle bli rela-
tivt billigare jimfért med annat avfall, biobrinsle och fossila brins-
len. P4 grund av foérbrinningstekniska aspekter dr det dock svirt
for anliggningar som inte byggts f6r f6rbrinning av avfall att sub-
stituera till forbrinning av avfall. Vidare begrinsas brinslevalet av
olika regelverk. Dessutom bedéms den nuvarande kapaciteten 1i
avfallstorbrinning till fullo utnyttjas, varfor ingen stoérre expansion
av forbrinning forvintas ske. P4 lingre sikt kan en okad avfalls-
mingd medféra en utbyggnad av férbrinningskapaciteten.

9.6.3  Konsekvenser for plastatervinningsindustrierna

Det finns ca 12 plastdtervinnare i Sverige 1 dag, varav minga ir
mycket specialiserade i termer av vilken typ av plast eller typ av
plastprodukter de dtervinner.

Ett avskaffande av avfallsférbrinningsskatten skulle piverka
relativpriset mellan olika behandlingsalternativ for hushéllsavfallet.
Vi har tidigare sett att avfallstérbrinningsskatten inférande inte har
haft nigra betydande effekter pd materialdtervinningen, varfér vi
beddomer att ett avskaffande av skatten inte heller kommer att ha
nigra nimnvirda effekter pd densamma. Siledes kommer konse-
kvenserna for plastitervinningsindustrin att vara begrinsade.
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9.6.4 Administrativa konsekvenser

En slopande av avfallstérbrinningsskatten kommer med stor san-
nolikhet att reducera de administrativa kostnaderna for berérda
foretag, myndigheter och andra organisationer. Uppskattningsvis
minskar kostnaden med 10-13 miljoner kronor (se nirmare om
berikningen 1 avsnitt 7.6.6).

9.6.5 Konsekvenser for sma foretag

Utredningens forslag har inga direkta konsekvenser for smé foretag
utdver de som eljest redogors for.
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10  Forfattningskommentarer

10.1 Forslaget till lag om andring i lagen
(1994:1776) om skatt pa energi

1 kap.

2§

I paragrafens forsta stycke tas hinvisningarna till hushéllsavfall 1 2
kap. 4 a § bort eftersom skatten pd detta brinsle slopas.

2 kap.

Upphéivande av 4 a §

I paragrafen definieras det skattepliktiga brinslet samt anges skatte-
satserna for energi- och koldioxidskatt. Eftersom skatten pd detta
brinsle slopas upphivs paragrafen.

10§
Se kommentaren till 1 kap. 2 §.

4 kap.

Upphivande av 14 §

Paragrafen reglerar skattskyldigheten avseende skatt pd hushills-
avfall. Eftersom skatten slopas upphivs paragrafen.

5 kap.

Upphéivande av 4 a §

Paragrafen reglerar skattskyldighetens intride avseende férbrinning av
hushéllsavfall. Eftersom skatten pd detta brinsle slopas upphivs
paragrafen.
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10.2  Forslaget till lag om andring i
skattebetalningslagen (1997:483)

3 kap.

1§

I punkt 7 b tas hinvisningen till skattskyldighet avseende f6rbrinning
av hushéllsavfall bort eftersom skatten slopas.
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Sarskilt yttrande av Annika Helker Lundstrom

Jag delar utredarens uppfattning att den nuvarande férbrinnings-
skatten inte dr kostnadseffektiv. Jag anser dock att skatten med
nuvarande utformning har viss styreffekt men inte tillricklig. Min
uppfattning ir att skatten bor ersittas av andra kostnadseffektiva
skatter eller styrmedel inom avfalls- och tervinningsomradet.

Utredaren har haft till uppgift att férutsittningsldst analysera
skatten. Jag anser att utredaren inte har gjort en forutsittningslds
analys. Utredaren har inte haft den bredd 1 analys och bedémning
som krivs. Marknadsekonomiska och miljomissiga analyser saknas.

Utredaren har inte undersékt om den nuvarande skatten har
haft incitament pd kommunernas vilja att 6ka materialdter-
vinningen pd dtervinningscentraler eller om kommunerna genom
skatten har haft incitament att 6ka och férbittra informationen om
dtervinning till medborgarna.

Utredaren har inte undersokt effekterna av Férpacknings- och
Tidningsinsamlingens (FTI) beslut att sortera ut mjukplast frin
den 1 november 2008. Enligt FTT ir skatten en av anledningarna till
beslutet att dtervinna mjukplast frdn hushdll. Beslutets effekter
avfirdas av utredaren med argumentet att mjukplasten ir ett
mycket starkt substitut till olja och kol och att ”de rena fraktione-
ras vidare dde beror pd relativpriserna mellan kol, olja och mjuk-
plast”. Utredaren har inte tagit hinsyn till att relativpriserna pi
utsorterad plast inom producentansvaret inte kan jimféras med hur
relativpriser pd plast fungerar pd en fri marknad.

Utredaren har inte, vilket direktivet kriver, utrett och analyserat
om en avfallsforbrinningsskatt kan utformas pd ett mer effektivt
satt.

Utredaren har haft till uppgift att utreda om det finns andra
styrmedel som pd ett kostnadseffektivt sitt styr mot de nimnda
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mélen och om sidana styrmedel bor anvindas 1 stillet for eller i
kombination med en reformerad avfallsférbrinningsskatt. Utreda-
ren har inte gjort ndgon analys av andra styrmedel utan 1 stillet
konstaterat att det inte finns behov av ytterligare styrmedel for
okad 3tervinning.

Utredaren har 1 sina bedémningar och antaganden inte vigt in
materialtervinningens klimatnytta. Atervunnen plast ger minskade
utslipp pd omkring 1,5-2 ton koldioxid per ton dtervunnen plast.
For vidare information se den i januari 2009 publicerade utrednin-
gen frdn Naturvirdsverket "System for insamling av hushallsavfall i

materialstrommar” (http://www.naturvardsverket.se/sv/Nedre-
meny/Aktuellt/Yttranden/System-for-insamling-av-hushallsavfall-i-
materialstrommary/)

Sammantaget innebir detta att det finns ett antal viktiga frigor i
direktivet som utredaren inte analyserat.
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Sarskilt yttrande av Ulrika Lindstedt

Jag delar utredningens slutsats att nuvarande skatt troligen haft
mycket marginell inverkan pd materialdtervinningen av plast, kol-
dioxidutslippen samt kraftvirmeproduktionen samt att den 1 sin
nuvarande utformning inte ir ett kostnadseffektivt styrmedel.

Utredningen bedémer att nigot nytt styrmedel inte bor inféras
utan en forutsittningslos och grundlig analys av sdvil mail som
medelseffektivitet. Om en sidan analys skulle visa att behov av
styrning foreligger anser jag, till skillnad fr&n utredningen, att man
inte ska utesluta att det ir mojligt att reformera avfallsforbrin-
ningsskatten s3 att den styr pd effektivt sitt. Ingen grundlig analys
har exempelvis gjorts av effekterna av en utvidgning av skatten till
att omfatta bide hushills- och verksamhetsavfall oavsett fossilt
inneh3ll.

Jag tycker att det idr av stdrsta vikt att underlag tas fram — bl.a. 1
form av samhillsekonomiska analyser — som kan fungera som
grund for vilka mél f6r bl.a. materialdtervinning vi ska striva mot.
Nir ett sddant underlag finns framme boér behovet av styrning
utredas grundligt — och olika styrmedel, inklusive en skatt pd for-
brinning, évervigas.
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Kommittédirektiv @

Kostnadseffektiva ekonomiska styrmedel for Dir.
avfall som férbranns 2008:1

Beslut vid regeringssammantride den 10 april 2008

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare tillkallas med uppgift att forutsittningslost
analysera den s.k. avfallsférbrinningsskatten. Frigor som bor utre-
das dr om avfallsférbrinningsskatten ger en effektiv styrning mot
de avfalls- och klimatpolitiska méilen eller om skatten 1 detta avse-
ende kan utformas pd ett mer effektivt sitt. Det bor ocksd utredas
om skatten ir ett samhillsekonomiskt limpligt energi- och miljs-
politiskt styrmedel och om skatten kan utformas s3 att den p3 ett
kostnadseffektivt sitt styr mot de avfalls-, energi- och klimatpoli-
tiska mélen. Vidare bor utredas om det finns andra styrmedel som
pd ett kostnadseffektivt sitt styr mot de nimnda mélen och om
sddana styrmedel bor anvindas i stillet for eller 1 kombination med
en reformerad avfallsférbrinningsskatt. Om analysen visar att en
avfallsforbrinningsskatt inte pd ett kostnadsetfektivt sitt kan bidra
till de nimnda maélen, stir det utredaren fritt att foresli att skatten
ska avskaffas.

Vigledande for utredningsarbetet i stort ska vara att miljoskatter
och andra ekonomiska styrmedel ska utformas pd ett samhillseko-
nomiskt effektivt sitt och med hinsyn till medborgarnas forutsitt-
ningar. Utredaren ska beakta tidigare relevanta utredningsinsatser,
den pigiende revideringen av ramdirektivet om avfall', gemen-
skapsrittens regler om statsstod, sirskilt Gemenskapens riktlinjer
for statligt stod till skydd fér miljon?, samt Grénboken om
marknadsbaserade styrmedel f6r miljépolitiken och niraliggande

! Europaparlamentets och ridets direktiv 2006/12/EG av den 5 april 2006 om avfall (EUT L
114, 27.4.2006, 5. 9). Se dven KOM (2005) 667 slutlig och KOM (2007) 863 slutlig.
2EGT C 37, 3.2.2001 5. 3-15 (Celex 32001Y0203[02]).
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politikomriden (KOM [2007] 140 slutlig) och eventuella relevanta
indringar i energiskattedirektivet’ m.m.

Utredaren ska limna de forslag till forfattningsreglering som
dvervigandena ger upphov till.

For det fall en sinkt eller avskaffad avfallstorbrinningsskatt
foreslds ska utredaren dven limna férslag till finansiering av det
inkomstbortfall som orsakas hirigenom.

Utredningsarbetet ska vara avslutat senast den 28 februari 2009.

Bakgrund
Avfallsforbrinningsskattens ursprung och mdl

Sedan den 1 juli 2006 beskattas fossilt kol i visst hushéllsavfall som
férbrinns inom ramen f6r energibeskattningen (prop. 2005/06:125,
bet. 2005/06:SkU33, rskr. 2005/06:352). Denna, i1 vardagligt sprik-
bruk, avfallstérbrinningsskatt bygger pa det férslag den s.k. BRAS-
utredningen (Fi 2003:96) limnade i mars 2005 i delbetinkandet ”en
BRASKkatt? — beskattning av avfall som férbrinns” (SOU 2005:23).
Den gillande skatten har dock av olika skil en mer begrinsad
omfattning in utredningens forslag, bl.a. omfattas inte industriav-
fall (se vidare prop. 2005/06:125 s. 40 f.). Dess syften ir emellertid
desamma som utredningens forslag. Avfallstérbrinningsskatten ska
generellt sett gynna den avfallshantering som ir miljomissigt och
samhillsekonomiskt férdelaktig (a. prop. s. 35). P4 samma sida sigs
att avfallsférbrinning med energiutvinning ir en metod for att
hantera sdant avfall som inte limpar sig fér materialdtervinning
eller biologisk behandling. I korthet avser avfallsférbrinningsskat-
ten att styra mot de avfalls-, klimat- och energipolitiska mélen.
Materialdtervinningen av framfér allt plast ska ¢ka, koldioxidut-
slippen minska och kraftvirmeproduktionen 6ka. Dessutom &syf-
tas konkurrensneutralitet mellan avfallsbrinslet och andra fossila
brinslen som beskattas enligt lagen (1994:1776) om skatt pd energi.

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

Det “skattepliktiga avfallet” utgors av fossilt kol 1 hushéllsavfall
som omfattas av den kommunala renhillningsskyldigheten enligt
15 kap. 8 § miljobalken. Aven fossilt kol i dirmed jimforligt hus-
hallsavfall som férts in i Sverige frin andra linder ir skattepliktigt.
Mingden fossilt kol bestims schablonmissigt och anses utgéra
12,6 procent av hushéllsavfallets vikt. Bide energiskatt och koldi-
oxidskatt tas ut pd de fossila avfallsfraktionerna. Koldioxidskatten
uppgdr 1 dag till 3 709 kronor per ton fossilt kol, och energiskatten
till 155 kronor per ton fossilt kol. Den som férbrukar sidant kol ir
skattskyldig och skyldigheten intrider nir kolet férbrukas for upp-
virmning, om férbrukningen sker 1 yrkesmissig verksamhet. Reg-
lerna om skattelittnader 1 lagen om skatt pi energi ir i relevanta
delar tillimpliga dven for fossilt kol 1 visst hushillsavfall.

Problem med avfallsforbrinningsskatten

Avfallsférbrinningsskatten ir inte problemfri. Redan i samband
med att den inférdes foresprikade minga remissinstanser andra
styrmedel eller en annan utformning av skatten.

En fundamental friga ir om skatten styr mot de mal som moti-
verade dess inforande pa ett kostnadseffektivt sitt.

Nir det giller styrningen mot o6kad materialdtervinning av
framfor allt plast och konkurrensneutralitet mellan de fossila
brinslena ir schabloniseringen av avfallets fossila kolinnehill en
svaghet. Sirskilt styrningen mot plasttervinning kan ifrdgasittas.
Genom att mingden fossilt kol anses utgéra 12,6 procent av avfal-
lets vikt bestdr styreffekten i forsta hand 1 att minska mingden
(vikten) avfall till forbrinning. Plast, som ir litt och har en hég
fossil kolhalt, dr alltsd inte det som frimst l6nar sig att dtervinna.

Avfallsforbrinningsskattens styreffekt bor dven diskuteras ur ett
klimatpolitiskt perspektiv. Redan enligt utredningens forslag fram-
stdr inte styrningen mot minskade utslipp av koldioxid med fossilt
ursprung som verkningsfull. Utslippsminskningarna 1 Sverige upp-
skattades vid den tidpunkten till ca 3 procent (ca 65 000 ton) av det
totala utslippet av vixthusgaser vid avfallsférbrinning — ca 2 miljo-
ner ton koldioxidekvivalenter (totalt sett genererade avfallsfor-
brinningen i sin tur ca 3 procent av Sveriges totala utslipp av vixt-
husgaser, vilket dd uppgick till ca 72 miljoner ton koldioxidekviva-
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lenter). Vidare omfattar den gillande avfallsférbrinningsskatten
endast ca 50 procent av den totala avfallsmingden som férbrinns,
dvs. enbart visst hushdllsavfall. Foljaktligen dr den faktiska styr-
ningen innu svagare in enligt utredningens forslag. Dessutom
innebir schabloniseringen av avfallets fossila kolinneh3ll en férsim-
rad styrning i1 sig. Sammantaget kan den gillande skattens betydelse
for Sveriges koldioxidbalans starkt ifrdgasittas.

Skatten gynnar kraftvirmeproduktion jimfért med virmepro-
duktion. Styrningen mot kraftvirme ir dock inte utan nackdelar.
Redan i dag kan skatten i nigon mén befaras leda till skattedrivna
och miljémaissigt obefogade avfallstransporter. Ett férhillande som
forstirks av att skatten inte omfattar industriavfall.

Vid sidan om den &vergripande frigan om avfallsférbrinnings-
skatten ir ett kostnadseffektivt styrmedel, finns ett antal mer spe-
cifika problem med skatten.

Ett sddant problem ir att schabloniseringen av hushéllsavfallets
fossila kolinnehll, 1 kombination med tillimpningsomridet f6r den
miljorittsliga definitionen av sidant avfall, innebir att sirskilt
utsorterat triavfall frin hushillen triffas av skatt. Aven om detta
problem kan antas ha en férhdllandevis begrinsad omfattning 1
praktiken, ir det principiellt inte limpligt att ett rent biobrinsle
beskattas med koldioxidskatt. Problemet har kommenterats tidi-
gare, se prop. 2006/07:13 s. 63 f. och prop. 2006/07:100, s. 46.

En annan brist med den gillande skatten ir att den inte omfattar
industriavfall, vilket utgér omkring 50 procent av avfallsvolymen
som forbrianns. Det finns skil fér denna inskrinkning. En omfat-
tande remisskritik framférdes mot utredningens férslag att skatten
skulle omfatta industriavfall. Forslagets miljévinster ansdgs obalan-
serade 1 forhdllande till de kostnader det orsakade samtidigt som
forhillandevis begrinsade konsekvensanalyser utférts f6r industrin
(se prop. 2005/06:125 s. 44). Nir det giller den avfallsférbrin-
ningsskatt som faktiskt inférdes bor tilliggas att den fossila kol-
halten i industriavfall inte limpar sig for schablonisering, eftersom
den i realiteten dr mycket varierande. Hirtill kommer att eventuella
undantag for vissa industrisektorer frin en schablonbeskattning
aktualiserar en komplicerad EG-rittslig statsstodsproblematik.
Likvil ir det, mot bakgrund av de miljo- och energipolitiska mil
som motiverar skatten, otillfredsstillande att en betydande del av
avfallet inte kommer i friga for beskattning. Dessutom kan, som
redan nimnts, beskattningens avgrinsning till visst hushéllsavfall 1
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ndgon utstrickning antas skapa skattedrivna och miljomissigt opa-
kallade avfallstransporter.

Slutligen bér frigan om skattens incitamentsstruktur tas upp.
Frigan ir om det ir mojligt att utforma en effektiv mekanism for
att 6ka materialitervinningen nir den som beskattas inte sjilv bir
skatten, utan via en kommunalt faststilld avgift 6verfor skattebor-
dan pd dem som avses utfoéra avfallssorteringen. Svirigheten att
genom renhdllningsavgifterna styra materialitervinningen ir for
ovrigt ett generellt problem och inte enbart férknippat med
avfallstorbrinningsskatten. I avfallstorbrinningsskattens fall giller
att den som i yrkesmissig verksamhet foérbrinner fossilt kol 1 visst
hushéllsavfall dr skattskyldig. Anliggningarna som férbrinner hus-
hallsavfallet dverviltrar dock i stor utstrickning skatten pd kom-
munerna genom mottagningsavgifterna. Kommunerna tar i sin tur
ut dessa kostnader av fastighetsigarna genom renhillningsavgif-
terna. Vidare utférs sorteringen av hushillsavfallet for olika former
av materialdtervinning m.m. i stort av enskilda. Mot denna bak-
grund kan diskuteras i vilken utstrickning som méjligheten till
sinkta renhdllningsavgifter kan medverka till att de enskilda ska
oka sin avfallssortering. Det kan ocksd diskuteras hur direkt linken
ir mellan skatten och renhillningsavgiftens storlek, dven om den
sistnimnda dr underkastad den kommunala sjilvkostnadsprincipen.
Ett ekonomiskt styrmedel som paverkar kommunens kostnader f6r
avfallshanteringen skapar dock incitament fér kommunen att
utveckla mer lingtgiende killsorteringssystem, vilket i sin tur ska-
par bittre forutsittningar fér hushillen att sortera ut avfall for
materialdtervinning. Detta ger alltsd indirekt en styrande effekt.

Budgetpropositionen for 2008 m.m. — behovet av en utredning

I budgetpropositionen fér 2008 (prop. 2007/08:1, volym 1, s. 128)
konstaterar regeringen att det finns olika problem med dagens
beskattning av avfall som forbrinns. I propositionen sigs att det
kan ifrigasittas om skatten styr effektivt och att det allmint sett
kan diskuteras vilken typ av, eller kombination av, styrmedel som
ir samhillsekonomiskt mest effektiv. En friga som bér utredas ir
om skatten kan utformas p4 ett mer effektivt sitt. En annan ir om
en reformerad avfallsférbrinningsskatt ir ett samhillsekonomiskt
limpligt energi- och miljpolitiskt styrmedel eller om det finns
andra styrmedel som pd ett kostnadseffektivt sitt styr mot de
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avfalls-, energi- och klimatpolitiska milen. Om ett sddant annat
styrmedel bedéms finnas bor utredaren féresld hur det kan utfor-
mas. Regeringens slutsats dr att en sirskild utredare bor tillkallas
med uppdrag att férutsittningslost analysera avfallstorbrinnings-
skatten. I budgetpropositionen sigs dven att den gillande beskatt-
ningen av avfall som férbrinns ska kvarstd 1 sin nuvarande form 1
avvaktan pd att den sirskilda utredaren presenterar resultatet av sitt
arbete.

Vid budgetbehandlingen anférde skatteutskottet, 1 yttrande till
finansutskottet, bl.a. att en grundférutsittning fér en eventuellt
fortsatt avfallsférbrinningsskatt dr att skatten utreds och konstrue-
ras pa ett rittvist och legitimt sitt med tydliga positiva miljoeffek-
ter (2007/08:SkUT1y s. 61). Skatteutskottet pipekade att frigan om
det finns andra mer kostnadseffektiva styrmedel miste dvervigas
samtidigt.

Uppdraget

En sirskild utredare tillkallas med uppgift att forutsittningslost
analysera avfallsforbrinningsskatten. Det bor utredas om avfalls-
forbrinningsskatten ger en effektiv styrning mot de avfalls- och
klimatpolitiska méilen eller om skatten i detta avseende kan utfor-
mas pd ett mer effektivt sitt. Det bor ocksd utredas om skatten ir
ett samhillsekonomiskt limpligt energi- och miljépolitiskt styrme-
del och om skatten kan utformas si att den pd ett kostnadseffektivt
sitt styr mot de avfalls-, energi- och klimatpolitiska mélen. Vidare
bér utredas om det finns andra styrmedel som pi ett kostnadsef-
fektivt sitt styr mot de nimnda mélen och om sidana styrmedel
bér anvindas i stillet f6r eller 1 kombination med en reformerad
avfallsférbrinningsskatt. Om analysen visar att en avfallstorbrin-
ningsskatt inte pd ett kostnadseffektivt sitt kan bidra tll de
nimnda mailen, stir det utredaren fritt att foresli att skatten ska
avskaffas.

En ledstjirna for utredningsarbetet 1 stort ska vara att
miljoskatter och andra ekonomiska styrmedel ska utformas p3 ett
samhillsekonomiskt effektivt sitt och med hinsyn till medborgar-
nas férutsittningar (jfr prop. 2007/08:1, volym 1, s. 40 f.). Miljo-
och energimdlsittningar ska nés till en s3 13g kostnad f6r samhillet
som mojligt, dvs. kostnadseffektivitet ska uppnds. Kostnaderna for
att uppnd ett mél ska relateras till miljényttan (i form av minskade
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skadekostnader). S3 linge dtgirdens marginalnytta dverstiger dess
marginalkostnad ir den samhillsekonomiskt motiverad. Vid den
slutliga utformningen av ett styrmedel behéver dven andra icke-
ekonomiska forutsittningar vigas in sdsom t.ex. de nationella mil-
jokvalitetsmilen, framfor allt God bebyggd miljo, Giftfri miljé och
Begrinsad klimatpdverkan* samt miljobalkens allminna hinsyns-
regler; forsiktighetsprincipen, principen om att férorenaren ska
betala och produktvalsregeln (jfr prop. 2005/06:125 s.29 f.). Av
betydelse i sammanhanget ir ocksi den pigiende revideringen av
ramdirektivet om avfall (2006/12/EG), gemenskapsrittens regler
om statsstod, sirskilt Gemenskapens riktlinjer om statligt stod till
skydd fér miljon, samt Grénboken fér marknadsbaserade styrme-
del fér miljopolitiken och niraliggande politikomrdden och eventu-
ella relevanta forindringar i energiskattedirektivet (2003/96/EG).
Utredaren ska dven folja det arbete som pdgdr inom Regerings-
kansliet med syfte att foresld vissa dndringar av de ekonomiska
styrmedlen si att de utformas pd ett sitt som forbittrar effektivi-
teten av den férda miljé- och energipolitiken (prop. 2007/08:1,
volym 1, s. 120). Ett ekonomiskt styrmedel ska sammanfattningsvis
1 storsta mojliga utstrickning vara kostnadseffektivt, teknikneutralt,
administrativt enkelt och erbjuda rimliga kontrollméjligheter.

Vidare ska utredaren beakta tidigare relevanta utredningsinsatser
sdsom 2001 3rs avfallsskatteutrednings betinkande Skatt pd avfall i
dag — och i framtiden (SOU 2002:9), den s.k. BRAS-utredningens
betinkanden ”en BRASkatt? — beskattning av avfall som férbrinns”
(SOU 2005:23) och ”"en BRASkatt! — beskattning av avfall som
deponeras” (SOU 2005:64) samt remissyttrandena dver betinkan-
dena.

Utredaren ska limna de forslag till forfattningsreglering som
overvigandena ger upphov till.

Utredaren ska beakta forslagets konsekvenser fér niringslivet
och utforma férslaget s3 att féretagens administrativa kostnader
kan hillas s3 18ga som mojligt.

For det fall en sinkt eller avskaffad avfallsférbrinningsskatt
foreslds, ska utredaren dven limna forslag till finansiering av det
inkomstbortfall som di orsakas.

* For en beskrivning av de olika milen se bl.a. prop. 2002/03:117, prop. 2004/05:150 och
prop. 2007/08:1 utgiftsomride 20 avsnitt 4.4—4.6.
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Redovisning av uppdraget

Utredaren ska 1 sitt arbete samrida med Naturvirdsverket, Skatte-
verket, Statens energimyndighet och andra berérda myndigheter.
Utredaren ska samrida med Niringslivets regelnimnd nir det
giller redovisningen av vilka konsekvenser forslagen fir for smd
foretag.

Utredaren ska redovisa resultatet av sitt arbete senast den
28 februari 2009.

(Finansdepartementet)
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