Sammanfattning

Utredaren skall enligt de givna direktiven limna férslag till hur en
skatt p3 avfall som férbrinns lagtekniskt kan utformas. Utredaren
skall bedéma limpligheten av att inféra en sddan skatt eller om
andra ekonomiska styrmedel i stillet bér {6rordas. Utredaren skall
ocks3 bedéma vilken skattenivd som i s3 fall ir limplig med hinsyn
till de styreffekter som bor uppnds. De samhillsekonomiska kon-
sekvenserna och miljémissiga effekterna av en skatt p3 avfall som
forbrinns samt dess férhillande till energibeskattningen ir av sir-
skilt intresse. Utredaren skall beakta resultaten frin tidigare rele-
vanta utredningsinsatser. Utvecklingen av kostnader for olika for-
mer av avfallsbehandling och 4tervinning skall ocksd vigas in i
analysen. Utredaren skall dven félja arbetet med utveckling av stra-
tegi for dtervinning, avfallshantering och definition av avfall som
sker inom Furopeiska kommissionen i enlighet med det sjitte
miljshandlingsprogrammet.

Utredaren skall vidare genomfora en dversyn och utvirdering av
- lagen (1999:673) om skatt pd avfall. Utredaren skall f6lja utveck-
lingen inom EU och i sin analys dgna sirskild uppmirksamhet 4t de
EG-rittsliga férutsittningarna, i synnerhet reglerna om statligt
st6d. Utredaren skall analysera vilka effekter avfallsbeskattningen
har p4 olika avfallsslag och olika former av avfallsbehandling samt i
vilken min avfallsbeskattningen har bidragit till att nd de uppstillda
mélen inom avfallspolitiken. ,

Den del av uppdraget som rér skatt pd avfall som {6rbrinns skall
redovisas med fértur, vilket nu gérs genom detta delbetinkande.

Utredningsuppdraget omfattar styrmedel inom framféralle det
avfallspolitiska omridet. Aven om delbetinkandet omfattar en
forhillandevis vil avgrinsad friga efterstrivar utredningen ett
helhetsperspektiv. Det kan dirfér bli aktuellt att i virt slut-
betinkande i nigon min komplettera de foérslag som nu limnas
med ytterligare stillningstaganden.
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Lagteknisk utformning av en skatt pa avfall som férbrinns
Vissa utgdngspunkter

Ett 6vergripande syfte bakom en skatt pd avfall som f6rbrinns ir
att oka materialdtervinningen. Skatten skall dirvid vara ett medel
for att sikerstilla att materialdtervinning utnyttjas nir det i en
helhetsbedéomning 4r miljémissigt motiverat (se regeringens
proposition Ett sambille med gififria och resurssndla kretslopp
2002/03:117, s. 33). Utover det dvergripande syftet bakom skatten
skall utredningen iven beakta i vilken min skatten styr mot
uppfyllandet av andra relevanta mil, t.ex. de energipolitiska milen
(se a. prop. s. 35).

I det uppdrag som nu delredovisas ligger ett krav pi att utforma
en skatt pd avfall som férbrinns och att direfter utvirdera
limpligheten i att inféra en skatt enligt den foreslagna utform-
ningen. En naturlig utgingspunkt {6r utredningen har emellertid
varit att forsoka dstadkomma en utformning som vid en slutlig
bedémning kan beddmas limplig att inféra samt styr mot sivil
okad materialitervinning som mot &vriga relevanta politiska
malsittningar.

Skattens utformning
Overviganden

En naturlig ansats vid utformning och bedémning av limpligheten
av en skatt pd avfall som f6rbrinns har varit att férst forsoka
klargbra var en sidan skatt hér hemma i beskattningssystemet och
om det inom ramen for detta system finns nigra fastlagda principer
att beakta. I stort sett allt avfall som férbrinns anvinds fér energi-
utvinning, dvs. framstillning av (fjirr-) virme och el. Avfall ir
siledes i den meningen ett bland flera brinsleslag pi marknaden.
Vid en jimférelse mellan 6vriga fossila brinslen och avfall kan
konstateras att avfall som férbrinns ir skattesubventionerat, till
den del avfallet ir av fossilt ursprung, eftersom &vriga fossila brins-
len beskattas enligt lagen (1994:1776) om skatt p4 energi, LSE.
Utredningen har valt att utforma en skatt pi avfall som
forbrinns enligt en modell som utredningen benimnt energi-
skattemodellen. Termen ger uttryck for att skatten p3 avfall som
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toérbrinns skall 4stadkommas genom att infoga avfallet inom ramen
for den befintliga energibeskattningen.

Syftet med att fora in de fossila avfallsfraktionerna i LSE ir att
fokusera pd avfallet som resurs och p3 dess innehdll av energi.
Denna energi kan tas till vara f6r uppvirmningsindamal och bor d
beskattas efter samma grunder som de fossila brinslen som redan i
dag beskattas enligt LSE. En neutralisering sker di av den sned-
vridning till f6rdel {6r {6rbrinning av avfall till virmeproduktion
som foljer av dagens energi- och koldioxidbeskattning av mineral-
oljor, kol och naturgas. En sidan forindring medfér att de
ekonomiska forhdllandena forindras och att det i vissa fall blir
lonsamt att nyttja aviallets materialresurs innan dess energiresurs
slutligen nyttjas. Hirigenom blir avfallsférbrinning dyrare relative
andra avfallsbehandlingsmetoder.

Nuvarande skattebefrielse for avfallets fossila del innebir
svirigheter att, sivil pi kort som pi lite lingre sikt, uppnd
malsittningen om en O6kad materialitervinning, samtidigt som
skattefriheten f6r biobrinslen urholkas i férhillande till avfalls-
brinslena. Dirutdver kan konstateras att den ridande skattefri-
heten for avfallsbrinslet innebir att det inte har nigon betydelse
om avfallet férbrinns i ett virmeverk (hetvattenpanna) eller i ett
kraftvirmeverk. Utéver den i dag bristfilliga avfallspolitiska
styrningen i skattesystemet (som ir det huvudsakliga skilet till en
skatt p f6rbrinning av avfall) saknas det siledes en energipolitisk
styrning med avseende pd avfallsférbrinningen.

Genom att infoga avfallet i energibeskattningen i syfte att
utjimnas den i dag befintliga snedvridningen i energiskattesystemet
som inom kraft- och virmesektorerna utgor ett kraftigt incitament
fér férbrinning av avfall pd bekostnad av andra brinslen, varav
biobrinslena naturligtvis ir viktigast. Indirekt innebir detta ocksd
en avfallspolitisk styrning, eftersom alternativa avfallsbehandlings-
metoder blir relativt sett billigare. En sidan beskattning ger siledes
ett incitament till 6kad materialdtervinning, i synnerhet av plast-
och gummifraktioner, men sannolikt dven till 6kad material3ter-
vinning av andra avfallsfraktioner. Energiskattemodellen medfér
ocks3 ett kraftigt incitament fér kraftvirmeproduktion, eftersom
sidan produktion beskattas avsevirt ligre dn hetvattenproduktion.

Eftersom skatten placerar sig vil inom ramen fér det befintliga
energiskattesystemets art och funktion kommer den att vara billig
att administrera sett bide i férhillande till intdktssidan som till
styreffekten. I statsstddshinseende bedéms kompletteringen av
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LSE ha goda méjligheter att f3 nédvindiga godkinnanden. Mot
bakgrund av den tyngd som konkurrensfrigor tillmits inom
gemenskapen bor denna férdel inte underskattas ur kostnads-
effektivitetssynpunkt sett i ett helhetsperspektiv, utan tvirtom
viga tungt vid valet av lagteknisk I6sning.

Med en energibeskattning av avfall med fossilt ursprung
underlittas en fortsatt positiv utveckling pi materialitervinnings-
omridet samtidigt som Sverige placerar sig i framkant nir det giller
utveckling och anvindning av styrmedel som bidrar till flera msl
inom sivil = avfalls- som energipolitikens omride. Enligt
utredningens mening ir det en naturlig tigordning att forst Stgirda
den befintliga snedvridningen inom avfalls- och energibe-
skattningen innan ytterligare styrmedel eventuellt infors.

Skattens limplighet

Vid limplighetsbedomhingen kommer utredningen in pi sidana
overviganden som delvis har styrt utformningen av skatte-
modellen. Sisom nimnts ovan miste utredningen —utover det
overgripande syftet om att frimja 6kad materialitervinning — sven
beakta 6vriga relevanta mil, t.ex. de energipolitiska milen. Det
ligger dirmed i sakens natur att den valda modellens limplighet
mdste vigas mot samtliga de m4l som bedéms relevanta.

Vid en helhetsbeddmning kan vi konstatera att ett inférande av
energiskattemodellen — om 4n i olika omfattning — styr mot flera
relevanta mil. Den ligger dirmed i linje med t.ex. den utveckling av
kretsloppstrategin som Naturvirdsverket foreslagit. Vid beaktande
av modellens fér- och nackdelar finner utredningen att férdelarna
med ett inférande av modellen 6verviger nackdelarna. Det ir vid
denna helhetsbedémning svirt att se att nigot annat ekonomiskt
styrmedel skulle férordas i stillet for energiskattemodellen.
Diremot kan modellen komma att kriva nigon form av
kompletterande styrmedel f6r att inom nigot eller nigra omriden
nd en hogre miluppfyllelse. Detta forhillande forindrar emellertid
inte utredningens beddmning att modellen - vid en
helhetsbeddmning — ir limplig att infora.
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Skattens nédrmare utformning

En skatt pd avfall som forbrinns skall stadkommas genom att
avfallets inneh3ll av fossilt kol skall vara ett skattepliktigt brinsle
enligt LSE. Som s3dant skall brinslet lyda under de generella regler
som finns i LSE. I korthet innebir detta f6ljande.

» Energiskatt och koldioxidskatt skall tas ut pd brinslet nir det
anvinds fér uppvirmningsindam3l.

o Den totala skattesatsen for det nya skattepliktiga brinslet
uppgir till totalt 3 487 kronor per ton enligt f6ljande.

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

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

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

Sektor Energishatt Holdioxidskatt Total skaft
Fossil andel 100 procent, fossilt kol 100 procent (skatt kr per ton)
Hetvattenpanna 150 3337 3487
(varmeverk)
Kondenskraftverk! 0 0 0
Kraftvarmeverk? 0 483-584 483-584
Tillverkningsindustri 0 701 7019
Fossil andel 14 procent’ (skatt kr per ton) ;
Hetvattenpanna 19 420 439
{varmeverk)
Kondenskraftverk' 0 0 0
Kraftvarmeverk? 0 61-74 61-74
Tillverkningsindustri 0 88 88

1| kondenskraftverk produceras endast el. Denna produktion ar skattefri. Varmen kyls bort
och beskattas darfor inte.

2 Kraftvarmeverk med elverkningsgrad i intervallet 15-28 %.

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

*Den fossila andelen 14 procent, motsvarar den fossila briannbara delen av det samlade
inkommande avfallet til! forbranning i avfallsfirbranningsanlaggningarna (RVF rapport
2003:12). Av denna andel utgir ca 90 procent fossilt kol.

Andra bvervigda utformningar av en skatt pd avfall som
forbrinns

Under arbetet med utformning av en limplig lagteknisk 16sning har
utredningen provat flera olika modeller utifrin deras respektive
forutsittningar. En helt rak skatt (dvs. utan nigra former av
undantag) har inte bedémts realistisk. Den modell som ir det andra
reella alternativet till en skatt p avfall som férbrinns 4r i stillet den
modell som utredningen benimnt avfallsskattemodellen. Modellen
tar sitt avstamp i den befintliga lagen (1999:673) om skatt p3 avfall
enligt vilken skatt tas ut pd avfall som deponeras. Enligt denna
modell skall skatten vara viktbaserad och den bor, enligt
utredningens mening férenas med undantag for vissa avfallsslag.
Vid en jimférelse med energiskattemodellen har utredningen
funnit att det 4r limpligt att forst 3tgirda den snedvridning som i
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dag existerar inom energi/avfallsomridet, varfoér utredningen
térordar inférandet av energiskattemodellen.

Kompletterande ekonomiska styrmedel

Om den foreslagna f6rindringen vid en senare utvirdering bedéms
styra otillrickligt mot det avfallspolitiska malet, att avfall skall
behandlas enligt avfallshierarkin, bér kompletterande styrmedel
Svervigas. Ett alternativ till att inféra kompletterande styrning i
form av ett nytt ekonomiskt styrmedel ir att justera det redan
befintliga producentansvaret fér att den vigen séka ni uppstillda
mil.

Utredningen har &vervigt nigra olika former av alternativa
ekonomiska styrmedel och formerna hirfér. Det rér sig framforallt
om den s.k. avfallsavgiften, om dtervinningscertifikat samt om
ravaru- eller produktskatter. Utéver dessa styrmedel finns dven
méjligheten att inom ramen f6r lagen (1999:673) om skatt pd avfall
inf6ra en kompletterande styrning.

Elcertifikat for avfallsforbrinning?

Under arbetets ging har frigan om den {6rnybara delen av avfallet
skall foreslds vara ett elcertifikatberittigande brinsle diskuterats.
Frigan ir i allra hdgsta grad relevant men ryms inte inom ramen {6r
avgrinsningen av delbetinkandet, vilket ocksi framgir av
utredningens direktiv. Utredningen avser emellertid att 4terkomma
till denna friga i samband med att slutbetinkandet limnas. ~

Konsekvenser av forslagen
Miljokonsekvenser

Vad betriffar omfattningen av den &kade materialitervinningen,
eller rittare sagt utsorteringen ir den svir att bedéma. Utredningen
bedémer dock att en 6kad utsortering kan uppgd till cirka fyra
procent. Forslaget innebir i denna del reduktioner av
koldioxidutslipp med cirka 65 000 ton per 4r, till £5ljd av minskad
okning av forbrinningen och 6kad materialdtervinning av plast.
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Eftersom hetvattenproduktion till f&ljd av kraftvirmebe-
skattningen férvintas ersittas av kraftvirmeproduktion bedms
ytterligare koldioxidreduktioner, i ett globalt perspektiv, pi sikt
kunna uppg4 till cirka en miljon ton per 4r.

Statsfinansiella konsekvenser

I tabell 2 nedan redovisas en beddmning av de statsfinansiella
konsekvenserna av - utredningens forslag. I berikningen av
periodiserade nettoeffekter tas inte hinsyn till effekter p3
skatteintikter som foljer av 6kad materialitervinning. Skatte-
intikterna kan dock forvintas vara tminstone av den storlek som
anges 1 tabellen. Anledningen ir att den baseras p3 faktisk
avfallsstatistik fér &r 2003. Vid tiden f6r ett eventuellt
ikrafttridande har forbrinningskapaciteten 6kat och dirmed ocksd
storleken av den méjliga skattebasen. Denna effekt forvintas vara
storre in de minskade skatteintikter som férvintas av forslaget
(beroende pi minskad 6kning av férbrinningen och &kad
materialitervinning samt en &verging till kraftvirmeproduktion).

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

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

Skatt pa avfall som forbranns genom den fossila delen av
avfallet som gar till forbranning

920 790 740 660

De tillkommande administrativa kostnaderna f6r Skatteverket fér
att utdka energibeskattningssystemet med den fossila delen av
avfallet kan beriknas till cirka 2 miljoner kronor i ékade 3rliga
driftskostnader samt 800 000 kronor som en initial investerings-
kostnad. Berikningarna grundar sig pd att antalet skattskyldiga
uppgar till hégst 100 stycken.
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Kostnadsikningar for bushéllen och néiringslivet

Hushillens kostnader fér avfallshanteringen bedéms 6ka med 3,5—
26,5 procent. Genomsnittligt medfér detta 6kade kostnader med
50-400 kronor f6r ett villahushdll och med 30-250 kronor for ett
hushill i flerfamiljshus.

Niringslivets 6kade kostnader p.g.a. skatten ir betydande i de
verksamheter dir det finns sm4 méjligheter till anpassning och dir
det samtidigt finns stora mingder fossilt avfall. Aven om det ir ett
forhllandevis litet antal foretag totalt sett som hanterar fossilt
avfall i storre mingd kan kostnaderna bli stora fér dessa foretag.
Det r6r sig om ett begrinsat antal féretag inom kemi- och
plastindustrin samt om returpappersbruken (sirskilt de tvi som
dtervinner plastad kartong) Dirutéver férekommer s.k. plastrejekt
inom plastitervinningsindustrin. I det fall som det fossila avfallet ir
producentansvarsmaterial torde det dock vara méjligt att dverviltra
kostnadsokningarna. I sammanhanget bér beaktas att skatten
infogas i en befintlig lagstiftning som innehéller vissa begrinsnings-
regler till skydd f6r konkurrensutsatt verksamhet. Eftersom det ir
friga om ett generellt beskattningssystem har utredningen avstitt
frin att f6resld att nigon sirregel infors i energibeskattningen utan
valt att limna den generella strukturen i LSE oférindrad.

Ikrafttridande

De férslag till forindringar som vi limnar bér kunna trida i kraft
den 1 januari 2007.

33



