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

Beslut vid regeringssammantriade den 10 april 2008.

Sammanfattning av uppdraget

En sdrskild utredare tillkallas med uppgift att forutsattningslost
analysera den s.k. avfallsforbranningsskatten. Fragor som bor
utredas dr om avfallsforbranningsskatten ger en effektiv styr-
ning mot de avfalls- och klimatpolitiska malen eller om skatten
i detta avseende kan utformas pé ett mer effektivt sétt. Det bor
ockséd utredas om skatten &r ett samhéllsekonomiskt lampligt
energi- och miljopolitiskt styrmedel och om skatten kan ut-
formas sa att den péd ett kostnadseffektivt sdtt styr mot de
avfalls-, energi- och klimatpolitiska malen. Vidare bor utredas
om det finns andra styrmedel som pé ett kostnadseffektivt satt
styr mot de nidmnda mélen och om sddana styrmedel bor
anvindas 1 stéllet for eller i kombination med en reformerad
avfallsforbranningsskatt. Om analysen visar att en avfalls-
forbranningsskatt inte pa ett kostnadseffektivt sitt kan bidra till
de ndmnda malen, star det utredaren fritt att foresla att skatten
ska avskaffas.

Vigledande for utredningsarbetet i stort ska vara att miljo-
skatter och andra ekonomiska styrmedel ska utformas pa ett
samhillsekonomiskt effektivt sidtt och med hénsyn till med-
borgarnas forutsittningar. Utredaren ska beakta tidigare rele-
vanta utredningsinsatser, den pagdende revideringen av ram-
direktivet om avfall', gemenskapsrittens regler om statsstod,

' Europaparlamentets och radets direktiv 2006/12/EG av den 5 april
2006 om avfall (EUT L 114, 27.4.20006, s. 9).
Se dven KOM (2005) 667 slutlig och KOM (2007) 863 slutlig.
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sarskilt Gemenskapens riktlinjer for statligt stod till skydd for
miljén?, samt Gronboken om marknadsbaserade styrmedel for
miljopolitiken och néraliggande politikomraden
(KOM [2007] 140 slutlig) och eventuella relevanta dndringar i
energiskattedirektivet’ m.m.

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

For det fall en sénkt eller avskaffad avfallsforbranningsskatt
foreslas ska utredaren dven ldmna forslag till finansiering av det
inkomstbortfall som orsakas harigenom.

Utredningsarbetet ska vara avslutat senast den 28 februari
2009.

Bakgrund
Avfallsforbrinningsskattens ursprung och madl

Sedan den 1 juli 2006 beskattas fossilt kol i visst hushallsavfall
som forbrdnns inom ramen for energibeskattningen (prop.
2005/06:125, bet. 2005/06:SkU33, rskr. 2005/06:352). Denna, i
vardagligt sprakbruk, avfallsforbranningsskatt bygger pa det
forslag den s.k. BRAS-utredningen (Fi 2003:96) lamnade i mars
2005 i delbetéinkandet “en BRASKkatt? — beskattning av avfall
som forbranns” (SOU 2005:23). Den géllande skatten har dock
av olika skdl en mer begrinsad omfattning &n utredningens
forslag, bl.a. omfattas inte industriavfall (se vidare prop.
2005/06:125 s. 40 f.). Dess syften dr emellertid desamma som
utredningens forslag. Avfallsforbranningsskatten ska generellt
sett gynna den avfallshantering som &r miljomaissigt och
samhéllsekonomiskt fordelaktig (a. prop. s. 35). P4 samma sida
sdgs att avfallsforbranning med energiutvinning ar en metod for
att hantera sddant avfall som inte ldmpar sig for material-
atervinning eller biologisk behandling. I korthet avser avfalls-

2EGT C 37, 3.2.2001 s.3-15 (Celex 32001Y0203[02]).

3 Radets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstruk-
turering av gemenskapsramen for beskattning av energiprodukter och
elektricitet (EUT L 283, 31.10.2003, s. 51).
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forbranningsskatten att styra mot de avfalls-, klimat- och
energipolitiska malen. Materialdtervinningen av framfor allt
plast ska oOka, koldioxidutsldppen minska och kraftvirme-
produktionen Oka. Dessutom 4asyftas konkurrensneutralitet
mellan avfallsbrénslet och andra fossila brinslen som beskattas
enligt lagen (1994:1776) om skatt pa energi.

Ndrmare om avfallsforbrinningsskattens konstruktion

Det skattepliktiga avfallet” utgors av fossilt kol 1 hushéllsavfall
som omfattas av den kommunala renhallningsskyldigheten en-
ligt 15 kap. 8 § miljobalken. Aven fossilt kol i ddrmed jamfor-
ligt hushéllsavfall som forts in i Sverige fran andra lénder &r
skattepliktigt. Mangden fossilt kol bestdms schablonméssigt och
anses utgdra 12,6 procent av hushéllsavfallets vikt. Béde
energiskatt och koldioxidskatt tas ut pad de fossila avfallsfrak-
tionerna. Koldioxidskatten uppgér i dag till 3 709 kronor per ton
fossilt kol, och energiskatten till 155 kronor per ton fossilt kol.
Den som forbrukar sadant kol dr skattskyldig och skyldigheten
intriader nér kolet forbrukas for uppvarmning, om férbrukningen
sker i yrkesmissig verksamhet. Reglerna om skatteldttnader i
lagen om skatt pd energi ér i relevanta delar tilldmpliga dven for
fossilt kol 1 visst hushallsavfall.

Problem med avfallsforbrinningsskatten

Avfallsforbréanningsskatten dr inte problemfri. Redan i samband
med att den inférdes foresprakade manga remissinstanser andra
styrmedel eller en annan utformning av skatten.

En fundamental frdga dr om skatten styr mot de mal som
motiverade dess inforande pa ett kostnadseffektivt sitt.

Nar det géller styrningen mot 6kad materialatervinning av
framfor allt plast och konkurrensneutralitet mellan de fossila
brénslena dr schabloniseringen av avfallets fossila kolinnehall
en svaghet. Sarskilt styrningen mot plastitervinning kan ifraga-
séttas. Genom att midngden fossilt kol anses utgora 12,6 procent
av avfallets vikt bestar styreffekten i forsta hand i att minska
mingden (vikten) avfall till férbrinning. Plast, som &r litt och
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har en hog fossil kolhalt, &r alltsé inte det som framst lonar sig
att atervinna.

Avfallsforbranningsskattens styreffekt bor dven diskuteras ur
ett klimatpolitiskt perspektiv. Redan enligt utredningens forslag
framstar inte styrningen mot minskade utsldpp av koldioxid
med fossilt ursprung som verkningsfull. Utsldppsminskningarna
i Sverige uppskattades vid den tidpunkten till ca 3 procent
(ca 65000 ton) av det totala utslippet av véxthusgaser vid
avfallsforbranning — ca 2 miljoner ton koldioxidekvivalenter
(totalt sett genererade avfallsforbranningen i sin tur ca 3 procent
av Sveriges totala utslépp av véxthusgaser, vilket da uppgick till
ca 72 miljoner ton koldioxidekvivalenter). Vidare omfattar den
gillande avfallsforbranningsskatten endast ca 50 procent av den
totala avfallsméngden som forbrénns, dvs. enbart visst hushélls-
avfall. Foljaktligen dr den faktiska styrningen &nnu svagare én
enligt utredningens forslag. Dessutom innebdr schabloniserin-
gen av avfallets fossila kolinnehall en férsdmrad styrning i sig.
Sammantaget kan den géllande skattens betydelse for Sveriges
koldioxidbalans starkt ifrdgaséttas.

Skatten gynnar kraftvirmeproduktion jaimfort med vérme-
produktion. Styrningen mot kraftvirme ar dock inte utan
nackdelar. Redan i dag kan skatten i ndgon man befaras leda till
skattedrivna och miljomaéssigt obefogade avfallstransporter. Ett
forhdllande som forstirks av att skatten inte omfattar
industriavfall.

Vid sidan om den 6vergripande fragan om avfallsforbran-
ningsskatten ir ett kostnadseffektivt styrmedel, finns ett antal
mer specifika problem med skatten.

Ett sddant problem é&r att schabloniseringen av hushallsavfal-
lets fossila kolinnehall, i kombination med tillimpningsomradet
for den miljoréttsliga definitionen av séddant avfall, innebér att
sirskilt utsorterat triavfall frin hushéllen triffas av skatt. Aven
om detta problem kan antas ha en forhallandevis begriansad
omfattning i praktiken, dr det principiellt inte ldmpligt att ett
rent biobrinsle beskattas med koldioxidskatt. Problemet har
kommenterats tidigare, se prop. 2006/07:13 s. 63 f. och prop.
2006/07:100, s. 46.
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En annan brist med den géllande skatten &r att den inte om-
fattar industriavfall, vilket utgér omkring 50 procent av avfalls-
volymen som forbranns. Det finns skél for denna inskrédnkning.
En omfattande remisskritik framfordes mot utredningens
forslag att skatten skulle omfatta industriavfall. Forslagets
miljovinster anségs obalanserade i forhallande till de kostnader
det orsakade samtidigt som forhallandevis begrinsade
konsekvensanalyser utforts for industrin (se prop. 2005/06:125
s. 44). Nar det géller den avfallsférbranningsskatt som faktiskt
infordes bor tilliggas att den fossila kolhalten i industriavfall
inte ldmpar sig for schablonisering, eftersom den i realiteten ar
mycket varierande. Hértill kommer att eventuella undantag for
vissa industrisektorer frdn en schablonbeskattning aktualiserar
en komplicerad EG-rittslig statsstodsproblematik. Likval &r det,
mot bakgrund av de miljo- och energipolitiska mal som
motiverar skatten, otillfredsstédllande att en betydande del av
avfallet inte kommer i friga for beskattning. Dessutom kan,
som redan ndmnts, beskattningens avgrinsning till visst
hushallsavfall i ndgon utstrackning antas skapa skattedrivna och
miljomaéssigt opakallade avfallstransporter.

Slutligen bor fragan om skattens incitamentsstruktur tas upp.
Fragan dr om det d4r mojligt att utforma en effektiv mekanism
for att 0ka materialatervinningen nar den som beskattas inte
sjdlv bér skatten, utan via en kommunalt faststédlld avgift ver-
for skattebordan pd dem som avses utfora avfallssorteringen.
Svarigheten att genom renhéllningsavgifterna styra material-
atervinningen dr for dvrigt ett generellt problem och inte enbart
forknippat med avfallsforbranningsskatten. 1 avfallsforbran-
ningsskattens fall géller att den som i yrkesmassig verksamhet
forbranner fossilt kol i visst hushallsavfall ar skattskyldig.
Anldggningarna som forbrdnner hushallsavfallet overviltrar
dock i stor utstrackning skatten p4 kommunerna genom mottag-
ningsavgifterna. Kommunerna tar i sin tur ut dessa kostnader av
fastighetséigarna genom renhallningsavgifterna. Vidare utfors
sorteringen av hushallsavfallet for olika former av material-
atervinning m.m. i stort av enskilda. Mot denna bakgrund kan
diskuteras i vilken utstrdckning som mojligheten till sénkta
renhéllningsavgifter kan medverka till att de enskilda ska oka
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sin avfallssortering. Det kan ocksa diskuteras hur direkt lanken
dr mellan skatten och renhallningsavgiftens storlek, &ven om
den sistndmnda ar underkastad den kommunala sjdlvkostnads-
principen. Ett ekonomiskt styrmedel som paverkar kommunens
kostnader for avfallshanteringen skapar dock incitament for
kommunen att utveckla mer langtgdende kallsorteringssystem,
vilket 1 sin tur skapar béttre forutsdttningar for hushéllen att
sortera ut avfall for materialatervinning. Detta ger alltsé indirekt
en styrande effekt.

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

I budgetpropositionen for 2008 (prop. 2007/08:1, volym 1, s.
128) konstaterar regeringen att det finns olika problem med
dagens beskattning av avfall som forbrinns. I propositionen
sdgs att det kan ifragaséttas om skatten styr effektivt och att det
allmént sett kan diskuteras vilken typ av, eller kombination av,
styrmedel som &r samhéllsekonomiskt mest effektiv. En fraga
som bor utredas dr om skatten kan utformas pa ett mer effektivt
sitt. En annan &r om en reformerad avfallsforbranningsskatt &r
ett samhéllsekonomiskt ldmpligt energi- och miljopolitiskt
styrmedel eller om det finns andra styrmedel som pa ett kost-
nadseffektivt sitt styr mot de avfalls-, energi- och klimatpoli-
tiska malen. Om ett sddant annat styrmedel bedoms finnas bor
utredaren foresla hur det kan utformas. Regeringens slutsats &r
att en sérskild utredare bor tillkallas med uppdrag att forutsatt-
ningslost analysera avfallsforbranningsskatten. I budgetproposi-
tionen sdgs dven att den géllande beskattningen av avfall som
forbranns ska kvarstd i sin nuvarande form i avvaktan pa att den
sirskilda utredaren presenterar resultatet av sitt arbete.

Vid budgetbehandlingen anforde skatteutskottet, i yttrande
till finansutskottet, bl.a. att en grundforutsittning for en even-
tuellt fortsatt avfallsforbranningsskatt ar att skatten utreds och
konstrueras pa ett réttvist och legitimt sétt med tydliga positiva
miljoeffekter (2007/08:SkU1y s. 61). Skatteutskottet papekade
att fragan om det finns andra mer kostnadseffektiva styrmedel
maste Gvervagas samtidigt.



Uppdraget

En sédrskild utredare tillkallas med uppgift att forutséttningslost
analysera avfallsforbranningsskatten. Det bor utredas om
avfallsforbranningsskatten ger en effektiv styrming mot de
avfalls- och klimatpolitiska mélen eller om skatten i detta
avseende kan utformas pé ett mer effektivt sétt. Det bor ocksa
utredas om skatten dr ett samhéllsekonomiskt lampligt energi-
och miljopolitiskt styrmedel och om skatten kan utformas sé att
den pa ett kostnadseffektivt sitt styr mot de avfalls-, energi- och
klimatpolitiska mélen. Vidare bor utredas om det finns andra
styrmedel som pa ett kostnadseffektivt sitt styr mot de nimnda
malen och om sddana styrmedel bor anvéndas i stdllet for eller i
kombination med en reformerad avfallsforbranningsskatt. Om
analysen visar att en avfallsforbranningsskatt inte pa ett
kostnadseffektivt sitt kan bidra till de nimnda maélen, star det
utredaren fritt att foresla att skatten ska avskaffas.

En ledstjdrna for utredningsarbetet i stort ska vara att miljo-
skatter och andra ekonomiska styrmedel ska utformas pa ett
samhillsekonomiskt effektivt sitt och med hinsyn till medbor-
garnas forutsittningar (jfr prop. 2007/08:1, volym 1, s. 40 f.).
Milj6- och energimélsattningar ska nas till en sa lag kostnad for
samhéllet som mojligt, dvs. kostnadseffektivitet ska uppnas.
Kostnaderna for att uppna ett mal ska relateras till miljonyttan (i
form av minskade skadekostnader). Sa ldnge é&tgirdens
marginalnytta dverstiger dess marginalkostnad &r den samhélls-
ekonomiskt motiverad. Vid den slutliga utformningen av ett
styrmedel behover dven andra icke-ekonomiska forutséttningar
végas in sdsom t.ex. de nationella miljokvalitetsmalen, framfor
allt God bebyggd miljo, Giftfri miljo och Begrdnsad klimat-
paverkan* samt miljobalkens allminna hinsynsregler; forsiktig-
hetsprincipen, principen om att fororenaren ska betala och pro-
duktvalsregeln (jfr prop. 2005/06:125 s. 29 f.). Av betydelse i
sammanhanget dr ocksd den pédgdende revideringen av ram-
direktivet om avfall (2006/12/EG), gemenskapsrittens regler

* For en beskrivning av de olika malen se bl.a. prop. 2002/03:117,
prop. 2004/05:150 och prop. 2007/08:1 utgiftsomrade 20 avsnitt 4.4—
4.6.
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om statsstdd, sérskilt Gemenskapens riktlinjer om statligt stod
till skydd for miljon, samt Gronboken for marknadsbaserade
styrmedel for miljopolitiken och néraliggande politikomraden
och eventuella relevanta fordndringar i energiskattedirektivet
(2003/96/EG). Utredaren ska dven folja det arbete som pagar
inom Regeringskansliet med syfte att foresla vissa dndringar av
de ekonomiska styrmedlen sa att de utformas pa ett sitt som
forbéttrar effektiviteten av den férda milj6- och energipolitiken
(prop. 2007/08:1, volym 1, s. 120). Ett ekonomiskt styrmedel
ska sammanfattningsvis i storsta mojliga utstrackning vara kost-
nadseffektivt, teknikneutralt, administrativt enkelt och erbjuda
rimliga kontrollmojligheter.

Vidare ska utredaren beakta tidigare relevanta utrednings-
insatser sasom 2001 ars avfallsskatteutrednings betinkande
Skatt pa avfall i dag — och i framtiden (SOU 2002:9), den s.k.
BRAS-utredningens betdnkanden “en BRASkatt? — beskattning
av avfall som forbranns” (SOU 2005:23) och “en BRASKkatt! —
beskattning av avfall som deponeras” (SOU 2005:64) samt
remissyttrandena 6ver betdnkandena.

Utredaren ska ldmna de forslag till forfattningsreglering som
overvéigandena ger upphov till.

Utredaren ska beakta forslaget konsekvenser for néringslivet
och utforma forslaget sé att foretagens administrativa kostnader
kan héllas s ldga som mojligt.

For det fall en sénkt eller avskaffad avfallsforbranningsskatt
foreslas, ska utredaren dven ldmna forslag till finansiering av
det inkomstbortfall som da orsakas.

Redovisning av uppdraget

Utredaren ska 1 sitt arbete samrdada med Naturvardsverket,
Skatteverket, Statens energimyndighet och andra berérda myn-
digheter. Utredaren ska samradda med Naringslivets regelndmnd
nér det géller redovisningen av vilka konsekvenser forslagen far
for smé foretag.

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

(Finansdepartementet)



