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Sammanfattning

I denna rapport analyserar Naturvirdsverket for- och nackdelar med att inkludera
avfallsforbranningsanldggningar och ny deponering i EU:s utslédppshandelssystem
(EU ETS), med syftet att minska utsldppen av vixthusgaser pa EU-niva och fa en
storre forenlighet med EU:s avfallshierarki. Bakgrunden ar den 6versyn av EU ETS
som ska presenteras 2026, dar EU-kommissionen bland annat ska bedéma om
avfallsforbranningsanldggningar bor inkluderas fran 2028.

I rapporten har vi analyserat ett antal styrmedelspaket for att pa ett tydligt satt
kunna exemplifiera och belysa mdjliga effekter av olika végval och hur
vixthusgasutslédppen frén avfallshanteringen ska kunna minska och samtidigt vara
forenlig med EU:s avfallshierarki. Analysen har gjorts utifran tre kriterier (i)
klimat- och miljonytta, (ii) kostnadseffektivitet och (iii) genomforbarhet.

En central del av analysen har ocksé varit att beskriva och sammanfatta svenska
erfarenheter av att ha inkluderat avfallsforbranning i EU ETS och att ha infort ett
forbud mot deponering av organiskt och brannbart avfall.

Att inte gbra nagonting ar inget alternativ och
marknadsvillkoren behover jamnas ut

Att inte gora ndgonting dr inget alternativ om incitament ska skapas for att minska
avfallshanteringens utsldpp av viaxthusgaser. Dagens EU-styrning, som i huvudsak
innebér att medlemsstaterna sjilva ansvarar for att hantera utsldappen fran
avfallssektorn &r inte tillracklig for att utsldppen ska minska i den takt som kravs
for att EU ska kunna né nettonollutslépp till 2050. Hur avfallet hanteras varierar
ocksé betydligt mellan EU-ldnderna. I vissa ldnder dominerar avfallsforbranning,
vilket leder till hogre CO--utslédpp men relativt laga metanutslépp fran deponier. I
andra ldnder &r deponering den vanligaste metoden, vilket ger ldgre utslépp fran
forbranning men i stillet hgre metanutslépp. Utsléppen fran avfallsforbrénning i
EU uppgar till drygt 40 Mton CO»-ekvivalenter per ar och fran deponier
tillkommer ytterligare ca. 75 Mton CO;-ekvivalenter.

Ett problem med nuvarande ordning &r att avfallsforbranningsanldggningar i de
lander som har valt att inkludera dessa i EU ETS kommer ha svart att konkurrera
med deponering eller mindre energieffektiv forbranning i ldnder dér utslédppen inte
prissdtts. Nar priset pa utsléppsrétter stiger 6kar denna konkurrensnackdel, vilket i
forlangningen kan innebéra att planerade investeringar i exempelvis mekanisk
atervinning, eftersorteringsanldggningar eller CCUS inte genomf6rs, dvs.
investeringar som behovs for att EU ska kunna na nettonollutslépp till 2050. En
inkludering av avfallsforbrénning i EU ETS motiveras darfor ocksé av behovet av
att sdkerstélla likvardiga konkurrensvillkor for alla anldggningar, oavsett
medlemsstat. Om dessa villkor inte jimnas ut finns en risk att avfall transporteras
onddigt 1anga striackor for att undvika utsldppskostnader, eller att vissa ldnder
avstér fran att ta emot blandat avfall trots att de har anldggningar som effektivt
skulle kunna behandla det.
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Vér bedomning dr att marknadsvillkoren, och ddrmed styrmedlen, for
avfallshantering i EU behdver harmoniseras for att avfall ska kunna hanteras
effektivt och i linje med avfallshierarkin.

Det behovs styrmedel hogre upp i vardekedjan som
minskar plastens milj6- och klimatpaverkan

Merparten av utslédppen fran avfallsforbranningsanldaggningar hdrstammar frén
forbrianning av fossil plast. For att minska dessa utsldapp vore det mest effektivt
med styrmedel som innebér att den aktor som sdtter plasten pd marknaden bér
kostnaden for alla utsldpp, inklusive de i avfallsledet, samt styrmedel som fridmjar
den EU-gemensamma avfallshierarkin, sdsom forebyggande &tgéirder, 6kad
ateranviandning och materialatervinning.

En central utmaning med att inkludera avfallsforbranning i EU ETS ér att
utslédppskostnaderna endast i begrénsad utstrickning fors vidare uppstroms i
vardekedjan. Detta innebar att den aktor som skapar problemet inte behdver béra
kostnaden for utsléppen som uppstér i avfallshanteringen. Detta &r problematiskt,
inte minst eftersom utslappsrattskostnaden for svensk avfallsforbranning utgor 10—
20 procent av rorelsekostnaden redan i dag och med allt hogre utslédppsréttspriser
riskerar verksamheter bli olonsamma. Detta 6kar dessutom risken for illegal
avfallshantering eller export av plastavfall utanféor EU. Om det finns styrmedel som
leder till att kostnaden for att utslapp fran avfallsférbranning i stdllet hamnar pa
konsumentprodukter skulle prispéslaget pa dessa produkter generellt bara vara
marginellt. Detta innebér att en inkludering av avfallsforbrianning i EU ETS skulle
behova kompletteras med andra styrmedel med tiden.

Att inkludera avfallsforbranning och deponering i EU ETS
kan vara en del av lI6sningen

Sveriges erfarenheter visar att inkludering av avfallsenergianldggningar i EU ETS
har fungerat som ett viktigt komplement i avfallsledet. Det har skapat starkare
incitament att minska utsléppen fran forbranning av plast, bl.a. genom att flera
avfallsenergianldggningar nu tillimpar differentierade avgifter baserat pa avfallets
plastandel, att flera anldggningar har gjort investeringar i eftersortering av plast
samt att flera storre avfallsenergianlaggningar har omfattande planer pa
investeringar i CCUS. Dessa incitament har framf0r allt skapats de senaste aren nér
priset pa utsléppsritter 6kat och graden av fri tilldelning minskat.

For att undvika risken att avfall i 6kad utstrickning styrs mot deponi krivs dock
kompletterande styrmedel som minskar utsldppen dven fran dessa. Det kan ske
genom att EU beslutar att dven deponering bor inkluderas i EU ETS eller genom att
EU infor ett forbud mot deponering av brannbart och organiskt avfall.

Erfarenheten fran Sverige ar att avfallsforbranningsanldggningar kan inkluderas
utifran faktiska utslappsvarden. Daremot visar vér analys att deponier, vid en
inkludering 1 EU ETS, bor omfattas av hoga schablonvidrden som beaktar den
betydligt storre osdkerheten fran dessa utslapp. I grunden, utifran EU:s
avfallshierarki och var sammanstéllning av forskningen, ér det bara i véldigt unika
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situationer som det kan vara béttre ur vixthusgasutslappssynpunkt att deponera
avfall &n att forbrénna avfall med energiutvinning. Till skillnad mot ett
deponiforbud kan en inkludering av deponering i EU ETS &ven skapa ekonomiska
incitament for infingning och anvindning av deponigas.

Det finns fordelar med att badde inkludera deponering i EU ETS och inféra forbud
mot deponering av brannbart och organiskt avfall i EU. Férbudet skulle t.ex. kunna
mojliggora att sma deponier kan undantas fran EU ETS, vilket skulle ge lagre
administrativa kostnader samtidigt som det skapas incitament att fanga in
deponigas fran storre deponier. Det skulle d&ven mdjliggora att schablonerna som
anvénds for deponering pa sikt skulle kunna erséttas med faktiska utsldppsvarden
om mattekniken utvecklas utan att det skapas en risk att plastavfall hamnar pa
deponi. En 6ppning till att anvidnda faktiska varden for deponering skulle kunna
skapas i EU ETS och ge tydliga incitament for att vidareutveckla och forbéttra
metoder for méitning av utslapp frén deponier.

For att mojliggora en mjukare 6vergang och 6ka acceptansen for att inkludera
avfallsforbranningsanldaggningar i EU ETS kan en initial fti tilldelning av
utsléppsritter behovas, med successiv utfasning. Detta skulle kunna motiveras dels
av att anldggningarna hanterar ett samhéllsviktigt avfallsproblem, dels av att det
finns en reell risk for koldioxidlackage kopplat till avfallet som ravara. Till skillnad
frén annan el- och virmeproduktion som alltid behover ske lokalt och inte kan
importeras ifran tredjeland (bortsett ifran vissa grinsomraden i vid EU:s yttre
grins), sd finns det en risk att avfallet exporteras till tredjeland eller hanteras
illegalt. Det kan ddrmed vara mer motiverat att avfallsforbranningsanlédggningarna
far ta del av hogre fri tilldelning dn 6vriga el- och varmeproducenter. For att uppna
detta kan det krévas att ett nytt riktmérke for avfallsforbranning infors.

For att sékerstélla att en inkludering av avfallsforbranningsanldggningar i EU ETS
ska fungera effektivt behdver dven regelverk for hantering av farligt avfall ses over
och utvecklas, liksom regelverket for CCUS. Avfallsforbranning med CCUS skulle
ocksé behova klassas som en miljoméssigt hallbar ekonomisk verksamhet enligt
EU taxonomin, vilket inte &r fallet idag.

Ytterligare en grundforutsittning for att avfallsforbranning och deponering ska
kunna inkluderas i EU ETS pa ett effektivt sétt dr att riskerna for illegal hantering
och/eller export av plastavfall utanfor unionen hanteras. Detta skulle exempelvis
kunna ske genom att det infors krav i producentansvaren for produkter som
innehéller mycket plast pa att de ska béra utsldppskostnaderna som uppstér vid
avfallsforbréanning.

Prissattning tidigare i vardekedjan ar ett alternativ

Utslappen fran avfallshanteringen av plast kan ocksa hanteras genom en avgift eller
ett handelssystem (alternativt en skatt) som triaffar fossilindustrin, eller produkter
som innehéller plast utifran plastens utslépp i hela livscykeln samtidigt som det
skapas tydliga mél for minskade véxthusgasutslépp fran avfallsforbranning. Det
kan vara politiskt utmanande att ldgga kostnader direkt pa produkter, men det ar
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virt att notera att EU sedan 2021 redan har en plastavgift” pa 0,80 euro per kg for
plastférpackningar som inte materialatervinns.

Utover att skapa intékter till EU-budgeten syftar plastavgiften till att skapa
incitament for 6kad materialatervinning och minskad méngd plast pd marknaden.
Den har dock hittills haft begrénsad styrande effekt, eftersom ménga medlemsstater
inte valt att inféra ndgon motsvarande plastavgift utan bara betalat avgiften ur den
egna statsbudgeten. Intdkterna fran plastavgiften uppgér till drygt 7 miljarder euro
per éar, vilket dr ungefér dubbelt sa mycket mot vad intikterna skulle bli om
avfallsforbranningsanlaggningar i EU skulle behova betala ett utsléappsrattspris pa
100 euro per ton COs.

Ett praktiskt mdjligt alternativ, motiverat av att priset pa plastprodukter inte speglar
deras miljo- och klimatkostnader fullt ut ver livscykeln, skulle ddrmed kunna vara
att hoja plastavgiften och eventuellt infora en avgift pa andra produktstrommar som
innehaller plast och som dr svéra att materialatervinna men administrativt enkla att
folja. Intdkterna skulle i forsta hand kunna anvéndas for att finansiera investeringar
som mojliggor 6kad ateranviandning och plastatervinning, och i andra hand for att
mojliggora CCS pé avfallsforbrinning. En plastavgift som genererar intikter skulle
dven kunna kombineras med att avfallsforbranningsanldggningar och deponering
inkluderas i EU ETS da detta effektivt skulle kunna motivera investeringar som
behovs utan en dkad risk for illegal hantering eller export av plastavfall. Det ér
saledes ett alternativ till att inkludera krav i producentansvaren.
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1. Inledningen

EU star inf6r stora milj6- och klimatutmaningar kopplat till sin avfallshantering,
inte minst pa grund av den vixande méngden plast och blandat restavfall som bade
forsvarar materialatervinning och ger upphov till betydande fossila
koldioxidutslépp fran avfallsforbranningsanldggningar. Trots framsteg i
atervinningspolitiken bestar en stor del av avfallet av plast som inte kan eller inte
lonar sig att atervinna eftersom kostnaderna for primar fossil plast &r mycket lagre
an alternativen. Méngden plastavfall vintas dessutom 6ka pa sikt, bdde pa grund av
okad efterfragan pa plastprodukter och omfattande investeringar i ny
plastproduktion frén fossilindustrin. Samtidigt dr deponering fortfarande en vanlig
behandlingsmetod i manga medlemsstater. Deponering ger upphov till
metanutsldpp vars ursprung dr organiskt avfall, mycket plast i en deponi kan dock
skapa sittningar i deponier som gor att mer metan lacker ut. Sammantaget minskar
utslédppen fran dessa avfallsprocesser inte i den takt som krévs for att EU ska né
malet om nettonollutsléapp 2050.

Hur medlemsstaterna i EU har valt att hantera utsldppen fran avfallsforbranning
och deponier varierar dessutom betydligt. Vissa ldnder, sdsom Sverige, Danmark
och Litauen, har valt att inkludera avfallsférbranningsanldggningar i EU:s
utsldppshandelssystem (EU ETS1, som vi i rapporten bendmner bara EU ETS),
medan exempelvis Tyskland har valt att behalla sektorn inom
ansvarsfordelningsforordningen (ESR) och sedan 2024 i ett nationellt
handelssystem. Aven styrningen av deponier skiljer sig 4t mellan medlemsstater,
sdrskilt ndr det giller implementeringen och efterlevnaden av EU:s avfalls- och
deponeringsdirektiven (se kapitel 2), vilket leder till stora skillnader i hur snabbt
utslappen minskar. Avsaknaden av en enhetlig styrning gor det svart att
astadkomma utsldppsminskningar frén avfallssektorn i den takt som krivs pad EU-
niva.

Den kommande &versynen av EU ETS 2026, ddr EU-kommissionen bl.a. ska
bedoma om avfallsforbranningsanlaggningar bor omfattas av handelssystemet fran
2028, utgor ett centralt tillfdlle att prova om utsldppen fran bade
avfallsforbranningsanldggningar och ny deponering bor omfattas av EU ETS.
Oversynen dppnar dven for att dverviiga andra typer av styrmedel som kan skapa
tydligare och mer samordnade incitament for att minska utslédppen fran
avfallssektorn.

Denna rapport analyserar mojliga konsekvenser av en sddan reform och ett antal
andra styrmedelsalternativ med fokus p& miljonytta, kostnadseffektivitet och
genomforbarhet. Att inkludera andra sétt att hantera organiska fraktioner i avfallet,
sasom biologisk behandling och produktion av biogas, &r inte med i analysen.

Rapporten sammanfattar &ven svenska erfarenheter av att inkludera
avfallsforbranningsanlaggningar i EU ETS samt av att infora forbud mot
deponering av brannbart och organiskt avfall.
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1.1 Bakgrund — avfallsforbranning,
avfallsfloden och utslapp

I EU finns det cirka 500 avfallsforbranningsanldggningar som hanterar ungefar 80
miljoner ton avfall." Flest anlaggningar finns i Tyskland, Frankrike, Italien, Sverige
och Danmark. Anldggningarna i Nederldnderna och Tyskland &r i genomsnitt storre
dn i Ovriga lander. De fossila utsldppen fran anldggningarna uppgar till drygt 40
miljoner ton koldioxid per ar, vilket motsvarar 1 procent av utsldppen fran den
sektor som omfattar medlemslédndernas klimatataganden inom EU:s
ansvarsfordelningsforordning (ESR). I vissa lander star dock avfallsforbrianning for
en storre andel av de totala utslappen. I Sverige utgor de exempelvis omkring sju
procent av de samlade nationella utsldappen.

Den mingd kommunalt avfall som arligen deponeras i EU &r idag ungefar lika stor
som den méngd som forbranns, &ven om dessa tva behandlingsmetoder
tillsammans har minskat ndgot under det senaste decenniet, frdn 122 miljoner ton
ar 2014 till 115 miljoner ton ar 2024. Samtidigt utgér kommunalt avfall endast
omkring tio procent av allt avfall som genereras inom unionen. De storsta
avfallsstrdmmarna kommer i stéllet fran andra sektorer:

e bygg- och rivningsavfall utgor cirka 40 procent och bestér fraimst av inert
material,

e gruv- och utvinningsavfall utgér omkring en fjérdedel,
e tillverkningsindustrin star for cirka 10 procent av en blandad avfallsstrom.

Ser man till den totala avfallsmidngden gér betydligt storre volymer till deponi dn
till forbranning; drygt 20 procent av allt avfall deponeras medan endast omkring
tva procent forbrinns. Deponerat organiskt avfall ger dessutom upphov till metan,
vilket gor att utslappen fran deponier enligt medlemsstaternas inventeringar uppgar
till omkring 75 miljoner ton koldioxidekvivalenter per ar — ndstan dubbelt s
mycket som utsldppen fran avfallsforbranning. Dessa skillnader i
behandlingsmetoder, avfallsstrommar och utsldpp ar centrala att beakta i
diskussionen om hur incitament fér minskade utsldpp fran avfallssektorn kan
skapas pa EU-niva.

En utmaning &r att kostnader som uppstar i avfallshanteringen bara i begransad
utstrackning paverkar kostnaderna for foretag som utvinner fossila révaror,
plastproducenter eller foretag som sitter plastinnehéallande varor pa EU-
marknaden. Till skillnad fran exempelvis stal och aluminium, dér atervinning ofta
ar ekonomiskt 16nsam och efterfragan pa atervunnet material ar hogre, saknas
tydliga ekonomiska incitament i plastens virdekedja sévida detta inte ar
framtvingat av styrmedel. Nuvarande avfallslagstiftning styr i férsta hand
behandlingen av avfall, men skapar inte tillrdckliga incitament for att minska de
fossila utsldppen kopplade till plastens livscykel. Detta innebér att styrmedel pa

" CEWEP - The Confederation of European Waste-to-Energy Plants
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klimatomrédet behover kompletteras med andra styrmedel for att plastens klimat-
och miljopéverkan effektivt ska kunna begréinsas.

1.2 Rapportens uppldgg och metod

I kapitel 2 beskrivs kortfattat de EU-regelverk som ror avfallshantering i EU och
som diarmed ar relevanta for denna analys. I kapitel 3 beskrivs Sveriges
erfarenheter av att ha inkluderat avfallsforbranning i EU ETS. Vi diskuterar &dven
ett par centrala omraden dar ETS-direktivet kan behova utvecklas for att det ska bli
mer funktionellt, bland annat hanteringen av farligt avfall och CCUS, samt EU:s
taxonomiforordning. Kapitel 4 ger en djupare analys av utsldppen fran deponier.
Dels beskriver vi svenska erfarenheter av att ha beslutat om ett férbud mot
deponering av organiskt och brannbart avfall, dels belyser vi forutsittningar for
maitning och verifiering av utslapp samt risken for en dkad illegal hantering av
avfall. Baserat pé kapitel 3 och 4 analyserar vi sedan ett antal styrmedelsalternativ
utifrén specifika kriterier. Analysen bygger pa litteraturstudier, statistik och
intervjuer med ett antal aktorer, bl.a. Ministry of Enviromnent New Zealand,
branschorganisationerna Energiforetagen, Avfall Sverige, CEWEP samt flera
svenska foretag inom avfallsforbranning och deponering.

10
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2. EU-regelverk for
avfallshantering

Manga av EU-regelverken som finns for utvecklingen av en cirkuldr ekonomi
syftar till att minska méngden avfall som hamnar i avfallsforbranning eller
deponeras. En central del av detta ér avfallshierarkin som utgér en grundlaggande
princip for avfallsdirektivet.> Avfallshierarkin som i Sverige dr implementerad
genom miljobalken® har fem steg:

1) Forebyggande — atgirder som minskar mingden avfall, minskar méngden
skadliga &mnen i material och produkter eller minska avfallets negativa
effekter pd méinniskors hélsa och miljé.

2) Forberedelse for teranvindning — en produkt eller komponent som blivit
avfall, rengors, repareras eller kontrolleras sa att den kan anvéndas igen
utan ndgon annan forbehandling.

3) Materialdtervinning — avfallsmaterial upparbetas till produkter, material
eller &mnen, antingen for det ursprungliga d&ndamalet eller for andra
andamal.

4) Annan atervinning — avfallet behandlas sé att det blir till energi, till
konstruktionsmaterial eller anvédnds for aterfyllning och markspridning.

5) Bortskaffande — avfallet 1aggs pa deponi eller t.ex. att behandla avfallet i
markbidd, infiltration eller utslépp till vatten. Aven forbrianning utan
energiatervinning ar bortskaffande.

Avfallshierarkin ska ldsas som en prioritetsordning, men utan att tappa bort att en
bedomning ska goras i varje enskilt fall. Den viktigaste bedomningen som ska
goras utifran avfallshierarkin &r att den behandling av avfallet som bést skyddar
maénniskors hélsa och miljon som helhet ska anses som lampligast, om
behandlingen inte dr orimlig. Det innebir att en bedomning ska goras vid varje
hantering av avfall, och utifrén ovanstdende &r i vissa fall deponering den
behandling som bést skyddar ménniskors hilsa och miljon.

Ett annat viktigt direktiv for denna analys ir deponeringsdirektivet’ som syftar till
att forebygga, eller i sé stor utstrickning som mojligt minska negativa effekter fran
deponier pa ytvatten, grundvatten, mark, luft och manniskors hédlsa. Detta gors
genom tekniska krav. I syfte att stodja EU:s dvergéng till en cirkuldr ekonomi
beslutades 2018 om ett dndringsdirektiv’, som begrinsar deponering fran och med
2030 for allt avfall som ar lampligt for materialatervinning eller annan resurs- och
energiadtervinning. Malet &r att andelen kommunalt avfall som deponeras ska

2 Direktiv 2008/98/EG.

315 kap. 10 § Miljébalken (1998:808).
4 Direktiv 1999/31/EG

5 Direktiv (EU) 2018/850.

11
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begrinsas till 10 procent senast 2035. Kommunalt avfall utgér dock bara en del av
det avfall som hanteras inom unionen.

Deponeringsdirektivet innehaller idag forbud mot deponering av t.ex. flytande
avfall, men det saknas férbud mot deponering av brénnbart och organiskt avfall.
Forbud mot deponering av organiskt avfall kan motiveras av metanutsldppen som
biologiskt nedbrytbart avfall® ger upphov till. Nyttan med forbud av brannbart
avfall dr att det &r effektivare att avfallet antingen hanteras hogre upp i virdekedjan
genom exempelvis materialatervinning eller att det forbranns med energiutvinning
istéllet for att det 14ggs pa deponi. Ett forbud skulle dock kunna inféras genom en
revidering av direktivet. I deponeringsdirektivet faststills ocksé att deponigas ska
samlas in frén alla deponier som tar emot biologiskt nedbrytbart avfall samt att
deponigasen ska behandlas och utnyttjas.” Om den insamlade gasen inte kan
anvindas for energiproduktion ska den facklas. Effektiv infangning av deponigas
skulle ocksa kunna frimjas genom de s.k. BAT-slutsatserna for deponier i
industriutsldppsdirektivet (IED)®,

Utover detta finns det flera EU-regelverk som syftar till att skapa béttre
forutsittningar och incitament foér 6kad materialateranvindning och
materialatervinning, t.ex. producentansvar for olika produkter (s& som
forpackningar, elektronik och fordon) samt krav pé att produkter designas for
hallbarhet, reparerbarhet och atervinningsbarhet (Ekodesignforordningen®).
Kvotplikt fér anvindning av atervunnen révara ir en aktuell friga inom EU och
finns med i den nya forpackningsforordningen'® och kommer att inforas for PET-
flaskor i enlighet med engéngsplastdirektivet'' och for batterier enligt
batteriforordningen'?. Det finns dven forslag i ELV-forordningen' och det dr
mojligt att flera produktgrupper kan bli aktuella, exempelvis byggprodukter.'

5 Allt organiskt avfall ger inte upphov till metanuslapp, t.ex. inert kol.

7 Bilaga 1, punkt 4.2 Direktiv 1999/31/EG.

8 Industrial Emissions Directive, 2010/75/EU.

% Forordning (EU) 2024/1781.

10 | Europaparlamentets och radets férordning om férpackningar och férpackningsavfall, COM/2022/677
" Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/904.

"2 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2023/1542.

'3 Forslag till Europaparlamentets och radets forordning om cirkularitetskrav for fordonskonstruktion och
hantering av uttjanta fordon, COM/2023/451 final.

4 SOU 2024:67,
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3.  Avfallsforbranning —
erfarenheter och avvagningar

I detta kapitel beskriver vi Sveriges erfarenheter fran att ha inkluderat
avfallsforbranning i EU ETS med ett sérskilt fokus pd métning och verifiering. Vi
beror ocksa kortfattat tvA omraden dir ETS-direktivet'® skulle behova utvecklas for
att systemet ska kunna bli effektivt vid en integrering av avfallsforbranning. Dels
ror det undantaget for forbranning av farligt avfall (avsnitt 3.2), dels ror det
incitamenten for CCUS pé avfallsforbranning (avsnitt 3.3). [ avsnitt 3.4, beror vi
avfallsforbranning och EU:s taxonomi for miljomaéssigt hallbara verksamheter
innan vi avslutar (avsnitt 3.5) med risken for 6kad illegal hantering av avfall vid en
inkludering av avfallsforbranning i EU ETS.

3.1 Sveriges erfarenheter

I Sverige har avfallsforbranning ingatt i EU ETS fran och med den tredje
handelsperioden som inleddes 2013. Detta har gjorts utifrén en tolkning av EU-
kommissionens vigledning'® att s.k. samforbrinningsanlidggningar (numera kallade
avfallsenergianldggningar i Sverige) har som huvudsakliga syfte att producera
varme och/eller el.

Den svenska implementeringen av direktivets undantag av farligt avfall respektive
hushéllsavfall har reviderats sedan systemet inférdes. Inledningsvis undantogs
anldggningar vars huvudsakliga aktivitet var att forbrénna farligt avfall eller
hushéllsavfall. Till andra handelsperioden togs kriteriet om “huvudsaklig aktivitet”
bort och det som blev avgorande var i stillet om en forbranningsenhet hade
tillstand till forbranning av farligt avfall eller hushéllsavfall.

Infor tredje handelsperioden fastslog EU-kommissionen i sin végledning till
direktivets bilaga 1 att anldggningar eller enheter som klassas som
avfallsenergianliggningar ska omfattas av EU ETS.”” Av 57 undersdkta pannor i
Sverige bedomdes bara tvé inte vara avfallsenergianliggning da deras priméra syfte
var att destruera avfall.

I Sverige fanns det 2024 15 storre avfallsenergianldggningar som slépper ut dver
50 000 ton koldioxid och 30 mindre anldggningar. Utsléppen fran
avfallsenergiforbranningen har 6kat frén 1,8 miljoner ton koldioxid 2013 till 3,1
miljoner ton koldioxid 2024, fraimst beroende pa en dkad import av avfall, bittre
materialatervinning av annat avfall &n plast samt 6kad utsortering av matavfall

'5 Direktiv 2003/87/EG.

6 Guidance note on interpretation of the Scope of the EU ETS

7 Wherever the competent authority classifies the waste unit as co-incineration or as using other wastes
than municipal and hazardous wastes, it is to be included in the EU ETS.
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vilket leder till en 6kande fossil andel i avfallet som forbrénns. Utsldppen uppgar
idag till nédstan en femtedel av Sveriges utsldpp i EU ETS.

Sveriges erfarenhet av att ha inkluderat avfallsforbranning i EU ETS ér att det i en
viss utstrackning bidragit till att skapa incitament till minskade utslapp, bl.a. genom
differentierade avgifter utifrdn plastandel, investeringar i eftersortering av plast,
och flera storre avfallsforbranningsanldggningar har planer pa CCUS. Att effekten
inte blivit hogre beror till stor del pa att avfallsenergianldggningar forst de senaste
aren borjat behova betala stora kostnader for sina utsldpp. Man kan dven notera
negativa effekter for avfallshanteringen i stort, t.ex. att det borjat forekomma avfall
som é&r svartlistade, dvs. som avfallsforbrénningsforetagen vigrar att ta emot
eftersom utsléppskostnaden blir for hog. Samma sak har d&ven uppmarksammats i
Litauen. En fraga blir dirmed vad som hidnder med detta avfall, det riskerar att
deponeras legalt eller illegalt (se avsnitt 4.3.2).

3.1.1 Krav for matning och verifiering

Infor inkluderandet av avfallsforbrinning i EU ETS fanns det farhdgor kring att det

inte skulle ga att mita och verifiera utslappen med tillracklig kvalitet. Utvecklingen

gick dock fort och i dag ska avfallsforbranningsanldggningar vars utslapp av

koldioxid overstiger 50 000 ton per ar anvianda kontinuerliga utslappsmaétsystem

(Continuous Emissions Monitoring System, CEMS). EU standarden EN 14181

foljs for att kvalitetssdkra CEMS. Denna kvalitetssékring dr 16pande och har tre

nivéer:

e  QAL1 — sékerstéller att instrumentet dr godként och certifierat for att mita
koldioxid och koncentrationer som krévs.

e  QAL2 — parallellmétningar och referensmetoder for att ta fram en
kalibreringsfunktion som genomfors nér systemet installeras eller efter storre
forandringar.

e QALS3 - 16pande kontroller under drift for att 6vervaka att CEMS fortsétter
ligga inom godkénda grinser.

Utover detta finns det krav pa en érlig extern kontroll (AST) dér ett begridnsat antal
parallellméitningar for att bekréfta att kalibreringen fortfarande géller.

Koldioxidutsldppen fran CEMS i avfallsforbréanning kan rapporteras med en
osdkerhet pa 2,5-5 procent.

CEMS miter endast de totala koldioxidutsldppen vilket innebér att andelen fossilt
respektive biogent ursprung behdver beddomas pé annat sétt. Enligt 6vervaknings-
och rapporteringsforordningen'® (MRR) ska detta ske genom:

e Rokgasprovtagning — 12 génger per ar under stabila driftsforhallanden.

e Ackrediterad laboratorieanalys av prover. Analysen gors med pé kol-14-
metoden som bygger pé vetskapen att fossilt kol &r fritt fran '“C medan biogent

'8 Vagledningsdokument nr 7, CEMS monitoring.
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kol fortfarande innehéller *C. For att berikna biomassanadelen behdvs ocksé
bakgrundsstralningen (PmC-ref), dvs. ett referensvirde for procentandelen
modernt kol i atmosféren. Detta referensvirde behdver uppdateras regelbundet
och vara regionalt.

I praktiken bedoms osédkerheten for biomassafraktionen i avfallsférbranningen via
kol-14-metoten vara ungefar £3 procent.

For avfallsforbranning med koldioxidutslapp under 50 000 ton per ar anvénds en
berdkningsbaserad metod for att faststilla utsldppen. Naturvardsverket publicerar
arligen standardsberdkningsfaktorer for dessa anlédggningar. Detta &r tillatet enligt
MRR" som ger medlemsstaterna mojlighet att tillhandahélla standardfaktorer for
att minska den administrativa bordan for operatérerna. Standardfaktorerna tas fram
utifran det foregaende arets uppmadtta utsléapp vid de storre anldggningarna.
Standardfaktorerna anvinds ocksa i vixthusgasinventeringen. I detta fall
presenterar Naturvardsverket atminstone foljande varje ar:

e Biomassafraktionen — den uppskattade andelen av avfallsstrommen som ir av
biogent kol.

e Nettobrinnvirde — médngden energi som frigdrs per avfallsenhet vid
forbranning.

e Preliminér utsldppsfaktor — hur mycket fossil koldioxid som slédpps ut per
energienhet.

Osikerheten dr storre med den berdkningsbaserade metoden med standardfaktorer
an ndr faktiska méatningar gors. I vissa situationer kan felen i vérsta fall vara over
+30 procent men i normalsituationer ar fel mindre.

3.2 Farligt respektive kommunalt avfall —
undantagen behover minskas

Forbranning av farligt avfall dr en kalla till betydande utsldapp av fossil koldioxid,
men omfattas i dagsliget inte av EU ETS?’. EU-domstolen har i ett
forhandsavgdrande tydliggjort att bedomningen ska goras pa inte enbart
anldggningsniva utan dven enhetsniva (pannaniva) och att en panna kan undantas
om forbrinningen av annat avfall endast 4r marginell.?! Enligt EU-domstolens
forhandsavgdrande &r det dirmed den faktiska sammanséttningen av avfallet, inte
syftet med forbranningen som ar avgorande.

'® Artikel 31.1 ¢ i Férordning (EU) 2018/2066 om 6vervakning och rapportering av vaxthusgasutslapp i
enlighet med direktiv 2003/87/EG.

2 Artikel 2.1 | ETS-direktivet.

2! | EU-domstolens férhandsavgérande i malet C-251/21 (Nouryon) konstaterades att en
forbranningsenhet kan undantas fran ETS endast om det &r marginella mangder annat bransle an
farligt avfall som anvands.
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Detta medfor fortsatt att olika typer av forbrinningsanldggningar omfattas av olika
regler. Flera av de avfallsenergianldggningar som idag ar inkluderade i EU ETS
forbranner ocksd mindre méngder farligt avfall. Det betyder att dessa anldggningar
har en kostnad for forbranning av farligt avfall som inte en anldggning som till
storsta del forbrénner farligt avfall har, eftersom den inte omfattas av EU ETS.
Undantaget for farligt avfall kan ddrmed fungera som ett indirekt ekonomiskt stod
till denna behandlingsform, vilket i sin tur kan minska incitamenten att utveckla
produkter och processer som undviker anviandning av farliga &mnen.

Vi bedomer att ett undantag av denna typ av verksamhet fran systemet saknar
tydlig miljoméssig motivering och riskerar att forsvaga EU ETS:s funktion som
klimatpolitiskt styrmedel. En mer enhetlig tillimpning av EU ETS, dér samtliga
forbranningsanldggningar omfattas oavsett avfallstyp, skulle bidra till 6kad
rattssdkerhet, starkt klimatstyrning och béttre forutséttningar for att uppna malen
inom béade miljopolitiken och den cirkuléra ekonomin.

Enligt kommissionens végledning ska anlédggningar dir kommunalt avfall inte ar
det dominerande typen av avfall ingd i EU ETS fullt ut. Vi bedomer att det inte
bara ar Sveriges avfallsenergianldggningar som har annat avfall an kommunalt
avfall som dominerande typ och att de saledes borde omfattas av ETS fullt ut redan
i dagsldget. 2. Vi vill dock belysa att dagens system gillande vilka anldggningar
och enheter som ska ingé delvis respektive fullt ut leder till en betydande
rattsosdkerhet speciellt nér vi kan konstatera att implementeringen skiljer sig at
mellan olika ldnder. EU-domstolens forhandsavgorande har ocksa adderat till
ytterligare komplexitet géllande definitionerna for avfall. Kommissionens forslag
bor darfor fortydliga och harmonisera reglerna. Det enklaste séttet att uppna detta
ar att avfallsforbranningsanldggningar ska ingé fullt ut i EU ETS oberoende av
syftet for anldggningen eller vilken avfalls/briansleblandning som férekommer pa
anlidggningen och i respektive enheter.

3.3 CCUS och annan overforing av koldioxid

Koldioxidavskiljning, anviandning och lagring (CCUS) kommer att vara avgorande
for att utslédppen fran avfallsforbrinning ska kunna minska mot néira noll, savida
man inte lyckas att bli av med den fossila plasten. For att mojliggora detta behdvs
teknisk utveckling och ldrande i hela virdekedjan. Det finns darfor ett behov av
stod for teknisk utveckling och tidig kommersialisering av dessa tekniker oavsett
om det géller avskiljning av atmosférisk (DACC), biogen (bio-CC) eller fossil
koldioxid (CC). Aven anviindning av koldioxiden (CCU) kommer ha en viktig roll
1 omstéllningen, inte minst da kolatomer kommer behovas i flera sektorer for att
minska utsldppen. Avfall Sverige bedomer i sin rapport om stindpunkter i
energidtervinning® att CCUS kommer vara helt avgorande om vi ska kunna ha en
hallbar avfallshantering framover.

2 Guidance note on interpretation of the Scope of the EU ETS

23 Avfall Sverige standpunkter-energiaatervinning.pdf
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Vér beddmning ir att en inkludering av avfallsforbranning i EU ETS skulle kunna
ge ett tydligare och mer harmoniserat incitament for CCUS i alla medlemsstater.
Det blir annars upp till varje enskild medlemsstat att skapa incitament for CCUS
fran avfallsforbréanning. En inkludering i EU ETS skulle harmonisera villkoren, ge
teknikutvecklingen en knuff i rétt riktning samt sdnka kostnaden f6r CCUS
eftersom efterfrdgan skulle g& upp om man ocksé inkluderar ett férbud mot
deponering av brannbart och organiskt avfall alternativt inkluderar deponering i
ETS (diskuteras ytterligare i kapitel 5). Det lir dock droja ganska langt in pa 2030-
talet innan utslappsrattspriset motiverar investeringar i CCUS pa
avfallsforbranning.

CCUS tillstandspliktig verksamhet inom EU ETS

EU ETS skapar incitament for investeringar i fossil CCS samt viss CCU. Den delen
av den fossila koldioxiden som samlas in for dessa tvé syften behdver man inte
Overlamna utslappsratter for. Nar ETS-priset stiger sa 0kar saledes incitamentet att
fanga in koldioxiden i stéllet. Avdrag far goras for geologisk lagring av fossil
koldioxid samt koldioxid som binds i ett antal karbonater som anvinds inom
byggnadsindustrin och pé sé sétt forblir bunden i flera hundra ar. Det finns ocksa
krav pé att Gverlamna utslappsritter fran lackage ifran CCS, kravet géller hela
virdekedjan (avskiljning, transport och lagring).

For att investeringskalkylen for CCUS pé avfallsforbranningsanldggningar ska ga
thop behdver biogena utslapp ocksa hanteras i EU ETS. Generellt har
avfallsforbranningsanldaggningar ca. 50 procent fossila respektive biogena rokgaser
vilket gor att avsittning dven behovs for den biogena andelen. Har kommer EU-
kommissionens forslag som de ska ldmna under sommaren 2026 gillande hur man
vill skapa incitament for permanenta upptag att spela en avgorande roll for
branschen framover.

Redan idag finns det dock en 6ppning genom hanteringen av e-brénslen i EU ETS.
Anvénder man koldioxiden for framstéllning av e-branslen behover man alltid
Overldmna utsléppsrétter for den fossila andelen i produktionsledet, antingen pa
anldggningen dér koldioxiden hirstammar ifrén, i detta fall en
avfallsforbranningsanldggning eller pa anldggningen dér koldioxiden anvinds for
att framstélla e-bransle forutsatt att den anlaggningen ocksa ingéar i EU ETS. Det e-
brinsle som i sa fall produceras kommer ridknas om fornybart och anvindarna
(exempelvis flyg och sjofartsaktorer) kommer inte behdva dverlamna utsléappsritter
for anvindningen av brénslet. Hér finns saledes redan incitament for den biogena
avskilda koldioxiden genom att producenten inte behdver Gverlamna utsléppsritter
for den anvéndningen.

Permanenta upptag inom EU ETS

EU-kommissionen ska 2026 rapportera hur negativa utslapp (permanenta upptag),
okad kolinlagring, skulle kunna redovisas och omfattas av utsldppshandeln.
Naturvérdsverket bedomer, i sin analys av EU:s klimatmal och klimatramverk till
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2040, att permanenta upptag behdver utvecklas i flera steg.?* Atgérdskostnaderna
for tekniska atgérder, sisom bio-CCS och DACCS, ir relativt hdga vilket innebar
att billigare utsldppsreducerande atgérder, kommer att genomforas forst vid en
eventuell direkt integrering i EU ETS. Forst nir kostnaderna for att minska
utslédppen blir hogre dn kostnaderna for bio-CCS och DACCS kommer det bli
aktuellt att anvénda dessa enheter for att kompensera for

utslépp. Naturvardsverkets slutsats dr dirmed att permanenta upptag initialt
behover stodjas for att de olika teknikerna ska kunna utvecklas och mogna. En
direkt integrering bor forst bli aktuell senare.

Ett inkluderande av permanenta upptag i EU ETS innebir att
avfallsforbranningsanldggningar inom ETS som satsar pa nagon form av
permanenta upptag kommer gynnas positivt i och med sin hoga andel biogena
utslépp i det kommunala avfallet (ca. 50 procent). Det skulle innebéra att den
biogena andelen inte bara rdknas till noll utan att den dven resulterar i krediter som
kan anvindas till att ticka utsldpp eller séljas, beroende pd hur systemet utformas.
Genom en hogre utsortering av plast i avfallet kan anldggningar péverka utslédppen
och oka den biogena andelen ytterligare. Detta riskerar dock &ven leda till en 6kad
risk for illegal hantering av det utsorterade plastavfallet.

3.4 Avfallsforbranning med CCUS och
taxonomin

Som redan ndmnt &r priset pa utsldppsrétter i EU ETS betydligt ldgre dn det pris
som skulle behdvas for att gora investeringar i avfallsforbranning med CCS
lonsamma. Detta innebér att ndgon form av stdd kommer att behvas. Nuvarande
EU taxonomi® har dock inte med avfallsforbranning med CCUS som en
miljomaéssigt héllbar verksamhet vilket betankligt forsvarar detta. Det finns ddrmed
ett behov av att ta fram en definition av miljomaéssigt hallbar avfallsférbranning i
taxonomin med SC (Substantial Contribution) och DNSH (Do No Significant
Harm) -kriterier.

3.5 Avfallsforbranning 1 EU ETS oOkar risken

for illegal hantering

Ett inkluderande av avfallsforbrénning i EU ETS kan skapa en okad risk for illegal
hantering av avfall, dvs. en form av kringgéende av kravet pa att betala for
utsldppen. Det kan rora sig om export av avfall till lainder utanfor EU eller illegal
hantering av avfallet inom EU.

24 Analys av EU:s klimatmal och klimatramverk till 2040 skrivelse

2 Forordning (EU) 2020/852.
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Det finns ldnder utanfér EU som har ldgre krav pé hantering av avfall eller har en
svagare implementering av regelverk. En hogre kostnad for avfallsforbranning
orsakat av att kostnader for utsléppsrétter riskerar att gora det mer attraktivt att fora
avfallet utanfor EU. Risken for att mer avfall kommer att exporteras utanfor EU
beddms dock ha minskat till foljd av skdrpningar av Baselkonventionen som &r ett
internationellt avtal som syftar till att reglera grédnsoverskridande transporter av
farligt avfall och dess bortskaffande, sérskilt fran industrilénder till
utvecklingslander. Idag exporteras exempelvis framfor allt rena fraktioner av plast,
da blandade och svéarsorterade fldden numera klassas som anmélningspliktigt
avfall. Avfallsdirektivet har dessutom faststillt, i artikel 16, att avfall ska hanteras
sd néra dess uppkomst som mojligt. Detta innebér att kraven skérpts men
efterlevnaden kan bli utmanande eftersom detta kan forutsétta en omfattande och
resurskrivande tillsyn.

En hogre kostnad for avfallsforbranning kan ocksé leda till att avfall deponeras 1
medlemsstater i EU som har svagare regelverk. Exempelvis har Portugal bland de
lagsta deponikostnaderna i Europa och lander som Italien och Storbritannien
skickar avfall dit for deponering.?®

En hogre kostnad for avfallsforbranning orsakat av kop av utslappsrétter riskerar
ocksé gora illegal hantering inom unionen mer attraktivt. Det ror sig om billigare
atgirder som generellt innebér att avfallet hanteras mindre resurseffektivt, framfor
allt deponering. Denna deponering kan vara illegal och ddrmed skapa en 6kad risk
for lackage av gifter, plaster och niringsimnen som har negativa effekter pa
nirmiljon (mark, vattendrag och grundvatten) och utsldpp av véaxthusgaser. Interpol
har redan varnat om att den illegala hanteringen av plast 6kat.?” Det finns ocksé
flera nya exempel pa denna problematik, t.ex. att avfall deklareras felaktigt och
exporteras till Spanien for deponering och att plastavfall lagras i byggnader i Italien
som sedan brinner upp.

% Avfall Sverige (2024).
27 Interpol (2020).
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4.  Deponier — avvagningar

Avfallsdeponier, som dr den vanligaste metoden for bortskaffande av avfall i EU,
omfattar upplag pa eller i jord av bland annat avfall fran hushall och industrier,
askor fran energiproduktion och fororenade jordmassor. Den storsta
klimatpéverkan fran deponier &r metanutslépp till luft frdn nedbrytning av
organiskt avfall som oundvikligen sker dver lang tid, generellt sett har 95-99
procent av utsldppen organiskt ursprung.

Den priméra fragan som stélls i denna analys &r huruvida deponering bor
inkluderas i EU ETS. Inledningsvis (avsitt 4.1) visar vi att det néstan alltid &r
klimatmassigt dr battre att forbrdnna blandat organiskt och brannbart avfall &n att
lagga det pa deponi. Detta innebér att en inkludering av deponering i EU ETS inte
enbart behover skapa incitament fér minskade utsldpp fran deponering utan att det
ocksé behover styra mot mindre deponering. I avsnitt 4.2 belyser vi darfor om det
ar mojligt att skapa dessa incitament vid en inkludering av deponering i EU ETS.
Avslutningsvis, avsnitt 4.3, belyser vi om det 4r mojligt att skapa dessa incitament
kan skapas pé andra sétt. Denna analys ligger sedan till grund for en djupare analys
i kapitel 5.

4.1 Avfallsforbranning eller deponering ur
vaxthusgasutslappsperspektiv

Att jamfora avfallsforbranning och deponering ur ett vaxthusgasperspektiv ar inte
enkelt vilket delvis beror pa att utsléppen har olika priméra ursprung. I
avfallsforbranning dr den primaéra kéllan koldioxidutsldppen fran forbranning av
fossil plast medan den primara kéllan for deponering dr organiskt material som
bryts ner och bildar metanutslapp. Detta innebér i sig att utsldppen ocksa paverkas
av avfallets sammanséattning — en hog plastandel i avfallsforbranning ger hdga
utsldpp medan det i deponering kan innebéra ligre utslapp.

De flesta vetenskapliga livscykelanalyserna (LCA) visar att avfallsforbranning med
energiutvinning ar att foredra ur klimatsynpunkt framfor deponering av samma
avfall.”®® LCA-berikningar dér det antas en hog effektivitet pd insamling av metan
frén deponier och atervinning av denna metan till energi*® kan dock leda till att
deponering &r att foredra framfor avfallsforbranning. Exempelvis finns det en
amerikansk studie som visar att deponering ar ett béttre alternativ om insamling av
deponigas ér dver 81 procent och det finns energidtervinning av gasen eller over 93

2 Anshassi & Towsend (2021). Studierna rér brannbart och organiskt avfall.

29 Nar metan omvandlas till energi skapas dock koldioxid. Denna koldioxid skulle kunna lagras och
eventuellt klassas som ett permanent upptag. Detta kan dock férutsatta att man kan redovisa hur stor
del som har fossilt ursprung. Om man anser att en viss del ar fossilt ursprung sa kommer fragan om
hallbarhetsbesked att stélla till det fér anvéandarna av deponigasen da de kommer behéva éverlamna
utslappsratter for det som ej anses vara hallbart och biogent.
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procent om gasen inte dtervinns.*® Samtidigt visar denna studie att det bara &r i
vildigt specifika forhéllanden som insamlingsgraden kan nirma sig 80 procent,
t.ex. behover koncentrationen av icke-metan organiska foreningar vara hog,
avfallsinmatningshastigheten behdver vara hog och sonderfallshastigheter behover
vara lag. Samtidigt finns det LCA-studier som visar att materialatervinning,
forgasning och anaerob rétning ger upphov till lagre utslapp én bade
avfallsforbrinning och deponering.3! Denna slutsats kan dock forédndras om CCS
finns pa avfallsforbréanning och den biogena andelen ér tillrdckligt hog for att
generera negativa utslidpp.>? Det kommer dock fortfarande generellt vara
effektivare att gora atgérder sa hogt upp i1 virdekedjan som mojligt, antagligen
ocksé pé langre sikt.

411 Det finns aven andra fordelar

Utover klimatfordelen finns det ocksé andra fordelar med att inte deponera
brannbart avfall. Brannbart avfall r ofta fossilt och bryts ned langsamt men
lackage av kemikalier, mikroplaster och koldioxid kommer att ske under
nedbrytningsprocessen. Det behdvs ocksa mindre yta for deponier om avfallet
omhéndertas pa andra sétt. Vissa typer av brannbart avfall, t.ex. s.k. fluff (rest fran
fragmentering) skapar risk for sdttningar i deponier. Detta kan i sin tur dventyra
tétskikten med risk for 6kad genomslipplighet. Mycket plast i deponier riskerar
dessutom att skapa sattningar som leder till sprickor i tatskiktet vilket leder till att
mer metan lacker ut. I vérsta fall kan detta innebéra en storre paverkan dn om
plasten forbréinns.

Det ar virt att notera att Aven deponering av ren plast i separata deponier kan vara
problematiskt. Aven om detta skulle kunna innebira att fossil koldioxid inte sldpps
ut i atmosféren skapas andra miljoproblem. Dessutom skulle krav pa denna atgérd
innebdr risk for illegal hantering attraktivt. Konsekvensen av detta &r att plast &nda
forbranns och dé utan energiatervinning. Lyckas man inte motverka denna risk kan
diarmed detta vara ett simre alternativ utifran klimatperspektivet.

4.2 Incitament for minskade utslapp genom att
inkludera deponering 1 EU ETS

Att inkludera deponering i EU ETS skulle innebéra att utslépp som inte har fossilt
ursprung kommer in i utsldppshandelssystemet. Det innebér dven att utslapp ifran
en biologisk anaerob formultningsprocess for forsta gangen kommer téckas av EU

%0 Anshassi m.fl. (2021).
3 Se t.ex. Ouedraogo m.fl. (2024).
%2 Se Chandel m.fl. (2012) fér en analys av CCS pa avfallsférbranning.

33 Mekanisk sénderdelning av material for materialatervinning.
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ETS, som annars primirt ticker forbrinnings- och processutslidpp ifran industrin.>
Dérmed har aldrig tidigare ndgon behdvt dverlamna utslédppsrétter for metanutslapp
tidigare. Det innebér ocksa att utsldpp med storre osdkerhet kommer in i EU ETS.
Att inkludera deponering i EU ETS innebéar ddrmed en storre fordndring.

Som vi visat i avsnitt 4.1 dr det ndstan alltid béttre att forbranna avfall &n att
deponera avfall. Detta motiveras &ven av att det 4r i linje med EU:s avfallshierarki.
En central fradga dr darfér om en inkludering av deponering i EU ETS kan skapa
incitament for mindre deponering av brannbart och organiskt avfall.

Nya Zeeland har inkluderat utslapp av metan fran avfall som ldggs pé deponier 1
sitt utslappshandelssystem — NZ ETS (se faktaruta for erfarenheter frdn NZ ETS).
Syftet ar séledes inte att minska utslappen frén avfall som redan hamnat p& deponi.
Att inkludera redan deponerat avfall i EU ETS skulle vara betydligt mer
utmanande, bl.a. d& det inte alltid 4r klart vem som ar huvudman for en nedlagd
deponi.

Faktaruta NZ ETS

Deponier inkluderades i NZ ETS ar 2013, avfallsférbranningsanlaggningar &r ocksa
inkluderade. Sma deponier som &r langt ifran stdrre deponier ar dock undantagna da den
administrativa kostnaden beddms bli fér h6ég. Sma deponier som ligger geografiskt nara stérre
deponier undantas inte eftersom det finns en risk att manga sma deponier ersatter en storre
deponi som generellt ar mer effektiv. Inkluderandet av deponier i NZ ETS har skapat
incitament till investeringar i infangning av deponigas dar gasen oftast anvands for
elproduktion. | och med att det ar aktéren som lamnar avfall som betalar for utslappen har
detta inneburit att &garna av deponier 6kat sina intdkter genom infangningen av deponigas.
Detta ar dock inte helt oproblematiskt eftersom detta skapar ett sarintresse att inte t.ex. bygga
ut avfallsférbranning.

NZ ETS ér 2013 utgér fran en standardiserad emissionsfaktor pa 0,91 ton CO,-ekv.
per ton avfall, innan 2022 var den 1,19 ton CO,-ekv. per ton avfall, sdvida inte ett
annat virde kan motiveras. En effekt av att deponering inkluderats i
handelssystemet &r att incitamenten att samla in deponigas har 6kat.

Emissionsfaktorn som anvinds i Nya Zeeland har likheter med uppskattningar for
EU. Den europeiska branschorganisationen for avfallsforbranning (CEWEP) har
bedomt utslappen for avfall pa deponier till:

e 1,0 ton COz-ekv. per ton avfall i deponier med dalig eller ingen
metanuppsamling och fackling.

e 0,6 ton CO-ekv. per ton avfall i konventionell deponi med fackling och en
genomsnittlig metanuppsamlingsgrad pa 50 procent.

e 0,3 ton COz-ekv. Per ton avfall vid en metanuppsamlingsgrad pa 80-90
procent.®

3 Lackage av koldioxid for transport till lagring (CCS) raknas dock inom ETS redan som fossilt oavsett
ursprung (biogent/fossilt). ETS-direktivet nAmner sedan antagandet 2003 metan som en reglerad
vaxthusgas i bilaga Il, men den vaxthusgasen har inte genomforts pa nagon verksamhet som namns i
bilaga 1 forran utslapp av metan kommer inkluderas for sjéfarten fran och med 1 januari 2026.

35 CEWEP (2022).
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Foretagen Suez, Veolia och Wagaenergy har gjort berdkningar f6r Frankrike som
visar pd jimforbara resultat.’® Dessa berikningar bygger pd antagandet om ett 100-
arsperspektiv pa vaxthusgaser. Eftersom metan har en i jamforelse med koldioxid
kort livslingd i atmosfaren har detta betydelse. Om ett 20 arsperspektiv anvénds i
stéllet 6kar ovanstaende emissionsfaktorer for deponier med en faktor tre. I den
vetenskapliga litteraturen finns det ocksa studier som bedomer att ett 20-
arsperspektiv dr en mer relevant utgdngspunkt.’

Utsléapp fran deponier har i jamforelse med avfallsforbranning en storre osékerhet
vilket beror pa att utsldppen dr beroende av avfallets ssmmanséttning, klimat
(temperatur och nederbdrd), kompaktering och tdckning av deponin. Det géller
bade nir utslippen uppskattas genom beriikningar och mitmetoder. Aven mitning
av infingning av deponigas har métosikerheter. Mitosékerheten for volymen
uppsamlad gas kan vara +5-+10 procent. For att beddma den totala osdkerheten
behdver man ocksa beakta hur mycket gas som bildats totalt. Vetenskapliga studier
anger en total osidkerhet pd +20—+50 procent for berdkningsmetoder.*®
Storbritannien rapporterar méatosékerheter pa omkring +53 procent som 95 procent
konfidensintervall.*® Nya satelitstudie visar dock att virden som rapporteras ar
betydligt mer underskattade.*

4.2.1 Deponiutslappen i relation till utslappen fran
avfallsforbranning

For att undvika att avfall hamnar pé deponi i stéllet for att skickas till
avfallsforbrianning, trots att det senare néstan alltid ar ett béttre alternativ ur
klimatsynpunkt (och i linje med avfallshierarkin), behover emissionsfaktorerna
som anviands vara rimliga. [ figur 1 jAmfor vi genomsnittliga utslapp per ton avfall
for avfallsforbranning i 17 olika medlemsstater med metanutsldappen fran deponier
utifrén det schablonvérde som anvinds i Nya Zeelands nationella
utslappshandelssystem (NZ-ETS). For att beakta att det &r storre osékerhet for
utslédppen som uppstar nir avfall hamnar pa deponier har vi ocksé inkluderat en
konservativ schablon som &r 30 procent hogre dn den som anvénds for deponering i
NZ-ETS. En hogre schablon kan ocksd motiveras utifrdn de osdkerheter som
rapporteras i forskningen och att det kan vara relevant att beakta ett kortare GWP
tidshorisont &n 100 &r i detta fall.

Figuren visar att avfallsforbrianning i genomsnitt har ldgre utsldpp per ton avfall n
deponier och att skillnaden blir &nnu stérre om en konservativ schablon anvénds.
En annan slutsats &r att utsldppen frén avfallsforbréanning varierar ganska mycket

% 2310 WAGA-SUEZ-VEOLIA_Landfill-Study Report_vsent231011.pdf

57 Se t.ex. Wang m.fl. (2019)
% Pheakdey m.fl. (2023).

3 Sector, Gas, and Uncertainty Summary Factsheets - Greenhouse Gas Emissions

40 Dogniaux m.fl. (2025).
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mellan lénder. Italiens genomsnittliga utslépp fran avfallsforbranning &r i paritet
med schablonvérdet som anvinds i NZ-ETS.

Figur 1. Utslappen fran avfallsforbranning i EU medlemsstater och schablonvarde for
metanutslapp fran deponering (ton CO»-ekv. per ton bréannbart och organiskt avfall)
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Utslapp (fossil koldioxid) fran avfallsforbranning i genomsnitt for olika EU lander enligt Delft
(2025). Utslappen for Italien kan vara for héga da den officiella statistiken har brister. Jamfért med
standardvardet for metan fran avfall pa deponier i NZ ETS sedan 2021 samt 30% hogre for att
beakta den extra stora osakerheten.

I figuren beaktas inte infingning av deponigas. Som redan ndmnts kan utslappen
vid en 50 procentig metaninfangning vara 0,6 ton CO>-ekv. per ton vilket &r ldgre
dn vaxthusgasutslappen fran avfallsforbranning i flera av EU:s medlemsstater.
Detta beaktar dock inte att deponiutsldpp har en storre osdkerhet.

4.2.2  Okad risk for illegal hantering

Med hoga schabloner for utslépp frén deponering skulle kunna motivera att avfall
hanteras tidigare i vardekedjan. Samtidigt innebér detta att kostnaderna for
deponering okar vilket gor det mer 16nsamt att hantera avfall illegalt (se d&ven
avsnitt 3.4).

4.3 Andra alternativ — Sveriges erfarenheter

Att minska risken att avfall hamnar pa deponi om avfallsforbréanning inkluderas i
EU ETS behdover inte ske genom att deponering ocksa inkluderas i EU ETS.
Sverige ér ett bra exempel pa detta.

I Sverige finns idag 239 aktiva deponier*!, samt flera tusen nedlagda deponier.
Forbudet att deponera organiskt och briannbart avfall har bidragit till att minska
utslappen jamfort med vad som tidigare var fallet. Forbud mot att deponera

41 Enligt Svenska Miljérapporteringsportalen, utdrag 1 december 2025.
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briannbart avfall och organiskt avfall inférdes i Sverige 2002 respektive 2005. Det
finns dock méjlighet att fa dispens i vissa situationer. Ar 2000 infordes Sverige en
deponiskatt for avfall med syftet att styra avfall frén deponering.*? Det finns dven
EU-lagkrav pa obligatorisk utsortering och separat insamling av biologiskt
nedbrytbart avfall (matavfall och tradgardsavfall) som inférdes nationellt i borjan
av 2024.% 1 tillagg finns ocksa styrmedel som indirekt bidragit till minskad
deponering av organiskt material, exempelvis regler om kommunal
avfallsplanering* (NFS 2020:6) samt regler om producentansvar for vissa varor.
Sverige har dven inréttat stod till investeringar och produktion av biogas. Dessutom
har atgérder vidtagits for att minska méngden farligt avfall som gér till deponi.

En konsekvens av skarpare regelverk och teknisk utveckling har gjort att méngden
avfall som gér till deponi har minskat kraftigt i Sverige, ar 2000 deponerades Gver
20 procent av det kommunala avfallet och idag &r det under 1 procent. Det
kommunala avfallet utgér dock bara en brakdel av det totala avfallet som
deponeras i Sverige. Den stora méngden utgors av icke bréannbart avfall, sirskilt i
form av gruvavfall och jordmassor. Vixthusgasutsldppen fran deponier har minskat
med 90 procent sedan 1990 och minskningen bedoms fortsitta.*> Utslappen fran
deponier bedomes ér vara 2023 0,5 Mton CO»-ekv. I den svenska inventeringen av
vaxthusgaser antas 25 procent av deponigasen fangas in. I och med deponiférbudet
for bréannbart och organiskt avfall sa har avfall som tidigare hamnat pa deponi i
stéllet gétt till forbranning med energiutvinning vilket gjort att utsliapp flyttats.

Utsléppsminskningen frén deponier beror framfor allt pa en fordndrad hantering av
avfall genom minskad deponering och att 6kad mingd icke farligt gar till
forbranning med energiutvinning (se figur 2). Forutom 6kad avfallsforbranning
beror utslappsminskningen pé flera faktorer, framfor allt pa att metanatervinning
frén deponier har 6kat samtidigt som deponerat organiskt avfall minskat,
tillsammans med 6kad avfallsforbrinning och materialatervinning. Bakom denna
utveckling ligger saval lagstiftning som andra styrmedel, och sérskilt ovan namnda
deponiforbud. Totalt sett har utsldppen minskat med ca. 15 procent fran
avfallshanteringen i Sverige sedan 1990. Denna minskning hade dock varit
betydligt storre, omkring en tredjedel, om inte nettoimporten avfall okat kraftigt
och en stor del av detta gar till avfallsforbranning, ungefér en fjardedel av avfallet
som forbrénns 1 Sverige dr idag importerat.

42 Prop. 1998/99:84.

43 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG om avfall och uppdatering av Avfallsférordningen
(2020:614) genom en andring beslutad av regeringen den 22 december 2022 (andringsférordning
Forordning (2022:1871) om andring i avfallsférordningen.

4 NFS 2020:6.

45 Avfall, utsldpp av vaxthusgaser
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Figur 2. Utslapp fran avfallsbehandling i Sverige, inklusive avfallsférbranning
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5.  Styrmedelsanalys

I detta kapitel belyser vi konsekvenserna av nagra olika styrmedelsscenarier utifrén
syftet att utsldppen av vixthusgaser ska minska fran avfall som hamnar i
avfallsforbrianning eller pa deponier. Analysen gors utifrn ett EU-perspektiv vilket
innebér att redan befintlig nationell lagstiftning inte beaktas. Hénsyn tas inte heller
till att EU:s regelverk kopplat till cirkuldr ekonomi kan f6rvintas utvecklas
framover och skapa mer incitament for dteranvindning och atervinning av plast. De
verkliga effekterna &r ddrmed betydligt svarare att beddma &n vad som gors i denna
analys. Syftet med analysen dr dock att skapa en storre grundldggande forstaelse
for storre fordelar och nackdelar med att inkludera avfallsférbréanning respektive
deponigas i EU ETS.

Foljande fem scenarier jAimfors:

1) Grundscenario: Nuvarande ordning behalls, dvs. styrmedel for minskade
utslépp fran avfallenergianldggningar och deponier beslutas och tillimpas
pa medlemsstatsniva.

2) Scenario - avfallsforbrdinning i ETS: Krav pa att
avfallsforbranningsanldggningar i EU ska inga i EU ETS, men 6vriga
styrmedel hanteras pd medlemsstatsniva.

3) Scenario — avfallsforbrinning i ETS och deponiférbud: Krav pé att
avfallsforbranningsanldggningar ska ingad i EU ETS och ett forbud att
deponera brannbart och organiskt avfall infors i deponidirektivet.

4) Scenario — avfallsforbrdnning och deponering i ETS: Krav pa att
avfallsforbranningsanldggningar och deponering ska ingé i EU ETS
utifrén i forsta hand uppmétta virden men dir hinsyn tas till att
deponering av plast inte ar lampligt.

5) Scenario — avfallsférbrinning och deponering med schablonutsldpp i
ETS: Krav pa att avfallsforbranningsanldggningar och deponering ska ingé
1 EU ETS men dér utsldppen for deponering utgar fran ett antal
konservativa hoga schabloner, dvs. viarden som inte underskattar de
faktiska utsldppen fran nytt avfall som hamnar pa deponi*®.

Dessa scenarier dr framtagna for att analysen ska kunna goras transparent och for
att tydliga olikheter ska kunna identifieras. For att skapa en transparent jamforelse
har vi utgétt fran kriterierna i tabell 1. I realiteten kan vissa av scenarierna
kombineras vilket vi ocksa diskuteras i slutet av kapitlet.

46 Eftersom beslut kan géra att infangningen férandras dver tid bor detta inte effekten av infangning
beaktas fullt ut men samtidigt vara tillrackligt balanserad for att skapa incitament till 6kad infangning.
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Tabell 1. Kriterier och indikator fér analysen av styrmedel

Kriterium

Indikator

Beskrivning

A. Klimat- och miljonytta

A.1 Incitament for
minskad deponering

Styrmedlets férmaga att skapa
incitament for minskad
deponering i enlighet med
avfallshierarkin.

A.2 Incitament for
minskade utslapp fran
avfallsforbranning

Styrmedlets férmaga att skapa
incitament for minskade utslapp
fran avfallsférbranning.

A.3 Incitament for
minskade utslapp fran
deponering

Styrmedlets férmaga att skapa
incitament for minskade utslapp
av deponigas fran deponier.

B. Kostnadseffektivitet

B.1 Enhetligt pris pa
utslapp

Styrmedlets formaga att skapa ett
enhetligt pris for
utslappsminskande atgarder for
avfallsforbranning och deponier
med beaktande av osékerheter i
emissionsvarden.

B.2 Incitament for
teknikutveckling av
CCUS och atgarder
hogre upp i
vardekedjan.

Styrmedlets férmaga att skapa
incitament till teknikutveckling och
larande som mojliggor lagre
kostnader for CCUS vid
avfallsforbranning samt atgarder
hoégre upp i vardekedjan.

C. Genomfoérbarhet

C.1 Administrativ bérda

Styrmedlets kostnader for att
implementera och genomfora for
stat respektive foretag.

C.2 Teknisk
genomforbarhet

De tekniska forutsattningarna for
matning och verifiering.

C.3 Risk for
kringgaende

Genom att avfall hanteras pa ett
satt som gor att regelverket syfte
undergravs. Handlar ocksa om
risken for illegal hantering av
avfall

C.4 Politisk acceptans

Styrmedlets forutsattningar att
vara forenligt med flera landers
prioriteringar, ambitioner och
komparativa fordelar. Denna
indikator ar dock kanslig for
omvarldsférandringar.

5.1 Grundscenario

Detta scenario bygger pa att styrmedel for minskade utslapp fran
avfallsforbranning och deponier éven i fortséttningen beslutas och tillimpas pa
medlemsstatsnivé, dvs att inga betydande styrmedelsforindringar genomfors pa
EU-niva. I de ldnder som har med avfallsforbranningsanlédggningar i EU ETS kan
konsekvensen av det hoga priset vid forbrianning leda till 6kad deponering (delvis
illegalt) eller att vissa mindre anldggningar byter briansle. Véar bedémning &r att viss
avfallsforbranning kommer ha svart att konkurrera med alternativa avfallsprocesser
i andra ldnder. Det kan i sin tur leda till att vissa avfallsforbranningsanlaggningar
lagger ner eller att avfallsforbranningsanlédggningar svartlistar vissa
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avfallsstrommas med mycket plast for att minska sina utslépp och dédrmed sina
kostnader. Effekten &r dock mycket svér att kvantifiera. Detta beror bl.a. pé att
avfallsforbrianning tjénar flera syften och i vissa sammanhang kan de drivas med
underskott. En del av avfallet kan dessutom hamna i avfallsenergianlédggningar i
medlemsstater som valt att inte inkludera dem i EU ETS.

Klimat- och miljonytta

Detta scenario bedéms sannolikt innebdra mindre avfallsforbranning med
energiutvinning och en 6kad deponering jamfort med dvriga scenarier, mojligtvis
med undantag for scenariot dér bara avfallsforbranning inkluderas i EU ETS.
Grunden till detta 4r som redan ndmnts att avfallsférbranning som ingar EU ETS
kommer ha svart att konkurrera med deponering*’ eller alternativt mindre
energieffektiv forbranning i andra lander nér priset pa utsldppsritter stiger. Detta
scenario innebér ocksé att det kommer att bli svart att fa I6nsambhet i
eftersorteringsanldggningar och CCUS pé avfallsforbrinningsanldggningar. Detta
géller sérskilt investeringar i CCUS da detta &r vildigt dyrt.

Ur ett klimatperspektiv kan 6kad deponering av enbart plast, givet att den hanteras
pa ett &andamalsenligt sitt, ge ldgre utslédpp. En sadan utveckling skulle dock inte
vara i linje med avfallshierarkins underliggande principer och inte vara 6nskvird ur
ett resurseffektivitetsperspektiv. Dessutom kan en deponering av plast skapa
sattningar i deponiers tétskikt som leder 6kade metanutslépp, vilket i vérsta fall
skulle kunna leda till 6kade vaxthusgasutslépp.

Kostnadseffektivitet

Detta scenario innebdr att linder kommer att ha olika incitament for
avfallshanteringen och att suboptimala losningar kan skapas. En konsekvens av
detta kan bli att avfall transporteras onddigt langa strackor eller att vissa lander
viljer att inte ta emot blandat avfall trots att de har anldggningar som effektivt kan
omhénderta detta avfall. Det innebér ocksé att mer avfall kan hamna i
avfallsforbranning som enbart producerar el och dirmed har en lagre
energieffektivitet.

Scenariot kommer inte skapa négot enhetligt pris pa utslédpp. Det kommer inte
heller skapa langsiktiga incitament for CCUS pé avfallsforbrianning eftersom detta
inte kommer att vara lonsamt, savida inte enskilda lander gar in med stora stdd.
Den tekniska utvecklingen av CCUS inom EU kan dédrmed komma att hdmmas om
avfallsanldggningar inte inkluderas i EU ETS, vilket i sin tur kommer att ha
negativa effekter pé forutsittningarna for andra sektorer som ér beroende av CCUS
for sin omstéllning. Transportsektorn kan pa sa sétt fa svért att 6ka sin anvéndning
av e-brénslen vilket skulle kunna férdyra uppfyllelsen av EU:s langsiktiga
klimatmal.

Det ér dven troligt att vissa ldnder som idag har valt att inkludera dem i EU ETS
viljer att utesluta dem ur systemet for att skydda dem fran hogre kostnader, det

47 Savida det t.ex. inte inférs deponiskatter som motverkar detta.
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kommer i s fall krdva mer nationellt stod for att {3 till stdnd nddviandiga
investeringar i CCUS, vilket riskerar att fordyra omstéllningen.

Genomforbarhet

Den administrativa bordan kommer att vara jamforbar med i dag. Avsaknaden av
harmonisering av regelverk for att minska utsldppen i EU kan dock forvéntas bidra
till 6kad risk for kringgdende inom unionen da den ekonomiska fordelen av detta
kan 0ka. Det kan rora sig om att foretag utnyttjar svagheter i enskilda
medlemsstaters regelverk och dess genomforande samt en dkad illegal hantering av
avfall samt export av avfall utanfér unionen.

Scenariot bedoms vara fordelaktigt for stora europeiska avfallsféretag med mycket
deponi dé l6nsamheten kan dka. Det kan ocksa skapa intdkter till medlemsstater
med svagare regelverk for deponering. Scenariot férviantas missgynna lander som
har avfallsforbranning i EU ETS och regelverk som gor att mdjligheten att
deponera ér kraftigt begréansat.

5.2 Scenario — avfallsforbranning 1 ETS

I detta scenario infors krav pa att inkludera avfallsforbranningsanldggningar i EU
ETS, nagra kompletterande styrmedel for att minska utslédppen fran deponier infors
dock inte pad EU-niva. Likt scenario 1 riskerar detta att leda till att mer avfall
hamnar pa deponi (delvis illegalt, se avsnitt 3.5). Jimfort med grundscenariot kan
det dock forvintas ske ndgot mer investeringar i eftersorteringsanldggningar i detta
scenario.

Klimat- och miljonytta

I detta scenario kommer avfallsforbranningsanlédggningar att behova kopa
utslappsritter motsvarande sina utslapp, det kommer saledes att skapas 6kade
incitament att genomfora effektiviseringsatgirder som minskar utsldppen fran
dessa. Samtidigt finns det en risk att de storre kapitalintensiva investeringar i
CCUS-teknik som behdvs for att utsldppen ska kunna nérma sig noll uteblir,
eftersom det kan bli mer I6nsamt att 14gga en storre andel avfall pa deponi (delvis
illegalt). Som 1 tidigare scenario kan 6kad deponering av plast i bésta fall ge ldgre
klimatutslédpp men det dr inte dnskvért ur ett resurseffektivitetsperspektiv eller
forenligt med avfallshierarkin. Det finns saledes en reell risk for att detta scenario
inte ger tillrdckliga incitament for att investeringar i CCUS om EU inte infor
ytterligare reglering av deponier.

Utfallet kan dock bli ndgot béttre 4n grundscenariot eftersom ett pris pa utslappen
fran avfallsforbrinning kan ge incitament for investeringar i
eftersorteringsanldaggningar som majliggor 6kad materialatervinning och dkad
biologisk behandling, t.ex. produktion av biogas. Om effekten av detta ar storre 4n
effekten av att mer avfall hamnar pa deponi (delvis illegalt) dr dock osdkert.
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Kostnadseffektivitet

Ett enhetligt pris pa utslépp fran avfallstorbranning skapar en viss 6kad
kostnadseffektivitet jamfort med grundscenariot eftersom mer effektiva
anlidggningar gynnas och investeringar hogre upp i virdekedjan kan bli I6nsamma.
I ett scenario dér ingen ytterligare reglering av utsldppen frén deponier tillkommer
beddms dock skillnaden mot grundscenariot vara begriansad. D4 vi ser att detta
scenario inte kommer att ge tillrdckliga incitament for investeringar i CCUS kan
medlemsstaterna behova gé in med omfattande stdd till sddana investeringar pa
sikt, vilket kan komma att fordyra omstéllningen.

Genomforbarhet

De administrativa kostnaderna for avfallsforbranning kommer 6ka nagot jamfort
med grundscenariot da fler anldggningar i EU kommer att behdva mita och
verifiera utsldppen fran forbranning nér de inkluderas i EU ETS. Samtidigt har det
redan utvecklats system for métning och verifiering av utslépp (se avsnitt 3.1.1) da
vissa lander har gatt fére och redan inkluderat dem i EU ETS, vilket skulle
underlétta for nya verksamheter.

Samtidigt skapas en storre administrativ enhetlighet i EU vilket kan minska
administrativa kostnader for foretag och myndigheter, bl.a. eftersom vissa
kostnader kan delas och att foretag slipper forhélla sig till flera olika regelverk.

Precis som i grundscenariot finns det en risk att avfall i storre utstrackning hamnar
i lander med svagare regelverk kring deponi (dven utanfor EU) eller att avfall
hanteras illegalt. Eftersom fler anldggningar kommer att triffas av ett pris pa
utslapp som forvéntas stiga framover bedoms denna risk vara storre dn i
grundscenariot.

I takt med att priset pa utsléppsritter 6kar kan detta scenario ge dkade
auktionsintdkter fran EU ETS for 1dnder som idag har en hog grad av deponering
och svagare avfallslagstiftning, vilket 6ver tid skulle kunna missgynna lander med
mycket avfallsforbranning.

53 Scenario — avfallsforbranning 1 ETS och
deponiforbud

I detta scenario infors krav pa att inkludera avfallsforbrénning i EU ETS, samtidigt
infors ett forbud mot att deponera brannbart och organiskt avfall pd EU-niva. Detta
scenario motsvarar hur Sverige har valt att géra. Konsekvensen av detta férvéntas
bli att risken for att avfall hamnar pé deponi i stillet for i avfallsforbréanning
kommer att minska jamfort med de tva forsta scenarierna. Detta scenario &r ddrmed
mer i linje med den slutsats som dras i avsnitt 4.1. Ett allt hogre pris pa
utsldppsritter kommer gora atgirder tidigare i virdekedjan attraktivare och CCUS
investeringar pa avfallsforbranningsanldaggningar kan bli motiverade. Delvis kan
den forvéntade effekten av forslaget motverkas av risken for en 6kad illegal
hantering av avfall och export av avfall utanfor unionen.
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Klimat- och miljonytta

Detta scenario forvintas innebéra att mer avfall materialdtervinns och/eller
forbranns med energiutvinning. Ett allt hogre ETS-pris skapar dessutom incitament
for energieftektiviseringsatgarder, inklusive fler investeringar i kraftvirmeverk
inom EU, och investeringar i CCUS. Det skapas dock inte nagra incitament for
infdngning av deponigas. Delvis kan den férvintade klimat- och miljonyttan
begrénsas av en 0kad risk for illegal hantering av avfall och export av avfall
utanfOr unionen.

Kostnadseffektivitet

Ett enhetligt pris pa utslépp fran avfallsférbranning kan skapa en dkad
kostnadseffektivitet. I viss utstrdckning kan ocksa kostnadseffektiviteten dka av ett
forbud mot att deponera organiskt och brénnbart avfall. Dock inte i samma
utstrackning som i de scenarier dir deponering inkluderas i EU ETS da det ocksa
skapar ett enhetligt pris pa utslédpp av deponigas (se scenarier i avsnitt 5.4 och 5.5).

Forvéntningar pé att priset pé utsléppsritter kommer att 6ka i takt med att antalet
utsléppsrétter i EU ETS minskar bedoms ge goda forutsittningar for att skapa
ekonomiska incitament att utveckla och investera i CCUS pa
avfallsforbranningsanldggningar samt for investeringar hogre upp i viardekedjan for
exempelvis materialatervinning.

Genomforbarhet

Precis som i forra scenariot kommer de administrativa kostnaderna for
avfallsforbranning 6ka nér fler verksamheter inkluderas i EU ETS och behover
méta och rapportera sina utslépp i ett nytt system. Ett forbud att deponera organiskt
avfall kommer ocksé generera administrativa kostnader, for utsedda
tillsynsmyndigheter kan kostnaderna for tillsynen bli betungande da risken for
illegal hantering okar.

En 6kad harmonisering av regelverken pa EU nivé och den skérpta regleringen av
deponier som antas i detta scenario skapar dock béttre forutséttningar for att
kostnader och nyttor férdelas pé ett mer samhéllsekonomiskt effektivt sitt i hela
EU.

Ur ett administrativt perspektiv ser vi att detta scenario skulle gynna lander med
lite deponering och effektiva avfallsforbranningsanlaggningar. Lander dér en stor
andel avfall ldggs pa deponi idag skulle behova infora regelverk som kraftigt
begrénsar detta, vilket kan f& betydande effekter pa deponiforetag i dessa lénder.
Dessa lander skulle dessutom sannolikt behova lagga betydande resurser pa att
avfall inte heller hanteras illegalt.

54 Scenario — avfallsforbranning och
deponering 1 ETS

I detta scenario infors det krav pd att inkludera béde avfallsforbrénning och
deponering i EU ETS utifran uppmatta varden. I detta scenario skapas incitament
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for minskade utslépp frin avfallsforbranning och infingning av deponigas vid ny
deponering. Att inkludera deponering i ETS kan ocksa forvéntas oka incitament for
produktion av biogas eller att de biogena kolatomerna i det organiska avfallet kan
nyttjas som resurs i andra processer eftersom dessa atgérder blir mer lonsamma.
Samtidigt finns det en risk att dgare av deponier i detta scenario inte fullt ut beaktar
att utslédppen fran deponering har storre osékerhet vilket kan motverka de ur
samhéllssynpunkt dnskvirda effekterna (som ocksa beaktar miljorisker med
deponering av plast, se avsnitt 4.1.1).

Klimat- och miljonytta

Detta scenario forvéntas innebéra att mindre miangd avfall hamnar pa deponi och
dérmed att mer avfall materialatervinns och/eller forbranns med energiutvinning.
Ett allt hogre ETS-pris skapar dessutom incitament for avfallsférbranning att
genomfora energieffektiviseringsinvesteringar, inklusive fler kraftvirmeverk, och
investeringar i CCUS inom EU. Det skapas ocksa incitament {for infangningen av
deponigas da dessa utslépp blir prissatta i ETS. Dessa onskvarda effekter kan dock
begrinsas av att deponier anvénder omotiverat laga utslappsvarden for att minska
sina kostnader for utsléppsrétter.

Kostnadseffektivitet

Ett enhetligt pris pa utslépp fran avfallsforbranning och deponering skapar en mer
rattvis och enhetlig reglering av hela avfallssektorns klimatpéverkan. Genom att
utsléppen prissitts pa samma sétt, skapas forutsittningar att forst minska utslappen
dér kostnaderna ar som lagst. Jimfort med tidigare fall skapas det &tminstone i
teorin en mer kostnadseffektiv hantering av avfall ur ett vixthusgasperspektiv. |
praktiken begréinsas kostnadseffektiviteten dock av osikerheterna kring métning
och verifiering av utsldppen fran deponering. I detta scenario riskerar detta fa en
stor betydelse eftersom det bygger pa att hiansyn inte behover tas till den storre
osdkerheten for utslappen fran deponering. I realiteten kan déarfor effekten bli att
deponiforetag raknar med ldga emissionsfaktorer da det skulle stirka dess
attraktivitet pa bekostnad av atgirder hdgre upp i vardekedjan, bl.a.
avfallsforbranning. Kostnadseffektiviteten kan ocksa minska till foljd av risken for
illegal hantering av avfall eller export av avfall utanfor unionen.

Ett forvéntat allt hogre pris pa utslappsritter och att EU ETS beddms vara ett
langsiktigt styrmedel gor att detta scenario skapar en forutsdgbarhet och
ekonomiska incitament for utvecklingen av CCUS pa avfallsforbranning,
eftersortering m.m. Denna effekt kan dock begrénsas om osékerheten i
utsldppsfaktorer for deponering inte beaktas. Aven incitament for atgérder hogre
upp i vardekedjan/avfallshierarkin bor skapas men detta begriansas av att det inte ar
de aktorer som har radighet 6ver uppkomsten av avfall som tréffas av styrningen.

Genomforbarhet

De administrativa kostnaderna for avfallsforbranningsanlaggningar kommer att 6ka
jamfort med grundscenariot i och med att anlaggningar behover méta utslappen vid
en inkludering i EU ETS, pa samma sétt kommer de administrativa kostnaderna for
deponiforetag att ka. Om samma regler géller som nu for Sverige och Danmark sa
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ar det de storre avfallsforbranningsanldggningarna som méste gora métningar och
de mindre kan anvinda en schablon. Med det upplagget blir det endast nya
kostsamma krav for de storre anldggningarna. Pa sikt s borde dven mindre
avfallsanldaggningar behdva méta utsldppen, sé inte plasten leds om till mindre
anlidggningar. Manga mindre anldggningar har redan méatutrustning som behdvs.
Den hogre métosdkerheten fran deponier skapar dock en sérskilt stor utmaning da
det finns en risk for att for l14ga utslédpp av deponigas rapporteras, vilket kan vara
medvetet av foretagen men behdver inte vara det. Detta skapar storre krav pa
verifiering och tillsyn vilket 6kar de administrativa kostnaderna for
tillsynsmyndigheterna och verifierare.

Risken for kringgaende bedoms vara storre 4n i de foregdende fallen da risken for
illegal hantering okar ytterligare i och med att det ockséa blir mer attraktivt att
hantera deponering illegalt inom unionen. Det kommer saledes bli mer lockande att
lagga avfall pa deponier som inte foljer regelverken i EU. Det kan ocksé bli en
storre export av avfall fran unionen.

Precis som i scenariot med forbud av deponering av organiskt avfall gynnas ldnder
med lite deponering och effektiva avfallsforbranningsanlédggningar. Linder med
mycket deponi missgynnas. Acceptansen for detta scenario kan ocksa begrénsas av
att miljointigriteten i EU ETS forsdmras om osékrare utslépp frdn deponering
inkluderas utan att denna osékerhet hanteras. I detta scenario likstélls
utsldppsminskningar som ér enkla att kvantifiera och verifiera, t.ex. minskad
anvindning av fossila brinslen, med osékra utslépp fran deponering.

5.5 Scenario — avfallsforbranning och
deponering med hoga schabloner 1 ETS

I detta scenario infors det krav pd att inkludera avfallsforbranning i EU ETS utifran
frén uppmatta virden. Deponering inkluderas ocksa i EU ETS men baserat pa
forutbestdmda schabloner som tar viss hdnsyn till graden infingad deponigas och
anvandningen av denna. Schablonerna antas dven beakta att utslapp fran
deponering har storre osikerhet, dvs. emissionsfaktorerna per ton brannbart och
organiskt avfall som hamnar pa ar hoga (se avsnitt 4.2.1). Detta scenario har stora
likheter med foregédende scenario. Att 4gare av deponier inte tillats ange
utslappsviarden for deponering som inte beaktar att dessa har en storre osdkerhet
innebér dock att utfallet sannolikt blir mer samhéllsekonomiskt motiverat. Det &r
ddrmed mer troligt att detta scenario kommer att leda till atgérder som ar mer i
linjer med avfallshierarkin, dvs. avfallsforbrénningsanldggningar,
materialatervinning, produktion av biogas m.m. starker sin attraktivitet pa
bekostnad av deponering.

Klimat- och miljonytta

Anvéndandet av hoga schablonutsldapp for deponering forviantas leda till att
avfallshierarkin f6ljs 1 stor utstrickning och dédrmed att méngden organiskt och
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briannbart avfall som hamnar p& deponi kan bli mindre &n om &dgarna av deponier
far ange utslédppsvarden.

Som i forra scenariot skapar ett allt hdgre pris pa utsléppsrétter, incitament for
investeringar som minskar vaxthusgasutsléappen fran savél avfallsforbranning som
deponier men sannolikt &ven investeringar tidigare i virdekedjan som mojliggor
lagre vixthusgasutslapp.

Kostnadseffektivitet

Ett enhetligt pris pa utslépp frén avfallsforbranning och deponier skapar en 6kad
kostnadseffektivitet. Anvindandet av hdga utslédppsschabloner f6r deponering
beddms dtminstone initialt leda till att utsldppen minskar mer kostnadseffektivt.
Denna kostnadseffektivitet kan dock motverkas av risken for illegal hantering av
avfall eller att avfall exporteras utanfor unionen.

Precis som i forra scenariot skapas mer tydliga och langsiktiga incitament for
CCUS pé avfallsforbranning och dtgirder som gynnar ateranvindning och
atervinning av material.

Genomforbarhet

De administrativa kostnaderna for avfallsforbrinningsanldggningar kommer 6ka
jamfort med grundscenariot i och med att utsldppen behdver métas vid en
inkludering i EU ETS. Detsamma géller de administrativa kostnaderna for deponier
men anvandningen av schabloner begriansar kostnaden rejélt. Anviandandet av
schabloner for utsldpp minskar ocksa resursbehovet for verifiering och tillsyn av
utslépp fran deponier.

Risken for kringgaende bedoms vara nagot ldgre &n i forra scenariot eftersom det
kommer bli svarare for enskilda aktorer att rapportera ldga utslappsvarden fran
deponier. Samtidigt innebér de okade kostnaderna en fortsatt risk for 6kad illegal
hantering av avfall i EU.

Detta scenario bedoms ha storst samhéllsekonomisk effektivitet for EU som helhet
eftersom anvéndandet av schablonutslépp for deponering bidrar i storre
utstrackning till en mer resurseffektiv avfallshantering och innebér att kostnaderna
for utslapp av viaxthusgaser och annan paverkan pa miljon fordelas mer korrekt i
samhdllet. Precis som i tidigare tva scenarier dér deponering blir mindre attraktivt
ar detta scenario fordelaktigt for 1ander med lagdeponeringsgrad idag. Detta
scenario bedoms inte heller dventyra miljdintegriteten i EU ETS, forutsatt att
emissionsfaktorer anvinds som pa ett rimligt sdtt beaktar den osdkerheten kopplat
till utsléappen.

5.6 Sammanfattande iakttagelser

Tabell 2 sammanfattar fordelar och nackdelar med de styrmedelsscenarier for
avfallsforbranning och deponering som analyserats i detta kapitel. Dessa scenarier
har valts utifran frigan om avfallsférbranning och deponering bor inkluderas i EU
ETS.
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Sammantaget ser vi storst fordelar med att bdde avfallsforbranning och avfall som
laggs pa deponi inkluderas i EU ETS men att hoga schablonvérden anvénds for
deponering. Ett annat alternativ ar att avfallsforbranning inkluderas i EU ETS och
att EU samtidigt infor ett forbud mot deponering av brédnnbart och organiskt avfall.
Vér beddmning dr att dessa tva alternativ dr de som bést overensstimmer med
principerna i EU:s avfallshierarki och som, av de analyserade scenarierna, ger
storst kostnadseffektivitet och samhéllsekonomisk effektivitet for EU som helhet.
Béda alternativen har potential att minska utslédppen fran forbrianning av fossil plast
och sékerstélla likvardiga konkurrensvillkor mellan medlemsstaterna. Det dr ocksa
angeldget for att undvika snedvridningar da utslépp fran uppvarmning av
byggnader inkluderas i EU ETS2 frdn 2027. Om avfallsforbranning fortsatt
undantas kan det ges omotiverade kostnadsfordelar jaimfort med andra
uppvarmningsbréinslen.

Att inkludera avfallsenergianldaggningar i EU ETS och infora ett forbud mot
deponering av brannbart och organiskt avfall skapar inte nigra incitament for
infangning av deponigas. Ett forbud kan ocksé ha lagre efterlevnad.

En stor utmaning i bada dessa alternativ ar risken for illegal avfallshantering. Detta
beror pa att kostnaderna for avfallshanteringen bara i begrinsad utstrackning kan
foras vidare uppstroms i virdekedjan. Darmed skapas ett utrymme for aktorer att
tjdna betydande summor pa att hantera avfall illegalt och pa sé sétt undvika
kostnader fran utsléppsrétter. Det kan rora sig bade om illegal hantering inom
unionen eller illegal export av avfall. En annan konsekvens av att kostnader inte
flyttas uppat i virdekedjan r att priset pa varor som sétts pa marknaden inte
speglar den faktiska kostnaden for avfallshanteringen. Eftersom ungefér 95 procent
av de fossila utsldppen fran avfallsforbrinning kommer fran plast handlar detta om
varor tillverkade av plast. Nér kostnaderna for plastens miljo- och klimatpaverkan
inte avspeglas i priset leder det till en samhéllsekonomiskt sett onddigt hog
konsumtion av plast.

Ett sitt att sdkerstdlla att en storre del av kostnaden flyttas uppstroms till
producenter som sétter produkter som innehéller plast pd marknaden &r att infora
sddana krav inom relevanta producentansvar. Det skulle exempelvis kunna ske
genom att producentansvarsorganisationer alaggs att bara utslappsrattskostnaderna
for avfallsforbranningen. I teorin bor producenter som anvénder atervunnen plast
slippa betala en sddan kostnad. I praktiken kan detta dock vara svart att genomfora,
eftersom det riskerar att leda till att mer &tervunnen plast allokeras till produkter
som siljs pa EU-marknaden, vilket kan skapa marknadsstérningar och underminera
systemets effektivitet.
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Tabell 2. Sammanfattning av bedémning av scenarier utifran kriterier

Scenario

Klimat- och miljonytta

Kostnadseffektivitet

Genomforbarhet

1. Grundscenario

Svaga incitament fér minskade utslapp fran
avfallsférbranning och infangning av deponigas.

Lander kommer att konkurrera om avfall och
suboptimala I6sningar skapas.

Administrativt som idag. Ladg samhallsekonomisk
effektivitet da mer avfall kan hamna pa deponi och
konkurrensen med andra el- och varmealternativ
snedvrids. Lander som valt att inkludera
avfallsforbranning i ETS missgynnas.

2.
Avfallsférbrédnning
i ETS

Starkare incitament for minskade utsléapp fran
avfallsforbranning men risk f6r 6kad deponering.

Enhetligt pris pa utslapp fran avfallsférbranning
men Okad risk for mer deponi, delvis illegal.

Okade kostnader fér méatning av utslapp fran
avfallsforbranning. Pa sikt risk att I1ander med
mycket avfallsférbranning missgynnas och lander
med mycket deponi gynnas jamfoért med idag.
Okad risk for illegal hantering av avfall.

Starkare incitament for minskade utsléapp fran

Okade kostnader fér méatning av
avfallsférbranning. Hogre samhallsekonomisk

3 o avfallsforbrannlng chh mindre deponering av Enhetligt pris pa utslapp fran avfallsférbranning effektivitet i EU men lander med mycket effektiv
Avfallsférbrénning  brannbart och organiskt avfall, men effekten . . e . . -
. . . . . och harmoniserad deponilagstiftning men risk att avfallsférbranning gynnas medan lander med
i ETS och osaker pga. risken for illegal avfallshantering och . L o .
e . . . avfall hanteras illegalt eller exporteras. mycket deponi missgynnas jamfort med idag.
deponiférbud avfallsexport. Inga incitament for infangning av M . .
. Okad risk att avfall hanteras illegal eller
deponigas.
exporteras.
Starkare incitament f6r minskade utslapp fran Enhetliat pris pa utsl&pp fran avfallsférbrannin Okade kostnader for matning och verifiering for
4. avfallsférbranning och deponier, inkl. mindre gtpris p PP 9 avfallsférbranning och aktiva deponier.

Avfallsforbrénning
och deponering i
ETS

deponering av brannbart och organiskt avfall.
Effekterna riskerar dock begransas om laga
utslappsfaktorer anvands vid deponering samt att
avfall hanteras illegalt eller exporteras

och deponi. Fdrsvagas dock av mgjligheten att
anvanda laga utslappsfaktorer for deponering samt
en 6kad risk att avfall hanteras illegalt eller
exporteras.

Medlemsstater med mycket effektiv
avfallsférbranning gynnas medan lander med
mycket deponi missgynnas. Okad risk fér illegal
hantering av avfall och export.

5.
Avfallsférbrénning
och deponier med
schablon-utslépp
i ETS

Starkare incitament f6r minskade utslapp fran
avfallsférbranning och deponier, inkl. mindre
deponering av brannbart och organiskt avfall.
Effekten kan motverkas av en 6kad risk att avfall
hanteras illegalt eller exporteras.

Enhetligt pris pa utslapp fran avfallsférbranning
och deponi som tar hansyn till de storre
osékerheterna vid deponering.
Kostnadseffektiviteten kan motverkas av 6kad risk
att avfall hanteras illegalt eller exporteras.

Okade kostnader fér méatning och verifiering for
avfallsférbréanning och aktiva deponier. Hog
samhallsekonomisk effektivitet i EU men lander
med mycket effektiv avfallsforbranning gynnas
medan lander med mycket deponi missgynnas.
Okad risk for illegal hantering av avfall och export.
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En annan utmaning &r att stora avfallsdeponiforetag och ldnder med mycket aktiv
deponering skulle missgynnas. Det finns privata foretag som har starka intressen i
framfor allt deponier men ocksé i avfallsforbranningsanlaggningar som ar
verksamma i flera av EU:s medlemsstater och som omsitter flera miljarder euro
per ar. Det storsta ér franska Veolia som omsitter dver 40 miljarder euro per ar,
vilket dr jaimforbart med stora stalféretag som ArcelorMittal och Thyssenkrupp,
och som har verksamhet i néstan alla EU:s ldnder.

Det kan ocksé forvéntas uppsté ett visst motstand fran avfallsforbrannings-
anlidggningar som finns i ldnder som inte inkluderat dessa i EU ETS. Detta var
fallet dven i Sverige innan anldggningarna inkluderades, vilket hénger ihop med att
anlidggningarnas kostnader 6kar nér de behdver kdpa utsldppsritter motsvarande
sina utslépp. For att mojliggora en mjukare dvergang kan darfor fri tilldelning av
utsléppsrétter till avfallsforbranningsanlédggningar behovas initialt, med en succesiv
utfasning. Detta skulle t.ex. kunna motiveras av att anldggningarna hanterar ett
samhdéllsviktigt avfallsproblem och av att ravaran ar forknippad med en reell risk
for koldioxidlackage. Jamfort med annan el- och virmeproduktion som alltid
behover ske lokalt och inte kan importeras ifrdn tredjeland (bortsett ifrn vissa
grainsomraden i vid EU:s yttre grins), finns det en risk for att avfallet exporteras till
tredjeland och hanteras illegalt. Déarav kan det finnas en storre logik i att lata
avfallsforbranningsanldggningarna fa ta del av fri tilldelning jamfort med Gvriga el-
och viarmeproducenter. For att uppna detta skulle man i s fall behdva infora ett
nytt riktmérke for avfallsforbranning i EU ETS.

Analysen visar ocksa att grundscenariot dir inga fordndring sker eller om bara
avfallsforbranningsanldggningar i EU ETS har ldgst forenlighet med EU:s
avfallshierarki samt har lagre kostnadseffektivitet och samhillsekonomisk
effektivitet for EU som helhet. Vi ser dirmed en stor fordel med en harmonisering
inom EU eftersom dagens styrmedel, dir mycket hénger p&d medlemsstaterna, inte
bedoms kunna leda oss till nettonollutslapp inom union till 2050.

Vi ser ocksa fordelar med att kombinera ett forbud mot deponering av brannbart
och organiskt avfall med en inkludering av deponering i EU ETS. Det skulle skapa
en storre tydlighet och sikerstilla att avfallshierarkin f6ljs. Forbudet skulle kunna
gélla for sma deponier sa att dessa kan undantas fran ETS. Det skulle ocksa
mojliggdra en Sppning for faktiska utsldppsvirden fran deponering pa sikt nér
tekniken for detta utvecklats.

Ett alternativ for att &stadkomma en harmonisering &r en avgift eller ett
handelssystem (alternativt en skatt) som tréaffar fossilindustrin eller produkter som
innehaller icke dtervunnen plast utifran plastens utslipp i hela livscykeln samtidigt
som det skapas tydliga mal for minskade vaxthusgasutslapp frén
avfallsforbrianning.*® Detta skulle ocksa kunna beakta andra negativa effekter

48 Ett alternativ &r ocksa att ha avgiften pa producenter av plastravara. Dessa anlaggningar ingér idag i
EU ETS. En nackdel med detta alternativ ar risken for koldioxdilackage. Saledes skapas behov av en
mekanism liknande CBAM som p4 sikt atminstone ocksa behdver vara nedstroms. Naturvardsverket
har i en rapport konstaterat att detta ar relativt utmanande jamfért med de varor som redan ingar i
CBAM (Naturvardsverket, 2025).
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utover utsldppen av vixthusgaser, t.ex. nedskrdpning och mikroplaster. Intikterna
frén denna avgift eller handelssystem skulle sedan kunna finansiera atgarder for
Okad materialatervinning i forsta hand, och investeringar i CCUS pé
avfallsforbrinning i andra hand.*’ Det kan vara politiskt utmanande att ligga
kostnader direkt pa produkter, men det &r vért att notera att EU sedan 2021 redan
har en “’plastavgift” pa 0,80 euro per kg for plastférpackningar som inte
materialétervinns.

Utover att skapa intdkter till EU-budgeten syftar plastavgiften till att skapa
incitament for 6kad materialatervinning och en minskad méngd plast pd
marknaden. Den har dock hittills haft begriansad effekt, eftersom manga
medlemsstater inte valt att inféra ndgon motsvarande plastavgift utan bara betalat
avgiften ur den egna statsbudgeten. Intikterna fran plastavgiften uppgar till drygt 7
miljarder euro per ér, vilket &r ungefar dubbelt s& mycket mot vad intdkterna skulle
bli om avfallsforbranningsanldggningar i EU skulle behdva betala ett
utsléppsréttspris pa 100 euro per ton CO».

Ett praktiskt majligt alternativ, motiverat av att priset pa plastprodukter inte speglar
deras miljo- och klimatkostnader fullt ut 6ver livscykeln, skulle dirmed kunna vara
att hoja plastavgiften och eventuellt infora en avgift pa andra produktstrommar som
innehéller plast och som &r svéra att materialatervinna men administrativt enkla att
folja. En plastavgift som genererar intékter skulle &ven kunna kombineras med att
avfallsforbranningsanldggningar och deponering inkluderas i EU ETS, alternativt
forbud mot deponering av brannbart och organiskt avfall, da detta effektivt skulle
motivera de investeringar som behdvs utan en 6kad risk for illegal hantering eller
export av plastavfall.

49 For mer diskussion kring detta, se t.ex. Energimyndigheten (2023), SOU 2024:67, Naturvardsverket
(2025).
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