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Utvardering av avfallsforbranningsskatten

Redovisning av uppdrag i Skatteverkets regleringsbrev f6r 2020



Forord

Skatteverket har av regeringen fatt i uppdrag att utvirdera skatten pa avfallsférbrinning. 1
denna rapport redovisas resultatet av utvirderingen. Analysen inkluderar skattens effekter pa
materialatervinning, avfallsfloden, import och export av avfall, investeringar i
produktionskapacitet i avfallsférbranningssektorn, fjarrvirmens och foretagens
konkurrensférutsittningar, el- och virmeforsoérjningen samt omstillningen till en cirkulér
ekonomi och effekterna pa utslipp av vaxthusgaser.

Rapporten har tagits fram vid Skatteverkets analysenhet av Charlotte Berg och Tove Carlén.
Thomas Lindgren vid Skatteverkets storforetagsavdelning och Daniel Wallin vid
Skatteverkets rittsavdelning har ocksa deltagit i projektgruppen.

Ett stort tack riktas till de foretag som bidragit till utvirderingen genom att delta i
Skatteverkets enkdtundersékning och till de féretag och branschorganisationer som deltagit i
de intervjuer som genomforts inom ramen for utvarderingen.

Solna i september 2021

Katrin Westling Palm
Generaldirektor



Innehallsférteckning

SAMMANFATTINING ....ooeveieeeeeeeeereeeseesesessessesssesssesssesssssssssssssssssssesssesssssssessssssssssstsestssssssssssssssssssse 5
1 INLEDNING .ouveiteeeeeeeeeeeeeeeesseseesesesesssessssssssssssstssssssstesstesssesstesstesstesstesssesssesstesssesssesstesssesssens 8
1.1 UPPDRAG, SYFTE OCH METOD..ciuuiittiiiiiiiiietiieeetieeettieeettieeetieeessneeesusesssesssssesesmesesnesssssessssssessessssessssesssessssnesssnns 9
1.2 DISPOSITION
2 AVFALLSFORBRANNINGSSKATTEN ...cuetioutieteieeieeeeeeseeseesaesesssesssssssssssssssssssssssssssssssssns 1
2.1 LAG (2019:1274) OM SKATT PA AVFALL SOM FORBRANNS.......ccvimiimiiiiiiiniisiisesssssssssssssssssnns 1
2.2 SKATTSKYLDIGHET OCH SKATTSKYLDIGA ..cvveuieuiieuietietireseetiesesestesessessessssessessessesessessessssessessessessssessosssssssons 12
2.3 SKATTENIVAER OCH SKATTEINTAKTER ...cvteteteeteetesteeseetesseseestessesesssessesssessessessesssessesesssessessesssessessssssessens 14
3 POLITISKA OCH TEORETISKA UTGANGPUNEKTER.......ooooteteeeeereeseereeeseeseeseeseesseessees 14
3.1 POLITISKA UTGANGPUNKTER ....ooutiteiteeteteereertesseseestessestessessesstessessesstsssessessesssessessesssessesstossessesssossesesssessesses 15
3.2  TEORETISKA UTGANGPUNKTER ....ccevititiitiieseetteteeeseeseesesestesessessessessssessessssessessessesesssnsessessssessessossssensosssssssons 17
3.3 EFFEKTKED]A ...................................................................................................................................................... 19
4 AVFALLSMARKNADEN .......cooitisttinttinteenreisressseesseessesssesssssssesssesssesssssssesssssssesssssssssssssssssssssssesns 23
41  AKTORER PA AVFALLSMARKNADEN . .....ciitititiitiitieestetietesestesessessessesessessessssessessessesessensessssessensesssssssessesssssssens 23
4.2 AVEFALLSSTROMMAR 2018ttt eeeteetesaestesseseetessesseessessesstessessesstsssessesstessessesstosessesstossessesseessesses 26
4.3 HANDEL MED AVEALL. uvtitteeteitteeieeeteeseeeseessessseessesssessseesssesssessssesssesssessssesssesssessssesssssssessssesssesssessssssssesssesssses 29
4.4 BEHANDLINGSAVGIFTER ..eviivtittiiteitteeeeeteesstestesssessseessesssesssessssesssessssesssesssessssesssessssssssesssssssessssssssessssosssesns 31
5 AVFALLSFORBRANNINGSMARKNADEN ......ccceectrtirerrieresneesessessesssessessessesssessessesssessessesses 31
5.1 KRAFTVARME- OCH VARMEVERK ....uvtiittiitiiteesieestesseesseesssesssessssesssesssessssesssssssessssesssesssessssesssessssssssesssssssesssses 32
6 TIDIGARE SKATT SOM OMFATTAR AVFALL SOM FORBRANNS.....ccoctvrvinvenrenneeeenvennees 37
7 UTREDNING SOM FORANLEDDE SKATT PA FORBRANNING AV AVFALL................. 38
8 STYRMEDEL OCH ANDRA DRIVEKRAFTER .........coovtietteetteetieeniesseessressressresssesssesssesssessessens 39
8.1 DRIVKRAFTER SOM FORHINDRAR UPPKOMSTEN AV AVEALL c.vvtittieteeteiteereeeeessseeseesssessseeseesssesssessssessne 40
8.2 DRIVKRAFTER SOM PAVERKAR INSAMELING AV AVEALL ...eooveeuteteeteeeeeteeteseestessesseessessesssessessesssessessesssessesses 41
8.3 DRIVKRAFTER SOM PAVERKAR VALET AV BEHANDLINGSMETOD ...c..ueoeeteteseeeeestessesseessesseestessesesssessesses 42
9 AVFALLSFORBRANNINGSSKATTENS EFFEKTER ......oocvvtitintietieeresreeseessessessesssessessesnes 46
9.1 SKATTEINCIDENS. ..ot eutetvteeteeteeeteesteessesssesstesssessstesssesssessstesssesssessssesssesssessstesssesssessssesssesssessssesssesssessssesssesssessnses 46
9.2 EFFEKTER PA MATERIALATERVINNING OCH AVEALLSFLODEN . .....eeotirtieteteeeeseeetessesseessessesseessessesssessessens 50
9.3 EFFEKTER PA AVFALLSFORBRANNING OCH PA ENERGIMARKNADEN ....ooctiotertetenreeeeeeseeseeseessesseessessens 57
10 UPPNAS SKATTENS SYFTEN? .....ocoitieteruierriesreesstessresssessesssesssesssesssesssssssesssssssssssesssessssssssssses 66
10.1 CIRKULAR EKONOMI OCH GIFTFRI MIL]O VIA EN RESURSEFFEKTIV OCH GIFTFRI
AVFEALLSHANTERING ..ottt tttiietiieeetieeeetieeetteettteeeesteeessneeessesessssesunsssssesssssnsessesssssessssssesssssssesssssesesseessssessssnssessesssnesssnnnes

10.2 FOSSILFRITT VALFARDSLAND

REFERENSER.......c.ccvrtiteueertntntetesesetetesesesesestesssssesesestesssesesestatasssssesestatssssssesentatesssssenentstssesssesenessssss 71
BILAGA 1. UTVARDERING AV SKATT PA AVFALLSFORBRANNING.........cccecereeererrrrrrenenrnnnns 75
BILAGA 2 ENKAT TILL AVFALLSFORBRANNARE SOM PRODUCERAR FJARRVARME........76
URVAL OCH GENOMEORANDE ....cveviitetietietitereeseesesseseeseesessesseseesessessssessessessesessessessssessessessesessessessesessessessesesessesessensens 76
EINICATRESULTAT ..oeuticteetteteeteetetesteeteete e e essessestaesaestessaessesseessassasseessassasseessassasssessessaseessassesseessesseaseessansasseessansesseesnansans 77
EINKATERAGOR ... cutteteteietaeieiete sttt ettt sttt ettt s aet et s eseasaeses et esseeseseeseasaeses et eaeae s et et e s aesesee et asseb et st seastetessereanantes 91
BILAGA 3 INTERVJUER MED MATERIALATERVINNARE ......ccecetruerereerinresereeesessesesessnssesens 97
URVAL cotietititieteeteet et et et et ete et essete et e b essese et ensessessesessessessesensessebessensesseb e s essesseseasesseseebensesseseesenseasebeesensesseseesenserseseasensans 97
INTERV]UUNDERSC)KN INGENS RESULTAT iiiiiiitiiiiiiiiiiitiiitiiitttttttttetettteeteetettetsttetttstteettteteetestettetestttttttteetetsstssestmssesee 98



FRAGOR SOM ANVANDES SOM RAMVERK FOR INTERVJUERNA



Sammanfattning

Sedan 1 april 2020 tas en punktskatt ut i enlighet med lagen (2019:1274) om skatt pa avfall
som forbranns (fortsittningsvis benimnd avfallsforbranningsskatten). Skatten berdknas per
ton avfall som fors in pa en avfallsftérbranningsanligening eller samférbrinningsanliggning.
Syftet med skatten dr att pa lang sikt 6ka materialatervinning och minska
vixthusgasutslippen. Skatten kompletterar ett flertal redan existerande styrmedel som styr
mot dessa miljoproblem.

Skatteverket fick i regleringsbrevet for budgetaret 2020 i uppdrag av regeringen att utvirdera
skattens effekter. Resultatet fran utvirderingen presenteras i denna rapport. Att utvirdera en
skatt ett ar efter inférandet har inneburit flera utmaningar, t.ex. har det inte funnits ndgon
statistik att tillgd for att mojliggora statistiska analyser av skattens effekter. Flera av
fragestillningarna gar heller inte att utvardera pa ett tillfredstillande sitt efter sa kort tid
eftersom effekterna vantas uppsta forst pa lingre sikt. Skatteverket har inom ramen for
utvirderingen genomfoért en enkitstudie ddr samtliga avfallsférbrinnare som arbetar med
energiatervinning inkluderats samt en intervjustudie med materialatervinnare, dvs. aktorer
som hanterar kommunalt avfall, avfall som faller under producentansvaret och
verksamhetsavfall. Majoriteten av de skattskyldiga avfallsférbrannarna dr verksamma inom
energiatervinningsbranschen, varfor utvirderingen huvudsakligen fokuserar pa att analysera
skattens effekter for dessa aktorer.

Skatten har sannolikt dvervaltrats pa de svenska mottagningsavgifterna

Analysen tyder pa att avfallstorbrinningsskatten pa kort sikt i stor utstrickning har
overviltrats pa de svenska materialatervinningsaktorerna (kommuner, kommunala bolag,
kommunalférbund och privata aktorer som 6nskar férbrinna avfall) vilka i sin tur har
overviltrat skatten pa de aktOrer som genererat avfallet, dvs. hushall och foretag. Detta giller
bade f6r kommunalt avfall och verksamhetsavfall. I huvudsak beror detta pa att manga av
avtalen mellan avfallsférbrinnare och materialatervinnare édr av relativt langsiktig karaktar
samt att merparten innehaller klausuler som maojliggor att en oférutsedd skatt kan paforas
mottagningsavgiften. Bedémningen dr dock att skatten inte har 6verviltrats 1 nagon storre
utstrickning pa avfallsftérbrinnarnas internationella kunder eftersom handeln med detta
avfall 4r mer konkurrensutsatt.

Pa lang sikt bedoms skatten komma att fordelas mellan mottagningsavgiften och
avfallsférbrannarnas vinst

Infor nistkommande avtalsférhandling omfattande inhemskt avfall férvantar sig bade
avfallsférbrinnare och materialatervinningsaktorer att avfallsforbrinningsskatten 1 stor
utstrickning kommer att 6verviltras pa mottagningsavgifterna. Analysen tyder dock pa att
det finns en stérre osidkerhet hos avfallstérbrinnarna om méjligheten till Gverviltring av
kostnaderna via mottagningsavgifterna pa lingre sikt. For det importerade avfallet ar
bedémningen att det kommer att vara svart att Overviltra skatten pa mottagningsavgifterna,
bade i nastkommande avtalsperiod och pa lingre sikt. Detta tillsammans med andra faktorer
sa som konkurrensférhallanden, dgarférhallanden och politiska intentioner i kommunerna
gor att skatten bedoms fordelas mellan mottagningsavgifterna och avfallsférbrannarna,
atminstone for nistkommande avtalsperioder. Hur denna férdelning kommer att se ut ar
dock inte klargjort.



Kraftvarme- och varmeverkens investeringsplaner har paverkats av skatten

En femtedel av kraftvirme- och virmeverken har uppgivit att de redan ett ar efter skattens
inférande har reviderat sina re- och nyinvesteringsplaner till f6ljd av skatten. Detta trots att
de uppgett att de till viss del har kunnat 6verviltra skatten pa mottagningsavgifterna. Detta
stirker bedomningen att aktorerna pa lingre sikt troligen inte kommer kunna 6vervaltra
skatten pa mottagningsavgifterna i tillricklig utstrickning. Eftersom export av svenskt avfall
till forbrinning i andra linder inte bedoms vara ett realistiskt alternativ kan man tinka sig att
avfallsférbranningskapaciteten, till f6ljd av de kostnadsékningar som skatten medfor for
avfallstérbrinnarna kommer att minska till dess att den motsvarar det
avfallstérbrinningsbehov som finns nationellt. Vid en sadan tidpunkt kommer det inte
lingre att finnas ett behov av att importera avfall fran andra linder for att anldggningarna ska
kunna operera med full kapacitet. Avfallsforbrinningsskatten kan da overviltras fullt ut pa
mottagningsavgiften. I vilken takt férbranningskapaciteten kommer att minska beror dven
pa andra faktorer sa som 1 vilken utstrickning avfallsférbrinningskapaciteten byggs ut i
ovriga Buropa samt pa prisutvecklingen inom EU:s system for handel med utslappsritter
(EU ETS).

EU:s kostnader for att minska vaxthusgaserna 6kar sannolikt med anledning av skatten

Givet att investeringarna i svensk avfallsforbrinningskapacitet minskar pa ling sikt kommer
avfallsfoérbrinning av importerat avfall att minska. I en sadan situation bedéms de
exporterande linderna istillet skicka avfallet till f6rbrinning i ett annat EU-land men dven
till deponering 1 den mén forbrinningskapaciteten inte ar fullt utbyged. Det finns inga
indikationer pa att den svenska avfallsférbranningsskatten skulle leda till 6kad
materialatervinning i de exporterande linderna. Minskad avfallsftorbrinning av importerat
avfall leder till minskade vixthusgasutslapp 1 Sverige da den avfallsbaserade el- och
varmeproduktionen med storsta sannolikhet ersitts med fossilfri el och fjarrvirme. Svenska
avfallsférbrinningsanlageningar omfattas av EU ETS, vilket inte ér fallet i de flesta andra
EU-linder dir anliggningarna istillet 4r en del av respektive lands ESR-sektor'. Detta
innebdr att de totala vixthusgasutslippen inom EU pa sikt inte kommer att paverkas av den
svenska avfallsférbranningsskatten eftersom alla medlemsstater har nationella mal f6r den
delen av ekonomin som inte inkluderas i EU ETS. Aven EU ETS kan p4 lingre sikt antas ha
ett fast utslippstak, vilket gor att de minskade utslippen i Sverige endast leder till en
omférdelning av utslippen inom systemet, inte en minskning. Daremot kommer
kostnaderna for att uppna malen att paverkas. Det dr dock svart att med sikerhet bedoma
den samlade samhillsekonomiska effekten inom EU av minskad avfallsférbrinning i Sverige
eftersom kostnaderna for utslippsminskningar skiljer sig at mellan olika EU-linders ESR-
sektorer och mellan EU ETS och ESR-sektorerna. Skatteverkets beddmning ar dock att
kostnaderna for att uppna EU:s klimatmal sannolikt 6kar eftersom utslippen flyttar fran ett
kostnadseffektivt system (EU ETS) till andra delar av ekonomin dir styrningen av
vixthusgaser oftast utgors av ett lappticke av styrmedel som inte styr kostnadseffektivt.

Konkurrenskraften paverkad av skatten men inte fjarrvarmepriserna

Merparten av de tillfragade avfallstorbrinnarna som producerar fjirrvirme uppger att
avfallstorbrinningskatten har lett till att fjarrvirmen blivit mindre konkurrenskraftig
gentemot andra uppvirmningsformer. Ett alternativ till att 6vervaltra skatten pa
mottagningsavgifterna ir att 6verviltra den pa fjarrvirmepriserna. Eftersom fjarrvirmen ar

U ESR stir f6r Effort Sharing Regulation. ESR-sektorn bestér av sektorer som inte omfattas av EU-ETS. Utslippen regleras nationellt

utifrin EU:s ansvarsférdelningsférordning.



konkurrensutsatt kan det dock vara svirt att pa sikt hoja fjarrvirmepriserna i den grad som
skulle krivas for att ticka kostnaderna for skatten utan att forlora kunder. Under skattens
forsta ar ar det endast tva bolag som har angett att de hojt fjarrvarmepriset till f6ljd av
inférandet av skatten.

Viss effekt pa effektbalansen kan uppsta pa lang sikt

En konsekvens av att avfallsforbrinningskapaciteten pa ling sikt forvintas minska dr att den
el och fjarrvirme som produceras av avfall maste ersittas av annan energi. Som mest
bedoms denna minskning motsvara den mingd el och fjarrvirme som i dagslidget produceras
genom att forbrinna importerat avfall. Under 2019 utgjorde det importerade avfallet ca

30 procent av allt avfall som férbrindes. Om det antas att den fjarrvirme som produceras
med hjalp av importerat avfall ersitts med uppvirmningsformer som 1 huvudsak drivs av el
behover elproduktionen i alternativa produktionsslag 6ka med ca 1,4 procent givet 2019 ars
efterfraga pa el och virme. En viss paverkan pa effektbalansen kommer med andra ord att
uppsta i ett scenario med minskad férbrinningskapacitet i svenska kraft- och virmeverk.

Liten effekt pa avfallsfloden

Utformningen av avfallsférbrinningsskatten ger incitament att sortera ut tunga fraktioner
samt bibehalla fraktioner med hogt energiinnehall sa som plast. Varken aktérerna pa
avfallsférbrinnings- eller materialatervinningsmarknaderna har i ndgon storre utstrickning
observerat eller planerat nagon férandring i vilka fraktioner som sorterats ut pa grund av
avfallstérbranningsskatten. Att inte sortera ut plast, eller till och med 6ka plastinnehallet,
Okar energiinnehallet i varje kilogram avfall som forbrinns vilket skulle kunna minska
skattekostnaden per producerad energienhet. Det finns dock flera faktorer som pekar pa att
det inte kommer ske en 6kad forbrinning av plast pa grund av avfallsférbrinningsskatten.
Dels 6kar kostnaderna for utslippsritter om det fossila innehallet i avfallet 6kar, dels ar
avfallstérbrinningspannorna inte byggda f6r att forbrinna avfall med hogt energiinnehall,
vilket 6kar underhallskostnaderna for forbrinningspannorna. Slutligen finns det dven en
okad miljomedvetenhet hos fjirrvirmekunderna som kriver fossilfri fjarrvirmeproduktion
vilket snarare driver pa for att minska det fossila innehallet i férbrinningen.

Skatten styr inte verkningsfullt mot de mal som motiverar inforandet

Utvirderingen har visat att skattens effekt pa materialatervinningen har varit férsumbar pa
kort sikt och att skattens effekt troligen ér relativt liten dven pa lingre sikt. Detta innebir att
skatten inte pa ett verkningsfullt och kostnadseffektivt sitt styr mot en mer resurseffektiv
och giftfri avfallshantering. Detta var dven slutsatsen i den utredning som féranledde skatten
(SOU 2017:83). Darmed dr bedomningen att skatten inte heller bidrar till en 6vergang till en
mer cirkuldr ekonomi. Styrmedel som harror fran EU:s avfallspolitik har i flera fall bidragit
till att forsvara for prisincitament att fungera for att 6ka killsorteringen. Det finns dven
indikationer pa att skatten skulle behéva vara hogre for att fa en effekt i de delar av
avfallshanteringen dar en prissignal skulle kunna paverka materialatervinningen. En sadan
héjning skulle dock dven kunna leda till o6nskade effekter i form av 6kad illegal hantering av
avfall samt dven till 6kad ineffektivitet for aktorer som inte kan agera pa prisincitament till
foljd av andra styrmedel som samverkar med avfallsférbranningsskatten.



1 Inledning

Sedan 1 april 2020 tas en punktskatt ut i enlighet med lagen (2019:1274) om skatt pa avfall
som forbranns (avfallsférbranningsskatt). Skatten beriknas per ton avfall som fors in pa en
avfallsférbrinningsanligening eller en samférbrinningsanliggning. Skatten dr uppbyged
enligt en nettobeskattningsmodell och didrmed far avdrag géras fo6r material som fors ut ur
anlidggningen. Det ér sdledes mellanskillnaden av det avfall som fors in till anlaggningen och
det som fors ut som beskattas. Syftet med att anvinda nettobeskattningsmodellen ir enligt
propositionen Skatt pd avfallsforbrinning (2019/20:32) att den ger incitament till att sortera
ut material som kan dteranvindas eller atervinnas. Biobrinsle, farligt avfall och animaliska
biprodukter undantas frin skatteplikt. Undantag fran skatten medges dven nar avfallet
anvinds 1 en samforbrinningsanliggning som i huvudsak producerar material och dar
avfallsférbrinning r en del av produktionen av materialet, under férutsittning att materialet
innehaller en del av avfallet eller dess restprodukter.”

Syftet med skatten dr att pa ling sikt uppna en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering
1 enlighet med avfallshierarkin, uppfyllande av malet om att Sverige ska ga fore pa klimat-
och miljoomridet och bli virldens forsta fossilfria vilfirdsland samt att Sverige senast 2045
inte ska ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren (prop. 2019/20:32).

I'juni 2016 tillsattes en utredning som skulle se 6ver forutsittningarna for avfallsférbrinning
1 Sverige och analysera behovet av att infora en skatt pa forbrinning av avfall, den sa kallade
torbrinningsskatteutredningen (dir. 2016:34). I direktivet motiverades utredningen med att
den svenska férbranningskapaciteten under ling tid har byggts ut och att detta resulterat i en
overkapacitet vad giller forbranning av avfall, samt att detta i sin tur lett till att importen av
avfall har 6kat kraftigt. I maj 2017 fick utredningen ett tilliggsdirektiv om att limna ett
torslag pa hur en avfallstérbrinningsskatt kan utformas (dir. 2017:49). I utredningens
betinkande (SOU 2017:83) foreslogs en utformning av en avfallsforbrinningsskatt enligt
nettobeskattningsmodellen. Utredningen bedémde dock att det inte var limpligt att inféra
en sadan skatt. Utredningens slutsats var att en skatt pa avfall som f6rbrinns skulle bli rent
fiskal och ddrmed inte pa ett verkningsfullt och kostnadseffektivt sitt styra mot en mer
resurseffektiv och giftfri avfallshantering. Regeringen foreslog emellertid en skatt pa avfall
som forbrinns i prop. 2019/20:32. I propositionen angav regetingen att en utvirdering av
skattens effekter bor goras i ett tidigt skede efter att skatten har tritt i kraft. Skatteverket har
direfter fatt i uppdrag av regeringen att utvirdera effekterna av skatten pa avfallstérbrinning
1 enlighet med vad som anges i propositionen.3

Utover Skatteverkets uppdrag har regeringen dven gett en sirskild utredare i uppdrag att
analysera om det dr lampligt att infora ytterligare undantag fran avfallsférbranningsskatten
(dir. 2021:5). Utredaren ska ta stillning till om det finns ett behov av att inf6ra ytterligare
undantag i avfallsférbrinningsskatten fOr att frimja syftet med skatten samt limna ett
forfattningsforslag som undantar visst sekundaravfall fran avfallsfc")rbréinningsskatten.4
Skatteverkets utvirdering tar inte stillning till dessa fragor.

2 Detta giller i huvudsak f6r cementindustrin.
3 Skatteverkets regleringsbrev f6r 2020.
4 T utredningen behandlas bla. frigor som Energiforetagen och Fortum Waste Solutions AB har hemstillt om. Hemstillningarna finns

tillgingliga i Finansdepartementet med diarienummer Fi2019/04133 respektive Fi2020/01604.



1.1 Uppdrag, syfte och metod

I denna rapport redovisas resultaten fran Skatteverkets uppdrag att utvardera effekterna av
avfallstérbrinningsskatten. Det Gvergripande syftet ér att utvirdera hur skatten har paverkat
avfallsférbrannare, materialatervinningsindustrin och avfallsfloden.

Ett flertal fragor finns specificerade i uppdragstexten (se bilaga 1 f6r den fullstindiga
uppdragstexten). Enligt uppdraget ska utviarderingen i huvudsak analysera skattens effekter
pa:

- materialatervinning,

- utslapp av vixthusgaser,

- avfallsfléden,

- import och export av avfall,

- omstillningen till en cirkuldr ekonomi,

- investeringar i produktionskapacitet 1 avfallsférbrinningssektorn,

- fjarrvirmens och foretagens konkurrensforutsittningar, samt

- el- och virmeforsorjningen.

Utvirderingen ska dven analysera skattens konsekvenser for fjarrvirmekunderna. Mot
bakgrund av detta har analysen avgrinsats till att analysera de effekter som r6r avfall och
anldggningar som omfattas av skatten.

Att utvirdera en skatt ett ar efter inférandet har inneburit flera utmaningar. Dels finns det
inte ndgon statistik att tillga for att mojliggora statistiska analyser av skattens effekter, dels ar
vissa frigor som stillts i uppdraget inte maojliga att analysera pa kort sikt, bl.a. pa grund av att
foretagen tecknar relativt langsiktiga avtal gillande exempelvis mottagningsavgifter for avfall.
Aven investeringsbeslut ir lingsiktiga och relativt trogrorliga. Skattens forsta ar har
dessutom priglats av externa faktorer som paverkat avfallsférbrinningsmarknaden. Dels har
coronapandemin paverkat internationella avfallsfloden, dels har priset pa utslippsritter inom
EU:s handelssystem for utslippsritter (EU ETS) stigit kraftigt och paverkat 16nsamheten for
svenska avfallsférbrinnare. Aven Brexit forefaller ha paverkat handeln med avfall i viss man.

Langsiktiga effekter av en avfallsférbrinningsskatt pa energimarknaden skulle potentiellt sett
kunna analyseras via ex ante analyser med energisystemmodeller. En energisystemmodell
beskriver energisystemet i detalj, fran primir energi till efterfragetjanster. Tillgangen och
prisniva pa vissa primara energikallor, exempelvis stenkol och rdolja, dr dock ofta exogent
given i modellen eftersom dessa energikillor utvinns utanfoér det svenska energisystemet.
Aven avfall uppkommer utanfér energisystemet och beskrivs dirfér exogent i en modell
som endast beskriver energisystemet. Skatteverket bedomer darfor att for att det ska vara
mojligt att analysera effekterna av skatten med en sidan modell maste bade energisystemet
och avfallsflédena analyseras samtidigt i modellen. Om endast energisystemet finns beskrivet
i modellen antas att priset pa avfall dr givet. Detta betyder att skatten, inom ramen f6r
modellen, inte kan overforas till avfallshanteringsledet, den halls istillet konstant. Eftersom
det inte med sikerhet gar att bedéma i vilken utstrickning skatten kan 6verféras bakat 1
produktionskedjan dr det inte méjligt att anvinda de energisystemmodeller som utformats
for den svenska energimarknaden.

Utvirderingens analys baseras 1 huvudsak pa en enkidtundersékning om skattens effekter pa
avfallsfoérbrinning i fjarrvirme- och kraftvirmeverk samt intervjuer som genomforts om
skattens effekter pd materialatervinningsindustrin med aktérer som hanterar avfall 1 olika
delar av ekonomin.



Enkitundersokningen genomférdes under februari och mars 2021 och riktades till de
avfallsférbrinnare som producerar el och fjarrvirme. Syftet med enkiten var frimst att
undersoka pa vilket sitt avfallsforbranningsskatten har paverkat avfallsférbrinnarna och om
el- och virmeproduktionen samt avfallsflédena har paverkas. For att besvara dessa fragor
identifierades fem delfragor:

1. Vem bir kostnaderna for avfallstorbrinningsskatten?

2. Har skatten paverkat avfallsforbrinningsindustrins investeringsplaner?

3. Ivilken utstrickning har eller kommer avfallsférbrinningsskatten paverka el- och
fjarrvirmeproduktionen?

4. 1 vilken utstrickning har eller kommer skatten paverka efterfrigan pa
avfallsférbranningstjansten?

5. I vilken utstrickning har eller kommer avfallsforbrinningsskatten paverka import av
avfall?

Enkiten bestod av 23 fragor som skickades till samtliga 38 foretag som producerar el och
fjarrvirme genom avfallsforbrinning. Det inkom 31 unika svar vilket gav en svarsfrekvens
pa 82 procent. Samtliga enkitresultat finns atergivna i bilaga 2.

Skatteverkets intervjuer med materialatervinnare genomfordes under mars och april 2021.
Syftet med intervjuerna var att utreda i vilken utstrickning skatten pé avfallstérbrinning har
paverkat aktorerna pad avfallsmarknaden och i vilken utstrickning avfallsflodena har
forindrats. For att besvara dessa fragor identifierades sex delfragor:

1. Har skatten 6verviltrats pa den aktor som levererar avfallet till avfallsférbrannaren?

2. Nar prissignalen fram till den aktér som ger upphov till avfallet?

3. Kan den aktér som genererar avfall paverka andelen av sitt avfall som gar till
torbrinning genom utékad killsortering och i vilken utstrickning forvintas de gora
det?

4. Vilka, anser aktOrerna, vara de stOrsta drivkrafterna f6r 6kad materialatervinning?

5. Har avfallsférbrinningsskatten paverkat materialdtervinningsindustrins investeringar?

6. Ger avfallsforbrinningsskatten negativa effekter pa materialatervinningsindustrin?

Skatteverket har intervjuat 17 aktorer som arbetar med avfallshantering och
materialatervinning pa den svenska avfallsmarknaden. Urvalet av materialatervinnare kan
delas upp i tva huvudsakliga grupper; 1) kommunala bolag, kommunalférbund samt
kommuner som frimst hanterar kommunalt avfall och 2) privata féretag. Resultaten av
intervjuundersokningen bor tolkas med forsiktighet eftersom urvalet av aktorer inte kan ses
som representativt och endast utgér en liten del av populationen av aktorer som ar
verksamma pd avfalls- och materialatervinningsmarknaden. Beddmningen dr dock att
resultaten ger ett bra underlag for att besvara de frigor som stillts i uppdragsbeskrivningen
eftersom de som intervjuats har varit samstimmiga givet respektive grupps forutsittningar.
En sammanstillning av det som framkommit i intervjuerna finns i bilaga 3.

1.2 Disposition

Rapporten inleds 1 kapitel 2 med en beskrivning av skatten, dess aktorer, skattenivaer samt
vilka undantag som medges. I kapitel 3 redogors for de politiska och teoretiska
utgangspunkterna. I det kapitlet finns dven en beskrivning av tinkbara effektkedjor som
skatten kan tinkas astadkomma. Kapitel 4 och 5 ger en 6versiktlig beskrivning av
avfallsmarknaden respektive avfallstérbrinningsmarknaden. Den avfallsférbrinningsskatt
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som fanns under perioden 2006—-2010 beskrivs i kapitel 6. Kapitel 7 sammanfattar
slutsatserna fran den utredning som foranledde skattens inférande. For att fa en bild av vilka
andra styrmedel och drivkrafter som avfallsskatten samverkar med finns 1 kapitel 8 en
beskrivning av dessa. I kapitel 9 analyseras effekterna av avfallsférbrinningsskatten pa
materialatervinning och avfallsfloden samt effekter pa avfallstorbrinning och
energimarknaden. I kapitel 10 knyts resultaten samman for att bedéma i vilken utstrackning
skatten uppfyller sitt syfte. Dispositionen ger darmed ldsare med kunskap om
avfallstérbrinningsskatten, avfallspolitiken samt avfalls- och
avfallsférbrinningsmarknaderna maojligheten att hoppa 6ver de kapitel som innehaller
utvirderingens utgangspunkter och endast lisa rapportens tva sista kapitel, kapitel 9 och 10,
som utgor Skatteverkets analys och slutsatser.

2 Avfallsforbranningsskatten

I detta kapitel ges en beskrivning av avfallstorbrinningsskatten, dess aktorer, skattenivaer
och skatteintikter.

2.1 Lag (2019:1274) om skatt pa avfall som forbranns

Avfallsférbrinningsskatten inférdes 1 april 2020. Avfall som fors in till en
avfallstorbrannings- eller samforbrinningsanligening beskattas. Med avfall avses alla iamnen
eller f6remal som innehavaren vill géra sig av med eller avser eller ar skyldig att gora sig av
med (15 kap.1§ miljobalken).

Skatten 4r utformad enligt nettobeskattningsmodellen. Detta innebir att det avfall som fors
in till anldggningen beskattas och att avdrag far goras for avfall som fors ut fran
anliggningen, samt f6r amnen eller féremal som har upphért att vara avfall och som f6rs ut
fran anldggningen. Undantag fran beskattning giller f6r biobrinsle, farligt avfall, animaliska
biprodukter samt viss produktion av material som innehaller avfallet eller dess restprodukter.
En avfallsforbrinningsanldggning dr en foérbranningsanligening som uppfyller minst ett av
toljande krav:

e Anldgeningen ir avsedd for avfallsforbrinning med eller utan dtervinning av alstrad
energi.

e Torbrinning av avfall sker pa ett sadant sitt att det huvudsakliga andamalet med
anldggningen inte kan anses vara produktion av energi eller material.

e Mer in 40 procent av anliggningens alstrade virme kommer fran férbranning av
farligt avfall.

e Det forbrinns annat kommunalt avfall 4n separat insamlade fraktioner som ér
kallsorterade (forutom férpackningar), eller tridgards- och parkavfall.

En samférbrainningsanligening ar en férbrinningsanliggning som

e huvudsakligen ér avsedd for produktion av energi eller material men dir avfall
anvinds som normalt brinsle eller tillskottsbrinsle, eller virmebehandlas i syfte att
kunna bortskaffas, och

e inte ir en avfallsforbrinningsanliggning.
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Eftersom skatten inte sirskiljer mellan dessa tva anliggningstyper kommer bada att hinvisas
till som avfallsférbrinningsanliggningar i denna rapport.

2.2 Skattskyldighet och skattskyldiga

Skattskyldigheten intrider nar avfallet fors in till en avfallsférbrinningsanligegning. De
skattskyldiga édr de aktorer som driver dessa anldggningar. Under 2020 var det 83 foretag
som var registrerade som skattskyldiga for avfallsférbrinningsskatten. De ér spridda over

flera branscher i ekonomin, se figur 1.

Figur 1. Andelen registrerade skattskyldiga enligt huvudsaklig branschtillhérighet.

m Utvinning av mineraler (SNI 8)

pappersvaror (SNI 16 och 17)

u Tillverkning av kemikalier och lakemedel

7
’ m Tillverkning av trd, trévaror, papper och
m.m. (SNI 20 och 21)

Stal och metallframstallning, metallvaror SNI
24-25

m El, gas, varme och kyla (SNI 35)

m Avfallshantering, atervinning och sanering
(SNI 36-39)

m Teknisk analys, veterinar och
begravningsverksamhet (SNI 71, 75 och 96)

Kalla: Skatteverket.

Av dessa foretag deklarerade 54 procent mer in noll kronor under skattens forsta ar. Ovriga
foretag brinde antingen avfall som dr undantaget fran beskattning eller producerade material
som innehaller avfallet eller dess restprodukt. Figur 2 visar att merparten, 84 procent, av de

toretag som deklarerar mer 4an noll kronor tillh6ér branscherna el- och fjarrvirme samt avfall,

atervinning och sanering. Denna grupp star dven f6r 99 procent av skatteintikterna.
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Figur 2. Andelen registrerade skattskyldiga som deklarerar f6r mer 4n noll kronor enligt huvudsaklig
branschtillhdrighet.

m Tillverkning av tra, travaror,
papper och pappersvaror (SNI 16
och 17)

m Tillverkning av kemikalier och
Idkemedel m.m. (SNI 20 och 21)

m El, gas, virme och kyla (SNI 35)

m Avfallshantering, atervinning och
sanering (SNI 36-39)

Kalla: Skatteverket.

Av de foretag som ir registrerade for avfallstorbrinningskatt utgor hilften kommunala
foretag. Den andra hilften domineras av privata foretag, se figur 3. Manga av dessa foretag
torbrianner avfall som dr undantagna frian skatten, som exempelvis krematorier for husdjur.
Bland de aktorer som producerar fjarrvirme ar merparten kommunala f6retag, se figur 4.

Figur 3. Agandeform bland de féretag som 4r  Figur 4. Agandeform bland de féretag som ir
registrerade for avfallsférbrinningsskatt. registrerade for avfallsférbrinningsskatt och
producerar fjirrvirme.

= Kommunalt dgande = Statligt dgande

®m Kommunalt dgande = Statligt 3gande
® Privat dgande = Blandat gande = Privat dgande = Blandat dgande
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2.3 Skattenivaer och skatteintakter

Enligt lagen uppgar skattesatsen till 125 kronor per ton avfall. Denna skattesats kommer i
praktiken att vara tillimplig forst ar 2022 da 6vergangsbestimmelser innebar att skattesatsen
som for 2020 var 75 kronor per ton avfall f6r 2021 kommer att uppga till 100 kronor per
ton avfall. Frain och med 2023 kommer skattesatsen att justeras mot den allméinna
prisutvecklingen. Regeringen motiverade valet av skattesats med att det bor iakttas en viss
torsiktighet ndr det giller nivan pa skattesatsen och att det dr limpligt att inledningsvis ta ut
en ligre skattesats fOr att direfter successivt hoja skattesatsen. Skatteintakterna fran skatt pa
avfallsférbrinning var 384 miljoner kronor under skattens forsta ar (1 april 2020 och 31
mars 2021). Tabell 1 visar hur den beslutade skatten har varierat mellan kvartalen. Tabellen
redogor dven for avdrag som yrkats enligt deklarationsuppgifterna. Avdrag far goras nar
avfall fors ut ur anldggningen eller om avfallet i samband med hanteringen upphor att vara

avfall och fors ut fran anliggningen.

Tabell 1. Skatteintikter avfallstorbrinningsskatten, miljoner kronor.

2020 2021
April-juni Juli-sept. Okt-dec Jan-mars April-juni
Beslutad skatt 82,2 68,2 98,9 134,8 106,2
(nettoskatt)
Deklarerade avdrag 26,0 22,8 33,5 51,8 40,3

Killa: Skatteverket.
Anm: Deklarerade avdrag baseras pi foretagens deklarationsuppgifter om avfall som forts ut frin anliggningen
eller upphort att vara avfall. Dessa uppgifter kan ha dndrats vid ett senare tillfille.

3 Politiska och teoretiska utgangpunkter

I proposition 2019/20:32 Skatt pa avfallsforbrinning framgar att skattens syfte pd ling sikt
ar att uppna en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering 1 enlighet med avfallshierarkin,
uppfyllande av malet om att Sverige ska ga fore pa klimat- och miljbomradet och bli
virldens fOrsta fossilfria valfardsland samt att Sverige senast 2045 inte ska ha nagra
nettoutsldpp av vixthusgaser till atmosfiren (sid. 34). Denna syftes- och malbeskrivning dr
utgangspunkten for Skatteverkets utvirdering av skattens effekter.

Enligt propositionen har skatten saledes flera syften som ar nara sammankopplade med
varandra. Regeringen anger i propositionen (sid. 16) att for att na de lingsiktiga malen om
nettonollutslapp till 2045 och en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering i enlighet
med avfallshierarkin kriver detta att dven styrmedel som ir effektiva forst pa ling sikt infors.
Skatteverket tolkar detta som att regeringen forvintar sig att avfallsforbrinningsskatten ska
bli effektiv forst pa lang sikt. Det framgar dven att regeringen menar att for att ligga i
framkant ndr det giller klimat- och miljomal ar det n6dvandigt att arbeta pa bred front f6r
att klimatmalen ska uppnas och att de darfor anser att det beh6vs manga styrmedel for att na
malen. Att forstirka de styrmedel som redan existerar samt inféra andra styrmedel utesluts
dirfor inte av regeringen.

De milsittningar som skatten forvintas bidra till dr inte avgrinsade till avfallsférbrinning.
Utslappsmalet idr t.ex. utformat f6r samhillet i stort. Det finns heller inte nagra kvantifierade
mal for 1 vilken utstrickning skatten pa ling sikt férvintas styra mot minskade utslapp,
bittre resurseffektivitet och giftfri milj6 eller i vilken utstrickning den foérvintas bidra till
malet om att bli virldens forsta fossilfria vilfirdsland. Eftersom malen ir generella innebir
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det att skatten inte enskilt forvintas uppna malen, det finns flertalet styrmedel inom olika
sektorer som pa olika sitt styr mot samma mal. Franvaron av specifika mal for skatten
torsvarar dock mojligheterna att utvardera och bedéma skattens maluppfyllelse, sarskilt pa
kort sikt eftersom det i propositionen inte faststills vad skatten foérvintas leda till pa kort
sikt. Utvarderingens analys av maluppfyllelse kommer dirfér endast innehalla en bedémning
1 vilken utstrickning skatten paverkar malen i ritt riktning.

3.1 Politiska utgangpunkter

I detta avsnitt beskrivs de politiska malsattningar som avfallstérbrinningsskatten syftar till
att uppna. Dessa malsittningar, samt de av riksdagen beslutade riktlinjerna for
skattepolitiken, anvinds som bedémningsgrund for utvarderingen.

311 Riktlinjer for skattepolitiken

I riksdagens riktlinjer for skattepolitiken (prop. 2014/15:100, bet. 2014/15:FiU20, rskr
2014/15:254) anges att skattepolitiken ska bidra till att kostnadseffektivt styra mot mal som
minskad miljobelastning i Sverige och virlden samt stirkt folkhilsa. Skattepolitiken kan
skapa drivkrafter som paverkar beteenden, t.ex. genom att styra konsumtion,
resursanviandning och investeringar i en mer hallbar riktning. Det framgar dven att for att
styrningen ska vara effektiv ska den som orsakar samhallsekonomiska kostnader betala f6r
dessa.

3.1.2 Cirkular ekonomi

I juli 2020 beslutade regeringen om en nationell strategi for cirkulir ekonomi
(Regeringskansliet, 2020). I strategin definieras cirkuldr ekonomi som ett verktyg for att
minska samhallets resursanvindning och den miljépaverkan som féljer av denna. Regeringen
ser dirmed omstillningen till en cirkulir ekonomi som en del i att uppna Sveriges miljé- och
klimatmal.

Strategin pekar ut fyra fokusomraden dar insatser anses nodvandiga.

1. Cirkuldr ekonomi genom héllbar produktion och produktdesign.

2. Cirkuldr ekonomi genom hallbara sitt att konsumera och anvinda material,

produkter och tjanster.

Cirkuldr ekonomi genom giftfria och cirkuléra kretslopp.

4. Cirkuldr ekonomi som drivkraft f6r niringsliv och andra aktérer genom atgarder
som frimjar innovation och cirkulira affirsmodeller.

Bl

De fyra fokusomradena beskrivs i strategin som titt ssmmanlinkande. Foljande star att ldsa i
strategin (s. 10):

Bittre produktdesign och hallbar produktion (1) ir en forutsittning for att produkter
och material ska kunna cirkuleras 1 hégre grad 4n i dag, men det handlar ocksd om
att 1 hogre grad stilla om till funktion eller tjdnst i stillet f6r produkt. I omedelbar
anknytning till detta behéver de privata och offentliga aktSrernas konsumtion bli
héllbar (2), vilket sker genom att de har méjlighet att enkelt efterfriga hillbara
produkter och tjdnster. Produkter och material behéver sedan atercirkuleras 1 giftfria
och cirkulira kretslopp (3). En forutsittning for att en omstillning ska ske dr att
niringsliv och andra aktorer har en drivkraft att stdlla om till cirkularitet. Cirkuléra
affirsmodeller och innovation (4) dr verktyg f6r den cirkulira ekonomin och ir
relevant i alla fokusomraden.
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I regeringens handlingsplan for cirkuldr ekonomi (Regeringskansliet, 2021) framgar ocksa att
avfallsforbranningsskatten ér ett styrmedel inom fokusomrade tre med syfte att 6ka cirkulira
l6sningar.

3.1.3 Klimat

Det svenska klimatpolitiska ramverket antogs av riksdagen 1 juni 2017 och tridde i kraft

1 januari 2018. Ramverket bestar av klimatmal, en klimatlag (2017:146) och ett
klimatpolitiskt rad. Klimatlagen anger att regeringens klimatpolitik ska utga frin
klimatmalen. Ramverket uttalar ocksa att regeringen ska bedriva ett klimatarbete som vilar
pa vetenskaplig grund och som baseras pa relevanta tekniska, miljomassiga, sociala och
ekonomiska 6verviganden (prop. 2016/17:146).

Klimatmalen ir en del av det svenska miljomalssystemet. Enligt det langsiktiga klimatmalet,
som riksdagen har antagit, ska Sverige senast 2045 inte ha nagra nettoutslapp av
viaxthusgaser till atmosfiren for att direfter uppna negativa utslipp. Vidare fastslar malen att
utslippen fran verksamheter inom svenskt territorium ska vara minst 85 procent ligre dn
utslippen 1990. For att uppna negativa utsldpp far kompletterande atgirder, si som
avskiljning och lagring av koldioxid tillgodoridknas. Utover 2045-malet finns dven
riksdagsbeslutade etappmal for aren 2030 och 2040. Dessa mal giller den svenska ESR-
sektorn’ och avser utslipp som omfattas av EU:s ansvarsfordelningsférordning. Enligt
etappmalen bor utslippen fran ESR-sektorn senast 2030 vara minst 63 procent ldgre in
utslippen 1990 och minst 75 procent lagre 2040. Vidare far hogst atta procentenheter av
utslippsminskningarna fram till 2030 ske genom kompletterande dtgirder och tva procent
fram tll 2040 (prop. 2016/17:146).

3.14 Giftfri miljo

Giftfri milj6 ir ett av Sveriges 16 miljokvalitetsmal och en del av miljomalssystemet.® Mélet
innebdr att atercirkulation av farliga amnen 1 kretsloppet, 1 sa stor utstrickning som maoijligt,

ska undvikas och resurseffektiva kretslopp ska pa sa vis efterstrivas (Naturvirdsverket,
2018).

3.1.5 Avfallshierarkin

Avfallsdirektivet beslutades 2008 (Europapatlamentets och ridets direktiv (2008/98/EG) av
den 19 november 2008 om avfall och om upphivande av vissa direktiv). Direktivet
reviderades 2018 tillsammans med fem andra direktiv pa avfallsomradet. Direktivet har
genomforts i svensk ritt genom miljobalken (1998:808). Inom ramen f6r direktivet finns den
sd kallade avfallshierarkin och olika bestimmelser som styr mot avfallshierarkin. Hierarkin ér
en prioriteringsordning som medlemsstaterna ska beakta vid utformning av styrmedel pa
avfallsomradet och kan dirmed ses som ett verktyg for att styra mot EU:s miljomal.
Hierarkin innebir att mangden avfall i f6rsta hand ska forebyggas, i andra hand ska det
forberedas for dteranvindning, i tredje hand ska det materialatervinnas, i fjairde hand ska det
energiatervinnas och slutligen, 1 femte hand, ska avfallet deponeras.

5> ESR star for Effort Sharing Regulation. ESR-sektorn bestar av sektorer som inte omfattas av EU-ETS. Utslippen regleras nationellt
utifrin EU:s ansvarsférdelningsférordning.

¢ Mer om Sveriges miljomal finns att lisa pa: https://www.sverigesmiljomal.se/miljomalen/.

16



3.2 Teoretiska utgangpunkter

I detta avsnitt beskrivs kortfattat de teoretiska begrepp som ir utgangspunkten for
utvirderingen av skatten.

3.2.1 Marknadsmisslyckande

En vil fungerande marknad styr utbud och efterfrigan avseende vilka varor och tjanster som
ska produceras och konsumeras. Marknadskrafterna ser till att den samhillsekonomiska
marginalkostnaden att producera varan ir lika med den samhillsekonomiska marginalnyttan
vid konsumtion. Det finns dock en rad situationer som gor att marknader inte fungerar
perfekt. Sadana marknadsmisslyckanden kan motivera inférandet av olika styrmedel for att
styra marknadens aktorer till en 6kad samhillsnytta.

De flesta energibirare’ och material siljs och kops pa marknader vilket ger anvindarna
incitament att hushalla. Det finns dirfor dven i franvaro av styrmedel incitament till
atervinning och resurseffektivisering (Konjunkturinstitutet, 2016). Detta giller dven
atervunna produkter. Exempelvis finns det valfungerande marknader f6r metaller och
returpapper som har utvecklats under lang tid pa basis av marknadsintressen. Det finns med
andra ord betydande cirkulira inslag i dagens ekonomi. Det dr dirfér enbart motiverat med
styrmedel f6r dtervinning och resurseffektivisering da den marknadsdrivna utvecklingen ar
samhillsekonomiskt ineffektiv. For att utformningen av skatten ska vara kostnadseffektiv
krivs en forstaelse for skilen till ineffektiviteten och i vilken omfattning den ar orsakad av
marknadsmisslyckanden. Det finns i huvudsak tva marknadsmisslyckanden som kan kopplas
till avfallshantering och avfallsmarknaden; externa effekter och informationsmisslyckanden.

Externa effekter vid avfallsbehandling

En negativ extern effekt uppstar i de fall da en tredje part som varken ir képaren eller
siljaren av en vara drabbas negativt av att varan anvands. Den tredje parten kan vara en
enskild individ, en grupp, ett foretag eller samhallet i stort. Om ett styrmedel, till exempel en
skatt, leder till att de externa kostnaderna inkluderas i priset pa varan sd har de
internaliserats. Skatten har da korrigerat f6r obalanser i resursanvindningen som
marknadsmisslyckandet innebir. Resursen kommer pa detta sitt anvandas pa ett mer
samhallsekonomiskt optimalt sitt.

Vid avfallsférbranning uppstar koldioxidutslipp som paverkar inte bara den som férbrinner
utan kan péaverka klimatet vilket innebir en paverkan pa hela samhillet. Utan politisk
intervention kommer utsldppen inte prissittas utifrain den skada de orsakar klimatet och
dirmed uppkommer ett marknadsmisslyckande. Ett annat exempel pa en negativ extern
effekt kopplat till avfallshantering dr att vissa varor innehaller farliga imnen som paverkar
minniskors hilsa och miljén ndr varan genomgar en avfallsbehandling och gifterna sprids 1
naturen. Om inte heller denna negativa externa effekt ar prissatt genom varans pris kommer
konsumenten inte ta hansyn till detta vid képet av varan. Det leder till att konsumtionen av
varan blir hégre an vad som ar samhillsekonomiskt 6nskvirt. Det finns dock redan
instrument som syftar till att 16sa dessa problem, exempelvis EU:s system f6r handel med
utslappsritter. Det dr darfor central att utréna i vilken man en avfallsférbrinningsskatt
kompletterar dessa redan existerande styrmedel snarare an 1 vilken mén skatten ensamt
internaliserar de negativa externa effekter som uppstar vid avfallshantering.

7 Energibirare dr ett amne eller system som lagrar och/eller transporterar energi, si som exempelvis fjarrvirme, olja eller elektricitet.
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Kopplat till avfallshantering kan det dven uppsta teknikexternaliteter. Teknikexternaliteter
innebdr att en produktionsfunktion hos en aktor avspeglas i en produktionsfunktion hos en
annan, utan att den senare kompenseras (Kolstad, 2000). Ett exempel dr nir producenter av
plastprodukter inte tar hinsyn till atervinningskostnaderna i produktens design.

Informationsmisslyckande

Information dr centralt for etablerandet av effektiva marknader. Marknader f6r
atervinningsbara och resurs- samt energieffektiva produkter kan himmas av
informationsmisslyckanden (Johnstone och Séderholm, 2011). Vissa dtervinningsmarknader
fungerar effektivt med hog pristransparens och manga aktorer, som marknaden for
atervunnen metall och returpapper. Andra marknader kinnetecknas av asymmetrisk
information sasom marknaderna foér dtervunnen plast med mer komplexa material av olika
kvalitet och innehall.

I Hasselstrom m.fl. (2018) presenteras exempel pa problem som uppstar vid asymmetrisk
information pa atervinningsmarknaderna i olika delar av plastens livscykel.

e Kopare av plastprodukter for olika typer av anvindning har inte full kinnedom om
vilka tillsatser eller andra materialegenskaper som plasten dr férknippad med, medan
siljaren har mer information. Detta leder till att det dr svart att premiera material
med goda atervinningsmojligheter framfor icke-atervinningsbara material, iven om
sadana preferenser kan finnas hos koparen.

e Vid utsortering av material fran t.ex. bygg- och rivningsavfall, eller férpackningar i
hushéll, har aktorer som sorterar plastmaterialet ligre materialkinnedom 4n de som
kopt in materialet fran borjan. Det kan leda till felsortering eller undvikande av
utsortering.

e Vid mottagning av sorterat plastavfall finns inte full kunskap om hur produkten har
anvints. Vissa typer av anvandningar kan riskera att fororena det 6vriga plastflodet
som ska ga till atervinning,.

e Foridlare som anvinder utsorterad plastravara har inte full insyn i hur hog
sannolikheten for kvalitetspaverkande inslag av orenheter ir i ravaran. Det leder till
att man inte vagar satsa pa avancerade plaster, utan istallet satsar pa att vidareféradla
till plastmaterial dar orenheter kan accepteras.

Dessa marknadsimperfektioner innebir att det finns en risk att hdgkvalitetsmarknader
forvinner till forman for lagkvalitetsmarknader. Att bygga kunskap om atervinningsbarhet
och kvalitetsegenskaper i plastens livscykel 4r dirmed centralt (Hasselstrom m.fl. 2018).
Detta torde dven gilla f6r andra dtervinningsmarknader dir materialets komplexitet dr stor.

3.2.2 Resurseffektivitet

Resurseffektivitet dr ett matt pa graden av hushallning med resurser och bor definieras som
material- och energiproduktivitet, det vill siga pd samma sitt som arbetsproduktivitet
definieras (SOU 2001:2). Matten dr partiella och en produktivitetsbkning f6r material eller
energi innebdr inte nédvindigtvis en samhillsekonomiskt optimal hushallning totalt. I
samband med materialdtervinning anvinds ofta resurseffektivitet synonymt med 6kad
atervinning vilket inte dr korrekt eftersom dtervinningen kan 6ka samtidigt som resurserna
(bade de jungfruliga och de atervunna) inte anvands optimalt.
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3.2.3 Kostnadseffektivitet

Inom milj6politiken dr det inte alltid m&jligt att utforma politiken optimalt utifrin
skadeeffekten och dess kostnader. I stillet sitts malsittningarna utifran vad som anses vara
politiskt maojligt givet den information som finns tillginglig. Givet dessa politiska
malsittningar ar det centralt att forsoka utforma ett styrmedel kostnadseffektivt sa att det
nar sa stor effekt som méjligt £6r en given kostnad, eller minimerar kostnaden f6r en given
effekt eller mal. For att bedoma kostnadseffektiviteten anvinds marginalkostnadskriteriet
som innebir att skatten ska ge marknadens aktorer samma forutsittningar att pa marginalen
minska den miljopaverkande aktiviteten. For att mojliggora att det nodvindiga
kostnadseffektivitetsvillkoret uppfylls bor skatten utformas sa att den beskattar sa nira
problemkillan som moijligt. Avfallstérbrinningsskatten har manga syften och dirmed ér det
inte bara en problemkalla som skatten har for avsikt att 16sa. En killa till problem ar
torbrinning av fossila avfall som genererar vaxthusgaser, en annan ir att
materialatervinningen ér for lig och att avfallsbehandlingen didrmed sker f6r langt ner 1
avfallshierarkin.

Osikerheter om framtida styrmedel och mal kan ocksa paverka styrmedlets
kostnadseffektivitet och bidra till att kostnadseffektiva investeringar inte genomférs. Om
styrmedlet eller malsdttningen uppfattas som politiskt osdker kan det paverka
marginalkostnadsvillkoret och ddrmed gora s att styrmedlet inte fungerar fullt ut vid olika
tidpunkter. Det ricker siledes inte med att utforma styrmedlet enligt
marginalkostnadsvillkoret utan det behovs dven trovirdig politisk langsiktighet (SOU
2009:12).

3.3 Effektkedja

Nedan redogors f6r vad som maste ske pa marknaden till £6ljd av skatten for att respektive
mal ska uppfyllas. Sambanden ér forenklat beskrivna och syftar till att ge en Gvergripande
bild av nédvindiga mekanismer for att skatten ska styra mot de uttalade maélen. Verkligheten
ar dock mer komplex dn vad som beskrivs nedan, det finns flera faktorer utéver skatten som
ocksa paverkar och styr mot samma mal som skatten.

Skatten innebir att de skattskyldiga anliggningarna stalls infér en kostnadsokning. For att
minska kostnaderna for skatten forsoker de 6verviltra den pa andra aktorer i ekonomin.
Vem som i slutindan bir kostnaden beror enligt ekonomisk teori pa vilken aktér som ar
minst priskdnslig. For avfallsftorbrinnaren finns tva alternativ vad giller skatte6verviltring —
de kan antingen 6verviltra kostnaden pa de mottagningsavgifter de tar ut for att forbrinna
avfall eller pa priset pa den vara som de producerar, exempelvis fjarrvirmepriserna. Om de
inte har mojligheten att 6verviltra kostnaden kommer de sjilva att fa bira den med
torsimrad l6nsamhet som foljd.

Dessa tre alternativ kan alla leda till att férbrinningen minskar, om an pa olika sitt. Om de
skattskyldiga anlidggningarna kan dverviltra skatten pd mottagningsavgifterna fors det
ckonomiska incitamentet att minska avfallsférbrinningen 6ver pa aktérer som 6nskar
forbrinna. Om aktoérerna reagerar ekonomiskt rationellt pa prishojningen leder skatten till
minskad efterfragan pa avfallsférbrinning och till att efterfragan pa andra
behandlingsformer hégre upp i avfallshierarkin istallet 6kar. Detta skulle leda till att andelen
avfall som férbrinns minskar vilket i sin tur skulle leda till minskad klimatpaverkan fran
anldggningarna som forbrinner avfallet. For att aktorer som Onskar férbrinna avfall ska vilja
en annan avfallsbehandling krivs att alternativkostnaden for att forbrinna overstiger
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kostnaden fo6r andra alternativ, dvs. att alternativet ér billigare an att f6rbranna avfallet. I
realiteten gar dock inte allt avfall att materialatervinna, detta galler exempelvis vissa
utsorterade plastrester, aven efterfragan pa dtervunna material r 1 vissa fall lag. Detta
motverkar 6kad utsortering av dessa material i stor skala eftersom det dr svart att na
lonsamhet.

De anlidggningar som bedriver energiatervinning kan dven forsoka overviltra kostnaden pa
fjarrvirmekunderna genom att hoja fjarrvirmepriset. Prishojningen innebdr att fjarrvirmen
kommer att bli relativt sett dyrare jimfért med andra uppvarmningsformer. Om kostnaden
for fjarrvirmen okar sa mycket att den overstiger kostnaden for andra uppvarmningsformer
kommer efterfragan pa fjarrvirme pa sikt att minska till f6rman for andra former av
uppvirmning sa som bergvirme. Aven detta scenario innebir att efterfrigan pa
avfallsfoérbrinning i energiatervinningssyfte minskar och att férbrinningskapaciteten i
Sverige pa sikt kommer att minska. Nir efterfragan pa avfallseldad fjarrvirme sjunker
behover den ersittas med energi fran en annan killa. Beroende pa vilken killa den ersitts
med kommer klimateffekten att skilja sig at. Virmeframstillning med férnybara brinslen
(biobrinslen) ger t.ex. inte upphov till nagra koldioxidutslipp pa lang sikt eftersom den
koldioxid som slidpps ut vid foérbranning binds till ny biomassa i en sluten cykel
(Naturvardsverket, 2021a). Hur omférdelningen kommer att se ut beror pa den relativa
konkurrenskraften mellan olika produktionsformer.

Om de skattskyldiga inte har méjligheten att Gverviltra kostnaden pa mottagningsavgifterna
eller pa fjarrvirmepriserna kommer de sjilva att bira kostnaden for skatten. Forbrinning av
avfall kommer da inte att bli dyrare relativt andra behandlingsmetoder f6r de som 6nskar
torbrinna avfall. Det uppstar dirmed inget ekonomiskt incitament for aktérer som vill
forbrinna avfall att vilja andra behandlingsmetoder, som t.ex. 6kad materialatervinning.
Detta innebir att efterfrigan pa avfallsforbrinning som behandlingsmetod inte bor paverkas
av skatten i ndgon storre utstrickning, den bor snarare utvecklas som om skatten aldrig hade
inforts. Skattens formaga att styra avfallet hgre upp 1 avfallshierarkin dr ddrfér sannolikt
begrinsad. Aven om det inte gar att overvaltra kostnaden innebir skatten trots allt en
kostnadsokning for de skattskyldiga vilket kommer gora det dyrare att bedriva
avfallstorbrinning. Den 6kade kostnaden gor det inte lika attraktivt att re- och nyinvestera 1
torbrinningskapacitet, vilket kan leda till minskade investeringar pé sikt. Detta skulle pa lang
sikt kunna leda till att den inhemska forbrinningskapaciteten minskar och pa sa vis ocksa
utslippen fran anlagegningarna. Ligre forbrinningskapacitet, dvs. ligre utbud av
avfallstoérbrinningsbehandling, kommer pa sikt innebdra hégre mottagningsavgifter.

3.3.1 Resurseffektiv och giftfri avfallshantering enligt avfallshierarkin

Enligt proposition 2019/20:32 ska skatten styra mot en resurseffektiv och giftfri
avfallshantering enligt avfallshierarkin. Resurseffektivitet 4r dock inte synonymt med en
hégre nivd inom avfallshierarkin. En forflyttning uppat i hierarkin kan endast innebira
forbattrad resurseffektivitet om resurserna anvinds pa ett battre sitt, dvs. kan producera mer
samhillsnytta, nir forflyttningen dr genomférd. Denna avvigning beror pa forutsittningarna
tor den enskilda avfallstraktionen och forutsittningarna f6r behandlingsalternativen. I
beskrivningen av denna effektkedja fokuseras dirfoér endast pa i vilken utstrickning skatten
styr enligt avfallshierarkin och inte huruvida detta innebidr en 6kad resurseffektivitet.

For att skatten ska styra enligt avfallshierarkin krivs att skatten 6verviltras uppat i kedjan,
dvs. till de aktérer som har radighet 6ver avfallets uppkomst samt till de aktérer som fattar
beslut om hur avfallet ska behandlas. Viss indirekt styrning i den riktningen skulle dock dven
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kunna uppsta utan att skatten 6verviltras. Om det dr mojligt att Gverviltra kostnaden pa
mottagningsavgifterna kommer de som vill férbrinna avfall att fa ett ekonomiskt incitament
att forindra sitt beteende. Det som avgor vilken typ av avfallsbehandling som dessa aktorer
kommer att vilja beror pa alternativkostnaden f6r andra behandlingsformer. Nir
torbrinningen férdyras kan aktorerna vilja att antingen 6ka materialatervinningen, att
exportera avfallet for forbranning i ett annat land (antingen lagligt eller olagligt) eller att
deponera det. I Sverige finns ett deponiférbud och dven om mottagningsavgifterna i andra
linder skulle vara ligre dn de ér i Sverige dr exporten forknippad med 6kade
transportkostnader samt internationella regelverk vilket kan innebdra att det i praktiken inte
ar ett gangbart alternativ. Mot bakgrund av detta dr det mest sannolikt att om en
beteendefoérindring uppstar kommer den att styra enligt avfallshierarkin.

Det avfall som férbrinns kan grovt sett delas in i tva undergrupper: kommunalt avfall
(hushallsavfall) och verksamhetsavfall. Marknaderna f6r kommunalt- och verksamhetsavfall
skiljer sig at och det ir flera aktorer som tillsammans ansvarar for att avfallshanteringen sker
1 enlighet med géllande regelverk. Kommunerna ansvarar for att samla in och omhinderta
kommunalt avfall som inte faller under producentansvaret. Producenterna har genom
producentansvaret ansvar for att bekosta insamling och atervinning av t.ex.
forpackningsmaterial och returpapper som de sjilva producerat. For att 6ka
materialatervinningen krivs att kommuner och verksamheter har mojligheten att 6ka
utsorteringen av avfall som kan materialdtervinnas. For att detta ska ske krivs att
kommunerna har mojlighet att paverka hushallen att 6ka sorteringen samt att
verksamheterna investerar i att forbattra sin avfallshantering. Det kravs dven att avfallet kan
materialatervinnas for att utsorteringen ska kunna 6ka. For att 6ka andelen avfall som kan
materialatervinnas behovs t.ex. forindrad produkt- och férpackningsdesign i
produktionsledet, vilket innebir att skatten skulle behéva 6verviltras ytterligare ett steg
hégre upp 1 kedjan.

I kommunerna dr avfallshanteringen avgiftsfinansierad. Kommunerna maste dock férhélla
sig till sjalvkostnadsprincipen som innebar att de inte far ga med vinst nir de utfér det
lagstadgade ansvaret att omhinderta hushallens avfall. Sjalvkostnadsprincipen hindrar dock
inte kommunen att ta ut avgifter, vilket en majoritet av kommunerna gor, som ska ticka
kostnaderna f6r avfallshanteringen. Taxan beror pa kommunens forutsittningar och strategi
for omhindertagande av avfallet. Aven skatter och miljokrav paverkar vilken taxa
kommunen tar ut for att hantera avfallet. Det finns exempel pa kommuner som arbetar med
styrande taxor vilka dr utformade for att 6ka hushallens killsortering. Goteborgs stad har
exempelvis en viktbaserad avfallstaxa. Nar kostnaden f6r skatten dverviltras pa
kommunerna 6kar kommunernas kostnader for avfallshanteringen. Kommunerna kan
hantera detta pa olika sitt. Troligen kommer de att vidta en mix av dtgirder som bl.a. kan
omfatta att hitta alternativa, relativt sett billigare behandlingsmetoder for avfallet som t.ex.
materialatervinning, exportera avfallet eller att hoja avfallstaxorna. For att kommunerna ska
vilja att Oka andelen materialatervinning behéver kostnaden for forbrinning vara hogre dan
kostnaden for att 6ka atervinningen, annars kommer det vara mer 16nsamt f6r kommunen
att fortsitta férbranna avfall och istillet ensidigt hoja avfallstaxan for att ticka de 6kade
kostnaderna. Beroende pa vilken typ av avfallstaxa som kommunerna tillimpar kommer en
hojning av taxan att paverka hushéllen pa olika sitt.

Vad giller verksamhetsavfall ser ansvaret f6r avfallshanteringen annorlunda ut jimfort med
hanteringen for det kommunala avfallet eftersom det 4r varje enskild verksamhet som

ansvarar for att deras avfall tas om hand. Detta innebar att verksamheterna till skillnad fran
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hushiéllen bir kostnaderna for avfallet och har dirfor storre incitament att agera for att
minimera kostnaderna for avfallshanteringen. Om kostnaden for att f6rbranna avfall 6kar
relativt andra behandlingsalternativ kommer sannolikt verksamheterna att vilja en
behandlingsform som ir billigare, givet att férbrinningen blir dyrare 4n alternativen.

For att skatten ska styra mot en resurseffektiv och giftfri avfallshantering i enlighet med
avfallshierarkin kriavs med andra ord att anldggningarna som forbrinner avfall har méjlighet
att 6vervaltra kostnaden pa kommunerna och verksamheterna som 6nskar férbrinna avfall.
Detta skulle kunna leda till 6kad materialatervinning och styrning i enlighet med
avfallshierarkin. Effektens storlek kommer att bero pa 1 vilken utstrickning kommuner och
verksamheter har mojlighet att paverka mangden avfall som sorteras ut och
materialatervinns. Kommunerna behover ge hushallen incitament att fordndra sitt beteende
sd att mangden avfall minskar och utsorteringen 6kar. Eftersom skatten ér ett ekonomiskt
styrmedel innebar skattedverviltringen ett ekonomiskt incitament till forindrat beteende. Pa
samma sitt maste verksamheterna férindra sitt beteende for att minska avfallsmangderna
och 6ka mojligheten till utsortering. For att effekten ska bli storre behdver dven
kommunerna, hushéllen och verksamheterna paverka producenterna sa att produkterna och
forpackningarna blir mer dtervinningsbara, t.ex. vad galler innehallet av farliga kemikalier. P4
sa vis kan avfallshanteringen dessutom bli mer giftfri.

3.3.2 Varldens forsta fossilfria valfardsland

For att skatten ska bidra till att uppna malet att Sverige ska bli virldens forsta fossilfria
vilfirdsland och senast 2045 inte ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren,
krivs inte bara att avfallsférbrinningen minskar och materialdtervinningen okar, utan att
forbrinningen av fossilt avfall minskar och istillet materialatervinns. Skatten bestims av
avfallets vikt, vilket i teorin innebir att incitamenten att sortera ut avfall for att minska
skattekostnaden riktas mot tunga avfallsfraktioner. Dessa fraktioner behover inte
nédvandigtvis vara de som innehaller mest fossila amnen eller som ger upphov till stérst
klimatpaverkan vid forbrinning. Det finns alltsa inget tydligt incitament i skattens
konstruktion att minska férbrinningen och 6ka materialatervinningen av fossila
avfallsfraktioner. Vidare kan noteras att olika avfallsfraktioner har olika hogt energivirde, for
anldggningar som arbetar med energidtervinning finns det dirfér incitament att forbrinna
fraktioner med hogt energiinnehall och 1 forsta hand sortera ut avfall med ligre
energiinnehall. Plast ir ett exempel pa en fraktion med hogt energiinnehall, varfor det inte ar
sikert att skatten ger incitament att minska férbrinningen av plast. Samtidigt kan
torbrinning av for mycket plast eller andra fossila fraktioner med hogt energiinnehall
innebira pafrestningar for anldggningen, det finns med andra ord incitament pa
anlidggningsniva som motverkar 6kad férbrinning av den typen av avfall. EU:s system for
handel med utslappsritter motverkar ocksa 6kad forbrinning av fossila avfallsfraktioner,
eftersom utslippen av den typen av foérbrinning genererar hogre kostnader. Om
utsorteringen av plast och andra fossila fraktioner med hogt energiinnehall skulle 6ka
innebdr det att en stérre andel avfall med ldgre energiinnehall maste férbrinnas for att uppna
samma grad av energidtervinning, vilket gar emot syftet att minska avfallsftérbranningen.
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4 Avfallsmarknaden

I Naturvardsverkets nationella avfallsplan (Naturvardsverket, 2020a) ges en utforlig bild av
den svenska avfallsmarknaden. I detta kapitel beskrivs avfallsmarknaden mer 6versiktligt
med fokus pad de delar som idr vasentliga for denna utvirdering.

4.1 Aktorer pa avfallsmarknaden

Bade hushall och verksamheter som ger upphov till avfall dr skyldiga att se till att det
hanteras enligt gallande reglcsr.8 Figur 5 ger en schematisk bild av avfallsmarknadens aktorer.
Avfallet kan delas upp i tva huvudsakliga avfallstyper; kommunalt avfall och
verksamhetsavfall. Kommunalt avfall kan beskrivas som avfall frin hushall och avfall frin
andra killor som till sin art och sammansittning liknar avfall frin hushill.” Exempel p4 den
sistnimnda typen av kommunalt avfall kan vara avfall frain en lunchmatsal.
Verksamhetsavfall 4r allt avfall som inte 4r kommunalt avfall och kan definieras som avfall
som uppkommit genom en verksamhetsprocess.'’

Ansvaret for insamling av avfall f6rdelas mellan kommuner, producenter med
producentansvar och 6vriga avfallsinnehavare. Avfallet kan sedan behandlas i fem
huvudsakliga kategorier; forberedelse for ateranvindning, materialatervinning, biologisk
behandling och férbrinning med energidtervinning samt bortskaffande.

8 Med avfallsproducent avses den som ger upphov till avfall (ursprunglig avfallsproducent) och den som genom férbehandling, blandning
eller andra f6rfaranden dndrar avfallets art eller sammansittning (15 kap. 4§ miljobalken).

¢ Kommunalt avfall definieras i 15 kap. 3 § miljébalken.

10 Verksamhetsavfall finns inte definierat i lagtext. Denna definition ér fran Avfall Sveriges ordlista.

https://www.avfallsverige.se/ordlista/#c1502 (himtat 2021 04 22).
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Figur 5. Aktorer pa avfallsmarknaden
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Killa: Bearbetning fran Naturvardsverket (2020a).

4.1.1 Kommunalt ansvar

Enligt miljobalken (1998:808, 15 kap. 20 §) ansvarar varje kommun for att det kommunala
avfallet transporteras och behandlas. Detta giller inte de avfallsfraktioner som omfattas av
producentansvar. Nir avfall som omfattas av producentansvaret inte limnas i
producenternas system ansvarar dock kommunen for att sikerstilla att det samlas in och
behandlas. Kommunernas renhallningsordning innehaller en avfallsplan och féreskrifter f6r
avfallshantering. Avfallsplanen innehaller mal och atgirder for att férebygga och hantera
kommunens avfall.

Hur det kommunala avfallsarbetet hanteras skiljer sig 4t mellan kommunerna. I 66 procent
av kommunerna utfors insamlingen av mat- och restavfall av privata utférare, 30 procent av
kommunerna utfor insamlingen i egen regi och 6vriga har en kombination av privata
utférare och egen regi (Avfall Sverige, 2020). Over hilften av kommunerna har valt
forvaltningsform (57 procent), medan resten av kommunerna verkstiller sitt ansvar for
avfallshanteringen genom kommunala bolag, eget eller samigt med andra kommuner (Avfall
Sverige, 2020).

Det kommunala avfallet himtas normalt vid fastighetsgrinsen. Farligt avfall, grovavfall och
iven insamling fér ateranvindning sker ofta pa kommunernas dtervinningscentraler (AVC)
men det kan dven ske via nagon form av fastighetsnira insamling.
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4.1.2 Producentansvar

Enligt férordningen (2018:1462) om producentansvar for forpackningar ansvarar
producenterna for att utforma och mirka férpackningar samt samla in och ta hand om
uttjanta produkter pa ett hilso- och miljomassigt godtagbart sitt. En producent definieras
som den som for in en férpackning eller en forpackad vara till Sverige samt tillverkar en
torpackning 1 Sverige. En producent kan dven vara en som fyller eller pa annat sitt anvinder
en forpackning i syfte att skydda, presentera eller underlitta hanteringen av en vara. Genom
att lata den som satter forpackade produkter pa marknaden bekosta omhindertagande och
atervinning av forpackningsmaterialet utgor producentansvaret ett ekonomiskt incitament att
minska materialatgang och farliga dmnen i férpackningarna.

Sverige har producentansvar for:

e Returpapper (Férordningen (2018:1463) om producentansvar for returpappet,
ansvaret Overgir till kommunerna 1 januari 2022 (Avfallstérordning (2020:614) 3

kap. 2 §))

e Forpackningar (Férordningen (2018:1462) om producentansvar fr férpackningar)

e FElektriskt och elektroniskt avfall (Férordningen (2014:1075) om producentansvar
for elutrustning)

e Dick (Férordning (1994:1236) om producentansvar for dick)

e Bilar

e Batterier (Férordningen (2008:834) om producentansvar fOr batterier)

e Likemedel (Forordningen (2009:1031) om producentansvar for likemedel)

e Radioaktiva produkter och herrelosa stralkillor (Férordningen (2007:193) om
producentansvar for vissa radioaktiva produkter och herrelosa strilkillor).

De flesta producenter dr anslutna till materialbolag som tillhandahéller insamling pa uppdrag
av producenter. Pa sa sitt uppfyller producenterna sina skyldigheter inom
producentansvaret. Fran och med den 1 januari 2023 krivs det tillstind av Naturvardsverket
for att ett insamlingssystem ska kunna samla in férpackningsavfall fran hushall. Producenter
maste da vara anslutna till ett insamlingssystem med tillstind.

4.1.3 Privata aktorers ansvar

Ovriga verksamhetsutévare ansvarar sjilva fér omhiandertagandet av det avfall som inte
omfattas av det kommunala ansvaret eller av producentansvaret (miljébalken 15 kap. 11a §).
Detta giller inte avfall som liknar avfall fran hushall vilket omfattas av kommunens ansvar
(miljobalken, 15 kap. 20 §). Det kan dven finnas avfall som uppkommer i verksamheterna
och som faller under producentansvaret.

41.4 Myndigheters ansvar

Linsstyrelserna har framforallt ett tillsynsansvar i fraga om avfall och farligt avfall 1
verksamheter som ir tillstindspliktiga (Miljotillsynsférordningen 2011:13). Syftet med
tillsynen dr att sikerstilla att avfall hanteras enligt gillande bestimmelser i miljobalken och
toreskrifter som meddelats med st6d av balken. Detta kan dven omfatta tillsyn 6ver
grinsoverskridande avfallstransporter.
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Naturvardsverket ansvarar for att ta fram foéreskrifter och vigledning inom avfallsomradet.
De samverkar dven med Linsstyrelser och kommuner for att frimja och stédja
tillsynsarbetet. Naturvardsverket ansvarar dven for att ta fram en nationell avfallsplan och ett
program for att férebygga uppkomsten av avfall och dr ansvarig myndighet nir det giller
avfall som transporteras 6ver Sverige grianser (Avfallsférordningen 2020:614).

4.2 Avfallsstrommar 2018

Alla sektorer i samhillet genererar avfall; privata foretag, offentlig sektor och hushall.
Eftersom avfall bide exporteras och importeras berérs dven den svenska avfallsmarknaden
av efterfragan pa och utbud av avfall fran andra linder. For att kunna beddma om skatten pa
avfallsforbranning har paverkat avfallsflodena ar det centralt att veta hur avfallsstrommarna
sag ut innan skatten tridde i kraft. Naturvardsverket sammanstiller vartannat ar den svenska
avfallsstatistiken och den senaste rapporten redovisar avfallsflédena f6r 2018
(Naturvardsverket, 2020b). Detta avsnitt kommer 1 huvudsak att redogéra for statistiken fran
Naturvardsverkets rapport. Nagon statistik for hur avfallsstrommarna sag ut under 2020
fanns inte tillgdngligt nér utvirderingen utfordes.

Gruvavfallet stir for ca 75 procent av det totalt uppkomna avfallet 1 Sverige. Gruvavfall eller
restmaterial fran gruvdrift dr det som blir kvar nar metaller och mineral utvinns frin
berggrunden (SGU 2021). Denna avfallstyp ber6rs inte av en skatt pa avfallstérbranning och
kommer dirfor inte att inkluderas i de fléden som redovisas i denna rapport.

Totalt uppkom 35,2 miljoner ton avfall i Sverige 2018 (exkl. gruvavfallet). Av dessa var
32,3 miljoner ton icke-farligt och 2,9 miljoner ton farligt avfall. I statistiken for det
uppkomna avfallet ingar inte import av avfall. Avfallsmingderna har 6kat mellan 2012 och
2018. Det ar fraimst det icke-farliga avfallet som har 6kat, se figur 6.

Figur 6. Uppkommet avfall exkl. gruvavfall och import, miljoner ton.
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Avfall kan dven delas upp i primirt- och sekundirt avfall. Primirt avfall uppkommer vid
produktion och konsumtion medan sekundirt avfall uppkommer vid behandling av avfall,
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exempelvis aska och slagg fran férbrinning. Avfall som uppkommer vid sortering av avfall
och som inte kan sorteras ytterligare riknas ocksd som sekundirt avfall.

I figur 7 dterges hur det uppkomna avfallet tillsammans med importerat avfall slutbehandlas
genom materialatervinning, annan atervinning eller bortskaffning. Annan atervinning utgor
knappt 16 miljoner ton avfall, eller ndstan 60 procent av det slutbehandlade avfallet. Annan
atervinning innehaller poster si som energiatervinning, anvindning som
konstruktionsmaterial, dterfyllning och markspridning. Materialdtervinning som inkluderar
bade konventionell materialitervinning'', biologisk behandling'” och annan
materialitervinning' utgdr ca 25 procent av det slutbehandlade avfallet.

Figur 7. Avfallsfléden 2018

Konventionell materialatervinning:
4 1 Mton

Biologisk behandling: 2,5 Mton Materialatervinning

Annan materialatervinning:
0,2 Mton

Annan atervinning: 6,9 Mton

Annan atervinning

Bortskaffande

Killa: Naturvirdsverket 2020b.

Anm: Mingderna uppkommet och behandlat avfall 2018 ir inte lika stora vilket bland annat beror pd att avfall
importeras och exporteras samt att visst avfall mellanlagras vilket kan innebdra att det inte behandlas samma ar
som det uppkommer.

I Konventionell materialatervinning innebdr att ett material atervinns till samma material, exempelvis ndr metallavfall anvinds for
produktion av nya metallprodukter.

12 Biologisk behandling inkluderar kompostering och rétning. Med r6tning avses behandling av biologiskt nedbrytbart avfall f6r
produktion av biogas och dir den producerade rotresten kan anvindas som jordforbittring.

13 Annan materialitervinning kan bland annat innebira utvinning av metaller fran stoft och askor, tillsats av jarnhaltigt metallskrot som

ersitter annat jarn i cementproduktion, produktion av granulat fran gummiavfall och alkoholframstillning fran matavfall.
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Behandling av avfall sker bade i avfallsanldggningar och 1 industrianliggningar. Exempel pa
avfallsanldggningar ar deponier, avfallsférbrinningsanligeningar, demontering,
kompostering och rotning. Det finns dven industrier som anvinder avfall i sin produktion sa
som cementindustrin som férbranner avfall i tillverkningsprocessen samt stalverk och
pappersbruk som anvinder skrot respektive returpapper i sin tillverkning. Drygt halften,

55 procent, av det totala avfallet behandlades i avfallsanliggningar och resterande avfall
behandlades i 6vriga industrianliggningar.

Energidtervinning avser forbranning dar avfallet anvinds som bransle och energin tas till
vara.!* Hushallsavfall® dr den avfallstyp som utgdr den storsta andelen av de avfallstyper som
anvinds vid avfallsférbrinning fér energidtervinning, se figur 8. Aven blandat avfall och
traavfall utgor stora poster. Avfall kan dven forbrannas utan energiatervinning. Det gors da
frimst f6r att bli kvitt farligt avfall sa som kemiskt avfall och 16sningsmedelsavfall.

Figur 8 visar det avfall som energiitervanns 2018 uppdelat pa olika avfallsfraktioner.
Biobrinsle och farligt avfall, i grén respektive rod stapel, undantas enligt 6 § 1 lagen om skatt
pa avfallst6érbrinning och paverkas dirmed inte av avfallsférbrinningsskatten. Det finns
dock dven undantagen produktion dir avfall f6rbrinns och dir avfallet redovisas i de Gvriga
staplarna. Merparten av avfallet 1 de 6vriga staplarna beskattas dock med
avfallstorbranningsskatt.

Figur 8. Avfallstyper (>50 000 ton) som energiitervanns i Sverige 2018, miljoner ton
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Kalla: SCB.

Det dr svart att gora trendanalyser med hjilp av den nationella avfallsstatistiken. Dels har
tolkningen av vad som dr avfall och hur avfallsstatistiken ska redovisas férindrats 6ver tid.
Aven metoderna for att ta fram statistiken har utvecklats. Dock kan féljande observationer
goras gillande det behandlade avfallet (Naturvardsverket, 2020b):

14 For att klassas som energidtervinning maste férbrinningsanliggningens energieffektivitet vara minst 60 procent om anliggningen fére
den 1 januari 2009 har tagits i drift och omfattas av en anmilan eller ett tillstind enligt miljoprévningsférordningen (2013:251) eller
motsvarande ildre bestimmelser och minst 0,65, om anliggningen omfattas av en anmilan som har gjorts eller ett tillstind som har getts
efter den 31 december 2008 enligt miljiéprévningsférordningen eller motsvarande dldre bestimmelser (Bilaga 1 i avfallsférordningen
2020:614).

15> Hushallsavfall 4r ungefir likvirdigt med det nya avfallsbegreppet kommunalt avfall.
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e Mingden behandlat avfall i Sverige har 6kat frin 28,4 miljoner ton 2012 till
35,2 miljoner ton 2018.

e Sedan 2014 har materialatervinningen och annan atervinning 6kat svagt.
e Inom biologisk behandling minskar kompostering medan rétning 6kar.

e Energiatervinning av icke-farligt avfall har sedan 2016 minskat med 5 procent, till
skillnad fran aren 2014 till 2016 da méingden till energiitervinning 6kade.

Uppkommet avfall, bade primirt och sekundart avfall, kan fordelas utifrain den bransch dir
avfallet uppkom. Om gruvavfallet exkluderas utgoér byggverksamhet den bransch dar mest
avfall uppkommer, se figur 9. Av de ca 13 miljoner ton avfall som uppkommer i
byggbranschen energiatervinns ca 11 procent 2018 (Naturvardsverket, 2020c). Nastan
hilften av byggbranschens avfall anvinds som konstruktionsmaterial och resterande avfall,
som varken energiatervinns eller anvinds som konstruktionsmaterial, deponeras.

Av de knappt 4,5 miljoner ton avfall som uppkom hos hushallen utgjorde drygt 40 procent
blandat restavfall. Det avfallet har av olika anledningar inte kallsorterats till
materialatervinning utan skickats till energiatervinning (Naturvardsverket, 2020d).

Figur 9. Totalt uppkommet avfall i Sverige 2018 exklusive gruvavfall, redovisat f6r olika branscher,
miljoner ton
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Killa: Naturvardsverket (2020b).
Anm: Bade primirt och sekundirt uppkommet avfall ingir i statistiken 6ver slutbehandlat avfall.

4.3 Handel med avfall

Handel med avfall till energiatervinning skiljer sig fran handel med avfall till
materialatervinning eftersom de importerande avfallsférbrinningsanligeningarna far betalt
tor avfallet de importerar. Detta innebir att de som exporterar till Sverige betalar de svenska
avfallsférbrinningsanliggningarna for en avfallsbehandlingstjanst. Import av avfall har 6kat
under de senaste 10 aren, se figur 10. Ar 2018 var importen av anmalningspliktigt avfall ca

3 miljoner ton avfall av vilka 88 procent klassificeras som annan atervinning, dar
energidtervinning utgér merparten. Okad import ir en folid av kapacitetsutbyggnaden av
avfallstoérbrinningsanligeningarna. Av den import som gar till annan dtervinning ar ca
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67 procent avfall som beskattas, vilket motsvarar ca 1,8 miljoner ton avfall."

30 procent av det avfall som forbrinns inom el- och fjirrvirmesektorn.

Detta utgor ca

Figur 10. Import och export av anmilningspliktigt avfall, miljoner ton
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Killa: SCB (Avfall, grinséverskridande transporter) och Naturvardsverket.
Anm: T statistiken ingér inte informationspliktigt avfall vilket utgdér metall-, pappers-, tri-, glas- och plastavfall
som importeras och exporteras f6r materialatervinning.

Sverige importerar mest avfall frin Norge och direfter Storbritannien, se figur 11. Handel
med avfall i Europa accentuerade som en f6ljd av avfallsdirektivet (2008/98/EG). Nir
linderna implementerade direktivet i sina lagstiftningar inférdes styrmedel for att minska
mingden avfall som liggs pa deponi (SOU 2017:83). I Norge inférdes 2009 ett
deponiférbud f6r organiskt avfall. I Storbritannien styrdes avfallet bort frain deponi med en
deponiskatt samt succesivt minskade deponirattigheter (SOU 2017:83, bilaga 4). Detta har
gjort att efterfragan pa alternativa behandlingsmetoder 6kat (SOU 2017:83 samt intervju
med foretridare f6r Profu). Energiatervinning dr i detta sammanhang ett ekonomiskt
fordelaktigt behandlingsalternativ.

Bade i Norge och i Storbritannien har genomsnittliga mottagningsavgifter vid
forbrinningsanldggningarna varit betydligt hogre dn genomsnittet for svenska anlaggningar.
Detta gor det I6nsamt att transportera avfallet till ett annat land med battre forutsittningar
dven da transportkostnaderna beaktas (IVL, 2010).

16 Biobrinsle och animaliska biprodukter undantas fran skatten enligt lagen om skatt pa avfallsférbrinning.
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Figur 11. Ursprungslinder for Sveriges avfallsimport 2019
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Kalla: SCB.

4.4 Behandlingsavgifter

Avgiften for olika behandlingsalternativ paverkas av ett flertal faktorer diribland styrmedel
inom avfallsomradet. Behandlingsavgifterna paverkar daven vilken behandlingsform som
viljs. For hushallsavfall (numera kommunalt avfall) 4r det i genomsnitt dyrare med
deponering in energiitervinning av restavfall eller rotning av matavfall, se tabell 2. R6tning
av matavfall 4r 1 sin tur billigare 1 genomsnitt 4n behandlingsavgiften for energidtervinning,
For hushallsavfall visar de ekonomiska incitamenten att deponering endast sker om avfallen
inte lampar sig for energiatervinning eller annan behandling, helt enligt avfallshierarkin.

Tabell 2. Behandlingsavgifter f6r hushallsavfall, kronor per ton exkl. moms 2019

R6tning matavfall Energiatervinning Deponering
Genomsnitt 500 550 980
Intervall 290 — 710 430 - 710 740 — 1 380

Killa: Avfall Sverige (2020).

I SOU 2017:83 redovisades en trappa for kostnader och potential av atgiarder fér 6kad
materialatervinning. Trappan visade att avfallsforbrinningsskatten skulle behova vara hogre
an 250 kronor per ton avfall f6r att leda till 6kad materialdtervinning om skatten till fullo
overviltrades pa kommuner och verksamheter via h6jda mottagningsavgifter. Denna analys
baseras dock pa en nistan 10 ar gammal rapport. Med teknikutveckling samt 6kade
kostnader f6r avfallsférbrinning pa grund av héjda priser inom EU ETS ér det osikert
huruvida slutsatsen fortfarande giller.

5 Avfallsférbranningsmarknaden

Avfallsforbrinning sker i kraftvirme- och virmeverk for att utvinna energi i form av
fjarrvirme, fjarrkyla och el. Avfallsférbrinning sker dven i andra delar av ekonomin 1 syfte
att bland annat utvinna energi. Avfallsférbrinning inom industrin kan ske som en del av
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materialatervinningsprocessen, fOr att ersitta annat brinsle eller f6r att omhinderta internt
avfall eller restprodukter. Vid dtervinning av pappersfiber for att producera nya produkter
forbrinns o6nskade fraktioner, sa som plast som inte kunnat sorteras bort, som en del av
materialatervinningsprocessen. Inom cementindustrin har kolférbrinning till
tillverkningsprocessen substituerats mot avfall. I denna process inkluderas dven askan som
en del av produkten och det behévs dirmed ingen deponering av aska.

51 Kraftvarme- och varmeverk

I svenska kraftvirme- och virmeverk produceras fjirrvirme, fjirrkyla och el. Fjarrvirme
utgér merparten av denna produktion. Det vanligaste branslet vid virmeproduktion ar
biobrinslen i form av t.ex. oforidlade tridbrinslen och RT-flis' f6ljt av avfall, se figur 12
nedan. Avfall som tillf6rt brinsle i el- och fjarrvirmeproduktion har dkat fran 6,3 GWh
2004 till 18,0 GWh 2019 (Energiforetagen 2020). Energimyndigheten bedémer att den
tornybara energidelen av det avfall som forbrindes 2017 var 52 procent
(Energimyndigheten, 2020). En relativt stor del av det avfall som forbrinns dr med andra
ord inte fornybart.

Figur 12. Fjirrvirmens brinslemix 2019
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Killa: Energiféretagen.

Under 2000-talet har investeringarna i biobrinsleeldade kraftvirmeverk varit hogre dn
investeringarna i avfallseldade verk (SOU 2017:83). Kraftvirmeverk som drivs av

avfallsbransle har 1 relation till biobrinsleeldade verk hégre investeringskostnad. En orsak till

detta dr miljolagstiftningen som stiller krav pa att avancerad reningsutrustning installeras.
Vidare dr dven avfall i jimf6relse med biobrinsle ett mer heterogent brinsle, vilket gor att
det dr mer svarhanterligt och dirmed leder till hogre drifts- och underhallskostnader.

17 RT-flis (returtrd) utgors av atervunnet tridbrinsle som t.ex. rivningsvirke.
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Utredningen som féranledde inférandet av avfallstérbrinningsskatten (SOU 2017:83) gav
konsultféretaget Sweco 1 uppdrag att berikna elproduktionskostnaderna for ett nytt
biobrinsleeldat kraftvirmeverk och ett nytt avfallseldat verk. Jamforelsen visar att
totalkostnaden for att producera en MWh el var nist intill dubbelt sa hog for ett nytt
biobrinsleeldat kraftvirmeverk som ett avfallseldat verk. Resultatet visar att trots att
avfallseldade kraftvirmeverk har hogre drifts- och underhallskostnader samt ofta ar
torknippade med hogre initiala investeringskostnader dr de mycket konkurrenskraftiga.
Detta beror till stor del pa att de har méjlighet att ta ut en avgift for att forbrinna avfallet,
brinslet genererar med andra ord en intakt for de avfallseldade kraftvirmeverken.
Mottagningsavgiften var i genomsnitt 450 kronor per ton avfall under 2016-17 och har stigit
till ca 600 kronor per ton avfall under 2021."° Biobrinsleeldade kraftvirmeverk har 4 sin sida
intdkter fran elcertifikatsystemet. Som kan ses 1 figur 13 nedan har priserna f6r biobrinslen
varit ndgorlunda stabila under de senaste aren medan elcertifikatpriset har sjunkit.
Elcertifikatpriset har fortsatt att sjunka och var ca 2 kronor i mars 2021. Sjunkande
elcertifikatspriser forsimrar biobrinsleeldade kraftvirmeverks relativa konkurrenskraft.

Figur 13. Priser pa biobrinslen for virmeverk, kr/MWh och genomsnittligt elcertifikatpris, 2006—
2019, 16pande priser
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Killa: Energimyndigheten, Energiliget i siffror 2021 och Ekonomifakta.

Det finns 38 avfallsférbrinningsanliggningar i Sverige som producerar fjarrvirme.
Majoriteten av dessa dger dven fjarrvirmendt vilket innebdr att de levererar fjarrvairme direkt
till slutkund. Det finns ocksa anliggningar som levererar virme till energibolag som dger
fjarrvirmenit pa olika orter och som 1 sin tur levererar virme till hushéll och verksamheter.
Totalt finns det ca 200 fjarrvirmeforetag som dger fjirrvirmenit pa olika orter i landet.
Fjarrvirmebolagen har monopol inom sina respektive nit si om en konsument dr kopplad
till ett fjarrvirmenit ar det endast mojligt att kopa fjarrvirme fran det fjarrvirmebolag som
dger natet. Sjilva fjarrvirmen som uppvirmningsform dr dock konkurrensutsatt, det finns

18 Enligt uppgift fran Profu.
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andra uppvirmningsformer som t.ex. bergvirme och virmepumpar tillgingliga pa
marknaden.

Fjarrvirme dr den vanligaste uppvirmningsformen i Sverige, mer dn hilften av alla bostider
och lokaler virms upp med fjirrvirme (Energimyndigheten, 2021). Figur 15 nedan visar
anvindningen av olika uppvirmningsformer i Sverige i flerbostadshus, smahus och lokaler.
Figuren visar att fjarrvirme ar den vanligaste uppviarmningsformen i flerbostadshus och
lokaler medan elvirme i form av virmepumpar, elpannor och direktverkande el dr vanligast i
smahus. Andelen virmepumpar i smahus har 6kat stadigt sedan 1990-talet, under 2018 fanns
det virmepumpar 1 60 procent av alla sméhus.

Figur 14. Energianvindning f6r uppvirmning och varmvatten i smahus, flerbostadshus och lokaler
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Killa: Energimyndigheten, Energildget i siffror

Figur 15 nedan visar energipriser f6r hushall. Sedan 2000-talet har energipriserna 6kat,
elpriset f6r hushillsel och elpriset for villadgare med elvirme har 6kat snabbare dn
energipriset for fjarrvirme i flerbostadshus. Den viktigaste forklaringen till 6kningen av
elpriserna sedan 2000 ar inforandet av energiskatter samt 6kade brinslepriser.
Fjarrvirmepriserna varierar mycket 6ver landet, varfor det dr svarare att dra en generell
slutsats kring vad pris6kningen har berott pa, till viss del kan 6kningen dock férklaras av
stigande priser for brinsle i fjirrvirmeproduktionen.
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Figur 15. Energipriser f6r hushall 1970-2019, i 2019 drs prisnivd, inklusive skatter och moms,
ore/kWh
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Killa: Energimyndigheten, Energiliget i siffror 2021.

Avfallseldad elproduktion 1 svenska kraftvirmeverk star f6r en relativt liten del av Sveriges
totala elproduktion. Figur 16 nedan visar den totala elproduktionen uppdelad pa kraftslag
mellan 1970-2019 (TWh). Vattenkraft och karnkraft ar de storsta kraftslagen i svensk
elproduktion. Elproduktionen i kraftvirmeverken representeras av den gréna ytan i figuren
och uppgick 2019 till ca 9 procent av den svenska elproduktionen. Som beskrivits ovan
anvinds olika typer av brinslen i verken, el som produceras med avfall som brinsle utgor
dirmed endast en del av den totala produktionen av el i kraftvirmeverken. Under 2019
utvanns 2,3 TWh el vid avfallstorbrinning (Avfall Sverige 2020), vilket motsvarar drygt en
fjairdedel av den totala elproduktionen i kraftvirmeverk.
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Figur 16. Sveriges elproduktion per kraftslag 1970-2019, TWh
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51.1 Utslapp av véaxthusgaser

Utsldppen fran avfallstérbranning har 6kat sedan 1990 och star f6r ca 64 procent av el- och
fiarrvirmesektorns utslipp 2019 (se figur 17). Merparten av de fossila vixthusgasutslippen
fran avfallsférbrinning kommer fran plast. Som andel av de totala svenska
vixthusgasutslippen (exklusive markanvandning, skogsbruk och utrikes transporter) utgor
avfallsférbrinning ca 6 procent.

Figur 17. Utslipp av vixthusgaser frin el- och fjirrvirmeproduktion, miljoner ton
koldioxidekvivalenter
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Om importerat avfall antas innehalla lika stor andel plast som det genomsnittliga avfallet
som forbrinns inom el- och fjarrvirmesektorn kommer ca 30 procent av utslippen som
hirror fran avfallsférbrinning inom el- och fjarrvirmesektorn fran avfall som importeras.
Detta motsvarar ca 0,85 miljoner ton koldioxidekvivalenter.

6 Tidigare skatt som omfattar avfall som forbranns

Energi- och koldioxidskatt fo6r hushallsavfall som férbrinns inférdes 1 juli 2006 (prop.
2005/06:125, bet 2005/06:SkU33, rskr 2005/06:352). Beskattningen gillde fossilt kol i
hushiéllsavfall som omfattas av den kommunala renhallningsskyldigheten, om det férbrukas
for uppvirmning. Detsamma gillde fossilt kol 1 jimforligt avfall som forts in 1 Sverige.
Skatten fungerade 1 princip som en skatt per ton avfall eftersom avfallet beskattades efter ett
schablonvirde till 12,6 procent fossilt kol per ton blandat hushallsavfall. Detta
schablonvirde kunde inte omprovas av de skattskyldiga. Syftet med forbrinningsskatt pa
avfall angavs 1 propositionen vara att gynna den avfallshantering som var miljdmassigt och
samhillsekonomiskt fordelaktig. Skatten skulle darfor 6ka materialdtervinningen genom att
denna relativt sett blir ekonomiskt mer foérdelaktig jaimfort med andra behandlingsalternativ
lingre ner i avfallshierarkin. Skatten angavs dven striva efter att uppfylla de milj6-, energi-
och klimatpolitiska malen.

Den del av avfallsbrinslet som férbrukades f6r framstillning av virme gav
koldioxidskatteldttnader. Skattereduktionen baserades pa elverkningsgraden vid
kraftvirmeproduktion enligt en trappstegsmodell. I praktiken innebar skattens konstruktion
att energiskattemodellen och avfallsmodellen sammanfogades eftersom
schablonbeskattningen av avfallets fossila kolinnehall i praktiken fungerade som en allmin
avfallsskatt pa hushallsavfall (SOU 2017:83).

Skatten pa forbrinning av hushallsavfall togs bort 2010 efter att ha utvirderats i Aska-
utredningen (SOU 2009:12)." Utredningen férordade skattens borttagande med
motiveringen att den inte styrde mot de mal som motiverade dess inférande. Med andra ord
bedémdes skatten inte ha haft nagon effekt pa vixthusgasutslippen eller pa mingden avfall
som materialatervanns. Skatten paverkade avfallsflédena endast genom att den skapade
incitament att brinna hushallsavfallet i kraftvirmeanliggningar istillet for i
fiarrvirmeanligeningar. Detta ledde till onédiga transporter.

I vilken utstrickning skatten hade en inverkan pa investeringarna var svarbedomt enligt
Aska-utredningen. De ansag att utan skatt beror sidana investeringar primirt pa den
torvintade elprisutvecklingen och tillgangen pa avfallsbrinsle till konkurrenskraftiga priser.
Utredningen menade att det dven utan forbranningsskatt dr sa pass lonsamt att bygga att i
stort sett alla nya anlidggningar har turbin och flera dldre virmeanliggningar bygger om till
kraftvirme. De papekade dock att forindringar i hur avfall kommer att omfattas av
elcertifikatsystemet och EU ETS kan komma att paverka denna slutsats. Vid denna tidpunkt
omfattades inte anliggningar som férbrinner hushallsavfall av EU ETS eller
elcertifikatsystemet. Avfallsférbrinning har efter skatten avskaffades kommit att omfattas av
EU ETS.

19 Riksdagen beslutade att ta bort skatten (Prop. 2009/10:41, bet. 2009/10:SkU21, rskr. 2009/10:122).
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Sammanfattningsvis finns foljande skillnader mellan den tidigare avfallsférbranningskatten
och den nuvarande skatten:

¢ Den tidigare avfallsforbrinningsskatten innebar att energi- och koldioxidskatt togs ut
pa det hushallsavfall som férbrukades for uppvirmning. Nuvarande skatt omfattar
allt avfall som kommer in till anldggningen och berittigar till avdrag nir avfall liamnar
anldggningen.

e Schablonbeskattningen som gillde for den tidigare skatten innebar i praktiken en
skatt per ton avfall pa samma sitt som nuvarande utformning av
avfallsforbranningsskatten.

¢ Den tidigare avfallsférbrinningsskatten omfattade endast hushéllsavfall medan
nuvarande skatt omfattar allt avfall med vissa undantag f6r exempelvis farligt- och
biobaserat avfall.

e Den tidigare skatten berittigade till skattebefrielse, t.ex. nir hushallsavfallet
forbrindes 1 ett kraftvirmeverk for att producera viarme till uppviarmning. Ingen
sadan differentiering finns i nuvarande skatt. I den nuvarande skatteutformningen
finns dock vissa undantag fran skatten for viss produktion av material som innehaller
avfallet och dess restprodukter.

7 Utredning som foranledde skatt pa forbranning av avfall

Den 2 juni 2016 beslutade regeringen att tillsdtta en sirskild utredare som bl.a. skulle
analysera forutsittningarna f6r och behovet av en skatt pa avfallstorbrinning (dir 2016:34),
den sa kallade férbrinningsskatteutredningen. Regeringen beslutade dven den 11 maj 2017
om ett tilliggsdirektiv till utredningen att limna ett forslag pa hur en skatt pa
avfallstoérbrinning skulle kunna konstrueras (dir 2017:49). Utredningen redovisade sitt
uppdrag i betinkandet Brinnheta skatter! Bor avfallstorbranning och utslipp av kviveoxider
fran energiproduktion beskattas? (SOU 2017:83). Utredningens forslag till skatt pa
avfallstorbrinning utmynnade sedan i lagen (2019:1274) om skatt pa avfall som forbrinns.

Forbrinningsskatteutredningen forordade inte en skatt pa avfallsforbranning utan ansag att
det var battre att fokusera insatserna pa redan befintliga styrmedel som triffar lingre upp i
avfallsstrommen, det vill sdga nirmare de aktGrer som bidrar till att avfallet uppkommer.
Utredningen tog dock fram ett forslag pa utformningen av en skatt pa avfallstérbrinning till
foljd av det tilliggsdirektiv som regeringen beslutat om.

Forbrinningsskatteutredningens slutsats utgick dels fran incitamentsstrukturen inom
avfallsomradet samt dels fran hur ett miljoekonomiskt styrmedel bor utformas for att vara sa
effektivt som maijligt. Resonemanget utgick fran grundregeln vid utformandet av
milj6politiska styrmedel som innebir att styrmedlet bor sittas in sa ndra miljéproblemet som
mojligt samt att fororenaren ska betala for de negativa miljoeffekterna. Utredningen menade
aven att avfallshierarkin ska foljas.

Med detta som utgangpunkt ansag forbranningsskatteutredningen att en skatt pa
avfallsforbranning skulle triffa férbrinningsanlaggningar i slutet av avfallsstrommen. Detta
skulle innebira att beskattningen sker lingt fran de aktorer som genererar avfallet och som
har ridigheten 6ver anvindningen av naturresurser vid produktion och konsumtion.
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Utredningen ansag darfor att skatten inte skulle komma att paverka produktionsbeslut, t.ex.
beslut rorande material och design eftersom beskattningen sker senare 1 livscykeln.

Forbranningsskatteutredningen ansdg ocksa att en skatt pa avfallsférbranning innebar att allt
avfall beskattas lika hart oavsett vilken miljopaverkan avfallet har eller vilken méjlighet till
annan, limpligare behandling dn férbrinning som finns for en specifik produkt. Deras
slutsats var att det i praktiken inte 4r mojligt att konstruera en skatt som dr mer traffsiker
vad giller skillnader mellan olika avfalls miljofarlighet.

Forbranningsskatteutredningen konstaterade att forbranning av avfall 4r en bransch dar
Sverige har komparativa fordelar gentemot andra linder. Sveriges kalla klimat och
omfattande fjarrvirmendt ger ett stabilt underlag for stora férbranningsanliggningar med
avancerad reningsteknologi med syfte att utvinna fjirrvairme. Vid tidpunkten f6r utredningen
fanns en overkapacitet av avfallsférbrinning i relation till inhemsk avfallsmingd, vilket
gjorde Sverige till en nettoimportor av avfall. Utredningen konstaterade dven att
mottagningskostnader i avfallsforbrinningsanliggningar i méanga linder var dyrare dn i
Sverige. Detta gjorde det attraktivt att exportera avfall till Sverige. Utredningen ansig
dirmed att det var omfattande konkurrens om avfallet mellan de svenska
torbrinningsanliggningarna.

Mot bakgrund av detta drog forbranningsskatteutredningen slutsatsen att en skatt pa
avfallsfoérbrinning inte kommer kunna 6verviltras pa de aktorer som genererar avfallet.
Skatten skulle istillet paverka férbranningsanligeningarna i form av 6kade kostnader och
minskad 16nsamhet. Okade kostnader skulle i sin tur 6verviltras pa fjirrvirmekunderna.
Skatten skulle i storst utstrickning baras av fjirrvirmekunderna och endast bli fiskal, dvs.
inte ha nagon styreffekt.

I enlighet med tilliggsdirektivet limnade forbrinningsskatteutredningen trots allt ett forslag
pa hur en avfallsftérbrinningsskatt skulle kunna utformas. Skatten férslogs utformas enligt
nettobeskattningsmodellen fOr att pa sd vis stimulera till utsortering av material som kan
ateranvindas och materialatervinnas pa en och samma anliggning. De bedomde att
avfallsférbrinningsskattens huvudsyfte, att minska de miljeffekter som orsakas av aktorer
hégre upp 1 avfallsstrommen, inte kan paverkas av skatten. Utredningen poingterade att den
foreslagna skatten knappast kommer att ha nagon styreffekt eftersom det inte kommer att
vara mojligt att 6vervaltra kostnaden for skatten pa de som aktorer som har radigheten Gver
avfallets uppkomst.

8 Styrmedel och andra drivkrafter

Hur avfallsfloden forindras paverkas bland annat av styrmedel och drivkrafter i olika delar
av avfallskedjan. Vissa drivkrafter paverkar redan innan uppkomsten av avfall i syfte att
minska avfallets uppkomst. Andra drivkrafter paverkar insamlingen av avfall 1 syfte att styra
insamlingen exempelvis mot 6kad édtervinning eller att kontrollera handel med avfall 6ver
nationsgrinser. Slutligen finns det dven drivkrafter som paverkar vilken behandlingsmetod
som avfallet slussas till.

Med drivkrafter avses hir bade juridiska, ekonomiska och informativa styrmedel men dven
malsittningar som sitts bade pa europeisk-, nationell-, kommunal- och féretagsniva. I detta
avsnitt redogors for de viktigaste styrmedlen som paverkar avfallsflédena. Drivkrafterna
delas in i tre grupper beroende pa vilken del som de huvudsakligen paverkar; uppkomst,
insamling eller behandling av avfall. En mer detaljerad redogorelse av olika EU-direktiv
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finns 1 exempelvis i Naturvirdsverket (2020a) som redogdr for Sveriges nationella avfallsplan
och avfallsférebyggande program fér 2018-2023.

De storsta forandringarna som tillkommit pa senare ar harror fran EU:s paket om cirkular
ekonomi som presenterades 2015. Syftet ér att frimja en 6vergang till en mer cirkular
ekonomi, dir virdet av produkter, material och resurser behalls i ekonomin sa linge som
mojligt och avfallsgenereringen minimeras (EU kommissionen, 2015). Paketet innehaller
bland annat ett lagstiftningspaket med forslag pa omfattande revideringar av sex direktiv pa
avfallsomradet, ett sa kallat avfallspaket, vilket tradde 1 kraft i juli 2018. Foljande direktiv har
reviderats:

o Avfallsdirektivet (Europaparlamentets och radets direktiv 2018/851 av den 30 maj
2018 om dndring av direktv 2008/98/EG om avfall (Text av betydelse for EES)
PE/11/2018/REV/2)

e Direktiv om férpackningar och férpackningsavtall (Europaparlamentets och radets
direktiv (EU) 2018/852 av den 30 maj 2018 om dndring av direktiv 94/62/EG om
forpackningar och forpackningsavfall)

e Direktiv om deponering av avfall (Europaparlamentets och radets direktiv (EU)
2018/850 av den 30 maj 2018 om dndring av direktiv 1999/31/EG om deponering
av avfall)

¢ Direktiv om uttjinta fordon (Europapatlamentets och radets direktiv (EU) 2018/849
av den 30 maj 2018 om édndring av direktiven 2000/53/EG om uttjinta fordon)

e Direktiv om batterier och ackumulatorer och férbrukade batterier och
ackumulatorer (Europaparlamentets och radets direktiv 2006/66/EG om batterier
och ackumulatorer och férbrukade batterier och ackumulatorer)

e Direktiv om avfall som utgors av eller innehaller elektriska och elektroniska
produkter (Europapatlamentets och radets direktiv 2012/19/EU om avfall som
utgors av eller innehaller elektrisk och elektronisk utrustning)

Dessa forindringar ger bade drivkrafter for att forhindra uppkomst av avfall samt paverkar
insamling och behandling av avfallet.

8.1 Drivkrafter som forhindrar uppkomsten av avfall

Att forebygga avfall dr det Oversta steget 1 avfallshierarkin och det som i férsta hand ska
efterstrivas. Férebyggande styrmedel kan exempelvis vara sidana styrmedel som styr mot att
Oka en varas livslingd eller styrmedel som styr konsumtionen bort fran engangsartiklar. Att
infora ligre mervirdesskatt pa reparationer av cyklar, skor, lidervaror, klider och
hushiéllslinne ar ett exempel pa ett sidant styrmedel som inforts 1 syfte att forlinga en varas
livslingd (7 kap. 1 § mervirdeskattelagen (1994:200)). Aven méjlighet till RUT-avdrag for
installation, reparation och underhall av personliga data- och I'T-utrustning, och vitvaror (67
kap.13 och 19 §§ inkomstskattelagen (1999:1220)), skatt pa kemikalier 1 viss elektronik
(Lagen (2016:1067) om skatt pa kemikalier 1 viss elektronik) och skatt pa plastbarkassar
(Lagen (2020:32) om skatt pa plastbarkassar) kan sigas ha inforts delvis fOr att f6rhindra
uppkomsten av avfall.

Engingsplastdirektivet (Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/904 av den 5
juni 2019 om minskning av vissa plastprodukters inverkan pa miljon) innehaller en rad
atgirder om hur medlemslinderna ska komma till ritta med plastprodukters negativa
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paverkan pa miljon. Vissa engangsartiklar av plast kommer att forbjudas sa som bestick,
bomullspinnar och sugror, medan andra ska minska i férbrukning. Direktivet innehaller dven
andra atgirder och forindringar si som produktmirkning, informationsatgirder, nationella
minskningsmal, 6kade insamlingsmal och utokat producentansvar.

Utéver de ekonomiska och juridiska styrmedel som inforts f6r att férhindra uppkomsten av
avfall kan kommunala, nationella och internationella planer och strategier bidra som
drivkraft till att minska uppkomsten av avfall. Exempelvis ska alla kommuner uppritta en
avfallsplan som omfattar samtliga avfallsslag och atgirder som behovs for att hantera avfallet
pa ett miljo- och resursmissigt lampligt sitt (15 kap. 41 § miljobalken). Ett krav ér att det i
varje kommun ska finnas en renhallningsordning som ska innehalla en avfallsplan med
uppgifter om avfallet inom kommunen och om kommunens atgiarder for att minska avfallets
mingd och farlighet. I avfallsplanen ska mal, atgirder, och styrmedel for att férebygga och
hantera avfall som nedskripning beskrivas. Mal och édtgirder ska utga fran de nationella
miljokvalitetsmalen, etappmalen samt andra relevanta mal, strategier och planer
(Naturvardsverket, 2020a).

Aven pa nationell niva finns krav pa en avfallsplan (9 kap. 11 § avfallsférordningen). Den
nationella avfallsplanen och det avfallsférebyggande programmet ger en 6verblick Gver de
mal, styrmedel och dtgirder som inforts 1 Sverige for att férebygga avfall och for att na en
mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering i enlighet med avfallshierarkin
(Naturvardsverket, 2020a). Den ska fungera som stod i arbetet med att genomfoéra
atgiarderna som bidrar till att malen kopplade till avfallshantering och avfallsférebyggande
nas.

I avfallspaketet stills krav pa att medlemsstaterna ska férebygga avfall, genom att frimja
anvindningen av ateranviandbara férpackningar, minska matsvinnet och frimja giftfria
kretslopp. Regeringen har dirfor infért krav pa att den som driver ett insamlingssystem ska
informera om fordelarna med ateranvindning av férpackningar (Férordning (2018:1462) om
producentansvar for forpackningar). Regeringen har ocksa beslutat att kommunerna ska
kunna anvinda renhallningsavgiften for att finansiera avfallsfdrebyggande atgirder (27 kap. 4
§ miljobalken). Dirutéver har regeringen antagit nya etappmal om férebyggande av
matsvinn och om frimjande av anvindning av ateranvindbara forpackningar.”

8.2 Drivkrafter som paverkar insamling av avfall

Det finns ett flertal styrmedel som paverkar insamling av avfall varav de flesta finns
reglerade i avfallstérordningen (2020:614). I kapitel 3 1 férordningen finns krav pa
utsortering och separat insamling av avfall. Férordningen reglerar bland annat att
kommunen ska tillhandahalla ett system for att samla in matavfall fran hushall. Fran och
med sista december 2023 kommer det vara ett krav att separera matavfall fran 6vrigt
kommunalt avfall.

Kommunerna har ett antal verktyg till sitt férfogande fOr att styra insamlingen av avfall. I
den kommunala avfallsplanen ska det t.ex. framga vilka mal och atgirder kommunen avser
vidta for att samla in avfall. Kommunen utfirdar dven avfallsféreskrifter i vilka det bl.a.
framgiar fastighetsagarnas ansvar att sortera och 6verlimna avfall, men dven 1 vilka fall
fastighetsinnehavare har ritt att sjilva ta hand om sitt avfall. Aven den fysiska planeringen

20 Etappmal inom Sveriges miljémalssystem.
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genom 6versiktsplaner och detaljplaner utgor viktiga verktyg som paverkar
insamlingsmojligheterna.

Som beskrivs 1 avsnitt 4.1.2 om producentansvaret sa ansvarar producenter som satter ut
produkter pa marknaden for att utforma, mirka, samla in och ta om hand uttjanta produkter
pa ett hilso- och miljémissigt godtagbart sitt. Ett antal férindringar kring
producentansvaret kommer att ske, exempelvis kommer kommunerna att ta 6ver ansvaret
for insamling och omhindertagande av returpapper fran och med januari 2022. Det faller
dirmed pa kommunerna att tillhandahalla ett system med littillgangliga insamlingsplatser for
att samla in utsorterat returpapper. Enligt férordningen (2018:1462) om producentansvar for
torpackningar, ska det bli obligatoriskt med fastighetsnira insamling av férpackningar,
systemet ska byggas ut och senast 2025 ska systemet vara utbyggt i hela landet.

Andra foérindringar gillande insamling av avfall som kommer att inforas till £6ljd av
avfallspaketet dr att det fran och med ar 2024 maste vara sikerstallt att biologiskt avfall
antingen separeras och materialatervinns vid kallan eller samlas in separat och inte blandas
med andra typer av avfall. Fran ar 2025 ska medlemsstaterna ha infort separat insamling av
textilier och farligt avfall frin hushall.

Ytterligare ett styrmedel som paverkar drivkraften till insamling av avfall dr férordningen
(2005:220) om retursystemet for plastflaskor och metallburkar. I denna férordning regleras
att den som yrkesmassigt tappar eller till Sverige for in forpackningar med
konsumtionsfirdig dryck i plastflaska (PET-flaskor) eller metallburk i aluminium ska se till
att flaskan eller burken ingar i ett godkant retursystem (pantsystem).

Grinsoverskridande transporter av avfall regleras 1 Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 1013/2006 av den 14 juni om transport av avfall. I férordningen finns
bilagor som listar vilket avfall som far exporteras vart. Av férordningen framgar exempelvis
att det dr forbjudet att transportera farligt avfall till linder utanfér EU och OECD. Den som
ska transportera anmilningspliktigt avfall* till eller frin Sverige ska ha godkinnande frin
Naturvardsverket och fran motsvarande myndighet 1 landet avfallet skickas till eller ifran.

8.3 Drivkrafter som paverkar valet av behandlingsmetod

Ekonomiska styrmedel paverkar valet av behandlingsmetod genom att férindra relativpriset
mellan metoderna. Juridiska styrmedel, i form av t.ex. f6rbud, utesluter en metod fran valet
for avfallshanteraren. Det finns dven styrmedel som inte direkt avser att paverka valet av
behandlingsmetod, men som péaverkar valet mellan olika behandlingsalternativ nar de
paverkar relativpriset mellan behandlingsmetoderna. Denna typ av styrmedel berdr frimst
styrmedel f6r att minska luftutslipp i form av koldioxid och kviveoxid, sa som exempelvis
EU ETS.

Enligt avfallshierarkin bér deponering endast i sista hand anvindas. Det finns darfor
kraftfulla styrmedel som styr bort frin deponering av avfall. I férordning (2001:512) om
deponering av avfall®” férbjuds visst avfall att deponeras, exempelvis utsorterat brinnbart
avfall, organiskt avfall och avfall som har samlats in separat 1 syfte att férberedas for
ateranvindning eller materialatervinning. Férordningen reglerar dven skyldigheter for
verksamhetsutévarna och var det dr limpligt att forligga en deponi for att den inte ska

21 T ex. farligt avfall, blandat avfall, hushéllsavfall, bygg- och rivningsavfall eller visst traavfall.

22 Forordningen inforlivar EU-direktivet om deponering av avfall (99/31/EG) i svensk lagstiftning.
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utgora nagon allvarlig risk f6r miljén. Det finns dock ett fortsatt behov av deponering av
vissa typer av avfall.

Det avfall som deponeras beliggs med en avfallsskatt enligt lag (1999:673) om skatt pa
avfall. Avfallsskatt betalas for avfall som fors in till en avfallsanldggning dar farligt avfall eller
annat avfall till en mangd av mer 4n 50 ton per ar slutligt férvaras (deponeras) eller forvaras
under lingre tid dn tre ar. Skatten medger vissa undantag fran skatteplikt for bl.a. avfall som
anvinds till forbrinning.

Fran och med 1 augusti 2020 ska den som producerar bygg- och rivningsavfall sortera ut
vissa avfallsslag och forvara dem skilda fran varandra och fran annat avfall (3 kap. 10 och 11
§§ avfallstérordningen). Kraven motsvarar bestimmelser i avfallsdirektivet. Syftet med
utsorteringskraven dr att komma hégre upp 1 avfallshierarkin sa att bade forberedelse f6r
ateranvindning och materialatervinning kan 6ka. Enligt forordningen ska féljande avfall
sorteras ut och forvaras skilda fran varandra:

e tra

ol

e mineral som bestar av betong,

e tegel, klinker, keramik eller sten,

e metall,

e olas,

e plast, och
® gips.

Ansvaret for bygg- och rivningsavfall fran hushall har ocksa tydliggjorts (15 kap. 20 §
miljobalken). Det senare innebir att kommunerna ska ansvara for bygg- och rivningsavfall
som inte produceras i en yrkesmissig verksamhet, exempelvis avfall som uppkommer nir en
privatperson utfoér renoveringar i hemmet. Det stills ocksa krav pa bittre planeringsunderlag
for att forebygga avfall. De nuvarande reglerna om kontrollplaner i plan- och bygglagen
kompletteras sa att de omfattar byggavfall, icke-farligt rivningsavfall och byggprodukter som
kan ateranvindas.

Medlemsstaterna ska enligt artikel 10.4 i avfallsdirektivet sikerstilla att avfall som samlats in
separat, for att forberedas for dteranvindning och materialdtervinning, inte gar direkt till
forbrinning eller deponeras. Detta krav implementeras genom 3 kap. 19 §
avfallsférordningen. Det kan till exempel handla om kallsorterade plastférpackningar.
Forbudet giller inte avfall som uppkommit vid behandling av separat insamlat avfall dir
forbrinning eller deponering ar det basta alternativet ur miljésynpunkt.

Det nist sista steget 1 avfallshierarkin dr forbrinning av avfall. Styrmedel f6r att minska
avfallsférbranning har bland annat inférts via EU:s avfallspaket. Medlemsstaterna ska
sikerstalla att avfall som samlats in separat for att forberedas for ateranvindning och
materialatervinning inte gar direkt till férbrinning eller deponeras. Detta har medfort
andringar i svensk lagstiftning som férbjuder f6rbrinning av separat insamlat avfall (3 kap.
19 § avfallsférordningen (2020:614)). Forbud giller inte avfall som uppkommit vid
behandling av separat insamlat avfall utan avser t.ex. killsorterade férpackningar.
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Avfallsforbrinningsskatten utgér ocksa ett styrmedel som inforts for att paverka valet av
behandlingsmetod genom att paverka priset pa avfallsforbranning. Férbranning av avfall
med energiatervinning paverkas bade av relativpriset gentemot andra
avfallsbehandlingsmetoder samt av relativpriset jimfort andra energikillor.

8.3.1 Styrmedel for utslapp av luftféroreningar och vaxthusgaser

Avfallsférbrinningsanliageningar paverkas dven av en rad styrmedel som har for avsikt att
minska utslippen av bland annat kviveoxider, partiklar och vixthusgaser vid férbrinning.
Dessa styrmedel paverkar indirekt valet av behandlingsmetod f6r avfall genom att de
paverkar kostnaden for avfallsforbranning.

Industriutslappsdirektivet

Industriutslippsdirektivet (Europapatrlamentets och radets direktiv 2010/75/EU av den 24
november 2010 om industriutslapp) dr implementerat 1 svensk lag genom ett antal
forordningar varav industriutslippsférordningen (2013:250) och férordningen om
torbrinning av avfall (2013:253) 1 hog grad berdr avfallstérbrinningsanliggningar.

Industriutslippsférordningen omfattar bland annat bindande krav kopplade till bista
tillgdngliga teknik, sa kallade BAT-slutsatser, for olika processteg. Férordningen om
forbrinning av avfall giller for alla férbrinningsanliggningar som férbranner avfall, med
vissa undantag, och reglerar bland annat utslapp till luft av kvaveoxider, svaveldioxid, stoft,
kolmonoxid, viteklorid, vitefluorid, organiska féreningar och metaller. I férordningen stills
dven krav pd hur en férbranningsanligening ska vara konstruerad, exempelvis rokgasernas
temperatur och dtgirder for att minska slagg, bottenaska och glodningsforlust.

Miljobalkens allmanna hinsynsregler samt bestimmelser om tillstindsprévning har inte
andrats med anledning av industriutslappsdirektivet. BAT-slutsatserna ar genomférda som
ett parallellt system till tillstindsprovningen, med generella foreskrifter som uppdateras
fortlopande med anledning av offentliggjorda slutsatser och som i vissa avseenden bryter
tillstandens réttskraft (Naturvardsverket, 2016).

Kvaveoxidavgift

Kviveoxidavgiften inférdes 1992 (Lag (1990:613) om miljéavgift pa utslipp av kvaveoxider
vid energiproduktion) och ir ett ekonomiskt styrmedel med syfte att minska utslippen av
kvaveoxider fran de forbranningsanliggningar som producerar energi.
Forbrinningsanlidggningar med pannor som producerar mer dn 25 GWh per dr omfattas av
kviveoxidavgiften. Avgiftens utformning innebdr att de féretag som har ligre utslapp av
kvaveoxid per producerad energienhet dn genomsnittet kommer att fa tillbaka mer pengar in
de betalat in. Kviveoxidavgiftens konstruktion innebir att féretagen ges incitament att
minska sina utslipp genom reningstekniska atgirder. Under 2019 hade avfallstorbrinnings-
och kraft-och virmebranschen ett totalt positivt nettobelopp, dvs. de hade totalt en storre
tillgodoféring dn miljéavgift, medan Gvriga branscher hade ett totalt negativt nettobelopp
(Naturvardsverket, 2020h).

EU:s system for handel med utsléppsratter av vaxthusgaser

EU:s system for handel med utslappsritter av vixthusgaser (EU ETS) tacker energiintensiva
industrier och storre el- och virmeproducenter. Systemet sitter ett tak for hur mycket
utslapp av vixthusgaser som far goras av de anliggningar som ber6rs. Antingen tilldelas
anliggningarna utslappsratter eller sa far de kopa ritter via ett auktionsforfarande. Sverige
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har valt att inkludera avfallstérbrinningsanliggningar for energiatervinning i EU ETS vilket
inte har gjorts i merparten av de 6vriga linder som deltar i handelssystemet.

Under tidigare handelsperioder har ett 6verskott pa utslappsritter byggts upp vilket har lett
till laga priser. Darfor inférdes en marknadsstabilitetsreserv 2019 for att justera utbudet av
utslippsritter. Utifran vissa forutbestimda kriterier minskar eller 6kar méingden
utsliappsritter som auktioneras. Utsldppsritter som inte auktioneras ut liggs 1 en reserv. Fran
och med 2023 kommer utslappsritter i marknadsstabilitetsreserven att annulleras om de
overstiger foregiaende ars auktionering. I den nya handelsperioden som startade 1 januari
2021 kommer utsldppstaket att minska i betydligt snabbare takt dn tidigare (med 2,2 procent
per ar istéllet for 1,74) (Naturvardsverket, 2020f).

Under 2017 var priset pa utslippsritter drygt 4 euro per ton koldioxidekvivalenter. Priset har
sedan dess stigit och var mer dn tio ganger sa hogt i juni 2021 (se figur 18). Detta har
inneburit 6kade priser for de avfallsférbrinnare som dr inkluderade 1 EU:s system for
utsldppsrittshandel.

Figur 18. EU ETS pris, euro per ton (EUA)
60

50
40
30
20
10

0
juni  juni juni juni o juni juni o juni juni juni juni juni juni juni juni
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Killa: https://embet-climate.org/data/carbon-price-viewer/.

Det ir inte mojligt att i realtid mata utslippen av fossil koldioxid vid férbrinning av blandat
avfall. Styrningen blir ddrfér schablonmaissig eftersom det inte dr mojligt f6r
kraftvirmeverket att justera sitt fossila innehéll pd marginalen vid prisférandringar i EU
ETS. Under 2020 var utslippen inom EU ETS fran anliaggningar for energiatervinning inom
el- och fjarrvirmesektorn ca 2,5 miljoner ton koldioxidekvivalenter (Naturvardsverket,
2021b). Dessa anldggningar tilldelades under samma ar fria utslippsritter motsvarande ca
1,2 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2020 vilket innebar att 1,4 miljoner utslappsritter
behévdes inforskaffas for dessa anliggningar. Under 2020 varierade priset pa utslippsritter
inom systemet mellan 17 och 33 euro. Om ett genomsnittligt utsldppsrittspris pa 25 euro
per ton koldioxidekvivalenter antas har anliggningar f6r energiatervinning inom el- och
fjarrvirme sektorn kopt utslippsritter for motsvarande 370 miljoner kronor under 2020.

Aven andra férbrinningsanliggningar och samférbrinningsanliggningar som omfattas av
avfallstorbrinningsskatten ér inkluderade i EU ETS men statistiken méjliggor inte att
sirskilja utslapp fran avfall fran utslipp som eventuellt hirr6r fran annan férbrinning.
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8.3.2 Flera atervinningsmal hojs

Malen f6r forberedelse f6r dteranvindning och materialatervinning av kommunalt avfall h6js
stegvis fram till ar 2035 (Avfallsdirektivet). EU-malen f6r kommunalt avfall har inf6rs i
Sverige som nya etappmal i miljomalssystemet.

Tabell 3. Atervinningsmal for kommunalt avfall

Till 2025 Till 2030 Till 2035
Kommunalt avfall 55 % 60 % 65 %

Killa: Sveriges miljomal.

Mailen for materialatervinning av férpackningsavfall liksom de olika materialspecifika
materialatervinningsmalen hojs gradvis fram till ar 2030.

Tabell 4. Nya édtervinningsmél f6r férpackningar

Till 2025 Till 2030
Alla férpackningar 65 % 70 %
Plast 50 % 55 %
Tra 25% 30 %
Metall(jarnhaltig) 70 % 80 %
Aluminium 50 % 60 %
Glas 70 % 75 %
Papper och papp 75 % 85 %

Killa: Foérordning (2018:1462) om producentansvar for férpackningar.

9 Avfallsforbranningsskattens effekter

I detta avsnitt analyseras skattens effekter pa materialatervinning, avfallsfléden,
avfallstoérbrinning, energimarknaden och klimatet. Analysen utgér frimst fran Skatteverkets
intervjuer med materialatervinnare samt resultaten fran den enkitstudie som Skatteverket
har genomfért och som riktades till avfallsférbrannare som producerar fjarrvirme. En
detaljerad redovisning av resultaten fran dessa studier finns redovisade i bilaga 2 och 3.

For att besvara de fragor som anges i uppdragstexten ar det nédvandigt att forst analysera
vem som slutligen far betala skatten, det vill siga analysera skatteincidensen. Detta eftersom
de forvintade effekterna av skatten dr avhiangiga av detta.

9.1 Skatteincidens

Nir staten infor en skatt pa avfallsférbranning ar det inte nédvandigtvis den som ar skyldig
att betala in skatten som i slutinden star f6r kostnaden. Som diskuterades i avsnitt 3.3 kan
den ekonomiska bérdan av skatten falla pa fjarrvirmekonsumenter i form av hégre
fiarrvirmepriser, foretaget som forbranner avfall i form av minskad vinst eller pa de foretag
och kommuner som koper avfallsforbrinningstjansten av avfallsférbrinnaren (och deras
kunder i sin tur) i form av hégre mottagningsavgifter. En mojlighet dr dven att skattebordan
fordelas mellan aktdrerna. I teorin birs skatten av den part som dr minst priskdnslig. Ju
hégre konkurrens det dr pa en marknad desto mer priskinsliga dr féretagen och desto
svarare dr det att 6ka priset utan att forlora kunder. Detta beror pa att priserna dr nirmare
marginalkostnaden vilket innebar att utrymmet for att Gverviltra skatten dr begrinsat. Ju
bittre substitut som finns for den beskattade varan desto mer priskinslig 4r konsumenten,
som da kan vilja att kopa substitutet. Eftersom avfallsférbrannaren siljer tva varor;
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avfallsbehandling samt energiframstillning i form av fjirrvirme, el och fjirrkyla, giller detta
pa bada marknaderna.

9.11 Overvaltring pa kort sikt

I proposition 2019/20:32 (sid 35) framgir att regeringen bedomer att en skatt pa
torbrinning av avfall pa kort sikt inte 1 nagon storre utstrickning kan 6verviltras pa
kommuner och féretag som genererar avfall. Regeringens bedomning foljer
torbrinningsskatteutredningen som i sin tur baserar sin bedémning pa analysen i
utredningens underlagsrapport som skrevs av Profu (SOU 2017:83 bilaga 4).

Forbrinningsskatteutredningen bedémde att export till Sverige ér ett konkurrenskraftigt
behandlingsalternativ for avfallsaktorer 1 framfor allt Norge och Storbritannien.
Konkurrensen pa den internationella avfallsmarknaden bedémdes som god och det fanns
darfor inte mojlighet att Overviltra skatten pa mottagningsavgifterna pa det importerade
avfallet. Trots att coronapandemin pa kort sikt har paverkat den internationella
avfallsmarknaden, bedoms de grundliggande férutsittningarna inte ha férandrats sedan
utredningen. Bedomningen att det ar svart att Gverviltra skatten pa det importerade avfallets
mottagningsavgifter stodjs till viss del av Skatteverkets enkit till avfallsférbrannare i Sverige
(se bilaga 2). I de Oppna svaren framgar att avfallsférbrinnare som angett att de inte har haft
mojlighet att 6verviltra skatten pa mottagningsavgifterna fraimst syftar pa avtal gentemot
internationella kunder. I Profus rapport till Avfall Sverige (Avfall Sverige, 2021b) framgar
dock att vissa avfallsforbrinnare delvis har haft mojlighet att Gverviltra skatten dven pa de
internationella kunderna. Det finns exempelvis avfallsférbrinnare som angivit att de delat pa
skatten med de internationella kunderna.

Forbrinningsskatteutredningen bedémde att det inte heller gar att 6verviltra skatten pa de
svenska mottagningsavgifterna, varken pa avgifter for hushalls- eller verksamhetsavfall,
eftersom det dven pa den svenska marknaden rader bra konkurrens. De ansag att pa en
konkurrensutsatt marknad antas att aktérerna bjuder under varandra i upphandlingar eller
torhandlingar, ner till alternativet, som ar att importera avfallet. Det importerade avfallet
utgdr enligt utredningen sedan flera ar marginalflodet i Sverige och ér darfor prissattande for
ovriga mottagningsavgifter. Detta antas gilla sd linge som den inhemska kapaciteten édr
storre 4n de svenska mingderna restavfall. Ett undantag dr dock det kommunala avfall som
torbrinns i kommunens forbrinningsanliggning. I detta fall bestims inte
mottagningsavgiften pa en konkurrensutsatt marknad utan istillet internt inom bolaget.
Troligtvis kommer da skatten 6vervaltras pa den aktor som ger upphov till avfallet da
hushillen ar relativt prisokénsliga. Enligt Kapacitetsutredningen 2019 (Avfall Sverige, 2019)
kommer det fortsatt rada ett nationellt Gverskott pa behandlingskapacitet, 4tminstone fram
till 2024.

Trots att den inhemska kapaciteten fortfarande ér storre dn det restavfall som uppkommit i
Sverige visar Skatteverkets enkétsvar och intervjuresultat att det pa kort sikt har varit en
relativt omfattande Gverviltring av skatten pa mottagningsavgifterna. Av de intervjuer som
gjorts med materialatervinningsaktorer (kommuner, kommunala bolag, kommunalférbund
samt privata bolag) framgar att i princip alla har fatt betala f6r skatten under det forsta aret. I
stort sett samtliga har i sin tur 1 stor utstrickning 6verviltrat kostnaden pa sina kunder, det
vill siga de som genererat avfallet. De flesta akt6rer som Skatteverket talat med beskriver att
det finns en acceptans att betala skatten eftersom de ser att syftet med skatten ar att minska
avfallsférbrinningen och 6ka materialatervinningen. Att de sedan 6verviltrar kostnaderna pa
de som genererat avfallet dr dirfér endast ett naturligt led enligt skattens syfte. For
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verksamhetsavfall som handlas pa en konkurrensutsatt marknad har aktérerna framhallit att
overviltringen av skatten till kunden endast 4r moijlig sa linge alla
materialatervinningsforetag agerar pa samma sitt, vilket férefaller ha skett hittills.

De intervjuade materialatervinningsaktorerna utgor endast en liten del av samtliga aktorer
men deras svar angaende Overviltring via mottagningsavgifterna stodjs av enkitsvaren till
avfallsférbrinnarna. Aven Profu:s analys ger ytterligare stod till att 6verviltring av skatten pa
mottagningsavgifterna har skett pa kort sikt (Avfall Sverige, 2021b).

Av enkidtsvaren framgar att merparten av avfallsforbrinnarna har klausuler 1 sina avtal som
mojliggor justering av mottagningsavgifter pa grund av avfallsférbranningsskattens
inférande inom nuvarande avtalsperiod. Cirka en tredjedel har endast klausuler i vissa avtal
och 6 procent har inga sadana klausuler (se figur 20, bilaga 2). Av de som angett att de har
klausuler i alla avtal har ca 70 procent justerat mottagningsavgiften under innevarande period
(se figur 21, bilaga 2). Det innebir att det i minst 45 procent av alla avtal har skett en
overviltning av skatten. Andelen avtal dir 6verviltring skett 4r med storsta sannolikhet
betydligt hégre men den exakta andelen gar inte att utlasa fran enkétsvaren.

Enkitsvaren visar att merparten av respondenterna inte har hojt priset pa den producerade
virmen pa grund av avfallsférbranningsskatten. Endast 6 procent anger att de har justerat
sina fjarrvirmepriser pa grund av skatten. Infér 2022 dr det en majoritet av respondenterna
som anger att de inte har for avsikt att hoja fjarrvirmepriserna. Svaren indikerar dock en
Okad osikerhet om prissittningen framover eftersom andelen vet-ej-svar dr hogre dn vid
fragan som ror nuvarande ar.

Sammanfattningsvis tyder analysen pa att avfallsforbrinningsskatten 1 stor utstrickning
overviltras pa de svenska materialatervinningsaktorerna (kommuner, kommunala bolag,
kommunalférbund och privata aktorer) vilka i sin tur har 6vervaltrat skatten pa de aktorer
som genererat avfallet. Detta giller bade f6r kommunalt avfall och verksamhetsavfall. Detta
beror 1 huvudsak pd att manga av avtalen mellan avfallsférbrinnare och materialatervinnare
ar relativt langsiktiga och merparten har klausuler som mojliggor att en oférutsedd skatt kan
paféras mottagningsavgiften. En klausul att h6ja mottagningsavgiften innebir dock inte att
denna mojlighet utnyttjas utan utgér endast en mojlighet att géra sa. Bedomningen ar dock
att skatten inte har 6verviltrats pa avfallsforbrinnarnas internationella kunder 1 nagon storre
omfattning.

9.1.2 Overvaltring pa langre sikt

I vilken utstrickning mottagningsavgifterna kommer att inkludera avfallstérbranningsskatten
1 kommande avtalsperioder beror pa konkurrenstérhallandena pa
avfallsférbrinningsmarknaden. De intervjuade materialatervinningsaktorerna (kommuner,
kommunala bolag, kommunalférbund och privata bolag) ger alla en bild av att de bedomer
att de dven i fortsittningen kommer att fa betala avfallstorbrinningsskatten. Detta giller
savil de aktorer som hanterar kommunalt avfall som de som arbetar med verksamhetsavfall.
Enkitstudien visar att for ndstkommande avtalsperiod dr det fortfarande manga av
avfallsférbrinningsaktérerna som bedomer att de kommer att kunna Gverviltra skatten
antingen i samtliga avtal (ca 40 procent) eller endast i vissa avtal (50 procent), se figur 22,
bilaga 2. Detta dr nagot ligre jimfort med antalet som med dagens avtal har justerat sina
mottagningsavgifter till f6ljd av skatten for samtliga avtal.

Det kan finnas flera orsaker till att forvintningarna dven framéver ér att Gverviltring av
skatten kommer ske pa mottagningsavgiften. I intervjuerna med kommunala bolag som
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agerar i glesbygd med relativt langa avstand till avfallsférbrinnare och materialdtervinnings-
industrin framkommer att konkurrensen ir relativt lag. I dessa omraden finns storre
mojlighet for avfallsforbrannaren att Overviltra skatten pa mottagningsavgiften utan att detta
paverkar efterfragan pa avfallsférbrinningstjansten. Detta var dven nagot som namndes i
bilaga 4 1 SOU 2017:83 (sid 503) dir Profu bedémde att det kunde finnas regionala
skillnader i norra Sverige da det kan uppsta marknadsbegransningar pa grund av stora
avstand mellan anliggningar, vilket ger linga transportavstand och hogre kostnader. Det ar
inte bara transportavstind som kan paverka konkurrensen pa avfallstorbrinningsmarknaden.
Aven andra logistiska faktorer si som nirhet till kaj, omlastningsférhallanden etc. kan
paverka konkurrensférhallandena eftersom transportkostnaderna utgor en stor andel av
kostnaderna for avfallshanteringen.”

Visst kommunalt avfall hanteras och férbranns dven inom samma bolag. For detta avfall bor
skatten kunna Gverforas pa avfallstaxan. Denna avfallsmangd utgoér dock endast drygt

10 procent av det avfall som f6rbrinns (SOU2017:83, sid 272). Det finns dven vissa bolag
som forbranner avfall som faller under producentansvar. I dessa fall finns det utifran
intervjuerna indikationer pa att avfallsforbrinningsskatten overfors pa
torpackningsindustrin.

Det finns saledes flera férklaringar som stédjer resultaten fran intervjuerna och enkiten som
visar pa viss 6verviltring av skatten pa mottagningsavgifterna dven i nista avtalsomgang.
Den acceptans och férvantan som finns for att betala avfallsforbrinningsskatten som de
svenska materialatervinningsaktorerna uppvisar verkar till viss del aven finnas hos
avfallstérbrinnarna. Detta kan bidra till att skatten i viss utstrickning kan komma att
overviltras pa mottagningsavgifterna dven pa lingre sikt. Det har framgatt fran flertalet av
de intervjuade aktorerna att de accepterar att avfallsférbrinnaren 6vervaltrar skatten pa
mottagningsavgiften eftersom syftet med skatten dr att paverka materialatervinningen. En
aktor tog som exempel att de inte hade samma instillning gentemot avfallsférbrinnaren nir
det giller h6jda priser inom EU ETS. I detta fall var de inte lika benidgna att acceptera hogre
mottagningsavgifter i en férhandlingssituation. Detta stimmer inte 6verens med hur priset
pa en konkurrensutsatt marknad bestims. Aven om férvintningarna ar att skatten
Overviltras pa mottagningsavgifterna kommer det alltid finnas nagon aktor som vill vinna
upphandlingen och dirmed erbjuder ett pris som motsvarar den ligre mottagningsavgiften
for importerat avfallsbransle.

Nir det giller det kommunala avfallet kan det dven finnas politiska ambitioner hos
kommunerna som gor att de 1 upphandlingarna tar hinsyn till skatten i sina framtida
upphandlingar.

Sammanfattningsvis bedomer Skatteverket att det finns férvantningar bade hos
avfallstérbrinnare och hos materialatervinningsaktérer om att avfallstorbrinningsskatten
dven i kommande avtalsférhandlingar kommer att Gverviltras pa mottagningsavgifterna i
vissa av de svenska avtalen. Detta tillsammans med andra faktorer sa som geografiska
forhallanden, dgarférhallanden och politiska intentioner 1 kommunerna gor att skatten
bed6éms férdelas mellan mottagningsavgifterna och avfallsférbrinnarna dtminstone nagra ar
framover. Hur denna férdelning kommer att se ut dr dock inte klargjort.

2 Intervju med Jenny Sahlin pd Profu, expert pa avfallsférbrinningsmarknaden 2021 04 20.
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9.2 Effekter pa materialatervinning och avfallsfloden

I toregiaende avsnitt konstaterades att avfallsforbrinningsskatten i relativt stor utstrickning
har 6verviltrats pa materialdtervinningsaktorerna, atminstone pa kort sikt. Detta gillde bade
kommunalt avfall och verksamhetsavfall. For att skattens prissignal ska kunna paverka
avfallsflodena och materialatervinningen maste aktorerna som ger upphov till avfallet kunna
agera pa prissignalen som Gverviltringen genererar. Nedan analyseras i vilken utstrickning
detta dr mojligt £6r de svenska aktSrerna.

9.2.1 Kommunalt avfall

Skatteverkets analys visar att skatten pad kort sikt har 6verviltrats pa kommuner, kommunala
bolag och kommunalférbund som har ansvar f6r det kommunala avfallet enligt miljobalken.
Merparten av de intervjuade kommunala aktérerna har angivit att de i sin tur har 6verviltrat
skatten pa de som generar avfallet i form av hojda avfallstaxor. I vilken man hushallen
kommer att kunna férandra sitt beteende till f6ljd av prishéjningen pa avfallshantering beror
1 stor utstrickning pa vilka mojligheter som kommunen har skapat for hushallen att minska
sina kostnader vid 6kade avfallstaxor. Aven givet ett insamlingssystem kan individens
incitament se olika ut beroende pa i vilken utstrickning individen direkt paverkas av
avgiften. Individer som bor i smahus paverkas mer direkt av en avgiftshojning jamfort med
individer som bor i bostider dir flera personer delar pa kostnaden for avfallshanteringen, sa
som i flerfamiljshus eller i vissa stugbyar och semesteranliggningar. I sidana situationer kan
de ekonomiska incitamenten for 6kad kallsortering for den enskilde vara svaga oavsett
insamlingssystem.

For smahus finns flera olika typer av avfallstaxesystem som kommunerna kan anvinda sig
av. De traditionella insamlingssystemen for kommunalt avfall vid smahus bestar av ett eller
tva kirl som himtas vid tomtgransen. Avgiften ir ofta uppdelad i en grundavgift och en
rorlig avgift som i olika utstrickning ger ekonomiska incitament till 6kad killsortering. Den
incitamentsbaserade delen kan exempelvis vara i form av en vikt-, volym- eller
frekvensbaserad taxa. Vid en viktbaserad avgiftstaxa betalar hushallet f6r hur manga
kilogram avfall som ldggs i restavfallskirlet. Det finns dirmed goda incitament f6r hushallen
att minska sin avfallsmingd pa marginalen vid en avgiftshdjning. Detta kan ske genom att
oka kallsortering av bland annat forpackningar och matavfall och dirmed slinga en mindre
mingd avfall i restavfallskirlet. Viktbaserad avfallstaxa finns i 11 procent av Sveriges
kommuner (Avfall Sverige, 2020). Ett volym- och/eller frekvensbaserat system ér ett mer
trubbigt incitamentssystem. Hushallet kan darfor inte pa samma sitt fordndra sitt beteende
pa marginalen. Vid en tillrickligt h6g avfallstaxa kommer dock hushallet att genom 6kad
kallsortering mojliggora att restkérlet himtas mer sillan eller minska volymen pa karlet. I
sammanhanget ir det visentligt att reflektera 6ver skattens kostnader fér den enskilde. Ar
2019 skickades ca 235 kilogram kommunalt avfall per person till f6rbrinning (Avfall Sverige,
2020). Givet en avfallsférbrinningsskatt om 125 kr/ton avfall och ett avdrag for aska etc.
med 20 procent kommer den enskildes del av avfallsférbrinningsskatten vid full 6vervaltring
av skatten, vara ca 24 kronor per ar. Med fyra personer i ett hushéll blir dirmed
kostnadsokningen for en villafastighet ca 8 kronor per méanad. Det ir inte sannolikt att detta
skulle innebidra nagot stérre incitament for att minska exempelvis himtningsfrekvensen frin
tva till fyra veckor.

Ytterligare en typ av insamlingssystem ér flerfackskirl eller olikfirgade pasar for optisk
sortering f6r smahus. Med dessa system killsorterar hushallen i flera fraktioner redan vid
fasticheten. Andelen kommuner med denna typ av fastighetsnira insamling av férpackningar
och returpapper har 6kat pa senare ar. Systemen fanns i nistan en tredjedel av alla
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kommuner 2019 (Avfall Sverige, 2020). Denna typ av insamlingssystem har inforts fOr att
underlitta inférandet av forordningen (2018:1462) om producentansvar for forpackningar
vars syfte ar att gora det obligatoriskt att samla in férpackningar bostadsnira. Insamlingen
ska vara utbyggd i hela landet till 2025. Vid ett insamlingssystem med flerfackskirl eller
olikfirgade pasar for optisk sortering finns inga ekonomiska incitament att killsortera mer
vid en avgiftshojning. Systemet tvingar hushallet att kallsortera enligt de fraktioner som
kirlet medger. Om priset pa avfallstaxan hojs kan inte hushallet minska sina kostnader for
avfallshanteringen genom att 6ka kallsorteringen. Systemen har drivits fram for att
tillmGtesga andra styrmedel som styr mot 6kad killsortering via férordningar. En
avfallsférbranningsskatt medfor for detta avfall inte ndgon ytterligare styrning, det vill siga
skatten ar inte additionell. En avsaknad av additionalitet giller dven for avfall som genereras
1 kommuner som endast erbjuder himtning med jimna intervall eftersom hushallen da inte
har moijlighet att reducera sina kostnader for avfallshanteringen oavsett hur mycket de
kallsorterar.

I tilligg till de system som finns dir avfallstaxorna baseras pa vikt, volym eller frekvens
erbjuds 1 en majoritet av kommunerna att matavfall samlas in i ett separat kirl. I slutet av
2023 kommer separat insamling av matavfall vara ett krav for samtliga kommuner (3 kap. 1 §
avfallstérordningen (2020:614)). I en forskningsartikel (Andersson och Stage, 2018)
analyserades effekterna av ett viktbaserat avgiftssystem jamfort med inférandet av separat
matavfallsinsamling med hjilp av data fran Avfall Sverige, Kolad och Statistiska
centralbyran. Datamaterialet sammanstalldes till en panel bestiende av Sveriges kommuner
mellan aren 2007-2014. Resultatet visar att systemet med separat matavfallsinsamling dr mer
effektivt dn att introducera viktbaserade taxor bade for att reducera mingden avfall till
avfallsférbranning och for att 6ka mangden material som gar till dtervinning samt biologisk
behandling. Detta trots att de direkta incitamenten mellan de tva systemen borde vara
liknande. I studien bedémdes att skillnaden skulle kunna férklaras av att insamling av
matavfall har ett starkare signalvirde avseende vad som anses vara ett miljomassigt
ansvarsfullt beteende, samt att sopsortering har en sjalvforstirkande effekt. Resultatet kan till
viss del stédjas av Skatteverkets intervjuer med kommunala aktorer dir det framgiar att
merparten av aktorerna anger att deras kunder ér relativt prisokédnsliga samtidigt som den
kommunala aktéren anser att information och att atgarder for att underldtta killsortering ar
effektiva styrmedel f6r att 6ka kallsorteringen.

I Skatteverkets intervjuer framkommer farhagor om att avfallsférbranningsskatten kan
paverka i vilken man de kommunala akt6rerna kan genomfora andra atgirder for att 6ka
materialatervinningen da dessa ocksa kriver avgiftshojningar. I en politiskt styrd
organisation, sa som den kommunala avfallshanteringen, kan det vara svart att fa igenom
avgiftshojningar. Aktérens bedomning var att avfallsforbrinningskatten 1 viss mén tringer
undan investeringar som pa sikt skulle kunna generera mer kallsortering i kommunen,
exempelvis inférandet av fyrfacksystem. Vissa av de kommunala aktérerna som Skatteverket
har intervjuat, féretridesvis de som finns i glesbygd, ser ocksa problem med att en hojd
avgift skulle kunna leda till att hushallen deponerar eller branner avfallet pa den egna
tomten.

I det kommunala avfallet ingar dven avfall sisom matrester, livsmedelsférpackningar,
servetter, pappershanddukar och hygienartiklar som uppkommit i verksamheter. Denna typ
av avfall hanteras av kommunerna pa samma sitt som det kommunala avfallet fran
hushallen. I jimforelse med hushallens kommunala avfall férvintas verksamheternas avfall
vara enklare att sortera samt besta av storre floden (SOU 2021:24). I SOU 2017:83
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bedémdes dock dessa foretag vara mindre kinsliga for avfallsrelaterade marginalkostnader
eftersom bland annat foretagsledningen bedémdes sakna fokus pa kostnader som inte ligger
nira foretagens kirnverksamhet, t.ex. kostnader f6r blandat avfall i personalmatsalen.

Sammanfattningsvis bedomer Skatteverket att materialatervinning av kommunalt avfall
frimst kan 6ka genom 6kad killsortering. Det har framgatt att det dr svart att paverka
hushillens kéllsortering via prisincitament med de avfallssystem och andra kommunala
forutsittningar som finns i Sverige. Det finns till och med indikationer pa att andra
styrmedel 1 form av foérordningar f6r hushallsnira mat-, férpacknings- och
returpappersinsamling gor att prisincitament i form av en héjning 1 avfallstaxan uteblir eller
blir mycket svaga. Inte heller det kommunala avfallet som uppkommer i verksamheter
forvintas paverkas 1 ndgon storre omfattning av avfallsférbranningsskatten givet den
incitamentsstruktur som finns idag.

Om avfallsférbrinningsskatten trots allt leder till 6kad materialatervinning finns det dven
vissa kommuner, speciellt 1 glesbygd, som redan idag har svart att fi avsittning for sina
utsorterade fraktioner. Detta giller foretradesvis den sa kallade kommunalplasten24.

9.2.2 Avfall som faller under producentansvaret

Producentansvaret innebar att producenterna, inom de omraden dér producentansvar rader,
ansvarar fOr att samla in och ta omhand uttjanta produkter (se avsnitt 4.1.2). Insamlingen
och behandlingen av férpackningar och returpapper finansieras dirmed av dessa foretag.
Idén med producentansvaret bygger pa att samtliga kostnader for en vara i avfallsledet ska
internaliseras i priset pa varan sa att producenten gors legalt och ekonomiskt ansvarig for
hanteringen av varan i avfallsledet. Dirigenom ges producenterna incitament att minska
avfallsmingden och férbittra varans miljoprofil. Av de foretag som Skatteverket talat med
och som hanterar avfall inom producentansvaret har det framkommit att
avfallsforbranningsskatten har Gverviltrats via mottagningsavgiften till ansvariga
producenter. Aven i de fall dir avfallsférbrinningen sker i samband med
materialatervinningen av avfallet har kostnaden for skatten Gverviltrats pa varans
producenter.

Producenterna har dock inte direkt radighet 6ver miangden kallsorterade férpackningar och
varor. Killsorteringen maste ske hos hushallen eller féretagen. Producenternas enda
mojlighet att reagera pa prissignalen fran avfallstorbrinningsskatten dr att 6ka mojligheten
till materialatervinning bland de férpackningar och varor som sorterats ut genom att
forbattra varornas design och materialval. Ingen av de intervjuade aktérerna bedomde att
skatten har paverkat producenterna att forindra sina produkter. Det ekonomiska
incitamentet borde dock i teorin kunna paverka designvalet, men eftersom skatten sitts langt
fran producenterna ir styrsignalen svag. Processen att férindra en produkts design- och
materialval r troligen ocksa nagot som tar lingre tid dn ett ar. I vilken man
avfallsférbranningsskatten kommer att paverka designen av forpackningar etc. for att
underlitta atervinning kan inte bedémas i denna utvirdering.

I Skatteverkets intervjuer har det framkommit att den starkaste drivkraften for 6kad
materialatervinning for avfall under producentansvaret ar forpliktelser att uppna faststillda
mal fér materialatervinning f6r dessa fraktioner. Dessa malsdttningar har nyligen skarpts i
och med det nya avfallspaketet inom EU och implementeringen i svensk lagstiftning (se
avsnitt 8). Aven inférandet av engingsplastdirektivet paverkar avfall som faller under

24 Kommunplast 4r plast som inte utgdrs av férpackningar.
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producentansvar. I Miljodepartementets promemoria som behandlar genomférande av EU:s
engangsplastdirektiv och andra atgirder for en hallbar plastanvandning finns ett forslag att
en producent maste tillhandahalla en férpackning som gar att dtervinna. Definitionen
foreslds vara att minst 75 viktprocent av materialet som anvints 1 forpackningen ska kunna
atervinnas. Forslaget har remissbehandlats men dnnu inte beslutats (Miljodepartementet,
2020). Till skillnad fran avfallsférbranningsskatten skulle detta styrmedel styra direkt mot
varans design.

Sammanfattningsvis bedomer Skatteverket att avfallsforbranningsskatten pa kort sikt
troligen inte har paverkat producenter av férpackningar och produkter under
producentansvaret. Producentansvaret samt andra direktiv som mer direkt styr design av
varor och forpackningar (exempelvis engingsplastdirektivet) bedoms vara de starkaste
drivkrafterna som paverkar materialdtervinningen av detta avfall.

9.2.3 Verksamhetsavfall

I avsnitt 9.1 konstaterades att avfallstorbrinningsanldggningarna i stor utstrickning har
overviltrat avfallsforbranningsskatten pa mottagningsavgifterna aven for verksamhetsavfall.
De materialatervinningsféretag som Skatteverket har intervjuat, och som hanterar
verksamhetsavfall, har angett att de 1 sin tur 6vervaltrar skatten pa sina kunder. Dessa
aktorer har dirfor inga direkta incitament att andra hur de arbetar med materialatervinning. I
intervjuerna framkom dock att materialatervinningsaktorernas fraimsta drivkraft ar kundnytta
och dirmed kan materialatervinningsaktorernas beteende fordndras i den utstrackning deras
kunder efterfragar nya tjdnster nir de i sin tur paverkas av avfallsférbrinningsskatten.

Skatten skulle dirmed kunna utgdra en drivkraft f6r materialatervinningsfretagen att
konkurrera med lagre pris genom att atervinna en storre miangd avfall och skicka mindre
mingd avfall till avfallsférbrinning och dirmed undvika en del av
avfallsférbranningsskatten. For att 6ka materialatervinningen kravs dock investeringar 1
sorteringsanlidggningar. Ingen av de intervjuade aktérerna bedémer att
avfallstoérbrinningsskatten kommer att paverka deras investeringsplaner 1 nya anliggningar
for sortering av verksamhetsavfall. De intervjuade féretagen bedomer att precis som for det
kommunala avfallet dr det frimst 6kad kallsortering som méjliggdr 6kad materialatervinning.

Foretagen som ger upphov till verksamhetsavfall ansvarar for att fa avfall bortforslat och
behandlat. Detta gor att de fattar sina beslut i beaktande av relativpriserna pa olika
behandlingsalternativ (SOU 2017:83). Skatteverkets bedomning dr dirfor att en prishdjning
pa avfallsfoérbranning skulle kunna 6ka foretagens vilja att kallsortera och didrmed oka
mojligheten till materialatervinning. Det ar dock centralt att prissignalen om att
avfallstorbrinning har blivit dyrare nar fram till aktéren och inte enbart en prissignal om att
avfallshantering 6verlag har blivit dyrare. Vikten av att informera kunden om att det ér
avfallsférbrinning som blivit dyrare och som orsakar hojd prisniva for avfallshantering ar av
storsta vikt for att kunna férvinta nagon beteendeforindring hos féretagen. Detta framkom
1 Skatteverkets intervjuer dir materialatervinningsféretagen bedémer att skatten endast kan
ha en effekt pa killsortering och materialatervinning om den synliggors i priset. Forst da kan
en dialog inledas om vilka atgirder kunden kan genomféra for att minska kostnaderna for
skatten. Merparten av materialatervinningsforetagen anser dock att prissignalen inte paverkar
foretagens beteende, utan att det frimst ar lagar och férordningar som paverkar foretagen.
Problemet med en svag prissignal dr en konsekvens av att skatten inte beskattar nira killan
till problemet. Ett kostnadseffektivt styrmedel som har for avsikt att paverka valet att
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killsortera och dirmed underlitta f6r materialatervinning borde riktas mot aktérer som
faktiskt har en radighet 6ver detta val.

Om skatten nar fram till den som har radighet 6ver avfallet, 6kar materialdtervinningen
endast om relativpriset mellan energidtervinning och materialatervinning férandras till fordel
for materialatervinning. I SOU 2017:83 gjordes bedémningen att priset for energiatervinning
maste Oka med mer dn 250 kr per ton for att leda till 6kad materialatervinning. Det har inte
gatt att gora nagon ny berikning utifran dagens forutsattningar inom ramen for uppdraget.
En 6versiktlig bedomning gors dock genom att studera mottagningsavgifternas utvecklingen.
I genomsnitt har mottagningsavgiften 6kat med 125 kronor mellan 2016/17 och 2021%. Om
inga andra forutsittningar gillande materialatervinning har férindrats innebir detta att
energiatervinning fortfarande ar relativt sett fordelaktigt jimfort med materialatervinning,.

En stor andel av verksamhetsavfallet ar bygg- och rivningsavfall. Av detta skickades ca

1,4 miljoner ton till f6rbrinning 2018 (Naturvardsverket, 2020c). Detta uppskattas utgora
ca 36 procent av det svenska verksamhetsavfallet som skickas till férbrinning.”® Med andra
ord utgdr bygg- och rivningsavfall en central del av de avfallsstrémmar inom
verksamhetsavfall som foérbrinns. Enligt Edo med flera (2019) dr bedomningen att det
brannbara byggavfallet skulle kunna minska med upp till 33 procent enbart genom en vil
fungerade killsortering och insamling av férpackningar (plast, papper och kartong). Det
finns saledes en stor potential till 6kad materialatervinning. Den 1 augusti 2020 inférdes nya
bestimmelser for den som hanterar bygg- och rivningsavfall i syfte att 6ka
materialatervinningen av avfallet. Den som producerar bygg- och rivningsavfall ska sortera
ut vissa avfallsslag (se avsnitt 8.3). Kraven motsvarar bestimmelser i avfallsdirektivet. Enligt
Naturvardsverket ir syftet med utsorteringskraven att komma hogre upp i avfallshierarkin
for att Oka bade forberedelse for ateranvindning och materialatervinning (Naturvardsverket,
2020g).

Det framgiar av Skatteverkets intervjuer med materialatervinnare att denna nya férordning
bedéms som ett kraftfullt styrmedel for att 6ka materialatervinningen. For dessa
avfallsstrommar tillfér skatten troligen ingen extra styrning eftersom férordningen kriver
kallsortering i de angivna fraktionerna. Bedémningen ir att ett hojt pris pa
avfallsférbrinning inte kommer att bidra till ytterligare killsortering f6r bygg- och
rivningsavfall utéver vad forordningen kriver eftersom féretagen maste anpassa sin
verksambhet till kraven i férordningen.

Sammantaget dr bedémningen att for verksamhetsavfall, exklusive bygg- och rivningsavfall,
har en skatt potential att vara styrande mot mer materialdtervinning. Problemet med
avfallsférbranningsskatten dr dock att den skattskyldiga ar langt ifran kéllan till det problem
som skall atgirdas; lag andel materialatervinning. Det ar dé inte sidkert att skattens prissignal
pa ett traffsikert sitt nar fram till foretaget som ger upphov till avfallet och som har radighet
over mojligheten till materialatervinning via killsortering. For bygg- och rivningsavfall
bedoéms dock avfallsférbranningsskatten inte skapa nagra ytterligare incitament i och med
det nyligen inférda kravet att sortera ut vissa avfallsslag.

2 Uppgifterna fran avsnitt 5.1 dr justerade f6r den allminna prisutvecklingen mellan 2017 och 2021.
26 I denna uppskattning anvinds statistik frin Svensk avfallshantering 2018 sid 35 samt importstatistik enligt SCB. Andel till
energidtervinning frin bygg och verksamhetsavfall = (bygg och rivningsavfall som skickas till energidtervinning 1,4 mton)/( Total

energiatervinning 8,93 mton — 2,66 mton importerat avfall till energiatervinning — svenskt hushéllsavfall till energidtervinning 2,4 mton).
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9.24 Handel med avfall

Merparten av de anliggningar som forbrinner avfall 1 syfte att dtervinna energi i Sverige
importerar avfall frin andra europeiska linder. Férdelaktiga priser samt bra tillgang pa
importerat avfall har gjort att kapaciteten i Sverige byggts ut sedan 2005 (Avfall Sverige,
2019). I dagsliget idr kapaciteten i de svenska kraftvirmeanliggningarna hogre dn den
svenska mingd avfall som finns att tillga.

Enligt analysen i avsnitt 9.1 kommer det vara svart for avfallsforbrinnarna att Gverviltra
skatten pa det importerade avfallet. Trots det bedémer mer dn tva tredjedelar av
avfallsférbrannarna att de inte kommer att forindra hur mycket avfall som de kommer att
forbrinna 1 kommande avtalsperiod. Kortsiktigt kan dven coronapandemin paverka
avfallsflddena mellan linderna i Europa. Om nedstingningen av samhillen i Europa fortgar
kan enligt en av de intervjuade aktérerna utbudet av avfall pa den internationella marknaden
minska till hésten 2021. Detta kan driva upp mottagningsavgifterna men torde dock endast
vara en tillfillig effekt. Pa lingre sikt bedoms avfallsforbrinningsskatten paverka importen
av avfall negativt. Det dr dock inte klargjort hur stor effekten blir, eller om den motverkas av
andra faktorer, som ockséd paverkar kostnadsbilden for avfallsférbrinningen i Sverige.

Mottagningsavgifterna for importerat avfall bestims av priset fOr alternativ avfallsbehandling
1 Europa inklusive transportkostnaderna till Sverige. Deponiskatt och minskade
deponirittigheter har exempelvis 6kat Storbritanniens betalningsvilja for att behandla avfall
genom energidtervinning under 2010-talet (SOU 2017:83 och IVL 2016).

Efterfragan pa energiatervinning av avfall kan forvintas 6ka ytterligare nir EU:s avfallspaket
har implementeras i medlemsstaternas lagstiftning. Konsekvensen av avfallspaketet dr att
deponering av avfall i Europa kommer att bli ett undantag da andelen kommunalt avfall som
far deponeras begransas till maximalt 10 procent 2035. Redan 1 dag deponeras 1 stort sett
inget kommunalt avfall i Sverige medan andra linder sa som Cypern, Kroatien, Grekland,
Lettland och Malta fortfarande deponerar stora delar av sitt kommunala avfall
(Europaparlamentet, 2018). Avfallspaketet kommer dirfor troligen att 6ka efterfragan pa
avfallsfoérbranningstjanster i Europa. Detta gor att mottagningsavgifterna i Europa troligen
kommer att 6ka tills férbranningskapaciteten har byggts ut for att motsvara den 6kade
efterfragan. Det finns tecken pa en sidan utveckling. Enligt en artikel pa Storbritanniens
ledande webbplats for féretag, lokala myndigheter och samhallsgrupper som ir involverade 1
atervinning och avfallshantering, har efterfragan pa avfallsférbrinning 6kat 1 bl.a. Italien och
Tyskland (Letsrecycle.com, 2020). Dessa aktorer édr enligt artikeln villiga att betala relativt
hoga mottagningsavgifter, speciellt Italien, for att exportera avfall till en
avfallsférbranningsanlagening.

De svenska avfallforbrinnarna stir dock infor okade kostnader relativt deras konkurrenter i
Europa eftersom Sverige har valt att inkludera avfallsforbranningsanliggningarna i EU ETS.
I vilken man prisutvecklingen pa mottagningsavgifter kommer 6ka i Europa relativt den
kostnadsokning som de svenska avfallstorbrinnarna paverkas av via avfallsftérbranningsskatt
och 6kade kostnader f6r utslippsritter ér inte klarlagt. En 6vre grins f6r
mottagningsavgifterna i Europa borde dock vara materialdtervinningskostnaderna for olika
fraktioner.

Samtliga intervjuade materialatervinnare anser att export av avfall inte ér ett realistiskt
alternativ till férbrinning i Sverige. En tillrickligt hég kostnad for avfallsférbranning i
Sverige skulle dock kunna leda till export av avfall till avfallstérbrinning i kraftverk i Europa.
I genomsnitt har dock de europeiska kraftverken simre energiatervinningsprestanda an de
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svenska kraftvirmeverken eftersom de enbart producerar el och dirmed inte tar vara pa den
virme som bildas vid forbrinning. Utan styrmedel har de saledes hogre
produktionskostnader. Detta innebar att kostnadsdifferensen mellan avfallsférbrinning i
Sverige och avfallsférbrinning i Europa maste bli sa stor att den bade ticker kostnaderna for
okade transportkostnader och 6kade mottagningsavgifter.

9.2.5 Effekter pa avfallsfloden

Utifran Skatteverkets kontakter med aktérer bade pa avfallsférbrinnings- och
materialatervinningsmarknaden har det framkommit att merparten av aktorerna inte har
observerat eller planerat nagon férandring i vilka fraktioner som sorterats ut pa grund av
avfallsférbrinningsskatten. Det finns dock ett fatal undantag. En avfallsférbrannare har
angivit att de Overviger att Oka utsorteringen av jirn och andra metaller som ir relativt tungt
avfall medan de uteslutit att sortera ut mer plast. Enkiten ger inget svar pa varfér men
eftersom skatten beskattar avfallet per ton finns incitament att sortera ut tunga
avfallsfraktioner, vilket ocksa uppmirksammades i SOU 2017:83 (s. 267). Metallerna kan
dock dven tas ut efter férbrinningsprocessen och generera avdrag nir de fors ut frin
anldggningen. Att ta bort metallerna innan eller efter férbrinningsprocessen borde darfér
inte paverka skattekostnaden men kan paverkas av vilka mojligheter féretaget har att sortera
ut metallerna fore eller efter forbrinning.

Skatten kan dven ge incitament att inte sortera ut plast eftersom plast har hogt energivirde
jamfort med Ovrigt blandat avfall, detta har bl.a. uppmarksammats av Stockholm Exergi i en
hemstillan till regeringen (Fi 2019/00702). Att minska mingden plast i avfallet som gr till
torbrinning innebir att mer avfall méste foérbrannas for att uppna samma mangd
producerad energi. Mer avfall i ton innebar hogre kostnader i form av
avfallsférbranningsskatt. Det finns saledes ett incitament for avfallsforbrinnaren att 6ka
mingden avfall med hogt energiinnehall sa som plast, f6r att minska mangden avfall i ton
som forbrinns och dirmed minska produktionskostnaden per atervunnen energienhet.

Det finns dock flera incitament att inte 6ka férbrinningen av plast. Plast ér ett fossilt imne
som kriver utslippsritter inom EU ETS for att fa forbriannas i ett kraftvairmeverk (se avsnitt
8.3.1). Priset pa utslappsritter har stigit kraftigt under det senaste aret (se avsnitt 8.3.1).
Blandat avfall som férbrinns innehaller ca 18 viktprocent plast. Att 6ka plastinnehallet i
avfallet till 25 viktprocent skulle innebéra en kostnadsckning i form av 6kade utgifter f6r
utslippsritter med ca 60 kronor per ton avfall. I och med att plasten har hégre
energiinnehall 4n det fossilfria avfallet kommer ett ton avfall som innehaller 25 viktprocent
plast att producera mer virme och el per ton avfall jimfért nuvarande avfallsmix. Om
fjarrvirmepriset antas vara ca 680 kronor per MWh och elpriset ca 40 6re per kWh Okar
intdkterna for foretaget med drygt 200 kronor per ton avfall med 25 viktprocent plast,
jamfort med forbranning av avfall med 18 viktprocent. Givet ett antagande om att
mottagningsavgifterna dr desamma for de olika avfallsslagen och att de rorliga
produktionskostnaderna exklusive utslippsritter inte paverkas av plastinnehallet skulle det
med dagens prisnivaer vara lonsamt att 0ka mingden fossilt avfall vid férbrinning. Det finns
dock ytterligare faktorer som motverkar 6kad f6rbrinning av plast.

De kraftvirmeverk som finns i Sverige ar inte byggda for att klara de héga temperaturer som
for mycket plast orsakar vid forbrinning.”” En avfallsférbrinningspanna ir generellt sett

27 Intervju med féretridare f6r Stockholm Exergi 21 02 17.
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byged for en energimingd i avfallet motsvarande ca 2—4 MW medan plast avger ca 6—7
MW.* Detta innebir att om plastinnehallet i avfallet 6kar si Skar energimingden, vilket i sin
tur hojer temperaturen i avfallsforbranningspannan. Detta kan orsaka bade okat slitage pa
anldggningen men ocksa resultera i att rokgasreningen inte fungerar optimalt, vilket paverkar
produktionskostnaderna negativt.

Utover de incitament som ges av olika styrmedel och tekniska férutsittningar finns dven en
6kad miljomedvetenhet hos fjirrvirmekunderna som kriver fossilfti fjirrvirmeproduktion.”
Skatteverkets bedomning ar dirfor att avfallsforbrinningsskatten troligen inte kommer att
leda till en f6rindring av nationella avfallsfloden, f6rutom mdijligtvis en 6kad utsortering av
tunga fraktioner sa som metaller.

9.3 Effekter pa avfallsférbranning och pa energimarknaden

I detta avsnitt analyseras i vilken man avfallsférbranningsskatten paverkar avfallsforbrinnare
som producerar el och fjirrvirme samt effekterna pa energimarknaderna f6r dessa varor.
Analysen bygger delvis pa den enkit som skickades till samtliga avfallstérbrinnare som
producerar fjarrvarme. Enkiten i sin helhet finns beskriven i bilaga 2. Ovriga
avfallsférbrinnare som paverkas av avfallsforbrinningsskatten ber6rs delvis 1 avsnitt 9.2.2
om avfall som faller under producentansvar.

9.3.1 Skattens effekter painvesteringar i avfallsforbranning

I propositionen Skatt pa avfallsférbrinning (prop. 2019/20:32 s. 17) framf6r regeringen att
utformningen av den framtida svenska avfallsforbrinningen i stor utstrickning bestims av
lingsiktiga investeringar. En konsekvens av att skatten férvintas leda till 6kade kostnader f6r
avfallstérbrinnarna ar foljaktligen att investeringarna pa sikt vintas minska. Det ir flera
faktorer som paverkar investeringsviljan hos avfallsforbrinnarna. I enkitsvaren framférde
flera respondenter att investeringsbesluten paverkas av andra styrmedel, t.ex. forindringar i
regelverk. En del respondenter har dven gett uttryck for att de politiska signalerna och de
allmanna samhallsstrémningarna dr tydliga och samstimmiga; avfallsférbrinningen ska inte
prioriteras. Sammantaget paverkar alla dessa faktorer avfallsférbrannarnas investeringsvilja.

For att forbrinningskapaciteten ska vara intakt maste foretagen reinvestera kontinuerligt for
att anldggningarna inte ska tappa i produktivitet. Vid nyinvesteringar kan
torbrinningskapaciteten utkas. Re- och nyinvesteringar i avfallstérbranning dr bade stora
och av langsiktig karaktir, det krivs relativt linga tidshorisonter for att fa lonsamhet i
investeringarna. Avfallseldad kraftvirmeproduktion har intikter fran bade férsaljning av
virme, kyla och el, samt mottagningsavgifter for avfall. Den huvudsakliga intdktskallan ar
dock virme varfor ett gott fjirrvirmeunderlag dr centralt nir beslut om re- och
nyinvesteringar i kraftvirmeproduktion fattas, det méste finnas avsittning f6r den energi
som produceras for att investeringen ska ga att rdkna hem.

Enkitsvaren visar att en majoritet av de tillfragade féretagen inte har eller kommer att justera
varken re- eller nyinvesteringsplaner till f6ljd av skatten (se figur 28 och figur 29 i bilaga 2).
En femtedel av anliggningarna svarar dock att de har justerat sina reinvesteringsplaner,
vilket i sammanhanget dr att betrakta som en stor andel givet att skatten endast verkat under
ett ar. Bland de som svarat att de har justerat sina reinvesteringsplaner har alla utom en aktor
svarat att de aven har justerat sina nyinvesteringsplaner. Det indikerar att dessa bolag star

28 Intervju med foretridare fér Stockholm Exergi 21 02 17.

2 Intervju med foretridare fér Stockholm Exergi 21 02 17 och intervjuer med materialtervinnare.
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infor en rad osikerheter gillande méjligheterna att fa tillrdcklig avkastning i framtiden for att
motivera investeringar. Av de som svarat att de har reviderat sina investeringsplaner uppger
alla att de till viss del eller fullt ut har 6verviltrat skattekostnaden pa mottagningsavgifterna.
De verkar dirmed delvis ha kostnadstickning for skatten i dagsldget. Det édr dock firre av
respondenter som anger att de kan dverviltra skatten pa mottagningsavgiften pa lingre sikt.
Osikerheten 1 vilken méan de pa lingre sikt kan 6verviltra skattens kostnader 6kar ocksa.
Sammantaget ir darfér bedomningen att skatten pa sikt inte i samma utstrickning som i dag
ga att Overviltra pa mottagningsavgifterna (se avsnitt 9.1.2). Lénsamheten kommer med
andra ord att f6rsimras pa sikt pa grund av skatten. I vissa delar av landet dr dock inte
konkurrensen bland avfallsforbrannarna lika hard. En del anldggningar kan sagas i princip
inneha en monopolsituation. For dessa anliggningar kommer det att vara littare att
overviltra skatten pa mottagningsavgifterna daven framgent. For de anlidggningar som verkar
under en hogre grad av konkurrens kommer det enda kvarvarande alternativet vara att
forsoka overviltra skatten pa fjarrvarmepriserna. Bland de som uppger att de har justerat
sina investeringsplaner uppger ingen att de har fort over skatten pa fjarrvirmepriserna.
Virmemarknaden dr dessutom konkurrensutsatt varfér graden av konkurrens kommer att
avgora 1 vilken utstrickning foretagen har mojlighet att 6ka priserna. Pa orter dar
konkurrensen mellan uppvirmningsformerna dr hg kommer det att vara mycket svirt att
héja fjarrvarmepriserna och samtidigt bibehalla konkurrenskraften gentemot 6vriga
uppvirmningsalternativ.

Alla avfallsférbrinnare dr unika och har olika ekonomiska foérutsittningar vad giller att
genomfora storre re- eller nyinvesteringar. Eftersom skatten endast har verkat i ett ar finns
det inte tillrickligt aktuell statistik for att undersoka hur foretagens ekonomi har paverkats av
skatten. Mot bakgrund av detta studeras istallet avfallsforbrinnarnas ekonomiska
forutsittningar under aren som ledde upp till skatten, dvs. perioden 2017-2019. I analysen
inkluderas endast skattskyldiga féretag som sammanlagt betalat minst 150 000 kronor i
avfallsférbranningsskatt under 2020. Dessa uppgir till 36 foretag och bestir i huvudsak av
de avfallsférbrannare som ér verksamma inom energidtervinning. For att undersoka de
ckonomiska forutsittningarna beriknas tre olika nyckeltal f6r varje foretag och for
branschen som helhet, dessa ar; soliditet, rantabilitet och kassalikviditet.

Soliditet™ ir ett mitt p4 hur stor del av ett foretags totala tillgingar som finansieras med eget
kapital. Soliditet 4r indikativt for ett foretags stabilitet och kan sigas representera den
langsiktiga betalningsférmagan. Foretag med stora skulder, och dirmed lag soliditet, har
mindre motstandskraft mot 6kade finansiella kostnader (t.ex. rintor) och svarare att fa lin
beviljade for att exempelvis finansiera forluster eller expandera verksamheten.” Vanligtvis
anses en soliditet mellan 30—40 procent vara 6nskvird f6r denna typ av verksamhet
(Energimyndigheten, 2016). Mellan dren 2017-2019 uppvisar
avfallstorbrinningsanligeningarna en aggregerad soliditet som uppgar till mellan 40—45
procent. Fordelningen mellan féretagen visar dock variation och ungefir 45 procent av
foretagen har en soliditet som understiger 30 procent och ca 20 procent har en soliditet som
understiger 15 procent. Eftersom lag soliditet kan innebara en hégre grad av finansiell risk

30 Soliditeten har beriknats genom féljande formel: soliditet=(((1-bolagsskattesatsen) * obeskattade reserver)+summan av eget

kapital) /summan av tillgAngarna. For 2017 och 2018 har en bolagsskattesats pa 22 procent anvints, for 2019 har en bolagsskattesats pa
21,4 procent anvints.

31 En hog soliditet 4r inte alltid positiv. Otillrickliga investeringar kan ge upphov till hég soliditet, 4ven om f6retaget investerar for lite i

verksamheten.
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kan det vara relativt sett svarare for dessa fOretag att hitta extern linefinansiering, vilket dr en
viktig faktor vid investeringar.

Det ska dock noteras att avfallsférbranning ar en relativt kapitalintensiv verksamhet, det
kravs mycket kapital for att investera i och driva avfallsférbranningsanligegningar, varfor en
ligre soliditet inte nédvandigtvis behover innebira att foretagen har problem. Andelen eget
kapital i ett foretag bestims dven av andra faktorer som exempelvis méjligheten att géra
avdrag for rintekostnader. I en situation dir rintorna ér laga samtidigt som det ar mojligt att
goOra avdrag for rintekostnader kan det vara mer l6nsamt att ha en hogre andel lanat kapital.
For foretag som vixer och uppvisar 6kande 16nsamhet dr det dessutom motiverat med en
hégre andel lan. Om ett foretag har svart att generera 6kad 16nsamhet samtidigt som
soliditeten ér lag kan det dock vara en indikation pa att foretaget har problem.

Lonsamheten studeras genom att berikna foretagens rantabilitet pa totalt kapital och pa
eget, justerat kapital.”” For att det ska vara mojligt att beriikna rintabiliteten krivs att
toretagen redovisar 6verskott. En genomging av féretagens ekonomiska resultat visar att 11
av 306 foretag redovisar underskott under minst tva av de tre studerade aren. Att dessa
foretag redovisar underskott innebir att de inte skapar nagon lénsamhet. Underskotten ar
inte nédvandigtvis ett tecken pa fallande intdkter. De kan forklaras av en rad olika faktorer,
t.ex. skulle en tidigare genomford storre investering kunna generera ett underskott som
sedan rullas vidare under ett antal ar och resulterar i ett negativt resultat och negativ
l6nsamhet. Rintabiliteten beraknas dirmed endast for de foretag som redovisar 6verskott.
Mattet visar hur stor avkastning pa kapital som foretagen genererar. Berdkningarna
genomfors dels genom att berikna kvoten mellan totalt kapital, justerat eget kapital och varje
foretags bokforingsmaissiga resultat, dvs. den vinst eller forlust som uppstar innan dess att
skattemassiga justeringar genomfoérts och dels genom att beriakna kvoten mellan de tva
matten pa kapital och det skattepliktiga resultatet, dvs. det bokforingsmassiga resultatet efter
det att skattemassiga justeringar har genomforts. I tabell 5 nedan framgar att den
aggregerade rintabiliteten pa foretagens totala kapital uppgick till mellan 1-2 procent nir det
totala kapitalet analyseras i relation till det skattepliktiga resultatet, samt till mellan 1-5
procent nir det totala kapitalet analyseras i relation till det bokféringsmassiga resultatet. Nar
dessa tva matt stills gentemot det egna justerade kapitalet uppgar rintabiliteten till mellan 2—
5 procent for det skattepliktiga resultatet och mellan 2—11 procent fo6r det bokféringsmassiga
resultatet. Generellt anses en rintabilitet pa eget kapital som Gverstiger 10 procent vara god
(Visma, 2021). Resultaten ger viss indikation pa att det kan finnas vissa strukturella
l6nsamhetsproblem i branschen, for att faststilla detta krivs dock att en lingre tidsperiod
analyseras vilket inte varit mojligt inom ramen for detta uppdrag.

32 Rintabilitet pé totalt kapital beriknas pé tvd sitt: Bokforingsmissigt resultat/totalt kapital, samt skattepliktigt resultat/ totalt kapital.
Rintabilitet p4 eget justerat kapital berdknas pa tva sitt: Bokforingsmissigt resultat/justerat eget kapital, samt skattepliktigt resultat/justerat
eget kapital. Det justerade egna kapitalet beriknas genom formeln: ((1-bolagsskattesatsen) * obeskattade reserver)+summan av eget kapital.

For ar 2017 och 2018 har en bolagsskattesats pa 22 procent anvints, f6r ar 2019 har en bolagsskattesats pa 21,4 procent anvints.
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Tabell 5. Rintabilitet pa totalt och justerat eget kapital f6r de avfallsférbrinnare som producerar el
och fjirrvirme, genomsnitt 2017-2019

Ar Bokféringsmassigt Skattepliktigt

resultat/ kapital resultat/kapital
Rantabilitet pa totalt kapital 2017 3% 1%
2018 1% 1%
2019 5% 2%
Rantabilitet pa justerat eget kapital 2017 6 % 2%
2018 2% 3%
2019 11 % 5 %

Killa: Skatteverket.
Anm: Analysen inkluderar de féretag som sammanlagt betalat minst 150 000 kronor i avfallsférbrinningsskatt
under 2020.

Analysen visar ocksa att en relativt stor andel av de féretag som uppvisar en soliditet som
understiger 15 procent dven redovisar underskott, vilket resulterar i en negativ I1énsamhet.
Som nimnts ovan kan det finnas flera skil till att féretagen redovisar underskott och lag
soliditet, t.ex. stora investeringar. Underskotten skulle dock dven kunna férklaras av andra
saker sa som lag produktivitet, vilket skulle kunna tyda pa att det finns ett visst
investeringsbehov. For dessa foretag innebar dock en lag soliditet tillsammans med svag eller
negativ I6nsamhet att det édr relativt sett svarare att motivera och genomféra investeringar,
samtidigt som deras mojlighet att bira kostnaderna av en skatt kan anses som mycket
begrinsade

Aven foretagens kassalikviditet” har undersokts. Likviditeten beriknas genom att dela
omsattningstillgingarna exklusive lager med de kortfristiga skulderna. Den samlade
kassalikviditeten uppgick i genomsnitt till 67 procent under aren 2017-2019. En
kassalikviditet som uppgar till minst 100 procent ar 6nskvirt och innebir att foretagen kan
betala sina kortfristiga skulder omgaende, givet att omsittningstilloangarna kan nyttjas med
en gang. Om kassalikviditeten understiger 100 procent betyder det att foretagen antingen
behover silja langfristiga tillgangar som t.ex. utrustning, alternativt ta lan for att betala de
kortfristiga skulderna. I genomsnitt har 43 procent av foretagen en kassalikviditet som
understiger 100 procent under aren 2017-2019 och ca 22 procent har i genomsnitt en
kassalikviditet som understiger 50 procent. Avfallsférbranningsskatten betalas in I6pande
och utgdr pa sa vis en kortfristig skuld. De anliggningar som har en ligre kassalikviditet har
med andra ord en ligre motstandskraft mot 6kade kortfristiga skulder, vilket innebir att det
ar centralt for de anliggningarna att hitta kostnadstidckning for skatten.

Aven om majoriteten av respondenterna i enkiten har svarat att de inte har forindrat sina
re- eller nyinvesteringsplaner till f6ljd av skatten sa innebir skatten trots allt att ekonomin
hos avfallsférbrinnarna pa sikt kommer att paverkas negativt eftersom de troligen inte
kommer att kunna verviltra kostnaden pa mottagningsavgifterna eller fjirrvirmepriserna i
tillricklig utstrickning. Vidare har dven flera respondenter i enkiten angivit att skatten har
foranlett att de utreder hur deras produktion kan férdndras framéver och dirfor avvaktar att
fatta beslut om vissa reinvesteringar. Det finns dven de som avvaktar att fatta
investeringsbeslut till dess att utfallet av kommande upphandlingar dr kint. En konsekvens
som anges ar att detta kan innebdra att de ligger ned viss produktion tidigare dn planerat.
Analysen av féretagens ekonomiska férutsittningar har dessutom visat att en del foretag
hade en anstringd ekonomi under daren som ledde upp till avfallsférbrinningsskattens

3 Kassalikviditeten har beriknats genom féljande formel: kassalikviditet=omsittningstillgangar exkl. lager/kortfristiga skulder.
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inférande. Om det inte dr mojligt att Gvervaltra skatten kommer foretagens l6nsambhet att
paverkas negativt, vilket ytterligare kommer urholka de ekonomiska férutsittningarna att
genomfora re- och nyinvesteringar, speciellt for de féretag som uppvisade ett anstrangt
ekonomiskt lige innan skattens inférande. Detta bedéms atminstone gilla fram till dess att
det inte lingre rader en verkapacitet av avfallsforbrinning i Sverige, eftersom det dé ater
bedoms mojligt att i hdgre utstrackning overviltra kostnaderna pa mottagningsavgifterna.
Det ska dock podngteras att analysen av foretagens ekonomiska forutsittningar endast ger
en partiell bild eftersom den enbart baseras pa en tidsperiod om tre ar. Det gar med andra
ord inte att med sdkerhet siga att resultaten ar representativa for foretagen Gver en lingre
tidsperiod.

Det ir inte bara skatten pa avfallsférbranning som paverkar avfallsférbrannarnas kostnader
och investeringsméjligheter. Aven andra styrmedel som t.ex. EU ETS genererar 6kade
kostnader som féretagen maste hantera. Figur 19 nedan visar kostnaden for
avfallstoérbranningsskatten och utsldppsritter inom EU ETS per ton avfall. Figuren visar att i
samband med att skatten pa avfallsforbrinning inférdes har priset pa utslappsratter 6kat
kraftigt. Figuren visar ocksa att kostnaderna for utsldppsritter pa sikt vida verstiger
kostnaden for avfallstorbrinningsskatten. Detta innebir att de svenska avfallstorbrinnarna
inte bara har utmaningar i att hitta kostnadstickning for avfallsférbrinningsskatten, utan
aven for utslippsratterna. I de intervjuer som genomforts inom ramen for arbetet med
utvirderingen har en del respondenter lyft att det dr svarare att 6verfora kostnader for
utsldppsritter pd mottagningsavgifterna jimfort med skatter. Det verkar finnas en stérre
forstaelse och acceptans vad giller kostnadsokningar som genereras av
avfallsférbranningsskatten jamfort med utslappsritter. Detta innebir att det kommer att bli
en utmaning for avfallsférbrinnarna framoéver att hitta tickning for de kraftigt 6kade
kostnaderna som genereras av EU ETS. Det dr med andra ord inte bara
avfallstoérbranningsskatten som leder till att kostnaderna for att forbrinna avfall 6kar, dven
handeln med utsldppsritter innebir kostnadsékningar som fordyrar produktionen och
forsaimrar mojligheterna att investera.
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Figur 19. Kostnad per ton avfall f6r avfallstdrbrinningsskatt (netto) och utsldppsritter
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Killa: Stockholm Exergi

Anm: Berdkningen utgér frin uppgifter om Hogdalenverket. Foljande antaganden gors; 1) avdrag f6r aska om
20 procent av skatten, 2) priset pa utslippsritter 50 euro/EUA 2025 och 90 euro/EUA 2030, 3) frin 2030
ingen fii tilldelning av utslippsritter, 4) for att berdkna kostnaderna f6r ETS likstills mingden avfall som
forbrinns fr.o.m. 2020 med den genomsnittlign midngden som forbrindes i verket mellan 2014—2018.

Ett sitt att hantera 6kade kostnader for utslippsritter kan vara att minska den fossila
andelen avfall som forbrinns eller att investera i gron teknologi, som t.ex. koldioxidlagring
(CCS). Investeringar i den typen av teknologi dr dock kostsamma och kriver langsiktigt
stabila villkor for att de ska gé att rikna hem. Kostnaderna f6r EU ETS driver pa
investeringar 1 CCS. Nir priset for utslappsritter nar en viss punkt kommer det att vara
l6nsamt att investera i CCS-teknik for att undga att betala utslippsritter.
Avfallférbrinningsskatten 4 andra sidan innebir att det ekonomiska utrymmet f6r
investeringar minskar. Skatten kan pa sa vis tringa undan och f6rdréja investeringar i
l6sningar som innebir minskad klimatpaverkan eftersom skattekostnaden kvarstar aven nir
koldioxiden lagras med CCS-teknik.

9.3.2 Skattens effekter pa el- och fjarrvarmemarknaden

I svenska kraftvirme- och virmeverk produceras fjirrvarme, fjarrkyla och el dir fjarrvirme
ar det vanligaste energislaget som produceras. Produktionen i verken kan drivas med olika
brinsle, biobrinslen dr vanligast f6ljt av avfallsbrinsle (Energiféretagen, 2020). Fjarrvirme
ar den vanligaste uppvirmningsformen i Sverige, mer dn halften av alla bostider och lokaler
varms 1 dag upp med fjarrvirme (Energimyndigheten, 2021). Givet fjarrvirmens
dominerande stillning i1 de flesta av landets titorter kan lingre avbrott eller stérningar i
virmeleveranserna potentiellt fa allvarliga konsekvenser for samhillet. Det dr dirfor viktigt
att fjarrvirmeforetagen dr rustade att hantera olika typer av storningar som kan tinkas
paverka leveranserna.

I kraftvirmeverk sker produktion av el samtidigt som virme tas tillvara genom att kylenergin
nyttigeors i ett fjarrvirmesystem. For att leverera tillrdckligt hoga temperaturer pa
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fjarrvirmen dr elverkningsgraden relativt lag (ca 5-15 procentenheter), men den totala
verkningsgraden dr hog, ca 90 procent (IVA, 2015). I Sverige dr virmeproduktionen i
fjarrvirmesystemen prioriterad och elen kan ses som en biprodukt. Kraftvirmeverken ar
dirfor konstruerade sa att de dr beroende av att det finns ett gott virmeunderlag (IVA,
2015). El produceras saledes inte i lika stor utstrickning som fjarrvirme i kraftvirmeverken
och den el som produceras genom avfallsférbranning star for en relativt liten andel av
Sveriges elforsorjning. Avfallseldade kraftvirmeverk anvinds som basanlidggningar i
elsystemet eftersom avfallet produceras dret om och maste tas om hand inom kort tid. Detta
ger driftstider pa ca 7 000 fullasttimmar. Det dr dirfor inte limpligt att anvinda avfallseldade
kraftvirmeverk for effektreglering (IVA, 2015).

Som diskuterats 1 avsnitt 9.1 har majoriteten av avfallsférbrinnarna som svarade pa
enkitfrigorna uppgett att de har 6verfort kostnaden for skatten antingen helt eller delvis pa
mottagningsavgifterna. Majoriteten av aktorerna har dven uppgett att de varken har hojt eller
kommer att héja priset det kommande aret pa den fjarrvirme de producerar pa grund av
skatten. Det forefaller med andra ord som om vissa avfallsférbranningsanliggningar endast
delvis har tickning for skattekostnaderna, vilket innebir att deras verksamhet har férdyrats
och att I6nsamheten sannolikt har paverkats negativt. Fér de aktérer som inte har full
kostnadstickning f6r skatten innebir kostnadsckningen att produktionen av fjarrvirme
fordyras relativt andra uppvarmningsformer vilket forsimrar fjarrvirmens relativa
konkurrenskraft. Detta bekriftas ocksd genom enkiten dar majoriteten av respondenterna
upplever att skatten har lett till att fjirrvirmen blivit mindre konkurrenskraftig (se figur 30
och figur 31). Eftersom fjirrvirmen ir konkurrensutsatt kan det vara svart att hoja
fjarrvarmepriserna i den grad som skulle kravas for att ticka kostnaden for skatten utan att
forlora kunder. Pa kort sikt verkar det ddrmed inte som om fjarrvirmekunderna har
paverkats negativt av inférandet av skatten i nagon storre utstrickning. Om
avfallstoérbranningsskatten skulle 6verviltras fullt ut pa fjarrvirmepriset skulle det innebira
en prisdkning med drygt 6 procent vid en skattenivd pa 125 kronor per ton avfall.”

I figur 19 ovan visas att det inte bara dr skatten som genererat kostnadsokningar for
fiarrvirmeproducenterna, aven kostnaderna for utslappsritter har 6kat markant. Om
avfallstérbrinnarna inte kan ticka kostnaderna for utslappsritterna kommer dessa, precis
som skatten, att forsimra anliggningarnas ekonomi och paverka konkurrenskraften negativt.
Givet att priset pa utslappsritter bedoms Overstiga skattekostnaden pa sikt bedéms
kostnaderna for utslappsritterna innebira en storre negativ effekt pa avfallsférbrannarnas
konkurrenskraft jimfort med skatten.

I SOU 2017:83 (s. 500) konstaterades att produktionskostnaden per MWh virme for ett
avfallseldat kraftvirmeverk var betydligt ligre dn for ett biobrinsleeldat kraftvirmeverk (180
kronor jaimfért med 300 kronor per MWh virme). Sedan dess har férutsittningarna for
kraftvirmeproduktion férindrats. De storsta forindringarna ror styrmedel som paverkar
produktionskostnaderna; avfallsférbranningsskatten har inforts, EU ETS-priset har
tiofaldigats och elcertifikatpriset har i det ndrmaste utraderats och gatt ner fran 184 kronor
per MWh i januari 2019 till 2,1 kronor per MWh i februari 2021. Aven koldioxidskatt och
energiskatt for kraftvarme har 6kat, men detta paverkar varken avfalls- eller biobrinsleeldade
kraftvirmeverk. De sistnimnda styrmedelsférindringarna har dock paverkat l6nsamheten

3* Berikningen ir gjord med féljande antagande: total fjirrvirmeproduktion i avfallsférbrinningsanliggningar 16,2 TWh (Avfall Sverige
2020), avfallsbrinsle 6,2 miljoner ton (Avfall Sverige 2020), genomsnittligt fjirrvirmeptis 682 kr/MWh (mindre flerfamiljshus,
Energiforetagen Sverige), genomsnittlig verforingsforlust 13,6 % (Energiliget i siffror 2021) och nettoskatt 100 kr/ton avfall.
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tor berérda anliggningar till den grad att fossileldade kraftverk har lagts ner 1 fortid, dock
endast nigra 4r innan planerad nedliggning.” P4 kort sikt har avfallsférbrinnarna i stor
utstrickning 6vervialtrat avfallsforbrinningsskatten pa mottagningsavgifterna och dirmed
har konkurrensférhallandena mellan avfalls- och biobrinsleeldade kraftverk inte forindrats
pa grund av avfallsférbrinningsskatten. Pa lingre sikt antas dock att viss del av kostnaden
kommer att paverka avfallsférbrannarens produktionskostnad.

For att bedoma i vilken utstrackning skatten och andra styrmedelsférandringar har paverkat
det relativa konkurrensférhallandet mellan avfallstorbrinning och biobrinsleférbrinning har
berikningsapplikatorn ”El fran nya anlidggningar, 2014 anvints for att géra en grov
uppskattning av kraftvirmeverkens produktionskostnader (Elforsk, 2014). Genom att
uppdatera branslepriserna samt justera styrmedelsnivder anvinds applikatorn for att se
huruvida de nya forutsittningarna har forindrat de relativa produktionskostnaderna mellan
biobrinsleeldade och avfallseldade férbrinningsanliggningar. Eftersom
berikningsapplikatorn utarbetades 2014 och parametrarna i modellen saledes inte dr
uppdaterade, far denna berikning ses som en grov uppskattning. Modellen 4r aven utarbetad
for att studera elpriset och samma virmekreditering ges till de bada kraftvirmetyperna.
Modellresultaten visar att vid antaganden om en nettoavfallsftérbrinningsskatt pa 100 kronor
per ton avfall, ett EU ETS pris om 40 euro per ton koldioxidekvivalenter och ett
elcertifikatpris pa 2 kronor per MWh har avfallseldade forbrinningsanliggningar fortfarande
en lagre produktionskostnad per MWh el 4n ett bioeldat kraftverk. Detta innebir att de
relativa konkurrensvillkoren troligen inte har paverkats av styrmedelsférandringarna sedan
torbrinningsskatteutredningens analys men skillnaden i produktionskostnad mellan de tva
anldggningstyperna har krympt.

I en rapport fran Energimyndigheten (2016) studeras fjarrvirmefoéretagens ekonomiska
stallning och deras férmaga att férebygga och atgirda avbrott i fjarrvirmeproduktionen. Det
finns ca 200 foretag som levererar fjarrvirme pa den svenska marknaden. Studien bygger pa
ckonomisk statistik mellan 2008—2014. For branschen som helhet visar studien att
foretagens kostnader ticks av deras intdkter och att bade den langsiktiga och kortsiktiga
betalningsformagan ar stabil. Nir enskilda foretag undersoks visar studien att det finns flera
féretag som har en ligre soliditet, méjligheten fOr dessa aktorer att hoja t.ex.
fiarrvirmepriser dr centralt fOr att na en langsiktigt hallbar betalningsférmaga. Som nimnts
ovan innebdr en hog grad av konkurrens att det dr svarare att hoja fjirrvarmepriserna. Vissa
aktorer moter dven svarigheter inte bara i form av konkurrens fran andra
uppvarmningsformer, utan ocksa for att de verkar i omraden dir befolkningen minskar,
vilket innebir ett minskat virmeunderlag och dirmed dnnu hardare konkurrens om
kunderna. I dagslidget verkar inte 6vervaltringen av skattekostnaden pa fjarrvirmepriserna
vara utbredd, svaren indikerar dock att férbranningsanligegningarna framover inte kommer
att ha nagot annat val dn att hdja priserna for att fa ekonomin att ga ihop. Beroende pa hur
priskdnsliga kunderna dr kommer detta eventuellt leda till att fjarrvirmebolagen tappar
kunder som viljer alternativa, relativt billigare uppvarmningskallor. Pa sikt kommer diarmed
fjarrvirmekunderna att kunna paverkas negativt genom hoéjda fjarrvirmepriser. Om det inte
ar mojligt att fa kostnadstickning skulle vissa foretag som har simre ekonomiska
forutsittningar pa sikt kunna avveckla delar av verksamheten. Detta produktionsbortfall
kommer troligen att ersittas med alternativa uppvarmningskillor si som virmepumpar, vilka
precis som fjarrvirme 6ver lag ar forsorjningstrygga energikallor.

% Se exempelvis https:/ /www.stockholmexergi.se/nyheter/vartaverkets-sista-kolpanna-avvecklas-efter-denna-vinter/
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Nir avfallstorbrinningens relativa konkurrenskraft forsdmras finns inte bara en risk att
fjarrvarmeforsorjningen paverkas, det finns dven en risk for att produktionen av el paverkas
negativt. En faktor som ér viktig att beakta ér att kraftvirmeverken har fordelen att de ligger
nira konsumenterna. Ett av de stora problemen gillande Sveriges elf6rsorjning dr namligen
att 6verforingskapaciteten av el i landet som helhet dr anstringd (Svenska kraftnit, 2019). En
stor del av den el som produceras i landets norra delar transporteras till de s6édra delarna,
detta for att det i norra Sverige produceras mer el dn det efterfragas och vice versa i landets
s6dra delar. Behovet av el 6kar stadigt och i dagsldget finns flaskhalsar i transmissionsnatet
som forsvarar elférsérjningen (Svenska kraftnit, 2019). Elproduktion som ligger 1 nirheten
av konsumenterna ar darfor viktig, de flesta kraftvirmeverk finns dessutom i de sodra
delarna av landet dir behovet av el dr som storst. Elproduktionen har dven foérdndrats till att
besta av en stérre andel variabla produktionskillor sa som vind- och solkraft. Nir den
variabla andelen 1 elproduktionen 6kar blir den planerade elproduktionen, bl.a. via
produktion 1 kraftvirmeverk, allt viktigare (SOU 2017:83).

For att exemplifiera storleksordningen pa den effekt som kan férvintas for svensk el- och
varmeproduktion pa lingre sikt om avfallsforbrinningsskatten skulle innebira att
torbrinningskapaciteten minskar i sidan utstrickning att det inte lingre rader 6verkapacitet
pa avfallsférbrinning 1 Sverige, anvinds ett rikneexempel. I detta rikneexempel antas att
efterfragan pa el- och fjarrvirme samt efterfragan pa svensk avfallsforbrinningsbehandling
ar pa samma niva som 2019. Utgangpunkten dr beskriven i tabell 6.

Tabell 6. Produktion av el och fjarrvirme fran svenska avfallsférbrinningsanldggningar.

Tillfort avfall Produktion av Produktion av Andel av total
varme el nettoproduktion
av el i Sverige
Ton MWh MWh Procent
Total produktion vid avfallsférbranning 6 156 340 16 239 610 2 296 890 1,4
Produktion baserat pa importerat avfall 1785 339 4 709 487 666 098 0,4
(vid antagande om 29 % import)
Produktion baserat pa svenskt avfall 4 371 001 11 530 123 1630 792 1,0

Killa: Avfall Sverige, 2020 och Energimyndigheten, 2021 samt egna berdkningar.

Om produktionen av el och fjarrvirme som harror fran importerat avfall upphor maste den
antingen ersattas med fjarrvirmeproduktion som baseras pa andra brinslen eller av virme
som produceras av andra tekniker sa som virmepumpar. Enligt rikneexemplen ovan dir
produktionskostnader f6r biobrinsle och avfallstérbrinningsanligeningar jimfors har
avfallsfoérbrinning ligre produktionskostnader jamfért med biobrinsleeldade kraftvarmeverk
vid nuvarande styrmedelsnivder. Dirfor antas 1 detta raikneexempel att den virme som
producerats med importerat avfall byts ut mot virme som produceras av virmepumpar. Foér
varje kWh el som en virmepump férbrukar producerar den ca 2 till 4 kWh virme
(Energiradgivningen, 2021). Om fjirrvirmen som produceras med importerat avfall
substitueras mot virme fran virmepumpar antas darfor att elanvindningen 6kar med en
tredjedel av den fjarrvirmeproduktion som tidigare producerades av importerat
avfallsbrinsle.

Rikneexemplet visar att vid givna férutsittningar, se tabell 6, maste produktionen av el 6ka i
alternativa produktionsslag med 1,4 procent for att ersitta den produktion som produceras
med importerat avfall, se tabell 7.
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Tabell 7. Rikneexempel — 6kad efterfrigan pa el nir avfallseldad kraftvirme fran importerat avfall
ersitts med virmepumpar givet efterfrigan pa el och fjirrvirme samt svensk efterfraga pa
avfallstorbrinning f6r 2019.

Andel av total

Elproduktion elproduktion
GWh Procent
Minskad fjarrvarmeproduktion om importen av avfall férsvinner 4,7
Minskad elproduktion om importen av avfall férsvinner 0,7 0,4
Okad elanvandning om varmen ersétts med varmepumpar 1,6 1,0
Summa 6kad elproduktion i alternativa anlaggningar 2,3 1,4

Killa: Skatteverkets berdkningar.

10 Uppnas skattens syften?

Skatteverkets utgangspunkt for att utvirdera skattens effekter dr den syftes- och
malformulering som aterfinns i propositionen 2019/20:32 Skatt pd avfallsforbrinning. 1
propositionen framgar att skattens syfte ar att pa lang sikt uppna en mer resurseffektiv och
giftfri avfallshantering i enlighet med avfallshierarkin, uppfyllande av mailet om att Sverige
ska ga fore pa klimat- och miljdomradet och bli virldens forsta fossilfria vilfirdsland samt
att Sverige senast 2045 inte ska ha nagra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren (sid.
34). De mal som skatten forvintas uppna ar saledes av generell karaktir och inte specifikt
utformade for avfallsforbrinningsskatten. Darmed férvantas avfallsforbranningsskatten inte
ensam nd mélen. Det faktum att malen inte ar specifika eller kvantifierade innebir ocksa en
svarighet nir det kommer till att utvirdera i vilken utstrickning skatten har bidragit till att na
malen. Detta avsnitt sammanfattar de viktigaste slutsatserna av utvirderingen i relation till
den syftes- och malformulering som angetts ovan.

10.1 Cirkular ekonomi och giftfri miljo via en resurseffektiv och giftfri
avfallshantering

For att underlitta 6vergangen till en cirkulir ekonomi maste en vara redan vid
tillverkningstillfallet designas sa att varans och férpackningens material gar att atervinna.
Detta ir ett nddvindigt villkor for att uppna en cirkulir ekonomi. Aven om detta villkor ér
uppfyllt maste dock varor och foérpackningar atervinnas eller ateranvindas for att den
cirkulira ekonomin ska komma till stind. Enligt regeringen ska avfallsférbrinningsskatten
styra mot minskad avfallsférbrinning och 6kad materialatervinning och pa sa sitt underlitta
overgangen till en cirkulir ekonomi.

Utvirderingen har visat att trots att skatten har éverviltrats pa mottagningsavgifterna har
skatten inte paverkat materialatervinningen. P4 nagot lingre sikt dr det fortsatt tveksamt om
skatten har nagon ytterligare effekt utéver andra styrmedel som inforts i syfte att 6ka
materialatervinningen. I vissa fall kan skatten till och med motverka effekten av andra
styrmedel som styr mot 6kad materialdtervinning dd det i en politiskt styrd organisation kan
vara svart att hoja avgiften for avfallshantering ytterligare f6r att mojliggdra de investeringar
som kravs for andra satsningar.

Till stor del baseras den svenska avfallspolitiken pa EU:s avfallspolitik dir olika direktiv som
beslutats pa EU-niva implementerats i den svenska lagstiftningen (se avsnitt 8). Dessa
styrmedel dr saledes frimst i form av krav och malsittningar pd avfallsomradet, si som
Okade krav pa killsortering av bl.a. matavfall samt 6kade atervinningsmal f6r forpackningar.
Det dr utifran denna politik som de kommunala aktrerna har utformat sina
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insamlingssystem. Krav pad separat matavfallsinsamling och fastighetsnira
torpackningsinsamling gor att manga kommuner har introducerat flerfackskarl eller nigon
annan modell for att underlitta den hushallsnira insamlingen av killsorterat avfall. Denna
typ av omstillning har inneburit stora investeringar for de aktérer som hanterar det
kommunala avfallet. Dessa investeringar gor dock att avfallsforbrinningsskatten inte far
nagon ytterligare effekt eftersom hushillen inte kan minska sina kostnader genom att 6ka
killsorteringen.

Tidigare har krav pa killsortering av verksamhetsavfall inte varit lika uttalat som for det
kommunala avfallet men fran och med augusti 2020 maste bygg- och rivningsavfall, som
utgor en stor andel av det verksamhetsavfall som skickas till energidtervinning, sorteras i
olika fraktioner vid verksamheten vilket férmodligen kommer 6ka materialatervinningen for
detta avfall (se avsnitt 8.2). Precis som for det kommunala avfallet leder krav pa kallsortering
vid verksamheten till att en skatt inte far nagon ytterligare effekt utéver det lagstadgade
kravet. Hanteringen av 6vrigt verksamhetsavfall bedoms diremot ha viss potential att
paverkas av avfallsforbrinningsskatten genom forindrade relativpriser pa
avfallsbehandlingsalternativ. Ett problem ar dock att den skattskyldige ar avfallsforbrinnaren
som i manga fall dr flera steg ifran den aktér som genererar avfallet. Det dr didrfor osikert i
vilken man prissignalen nar fram till den som ér ansvarig f6r avfallet och ddrmed finns en
osikerhet kring skattens bidrag till att cirkulera verksamhetsavfallet 1 ekonomin. Det finns
aven indikationer pd att skattens niva inte ar tillrickligt hog for att generera en
beteendeforindring. Detta dr dock inte klarlagt.

Producentansvaret dr ett styrmedel som avser att styra direkt mot en cirkuldr ekonomi
genom att lata producenterna for férpackningar och papper ansvara fér hanteringen av
avfallet. Avfallsférbranningsskatten skulle for detta avfall kunna fungera som ytterligare en
signal om att produkterna bor designas och utvecklas sa att de littare kan materialatervinnas.
Som diskuterades 1 avsnitt 9.2.2 dr dock prissignalen fran avfallsférbrinningsskatten troligen
inte tillrdckligt stark fOr att paverka designen av varor och forpackningar i syfte att 6ka
atervinningsgraden. Det finns dock andra styrmedel som mer direkt paverkar varors och
forpackningars design, exempelvis implementering av engangsplastdirektivet. I samband
med avfallspaketets inférande har dven malnivaer och krav pé sortering och insamling inom
flertalet omraden inforts (se kapitel 8 ). Avfallstorbranningsskatten har dirfor troligen ingen
ytterligare effekt pa utformningen av varor och férpackningar.

For att det ska uppstd en fungerande marknad f6r dtervunnet material maste det bade finnas
utbud och efterfragan pa det atervunna materialet. Manga av de aktérer som Skatteverket
talat med har patalat den laga efterfragan pa atervunnet material, speciellt plast. For vissa
fraktioner av plast dr efterfragan dock relativt hog. Exempelvis efterfragar stora foretag sa
som Ikea och Volvo atervunnen plast i relativt stora mangder (Avfall Sverige, 2020). De vill
dock frimst ha rena avfallsstrommar dér innehallet 1 den atervunna plasten ar klarlagd.
Mycket av den plast som har dessa kvaliteter materialatervinns redan idag och kommer
dirmed inte paverkas av avfallstérbrinningsskatten. For den typ av plast dir skatten
eventuellt skulle kunna ha en inverkan ar efterfragan ligre. Skatten bedéms inte kunna leda
till 6kad kinnedom om materialets innehall eller varornas design vilket gor att efterfragan
troligen inte paverkas av avfallsforbrinningsskatten. Det finns dven bestimmelser som i viss
man forhindrar en fri marknad f6r atervunnet material. Saidana bestimmelser dr bl.a.
motiverade utifran hilsoaspekter dd det rader osdkerheter om materialet innehéller farliga
imnen. Exempelvis finns inom EU sirskilda bestimmelser som reglerar i vilken man
dtervunnen plast fir komma i kontakt med mat (Kommissionens férordning nr 282/2008 av
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den 27 mars 2008 om atervunna plastmaterial och plastprodukter avsedda att komma i
kontakt med livsmedel och dndring av férordning (EG) nr 2023/2006). Denna typ av
restriktioner innebar en malkonflikt mellan cirkuldr ekonomi och giftfri miljo. I det lingre
perspektivet, om varor och férpackningar dr designade utan giftiga dmnen, behover inte
denna malkonflikt uppsta. Det finns dock inga tecken pa att avfallsférbrinningsskatten
skulle paverka materialvalet 1 den riktningen.

Aven om det finns potential att 6ka materialdtervinningen avseende det avfall som férbrinns
1 dag finns det avfallsfraktioner som inte limpar sig for materialatervinning utan dar
torbrinning dr det mest miljévinliga alternativet, t.ex. gamla plastleksaker dir det kemiska
innehallet i vissa fall kan vara farligt. Allt avfall kommer f6rmodligen inte heller vara mojligt
att atervinna ens pa lang sikt. Detta innebar att det alltid kommer att finnas en efterfraga pa
avfallsférbranning. For avfall dir forbrinning ar det enda behandlingsalternativet kommer
anldggningarna att kunna ta ut mottagningsavgifter som gor verksamheten l6nsam eftersom
de som Onskar férbrinna inte har nagra andra alternativa behandlingsmetoder att anvinda
sig av.

Merparten av de aktorer som Skatteverket har varit 1 kontakt med har lyft marknadsaspekten
som det viktigaste omradet att forbattra for att fa iging mer materialatervinning, dvs.
stimulera efterfrigan och utbudet pd atervunnet material. Skatteverkets bedémning ér att
avfallstérbrinningsskatten inte bidrar till denna process och dirmed ér skattens effekt pa en
overgang till en cirkulidr ekonomi liten. Det dr dock troligt att vid en betydligt hégre
skatteniva skulle skatten kunna leda till att materialatervinningen 6kar eftersom det blir
relativt sett mer lonsamt att materialitervinna istillet for att forbrinna avfallet. Pa sa vis
skulle ocksa efterfragan pa atervunnet material stimuleras nir kvantiteterna av atervunnet
material 6kar. Aven vid en hog skatteniva kvarstar emellertid problemen med att skatten inte
tillfor ndgon extra styrning utéver de andra styrmedel som finns for vissa avfallsstrémmar. A
andra sidan skulle troligtvis en hogre prissignal leda till storre incitament hos
materialatervinnare att 6ka atervinningen i de fall dir det 4r mojligt. En sadan skatteniva
skulle dock kunna bidra till oonskade effekter i form av 6kad illegal verksamhet si som
forbrinning inom den egna fastighetens omrade eller illegal deponering, men dven o6nskade
tordelningspolitiska effekter. Det dr dock maijligt att stivja sidana o6nskade effekter genom
okad tillsyn och ekonomisk politik. Effekterna av en hogre skatteniva har inte analyserats i
denna utvirdering.

10.2 Fossilfritt valfardsland

Ett av skattens syften dr att via minskade vixthusgasutslapp fran avfallsférbrinning, bidra till
att nd malet om att Sverige senast 2045 inte ska ha nagra nettoutslapp av vixthusgaser till
atmosfiren. Inférandet av skatten motiveras ocksa av att Sverige ska ga fore pa klimat- och
miljoomradet och bli virldens forsta fossilfria vilfiardsland. For att skatten ska bidra till att
na dessa mal kravs att den inte bara leder till att férbrinning av avfall minskar till f6rman for
materialatervinning, den maste mer specifikt leda till att f6rbrinning av fossilt avfall som
t.ex. plast minskar, eftersom det dr dessa fraktioner som ger upphov till utslipp av
vixthusgaser.

I avsnitt 9.2.5 gjordes bedomningen att avfallsférbranningsskatten troligen inte kommer leda
till en 6kad materialatervinning av plast, varken pa kort eller pa lang sikt. Dir konstaterades
att skattens incitamentsstruktur ar sidan att den till och med skulle kunna bidra till en hégre
andel plast i det avfall som skickas till energiatervinning dn vad som vore fallet utan en
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avfallstérbranningsskatt. Det finns dock andra styrmedel och samhillsstromningar som gor
att plastinnehallet 1 avfallet troligen inte kommer 6ka.

I utvirderingen har det framkommit att en relativt stor andel av avfallsforbrinnarna som
arbetar med energiatervinning har reviderat sina re- och nyinvesteringsplaner 1
torbrinningskapacitet till f6ljd av skatten. Detta trots att de uppgett att de till viss del har
kunnat 6verviltra skatten pa mottagningsavgifterna. En tolkning av detta dr att aktorerna
troligen bedomer att de framover inte kommer kunna overviltra skatten pa
mottagningsavgifterna i tillracklig utstrickning. I takt med att 6vervaltringsmojligheterna
minskar kommer féretagen behéva hantera en stérre kostnad av skatten internt, vilket
kommer att paverka I6nsamheten negativt. Detta leder till att utrymmet att re- och
nyinvestera minskar. Resultaten indikerar ddrmed att skatten pa sikt kan medfora farre re-
och nyinvesteringar i férbrinningskapacitet vilket bor leda till att kapaciteten i sektorn
minskar. Troligtvis kommer denna process fortga till dess att kapaciteten motsvarar det
avfallstérbrinningsbehov som finns nationellt eftersom export av svenskt avfall inte bedéms
som ett alternativ. Vid en sidan tidpunkt kommer det inte lingre att finnas ett behov av att
importera avfall fran andra linder for att anldggningarna ska kunna operera pa full kapacitet.
Avfallsférbranningsskatten kan da 6verviltras pd mottagningsavgiften. Det finns dock en
rad osakerhetskillor gillande den framtida utvecklingen av energiatervinning i Sverige,
exempelvis utvecklingen pa den europeiska marknaden for energiitervinning och
prisutvecklingen inom EU:s handel med utslippsritter.

Vilken effekt minskad import har pa vixthusgasutslippen inom EU beror till stor del pa
utformningen av klimatpolitiken men dven pa hur avfall behandlas, givet att det inte lingre
kan férbrinnas i Sverige. Det finns tre huvudalternativ f6r hur avfallet kan hanteras om det
inte exporteras till Sverige; avfallet kan skickas till ett annat land 4n Sverige for
energiatervinning via avfallsférbranning, deponeras eller materialatervinnas. Det finns
faktorer som pekar mot att deponering av avfall férmodligen inte dr ett alternativ till svensk
torbrinning i de exporterande linderna. Som nimndes i avsnitt 9.2.4 kommer EU:s
avfallspaket troligen leda till att deponering i Europa kommer att ske undantagsvis.
Direktivet begrinsar andelen kommunalt avfall som far deponeras till maximalt 10 procent
2035. Detta bor leda till att andelen avfall som deponeras minskar. Vidare framgick i en
enkit, som aterges 1 Avfall Sverige (2021b) och som utférdes av NAWDO (National
Association of Waste Disposal Officers) 1 januari 2020, att ca 50 procent av
respondenterna® svarade att effekten pa deras avfallsexport av en skatt pa forbrinning i
Sverige och Nederlinderna troligen skulle resultera i att de inte exporterar avfall till dessa
linder utan till andra linder. De Gvriga svaren fordelade sig mellan att exporten fortsitter till
Sverige och Nederlinderna, respektive att forbrinningen i Storbritannien 6kar nar mer
kapacitet i energiatervinning tillkommer i landet. Ndgon enstaka svarade att det blir mer
deponi i Storbritannien respektive att de kommer skicka mer avfall till cementindustrin.
Ingen av respondenterna svarade att den svenska avfallsférbrinningsskatten skulle leda till
okad materialatervinning i Storbritannien. Att effekten av skatten inte kommer paverka
materialatervinningen stods av tidigare analyser som tyder pa att materialatervinning av avfall
sannolikt 4r ganska okdnslig f6r forindringar i kostnadsskillnad mellan materialitervinning
och energidtervinning sa linge materialatervinningen i huvudsak dr beroende av killsortering
(IVL, 20106).

3 Respondenterna var féretridare for lokala myndigheter med ansvar f6r avfallsbehandling i Storbritannien.

69



I en analys som genomférdes vid inférandet av den nederlindska avfallstorbrinningsskatten
pa importerat avfall konstaterades att skatten pa kort sikt skulle kunna innebira att mer av
avfallet i Storbritannien skickas till deponi (Aunomina, 2020).” Forfattarna bedomde att det
pa kort sikt inte finns nagon alternativ avfallsférbrinnare som kan utdka sin
behandlingskapacitet for att ta hand om det brittiska avfallet om det inte skickas till
Nederlinderna. Forfattarna poingterade att RDF-brinslet’ redan ir behandlat i ett forsta
steg och att det inte dr troligt att den nederldndska skatten, trots att den ér drygt tre ganger
sa hog som den svenska, skulle leda till att avfallet materialdtervinns ytterligare. Detta tyder
pa att en avfallsférbranningsskatt pa kort sikt kan paverka méingden avfall som deponeras,
atminstone till dess att avfallsférbranningskapaciteten byggs ut i Europa.

Om skatten pa lingre sikt minskar forbranningskapaciteten i Sverige kommer utslippen fran
svensk avfallsforbrinning att minska, vilket 1 sin tur leder till minskad efterfraga pa
utslippsritter for de svenska avfallsftérbrinnarna. Den energi som atervinns 1 form av el och
virme ersitts troligen av el och virme som producerats utan fossila utslipp. Eftersom
varken avfallsférbranning eller utslapp fran deponi 4r inkluderade 1 EU ETS i andra EU-
linder kommer den minskade efterfrigan pa utslappsratter bland svenska
avfallstorbrinningsanligeningar att sinka priset pa utsldppsritter, allt annat lika. Pa kort sikt
kan stabilitetsreserven och méjligheten att annullera utslippsritter leda till att minskade
utslipp 1 Sverige dven leder till att utslippen 1 EU minskar mer dn takbegrinsningarna. Pa
lingre sikt, nir det inte lingre dr mojligt att annullera utslippsratter, kommer minskade
utsldpp 1 Sverige endast att leda till att utslippen omférdelas till andra linder, de totala
viaxthusgasutslippen inom systemet kommer da att vara oférandrat.

Om den svenska avfallsférbrinningstjansten ersitts av avfallstérbrinning i andra EU-linder
kommer utslippen troligen 6ka per producerad energienhet eftersom energieffektiviteten i
avfallsférbrinning inom EU ofta dr simre dn 1 Sverige da den virme som genereras vid
avfallstoérbrinning i andra EU-linder vanligtvis inte tas till vara pa (Avfall Sverige, 2021b).
De utlindska férbrinningsanliggningarnas utslipp regleras inte inom EU ETS utan omfattas
av ESR-sektorn. Detta giller dven for utslipp fran deponier. For dessa utslipp har varje
enskilt land inom EU ett nationellt utslippsmal. Hogre utslipp i 6vriga EU-linder, som en
t6ljd av minskad export av avfall till Sverige, kommer dirmed att leda till hogre kostnader
for det enskilda EU-landet att uppna landets utslippsmal f6r ESR-sektorn.

Utsldppen av vixthusgaser inom EU kommer inte paverkas av en avfallstérbranningsskatt i
Sverige sd linge som alla EU-linder star fast vid sina klimatmal. Diremot kan de
samhillsekonomiska kostnaderna for att uppfylla malen paverkas. Huruvida de
samhillsekonomiska kostnaderna blir hogre eller ligre ar svart att utrona da utslippen flyttas
fran EU ETS till det enskilda landets nationella klimatmal. Marginalkostnaderna f6r
utslippsminskningar skiljer sig 4t bade mellan olika linders ESR-sektorer och mellan EU
ETS och de enskilda lindernas ESR-sektorer. Det ar dock sannolikt att en forflyttning av
utslipp fran EU ETS till ESR-sektorerna innebir en kostnadsokning for att nda EU:s samlade
utslippsmal eftersom EU ETS utgor ett kostnadseffektivt styrmedel medan styrningen inom
ESR-sektorerna oftast utgors av ett lappticke av styrmedel.

I regeringens cirkulira strategi framgar att langsiktiga ekonomiska styrmedel ska utvecklas
utifrin principen om att fororenaren ska betala. Pa sa vis ska kostnaden f6r material och
produkter dven inkludera kostnaden f6r miljo- och klimatbelastning. Detta dr ett n6dvandigt

37 Den nederlindska avfallsférbrinningsskatten pa importerat avfall var 32,12 euro per ton vid inférandet 1 januari 2020.

38 Refuse Derived Fuel (RDF) dr maskinellt utsorterade fraktioner av hushallsavfall.
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villkor for att skatten ska vara kostnadseffektiv vilket ocksa utgdr en forutsittning enligt
riksdagens riktlinjer for skattepolitiken. I och med att skatten har manga syften finns ocksa
flera aktorer som kan sagas vara fororenaren, dels de foretag som sitter ut
varan/forpackningen pa marknaden och dels avfallsférbrinnaren. De aktérer som
torbrinner avfall kan endast ses som férorenare av de miljoproblem som uppstar vid
avfallsférbrinningen; vaxthusgasutslipp och askbildning. I relation till den miljopaverkan
som sker vid foérbrinning finns redan existerande styrmedel och bedémningen ér att
avfallsférbrinningsskatten inte bidrar i nagon storre utstrickning med ytterligare styrning
utover den styrning som redan finns. EU ETS och avfallsskatten styr vixthusgasutslippen
respektive askbildningen vid avfallsférbrinning.
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Bilaga 1. Utvardering av skatt pa avfallsforbranning

Under punkt 3 Uppdrag i regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Skatteverket
(Fi2019/04080/S3 (delvis)) finns foljande uppdragstext:

Regeringen har i propositionen Skatt pa avfallsférbrinning (prop. 2019/20:32) foéreslagit en
skatt pa forbrinning av avfall. De nya reglerna foreslas triada i kraft den 1 april 2020. Av
propositionen framgar att en utvirdering av skattens effekter bor goras i ett tidigt skede efter
att skatten har tritt i kraft. Enligt propositionen ska utvirderingen ta hinsyn till EU-
lagstiftning pa omradet och dven beakta fjarrvirmens konkurrenskraft och en palitlig el- och
viarmeforsorjning. Skattens effekter pa materialatervinning bor analyseras och hur eventuella
negativa effekter f6r materialatervinningsindustrin kan undvikas. Utvirderingen bor dven
omfatta skattens effekter pa utslippen av vixthusgaser, effekter for avfallsfloden, effekter
for import och export av avfall samt effekter pa omstillningen till en cirkulir ekonomi och
dess effekter for att na klimatmalen. Vidare ska utvirderingen omfatta hur investeringar i
produktionskapacitet i avfallstérbrinningssektorn paverkas, fjarrvirmens och foretagens
konkurrensférutsittningar samt paverkan pa el- och virmeforsorjningen, sirskilt
effektsituationen. En utvirdering behover ocksa analysera konsekvenser for
fjarrvirmekunderna.

Skatteverket ska utvirdera effekterna av skatten pa avfallsférbrinning i1 enlighet med vad
som anges 1 propositionen. Vid genomférandet av uppdraget ska Skatteverket inhamta
underlag fran Naturvardsverket och Energimyndigheten samt vid behov inhdmta synpunkter
fran berérda myndigheter och aktérer. Uppdraget ska redovisas till regeringen
(Finansdepartementet) senast den 1 oktober 2021.
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Bilaga 2 Enkat till avfallsférbrannare som producerar fjarrvarme

Under varen 2021 gav Skatteverket Institutet for kvalitetsindikatorer (Indikator) i uppdrag
att genomfora en enkiatundersokning om skattens effekter pa avfallsftérbranningssektorn.
Enkiten riktades mot de avfallsférbrinnare som producerar fjirrvirme och resultaten
sammanfattas i denna bilaga.

Syftet med enkiten var frimst att underséka pa vilket sitt skatten pad avfallsférbrinning har
paverkat avfallsforbrinnarna och om el- och virmeproduktionen samt avfallsflédena har
paverkats. For att besvara dessa fragor identifierades fem delfrigor:

1. Vem ir kostnaderna for avfallsforbrinningsskatten?
2. Har skatten paverkat avfallsforbrinningsindustrins investeringsplaner?

3. Ivilken utstrickning har eller kommer avfallsférbrinningsskatten paverka el- och
fjarrvirmeproduktionen?

4. 1 vilken utstrickning har eller kommer skatten paverka efterfragan pa
avfallsftorbranningstjansten?

5. I vilken utstrickning har eller kommer avfallsférbrinningsskatten paverka import av
avfall?

Urval och genomfdrande

Enkiten riktades mot de avfallsférbrinnare som producerar fjirrvirme. Denna grupp bestar
av 38 foretag som inkluderades i enkitstudien. Det inkom 31 unika svar och svarsfrekvensen
var dirmed 82 procent.

Skatteverket forsag Indikator med organisationsnummer till samtliga
avfallsférbrinningsanliggningar som producerar fjirrvirme. Direfter sammanstilldes urvalet
efter kontakt med respektive féretag. Urvalet bestod av fjarrvirmechefer eller liknande
befattningshavare pa avfallsforbrinningsanliggningar runt om i Sverige.

Respondenterna fick en enkatinbjudan via mail som innefattade en webblink for digitalt
besvarande. Enkiter och paminnelser distribuerades till respondenterna via e-mail enligt
utskicksplanen nedan. Paminnelser skickades endast ut till de som inte besvarat enkiten vid
angivet datum.

e Inbjudan 1 mars 2021
e Piminnelse 1 8 mars 2021
e Piminnelse 2 15 mars 2021
e Piminnelse 3 17 mars 2021

e Datainsamling avslutas 19 mars 2021

Enkiten bestod av 23 fraigor som innan den skickades ut stimdes av med Energiforetagen i
Sverige samt Avfall Sverige och dess styrmedelsgrupp. Fragorna finns angivna i slutet av
bilagan.
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Enkéatresultat

Nedan foljder en sammanstallning av resultaten frin enkdten som skickades ut till
avfallsférbrinnarna som producerar fjirrvirme.

Skatteincidensen

Skatten betalas av den skattskyldige men det ir inte sikert att den skatteskyldige bir skattens
kostnad. Den kan foras 6ver, helt eller delvis, pa det foretag som koper avfallstjansten av
torbrinningsanldggningen eller pé fjirrvirmekunden. For att fa en bild av i vilken man
foretagen har 6vervaltrat skatten och till vem, samt hur de kommer 6verviltra skatten
framover, har fragor stillts angaende mojligheten att justera mottagningsavgifter och
fjarrvirmepris i innevarande period samt dven framéver. Enkitsvaren tyder pa att en
majoritet av féretagen har klausuler som méjliggor justering av mottagningsavgifter pa grund
av inférandet av avfallsférbrinningsskatten inom nuvarande avtalsperiod. Av de som har
angett att de har klausuler har ca 70 procent justerat mottagarpriset i innevarande period (se
figur 20 och figur 21).

Figur 20. Har ni avtalsklausuler som mojliggdr justering av mottagningsavgifter pd grund av
inférandet av avfallsférbrinningsskatten inom nuvarande avtalsperiod?
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Figur 21. Om ja, pa féregaende fraga, har ni indrat era mottagningsavgifter pa grund av inférandet
av avfallsférbrinningsskatten?
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I nastkommande period édr andelen som bedoémer att de kommer kunna verviltra
avfallsférbranningsskatten pa mottagningsavgifterna i alla avtal ca 40 procent. Nagot fler
bed6émer att de kommer kunna justera mottagningsavgifterna i vissa avtal och endast tre
procent bedomer att de inte alls kommer kunna justera avtalen till f6ljd av skatten (se figur
22).

Respondenternas Oppna svar tyder pa att det finns tva huvudsakliga omraden dar
overviltring av skatten inte kan goras via mottagningsavgifterna. Det dr flera respondenter
som angivit att det inte dr mojligt att Gvervaltra skatten pa de internationella kunderna vid
import av avfall. Det importerade avfallet kops pa en internationell marknad dir det rader
konkurrens med linder som inte har en avfallsforbrinningsskatt. Det ar darfér inte mojligt
att paverka priset i nagon storre utstrickning. Denna marknad har dven paverkats av
prisokningar for utslippsritter vilket inte heller paverkar konkurrenternas priser.

Vissa respondenter har dven angivit att det i gamla avtal som slutits genom offentlig
upphandling inte alltid finns klausuler som medger priskningar pa grund av inférandet av
nya skatter under avtalsperioden. Det finns dven de som papekat att det vid en offentlig
upphandling 4r den upphandlande parten som skriver avtalet. Detta gor att det inte alltid
finns klausuler som skyddar avfallsférbrinnarna mot utgifter som genereras av nya skatter
och skattehojningar.

Ett bolag anser att den internationella marknaden ar prissittande dven for den svenska
marknaden. Svensk avfallsférbranningsskatt paverkar inte internationella
mottagningsavgifter och dirmed kan inte heller de svenska priserna férindras. De papekar
att aven om de skulle tydliggora kostnaden for avfallsforbrinningsskatten i sina avtal och pa
fakturor, f6rblir mottagningsavgiften inklusive skatt pa samma niva som den skulle ha varit
utan skatt.
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Figur 22. Infér kommande férhandlingsperiod avseende upphandling av avfall, bedémer ni att ni
kommer kunna 6verfora kostnaden f6r avfallstérbrinningsskatten pa mottagningsavgifterna?
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Figur 23. Infér kommande férhandlingsperiod avseende upphandling av avfall, har ni f6r avsikt att
inféra avtalsklausuler som medger justeringar av mottagningsavgifterna till £6ljd av hojningar av
avfallsférbrinningsskatten som vid tidpunkten f6r férhandlingarna inte 4r kindar
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De flesta avfallsforbrinnare levererar den producerade virmen direkt till fjarrvirmekunden.
Det finns dock dven avfallsférbrinnare som inte dger ett fjarrvirmendt utan séljer sin virme
till ett energibolag som i sin tur levererar virmen till slutkund. Figur 24 och figur 25 visar att
en majoritet av de som levererar till slutkund inte har hojt sina fjarrvirmepriser och
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bedémningen idr att de inte heller kommer gora det f6r kommande ar. Svaren indikerar att
osikerheten om prissittningen framéver ér storre an den dr i nuldget eftersom andelen vet-
ej-svar Okar jamfort med samma fraga som berér nuvarande ar.

Bland de som levererar virme till ett energibolag ar det ingen som har hojt priset pa grund
av skatten, varken i ar eller infér 2022, Aven i denna grupp 6kar andelen som inte kan
bed6éma 1 vilken utstrickning priset kommer att férindras framéver (se figur 26 och figur
27). Det framgar dock av de 6ppna svaren att avtalen ofta ér relativt linga vilket kan vara en
torklaring till att ingen har angivit en hojning under 2022.

I svaren fran respondenterna har det ocksa framkommit att kostnadskalkylen for fjarrvarme
kommer att paverkas och férmodligen i férlingningen dven paverka fjarrvirmepriset for den
del av kostnaden som foretagen inte kan Gverviltra bakat 1 kedjan.

Flera respondenter anger att dven innan skatten inférdes var konkurrensen hard med andra
virmeslag, sa som virmepumpar. Kostnadsokningen, genererad av inférandet av skatten,
medfor att fjarrvairmekunder behover ta en storre kostnad. Foretagen anger att de forsoker
fordela om kostnader mellan kunder samt effektivisera men i slutindan nar de inte hela
vigen utan manga kunder kommer fa kostnadslittnader om de gar 6ver till en annan
uppvarmningsform.

Ett foretag anger att de inte har beh6vt héja priset dn eftersom de har vissa reserver som for
tillfallet dts upp. De ser 6ver kostnaderna inom hela féretaget for att klara av skattetrycket
utan hojning for att minimera kundavhopp. Detta dr dock inte hallbart i lingden.

Figur 24. Om ni levererar fjirrvirme direkt till slutkund, har ni héjt priset pa den fjirrvirme ni
producerar och siljer till £6ljd av inférandet av avfallsférbrinningsskatten?
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Figur 25. Om ni levererar fjirrvirme direkt till slutkund, bedémer ni att ni kommer att héja 2022 ars
fjarrvirmepriser pd grund av avfallsférbrinningsskatten?
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Figur 26. Om ni levererar fjirrvirme till ett energibolag som i sin tur levererar virme till slutkund,
har ni héjt priset pd den fjidrrvirme ni levererar till energibolaget inom befintligt avtal till £6ljd av
inférandet av avfallstérbrinningsskatten?
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Figur 27. Om ni levererar fjirrvirme till ett energibolag som i sin tur levererar fjdrrvirmen till
slutkund, bedémer ni att ni infér kommande avtalsperiod kommer kunna 6verfora en del av
kostnaden for avfallsférbrinningsskatten pé fjarrvirmepriset?
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Forandringar i investeringsplaner

For att forbranningskapaciteten ska vara intakt maste foretagen reinvestera kontinuerligt for
att anldggningen inte ska tappa i produktivitet. Vid nyinvesteringar kan
torbrinningskapaciteten utokas. Enkitsvaren tyder pa att en majoritet av
forbrinningsanliggningarna inte har eller kommer att justera varken reinvesteringsplaner
eller nyinvesteringsplaner (se figur 28 och figur 29). En femtedel av anliggarna svarar dock
att de har justerat sina reinvesteringsplaner och en nagot ligre andel har justerat, eller
kommer att justera, sina nyinvesteringsplaner.

Flera respondenter framférde att fraigan om investeringar dven paverkas av andra styrmedel
och regelférandringar och att de gér en sammanhallen bedémning dir skatten inte dr den
enda parametern som paverkar investeringsviljan. Skatten innebir dock att ekonomin
urholkas ytterligare givet 6vriga styrmedel vilket medfor en ligre investeringsvilja bade
gillande re- och nyinvesteringar. Det finns flera respondenter som angivit att skatten har
foranlett att de utreder hur deras produktion kan férindras och avvaktar dirfor vissa
reinvesteringar. De finns dven de som avvaktar beroende pa hur kommande upphandlingar
kommer att falla ut innan de ser 6ver den totala forbrinningskapaciteten. En konsekvens
som anges ar att detta kan innebira att de ligger ned produktionen tidigare 4n planerat.

Vissa respondenter tar upp att samhillstrenden och de politiska signalerna ir tydliga och
samstimmiga. Skatten tillsammans med andra styrmedel och férordningar i samhaillet visar
att avfallsforbrinning inte prioriteras. Sidana signaler vags in i investeringsbeslutet.

Slutligen har det framfoérts att det dr centralt med langsiktiga villkor for att kunna planera
sina investeringar. Skatter eller andra styrmedel som uppkommer under relativt kort
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tidshorisont blir manga ganger svara att parera och ger minskade mdjligheter att bibehalla
kraft och fjarrvirmebranschens konkurrenskraft.

Figur 28. Har ni justerat, eller kommer ni att justera, era planer pa reinvesteringar 1 befintliga
anliggningar avseende férbrinningskapacitet till f6ljd av inférandet av avfallsférbrinningsskatten?
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Figur 29. Har ni justerat, eller kommer ni att justera, era planer pa nyinvesteringar avseende
torbrinningskapacitet till f6ljd av inférandet av avfallstérbrinningsskatten?
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Forandringar i kraft- och fjarrvarmeproduktion

Merparten av de tillfrigade foretagen anser att avfallsférbrinningsskatten har gjort deras
produktion av fidrrvirme mindre konkurrenskraftig jimfért med andra energikillor. Aven
konkurrenskraften f6r deras elproduktion anses paverkad men i ligre grad (se figur 30 och
figur 31). Det finns dock olika syn pa varfor fjarrvirmens konkurrenskraft kommer att
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paverkas negativt, tva huvudsakliga effektkedjor framférs som bada leder till 6kade
tjarrvarmepriser och dirmed simre konkurrenskraft.

Vissa respondenter anger en effektkedja dar avfallsforbrinningsskatten 6verviltras bakat.
Den 6kade kostnaden for avfallsftérbranning ger minskad efterfragan pa avfallsférbrinning
som leder till ligre mottagningsavgifter och dirmed 6kade kostnader f6r
avfallstérbrannaren. I slutinden leder detta till 6kade fjarrvirmepriser. I samma anda malas
det upp en liknande effektkedja dar forbrinningsskatten leder till minskad import pa grund
av att det inte gar att Overviltra skatten pa denna kundgrupp. Ligre import leder till
sjunkande mottagningsavgifter pa det inhemska avfallet. I forlingningen maste
fiarrvarmepriset hojas vilket forsimrar konkurrenskraften for avfallsférbrannarna.

Andra respondenter anger en effektkedja dir avfallsférbrinningsskatten inte fullt ut kan
overviltras bakat i avfallskedjan. Detta innebir pa lingre sikt att skatten fors over till
fjarrvairmekunden vilket gor att fjarrvirmens konkurrenskraft minskar ytterligare pa en redan
hart konkurrensutsatt marknad. Nir fjirrvirmekunden da viljer andra former av
uppvarmning som t.ex. virmepump anser respondenterna att detta kan paverka uttaget av
el-effekt under de kallaste dagarna pa aret.

Figur 30. Bedomer ni att avfallsférbrinningsskatten har bidragit till att géra er produktion av
fjarrvirme mindre konkurrenskraftig i relation till andra energikillor?
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Figur 31 Bedémer ni att avfallsférbrinningsskatten har bidragit till att géra er produktion av el
mindre konkurrenskraftig i relation till andra energikillor?
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Forandringar i efterfragan pa avfallsforbranningstjansten

Syftet med avfallsférbranningsskatten 4r att 6ka materialatervinningen och diarmed minska
efterfragan pa avfallsforbrinning. Merparten av respondenterna bedomde dock att
efterfragan pa avfallsférbrinning inte kommer att férindras under kommande avtalsperioder
pa grund av avfallsfoérbranningsskatten (se figur 32).

I de 6ppna svaren framgar att de flesta respondenter menar att avfallsférbrinningsskatten
troligtvis inte kommer att paverka mingden avfall eftersom styrsignalen till de aktorer dir
avfallet uppstar ar svag. Det finns dven olika grad av férorenade avfallsstrommar samt en
avsaknad av producentansvar f6r en mingd avfallsfraktioner vilket gor att saidana
avfallsstrommar inte gar att atervinna pa andra sitt 4n genom energiitervinning via
forbrinning. Detta gor att skattens paverkan pa mingden avfall till energiatervinning ar liten.

En respondent tar upp att skatten kan leda till att avfall klassas om i den man det dr mojligt
for att undvika skatten.
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Figur 32. Bedémer ni att mingden inhemskt avfall som behéver férbrinnas kommer att forindras
infér kommande avtalsperioder pd grund av avfallstérbrinningsskatten?
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Forandringar i avfallsfraktioner som gar till forbranning

Skatten pa avfallsforbrinning tas ut per ton avfall och differentierar dirmed inte utifrin
fossilt innehall. Diremot finns vissa undantag. Exempelvis dr farligt avfall undantaget liksom
biobaserat avfall sa som trd. Knappt tre fjirdedelar av respondenterna bedémde att de inte
kommer dndra férdelningen mellan avfallsfraktioner som ska forbrinnas (se figur 33).

Endast ett foretag ansag att skatten kunde leda till en férindring i vilka fraktioner som
torbrindes men deras svarskommentar visar att svaret snarare avsag att de gjorde
bedémningen att skattens utformning kunde leda till att avfallet i storre utstrickning skulle
kunna komma att fléda till anlaggningar som ér undantagna fran skatt, exempelvis
cementindustrin.
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Figur 33. Infér kommande avtalsperiod avseende upphandling av avfall, beddmer ni att
fordelningen mellan avfallsfraktioner som ska férbrinnas kommer att férindras jamfort med
nuvarande avtal till f8ljd av avfallsférbrinningsskatten?
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Ungefir halften av de responderade foretagen arbetar med sortering av avfallet innan det gar
till férbrinning, antingen i samma foretag eller inom samma koncern. Over 90 procent av de
som arbetar med sortering anser att de inte kommer 6ka sin utsortering av avfall pa grund av
avfallférbranningsskatten (se figur 35). Pa nagot lingre sikt Okar diremot andelen som
bedomer att de kommer dndra sitt sorteringsbeteende pa grund av skatten nagot (se Figur
36). Det finns biade de som bedomer att utsorteringen kommer att 6ka och de som bedémer
att utsorteringen kommer att minska. Lejonparten av de tillfrigade bedémer dock
fortfarande att de inte kommer att férandra sin sortering pa grund av skatten.

Av de som angett att de bedomer att utsorteringen kommer att 6ka finns det respondenter
som anger att de funderar pa att 6ka utsorteringen av plast, papper och tidningar. En annan
respondent Overviger flera alternativ, frimst utdkad utsortering av jarn och andra metaller,
inert och finfraktioner men har uteslutit att sortera ut mer plast.

En annan respondent anser att skatten forsimrar incitament for eftersortering vilket
himmar avfallslimnarnas efterfrigan pa okad sortering.
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Figur 34. Arbetar ni med att sortera avfall f6r materialitervinning innan avfallsférbrinning inom ert

foretag/koncern?
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Figur 35. Har ni f6rindrat arbetet med utsortering pa grund av avfallsférbrinningsskatten?
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Anm: Fragan stilldes endast till de personer som svarat ja pd fragan: ”Arbetar ni med att sortera avfall f6r

matetialdtervinning innan avfallsforbrinning inom ert foretag/koncern?”
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Figur 36. Bedémer ni att ni under kommande trearsperiod kommer att férdndra ert arbete med att
sortera ut material som kan atervinnas till f6ljd av avfallsférbrinningsskatten?
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Effekten pa importerat avfall

En majoritet av respondenterna férbrinner importerat avfall i sin anliggning (71 procent).
Nistan 70 procent av dessa bedomer att de inte kommer att forindra hur mycket avfall som
de importerar i kommande avtalsperiod till f6ljd av avfallsforbrinningsskatten (se figur 37).

Respondenterna bedomer att de i de flesta fall inte kommer att f6ra Gver skatten pa de
internationella kunderna. Huruvida férindringar av miangden importerat avfall kommer att
ske beror enligt en respondent pa hur de andra linderna hanterar deponiférbud, deponiskatt
och inférande av liknande avfallsforbrinningsskatter. En annan respondent tar upp att det ar
den samlade effekten av ETS och férbrinningsskatt som pa sikt kan paverka de importerade
volymerna eftersom de svenska avfallsférbrinnarna tappar konkurrenskraft mot europeisk
deponi. Respondenten anser att det dr en fraga om var brytpunkten hamnar dar det skulle bli
ckonomiskt férdelaktigt att istdllet anvinda biobrinslen.

Det finns dven de som tar upp att det beh6vs en viss mangd importerat avfall som kan
anvindas for att balansera produktionen. Import kan enligt respondenten vara ett klimat-
och miljomaissigt bittre alternativ dn alternativa branslen nir det regionala avfallet inte ricker
till. En annan respondent menar att de efter skattens intride har tvingats delta i offentliga
upphandlingar med lingre transportavstand da de inte lingre kan konkurrera med de norska
anldggningarna som inte har nagon avfallstérbrinningskatt.
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Figur 37. Bedémer ni att ni kommer att f6rdndra hur mycket avfall ni importerar i syfte att
forbrinna i er anldggning i kommande avtalsperiod till £6ljd av avfallstérbrinningsskatten?
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Anm: Frigan stilldes endast till de personer som svarat ja pa féregiende fraga: “Forbrinner ni importerat avfall

ier anlidggning?”.
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Enkatfragor

1.

Har ni justerat, eller kommer ni att justera, era planer pi reinvesteringar” i befintliga
anldggningar avseende forbrainningskapacitet till £6ljd av inférandet av
avfallsférbranningsskatten?

a) Ja

b) Nej

c) Vetgj
Om ja, varfor och pa vilket sdtt?
Eventuell kommentar:

Har ni justerat, eller kommer ni att justera, era planer pa nyinvesteringar avseende
torbrinningskapacitet till f6ljd av inférandet av avfallstérbranningsskatten?

a) Ja

b) Nej

c) Vetgj
Om ja, varfor och pa vilket sdtt?
Eventuell kommentar:

Har ni avtalsklausuler som mojliggor justering av mottagningsavgifter pa grund av
inférandet av avfallsférbrinningsskatten inom nuvarande avtalsperiod?

a) Ja
b) Nej
¢) Delvis (méjlighet att utveckla ett svar)

Om ja, har ni dndrat era mottagningsavgifter pa grund av inférandet av
avfallstoérbrinningsskatten?

a) Ja,inom alla avtal
b) Ja, inom vissa avtal
c) Nej

d) Vetej

Eventuell kommentat:

Infér kommande férhandlingsperiod avseende upphandling av avfall, bedémer ni att ni
kommer kunna 6verfora kostnaden for avfallsforbrinningsskatten pa mottagsavgifterna?

39 z\tcrinvcstcringar.
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a) Ja,inom alla avtal
b) Ja,inom vissa avtal
¢) Nej
d) Vetej

Eventuell kommentar:

5. Infér kommande férhandlingsperiod avseende upphandling av avfall, har ni for avsikt att
infora avtalsklausuler som medger justeringar av mottagningsavgifterna till f6ljd av
hojningar av avfallsférbranningsskatten som vid tidpunkten for férhandlingarna inte ar
kinda?

a) Ja,inom alla avtal
b) Ja, inom vissa avtal
c) Nej
d) Vetej
Eventuell kommentar:

6. Vilken prissittningsmodell for fjarrvarme tillimpar ni i huvudsak?
a) Alternativkostnadsprissittning
b) Kostnadsprissittning

¢) Ovrig (mojlighet att skriva vilken)

Eventuell kommentar:

7. Om ni levererar fjarrvirme direkt till slutkund, har ni hojt priset pa den fjarrvirme ni
producerar och siljer till £6ljd av inférandet av avfallsforbrinningsskatten?

a) Ja

b) Nej

c) Vetgj

d) Vilevererar inte fjarrvirme direkt till slutkund.

Eventuell kommentat:

8. Om ni levererar fjarrvirme direkt till slutkund, bedémer ni att ni kommer att h6ja 2022
ars fjarrvirmepriser pa grund av avfallsférbrinningsskatten?

a. Ja
b. Nej
c. Vetgj
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10.

d. Vilevererar inte fjarrvirme direkt till slutkund.

Eventuell kommentat:

Om ni levererar fjarrvirme till ett energibolag som i sin tur levererar virme till slutkund,
har ni hojt priset pa den fjarrvirme ni levererar till energibolaget inom befintligt avtal till

toljd av infoérandet av avfallsforbrinningsskatten?
a) Ja

b) Nej

c) Vetgj

d) Vilevererar inte fjarrvirme till ett energibolag.
Eventuell kommentar:

Om ni levererar fjarrvirme till ett energibolag som 1 sin tur levererar fjirrvirmen till
slutkund, bedémer ni att ni infér kommande avtalsperiod kommer kunna 6verfora en
del av kostnaden f6r avfallstorbrinningsskatten pa fjarrvirmepriset?

a) Ja

b) Nej

c) Vetgj

d) Vilevererar inte fjarrvirme till ett energibolag

Eventuell kommentat:

11. Bedomer ni att mingden inhemskt avfall som behéver forbrinnas kommer att f6rindras

12.

infér kommande avtalsperioder pa grund av avfallsforbrinningsskatten?
a) Ja, vi bedomer att inhemskt avfall till férbrinning kommer att 6ka
b) Ja, vi bedémer att inhemskt avfall till f6rbrinning kommer att minska
¢) Nej, vi bedomer att inhemskt avfall till f6rbrinning inte kommer att paverkas
d) Vetej

Eventuell kommentar:

Vilken typ av avfall tar ni emot 1 er anlaggning? (Flera svar dr mojliga).

a) Kommunalt avfall som inte eftersorterats 1 en sorteringsanliggning

b) Verksamhetsavfall som inte eftersorterats 1 en sorteringsanlaggning

¢) Restavfall (rejekt), fran hushall och verksamheter, som kvarstar efter
utsorteringsprocesser 1 sorteringsanligeningar

d) Ovrigt
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Eventuell kommentat:

13. Infér kommande avtalsperiod avseende upphandling av avfall, bedomer ni att
fordelningen mellan avfallsfraktioner som ska férbrinnas kommer att forindras jamfort
med nuvarande avtal till f6ljd av avfallsférbrinningsskatten?

a) Ja

b) Nej

c) Vetgj

Om ja, vilka huvudsakliga fraktioner tror ni kommer att 6ka respektive minska?
Eventuell kommentar:
14. Forbrianner ni importerat avfall 1 er anliggning?

a) Ja

b) Nej

c) Vetgj

Om ja pa friga 14, bedomer ni att ni kommer att f6rindra hur mycket avfall ni

importerar i syfte att forbranna i er anldggning i kommande avtalsperiod till f6ljd av
avfallsférbranningsskatten?

a) Ja, vi bedoémer att importen kommer att 6ka i jimférelse med om
avfallsférbranningsskatten aldrig inforts

b) Ja, vi bedémer att importen kommer att minska i jamforelse med om
avfallstorbranningsskatten aldrig inforts

c) Negj
d) Vetej
Eventuell kommentat:

15. Arbetar ni med att sortera avfall f6r materialatervinning innan avfallsférbranning inom
ert foretag/koncern?

a) Ja
b) Nej
c) Vetgj
Om ja, har ni férindrat arbetet med utsortering pa grund av avfallsférbrinningsskatten?
a) Ja, vi har 6kat andelen material som sorteras ut
b) Ja, vi har minskat andelen material som sorteras ut

¢) Nej, vi har inte férdndrat arbetet med utsortering
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d) Vetej

Om ja, vi har 6kat andelen material som sorteras ut, for vilka fraktioner har ni 6kat
utsorteringen av atervinningsbara material pa grund av avfallsférbranningsskatten?

Om ja, vi har minskat andelen material som sorteras ut, for vilka fraktioner har ni
minskat utsorteringen av atervinningsbara material pa grund av
avfallstérbranningsskatten?

Eventuell kommentat:

16. Bedomer ni att ni under kommande treirsperiod kommer att férandra ert arbete med att
sortera ut material som kan atervinnas till f6ljd av avfallsférbrinningsskatten?

a) Ja, vi kommer att 6ka andelen utsorterat material
b) Ja, vi kommer att minska andelen utsorterat material

¢) Nej, vi kommer inte att fordndra vart arbete med utsortering av dtervinningsbara
material

d) Vetej

Om ja vi kommer att 6ka andelen utsorterat material, for vilka fraktioner kommer ni att
Oka utsorteringen av atervinningsbara material pa grund av avfallstérbrinningsskatten?

Om ja vi kommer att minska andelen utsorterat material, f6r vilka fraktioner kommer ni
att minska utsorteringen av atervinningsbara material pa grund av
avfallsférbranningsskatten?

Eventuell kommentat:

17. Bedomer ni att avfallsférbrinningsskatten har bidragit till att géra er produktion av
fjarrvirme mindre konkurrenskraftig i relation till andra energikéllor?

a) Ja
b) Nej
c) Vetgj

Om ja, pé vilket sitt och varfér bedémer ni att avfallsférbranningsskatten bidragit till att
gora er produktion av fjarrvirme mindre konkurrenskraftig?

Eventuell kommentat:

18. Bedomer ni att avfallstférbrinningsskatten har bidragit till att géra er produktion av el
mindre konkurrenskraftig i relation till andra energikillor?

a) Ja
b) Nej

c) Vetgj
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Om ja, pa vilket sitt och varfor bedémer ni att avfallsférbrinningsskatten har bidragit till
att gora er produktion av el mindre konkurrenskraftig?

Eventuell kommentat:

19. Hur stor installerad effekt (MW) har ni i era avfallsférbranningsanlaggningar (el- och
virmeeffekt)?

20. Hur manga ton avfall férbrianner ni 1 genomsnitt varje ar?
21. Vilken dgarstruktur har ert foretag?

a) Kommunalt bolag

b) Statligt bolag

¢) Privat bolag

d) Blandning av dgare

e) Annan dgarform

22. Har ni ndgra 6vriga kommenterar kring hur avfallstérbranningsskatten paverkat ert
foretag?

23. Godtar ni att Skatteverket aterkommer till er f6r eventuella foljdfragor?
a) Ja
b) Nej

Viinligen uppge de kontaktuppgifter som Indikator fir limna till Skatteverket infoér de
eventuella djupintervjuerna 1 faltet nedan.
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Bilaga 3 Intervjuer med materialatervinnare

Under varen 2021 genomférde Skatteverket en intervjuundersékning om skattens effekter
pa materialatervinningsindustrin. Resultatet fran intervjustudien sammanfattas i denna bilaga.

Syftet med intervjuerna var att besvara fraigorna som stills i regeringsuppdraget. Av
uppdraget framgar att Skatteverket bl.a. ska utreda i vilken utstrickning skatten pa
avfallstérbrinning har paverkat aktorerna pa avfallsmarknaden och i vilken utstrickning
avfallsflédena har forindrats. Intervjufragorna utformades for att kunna besvara dessa
fragor. Foljande frigor identifierades som centrala att stilla till féretag som arbetar med
materialatervinning:

1. Har skatten 6vervaltrats pa den aktor som levererar avfallet till avfallsférbrannaren?
Nir prissignalen fram till den aktér som ger upphov till avfallet?

3. Kan den aktor som genererar avfall paverka andelen av sitt avfall som gar till
forbrinning genom utékad killsortering och 1 vilken utstrickning forvintas de gora det?

4. Vilka drivkrafter anser aktorerna vara de storsta drivkrafterna fo6r 6kad
materialatervinning?

5. Har avfallstérbrinningsskatten paverkat materialatervinningsindustrins investeringar?

6. Tinns eventuella negativa effekter pa materialatervinningsindustrin av
avfallstérbrinningsskatten?

Urval

Skatteverket har intervjuat 17 aktorer som arbetar med avfallshantering och
materialatervinning pa den svenska avfallsmarknaden. Intervjuerna skedde under mars och
april 2021. Urvalet av materialatervinnare kan delas upp i tva huvudsakliga grupper; 1)
kommunala bolag, kommunalférbund samt kommuner som frimst hanterar kommunalt
avfall och 2) privata féretag. Den férstndmnda gruppen ar relativt enkel att identifiera
eftersom varje kommun i Sverige har ett dtagande att hantera det kommunala avfallet i
kommunen. Kommunernas avfallsansvar regleras i miljobalken och innebir att varje
kommun ansvarar fOr att samla in, transportera, atervinna och bortskaffa det avfall som
definieras som kommunalt. Kommunerna kan organisera sitt avfallsansvar pa olika sitt, de
kan t.ex. skota det inom den kommunala férvaltningen. De kan ocksa lita kommunala bolag
eller kommunalférbund skota avfallshanteringen. De kommunala aktorerna har ocksa
mojligheten att upphandla privata foretag att utféra arbetet. De aktorer som frimst hanterar
kommunalt avfall har valts ut genom att valja ut kommuner av olika storlek i olika
geografiska omraden. Om kommunen har 6verlatet sitt kommunala atagande till ett
kommunalt bolag eller kommunalférbund har denna aktor intervjuats istallet for
kommunen.

Den andra gruppen som bestéir av de privata foretagen ér inte lika enkel att definiera. Det
finns manga olika typer av féretag som ar verksamma pa avfallsmarknaden, allt fran stora
foretag vars verksamhet omfattar bade insamling, transport och atervinning av avfall till
mindre, specialiserade foretag som t.ex. 4r inriktade mot att hantera vissa specifika
avfallsfraktioner. Det finns dven aktorer som endast arbetar med att samla in och
transportera avfall men som inte sjilva erbjuder ndgon eftersortering eller atervinning. Det
faktum att marknaden f6r avfallshantering- och materialatervinning ar stor och spretig
betyder att den omfattar manga olika SNI-koder. Det dr darfor inte lamplig att anvinda SNI-
koder for att ringa in populationen. Detta gbr att det dr svart att hitta ett representativt urval
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av privata fOretag att intervjua. Istillet for utga fran indelningen i SNI-koder som visat sig
vara allt for grov for att hitta intressanta foretag att intervjua, har medlemslistor 1
organisationer sa som atervinningsindustrierna och Foérpacknings- och tidningsinsamling
anvinds. Vissa stora aktérer har dven identifierats genom att s6ka pa internet.

Resultaten av intervjuundersokningen bor tolkas med forsiktighet eftersom urvalet av
aktorer inte kan ses som slumpmissigt och endast utgér en liten del av hela populationen av
de aktorer som ar verksamma pa avfalls- och materialatervinningsmarknaden. Bedomningen
ar dock att resultaten ger ett relativt bra underlag for att besvara de fragor som stillts 1
uppdragsbeskrivningen eftersom de som intervjuats har varit relativt samstimmiga givet
respektive grupps forutsittningar.

Infor intervjuerna specificerades ett 20-tal frigor som fungerade som ett ramverk f6r
intervjuerna. Intervjufrigorna diskuterades och stimdes av med Avfall Sverige och dess
styrmedelsgrupp innan intervjuerna genomfordes. Eftersom det finns skillnader mellan de
aktorer som intervjuats, t.ex. med avseende pa juridisk form, storlek eller verksamhet var
inte alla fragor limpliga att stilla till alla aktorer. Det finns med andra ord skillnader mellan
vilka fragor som stalldes till olika aktorer. Syftet med att enbart se pa fraigorna som ett
ramverk var att fa fram effekter av skatten som kanske inte var uppenbara pa forhand. Det
var saledes inte tinkt att de som intervjuades skulle delges fragorna pa férhand men de fanns
aktorer som efterfragade fragorna i forvig. Merparten av de tillfraigade hade dock inte sett
fragorna innan intervjun.

Intervjuundersdkningens resultat

En generell, 6vergripande iakttagelse fran intervjuerna ér att avfallsforbranningsskatten har
overviltrats pa de intervjuade aktSrerna vilka i sin tur i stor utstrickning har Gverviltrat
kostnaden pa sina kunder, dvs. de som genererar avfallet. Respondenterna bedémer att detta
aven kommer att gilla framéver. Hur kunderna har reagerat pa prisdkningen har skiljt sig at
beroende pa vilken aktor vi talat med, vilket avfallsslag det handlar om och var i landet
aktoérerna befinner sig. Intervjuresultaten kommer dérfor att presenteras per avfallsslag
(kommunalt avfall, verksamhetsavfall och avfall som faller under producentansvaret).

Kommunalt avfall

Ansvaret for att ta hand om det kommunala avfallet ligger pé respektive kommun och
hanteras i huvudsak pa tva sitt, kommunen ansvarar fOr att himta avfall vid fastigheterna
medan kommuninvanarna sjilva limnar grovavfall vid kommunens atervinningscentraler.
Hushallen bor ocksi kallsortera innan avfallet 1imnas till aktdren som ska atervinna avfallet.
Denna killsortering bedéms kunna 6ka enligt de intervjuade aktorerna. Vid killsortering bor
torpackningar och tidningar sorteras ut och vanligtvis aven matavfall. Férpackningar faller
under producentansvaret och hanteras vanligtvis inte av kommunen.

Vilka ar de viktigaste drivkrafterna for att 6ka atervinningen av det kommunala avfallet?

De intervjuade aktérerna pa den kommunala avfallsmarknaden anser sig i varierande grad
vara styrda av politikerna i kommunen. De som har en tydlig politisk styrning pekar pa
denna som en av de viktigaste drivkrafterna for 6kad materialatervinning. Alla kommunala
aktorer, oavsett 1 vilken grad de anser sig vara politiskt styrda, lyfter ocksa att kraven for
avfallshantering i den nationella lagstiftningen r en av de viktigaste drivkrafterna f6r 6kad
materialatervinning i deras organisation. Flera aktorer nimner t.ex. att avfallshierarkin ér
viktig nir det kommer till att organisera verksamheten.

98



Ingen av de intervjuade aktorerna uppger att avfallsférbrinningsskatten dr en stark drivkraft
for att Oka materialatervinningen. De kommunala aktorerna maste dock forhalla sig till
ekonomiska aspekter nir det kommer till att infora dtgarder som syftar till att 6ka
materialatervinningen. Det ar alltid en avvigning mellan ekonomisk kostnad och férvintad
nytta, avfallshanteringen far inte bli for dyr.

Merparten av de intervjuade aktorerna har nagon form av avfallstaxa som ger incitament till
okad kallsortering. Bland de som intervjuades finns kommuner med avfallstaxor som baseras
pa vikt-, frekvens- och behovsanpassad tomning. Det finns dven de som styr genom att
erbjuda reducerade avgifter for separat tunna for matavfall eller erbjuder ligre avgifter for
tyrfackskirl for att stimulera till 6kad sortering 1 fraktioner. Det fanns dock vissa kommuner
som av olika anledningar inte arbetade med ekonomiska incitament i sina avfallstaxor.

Alla aktorer som intervjuades erbjod nagon form av separat matavfallsinsamling, antingen i
separat tunna eller i separat fargad pase som slings 1 kirlet tillsammans med 6vrigt restavfall
och som sedan sorteras ut genom optisk sortering. Att tillhandahalla ett system for insamling
av matavfall frin hushall och verksamheter ir en skyldighet enligt avfallsférordningen
(2020:614).

Manga av de kommunala aktérerna trycker pé att information till hushallen dr centralt f6r att
oka kallsorteringen. Det dr dven viktigt att underlitta for hushallen sa att det 4r litt att gora
ritt, exempelvis med tillgingliga atervinningscentraler. Manga aktérer uppger att de har
mycket personal pa dtervinningscentralerna for att mojliggéra ritt sortering.

Hur paverkas det kommunala avfallet av ekonomiska incitament?

Trots att minga av kommunerna har incitamentbaserade avgiftssystem ar det ett flertal som
anger att deras kunder ar relativt prisokinsliga. Detta giller frimst kunder dir flera hushall
delar pa ett avfallskirl, exempelvis i flerfamiljshus samt vid turistanlaggningar och stugbyar.
Nir flera hushall delar avfallskirl dr det svarare att som enskild paverka kostnaden for
avfallshanteringen.

Det finns dock vissa aktérer som uppgett att hushallens socioekonomiska situation paverkar
i vilken grad de reagerar pa ekonomiska incitament. I omraden med manga ensamhushall
med knappa resurser dr erfarenheterna att hushallen reagerat pa ekonomiska incitament som
exempelvis en hojning av avgiftstaxorna innebér. Nir det kommer till hushall med battre
socioekonomiska férutsittningar uppger vissa intervjuade aktorer att dessa hellre betalar en
hogre kostnad for att undga att sortera mer.

Det poingteras dven att den storsta moéjligheten f6r hushallen att reagera pd hojda avgifter dr
att 6ka kallsorteringen av forpackningar. Det dr svart att minska avfallsmingden generellt.

Hur har aktérer som hanterar kommunalt avfall paverkats av skatten?

Merparten av de intervjuade aktorerna som ansvarar f6r det kommunala avfallet har hojt
avfallstaxan pa grund av avfallsférbrinningsskatten. Detta giller dock inte alla. De som dnnu
inte har justerat avfallstaxorna bedomer att de framover kommer héja taxorna eftersom
kommunens avfallsarbete ska vara sjilvfinansierande. Det finns flera anledningar till att vissa
kommuner dnnu inte har hojt taxorna. Vissa har angett att de inte har hojt taxan i ar
eftersom de haft ett Gverskott som de maste anvinda innan de héjer taxorna enligt
lagstiftningen. Nir detta 6verskott ar reducerat kommer de att h6ja taxorna. Andra har
under tidigare ar hojt avgifterna av andra anledningar och fick darfor inte tillstand av de
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kommunala politikerna att h6ja avfallstaxorna igen, utan aktorerna valde att under detta ar
finansiera skatten via effektiviseringar i organisationen.

Har skatten paverkat investeringar for att hantera kommunalt avfall?

Ingen av de intervjuade aktorerna bedomer att deras investeringsplaner har paverkats av
inférandet av avfallsforbrinningsskatten. Det finns de som anser att skatten istallet for att
driva pa investeringar, himmar dem. Eftersom skatten innebér hoéjningar av avfallstaxan har
de i en politiskt styrd organisation svart att fa igenom ytterligare hdjningar som skulle kunna
finansiera investeringar i exempelvis fler dtervinningscentraler eller inférande av
tyrfackssystem. Avfallsférbranningsskatten tringer undan denna typ av investeringar som pa
sikt skulle kunna generera mer killsortering.

Aktorerna lyfter dven fram att investeringsbeslut dr langsiktiga och att mycket hinder pa
avfallsmarknaden just nu. Det dr nya férordningar som de ska anpassa sin verksamhet till
som inte ar relaterade till skatten. Dessa lagkrav anses vara mer avgorande for
investeringsbesluten dn avfallstérbrinningsskatten.

De kommunala férutsattningarna ar centrala

Bland de intervjuade aktérerna som hanterar kommunalt avfall finns bade stora aktorer i
storstader samt aktorer som agerar 1 glesbygd med relativt sma volymer av avfall att hantera.
Genom att jaimféra svaren fran dessa grupper framgiar att de kommunala férutsittningarna
ar centrala for i vilken utstrickning avfallsférbrinningsskatten har potential att vara styrande.

For en glesbygdsaktor pa den kommunala avfallsmarknaden finns flera problem. Dels ar
avfallshanteringskostnaderna oftast hogre jaimfoért med andra kommuner eftersom
transportkostnaderna dr hogre nir kunderna ar utspridda. Dels dr volymerna av avfall sma
vilket kan gora hanteringen dyrare. Att hoja avgifterna ytterligare pa grund av en
avfallstorbranningsskatt kan enligt vissa aktorer leda till att hushéllen deponerar avfallet pa
den egna tomten eller branner det.

Det har ocksa framkommit att glesbygdskommuner har svarare att fa avsittning for de
fraktioner som de enligt lag ska sorteras ut. Detta giller speciellt den sa kallade
kommunplasten. Langa avstand gor att det dr kostsamt att bli av med fraktioner som
sorteras ut vid atervinningsstationerna. I vissa fall har akt6rerna inte hittat nigon
entreprenor som vill hantera fraktionen. Problemet med bristande konkurrens vid
upphandling av avfallstjinster gor att det inte ar litt att efterleva krav kring avfallshantering.
En avfallstorbrinningskatt har f6r dessa avfallsstrommar mycket liten effekt.

Andra aktorer som hanterar avfall frin en stor andel sisongsboende och turistanliggningar
har lyft problemet med att det ar svart att fa dessa kunder att killsortera. Det dr ett problem
nir den som genererar avfallet inte direkt betalar och ér ansvarig f6r avfallet. Det dr dven
svart att na ut med information till denna grupp.

Hur bebyggelsen ser ut kan dven paverka mojligheten att erbjuda kallsortering vid
fastigheten. Exempelvis har det framkommit att 1 storstider med méanga och gamla
flerfamiljshus kan det vara svirt att bygga om soprummen sa att det gar att bade erbjuda
killsortering vid fastigheten samtidigt som arbetsmiljon ska vara godtagbar.

En mojlighet att 16sa dessa problem ir att eftersortera hushallens restavfall. En sadan
anldggning kriver dock stora ekonomiska resurser och stora volymer av avfall vilket ar
littare att genomfora i en storstadsregion dn 1 glesbygd.
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Viktigaste atgarden for att 6ka materialatervinning for kommunalt avfall

Okad killsortering har av merparten av de intervjuade aktorerna bedémts som den viktigaste
atgirden fOr att Oka materialatervinningen av det kommunala avfallet. Att eftersortera
hushéllssopor gar men det gar aldrig att nd samma rena fraktioner som vid kallsortering. Det
ar ocksa dyrt att investera i effektiva sorteringsanliggningar. Fraktioner som inte ar rena
forsvarar materialatervinningen, exempelvis gar det inte att anvinda plasten fran blandat
hushéllsavfall till nya produkter i samma utstrickning som killsorterad plast. Denna typ av
atervunnen plast anvinds ofta till andra produkter sa som bullerplank, lastpallar etc.

Det finns dven aktorer som tagit upp behovet att redan vid produktion och férpackning av
varor vilja material som dr dtervinningsbara.

Avfall som faller under producentansvaret

Avfallet som faller under producentansvaret samlas in av bland annat Forpacknings- och
tidningsindustrierna (FTT). Avfallet skickas sedan till en materialdtervinnare som atervinner
materialet som samlats in. I denna grupp finns bade féretag som enbart hanterar avfall som
faller under producentansvaret men dven féretag som endast delvis arbetar med denna typ
av avfall.

Viktiga drivkrafter for att 6ka atervinningen under producentansvaret

Aktorer uppger att producentansvaret skapar en viktig drivkraft eftersom det finns nationellt
uppsatta mal for de olika fraktionerna som ingar 1 producentansvaret, vilket ger en tydlig
riktning for verksamheten. En akt6r menar dven att de sitter upp egeninitierade
malsittningar for att 6ka atervinningen inom sin fraktion.

En del privata aktorer anvinder rejekt40 som brinsle 1 sina atervinningsprocesser. I dessa fall
har EU ETS angivits som en viktig drivkraft for att 6ka atervinning av rejektet istillet for att
torbrinna det. Det finns dven en fordel att profilera sin produktion som fossilfti.

Hur aktérer under producentansvaret paverkas av skatten

Aktorerna bedomer att skatten inte paverkar graden av atervinning. Dessa bolag atervinner
allt som dr moijligt av det avfall som inkommit till féretaget. Det som inte gar att atervinna
gar till f6rbranning. Kostnaden for avfallstérbrinningen har de 6verviltrat vidare till de
kunder som satt ut férpackningarna pa den svenska marknaden. Deras konkurrenssituation
har dirmed inte paverkas férutom att de fatt en 6kad administration.

De ser dock en risk att avfallet kan komma att exporteras och atervinnas i andra linder vid
en hog skatteniva. I dagsliget dr dock detta inte aktuellt och respondenterna anser att det ar
svart att sdga vid vilken skattenivéd det skulle bli I16nsamt att exportera insamlade
forpackningar. Det beror 1 hég grad dven pa priset pa materialet.

Har investeringar for att hantera avfallet paverkats?

Ingen aktor har angivit att deras investeringar har paverkats av avfallsforbrinningsskatten.
De har dock investeringsplaner som kan bidra till att 6ka materialitervinningen. Dessa
planer har dock varken uppkommit eller f6randrats pa grund av skatten.

40 Avfall som 4r insamlat till materialatervinning men som av olika orsaker inte gir att materialdtervinna.
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Viktig atgard for 6kad materialatervinning under producentansvaret

For att mojliggora en 6kad materialatervinning av avfall som faller under producentansvaret
anser de intervjuade aktorerna att det ar centralt att skapa marknader for det atervunna
materialet. Detta giller framforallt for dtervunnen plast. Aktorerna menar att detta troligen
inte kan ske genom marknadskrafter utan maste ske genom politisk intervention.

Verksamhetsavfall

Det ar frimst de privata materialbolagen som arbetar med verksamhetsavfall medan
merparten av de kommunala bolagen (inkl. kommunalférbund och kommuner) endast i liten
omfattning hanterar verksamhetsavfall pa atervinningsstationerna. Det finns dock vissa
storre kommunala bolag som har en verksamhetsgren pa den konkurrensutsatta marknaden
och hanterar verksamhetsavfall pa samma sitt som de privata bolagen.

Viktigaste drivkrafterna for 6kad atervinning av verksamhetsavfall

Den viktigaste drivkraften for att 6ka dtervinning i de privata materialbolagen bedéms enligt
de intervjuade aktGrerna vara affirsnyttan. Det som driver detta dr frimst kundens behov
och utvecklingen av marknaderna for atervunnet material. Flera av de privata aktorerna lyfte
ocksa att 6kat miljohinseende i samhillet som helhet paverkar deras arbete.

Hur styr aktorerna verksamheterna till 6kad atervinning i dag?

De privata materialbolagen har ofta en dialog med sina kunder om hur de pa basta sitt kan
hantera kundens avfall. De underlittar f6r kunden att géra ritt men de uppger samtidigt att
det 1 stor utstrickning dr priset som styr. Det ar framforallt lagar och férordningar som styr
den som ger upphov till verksamhetsavfall medan materialitervinningsféretagen arbetar med
det avfall som de far in givet de forutsittningar som finns for aktorerna som genererar
avfallet. Det kan bade gilla vilken teknik som foretaget har tillgéngligt for sortering samt
vilken tillgang till marknaden som féretaget har.

Hur paverkas verksamhetsavfall av ekonomiska incitament?

Bland de aktorer som Skatteverket talat med finns en delad mening kring hur ekonomiska
incitament 1 form av en skatt paverkar foretagens arbete med avfall. Det finns aktorer som
anser att ekonomiska incitament i form av en skatt kan fungera for att fa deras kunder att
kallsortera bittre. For att en skatt ska leda till 6kad kéllsortering kravs dock att skatten
synliggdrs pa priset. Om priset for skatten synligeors kan en dialog inledas om vilka dtgarder
kunderna kan genomféra f6r att minska kostnaderna for skatten. Merparten anser dock att
avfallsférbranningsskatten inte har nagon effekt utan att lagkrav ar en bittre vag att ga.

Hur paverkar skatten aktdrerna som hanterar verksamhetsavfall?

Hittills har alla aktorer som intervjuats Gverviltrat skatten pa den kund som ger upphov till
avfallet. Aktorerna har inte andrat sitt beteende och det har endast i ett fital fall framkommit
att de bedémer att den kund som ger upphov till avfallet funderat pa att andra sitt beteende.

Det finns dock flera andra styrmedel som styr mot 6kad materialatervinning for
verksamhetsavfallet. Bland annat ny férordning for bygg- och rivningsavfall som redan nu
bed6éms ha gett viss effekt enligt vissa intervjuade aktorer.

Har investeringar for att hantera verksamhetsavfall paverkats?

I vilken utstrickning de intervjuade aktrerna kan 6ka atervinningen beror i stor
utstrackning pa vilka investeringar som foretagen redan har gjort. Flera av de intervjuade
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aktorerna har investerat i nya sorteringsanliggningar i nirtid. Alla anldgegningar har dock
planerats langt innan avfallsférbranningsskatten inférdes. Avfallsforbrinningsskatten anses
inte ha paverkat deras investeringsplaner varken pa kort eller ling sikt. Manga har papekat
att investeringar baseras pa langsiktiga férvantningar om marknaden och paverkas mer av
stabila stromningar i samhillet 4n av en avfallsforbrinningsskatt.

Skattens negativa effekter

Avfallsférbranningsskatten gor att kostnaderna f6r avfallshantering 6kar. En sadan
kostnadsokning 6kar vinsten som ett oseriost foretag kan gora givet att de inte foljer lagar
och férordningar. Flera foretag lyfter att problemen med oseridsa aktorer dirmed kan oka
om inte myndigheterna foljer upp med effektiv tillsyn. I vilken grad detta ér ett problem ér
inte klarlagt. I glesbygd dir kostnaden for avfallshanteringen redan dr hog finns dven en
farhaga att avfallsforbranningsskatten kan 6ka mingden avfall som tas om hand pa otillatet
sitt av verksamhetsutovare. Det dr aven svart att ha en effektiv tillsyn nir verksamheterna
ligger relativt avskilt.

For den enskilde materialdtervinnaren bidrar skatten frimst till administration eftersom de
endast skickar skatten vidare till sin kund.

Internationell konkurrens

Ingen av de intervjuade aktorerna anser att den internationella konkurrenssituationen har
torindrats sedan inférandet av avfallsférbrinningsskatten. Eftersom de 6verviltrar hela
skattekostnaden pa den kund dar avfallet uppkommer paverkas inte priset pa det atervunna
materialet. Det finns heller inga tecken pa att verksamhetsavfallet exporteras till utlandet
istillet for att bearbetas 1 Sverige. Det dr fraimst de dyra transportkostnaderna som bidrar till
att exporten inte ar ett alternativ for de flesta verksamheter enligt de intervjuade aktérerna.
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Fragor som anvandes som ramverk for intervjuerna

Dessa fragor anviandes endast som ett ramverk for intervjuerna. Samtliga fragor ir ej
relevanta for alla intervjuade aktorer.

1. Hur mycket omsitter ert foretag?
2. Hur manga ton avfall hanterar ert foretag?

3. Vilken dgarstruktur har ert foretag?

4. Vilka uppgifter inom avfallshantering arbetar ni med?

5. Om kommunaltbolag/kommunalférbund: Hur ser era dgardirektiv ut med avseende pa
verksamhetsmal, verksamhetsinriktning, effektivitet och ekonomiska mal?

6. Om kommunaltbolag/kommunalférbund: Vad har ni for typ av avfallstaxa?

7. Forbrinner ert foretag/koncern avfall?

8. Vilka dr de storsta drivkrafterna for att 6ka utsortering av fraktioner till
materialatervinning?

Hur paverkar de viktigaste drivkrafterna er verksamhet?
9. Finns det faktorer som motverkar 6kad utsortering?

10. Bedémer ni att avfallstorbrinningsskatten paverkat er att forindra graden av utsortering
av fraktioner till materialatervinning?

Okad/minskad sortering?
Har olika fraktioner paverkats olika?

Bedomer ni att avfallsférbrinningsskatten framéver kommer paverka er att forindra graden
av utsortering av fraktioner till materialatervinning?

Okad/minskad sortering?
Bedomer ni att olika fraktioner paverkas 1 olika stor omfattning?

11. Pa en skala fran 1 till 5, hur bedomer ni avfallsforbrinningsskattens styrkraft mot 6kad
utsortering till materialdtervinning i férhillande till de drivkrafter som ni identifierat som
viktigast?

Diir 1 dr mycket liten paverkan och 5 dr paritet med de viktigaste drivkrafterna.

12. Har mottagningsavgifterna for ert avfall som ni skickar vidare till andra aktorer som
arbetar med sortering och materialatervinning férandrats pa grund av
avfallsférbranningsskatten? Och har ni férandrat era mottagningspriser for det
sorteringsavfall som ni tar emot?

Har olika fraktioner paverkas 1 olika stor utstrickning?

13. Bedomer ni att mottagningsavgifterna for ert avfall som ni skickar vidare till andra
aktorer som arbetar med sortering och materialatervinning kommer att férindras pa
grund av avfallsférbranningskatten i nista avtalsperiod.
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Bedomer ni att olika fraktioner kommer att paverkas i olika stor utstrickning?

Ar er bedémning att ni skulle kunna éka utsorteringen av en fraktion dir efterfrigan finns,
om relativpriset mellan materialatervinning och férbrinning forindras?

For vilka fraktioner galler detta?

14. Levererar ni sorteringsrester fran era anldggningar till en anliggning som forbranner
avfall?

Om ja - Har de mottagarpris som ni betalar for era sorteringsrester forandrats till f6ljd av
avfallsférbranningsskatten?

15. Bed6émer ni att mottagarpriset for era sorteringsrester till avfallsférbranning kommer att
forindras infor nista avtalsperiod till f6ljd av avfallsférbrinningsskatten?

16. Har era reinvesteringsplaner reviderats pa grund av inférandet av
avfallstoérbranningsskatten?

17. Har era nyinvesteringsplaner gillande utékad behandlingskapacitet
(produktionskapacitet) med befintlig teknologi reviderats pa grund av inférandet av
avfallstoérbrinningsskatten?

18. Har era nyinvesteringsplaner gillande ny teknik reviderats pa grund av inférandet av
avfallstoérbranningsskatten?

19. Har ni moijlighet att 6ka er produktion inom befintlig anliggning?
20. Handlar ni med avfall utanfor Sveriges grinser?

Om ja, 1 vilken utstrickning ar tekniska forutsittningar orsak till handeln med utlindska
foretag.

Om ja, i vilken utstrackning ar pris/avgiftsniva en orsak till handeln med utlindska
foretag.

21. Ar ert foretag utsatt for konkurrens gentemot utlindska féretag?
Om ja, i vilken utstrackning ar tillgang pa sorteringsteknik en orsak till konkurrensen
Om ja, i vilken utstrickning ar pris/avgiftsniva en orsak till konkurrensen.

22. I vilken utstrickning har avfallsforbrinningskatten paverkat er konkurrenssituation
gentemot utlandet?

23. I vilken utstrickning bedémer ni att avfallstdrbrinningsskatten framéver kommer
paverka er konkurrenssituation gentemot utlandet?

24. Om kommun/kommunaltbolag/kommunalférbund: Hur ser konkurrensen ut nir ni gor
upphandlingar? Har ni manga foretag som ligger anbud? I vilken utstrickning ar det
moijligt att transportera avfallet lingre strickor?

25.0m kommun/kommunaltbolag/kommunalférbund: Har det system som ni anvinder f6r
avfallsinsamling i kommunen (fyrfackkirl, pasar i olika firger etc) paverkat era
valmoiligheter nir antalet foretag som kan ta hand om era avfall?

26. Har ni ndgra 6vriga kommenterar kring hur avfallstérbranningsskatten paverkat er
verksamhet?

105



	Sammanfattning
	Skatten har sannolikt övervältrats på de svenska mottagningsavgifterna
	På lång sikt bedöms skatten komma att fördelas mellan mottagningsavgiften och avfallsförbrännarnas vinst
	Kraftvärme- och värmeverkens investeringsplaner har påverkats av skatten
	EU:s kostnader för att minska växthusgaserna ökar sannolikt med anledning av skatten
	Konkurrenskraften påverkad av skatten men inte fjärrvärmepriserna
	Viss effekt på effektbalansen kan uppstå på lång sikt
	Liten effekt på avfallsflöden
	Skatten styr inte verkningsfullt mot de mål som motiverar införandet

	1 Inledning
	1.1 Uppdrag, syfte och metod
	1.2 Disposition

	2 Avfallsförbränningsskatten
	2.1 Lag (2019:1274) om skatt på avfall som förbränns
	2.2 Skattskyldighet och skattskyldiga
	2.3 Skattenivåer och skatteintäkter

	3 Politiska och teoretiska utgångpunkter
	3.1 Politiska utgångpunkter
	3.1.1 Riktlinjer för skattepolitiken
	3.1.2 Cirkulär ekonomi
	3.1.3 Klimat
	3.1.4 Giftfri miljö
	3.1.5 Avfallshierarkin

	3.2 Teoretiska utgångpunkter
	3.2.1 Marknadsmisslyckande
	Externa effekter vid avfallsbehandling
	Informationsmisslyckande

	3.2.2 Resurseffektivitet
	3.2.3 Kostnadseffektivitet

	3.3 Effektkedja
	3.3.1 Resurseffektiv och giftfri avfallshantering enligt avfallshierarkin
	3.3.2 Världens första fossilfria välfärdsland


	4 Avfallsmarknaden
	4.1 Aktörer på avfallsmarknaden
	4.1.1 Kommunalt ansvar
	4.1.2 Producentansvar
	4.1.3 Privata aktörers ansvar
	4.1.4 Myndigheters ansvar

	4.2 Avfallsströmmar 2018
	4.3 Handel med avfall
	4.4 Behandlingsavgifter

	5 Avfallsförbränningsmarknaden
	5.1 Kraftvärme- och värmeverk
	5.1.1 Utsläpp av växthusgaser


	6 Tidigare skatt som omfattar avfall som förbränns
	7 Utredning som föranledde skatt på förbränning av avfall
	8 Styrmedel och andra drivkrafter
	8.1 Drivkrafter som förhindrar uppkomsten av avfall
	8.2 Drivkrafter som påverkar insamling av avfall
	8.3 Drivkrafter som påverkar valet av behandlingsmetod
	8.3.1 Styrmedel för utsläpp av luftföroreningar och växthusgaser
	Industriutsläppsdirektivet
	Kväveoxidavgift
	EU:s system för handel med utsläppsrätter av växthusgaser

	8.3.2 Flera återvinningsmål höjs


	9 Avfallsförbränningsskattens effekter
	9.1 Skatteincidens
	9.1.1 Övervältring på kort sikt
	9.1.2 Övervältring på längre sikt

	9.2 Effekter på materialåtervinning och avfallsflöden
	9.2.1 Kommunalt avfall
	9.2.2 Avfall som faller under producentansvaret
	9.2.3 Verksamhetsavfall
	9.2.4 Handel med avfall
	9.2.5 Effekter på avfallsflöden

	9.3 Effekter på avfallsförbränning och på energimarknaden
	9.3.1 Skattens effekter på investeringar i avfallsförbränning
	9.3.2 Skattens effekter på el- och fjärrvärmemarknaden


	10 Uppnås skattens syften?
	10.1 Cirkulär ekonomi och giftfri miljö via en resurseffektiv och giftfri avfallshantering
	10.2 Fossilfritt välfärdsland

	Referenser
	Bilaga 1. Utvärdering av skatt på avfallsförbränning
	Bilaga 2 Enkät till avfallsförbrännare som producerar fjärrvärme
	Urval och genomförande
	Enkätresultat
	Skatteincidensen
	Förändringar i investeringsplaner
	Förändringar i kraft- och fjärrvärmeproduktion
	Förändringar i efterfrågan på avfallsförbränningstjänsten
	Förändringar i avfallsfraktioner som går till förbränning
	Effekten på importerat avfall

	Enkätfrågor

	Bilaga 3 Intervjuer med materialåtervinnare
	Urval
	Intervjuundersökningens resultat
	Kommunalt avfall
	Vilka är de viktigaste drivkrafterna för att öka återvinningen av det kommunala avfallet?
	Hur påverkas det kommunala avfallet av ekonomiska incitament?
	Hur har aktörer som hanterar kommunalt avfall påverkats av skatten?
	Har skatten påverkat investeringar för att hantera kommunalt avfall?
	De kommunala förutsättningarna är centrala
	Viktigaste åtgärden för att öka materialåtervinning för kommunalt avfall

	Avfall som faller under producentansvaret
	Viktiga drivkrafter för att öka återvinningen under producentansvaret
	Hur aktörer under producentansvaret påverkas av skatten
	Har investeringar för att hantera avfallet påverkats?
	Viktig åtgärd för ökad materialåtervinning under producentansvaret

	Verksamhetsavfall
	Viktigaste drivkrafterna för ökad återvinning av verksamhetsavfall
	Hur styr aktörerna verksamheterna till ökad återvinning i dag?
	Hur påverkas verksamhetsavfall av ekonomiska incitament?
	Hur påverkar skatten aktörerna som hanterar verksamhetsavfall?
	Har investeringar för att hantera verksamhetsavfall påverkats?
	Skattens negativa effekter
	Internationell konkurrens


	Frågor som användes som ramverk för intervjuerna


