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ningen, overlimnar hirmed betinkandet Skatt pd engdngsartiklar
(SOU 2020:48).
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Stockholm i augusti 2020.
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/Jenny Lundahl
Elisabet Kock
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Sammanfattning

Uppdraget

Vart uppdrag ir att utreda och limna forslag pd en miljéskatt pd en-
gangsartiklar. Mlet ir att skatten ska vara ett styrmedel fr att under-
stodja en dvergdng till en mer resurseffektiv och biobaserad cirkulir
ekonomi. Den ska ocksd minska de negativa miljoetfekterna av att
engdngsartiklar inte tas om hand och dirfér skripar ned. En minskad
anvindning av engdngsartiklar kan dven forebygga avfall och bidra
till minskade utslipp av vixthusgaser 1 produktionsledet och avfalls-
hanteringen. Vi ska limna f6rslag pd hur skatten ska avgrinsas, vem
som ska vara skattskyldig och med vilka belopp skatten ska betalas.
I den utstrickning som det dr motiverat ska vi ocksd utreda andra los-
ningar in beskattning som kan minska anvindningen av engingsartiklar
och dirmed minska nedskripningen och uppkomsten av avfall. Om
sddana alternativa 16sningar beddms vara mer kostnadseffektiva eller
av andra skil mer motiverade in beskattning ska dessa l16sningar pre-
senteras.

Bakgrund

En engdngsartikel ir en produkt som dr avsedd f6r enstaka eller kort-
varig anvindning. Den ir inte avsedd for att under sin livscykel dter-
anvindas flera gdnger. Vi anvinder 1 virt samhille i dag stora mingder
engdngsartiklar. Den stora férbrukningen av engéngsartiklar beror
pd att det ir bekvimt att anvinda dem, de ir litta att {8 tag pd och de
behéver inte rengoras efter anvindning. Det ir ocksd litta att gora
sig av med. Men framfor allt dr de billiga.

En 6kad anvindning av engdngsartiklar leder till 6kad nedskrip-
ning. Vissa engdngsartiklar — sirskilt de som anvinds f6r mat och
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dryck som intas pd spring — hamnar hégt upp 1 statistiken for det van-
ligaste skripet 1 stider och parker samt vid strinder.

Produkter som bara anvinds en ging och sedan blir avfall ir inte
resurseffektiva. Det innebir att vi extraherar resurser, féridlar pro-
dukter, anvinder dem en kort stund och sedan slinger dem, ofta utan
att materialdtervinna dem och i vissa fall i naturen. Eftersom ménga
engdngsartiklar innehéller plast bryts de inte ned naturligt 1 miljon
och de bidrar dven till hégre koldioxidutslipp in till exempel pappers-
produkter.

Overviaganden och forslag
Val av styrmedel

Vi ska 1 f6rsta hand foresld en skatt pd engdngsartiklar, men i upp-
draget ingdr ocksd att i den utstrickning det dr motiverat utreda andra
16sningar dn beskattning. I ett kapitel behandlar vi hur olika styrmedel
uppfyller kriterier som ir viktiga vid valet av styrmedel. Vi diskuterar
hur olika styrmedel kan &tgirda identifierade marknadsmisslyckan-
den. En viktig orsak till att engdngsartiklar forbrukas i sd hog grad
dr att de dr billiga och att priset inte dterspeglar den miljopaverkan
som artiklarna orsakar. En skatt ir ett effektivt styrmedel for att 8t-
girda ett marknadsmisslyckande som kan hinféras till ekonomiska
faktorer. En skatt ger féretag och konsumenter mojlighet att anpassa
sig 1 olika grad utifrdn sina individuella férutsittningar dr dirmed ett
mer kostnadseffektivt styrmedel dn ett f6rbud.

Overgripande vigval

I ett kapitel diskuterar vi évergripande vigvalsfrigor avseende beskatt-
ningsbara produkter och material.

En viktig vigvalsfriga ir om det dr mojligt och limpligt att be-
skatta alla engdngsartiklar av plast. Plast ir ett vanligt rdvarumaterial
till engdngsartiklar. Hela 40 procent av plastproduktionen gér till till-
verkning av engdngsforpackningar, sivil i Europa som globalt. Plast-
produktionen i virlden har tjugodubblats sedan 1960-talet och spis
att fordubblas igen under de kommande 20 4ren. S3 linge produktio-
nen och anvindningen av engdngsartiklar fortsitter att f6lja linjira
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materialfldden ger det konsekvenser som ir negativa och allvarliga
for miljon. Nedskripningsstatistiken visar att engdngsartiklar med
plast ir mycket vanliga skripféremal. En central friga ir dirfér om
inte ett férstahandsalternativ {6r oss vore att beskatta alla engdngs-
artiklar av plast.

Vi foreslir dock inte en skatt pd alla engdngsartiklar. Skilen ir
foljande. Det finns ingen gemensam forklaring till den stora férbruk-
ningen av engdngsartiklar, utan det ir olika marknadsmisslyckanden
som forklarar anvindningen av skilda kategorier av engdngsartiklar.
Det ir dirfor svart att komma till ritta med problemen genom en
gemensam l6sning. En generell skatt pd engdngsartiklar skulle dven
behova forses med ett stort antal undantag, eftersom vissa engdngs-
artiklar 4r nédvindiga 1 samhillet samtidigt som det saknas bra alter-
nativ. Lagstiftningen skulle dirfér bli komplicerad. For vissa engdngs-
artiklar finns det vidare redan andra styrmedel eller ir sidana pd vig
att inféras. Det idr ofta olimpligt att flera styrmedel triffar samma
produkt. Det kan dven vara svirt att férena en allmin skatt pd en-
gingsartiklar med vira internationella 8taganden, till exempel EU:s
statsstodsregler.

En annan viktig friga ir om skatten bor differentieras for att gynna
artiklar av material som ir biobaserat, dtervunnet eller helt bryts ner
1 naturen.

Viir i princip positiva till att det inom ramen for en skatt pd en-
gingsartiklar differentieras till {ormén {6r dtervunnen plast. Det finns
goda argument fér att anvindningen av dtervunnen plast behover
stimuleras och en skattelittnad skulle i och f6r sig kunna vara ett
sdant ekonomiskt styrmedel som kan ge positiva effekter. Om en
sidan differentierad skatt ska inforas krivs att det finns tydliga defini-
tioner for dtervunnen plast och tillférlitliga metoder som gér det moy-
ligt att verifiera andelen &tervunnet material i en produkt. Detta sak-
nas i dagsliget. Det finns dnnu ingen etablerad och gemensam standard
f6r hur man definierar 8tervunnen plast. Dirmed saknas sidana moj-
ligheter till kontroll och sparbarhet som krivs for en differentierad
skatt. Ett arbete pigdr med att ta fram globala standarder pd omradet
och det kan dirfor ganska snart finnas anledning att dverviga diffe-
rentiering pd nytt.

Liknande problem finns dven f6r differentiering till f6rmin for
biobaserad plast. Dir finns vissa gemensamma standarder, men dagens
analysmetoder dr kostsamma och limpar sig mindre bra f6r enskilda
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produkter. Aven hir pigir dock arbete och snart kan mer tillgingliga
och mindre kostsamma analyser finnas i Europa. Det finns dven andra
skil som talar mot differentiering, som till exempel att tillgingen pd
bioplast dr begrinsad och att biobaserad plast liksom fossilbaserad
plast inte bryts ned om den hamnar 1 naturen.

Det finns nedbrytbara plaster som fitt positiva resultat i livs-
cykelanalyser, men flera skil talar emot en differentiering fér ned-
brytbar plast. Nigra av dessa skil ir att sddan plast dtervinns genom
industriell kompostering, vilket det saknas mojlighet till 1 hela norra
Europa. Det har hittills inte heller kunnat verifieras vetenskapligt att
nedbrytbara plaster bryts ned fullstindigt i miljon, och utgdngspunk-
ten far dirfor tills vidare vara att de orsakar samma slags problem vid
nedskripning som andra plaster.

Vi anser dirfor att det 1 nulidget inte bor foreslds differentierade
skattesatser utifrdn vilken plastrivara som anvinds, men frigan bor
dvervigas pa nytt nir skatten ska utvirderas. Dock bér skatten diffe-
rentieras genom olika skattesatser for att ta hinsyn till hur mycket
plast en produkt innehiller.

Vart uppdrag giller i forsta hand engdngsartiklar som innehiller
plast. Engdngsartiklar av andra material ska ocks3 utredas, om mate-
rialen inte dr fullstindigt biologiskt nedbrytbara och om artiklarna
leder till savil nedskripning som andra negativa miljgeffekter, eller
om det ir sdrskilt befogat med hinsyn till skattens syften. Vi har inte
funnit tillrickligt starka argument f6r att utstricka det skattepliktiga
omrédet till engingsartiklar utan plast, och vi bedémer att en utfas-
ning av plasten kan ses som ett forsta steg som sker parallellt med en
overging till flergdngsprodukter.

Urval av engangsartiklar for fortsatta dvervaganden

En viktig del av uppdraget dr att utreda vilka engdngsartiklar som ska
omfattas av den tinkta skatten. Utifrdn skattens syften och andra ut-
gdngspunkter som framgir av kommittédirektiven har vi tagit fram
ett antal kriterier for att vilja ut engdngsartiklar till vidare analys:
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1. Det ir en engingsartikel.
2. Engdngsartikeln innehiller
— plast, eller

— andra material som inte ir fullstindigt biologiskt nedbrytbara,
om engdngsartikeln leder till nedskripning och andra negativa
miljoeffekter, eller

— andra material, om det ir sirskilt befogat med hinsyn till skat-
tens syfte.

3. Engingsartikeln omfattas inte av annan punktskatt.

4. Engingsartikeln fir tillhandahéllas pd marknaden, dvs. den ir inte
forbjuden och inte heller pa vig att bli férbjuden.

5. Engingsartikeln har negativ miljépdverkan

vid nedskripning i hav och natur,

— genom att den férbrukar relativt stora mingder resurser 1 form
av rdvaror, energi och andra insatsvaror,

— genom att den ger upphov till stora avfallsmingder,

— genom att den inte materialdtervinns eller endast materialdter-
vinns 1 lig grad, och

— genom att den ger upphov till utslipp av vixthusgaser vid
tillverkning eller avfallshantering.

De engdngsartiklar som vi valt ut f6r fortsatta verviganden uppfyller
samtliga av kriterierna 1-4 och alla delkriterier under punkten 5.

Efter en analys av férbrukningsnivéer, avfallsmingder och miljs-
paverkan for olika slags engdngsartiklar, samt huruvida de omfattas
av befintliga styrmedel som kan pdverka om de bor évervigas for en
skatt pd engdngsartiklar eller inte, har vi valt att g vidare med engdngs-
artiklar i form av muggar och livsmedelsbehillare samt férpackningar
for godis, glass och snacks. Det finns ocks8 andra artiklar som har hég
forbrukning, leder till stora avfallsmiangder och bidrar till klimatp&ver-
kan. Dessa ir bland annat dryckesbeh&llare, engdngshandskar, blojor
och mensskydd. Vi har dock av olika skil valt att inte gd vidare med
dessa.
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Muggar och livsmedelsbehallare

Vi foresldr att det inférs en skatt pd engdngsartiklar i form av muggar
och livsmedelsbehillare. Skilen till detta ir f6ljande. Dessa produk-
ter férbrukas 1 dag 1 stora mingder och foérbrukningen vintas dven
oka. De stdr ocksd for stora avfallsfléden och det dr endast en liten
andel av dem som materialdtervinns efter anvindning. Vidare ham-
nar de hégt upp i statistiken f6r nedskripning i stider och parker samt
vid strinder. Det finns ocksd krav frdn EU om att medlemslinderna
maste vidta nédvindiga dtgirder f6r att pd ett ambitidst och besti-
ende sitt minska férbrukningen av sddana produkter. Sverige har dir-
med skyldighet att vidta dtgirder f6r minskad férbrukning. En mins-
kad férbrukning av sidana engdngsartiklar vintas leda till minskad
miljépaverkan i form av minskad resurstérbrukning, minskad upp-
komst av avfall och minskade utslipp av vixthusgaser i produktions-
och avfallsledet. En minskad férbrukning av sidana engingsartiklar
till f6rmén f6r flergdngsalternativ leder ocks3 till minskad nedskrip-
ning och 6kad cirkularitet.

Vi foreslar att skatt tas ut pd dessa produktkategorier om de helt
eller delvis bestdr av plast och dr avsedda for engdngsbruk. Skatt ska
betalas med 5 kronor per mugg och med 7 kronor per livsmedels-
behillare, men avdrag far goras f6r muggar och livsmedelsbehllare
med ett 1igt plastinnehdll. Vid hogst 1 procents plastinnehll far av-
drag goras med 4 kronor av den skatt som annars ska betalas fér en
mugg och med 5 kronor av den skatt som annars ska betalas fér en
livsmedelsbehallare. Vid hogst 10 procents plastinnehdll f&r avdrag
goras med 2 kronor av den skatt som annars ska betalas fér en mugg
och 3 kronor av den skatt som annars ska betalas for en livsmedels-
behillare. Skattskyldiga dr de som tillverkar, for in, tar emot eller impor-
terar skattepliktiga varor. Frin skattskyldighet undantas dock inforsel,
mottagande och import av skattepliktiga varor 1 mycket ringa omfatt-
ning. Vidare gors dven undantag f6r en fysisk persons tillverkning,
inforsel, mottagande och import av skattepliktiga varor som ir av-
sedda for dennes eller familjens personliga bruk.

Férutom en ny lag om skatt pd engdngsartiklar féreslds dven vissa
foljdindringar i andra lagar. Forslagen 1 de delar som rér registrering
som godkiind lagerhéllare f6reslds trida i kraft den 1 september 2021.
Forslagen 1 6vriga delar foreslds trida i kraft den 1 november 2021.
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En utvirdering av skatten bor ske inom tv8 4r frin inférandet.
Det som d& bor utvirderas dr hur effektiv skatten har varit for att
styra mot en minskad foérbrukning och om det finns anledning att
indra pd nigot i skattens utformning.

Forpackningar for godis, glass och snacks

Vi har 6vervigt men valt att inte foresld en skatt pd engdngsartiklar i
form av férpackningar f6r godis, glass och snacks. Vi har dven 6ver-
vigt men valt att inte f6resld ett obligatoriskt pantsystem. Vi foreslar
inte heller att det f6r nirvarande inférs nigot annat styrmedel for
dessa artiklar, utéver de styrmedel som nu dnd3 dr pd vig att inféras
till f6ljd av nya krav frin EU.

Forpackningar som anvinds for godis, glass och snacks bedéms
kunna utgora sddana engdngsartiklar som den tinkta skatten ska om-
fatta. De hamnar hogt upp 1 nedskripningsstatistiken 1 stider och
parker samt vid strinder. De anvinds bara en gdng och blir sedan av-
fall. Vidare bestdr de ofta av komplexa materialsammansittningar som
gor det svért att dtervinna materialen, varfér en stor del av de forpack-
ningar som samlas in gér till f6rbrinning. Eftersom manga av férpack-
ningarna innehéller plast bidrar de dven till hogre koldioxidutslipp
in till exempel pappersférpackningar.

Skatter och avgifter ir ofta limpliga styrmedel f6r att uppnd en
beteendeférindring, men i det hir fallet ir det svart att se hur en skatt
kan styra mot mer miljovinliga férpackningslésningar och dirmed
leda till miljévinster pa ett sidant sitt att skattens syfte dterspeglas.
Utifrén en diskussion om priselasticitet f6r den hir typen av varor
bedéms en prisékning i form av en skatt inte leda till en betydande
minskad efterfrigan. En skatt bedéms dirfér ha l3g potential att
kunna nd de mél vi vill uppnd. Inom EU har det nyligen beslutats om
forindringar med krav pd dtgirder som styr uppdt i avfallshierarkin
och de riktar sig framfér allt mot producenter som sitter forpack-
ningar pd marknaden. En skatt dir konsumenten inte har mojlighet
att vilja ett annat mer miljovinligt alternativ som inte beskattas kan
leda till en minskad efterfrigan pd sjilva livsmedlet, vilket i sin tur
leder till minskad omsittning hos de foretag som sitter dessa pro-
dukter pd marknaden. Vivet dnnu inte vilken effekt de nya EU-reglerna
kan {4, men det kan finnas skil att inte infora ytterligare ett styr-
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medel som styr mot samma mél och dir det ir osikert vilken effekt en
skatt kan f3.

Vi har diskuterat andra styrmedel f6r denna kategori sdsom for-
bud och information samt dven &vervigt ett obligatoriskt pantsystem.
Av olika skil foreslar vi inget av dessa alternativa styrmedel. I stillet
bor effekterna av kommande styrmedel avvaktas. Senare kan det bli
aktuellt att omprova frigan om ytterligare styrmedel.

Oversyn for okad efterlevnad av férbudet mot nedskripning

Ett av syftena med virt f6rslag om beskattning dr att minska de nega-
tiva miljdeffekterna av nedskripning. Virt forslag om skatt leder till
att firre muggar och livsmedelsbehéllare f6r engdngsbruk finns i om-
lopp, vilket bor minska antalet sidana produkter som skripar ned.
Att nedskripning sker beror dock inte bara pd utbudet av dessa arti-
klar. Det beror ocksd pa informationsbrist och bristande efterlevnad
av forbudet mot nedskripning. Vi dgnar dirfér ett kapitel 3t ned-
skripningsfrigan i sig. Viser 6ver de problem som ir férknippade med
bristande efterlevnad av nedskripningstérbudet och resonerar kring
vilka eventuella férindringar av nuvarande sanktionssystem som kan
vara relevanta att utreda vidare. Vira slutsatser ir att straffbestim-
melserna f6r nedskripning bor ses dver, och att det dirvid sirskilt
bér dvervigas om undantaget for ringa nedskripningsforseelse ska
slopas, alternativt om avkriminalisering och sanktionsvixling ska ske
for nedskripningsforseelse.

Konsekvenser

Den foreslagna skatten beriknas 1 ett inledande skede forstirka de
offentliga finanserna med ungefir 3,8 miljarder kronor per r. Intik-
terna minskar sedan gradvis nir det sker en allt stérre 6vergdng frin
engdngsartiklar i plast till flergdngsartiklar och engdngsartiklar i andra
material dn plast.

En minskad foérbrukning av muggar och livsmedelsbehillare leder
till flera miljévinster. En 6vergdng till flergdngsprodukter minskar
férbrukningen av resurser som anvinds vid tillverkning och fore-
bygger dven mingden avfall som uppstdr. Klimatpiverkan minskar
vid en 6vergdng till flergdngsalternativ, férutsatt att de anvinds till-
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rickligt mdnga ginger. Om engéngsartiklar i plast byts ut mot engdngs-
artiklar i férnybara material minskar ocksd utslippen av koldioxid.
I stillet kan férbrukningen av andra resurser 6ka, som till exempel
markanvindning och vattenférbrukning. Nedskripningen f6érvintas
minska i takt med att férbrukningen av engdngsartiklar minskar. Den
negativa miljopaverkan som orsakas av nedskripning av artiklar i plast
férvintas minska nir dessa byts ut mot plastfria material som littare
bryts ned 1 naturen.

Skatten forvintas ge incitament till samtliga aktorer att 6ka an-
vindningen av muggar och livsmedelsbeh&llare for flergdngsbruk samt
muggar och livsmedelsbehillare f6r engdngsbruk i andra material dn
plast. Den foreslagna avdragsméjligheten som medger en ligre be-
skattning férvintas vidare ge incitament for en 6kad anvindning av
engingsartiklar med ett ligre plastinnehll.

Hur stor effekten av skatten blir beror pd hur aktérerna reagerar
pa skatten. Vi bedémer att det finns fem scenarier som kan uppstd
nir skatten infors:

1. Stor minskning av férbrukningen och en positiv miljetfekt, dir-
for att de flesta konsumenter viljer att anvinda egna muggar och
livsmedelsbehéllare eller gdr med i ett pantsystem for flergdngs-
alternativ.

2. Stor minskning av férbrukningen och en positiv miljoeffeke, dir-
for att skatten skapar mojligheter till utveckling och innovation
av muggar och livsmedelsbehdllare i material som ir bittre for
miljén dn plast.

3. Ingen effekt, dirfor att konsumenter fortsitter att kopa muggar
och livsmedelsbehillare f6r engdngsbruk trots hojda priser.

4. Ingen positiv miljdeffeke, dirfor att skatten 1 stillet skapar incita-
ment att anvinda material som ir miljomissigt simre.

5. Konsumenter viljer bort att képa mat och dryck for avhimtning,
vilket leder till negativa konsekvenser for féretag som sitter pro-
dukterna p& marknaden samt f6r kaféer och restauranger som for-

lorar viktiga kundgrupper.
Enligt vira antaganden beriknas skatten i ett inledande skede leda

till en minskad férbrukning av muggar och livsmedelsbehdllare med
cirka 25 procent. En minskad efterfrigan pd beskattade muggar och
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livsmedelsbehillare pdverkar féretag som tillverkar och importerar
dessa engdngsartiklar. De flesta foretag bér dock kunna stilla om till
att silja flergdngsalternativ och att 6ka utbudet av plastfria artiklar 1
takt med att sidana blir tillgingliga p& marknaden.

Kaféer och restauranger som siljer mat och dryck fér avhimtning
kan minska sina kostnader genom att antingen erbjuda kunder att
anvinda egen medhavd mugg och matldda eller genom att hyra in sig
1 ett roterande pantsystem for flergdngsalternativ, dir man sjilv diskar
flergdngsalternativen alternativt kper disktjinster externt. De und-
viker di kostnader for ink&p av engdngsartiklar men fir 1 stillet kost-
nader for diskning. Vira berikningar visar att kostnaden fér disk-
ning inte blir hégre dn kostnaden f6r inkdp av engdngsartiklar. Den
dkade kostnad som uppkommer p8 beskattade artiklar férvintas dver-
viltras pi konsumenten, vilket kan innebira en risk att konsumenter
viljer att inte kdpa mat och dryck fér avhimtning 1 samma om-
fattning som tidigare. Det kan leda till en minskad omsittning for
kafé- och restaurangbranschen samt minskade arbetstillfillen.

Skatten férvintas samtidigt skapa nya affirsméjligheter for foretag
som tillverkar och importerar flergdngsartiklar samt {6r féretag som
kan erbjuda tjinster som till exempel roterande pantsystem for fler-
gdngsalternativ eller f6rsiljning av disktjinster. Pantsystemen kan i
sin tur skapa en efterfrigan pa digitala |6sningar som kan anvindas fér
sddana system. Samtliga mojligheter innebir ett 6kat behov av arbets-
kraft.

Sm3 foéretag som kan pdverkas negativt av skatten dr mindre kaféer
och restauranger samt s3 kallade food trucks, food courts och mindre
kiosker som saknar egna diskmojligheter och som har begrinsade
mojligheter att kopa in externa disktjinster.

Dagligvarubutiker som siljer firdigforpackad mat och dryck for
avhimtning paverkas av skatten. Eftersom det inte finns samma moj-
lighet f6r konsumenten att vilja ett flergingsalternativ innebir skat-
ten dkade kostnader for konsumenten, vilket 1 sin tur kan leda till
att de i stillet viljer att kopa mat och dryck f6r avhimtning vid kon-
kurrerande kaféer och restauranger. Dagligvarubutiker som siljer
muggar och tallrikar 1 storpack pdverkas ocksa av skatten d& en kraf-
tigt minskad efterfrigan kan forvintas som ett resultat av skatten.
De livsmedelsforetag som siljer firdigférpackad mat till dagligvaru-
handeln kan ocksd pdverkas av skatten.
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For en genomsnittlig konsument beriknas skatten medféra mer-
kostnader pd ungefir 300-900 kronor per &r, om de fortsitter kopa
mat och dryck i beskattade muggar och livsmedelsbeh8llare. Om kon-
sumenten 1 stillet viljer att kopa mat och dryck i flergdngsalternativ
uppstir ingen kostnadsokning. I stillet kan det leda till ligre priser,
eftersom kostnaderna for inkdp av engdngsartiklar inte lingre laggs
pd priset. Skatten forvintas paverka singelhushidll och personer 1
ldrarna 18-29 &r 1 hogre grad di det ir de som mest frekvent koper
mat och dryck f6r avhimtning. Kvinnor och min férvintas paverkas
i lika hog grad av skatten.

De skattskyldiga férvintas f 6kade administrativa kostnader pa
1 genomsnitt cirka 37 000 kronor per &r och féretag.

Under utredningstiden har en pandemi med ett nytt coronavirus
uppstitt. Det ir i nuliget svart att bedéma hur den ridande pande-
min kommer att piverka samhillet i stort och de branscher som ir
sirskilt berérda. Vi har dirfor inte kunnat ta hinsyn till detta nir vi
har tagit fram véra forslag.
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Summary

Remit

Our remit is to investigate and submit proposals for an environ-
mental tax on single-use items. The goal is for the tax to be a policy
instrument to support a transition to a more resource-efficient and
bio-based circular economy. It should also mitigate the negative
environmental impact of inappropriate disposal of single-use items
that results in littering in the environment. Reduced use of single-
use items can also prevent waste and contribute to reduced green-
house gas emissions at the production stage and in waste manage-
ment. We will propose the scope of the tax, who will be liable to pay
tax and in what amounts the tax will be payable. To the extent that
this is justified, we will also investigate solutions other than taxation
that can reduce the use of single-use items and thus reduce littering
and waste generation. If such alternative solutions are judged to be
more cost-effective, or more justifiable than taxation for other reasons,
these solutions will be presented.

Background

A single-use item is a product intended for single or short-term use.
It is not intended to be reused several times during its life cycle. We
use large quantities of single-use items in our society today. The high
consumption of single-use items is due to them being convenient to
use, easy to obtain and not requiring cleaning after use. They are also
easy to dispose of. But, above all, they are inexpensive.

Greater use of single-use items leads to greater littering. Some
single-use items — especially those used for food and beverages con-
sumed on the go — rank high in the statistics for the most common
litter in towns and parks, as well as at beaches.
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Products that are used only once and then become waste are not
resource efficient. With single use, we extract resources, refine pro-
ducts, use them for a short time and then discard them, often without
recycling the material and in some cases in nature. Since many single-
use items contain plastic, they do not naturally degrade in the environ-
ment, and also contribute to higher carbon dioxide emissions than,
for example, paper products.

Considerations and proposals
Choice of instruments

We are to primarily propose a tax on single-use items, but the remit
also includes investigating solutions other than taxation, to the
extent that this is justified. In one chapter, we discuss how different
instruments meet the criteria that are important when selecting
instruments. We discuss how different instruments can address fail-
ures identified in the market. An important reason why single-use
items are consumed to such a great extent is that they are inexpensive
and the price does not reflect the environmental impact they have.
A tax is an effective instrument to remedy a market failure that can
be attributed to economic factors. It gives companies and consumers
the opportunity to adapt to varying degrees based on their individual
circumstances and is thus a more cost-effective instrument than a
prohibition.

Overarching choice of path

In one chapter, we discuss overarching issues regarding taxable pro-
ducts and materials.

An important question when choosing the path forward is whether
it is possible and appropriate to tax all single-use plastic items. Plastic
is a common raw material for single-use items. As much as 40 per cent
of the plastic produced goes to the manufacture of single-use packag-
ing, both in Europe and globally. Plastic production worldwide has
increased twentyfold since the 1960s and is projected to double again
over the next 20 years. As long as the production and use of single-
use items continues to follow linear material flows, there will be
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serious negative consequences for the environment. Littering statistics
show that single-use plastic items are very common among litter. A
key question, therefore, is whether perhaps a first choice for us would
be to tax all single-use plastic items.

We do not propose a tax on all single-use items. The reasons are
as follows. There is no single explanation for the high consumption
of single-use items, but there are various market failures that explain
the use of different categories of single-use items. It is therefore
difficult to solve the problems through a single solution. A general
tax on single-use items would also require a large number of excep-
tions, as some single-use items are necessary in society in the absence
of any decent alternatives. Legislation would be complicated. Further-
more, for some single-use items, other instruments are already in
use, or are about to be introduced. It is often unproductive that several
policy instruments apply to the same product. It may also be difficult
to reconcile a general tax on single-use items with our international
commitments, such as EU state aid rules.

Another important question is whether the tax should be differ-
entiated to favour items made of materials that are bio-based, re-
cycled or fully biodegradable.

In theory, we are positive towards taxation being differentiated
in favour of recycled plastic within the framework of a tax on single-
use items. There are sound arguments in favour of the need to
stimulate the use of recycled plastic, and tax relief could in itself be
such an economic policy instrument that could have positive effects.
If such a differentiated tax is to be introduced, there must be clear
definitions of recycled plastics and reliable methods that allow verifica-
tion of the proportion of recycled material in a product. This is cur-
rently lacking. There is as yet no established common standard for
defining recycled plastics. Thus, there are no possibilities to control
or trace the amount of recycled material which would be needed for
a differentiated tax. Work is underway to develop global standards
in this area, and there may soon be reason to reconsider differentiation.

Similar problems also exist for differentiation in favour of bio-
based plastics. There are some common standards, but today’s methods
of analysis are expensive and less suitable for individual products.
Here, too, work is in progress, and soon more accessible and less
costly analyses may be available in Europe. There are also other argu-
ments against differentiation, such as that the availability of bio-
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plastics is limited and, like fossil-based plastics, bio-based plastics do
not degrade if they end up in the environment.

There are degradable plastics that have had positive results in life
cycle analyses, but there are several arguments against differentia-
tion for degradable plastics. For example, such plastics are recycled
through industrial composting, which is not possible throughout
northern Europe. Nor has it been scientifically verified thus far that
biodegradable plastics fully degrade in the environment, and so the
assumption until further notice should be that they cause the same
kinds of littering problems as other plastics.

We therefore believe that, at present, differentiated tax rates should
not be proposed based on the type of plastic raw material that is used,
but the issue should be reconsidered when the tax is to be evaluated.
However, the tax should be differentiated through different tax rates
to take into account how much plastic a product contains.

Our remit primarily concerns single-use items containing plastic.
Single-use items made of other materials should also be investigated
if the materials are not fully biodegradable and if the items result in
both littering and other forms of negative environmental impact, or
if this is specifically justified for the purposes of the tax. We have
not found sufficiently strong arguments to extend the scope of taxa-
tion to single-use items not containing plastic, and we assess that the
phasing-out of plastic can be seen as an initial step that is taking place
concurrently with a transition to multiple-use articles.

Selection of single-use items for further consideration

An important part of the assignment is to investigate which single-
use items should be covered by the intended tax. Based on the object-
tives of the tax and other assumptions stated in the committee’s terms
of reference, we have developed a number of criteria for selecting
single-use items for further analysis:

1. The item is a single-use item.
2. The single-use item contains

— plastic, or
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— other materials that are not fully biodegradable, if the single-
use item results in littering and other negative environmental
effects, or

— other materials, if specifically justified for the purpose of the tax.
3. The single-use item is not subject to other excise duty.

4. The single-use item may be made available on the market, i.e. it is
not prohibited, nor is it about to become prohibited.

5. The single-use item has a negative environmental impact
— when littered in the sea and in nature,

— due to it consuming relatively large quantities of resources in
the form of raw materials, energy and other inputs,

— due to it generating large quantities of waste,
— due to it not being recycled, or only to a limited extent, and

— due to it giving rise to greenhouse gas emissions during manu-
facture or waste management.

The single-use items we have selected for further consideration fulfil
all of criteria 1-4 and all sub-criteria under point 5.

After analysing consumption levels, waste quantities and environ-
mental impact for different types of single-use items, as well as whether
they are covered by existing instruments that can affect whether or
not they should be considered for a tax on single-use items, we have
chosen to proceed with single-use items in the form of cups for
beverages and food containers, as well as packaging for sweets, ice
cream and snacks. There are also other items that have high levels of
consumption, lead to large quantities of waste and contribute to climate
impact. These include beverage containers, disposable gloves, nappies
and sanitary towels/tampons. However, for various reasons we have
chosen not to proceed with these.
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Cups for beverages and food containers

We propose the introduction of a tax on single-use items in the form
of cups for beverages and food containers. The reasons for this are
as follows: These products are currently consumed in large quantities
and consumption is also expected to increase. They also account for
large waste streams, and only a small proportion of them are recycled
after use. Furthermore, they come high up in the littering statistics
for towns and parks, as well as for beaches. There are also demands
from the EU that Member States must take the necessary steps to
reduce the consumption of such products in an ambitious and endur-
ing manner. Sweden thus has an obligation to take measures to
reduce consumption. Reduced consumption of such single-use items
is expected to lead to lower environmental impact in the form of
reduced resource consumption, reduced waste generation and reduced
greenhouse gas emissions in the production and waste management
stages. Reduced consumption of such single-use items in favour of
multiple-use alternatives also leads to less littering and greater
circularity.

We propose that taxes be levied on these product categories if
they consist wholly or partly of plastic and are intended for single
use. Tax shall be payable at SEK 5 per cup and at SEK 7 per food
container, but deductions may be made for cups for beverages and
food containers with a low plastic content. At a maximum of 1 per
cent plastic content, a deduction may be made of SEK 4 of the tax
that would otherwise be payable for a cup and of SEK 5 of the tax
that would otherwise be payable for a food container. At a maximum
of 10 per cent plastic content, a deduction may be made of SEK 2 of
the tax that would otherwise be paid for a cup and of SEK 3 of the
tax that would otherwise be paid for a food container. Liable for tax
are those who manufacture, bring in, receive or import taxable goods.
However, taxable goods brought in, received and imported to a very
small extent are exempted from tax liability. In addition, exceptions
are made for a natural person manufacturing, bringing in, receiving
and importing taxable goods intended for their or their family’s
personal use.

In addition to new legislation on tax on single-use items, certain
consequential amendments to other legislation are also proposed. It
is proposed that the proposals in the sections relating to registration
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as an authorised warehousekeeper enter into force on 1 September
2021. It is proposed that the other parts of the proposals enter into
force on 1 November 2021.

An evaluation of the tax should be made within two years of its
introduction. What should then be evaluated is how effective the tax
has been in steering towards reduced consumption and whether
there is reason to change anything in the tax structure.

Packaging for sweets, ice cream and snacks

We have considered but chosen not to propose a tax on single-use
items in the form of packaging for sweets, ice cream and snacks. We
have also considered but chosen not to propose a compulsory deposit
system. Neither do we propose that any other policy instruments be
introduced for these items in addition to those that are now in the
process of being introduced as a result of new EU requirements.
Packaging products used for sweets, ice cream and snacks are
considered to constitute such single-use items that the intended tax
is to cover. They come high up in the littering statistics for towns
and parks, as well as for beaches. They are used only once and then
become waste. Furthermore, they often consist of complex material
compositions that make it difficult to recycle the materials, which is
why a large part of the packaging collected is sent for incineration.
Since much of the packaging contains plastic, it also contributes to
higher carbon dioxide emissions than, for example, paper packaging.
Taxes and charges are often suitable instruments for achieving a
change in behaviour, but in this case it is difficult to see how a tax
can steer towards more environmentally friendly packaging solu-
tions and thus lead to environmental benefits in such a way that
reflects the purpose of the tax. Based on a discussion about price
elasticity for this type of goods, a price increase in the form of a tax
is not expected to lead to a significant reduction in demand. A tax is
therefore deemed to have low potential to achieve the goals we wish
to achieve. Within the EU, a decision has recently been made on
changes with demands for measures that exert control upwards in
the waste hierarchy. These are mainly aimed at producers who place
packaging on the market. A tax where the consumer is not able to
choose another more environmentally friendly option that is not
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taxed may lead to reduced demand for the food itself, which in turn
leads to reduced sales among the companies that sell these products.
We do not yet know what effect the new EU rules may have, but there
may be reasons not to introduce another policy instrument that
steers towards the same goal, where it is uncertain what effect a tax
may have.

We have discussed other policy instruments for this category, such
as bans and information, and have considered a compulsory deposit
system. For various reasons, we do not propose any of these alter-
native instruments. Instead, the effects of future policy instruments
should be awaited. Later, it may be relevant to reconsider the issue
of additional instruments.

Review for increased compliance with the ban on littering

One of the purposes of our taxation proposal is to mitigate the nega-
tive environmental impact of littering. Our proposal leads to fewer
single-use cups for beverages and food containers in circulation,
which should reduce the number of such products ending up as
litter. However, the fact that littering takes place is not only deter-
mined by the supply of these items. It is also due to a lack of informa-
tion and non-compliance with the ban on littering. We are therefore
devoting a chapter to the issue of littering itself. We review the prob-
lems associated with non-compliance with the littering ban and
present the arguments about any possible changes to the current
sanction system that may be worthy of further investigation. Our
conclusions are that the penalty provisions for littering should be
reviewed, and that particular consideration should be given to whether
the exception for minor littering should be abolished, or whether
minor littering should be decriminalised and penalties replaced by
administrative sanctions.

Consequences

The proposed tax is estimated in an initial stage to boost public
finances by approximately SEK 3.8 billion per year. Revenues will
subsequently gradually decrease when there is an ever-greater transi-
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tion from single-use plastic items to multiple-use and single-use items
in materials other than plastic.

Reduced consumption of cups for beverages and food containers
leads to several environmental benefits. A transition to multiple-use
articles reduces the consumption of resources used in manufacturing
and also prevents the large amount of waste that arises. The impact
on climate is mitigated when the transition is made to multiple-use
alternatives, provided that they are used adequate number of times.
If single-use plastic items are replaced with single-use items made of
renewable materials, carbon dioxide emissions will also decrease.
Consumption of other resources, such as land and water, may instead
increase. Littering is expected to decrease as the consumption of
single-use items is reduced. The negative environmental impact caused
by plastic litter is expected to decrease when plastic items are re-
placed by plastic-free materials that more readily degrade in the en-
vironment.

The tax 1s expected to incentivise all actors in society to more
widely use multiple-use cups for beverages and food containers, as
well as single-use cups and food containers in materials other than
plastic. Furthermore, the proposed deduction that allows for lower
taxation is expected to incentivise increased use of single-use items
with a lower plastic content.

The size of the effect of the tax will depend on how the actors
react to it. We assess that there are five potential scenarios after the
tax has been introduced:

1. A major reduction in consumption and a positive environmental
impact due to most consumers choosing to use their own cups
for beverages and food containers or joining a deposit system for
multiple-use alternatives.

2. A major reduction in consumption and a positive environmental
impact due to the tax creating opportunities for development and
innovation regarding cups for beverages and food containers in
materials that are better for the environment than plastic.

3. No effect, because consumers continue to buy single-use cups for
beverages and food containers despite higher prices.

4. No positive environmental impact, because the tax instead creates
incentives to use materials that are environmentally inferior.
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5. Consumers choose not to buy takeaway food and beverages,
which leads to negative consequences for companies that sell the
products and for cafés and restaurants that lose key customer
groups.

According to our assumptions, the tax is estimated to lead in an initial
stage to consumption of cups for beverages and food containers fall-
ing by about 25 per cent. Reduced demand for taxed cups for beverages
and food containers affects companies that manufacture and import
these single-use items. However, most companies should be able to
switch to selling multiple-use alternatives and increase the supply of
plastic-free items as they become available on the market.

Cafés and restaurants that sell takeaway food and beverages can
reduce their costs by either offering customers the option of using
their own cup and food container or the opportunity to join a cir-
cular deposit system for multiple-use alternatives. In the latter case,
the cafés and restaurants would wash up the items themselves or use
a commercial washing-up service. They then avoid costs for purchas-
ing single-use items but instead incur costs for washing-up. Our
calculations show that the cost of washing-up does not exceed the
cost of purchasing single-use items. The increased cost incurred on
taxable items is expected to be passed onto the consumer, which may
entail a risk that consumers will choose not to buy takeaway food
and drink to the same extent as before. This can lead to reduced sales
for the café and restaurant industry, along with fewer jobs.

At the same time, the tax is expected to create new business
opportunities for companies that manufacture and import multiple-
use items, as well as for companies that can offer services such as
circular deposit systems for multiple-use alternatives or washing-up
services. The deposit systems can in turn create a demand for digital
solutions that can be used for such systems. All options entail an
increased need for labour.

Small companies that may be adversely affected by the tax are
smaller cafés and restaurants, as well as food trucks, food courts and
smaller kiosks that lack their own washing-up facilities and have
limited opportunities to buy external services in this regard.

Grocery stores that sell prepackaged food and beverages for collec-
tion are affected by the tax. As there is not the same opportunity for
the consumer to choose a multiple-use alternative, the tax entails
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increased costs for the consumer, which in turn may lead to them
choosing to buy takeaway food and drink at competing cafés and
restaurants instead. Grocery stores that sell multipacks of cups and
plates are also affected by the tax, as sharply reduced demand can be
expected as a result of the tax. The food companies that sell pre-
packaged food to grocery stores may also be affected by the tax.

For an average consumer, the tax is estimated to entail additional
costs of approximately SEK 300-900 per year if they continue to buy
food and drink in taxable cups for beverages and food containers. If
the consumer instead chooses to buy food and drink in multiple-use
alternatives, there will be no cost increase. Instead, this can lead to
lower prices, as the cost of purchasing single-use items is no longer
added to the price. The tax is expected to affect single households
and people aged 18-29 to a greater extent, as it is these individuals
who most frequently buy takeaway food and drink. Women and men
are expected to be equally affected by the tax.

Those liable for tax are expected to experience increased admin-
istrative costs of an average of approximately SEK 37 000 per year
per company.

During the period of the inquiry, a pandemic caused by a novel
coronavirus has arisen. At present, it is difficult to assess how the
current pandemic will affect society at large and the industries that
will be affected in particular. We have thus not been able to take this
into account when drafting our proposals.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till lag (0000:000) om skatt
pa engangsartiklar

Hirigenom féreskrivs f6ljande.

Lagens tillimpningsomride

1§ Skatt ska betalas till staten f6r engdngsartiklar enligt denna lag.

Ord och uttryck i lagen

2§ Idennalagavses med

— engdngsartikel: mugg eller livsmedelsbehdllare som helt eller del-
vis bestdr av plast och som inte har utformats, konstruerats eller
slippts ut pd marknaden for att under sin livscykel 8teranvindas flera
ginger genom att dterfyllas eller dteranvindas f6r samma dndamail
som den utformades fér,

—mugg: behillare som ir avsedd att dricka ur, utom dryckes-
behillare,

— livsmedelsbehdllare: behillare som ir avsedd att anvindas for livs-
medel som konsumeras direkt, p f6rsiljningsstillet eller pd en annan
plats, vanligtvis konsumeras direkt ur behllaren, och ir redo att kon-
sumeras utan ndgon ytterligare beredning, sdsom tillagning, kokning
eller uppvirmning, inklusive livsmedelsbehillare som anvinds for
snabbmat eller andra miltider som ir avsedda att konsumeras direkt,
utom dryckesbehillare, tallrikar, paket och omslag som innehéller
livsmedel,

— plast: ett material bestiende av en polymer i den mening som
avses 1 den ursprungliga lydelsen av artikel 3.5 1 Europaparlamentets
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och ridets férordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006
om registrering, utvirdering, godkinnande och begrinsning av kemi-
kalier (Reach), inrittande av en europeisk kemikaliemyndighet, ind-
ring av direktiv 1999/45/EG och upphivande av ridets férordning
(EEG) nr 793/93 och kommissionens férordning (EG) nr 1488/94 samt
ridets direktiv 76/769/EEG och kommissionens direktiv 91/155/EEG,
93/67/EEG, 93/105/EG och 2000/21/EG, till vilken tillsatser eller
andra imnen kan ha lagts och som kan anvindas som huvudsaklig
strukturkomponent i slutprodukter, med undantag f6r naturliga poly-
merer som inte har modifierats pd kemisk vig,

— EU-land: omriden som tillhér Europeiska unionens punktskatte-
omrade,

—tredjeland: linder och omrdden utanfér Europeiska unionens
punktskatteomride,

—import: sdvil att en skattepliktig vara fors in tll Sverige frin
tredjeland, under forutsittning att varan inte omfattas av sidant
suspensivt tullférfarande eller suspensivt tullarrangemang som avses
1 artikel 4.6 1 ridets direktiv 2008/118/EG av den 16 december 2008
om allminna regler f6r punktskatt och om upphivande av direktiv
92/12/EEG, som att varan frislipps frin ett sddant forfarande eller
arrangemang.

Skattepliktens omfattning och skattebelopp

3§ For engdngsartiklar ska, om annat inte sigs 1 6 §, skatt betalas
med

— 5 kronor per mugg,

— 7 kronor per livsmedelsbehallare.

4§ Forenmuggsom innehdller hogst 10 procent plast far den skatt-
skyldige gora avdrag for skatt med 2 kronor av den skatt som ska
betalas enligt 3 §. Innehiller muggen hégst 1 procent plast fir avdrag
goras med 4 kronor.

5§ Forenlivsmedelsbehillare som innehdller hogst 10 procent plast
far den skattskyldige gora avdrag for skatt med 3 kronor av den skatt
som ska betalas enligt 3 §. Innehiller livsmedelsbehallaren hogst 1 pro-
cent plast far avdrag goras med 5 kronor.
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6 § Skatt tas inte ut pd livsmedelsbehillare som ir avsedda for en-
klare fortiring, om behillaren forpackas industriellt och dr nédvin-
dig for att sikerstilla hillbarheten p8 livsmedlet.

Skattskyldighet

7§ Skattskyldig enligt denna lag dr den som
1. godkints som lagerh&llare enligt 11 §,
2.1annat fall in som avses i 1 tillverkar skattepliktiga varor, eller
3.1 annat fall in som avses 1 1 {or in eller tar emot skattepliktiga
varor frin ett annat EU-land.

8§ Skattskyldig f6r import av skattepliktiga varor ir

1. om en tullskuld uppkommer i Sverige till {6ljd av importen:
den som ir skyldig att betala tullen,

2. om importen avser en unionsvara eller om varan ska deklareras
for overging till fri omsittning 1 Sverige men inte dr belagd med tull:
den som skulle ha varit skyldig att betala tullen om varan hade varit
tullbelagd.

Med tullskuld och unionsvara forstds detsamma som 1 artikel 5 1
Europaparlamentets och ridets forordning (EU) nr 952/2013 av den
9 oktober 2013 om faststillande av en tullkodex fér unionen.

Frén skattskyldighet enligt forsta stycket undantas varor som igs
av en godkind lagerhéllare vid varornas évergéng till fri omsittning
enligt artikel 201 i férordning (EU) nr 952/2013.

9§ Frin skattskyldighet enligt 7§ 3 och 8§ undantas inférsel,
mottagande och import av skattepliktiga varor som vid varje tillfille
inte overstiger 40 stycken engdngsartiklar.

10§ Frin skattskyldighet enligt 7 § 2 och 3 samt 8 § undantas en
fysisk persons tillverkning, inférsel, mottagande och import av skatte-
pliktiga varor som ir avsedda fér den fysiska personens eller dennes
familjs personliga bruk.

41



Forfattningsforslag SOU 2020:48

Lagerhallare

11§ Som lagerhallare fir godkinnas den som

1. 1 Sverige avser att

a) tillverka skattepliktiga varor,

b) féra in eller ta emot skattepliktiga varor frin ett annat EU-land,

c) importera skattepliktiga varor frin tredjeland, eller

d) fr&n godkind lagerhillare kdpa skattepliktiga varor for dterfor-
siljning till niringsidkare, och

2. med hinsyn till sina ekonomiska férhillanden och omstindig-
heterna 1 6vrigt dr limplig som lagerhéllare.

Godkinnande som lagerhéllare ska dterkallas om f6rutsittningarna
for godkinnande inte lingre finns eller om lagerhillaren begir det.
Ett beslut om 4terkallelse giller omedelbart, om inte ndgot annat anges
1 beslutet.

12§ Om en godkind lagerhillare forsitts 1 konkurs évergdr god-
kinnandet till konkursboet. Konkursboet ir skattskyldigt for varor
tor vilka skattskyldighet enligt 13 § 1 intridder efter konkursbeslutet.

Skattskyldighetens intride

13§ Skyldighet att betala skatt intrider

1. f6r den som ir godkind lagerhéllare, nir

a) en skattepliktig vara levereras till en képare som inte ir god-
kind lagerhéllare,

b) en skattepliktig vara tas till eget forsiljningsstille for detalj-
forsiljning,

c) en skattepliktig vara tas i ansprdk fér annat indamél in fér-
siljning, eller

d) godkinnandet som lagerhallare dterkallas, varvid skattskyldig-
heten omfattar skattepliktiga varor som d& ingdr 1 dennes lager,

2. for den som ir skattskyldig enligt 7 § 2, nir den skattepliktiga
varan tillverkas,

3. for den som ir skattskyldig enligt 7 § 3, nir den skattepliktiga
varan fors in till Sverige,

4. for den som ir skattskyldig enligt 8 §, nir skyldighet att betala
tull enligt tullagstiftningen intrider eller skulle ha intritt om skyl-
dighet att betala tull forelegat.
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Undantag fran skattskyldighetens intride

14§ For en godkind lagerhillare intrider inte skattskyldighet foér
en skattepliktig vara som

1. skattskyldighet enligt denna lag tidigare intritt fér,

2. levereras till en kdpare i ett annat land,

3. fullstindigt forstors genom oférutsedda hindelser eller force
majeure,

4. limnas f6r sddan materialdtervinning av avfall som avses i 15 kap.
6 § miljobalken, eller

5. anvinds som insatsvara vid tillverkning av andra varor.

Forfarande och 6verklagande

15§ I friga om forfarandet vid beskattningen giller skatteférfa-
randelagen (2011:1244), utom 1 de fall som avses 1 andra stycket.

Tullverket beslutar om skatt f6r den som enligt 8 § ir skattskyldig
vid import. Sidan skatt ska betalas till Tullverket. Fér skatt som ska
betalas till Tullverket giller tullagen (2016:253).

16 § Beslut enligt 11 § fir overklagas till allmin férvaltningsdom-
stol.
Provningstillstdnd krivs vid dverklagande till kammarritten.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 september 2021.
2. Bestimmelserna i 1-10 och 13-16 §§ tillimpas férsta gingen pd
skattskyldighet som intrider efter utgdngen av oktober 2021.
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1.2 Foérslag till lag om dndring i lagen (2001:181)
om behandling av uppgifter i Skatteverkets

beskattningsverksamhet

Hirigenom foreskrivs att 2 kap. 12 § lagen (2001:181) om behand-
ling av uppgifter i Skatteverkets beskattningsverksamhet' ska ha fol-

jande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
2 kap.
12§

Uppgifter och handlingar som avser

1. revision ska gallras tio &r efter utgdngen av det kalenderdr di
revisionen avslutades, och

2. fastighetstaxering ska gallras tolv dr efter utgingen av det taxer-
ingsdr som uppgifterna eller handlingarna kan hinféras tll.

Uppgifter och handlingar om godkinda upplagshavare, registre-
rade varumottagare, tillfilligt registrerade varumottagare, registre-
rade avsindare eller godkinda skatteupplag enligt lagen (1994:1563)
om tobaksskatt, lagen (1994:1564) om alkoholskatt samt lagen
(1994:1776) om skatt pd energi ska gallras sju 3r efter utgdngen av

det kalenderdr di aktdren avregistrerades.

Uppgifter och handlingar om
godkinda lagerhillare enligt lagen
om tobaksskatt, lagen om skatt
pd energi, lagen (2016:1067) om
skatt pd kemikalier 1 viss elek-
tronik, lagen (2018:696) om skatt
pa vissa nikotinhaltiga produkter
och lagen (2020:32) om skatt pi
plastbirkassar samt uppgifter
och handlingar om registrerade
mottagare och registrerade EU-
handlare enligt lagen om skatt pd
kemikalier i viss elektronik ska
gallras sju r efter utgingen av

Uppgifter och handlingar om
godkinda lagerhillare enligt lagen
om tobaksskatt, lagen om skatt
pd energi, lagen (2016:1067) om
skatt p& kemikalier 1 viss elek-
tronik, lagen (2018:696) om skatt
pa vissa nikotinhaltiga produkter,
lagen (2020:32) om skatt pa plast-
birkassar och lagen (0000:000) om
skatt pd engdngsartiklar samt upp-
gifter och handlingar om registre-
rade mottagare och registrerade
EU-handlare enligt lagen om skatt
pd kemikalier i viss elektronik

! Senaste lydelse av lagens rubrik 2003:670.
? Senaste lydelse 2020:570.
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det kalenderdr dd godkinnandet ska gallras sju &r efter utgingen av
blev &terkallat. det kalenderdr di godkinnandet
blev dterkallat.

Uppgifter och handlingar som avses i 4 a § ska gallras tio &r efter
utgdngen av det kalenderdr di de meddelanden som ir kopplade till
den administrativa referenskoden enligt 22 b § andra stycket lagen
om tobaksskatt, 21 b § andra stycket lagen om alkoholskatt eller
6 kap. 4 § andra stycket lagen om skatt pd energi eller annan sam-
manh&llande identifikationsuppgift senast indrades.

Denna lag trider i kraft den 1 september 2021.
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1.3 Foérslag till lag om andring i
skatteférfarandelagen (2011:1244)

Hirigenom foreskrivs att 3 kap. 15§, 7 kap. 1§, 26 kap. 8 § och
41 kap. 3 § skatteforfarandelagen (2011:1244) ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

3 kap.
15§
Med punktskatt avses skatt enligt
1. lagen (1972:266) om skatt pd annonser och reklam,
2. lagen (1984:410) om skatt pd bekimpningsmedel,
3.2 § forsta stycket 5 lagen (1990:661) om avkastningsskatt pd
pensionsmedel,
4. lagen (1990:1427) om sirskild premieskatt f6r gruppliviorsik-
ring, m.m.,
5. lagen (1994:1563) om tobaksskatt,
6. lagen (1994:1564) om alkoholskatt,
7. lagen (1994:1776) om skatt pd energi,
8. lagen (1995:1667) om skatt pd naturgrus,
9. lagen (1999:673) om skatt pd avfall,
10. lagen (2007:460) om skatt pd trafikforsikringspremie m.m.,
11. lagen (2016:1067) om skatt pd kemikalier i viss elektronik,
12. lagen (2017:1200) om skatt pd flygresor,
13. lagen (2018:696) om skatt pa vissa nikotinhaltiga produketer,
14. lagen (2018:1139) om skatt pd spel,
15. lagen (2019:1274) om skatt 15. lagen (2019:1274) om skatt

pd avfall som férbrinns, och pd avfall som férbrinns,
16. lagen (2020:32) om skatt 16. lagen (2020:32) om skatt
pa plastbirkassar. pa plastbirkassar, och

17. lagen (0000:000) om skatt
pd engdngsartiklar.

* Senaste lydelse 2020:37.

46



SOU 2020:48 Foérfattningsforslag

7 kap.
1§

Skatteverket ska registrera

1. den som ir skyldig att gora skatteavdrag,

2. den som ir skyldig att betala arbetsgivaravgifter,

3. den som ir skattskyldig enligt mervirdesskattelagen (1994:200),
med undantag f6r den som ir skattskyldig bara pd grund av forviry
av sddana varor som anges 12 a kap. 3 § forsta stycket 1 och 2 samma
lag,

4. den som utan att omfattas av 19 kap. 1 § mervirdesskattelagen
har ritt till dterbetalning av ingdende mervirdesskatt enligt 10 kap.
9, 11 och 11 b-13 §§ samma lag,

5. den som goér sddant unionsinternt férvirv som ir undantaget
fran skatteplikt enligt 3 kap. 30 d § forsta stycket mervirdesskatte-
lagen,

6. en utlindsk beskattningsbar person som ir etablerad i ett annat
EU-land och har ritt till dterbetalning enligt 10 kap. 1-3 §§ mer-
virdesskattelagen utan att omfattas av 19 kap. 1 § samma lag och inte
heller ska registreras enligt 3, 4 eller 5,

7. en beskattningsbar person som ir etablerad i Sverige och om-
sitter tjinster 1 ett annat EU-land som forvirvaren av tjinsten ir
skattskyldig for 1 det landet 1 enlighet med tillimpningen av arti-
kel 196 1 ridets direktiv 2006/112/EG av den 28 november 2006 om
ett gemensamt system for mervirdesskatt,

8. den som ir skyldig att jimka ingdende mervirdesskatt enligt
8 a kap. eller 9 kap. 9-13 §§ mervirdesskattelagen,

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

10. den som ir skattskyldig enligt

a) lagen (1984:410) om skatt pd bekdmpningsmedel,

b) lagen (1990:1427) om sirskild premieskatt f6r gruppliviérsik-
ring, m.m.,

c) 10 eller 13§ eller 16§ forsta stycket eller 36§ 1 lagen
(1994:1563) om tobaksskatt,

d) 9eller 12 §eller 15 § forsta stycket lagen (1994:1564) om alko-
holskatt,

* Senaste lydelse 2020:571.
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e) 4 kap. 3 eller 6 § eller 9 § forsta stycket eller 12 § forsta stycket 1
eller 11 kap. 5 § f6rsta stycket 1, 2 eller 3 lagen (1994:1776) om skatt
pé energi,

f) lagen (1995:1667) om skatt pa naturgrus,

¢) lagen (1999:673) om skatt pd avfall,

h) lagen (2007:460) om skatt pd trafikforsikringspremie m.m.,

1) 8§ 1, 2 eller 3 lagen (2016:1067) om skatt pd kemikalier i viss
elektronik,

j) lagen (2017:1200) om skatt pa flygresor,

k) 6 § 1 eller 2 b lagen (2018:696) om skatt pa vissa nikotinhaltiga
produkter,

1) lagen (2018:1139) om skatt pa spel,

m) lagen (2019:1274) om skatt m) lagen (2019:1274) om skatt

pd avfall som férbrinns, eller pd avfall som férbrinns,
n) 4§ 1 lagen (2020:32) om n) 4§ 1 lagen (2020:32) om
skatt pd plastbirkassar, skatt pd plastbirkassar eller

0) 7§ 1 lagen (0000:000) om
skatt pd engdngsartiklar.

11. den som ir skyldig att anvinda kassaregister enligt 39 kap.
4-6 8§,

12. den som enligt 39 kap. 11 b § ir skyldig att tillhandahélla ut-
rustning s3 att en elektronisk personalliggare kan féras pd en bygg-
arbetsplats, och

13. den som betalar ut ersittning som ir underlag for statlig 8lders-
pensionsavgift enligt lagen (1998:676) om statlig &lderspensions-
avgift.

Om den som ska registreras enligt forsta stycket har en fore-
tridare enligt 5 kap., ska dock foretridaren registreras 1 stillet.

26 kap.
8§

Punktskatt ska redovisas 1 en sirskild skattedeklaration f6r varje
hindelse som medfér skattskyldighet, om den som ir skyldig att
limna skattedeklaration ir skattskyldig enligt

1. lagen  (1994:1563) om 1.lagen  (1994:1563) om
tobaksskatt, lagen (1994:1564) om  tobaksskatt, lagen (1994:1564) om
alkoholskatt, lagen (1994:1776) alkoholskatt, lagen (1994:1776)
om skatt pd energi, lagen om skatt pd energi, lagen

> Senaste lydelse 2020:35.
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(2016:1067) om skatt pd kemi-
kalier 1 viss elektronik, lagen
(2018:696) om skatt pd vissa
nikotinhaltiga produkter eller
lagen (2020:32) om skatt pd plast-
birkassar och inte ska registreras
till f6ljd av 7 kap. 1 §, eller

Foérfattningsforslag

(2016:1067) om skatt pd kemi-
kalier 1 viss elektronik, lagen
(2018:696) om skatt pd vissa
nikotinhaltiga produkter, lagen
(2020:32) om skatt pd plast-
birkassar eller lagen (0000:000)
om skatt pd engingsartiklar och

inte ska registreras till foljd av
7 kap. 1§, eller
2.16 § forsta stycket lagen om tobaksskatt, 15 § forsta stycket
lagen om alkoholskatt eller 4 kap. 9 § forsta stycket lagen om skatt
pa energi och ska registreras enligt 7 kap. 1 § samt inte foretrids av
en representant som dr godkind av Skatteverket.

41 kap.
3§

Revision fir goras hos

1. den som ir eller kan antas vara bokfoéringsskyldig enligt bok-
foringslagen (1999:1078),

2. ndgon annan juridisk person in ett dédsbo,

3. den som har anmalt sig f6r registrering,

4. den som har ansdkt om eller ir godkind for F-skatt,

5. sidant ombud for en utlindsk beskattningsbar person som
avses 16 kap. 2§,

6. sddan representant som avses 1 16 a § lagen (1994:1563) om
tobaksskatt, 15 a § lagen (1994:1564) om alkoholskatt eller 4 kap.
9 a § lagen (1994:1776) om skatt pd energi,

7. den som har ansékt om godkinnande som upplagshavare enligt
lagen om tobaksskatt, lagen om alkoholskatt eller lagen om skatt pd
energl,

8. den som har ansdkt om registrering som varumottagare enligt
lagen om tobaksskatt, lagen om alkoholskatt eller lagen om skatt pd
energi,

9. den som har ansékt om godkinnande som skattebefriad for-
brukare enligt lagen om alkoholskatt eller lagen om skatt pa energi,

10. den som har ansokt om godkinnande som registrerad avsin-
dare enligt lagen om tobaksskatt, lagen om alkoholskatt eller lagen
om skatt pd energi,

¢ Senaste lydelse 2020:571.
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11. den som har ansokt om
godkinnande som lagerhillare
enligt lagen om tobaksskatt,
lagen om skatt pd energi, lagen
(2016:1067) om skatt pd kemi-
kalier 1 viss elektronik, lagen
(2018:696) om skatt pid vissa
nikotinhaltiga produkter eller
lagen (2020:32) om skatt pa plast-
birkassar, och

SOU 2020:48

11. den som har ansokt om
godkinnande som lagerhillare
enligt lagen om tobaksskatt,
lagen om skatt pd energi, lagen
(2016:1067) om skatt pd kemi-
kalier 1 viss elektronik, lagen
(2018:696) om skatt pd vissa
nikotinhaltiga produkter, lagen
(2020:32) om skatt pd plast-
birkassar eller lagen (0000:000)
om skatt pd engdngsartiklar, och

12. den som har ansékt om godkinnande som registrerad mot-
tagare eller registrerad EU-handlare enligt lagen om skatt pd kemi-

kalier 1 viss elektronik.

Denna lag trider 1 kraft den 1 september 2021.
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1.4 Forslag till lag om andring i tullagen
(2016:253)

Hirigenom foreskrivs att 2 kap. 1 § tullagen (2016:253) ska ha fol-
jande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

2 kap.
1y
Bestimmelser om skyldighet att betala annan skatt dn tull vid
import eller inférsel till det svenska tullomridet finns 1
—lagen (1972:266) om skatt pd annonser och reklam,
— mervirdesskattelagen (1994:200),
—lagen (1994:1563) om tobaksskatt,
—lagen (1994:1564) om alkoholskatt,
—lagen (1994:1776) om skatt p3 energi,
—lagen (2016:1067) om skatt pd kemikalier 1 viss elektronik,

—lagen (2018:696) om skatt —lagen (2018:696) om skatt
pa vissa nikotinhaltiga produkter, pa vissa nikotinhaltiga produkter,
och —lagen (2020:32) om skatt pd

—lagen (2020:32) om skatt pd plastbirkassar, och
plastbirkassar. — lagen (0000:000) om skatt pd

engdngsartiklar.

Skatt som avses 1 forsta stycket ska faststillas och betalas enligt
det forfarande som giller {or tull, om inte nigot annat féreskrivits.
Om det i beskattningsunderlaget f6r sidan skatt ska ingd tullvirde,
tull eller motsvarande avgift som faststillts 1 annan valuta, ska sidant
underlag omriknas till svensk valuta efter den kurs som enligt tull-
lagstiftningen gillde den dag da tullvirdet faststilldes.

Denna lag trider i kraft den 1 november 2021.

7 Senaste lydelse 2020:36.
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2 Uppdraget och dess
genomfbrande

2.1 Vart uppdrag enligt kommittédirektiven

Virt uppdrag ir att utreda och limna férslag pd hur en skatt pd en-
gangsartiklar kan utformas (dir. 2019:55), se bilaga 1. Syftet ir enligt
kommittédirektiven att understédja en verging till en mer resurs-
effektiv och biobaserad cirkulir ekonomi samt minska de negativa
miljoetfekterna av engdngsartiklar som orsakar nedskripning. En mins-
kad anvindning av engdngsartiklar kan enligt direktiven ocksd bidra
till minskade utslipp av vixthusgaser. Vi ska limna de f6rslag till for-
fattningsindringar och andra dtgirder som behovs.

Uppdraget bestdr av flera olika delar. Vi ska utreda vilka engdngs-
artiklar som bér omfattas av skatten, vilka skattenivier som bor gilla
samt underséka mojligheten och limpligheten av en differentiering
av skatten for det fall att den foresl3s att omfatta engdngsartiklar av
material som ir biobaserat, dtervunnet eller fullstindigt nedbrytbart
1 naturen inom rimlig tid.

I uppdraget ingdr ocksd att i den utstrickning det ir motiverat
utreda eventuella alternativa 18sningar som kan minska anvind-
ningen av engingsartiklar och dirmed minska nedskripningen och
uppkomsten av avfall.

Hirutover ska vi analysera forslagens konsekvenser samt limna
forslag pd hur skatten ska kunna utvirderas.

2.2 Arbetssattet

Arbetet har bedrivits pd sedvanligt sitt med regelbundna samman-
triden med expertgruppen och andra aktérer samt genom att ta del
av forskning, utredningar och rapporter. Vi har sammanlagt haft sju
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expertgruppssammantriden. Arbetet har dven forts framdt tack vare
tita underhandskontakter med experterna. Det samrid som vi enligt
direktiven ska ha med berérda myndigheter har skett huvudsakligen
genom experterna.

Vidare har vi haft regelbundna méten med Bokstavsutredningen
om genomférande av engdngsplastdirektivet (M 2019:A). Vi har ocks3
haft méten med myndigheter, féretag, branschorganisationer och
andra intressenter. Vi har under arbetets gdng fatt in skrivelser frin
bland annat Svenskt Niringsliv, Svensk Dagligvaruhandel, Svensk
Handel, Hall Sverige Rent, Tetra Pak och Gaia Biomaterials AB. Skri-
velserna fir anses besvarade genom detta betinkande.

2.3 Betankandets disposition

Betinkandet ir indelat 1 12 kapitel. Av kapitel 1 framgdr vira forslag
till forfattningsindringar. Vart uppdrag och arbete redovisas hir i
kapitel 2.

Efter detta kommer ett bakgrundskapitel, kapitel 3. T det kapitlet
ges en introduktion till engdngsartiklar, avfall och nedskripning.

I det efterfoljande kapitlet, kapitel 4, gir vi igenom regelverk, 3t-
girder och initiativ pd omrddet som ir relevanta fér utredningen.

Kapitel 5 innehéller teoretiska resonemang om samhillsekonomisk
effektivitet och styrmedel. Vidare redovisar vi hur vi ser pa skatt som
styrmedel och hur det férhiller sig till andra styrmedel.

I kapitel 6 diskuterar vi ndgra vergripande vigvalsfrigor 1 friga
om beskattningsbara produkter och material.

Kapitel 7 ir ett avstampskapitel dir vi viljer ut engdngsartiklar for
fortsatta éverviganden och forslag. Hir redovisar vi till en bérjan de
utgingspunkter och kriterier som vi anser bor ligga till grund for att
vilja ut engdngsartiklar fér vidare 6verviganden och direfter kom-
mer véra stillningstaganden i friga om olika engdngsartiklar.

I kapitel 8 behandlar vi vira 6verviganden och férslag for engdngs-
artiklar i form av muggar och livsmedelsbeh&llare som innehiller plast.
Vi foresldr en skatt pd sddana engingsartiklar.

Kapitel 9 innehiller vira 6verviganden for engdngsartiklar i form
av forpackningar for godis, glass och snacks. Vi foreslar varken skatt
eller ndgot annat styrmedel fér sidana engdngsartiklar.
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Kapitel 10 ignas 4t en dversyn for 6kad efterlevnad av férbudet
mot nedskripning. Vi ser éver de problem som ir férknippade med
bristande efterlevnad av nedskripningstérbudet och resonerar kring
férindringar av nuvarande sanktionssystem som kan vara relevanta
att utreda vidare.

I kapitel 11 finns en konsekvensbedémning av véra forslag om
beskattning.

En forfattningskommentar finns 1 kapitel 12.

I bilaga 1 finns, som tidigare nimnts, utredningens kommitté-
direktiv.

55






3 Bakgrund

3.1 Inledning

I detta kapitel ges till en borjan en introduktion till engdngsartiklar.
Det finns ménga olika typer av engdngsartiklar pd marknaden. Vi ger
en rad exempel pd olika slags engdngsartiklar 1 avsnitt 3.2.2. Engings-
artiklar framstills av m&nga olika material, varav de vanligaste beskrivs
1 avsnitt 3.2.3. Avsnittet inneh8ller dirmed vissa fakta om till exem-
pel plast, papper, metall och glas. Vidare beskriver vi vad begrepp som
resurseffektivitet och cirkulir ekonomi innebir. Kapitlet innehéller
iven en introduktion till uppkomst och hantering av avfall samt en
introduktion till nedskripning. I kapitel 7 beskriver vi ett urval av en-
gingsartiklar 1 mer detal;.

3.2 Introduktion till engangsartiklar
3.2.1 Vad ar en engangsartikel?

En engdngsartikel dr enligt kommittédirektiven en produkt som ir
avsedd for engdngsanvindning eller anvindning vid ett fital tillfillen
eller under en mycket begrinsad anvindningstid. Med andra ord ir
en engdngsartikel en produkt som ir avsedd for enstaka eller kort-
varig anvindning. Den ir alltsd inte avsedd {6r att under sin livscykel
dteranvindas flera gdnger. Detta skiljer sig frn produkter som ir av-
sedda att anvindas upprepade ginger under en lingre tid, alltsd mer
varaktigt.
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3.2.2 Olika slags engangsartiklar

I tabellerna nedan redovisar vi exempel pd olika slags engdngsartiklar
som skulle kunna évervigas for en skatt pd engingsartiklar. I tabe-
llerna framgér ocksd om artiklarna omfattas, eller snart kommer att
omfattas, av exempelvis férbud, beskattning eller annan lagstiftning
som kan pdverka om de bor omfattas av en skatt pd engdngsartiklar
eller inte. Upprikningen av engingsartiklar ir inte uttdmmande.
I tabellerna dterfinns endast artiklar som ir avsedda att anvindas en
gdng eller vid ett fital tillfillen eller under en mycket begrinsad an-
vindningstid. Det dr produkter som ir avsedda f6r en sidan enstaka
eller kortvarig anvindning som vi har 1 uppdrag att utreda enligt kom-
mittédirektiven. Av det skilet har en rad produkter utelimnats i tabel-
lerna. Det giller exempelvis tandborstar, toalettborstar, disktrasor
m.m. Det giller dven forpackningar som gradvis toms pa sitt innehdll,
till exempel schampo- och tvilbehillare, eller produkter som gradvis
tappar sin funktion, till exempel batterier som inte ir dteruppladd-
ningsbara.

Tabell 3.1 Engangsartiklar med plastinnehall

Befintliga styrmedel Kommande styrmedel
Forbud

Forbud

Typ av produkt
Bomullspinnar (tops)
Bestick, inkl. dtpinnar,
tallrikar, sugror,
dryckesomrorare

Ballonger och
ballongpinnar

Ballonger: utdkat
producentansvar, med-
vetandehdjande atgarder
Ballongpinnar: férbud

Muggar,
dryckesbehallare och
livsmedelshehallare
av EPS

Muggar och
livsmedelsbhehallare ej
av EPS

Dryckesbehéllare ej av
EPS och hogst 3 liter

Oxo-nedbrytbara
plastprodukter

Producentansvar om de
fylls pa forsaljningsstallet
och darmed klassas som
en forpackning
Producentansvar om de
fylls pa forsaljningsstallet
och darmed klassas som
en forpackning

Producentansvar

Forbud

Muggar: Markningskrav
Bada: Minskad forbrukning,
utokat producentansvar,
medvetandehdjande atgarder
Produktkrav, utokat
producentansvar, separat
insamling (flaskor), med-
vetandehdjande atgarder
Forbud
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Typ av produkt

Befintliga styrmedel

Kommande styrmedel

Vatservetter

Sanitetsbindor,
tamponger och
tamponghylsor
Tobaksvaror med filter
och separata filter

Snus(portionspasar)
Tunna plastbérkassar

Kaffekapslar

Tepasar av t.ex. nylon
Pasar som séljs pake-
terade till konsument,
t.ex. fryspasar, hund-
pasar

Plastfolie
Tandstickor, tandtréd,
tandpetare etc.
Klubbpinnar,
glasspinnar

Flexibelt omslag for
konsumtionsfardiga

livsmedel som &ts direkt

ur omslaget
Ytteromslag som
omsluter en eller flera
redan forpackade
produkter!
Sjukvards- och
egenvardsartiklar,
t.ex. plaster etc.
Engéngsartiklar inom
sjukvarden, t.ex.
munskydd, sprutor,
kanyler, engangs-
handskar, skoskydd,
forkladen etc.

Punktskatt

Punktskatt

Punktskatt, minskad forbruk-
ning (enligt férpacknings-
direktivet)

Producentansvar

Producentansvar

Producentansvar

Markningskrav, utokat
producentansvar,
medvetandehdjande atgarder

Markningskrav,
medvetandehdjande atgarder

Markningskrav, utokat
producentansvar, medvetande-
hojande atgarder,

Utdkat producentansvar,
medvetandehdjande atgarder

Utdkat producentansvar,
medvetandehdjande atgarder

! Med ytteromslag menas ett flexibelt omslag som omsluter en forsta férpackning for t.ex. ett
livsmedel eller en dryck eller som haller ihop flera enheter av produkten.
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Typ av produkt Befintliga styrmedel Kommande styrmedel
Forpackningsmaterial)  Producentansvar
som skyddar varor under
transport
Tuggummi
Rakhyvlar
Engéngsdukar
Bldjor och
inkontinensskydd
Fyrverkerier med Kravs tillstand fran kommunen
plastdelar och genomgangen kurs hos
MSB? for att anvénda vissa
fyrverkerier
Forladdningar till
hagelgevar
Tabell 3.2 Engangsartiklar utan plastinnehall
Typ av produkt Befintliga styrmedel Kommande styrmedel

Samtliga engangs-
artiklar i tabellen ovan,
i den man de fore-
kommer i andra
material an plast
Engéngsgrillar
Varmeljus i aluminium-
behéllare

Kaffefilter
Presentpapper

Toalett- &
hushallspapper
Nasdukar, servetter

Bomullsrondeller,
fetvadd etc.

Tepasar

2 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.
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3.2.3 Vanliga material till engangsartiklar
Inledning

Engdngsartiklar kommer 1 minga olika material, till exempel plast,
trd, papper/kartong, bambu, metall eller ssmmansittningar av olika
material. Majoriteten av engdngsartiklar dr helt eller delvis av plast.
Vi behandlar de olika materialen éversiktligt nedan.

Plast
Vad ér plast?

Plast ir ett syntetiskt material som huvudsakligen bestdr av en eller
flera polymerer. En polymer ir en kemisk férening som bestdr av
kedjeformiga molekyler, vilka i sin tur ir uppbyggda av mdnga mindre
molekyler (monomerer). Delarna i de kedjeformiga molekylerna ir
férenade med kovalenta bindningar (en typ av kemisk bindning mellan
atomer) pd ett upprepande sitt. Det dr polymerens linga kedjemole-
kyler som ger plasten dess karakteristiska kombination av styvhet,
hillfasthet och seghet.” Olika plastsorter bestér av olika polymerer,
som kan vara syntetiska eller naturliga. Vidare anvinds olika tillsats-
imnen, s.k. additiv, f6r att ge plasten 6nskade egenskaper. Additiv
kan till exempel anvindas f6r att firga plasten, gora den mjukare eller
flamsiker etc. Det finns sdledes ett stort antal olika plaster med vitt
skilda egenskaper.

Plast tillverkas 1 flera steg. Rdvaran som anvinds ir oftast petro-
kemiska dmnen som mineralolja eller naturgas, men biomassa kan ocksa
anvindas som plastrivara. Polymerer framstills genom polymerisa-
tion. Forst framstills monomeren, som bestir av stora miangder av smi
molekyler. Vid polymerisation sammankopplas dessa till stora kedje-
molekyler, som sedan fungerar som byggstenar i polymerer. Poly-
merer blandas sedan med tillsatsimnen, och resultatet blir plast, oftast
i form av granulat (smd korn) som kan bearbetas till firdiga produk-
ter med olika metoder. Tillverkningen ir nigot olika fér produkter
av termoplast och hirdplast. Termoplaster bestdr av en polymer som
ir uppbyged av fria, ofta grenade kedjemolekyler. Termoplast mjuk-
nar och smilter vid uppviarmning. Produkter av termoplast kan dir-

’ Nationalencyklopedin, www.ne.se/uppslagsverk/encyklopedi/ling/plast. List 2020-01-20.
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for omformas och materialet kan &tervinnas. Hirdplaster bestdr av en
polymer som ir uppbyggd av kemiskt tvirbundna kedjemolekyler.
Eftersom hirdplast sénderdelas vid uppvirmning s kan produkter
av hirdplast inte omformas. Materialet kan inte dtervinnas utan endast
malas ned och anvindas som fyllnadsmedel.*

Plaster tillverkas som mer eller mindre hillfasta. En del plaster
tillverkas for att klara stora pafrestningar, medan andra ska 16sas upp
under vissa forhllanden. Hillfasta plaster ir en férdel nir materialet
ska dtervinnas minga ginger. Varken traditionella plaster baserade
pd olja eller plaster baserade pa férnybara imnen férsvinner dock om
de hamnar i naturen eller i havet. Aven s.k. biologiskt nedbrytbara
och komposterbara plaster kriver speciella férhillanden, som syre
och mikroorganismer, {6r att brytas ner. Ofullstindig nedbrytning
kan leda till mikroplaster och andra syntetiska nedbrytningsproduk-
ter. I naturen eller i havet tar nedbrytningsprocessen mycket ling
tid. Vi anvinder alltsd ett material som ir utformat for att hilla 1
hundratals &r for produkter som viibland bara anvinder 1 nigra minuter.

Biobaserad plast

Plast gjord pa biobaserade rdvaror motsvarar omkring 1 procent av
den globala plastproduktionen. Den globala produktionskapaciteten
for biobaserade plaster forvintas 6ka frén 2,05 miljoner ton dr 2017
till 2,44 miljoner ton &r 2022.° Den storsta delen av de biobaserade
plasterna ir drop-in plaster’. Andra biobaserade plast ir s.k. ersitt-
ningsplaster’ som ir biobaserade och bionedbrytbara. De vanligaste
ersittningsplasterna ir PLA och PHA. Efterfrdgan i Europa pd PLA
ir 1 dag 25 000 ton per dr och forvintas nd 65 000 ton till &r 2025.
PLA stod 2017 fér drygt tio procent av den totala produktionskapa-
citeten av biobaserade plaster. An s linge anvinds de frimst for kort-
livade produkter som engingsférpackningar.®

* Nationalencyklopedin, www.ne.se/uppslagsverk/encyklopedi/ling/plast. List 2020-01-20.

> Utredningen om héllbara plastmaterial (2018), Det gdr om vi vill — Forslag till en hillbar
plastanvindning (SOU 2018:84), s. 262.

¢ Drop-in plast dr biobaserad plast som har samma kemiska och mekaniska egenskaper som
motsvarande fossil plast.

7 Ersittningsplast dr nya material som inte har identiska och kemiska egenskaper som dagens
fossilbaserade plaster.

8 Utredningen om héllbara plastmaterial (2018), Det gdr om vi vill — Férslag till en hillbar plast-
anvindning (SOU 2018:84), s. 261.
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Det ir frimst kolhydratrika grodor som majs och sockerrér som
anvinds vid tillverkningen av biobaserad plast. I Sverige pagar forsk-
ning for att tillverka bioplast av socker och skogsspill. De stora ut-
maningarna ir att identifiera polymerer som ir kommersiellt ging-
bara, och forskarna tror att det kommer att ta &ratal innan bioplasten
finns i sddan skala att den kan fasa ut den fossilbaserade plasten.’
Dessutom ir det s att grddorna som anvinds till biobaserade plaster
tar mark i ansprik som potentiellt kan konkurrera med annan mark-
anvindning och de kriver vatten, bekimpningsmedel och leder till
direkt och indirekt markpaverkan samt paverkan pa biologisk mang-
fald och vixthusgasutslipp.'® Sverige bestar till tv4 tredjedelar av skog,
men den ska ricka till férpackningsmaterial, brinsle, byggmaterial och
mycket annat.

Inom polymerforskningen pigir ocksd forsok att tillverka bio-
plaster av koldioxid. D3 skulle plasten bli en kolsinka i stillet for att
vara en klimatbov. I Kina pdgér pilotforsék som gor etanol pd bak-
terier som 1 sin tur kan anvindas som biobrinsle men som lika girna
skulle kunna vara en rdvara f6r tillverkning av bioplast. Det handlar
om att utnyttja bakterier som lever pd koldioxid och férvandlar det
till dttiksyra.'

Anvindningen av plast i sambiillet

Plast ir en materialgrupp som bestir av minga olika plaster med sins-
emellan olika egenskaper. Att anvindningen har 6kat s& mycket beror
pd att plasterna har minga bra egenskaper. Bland annat dr plast ett
litt, billigt och vildigt anvindbart material. Plasten har pd ménga sitt
bidragit till ett bittre liv {6r m&nga minniskor och den ir i dag en sjilv-
klar del av vir vardag. Plasten orsakar dock ocks3 stora problem for
var miljo.

Plastproduktionen tog fart pd 1950-talet och sedan dess har plas-
tens betydelse f6r ekonomin 6kat konstant. Plast anvinds som mate-
rial 1 en l3ng rad produkter 1 alltifrdn bilar till {6rpackningar. I dag tll-
verkas cirka 11 ton plast varje sekund. Den globala plastproduktio-

? Mistra (2020), Ingen kommer undan plasten — Vigar mot en mer hillbar plastanvindning.

! Utredningen om hillbara plastmaterial (2018), Det gdr om vi vill — Férslag till en hdllbar
plastanvindning (SOU 2018:84), s. 60 f.

" Mistra (2020), Ingen kommer undan plasten — Vigar mot en mer hillbar plastanvindning.
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nen har tjugodubblats sedan 1960-talet och spés att férdubblas igen
under de kommande 20 &ren."” Under 2015 tillverkades 322 miljoner
ton plast i virlden. Ar 2018 uppgick den globala plastproduktionen
till 359 miljoner ton."” I ett globalt perspektiv 6kar plastanvindningen
exponentiellt, medan den arliga 6kningen 1 Sverige och i Europa ligger
runt 1 procent."* Om anvindningen av plast fortsitter att 6ka i nu-
varande takt fram till & 2050 bedéms plastindustrin komma att std fér
20 procent av den totala oljeanvindningen i virlden."

Hela 40 procent av den globala plastproduktionen gir till tillverk-
ning av engingsférpackningar. Det ir ocksd engdngsforpackningar
som hamnar hégt upp pa tio-i-topp-listor éver det vanligaste skripet
1 havet.'” I Europa anvinds 40 procent av den nytillverkade plasten
till engdngsforpackningar, 20 procent anvinds till byggnadsmaterial,
9 procent anvinds till bilar och resten anvinds till allt ifrin leksaker
till datorer."”

En viktig forklaring till den stora 6kningen av mingden engdngs-
forpackningar 1 plast dr att de fyller viktiga funktioner framfor alle
nir det giller siker forvaring och transport av livsmedel. Det pagir
forskning om férhdllandet mellan mélet att minska matsvinnet och
malet att minska mingden plastférpackningar. Manga ginger ir plast-
forpackningar bra f6r att forhindra matsvinn, eftersom det kan inne-
bira att maten héller lingre. Plastférpackningens negativa miljdeffekter
kan dirfor uppvigas av dess nytta for att férebygga matsvinn. Livs-
medlet 1 en f6rpackning str ofta f6r en storre del av klimatpaverkan in
sjilva forpackningen. I genomsnitt str forpackningen fér 5-10 pro-
cent av produktens totala klimatp&verkan, sivida det inte handlar om
en plastflaska som innehéller vanligt vatten. En studie frin Karlstad

2 EU-kommissionens meddelande, En europeisk strategi for plast i en cirkulir ekonomi,
KOM(2018) 28 slutlig.

13 Plasticseurope,
www.plasticseurope.org/application/files/9715/7129/9584/FINAL_web_version_Plastics_the_
facts2019_14102019.pdf, och European Bioplastics, www.european-bioplastics.org/market/. List
2020-07-15.

4 Rundabordssamtal med Vetenskapliga Ridet f6r Hallbar Utveckling den 15 december 2017,
www.sou.gov.se/wp-content/uploads/2016/02/Plast-rapport-frin-rundabordssamtal-15dec17.
pdf. List 2020-01-06.

"® Utredningen om héllbara plastmaterial (2018), Det gdr om vi vill — Férslag till en hdllbar
plastanvindning (SOU 2018:84), s. 60.

'®Hall Sverige Rent, www.hsr.se/fakta/fakta-om-skrap/plast-ett-stort-problem-i-vara-hav.
Last 2019-09-27.

' Naturskyddsféreningen, www.naturskyddsforeningen.se/frigor_och_svar_om_plast. List
2020-01-10.
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universitet visar att férpackningens utformning spelar stor roll f6r
matsvinnet. Portionsférpackat ir bittre for klimatet, ven om mer {6r-
packningsmaterial anvinds. Det viktiga ir i stillet att férpackningarna
designas for att kunna dtervinnas i hogre grad.'

Enligt Svensk Plastdtervinning sitts varje dr cirka 200 000 ton
plastférpackningar pd den svenska marknaden.” Detta avser dock
férpackningar som rapporterats som satta pd marknaden. Den fak-
tiska mingden plastférpackningar som sitts pd marknaden ir sanno-
likt storre. Detta beror pd att det finns ett stort antal s§ kallade fri-
3kare som sitter forpackningar pd marknaden utan att sjilva ta pro-
ducentansvar och att mdnga plastférpackningar som anvinds vid
distansférsiljning inte rapporteras som satta pi marknaden. Svenska
MiljsEmissionsData (SMED)* har i sin plastkartliggning uppskat-
tat mingden plastférpackningar som sitts pd marknaden till cirka
325 000 ton per &r. Utdver detta sitts 26 000 ton pantflaskor i plast
pa marknaden.”!

Plastens vérde

Material Economics™ uppger att endast cirka 13 procent av plastens
ursprungliga virde pd cirka 10 miljarder kronor bevaras efter slut-
anvindning. Detta beror frimst p4 att majoriteten av plasten gir till
energidtervinning och att den plast som materialdtervinns ir av ligre
kvalitet in nyproducerad plast. Av det som faktiskt blir till ny plast
bevaras endast drygt hilften av virdet, eftersom kvaliteten f6rsim-
ras. De nistan 500 000 ton plast som férbrinns varje ir hade ett ur-

18 Williams et al. (2020), Avoiding food becoming waste in housebolds — The role of packaging in
consumers’ practices across different food categories. Journal of cleaner production.

' Svensk Plastitervinning, www.svenskplastatervinning.se/sa-funkar-plastatervinning/. List
2020-02-11.

2 SMED ir samarbete mellan IVL, SCB, SLU och SMHI. Samarbetet inleddes 2001 med syftet
att langsiktigt samla och utveckla den svenska kompetensen inom emissionsstatistik kopplat
till tgirdsarbete inom olika omréden, bl.a. utifrin Naturvirdsverkets behov av expertstod for
Sveriges internationella rapportering avseende utslipp till luft och vatten, avfall samt farliga
imnen. Malsittningen med SMED-samarbetet ir frimst att utveckla och driva nationella
emissionsdatabaser, och att tillhandahilla olika tjinster relaterade till dessa for nationella,
regionala och lokala myndigheter, luft- och vattenvirdsférbund, niringsliv m.fl. Mer informa-
tion finns pd SMED:s webbplats www.smed.se.

2 SMED (2019), Kartliggning av plastfloden i Sverige — Rivara, produkter, avfall och nedskrip-
ning. Rapport nr 1, 2019.

22 Material Economics (2018), Ett virdebestindigt svenskt materialsystem — En rapport om
materialanvindning ur ett virdeperspektiv.
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sprungligt virde pd nistan 8 miljarder kronor per &r, men genererar
ett energivirde pd endast en halv miljard kronor per ar.

Nyproducerad plast uppskattas ha ett virde pa cirka 17-19 kronor
per kg men virdet kan variera kraftigt mellan olika plasttyper och
kan i vissa fall uppg2 till 40 kronor per kg. Efter slutanvindning har
rena plastfraktioner ett virde pd 2-3 kronor per kg, och blandade
eller firgade fraktioner har ett virde pd mindre in 1 krona per kg, men
den plast som inte kan 3tervinnas saknar virde eller bir rent av en
kostnad fér att hanteras.”

Plastens miljoeffekter

Plast har effekter f6r miljon savil vid tillverkningen som vid anvind-
ningen av produkterna och deras senare bortskaffande.

Fossila rvaror, framfér allt olja och gas, anvinds till tillverkning
av fossilbaserad plast. Till sidan plasttillverkning anvinds ungefir
8 procent av den globala oljeanvindningen, varav 4 procent motsva-
rar sjilva rivaran och resterande del motsvarar den energi som tillverk-
ningen av plasten kriver. I Europa anvinder plastindustrin 4-6 pro-
cent av den totala olje- och gasanvindningen. Om anvindningen av
plast fortsitter att 6ka 1 nuvarande takt fram till 2050 bedéms plast-
industrin komma att std fr 20 procent av den totala oljeanvindningen
1 virlden. Oljeutvinning pdverkar miljén genom bland annat mark-
anvindning, anvindning av stora mingder sétvatten samt risk for
oljeutslipp till miljon med 4tf6ljande skador pd vixt- och djurlivet.
Aven vid bearbetningen av plastrivaran till firdig produkt krivs energi.
Miljopéverkan frin energianvindningen beror pd hur elen eller vir-
men som anvinds har producerats och vilka rivaror som har anvints
for energiproduktionen. Utéver energianvindning kan tillverkningen
dven resultera i utslipp till luft och vatten samt avfall som kriver be-
handling och som i sin tur kan p&verka miljén negativt. Den globala
plasttillverkningen uppskattades 2012 motsvara utslipp om 400 mil-
joner ton vixthusgaser eller cirka en procent av de totala vixthusgas-
utslippen i virlden.” T Plastic Atlas 2019 gors en uppskattning om
att plasttillverkningen kan komma att generera upp till 56 miljarder ton

2 Ibid.
# Utredningen om hillbara plastmaterial (2018), Det gér om vi vill — Férslag till en hillbar
plastanvindning (SOU 2018:84), s. 59 {.
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koldioxidutslipp fram till 2050, vilket motsvarar 10-13 procent av
jordens kvarvarande koldioxidbudget.”” I Sverige genererade industrin
(totalt) 17 386 500 koldioxidekvivalenter* &r 2012. Utslippen var unge-
fir desamma &r 2017, d& industrin (totalt) genererade 17 202 500 kol-
dioxidekvivalenter.

Hur de firdiga plastprodukterna sedan paverkar miljén beror pd
hur produkterna anvinds och anvindarens beteendeménster. Ett fel-
aktigt bortskaffande kan leda till nedskripning som 1 sin tur pverkar
miljén negativt. Plast kan orsaka stor skada nir den sprids ut 1 natu-
ren och sirskilt di den hamnar 1 hav och sjéar. Den kan d3 skada det
marina djurlivet och de figlar som lever vid kusten. Vidare kan an-
vindning av en produkt som inneh&ller mikroplaster eller nétning pd
plastprodukter medféra att mikroplaster spolas ut 1 dagvatten eller
avloppsvatten och pd si sitt licker ut till miljén. Plast som sprids ut
1 naturen kan orsaka stor skada for djurlivet. Djuren kan trassla in sig
1 plasten eller missta den f6r mat. Det finns dven risk att amnen och
gifter i plasten koncentreras hogre upp 1 niringskedjan. Hilsoeffek-
terna f6r minniskor ir i stort sett okinda. Lis mer om konsekvenser
av nedskripning frin bland annat plast i avsnitt 3.5.7.

Anvindningen av plast kan dock dven bidra till miljonytta. I tidi-
gare avsnitt — ”Anvindningen av plast 1 samhillet” — beskriver vi hur
engdngsférpackningar av plast kan bidra till att férebygga matsvinn,
vilket ocksd ir viktigt f6r miljon.

Mikroplast och nanoplast

Mikroplast ir inte en sirskild sorts plast, utan det ir 1 stillet smi
partiklar av plast som dr mindre 4n 5 mm i diameter. Plastpartiklar
som dr mindre dn 100 nanometer kallas nanoplast.

Mikro- eller nanoplast kan redan frdn bérjan vara tillverkad som
smi partiklar eller uppkomma vid nedbrytning av storre plastfore-
mil, genom nétning och inverkan av solljus. Nir mikroplaster avsikt-
ligt har tillsatts 1 en produkt s kallas de f6r primira mikroplaster.
Sekundira mikroplaster ir partiklar frin stérre plastbitar som son-

derdelas och bryts ned i omgéngar tills de blir till mikroplaststorlek.

» Heinrich Bsll Foundation and Break Free from Plastic (2019), Plastic Atlas 2019 — Facts and
figures about the world of synthetic polymers.

% Koldioxidekvivalenter ir ett mtt som anvinds for att rikna om olika slags utslipp s3 att
man kan jimféra dem med varandra.
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Naturvardsverket har i regeringsuppdrag ar 2017 och 2019 kart-
lagt vilka killor som stdr for de storsta utslippen av mikroplast 1
Sverige. I rapporten frin 2017 kom Naturvirdsverket fram tll att
mikroplast framfér allt uppstdr genom slitage av dick frin vigar, indu-
striell produktion och hantering av primirplast, tvitt av syntetfibrer,
bitbottenfirg, lickage av granulat frdn konstgrisplaner och nedskrip-
ning. I rapporten frin 2019 redovisade Naturvirdsverket ett antal
nya killor, diribland spill/nedskripning kring byggarbetsplatser, rid-
anliggningar och andra utomhusanliggningar fér idrott och lek med
underlag som innehéller plast eller gummi, samt anvindning av konst-
gris 1 trafikmiljder och parker. I redovisningen angavs dven att mikro-
plaster troligtvis inte utgdr ndgon stor risk fér miljé och hilsa 1 nu-
varande koncentrationer dven om det kan finnas platser dir det skulle
kunna finnas risk fér effekter.”

Anvindning av en produkt som inneh8ller mikroplaster eller nét-
ning pé plastprodukter kan medfora att mikroplaster spolas ut 1 dag-
vatten eller avloppsvatten och pa sd sitt licker ut till miljén. I miljon
sker en fullstindig nedbrytning av plast mycket lngsamt, vilket bety-
der att den plast som hamnar 1 miljén finns kvar dir under l3ng tid.
Problemen med mikroplaster i vattenmiljon har beskrivits 1 olika
rapporter. Vattenlevande djur som till exempel fiskar, musslor och
rikor far i sig mikroplast som de misstar f6r mat, vilket fyller mag-
och tarmsystemet och i sin tur ger ett minskat fédointag. Man har
dven sett att mikroplast har orsakat inflammation och haft negativ
paverkan pd energilagring, nervsystem och reproduktion hos marina
organismer. Man har ocks3 sett att mycket smé partiklar (mindre dn
10 mikrometer) kan tas upp 1 organismernas cirkulationssystem. Det
finns dven risk att amnen och gifter koncentreras hégre upp 1 nirings-
kedjan.”®

Mikroplast férekommer dven 1 dricksvatten. Enligt en rapport
som gjorts 2019 vid universitetet 1 Newcastle, Australien, och publi-
cerats via Virldsnaturfonden (WWF) fir minniskor i snittisig 5 gram
mikroplaster 1 veckan och den frimsta killan dr mikroplast 1 dricks-
vattnet.”

¥ Naturvirdsverket, www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/Miljoarbete-i-Sverige/
Uppdelat-efter-omrade/Plast/Mikroplast/. List 2020-04-29.

28 Kemikalieinspektionen (2018), Mikroplast i kosmetiska produkter och andra kemiska produkter,
rapport 2/18, www.kemi.se/global/rapporter/2018/rapport-2-18-mikroplast-i-kosmetiska-
produkter-och-andra-kemiska-produkter.pdf. List 2020-04-28.

¥ WWEF (2019), No Plastics in Nature: Assessing Plastic Ingestion from Nature to People,
www.epressi.com/media/userfiles/138617/1560257495/plastic-ingestion-raportti-wwf.pdf.
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Kunskapsliget kring mikroplasters hilsopiverkan pd minniskor
ir begrinsat. Forra dret publicerade Virldshilsoorganisationen (WHO)
en rapport om hilsopdverkan av mikroplaster i kran- och flaskvatten.
Slutsatsen 1 rapporten var att mikroplaster 1 dricksvatten pd nuva-
rande nivier inte utgdr en hilsorisk, baserat pd den information som
finns i dagsliget.”® I ett pressmeddelande strax efter att rapporten publi-
cerats efterlyste WHO mer forskning om mikroplast i miljon och dess
potentiella effekter pd minniskan. WHO féresprakade samtidigt en
minskning av plastféroreningar for att gynna miljén och minska
minniskors exponering.”’ Att kunskapsliget ir osikert och att mer
forskning behoévs for att kunna dra definitiva slutsatser har bland annat
lyfts fram av svenska forskare inom omridet nanomaterial.”

Den europeiska kemikaliemyndigheten Echa har foreslagit ett
EU-f6rbud mot avsiktligt tillsatt mikroplast 1 kemiska produkter.
Echa menar att ett férbud pd EU-nivd ir motiverat for att skydda
hilsa och miljé mot utslipp av mikroplast.”

Papper, trd, bambu etc.

Fiberbaserade material bestdr av en férnybar rdvara som binder kol-
dioxid nir tridet vixer och som sedan lagras i produkten. Materialen
ir fossilfria och produktionen i Sverige har kommit vildigt Iingt med
att fasa ut fossila brinslen. I dagsliget ir produktion av papper till
96 procent fria frin fossila brinslen.

Materialdtervinningsgraden fér papper och kartong ér i snitt 60 pro-
cent pa europeisk niva och i Sverige ir &tervinningsgraden drygt 80 pro-
cent. Sverige har dessutom en hég insamlingsgrad och en vil funge-
rande marknad f6r returfibermaterial.

Engingsartiklar som tidigare ofta gjorts av plast efterfrigas nu
dven 1 andra material, till exempel tri. Det ir numera vanligt att trd
anvinds till bland annat engdngsbestick, dryckesomrérare och bomulls-
pinnar (tops). Trd har dven sedan linge anvints till bland annat glass-

OWHO (2019), Microplastics in drinking-water, www.who.int/water_sanitation_health/
publications/microplastics-in-drinking-water/en/. List 2020-04-29.

' World Health Organization (WHO), www.who.int/news-room/detail/22-08-2019-who-calls-
for-more-research-into-microplastics-and-a-crackdown-on-plastic-pollution. List 2020-04-29.

32 Artikel frin Lunds universitet, www.lu.se/article/vi-vet-annu-mindre-om-nanoplast-an-
om-mikroplast. List 2020-04-29.

3 Kemikaliemyndigheten, www.kemi.se/nyheter-fran-kemikalieinspektionen/2019/eus-
kemikaliemyndighet-foreslar-forbud-mot-mikroplaster/. List 2020-04-28.
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pinnar. Nu finns ocksd engdngsartiklar i en rad andra naturmaterial,
sdsom bambu, palmblad, bagasse, vetestran.

Nir papper eller andra naturmaterial anvinds till engdngsartiklar
som ir avsedda f6r mat och dryck férses de ofta med en plastbeligg-
ning som fungerar som barriir f6r vitska, fukt eller fett.

Metall

Som exempel pd engingsartiklar av metall kan nimnas burkar for
drycker och livsmedel, aluminiumfolie, engdngsgrillar och behallare
till virmeljus. Metallburkar som anvinds for drycker ir nistan ute-
slutande 1 aluminium. Burkar 1 stdl férekommer ocksd men 1 mycket
liten utstrickning.”

Aluminium ir ett litt men starkt material med god formbarhet.
Det slipper inte in ljus och ir dirfor bra pd att bevara till exempel
dryckers egenskaper. En annan férdel dr att materialet kan 8tervinnas
mdnga ginger. Den mest brytvirda rivaran {ér aluminium ir bauxit,
som fatt sitt namn efter fyndigheter vid Le Baux 1 Frankrike. Frin ri-
varan bauxit framstills aluminiumoxid, som 1 sin tur blir till primar-
aluminium genom elektrolys. Att bauxit har blivit utgingsmaterial
for aluminium beror frimst pd att innehdllet av aluminiumoxid ir
hégt, ofta 50-65 procent, vilket ger ett metallinnehdll pd 25-30 pro-
cent. Det finns mer aluminium in ndgon annan metall i jordskorpans
ytterlager, som innehéller cirka 8 viktprocent aluminium. Aluminium
ir ett material som limpar sig vil {6r dtervinning. Energiférbrukningen
vid dtervinning av aluminium innebir en besparing pd upp till 95 pro-
cent av det som gir &t vid primir framstillning, och &tervinnings-

graden ir hog.

Glas

Vissa engdngsartiklar ir gjorda av glas, till exempel glasflaskor for
drycker eller glasburkar f6r sylter och marmelader. Glas anvinds dven
for kemisk-tekniska och farmaceutiska produkter.

Forpackningsglas tillverkas i stora serier med hog hastighet i en helt
automatiserad process. Glas dr en amorf (ickekristallin) produkt som
framstills genom att sand och alkalier smilts tillsammans med till

** Pantamera, https://pantamera.nu/pantsystem/fakta/burk-pet/. List 2020-04-01.
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exempel kalk och blyoxid. Vanligtvis ir glas transparent. Utifrdn gla-
sets kemiska uppbyggnad kan glas indelas 1 tre huvudtyper: kisel-
kalk—sodaglas, blyglas och borosilikatglas. Tillsammans omfattar dessa
95 procent av glastillverkningen. Resterande 5 procent ir specialglas
med olika sammansittningar.”

Glas som férpackningsmaterial har férdelar som att det ir form-
bart och helt titt. Det dr ocks? inert, dvs. det piverkar inte inne-
hillets smak eller doft. En annan férdel ir att glas kan dtervinnas om
och om igen utan att kvaliteten forsimras. Ett kg krossglas blir ett
kg nytt glas med oférindrad kvalitet. I Sverige dtervinns éver 90 pro-
cent av glasférpackningarna. Vid glastillverkning med &tervunnet
glas anvinds 20 procent mindre energi in om nya rivaror anvinds.
Samtliga rdvaror som anvinds vid glasframstillning importeras till
Sverige och dtervinning minskar dirmed transporterna och férbruk-
ningen av dndliga naturresurser. Glastillverkning med dtervunnet glas
ger dessutom ifrdn sig mindre mingder koldioxid. Producentansvaret
for insamling och tervinning av uttjinta glasférpackningar inférdes
&r 1994. Ett landsomfattande insamlingssystem f6r glasférpackningar
drivs av Svensk Glasdtervinning, som igs av producenterna.”

Materialsammansittningar

Minga engingsartiklar ir uppbyggda av flera olika slags material.
Kompositdryckesférpackningar och chipspésar dr vanliga exempel pd
materialsammansatta produkter. Sddana férpackningar kan ofta bestd
av en sammansittning av papper, plast och metall. Ett tunt lager plast
anvinds ofta som vitskebarriir i till exempel pappmuggar och dryckes-
kartonger. Ett tunt lager aluminium 1 livsmedelsférpackningar kan
anvindas for att skydda innehéllet frdn UV-ljus och férlinga hall-
barheten.

% Nationalencyklopedin, glas, www.ne.se/uppslagsverk/encyklopedi/ling/glas och férpack-
ningsglas, www.ne.se/uppslagsverk/encyklopedi/ling/férpackningsglas. List 2020-03-30.
% Svensk Glasdtervinning, www.glasatervinning.se. List 2020-04-01.
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3.2.4 Vad ar problemet med engangsartiklar?

For att kunna styra mot ett uttalat miljomal eller komma till ritta
med ett miljoproblem behdvs en forstdelse f6r varfor olika aktorer 1
samhillet beter sig pd ett sidtt som orsakar skada i miljon. Konsu-
menters och foretags miljoskadliga beteenden kan till exempel bero
pd att de saknar information om effekterna pd miljon, att de ir kort-
siktiga 1 sitt handlande, att de inte inkluderar risker f6r framtida
skador i sina beslut eller att de inte tar hinsyn till den miljopaverkan
som drabbar en tredje part. Dessa systemfel, si kallade marknads-
misslyckanden, ir det som motiverar statlig styrning genom styr-
medel. En forstielse f6r de bakomliggande incitamentsstrukturerna
ir en forutsittning for att kunna 6ka styrmedlens kostnadseffek-
tivitet. For att kunna vilja ritt verktyg for att 16sa ett miljéproblem,
och dirmed n ett visst mil, behdver férst problembilden benas ut.”

Hur ser problembilden ut nir det giller engdngsartiklar? Det ir 1
regel inte hallbart att tillverka en produkt som bara ska anvindas en
kort stund for att sedan bli avfall, sirskilt om den tenderar att orsaka
nedskripning och bestdr av material som inte bryts ned i naturen pd
hundratals &r.

I Collins engelska ordbok utnimndes single-use (engingsanvind-
ning) till irets ord 2018.” Att anvindningen av engdngsartiklar har
vuxit beror pd att det dr bekvimt, de dr litta att 3 tag pd och de be-
héver inte rengoras efter anvindning. De idr ocksd enkla att gora sig
av med. Men framfor allt dr de billiga. Det finns dven engdngsartiklar
som fyller specifika syften. Till exempel anvinds engdngsartiklar pd
sjukhus fér att hindra smittspridning.

Engdngsartiklarna har dirmed minga positiva egenskaper som
underlittar f6r minga 1 samhillet. De underlittar exempelvis att ta
med sig mat hem eller till en picknick, och de underlittar vid trans-
port av produkter. Vidare fyller engdngsartiklar en viktig funktion
for att minska smittspridning och sikra en god hygien pd sjukhus
och 1 storksk etc. Den stora konsumtionen av engdngsartiklar ir
dock inte hallbar. Tillverkningen kriver stora mingder resurser frin
férnybara och inte fornybara killor bara f6r att anvindas en gdng och
sedan bli avfall. Att tillverka artiklar f6r engdngsbruk ir inte resurs-
effektivt oavsett om de tillverkas av plast, papper eller bambu. For

% Naturvirdsverket (2015), Styr med sikte pd miljomdlen. Rapport 1666.
3% Collins dictionary (2018), The Collins word of the year, www.collinsdictionary.com/word-
lovers-blog/new/collins-2018-word-of-the-year-shortlist,451,HCB.html.
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varje produkt anvinds resurser sdsom energi, vatten, olja, trd, boérdig
jord etc. De flesta av dessa resurser anvinds fortare in de kan for-
nyas. Dirutdver kan produkterna innehdlla kemikalier och gifter
som sprids i naturen. Vi behdver dirfér réra oss mot en 6kad cirku-
laritet och bort frén engdngsartiklar till produkter som kan anvindas
ménga ginger. Det kan kriva att sdvil foretag som konsumenter
behéver indra beteende och tankeménster. Foretag behdver kanske
indra utformningen pd produkter s att de 1 stillet limpar sig for dter-
anvindning. Konsumenter kan behéva dndra beteende, till exempel
nir det giller en 6kad livsstil pd spring, och géra aktiva val som ir
bra fér miljén.

De flesta engdngsartiklar innehéller plast. Det finns undantag,
som till exempel kaffefilter, engdngsgrillar, presentpapper och virme-
ljus, men majoriteten av engdngsartiklar innehdller plast.

I Konsumtionsrapporten 2018 summeras de viktigaste orsakerna
till att plastkonsumtionen okar:

To-go lifestyle (livsstil pd spring)

Anvindningen av engdngsartiklar 6kar

Stiftade lagar implementeras inte

Politiker, konsumenter och foretag tar inte sitt ansvar.

Engdngsartiklar blir avfall redan efter en anvindning. En del engings-
artiklar, till exempel forpackningar, kan samlas in {6r dtervinning och
materialdtervinnas eller energidtervinnas (férbrinning). De flesta en-
gingsartiklar slings dock 1 restavfallet och gir dirmed till f6rbrin-
ning (energidtervinning), och bidrar di i varierande omfattning till
koldioxidutslipp. En del hamnar ocksd utanfor avfallssystemet och
blir skrip 1 naturen. Statistik frdn skripmitningar visar att engings-
artiklar dr vanligt skrip 1 stider och parker samt vid strinder.

Skrip som hamnar i naturen eller i havet skadar bland annat djur-
livet. Skripet férsimrar djurens livsmiljder. Vidare kan de trassla in
sig 1 skripet eller dta skrip som de misstar f6r mat. Nir djuren iter
skrip finns risk att deras matsmiltningssystem blockeras, vilket kan
forsimra deras niringsintag och gora att de blir sjuka eller till och
med dér. Vidare kan de ocksd skira sig pd vassa skripforemal. Djur
kan dven forgiftas av farliga imnen 1 skripet. Nedskripningen kostar
ocksd samhillet stora summor pengar. Det dr nimligen kostsamt att
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stida bort skripet. Vidare leder nedskripning till indirekta kostna-
der genom att fastigheter forlorar i virde, att handel och féretagande
drabbas negativt och att ekosystemtjinster urholkas. Nedskrip-
ningens konsekvenser for samhille och natur beskrivs mer utforligt
1avsnitt 3.5.7.

I kapitel 7 redovisar vi hur mycket engdngsartiklar som tillverkas
och anvinds samt hur stor resursférbrukning som beror p3 tillverk-
ning av engdngsartiklar. Dir framgir ocks3 att produktionen av vissa
engdngsartiklar okar kraftigt.

S& linge produktionen och anvindningen av engdngsartiklar fort-
sitter att folja linjira materialfléden ger det konsekvenser som ir
negativa och allvarliga f6r miljon. Det dr naturligtvis inte hillbart att
det 1 s3 stor omfattning tillverkas produkter som bara anvinds vid ett
eller ett fital tillfillen, f6r att sedan kastas bort. Det giller sirskilt
om produkten tenderar att orsaka nedskripning och bestdr av mate-
rial som inte bryts ned 1 naturen pd hundratals r.

3.3 Introduktion till cirkular ekonomi
och resurseffektivitet

3.3.1 Inledning

Denna utredning har som ett viktigt syfte att bidra till 6kad resurs-
effektivitet och cirkularitet. I detta avsnitt skriver vi om dagens resurs-
anvindning och varfér en mer effektiv f6rvaltning av jordens resurser
behovs. Vi beskriver ocksd vad en cirkulir ekonomi innebir och hur
den skiljer sig frin en linjir ekonomi.

3.3.2 Dagens resursanvandning och behovet av att stalla om

Jordens resurser férbrukas i1 en allt snabbare takt. Varje r riknar
organisationen Global Footprint Network fram hur linge planetens
resurser ricker utifrdn en drsbudget f6r férnybara resurser. Under
2019 intriffade "Overshoot Day”, dvs. den dag d& arets férnybara
resurser férbrukats, den 29 juli. Globalt férbrukar vi minniskor resur-
ser som om det fanns 1,7 jordklot att leva av. I Sverige férbrukar vi
dnnu mer, som om vi hade hela fyra jordklot tll virt férfogande.
Overshoot Day f6r EU:s alla medlemslinder intriffade den 10 maj -
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och i Sverige redan den 3 april. P4 grund av 6kad resursférbrukning
har Overshoot Day gradvis flyttats frdn december till juli sedan
1970-talets borjan. Under resten av rets manader lever vi allts ver
véra tillgingar.”

Att vi gor slut pa drets resurser tidigare och tidigare f6r varje ar
ir naturligtvis inte hillbart. Den gamla modellen att producera-for-
bruka-slinga produkter fungerar helt enkelt inte lingre och méste
bytas ut. Vi behdver anvinda resurserna pd ett mer héllbart sitt och
ta hand om avfallet som vir konsumtion ger upphov till. Det linjira
materialflddet frin resurs till avfall miste goras om till effektiva krets-
lopp dir avfall blir resurs som blir till nya produkter. Bdde rivaror
och produkter behover hanteras mer cirkulirt jimfort med 1 dag. Vi
behéver ocksd ersitta fossila och dndliga resurser med férnybara
resurser. Att g frdn en linjir fossilbaserad ekonomi till en cirkulir
biobaserad ekonomi dr en av de stora utmaningar som samhillet stir
infér. Omstillningen kriver beteendefoérindringar hos konsumenter
och olika aktorer lings hela virdekedjan.

3.3.3 Resurseffektivitet

Resurseffektivitet innebir att resurserna forvaltas effektivt under
hela sin livscykel, frdn utvinning av rdmaterial, bearbetning, trans-
port och konsumtion, till dess att de bortskaffas som avfall. Resurs-
effektivitet innebir vidare att producera ett storre virde med en mindre
mingd material och att konsumera pd ett annat sitt. Det minskar
risken for bristsituationer och hiller miljopaverkan inom var planets
naturliga grinser. Resurseffektivitet kan forenklat uttryckas som
”att géra mer med mindre” 1 form av resursutvinning, utslipp av for-
oreningar och ekosystembelastning.*

%% Global Footprint Network, www.footprintnetwork.org/our-work/ecological-footprint/
och Virldsnaturfonden (WWF), www.wwi.se/pressmeddelande/overshoot-day-29-juli-jordens-
fornybara-resurser-slut-for-i-ar-3373236/. List 2020-01-14.

0 Naturvirdsverket (2018), Att géra mer med mindre — Nationell avfallsplan och avfallsfore-
byggande program 2018-2023. Rapport 63857.
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3.34 Cirkuldr ekonomi

Det finns ingen allmint vedertagen definition av cirkulir ekonomi,
men begreppet anvinds redan brett i stora delar av virlden och 1
manga olika sammanhang. M3l om en cirkulir ekonomi stir 1 dag
hogt pd dagordningen hos internationella organisationer som EU,
OECD, G7 och G20. Vidare fokuserar flera ledande industrilinder
pé cirkulidr ekonomi och 6kad resurseffektivitet, diribland Tyskland,
Japan och Kina. Virt grannland Finland har nyligen satt upp malsitt-
ningen att bli virldsledande inom cirkulir ekonomi. De linder som
leder utvecklingen har gemensamt att satsningen drivs ur ett nirings-
politiskt och ekonomiskt perspektiv lika mycket som ur ett miljo-
politiskt."!

En cirkulir ekonomi kan beskrivas som en ekonomi dir avfall 1
princip inte uppstar utan resurser kan behillas i samhillets kretslopp
eller pa ett hillbart sitt &terforas till naturens egna kretslopp efter
det att produkterna har nitt slutet pd sin livscykel. I en cirkulir eko-
nomi ir livslingden pd material och produkter lingre. Det handlar
dock om mer dn att bara hitta anvindningsindamal for avfall som
redan uppkommit. Mlet ir att redan frin borjan planera och fram-
stilla produkter pd ett sddant sitt att de anvinds och hills kvar 1
kretsloppet sd linge som mojligt.

Cirkulir ekonomi ir allts ett kretslopp av material, produkter
och tjinster dir vi gér mer med mindre, vilket ocks8 innebir att avfall
och uttaget av rdvaror ir mindre. Det gors genom att dteranvinda,
reparera, dtervinna, uppgradera, hyra och dela. Samtidigt som allt gors
pd ett sitt som dr giftfrite, resurssndle, klimatsmart och som inte ska-
dar minniskor, djur, natur, vatten eller luft.

Den mer dn hundradriga perioden av industrisamhille har domi-
nerats av ett 1 huvudsak linjirt sitt att producera och konsumera
varor. Det innebir att rdvaror anvinds for att tillverka material och
varor som siljs, sedan brukas och férbrukas for att slutligen kastas.
Det linjira sittet att producera och konsumera innebir ett stort
sloseri av 1 ménga fall begrinsade resurser. Dagens ekonomi ir mesta-
dels fortfarande linjir pd s8 sitt att vi tar ut rivaror och tillverkar
produkter som konsumeras och sedan slings, vilket ger en negativ
miljopdverkan. Exempel pd detta ir engdngsartiklar som tillverkas

1 Utredningen cirkulir ekonomi (2017), Frdn virdekedja till virdecykel — si far Sverige en mer
cirkulir ekonomi, (SOU 2017:22),s. 111.
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for att anvindas en gdng och sedan blir avfall som i de flesta fall inte
materialdtervinns utan gdr direkt till energidtervinning.
Sammanfattningsvis kan sigas att en cirkulidr ekonomi minimerar
resursanvindning, avfall, utslipp och energilickage, samt kan uppnis
genom héllbar konstruktion, underhill, reparation, dteranvindning
och dtervinning. En cirkulir ekonomi dr motsatsen till en linjir eko-
nomi, som utvinner resurser, anvinder dem och sedan kasserar dem.

34 Introduktion till avfall
3.4.1 Inledning

Genom att arbeta med att forebygga att avfall uppstdr och genom att
sikerstilla 13ngsiktiga cirkulira materialfléden s3 tas resurserna i sam-
hillet tillvara. Med avfall menas alla féremal eller imnen som inne-
havaren vill gora sig av med eller dr skyldig att gora sig av med. Regel-
verket pd avfallsomridet beskrivs i kapitel 4. Hir nedan ger vi en
introduktion till uppkomst och hantering av avfall.

3.4.2 Avfallsstatistik

Alla sektorer i samhillet genererar avfall. Dirmed bidrar hushill,
foretag och den offentliga sektorn till uppkomsten av avfall. Natur-
vardsverket sammanstiller vartannat &r statistik 6ver hur avfall be-
handlas och hur mycket avfall som uppkommer inom olika branscher.
Statistiken anvinds for att f6lja upp och utvirdera 3tgirder inom
avfallsomridet, exempelvis kopplat till de svenska miljokvalitetsmalen
och mélen 1 EU:s avfallsdirektiv. Statistiken uppfyller kraven i Europa-
parlamentets och rddets férordning nr 2150/2002 av den 25 novem-
ber 2002 om avfallsstatistik.

Naturvardsverkets senaste rapport Avfall 1 Sverige 2018 utkom 1
juni 2020. Enligt rapporten uppkom 1 Sverige ar 2018 totalt 139 mil-
joner ton avfall, varav majoriteten (75 procent) bestod av mineral-
avfall frin gruvbranschen. Av 6vriga avfallstyper uppkom 35,2 mil-
joner ton avfall, vilket motsvarar 3,1 ton per person. Huvuddelen av
avfallet som uppkom var sd kallat primirt avfall, dvs. avfall som upp-
kom vid produktion och konsumtion. Avfall som uppstér i samband
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med ndgon form av avfallsbehandling riknas som sekundirt avfall.
Byggbranschen och hushéllen genererade mest primirt avfall.

Den totala mingden férpackningar som sattes pd den svenska
marknaden under 2018 uppgick till 1,3 miljoner ton, varav 73 pro-
cent materialdtervanns. Enligt Naturvirdsverkets statistik var mate-
rialdtervinningsgraden 46 procent for plastférpackningar (exklusive
PET-flaskor) och dirmed ligre in for exempelvis glas- (93 procent),
pappers- (82 procent) och metallférpackningar (84 procent). Den
verkliga materialitervinningsgraden ir dock ligre, eftersom forluster
uppstdr 1 sortering och 3tervinning. Detta beskrivs mer utforligt i
avsnitt 3.4.5. For PET-flaskor och pantburkar var material3tervin-
ningsgraden 83 respektive 81 procent. De nationella materialdter-
vinningsmdlen f6r férpackningar varierar beroende pd typ av for-
packning. Det finns ocks8 ett mil f6r hur stor mingd av det totala
forpackningsavfallet som ska materialitervinnas. Frn och med januari
2020 hojdes materialitervinningsmélen med upp till 20 procent bero-
ende pd typ av forpackning. Statistiken visar att sex av de nationella
materialitervinningsmalen for forpackningar uppfylldes i Sverige 2018
medan de tvd materialitervinningsméilen for PET-flaskor och pant-
burkar inte uppfylldes.” Férpackningar omfattas 1 Sverige av produ-
centansvar, vilket innebir att producenterna ansvarar for att samla in
och ta hand om uttjinta produkter. Producentansvaret beskrivs nir-
mare 1 kapitel 4.

3.4.3 Avfallsmangderna 6kar

Tvirtemot samhillets milsittning att minska avfallet visar statistiken
frin &ren 2012 till 2018 att mingden 6kar.” Enligt SMED:s plast-
kartliggning har mingderna plastavfall 6kat kraftigt. Ar 2017 upp-
skattades mingden plastavfall uppga till cirka 1,6 miljoner ton. I jim-
forelse med 2012 ir det en 6kning med drygt 300 000 ton. Den stora
okningen var frimst plast i blandade avfallsfléden, exempelvis impor-
terat avfall for energidtervinning.* En del av 6kningen kan férklaras

2 Naturvérdsverket (2019), Sveriges dtervinning av férpackningar och tidningar — Uppfolining
av producentansvar for forpackningar och tidningar 2018, s. 86.

* Naturvérdsverket (2020), Avfall i Sverige 2018. Rapport 6932.

“ SMED (2019), Kartliggning av plastfloden i Sverige — Rdvara, produkter, avfall och nedskrip-
ning. Rapport nr 1, 2019.
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av anvindningen av engdngsartiklar. Hur stor den andelen ir har vi
dock inte uppgifter om.

3.4.4 Insamling, transport och behandling av avfall

Ansvaret {6r insamling av avfall dr 1 Sverige fordelat pd tre aktorer:
kommunerna (hushéllsavfall), producenterna (sina respektive pro-
ducentansvar) och 6vriga avfallsinnehavare (nir ansvaret for avfallet
inte faller pd de tv férstnimnda). P4 kommunernas bemannade 3ter-
vinningscentraler kan grovavfall, elavfall och farligt avfall limnas in.
Det finns 583 3tervinningscentraler 1 hela landet som sammantaget
drligen far cirka 26 miljoner besok. Producenternas dtervinningsstatio-
ner for insamling av forpackningar och tidningar dr obemannade.
Det finns cirka 5 800 tervinningsstationer fordelade 6ver hela landet.
Insamlingssystemen ska bygga pd samrdd mellan producenter och
kommuner. Avfall inom ramen fér producentansvaret kan uppkomma
bide som hushallsavfall och verksamhetsavfall.

Inom Sverige transporteras avfall vid insamling och vidare trans-
port till behandlingsanliggning for dtervinning eller bortskaffande.
Avfallsférordningen (2011:927) reglerar frigor om nir det behdvs
tillstdnd for att transportera avfall. For yrkesmissig avfallstransport
krivs alltid tillstdnd. Den som ska transportera anmilningspliktigt
avfall, som till exempel farligt avfall, blandat avfall, hushillsavfall,
bygg- och rivningsavfall eller visst triavfall, till eller frin Sverige, ska
ha godkinnande frin Naturvirdsverket och frin motsvarande myn-
dighet i det land som avfallet skickas till eller fran.

Avfall behandlas genom materialdtervinning, energidtervinning,
bortskaffande och forbehandling. Enligt statistik frin Naturvards-
verket fér- och slutbehandlades 35,2 miljoner ton avfall, exklusive
gruvavfall, i Sverige &r 2018. Motsvarande siffror f6r 8ren 2016 och,
2014 var 34,0 miljoner ton respektive 29,5 miljoner ton. Totalt mate-
rialdtervanns 6,8 miljoner ton avfall i Sverige 2018. Av detta behand-
lades 4,1 miljoner ton avfall genom konventionell materialdtervin-
ning, dvs. behandling dir ett material dtervinns till samma material.
De icke-farliga avfallsslag som i storst utstrickning materialter-
vanns konventionellt var metallavfall (2,4 miljoner ton), pappersavfall
(1,1 miljoner ton), glasavfall (230 000 ton) samt mineraliskt och blan-
dat bygg- och rivningsavfall (151 000 ton). Av plastavfall material-
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Stervanns 51 000 ton konventionellt. Ar 2018 energidtervanns 8,9 mil-
joner ton avfall i Sverige. Med energidtervinning avses férbrinning
dir avfallet anvinds som brinsle och energin tas tillvara. De icke-far-
liga avfallsslag som 2018 i stérst utstrickning energidtervanns i Sverige
var blandat avfall (2,5 miljoner ton), hushéllsavfall och liknande
avfall (2,7 miljoner ton), triavfall (2,1 miljoner ton) och sorterings-
rester (780 000 ton). Mingden plastavfall som energidtervanns upp-
gick till 168 000 ton.”

3.4.5 Hantering av engangsartiklar som blir avfall
Mekanisk plastitervinning

Atervinningsgraden av plast ir lg. Enligt Naturvirdsverkets statistik
tervinns 46 procent av plastférpackningarna 1 Sverige (exklusive
PET-flaskor).* Den verkliga materialdtervinningsgraden ir dock ligre,
eftersom férluster uppstar 1 sortering och materialdtervinning, samt
att det sitts mer plastprodukter pd marknaden in vad som rappor-
teras och ingdr 1 statistiken, till exempel p& grund av privatimporte-
rade forpackningar och *fridkare” som inte ingdr i producentansvaret.*
I SMED:s plastkartliggning framkommer att det sitts ungefir
325 000 ton plastférpackningar pd marknaden. Av dessa ir det cirka
95 000 ton som sorteras ut for materialdtervinning. En stor andel
hamnar 1 restavfallet och gir direkt till forbrinning. Den verkliga
materialitervinningsgraden av plastférpackningar ligger troligen runt
10-20 procent.” Inom EU uppkommer &rligen mer dn 25 miljoner
ton plastavfall, varav mindre idn 30 procent samlas in f6r material-
dtervinning.”” Av all plast som har tillverkats i virlden har 14 procent
samlats in f6r dtervinning. Av dessa har 1 sin tur endast tvd procent
anvints for att tillverka ny plast av samma eller liknande kvalitet, dtta

* Naturvirdsverket (2020), Avfall i Sverige 2018, rapport 6932, s. 26-35.

“ Naturvirdsverket (2019), Sveriges dtervinning av forpackningar och tidningar — Uppfolining
av producentansvar for forpackningar och tidningar 2018.

7 SMED (2019), Kartliggning av plastfloden i Sverige. Rdvara, produkter, avfall och nedskrip-
ning. Rapport nr 1, 2019.

* Svar i e-postmeddelande frin Svensk Plastitervinning den 19 februari och den 3 juni 2020.
* EU-kommissionens meddelande, En europeisk strategi for plast i en cirkulir ekonomi,
KOM (2018) 28 slutlig.
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procent till plast av simre kvalitet medan de sista fyra procenten gér
forlorade i processen.”

Mer plast skulle kunna materialtervinnas. Svensk Plastitervin-
ning uppger att mer in hilften av alla plastférpackningar i landet
sorteras fel och dirmed brinns upp i stillet fér att materialdtervin-
nas.”’ Hushdll och verksamheter ansvarar for att killsortera plasten
genom att ligga den i sorteringskirl vid dtervinningsstationer eller
fastighetsnira insamling. Bristande sortering 1 hushill och verksam-
heter leder till att plasten hamnar i olika fraktioner av restavfall. I dag
sorteras mindre dn 30 procent av plastférpackningarna ut fér mate-
rialitervinning.”? Aven tekniska begrinsningar gor att plast inte alltid
kan materialdtervinnas. Vissa fléden ir till exempel fér komplexa eller
fér kontaminerade for att dagens mekaniska materialdtervinning ska
fungera. For dessa floden kan kemisk &tervinning vara effektiv, vilket
beskrivs 1 senare avsnitt nedan. De som importerar och fyller {6r-
packningar skulle 1 hégre grad kunna vilja att sitta férpackningar pd
marknaden som kan materialdtervinnas eller som ir gjorda av dter-
vunna material. Konsumenter kan ocksd paverka producenter genom
att aktivt vilja att kopa forpackningar och produkter som ir tervin-
ningsbara eller gjorda av dtervunna material.

Svensk Plastdtervinning har ett rikstickande system for insam-
ling och &tervinning av plastférpackningar i Sverige f6r verksamheter
med producentansvar. P4 Svensk Plastitervinnings anliggning 1 Motala
finns kapacitet att ta emot och 4tervinna alla plastférpackningar frén
svenska hushdll. Férpackningarna sorteras i flera steg. Forst samlas
férpackningarna in vid tervinningsstationer och andra insamlings-
punkter. Innan férpackningarna transporteras till dtervinningsanligg-
ningen packas de p4 ett mellanlager till en kubikmeter stora plastbalar
som viger cirka 500-600 kg styck. P4 anliggningen sorteras férpack-
ningarna utifrdn plastsort och eventuellt utifrdn firg. Sorteringspro-
cessen idr helautomatiserad. Frin anliggningen skickas sedan den
sorterade plasten vidare till ndgon képare. Dir tvittas och granuleras
plasten och blir dtervunnen plastrivara som kan anvindas vid till-
verkning av nya forpackningar eller andra plastprodukter. Plastfér-
packningar som inte kan materialdtervinnas i anliggningen eller som

50 Mistra (2020), Ingen kommer undan plasten — Vigar mot en mer hdllbar plastanvindning.

3! Svensk Plast3tervinning, www.svenskplastatervinning.se/du-som-kallsorterar/. List 2020-02-11.
52 SMED (2019), Kartliggning av plastfloden i Sverige — Rivara, produkter, avfall och nedskrip-
ning. Rapport nr 1, 2019.
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har slingts i hushillsavfallet f6rbrinns och blir till energi. Det bety-
der att de inte tervinns till nya plastprodukter.”

Kemisk plastitervinning

En annan metod fér dtervinning ir kemisk dtervinning som innebir
att plasten bryts ner pd molekylir nivd och ger kemikalier som kan
anvindas som rdvara for att tillverka nya plaster av ursprunglig kva-
litet eller andra produkter. Detta ir speciellt intressant for de plast-
produkter som ir svdra att dtervinna mekaniskt, till exempel fler-
skiktslaminat, eller produkter som bestar av en kombination av papper
och plast. Kemisk &tervinning kan bilda en ny och ren plast som
ocks3 gir att anvinda i livsmedel. Kemisk &tervinning kan dven anvin-
das nir mekaniskt dtervunna plaster borjar f3 férsimrade egenskaper.™
Kemisk tervinning har en hog energidtging varfor den mekaniska ter-
vinningen bér prioriteras 1 férsta hand och den kemiska utgora ett
komplement.”

Utredningen om héllbara plastmaterial har 1 betinkandet Det gir
om vi vill — Forslag till en hillbar plastanvindning (SOU 2018:84)
foreslagit att regeringen stodjer arbetet med att realisera ett plast-
returraffinaderi 1 Sverige. Vistsvenska kemi- och materialklustret
beviljades i slutet av 2018 finansiering med 51 miljoner kronor frin
Vinnova fér satsningen Klimatledande Processindustri, som under
10 4rs tid ska arbeta med att etablera ett returraffinaderi f6r plast 1
Vistsverige.™

Atervinning av andra material

Andra material som &tervinns ir bland annat metall, glas, papper och
tri. Under &r 2018 uppkom i Sverige 3,4 miljoner ton metallavfall,
varav 2,4 miljoner ton materialitervanns, och 290 000 ton glas, varav
230 000 ton materialdtervanns. Av det pappersavfall som uppkom,

>3 Svensk Plastitervinning, www.svenskplastatervinning.se/sa-funkar-plastatervinning/. List
2020-02-11.

S IVA (2020), En branschrapport fran IVA projektet Resurseffektivitet och cirkulir ekonomi.

> Uppgift frin Innovations- och kemiindustrierna i Sverige (IKEM) vid méte den 12 mars
2020.

> Se www.vgregion.se/regional-utveckling/verksamhetsomraden/miljo/aktuellt-miljo/
storsatsning-i-vastsverige-pa-klimatledande-processindustri/.
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940 000 ton, materialitervanns 1 stort sett allt. Det uppkom vidare

drygt 1,9 miljoner ton triavfall, varav den storsta delen energidter-
57

vanns.

Energidtervinning

Med energidtervinning avses férbrinning dir avfallet anvinds som
brinsle och energin tas tillvara. For att klassas som energidtervinning
miste forbrinningsanliggningens energieffektivitet vara minst 65 pro-
cent. Forbrinning 1 svenska avfallsanliggningar for hushillsavfall
ir normalt klassat som energidtervinning. Ar 2018 energidtervanns
8,9 miljoner ton avfall 1 Sverige (8,5 miljoner ton icke-farligt och
404 000 ton farligt avfall). De icke-farliga avfallsslag som energi-
dtervanns mest var hushillsavfall och liknande avfall, blandat avfall
och traavfall. De farliga avfallsslag som i storst utstrickning behand-
lades genom energidtervinning var farligt triavfall.”® Av de 1,6 miljoner
ton plastavfall som uppkom i Sverige energidtervanns 1,3 miljoner

ton.”

3.4.6  Konsekvenser av avfallshantering

Ar 2012 genererade avfallshanteringen (totalt) 1 693 500 koldioxid-
ckvivalenter i Sverige. Ar 2017 genererade den i stillet 1253 400 kol-
dioxidekvivalenter. Utslippen av vixthusgaser minskar i Sverige. Frin
&r 1990 har utslippen gdtt ner med 26 procent, frin 71,3 till 52,7 mil-
joner ton koldioxidekvivalenter 2017. Minskningen har skett inom
de flesta sektorer, men 1 varierande grad. Storst ir dock minskningen
av utslippen frin uppvirmning av bostider och lokaler samt utslip-
pen vid platser dir avfall lagras. Utslippen av vixthusgaser frin av-
fallshantering har minskat till mindre in hilften sedan 1990, bland
annat pd grund av att vi i dag férbrinner den storsta delen av hus-
hallsavfallet 1 kraftvirmeverk och p4 sd sitt kan ta till vara pd energin

*” Naturvérdsverket (2020), Avfall i Sverige 2018. Rapport 6932.

%% Naturvirdsverket (2020), Avfall i Sverige 2018 — Uppkomst och behandling. Rapport 6932.
% SMED (2019), Kartliggning av plastfloden i Sverige — Rivara, produkter, avfall och nedskrip-
ning. Rapport nr 1, 2019.
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samt att en stor del behandlas biologiskt genom rétning eller kom-
postering och att allt mindre organiskt avfall liggs pd soptippen.*

Ar 2018 genererade el- och virmeproduktionen i Sverige 4,9 mil-
joner ton koldioxidekvivalenter och stir f6r cirka 8 procent av Sveriges
totala utslipp. Vixthusgasutslippen kommer 1 huvudsak frén plast som
produceras av fossil olja. Utslippen frin den fossila delen av avfallet
var 2,6 miljoner ton, vilket stdr for 6ver hilften av utslippen frin el-
och fjirrvirmeproduktionen.®

3.5 Introduktion till nedskrapning
3.5.1 Inledning

I de foljande avsnitten redovisar vi statistik frin skripmitningar 1
stider och parker samt vid strinder. Vi beskriver bland annat hur
omfattande nedskripningen ir 1 olika miljoer och vad skripet bestdr
av. Vidare skriver vi om bakomliggande orsaker och konsekvenser
av nedskripningen. I kapitel 10 beskriver vi regleringen kring ned-
skripning och dir finns dven véra dverviganden om 6versyn for okad
efterlevnad av férbudet mot nedskripning.

I huvudsak anvinder vi i detta avsnitt statistik frdn de mitningar
som olika kommuner har gjort och som sammanstillts av Hall Sverige
Rent. Naturvardsverket har fitt 1 uppdrag att genomféra en nationell
skripmitning under 2020 for att {4 underlag till genomférande av
EU:s engdngsplastdirektiv. Skripmitningen ska omfatta stad, lands-
bygd, turistomrdden och virdefulla naturomrdden.®* Resultatet bor
komma att ge 6kad detaljkunskap om mingden skrip 1 olika miljéer.

3.5.2 Nedskrapning i stadsmiljo

Under 2018 mitte 19 kommuner nedskripningen i sina stadsmiljéer.
I genomsnitt fanns det 5,72 skripforemadl per tio kvadratmeter.

De vanligaste skripféremélen var cigarettfimpar och snus. Av det
totala skripet i stadsmilj6é utgjorde fimparna cirka 67 procent och

60 Statiska centralbyrin, www.scb.se/hitta-statistik/sverige-i-siffror/miljo/utslapp-av-
vaxthusgaser-i-sverigeut/. List 2019-11-13.

¢! Naturvirdsverket, www.naturvardsverekt.se/sa-mar-miljon/statistik-A-O/vaxthusgaser-
utslapp-fran-el-och-fjarrvarme/.

62 Regleringsbrev for budgetdret 2020 avseende Naturvirdsverket, www.esv.se/statsliggaren/
regleringsbrev/ ?RBID =20404.
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snuset cirka 11 procent. Dirmed stod det tobaksrelaterade skripet
sammanlagt f6r nistan 80 procent av allt skrip i stadsmiljo.

Om vi bortser frin fimpar och snus si var det plast- och pappers-
skrip som dominerade skripstatistiken. Huvuddelen av plastskripet
utgjordes av vrigt, dvs. fragment av plastbitar som inte gr att iden-
tifiera eller som inte har en egen kategori. Enligt Hall Sverige Rent
ir det troligt att en stor del av 6vrigt-kategorin bestdr av fragmen-
terade bitar av plastférpackningar frdn mat och dryck som inte gir
att identifiera eller som inte har en egen kategori. Ovrigt-kategorin
toppade ocks4 listan inom fraktionen papper/kartong. P4 andra plats
inom bada fraktionerna 1ag férpackningar f6r godis, glass och snacks.
Andrakategorier som kvalade in pd topplistorna var mat- och dryckes-
férpackningar samt muggar (tredje plats inom plast och fjirde plats
inom papper/kartong), cigarettpaket och cellofan till cigarettpaket
(tredje plats inom papper/kartong och fjirde plats inom plast), snus-
dosor (femte plats inom plast) och tidning/trycksak (femte plats
inom papper/kartong).

I tabellerna nedan redogérs mer utférligt f6r skripfraktionerna i
storre titorter (tabell 3.3) samt vilka skripforemdl som toppar sta-
tistiken 1 mitningarna (tabell 3.4 och tabell 3.5).

Tabell 3.3 Skrapfraktioner i storre tatorter 2018

Kategori Andel av totalt skrap
Fimpar 66,6 %
Snus 11,2 %
Papper/kartong 7,3 %
Plast 1,2 %
Metall 2,3 %
Organiskt 1,7%
Glas 1,6 %
Annat 2,1%

Kalla: Hall Sverige Rent, nedskrapningsstatistiken for ar 2018.
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Tabell 3.4  Topplista for plastskrap i storre tatorter 2018

Plats Kategori

1 Plast, dvrigt

2 Godis-, snacks-, glassférpackning

3 Matférpackning, dryckesférpackning, mugg
4 Cellofan fran cigarettpaket

5 Snusdosa

Kalla: Hall Sverige Rent, Skraprapporten 2019, s. 25.

Tabell 3.5 Topplista for skrap av papper/kartong® i storre tatorter 2018

Plats Kategori

1 Papper/kartong, ovrigt

2 Godis-, snacks-, glassférpackning

3 Cigarettpaket

1 Matférpackning, dryckesférpackning, mugg
5 Tidning/Trycksak

Kalla: Hall Sverige Rent, Skraprapporten 2019, s. 25.

3.5.3  Nedskrapning i parker

Snittet for de tio parker som mitte skrip dr 2018 var 3,58 skripfore-
mal per tio kvadratmeter, men det var stora skillnader mellan de olika
parkerna. Fimpar och snus var det vanligaste skripet dven i parkerna
(cirka 48 procent respektive 5 procent). Det nist vanligaste skripet
var plastskrip, f6ljt av skrip av papper och kartong. Om man bortser
frdn fimparna och snuset s3 utgjorde plast den storsta andelen skrip
1 parkerna. Liksom i stadsmiljé utgjordes huvuddelen av plast- och
pappersskripet av ovrigt, foljt av férpackningar for godis, glass och
snacks. Direfter kom cigarettpaket och cellofan frin cigarettpaket.
Mat- och dryckesforpackningar samt muggar kom pd fjirde plats inom
fraktionen plast och pé femte plats inom fraktionen papper/kartong. P4
fjirde plats inom fraktionen papper/kartong kom tidningar och tryck-
saker. P4 femte plats inom fraktionen plast 18g snusdosor.

¢ Skripféremilen som anges 1 listan 4r huvudsakligen av papper/kartong, men flera av fére-
milen innehiller dven andra material sdsom plast och/eller metall. Detta enligt uppgift frén
Hall Sverige Rent i e-postkonversation den 13 januari 2020.
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I tabellerna nedan redogdrs mer utforligt for skripfraktionerna i
parker (tabell 3.6) samt vilka skripférem3l som toppar statistiken i
mitningarna (tabell 3.7 och tabell 3.8).

Tabell 3.6 Skrapfraktioner i parker 2018

Kategori Andel av totalt skrap
Fimpar 47.8 %
Snus 4,7 %
Papper/kartong 13,1 %
Plast 20,7 %
Metall 8,4 %
Organiskt 2,2 %
Glas 0,8 %
Annat 2,2 %

Kalla: Hall Sverige Rent, nedskrapningsstatistiken for ar 2018.

Tabell 3.7 Topplista for plastskrap i parker 2018

Plats Kategori

1 Plast, ovrigt

2 Godis-, snacks-, glassforpackning

3 Cellofan fran cigarettpaket

4 Matférpackning, dryckesférpackning, mugg
5 Snusdosa

Kalla: Hall Sverige Rent, Skraprapporten 2019, s. 30.

Tabell 3.8 Topplista for skrap av papper/kartong®* i parker 2018

Plats Parker

1 Papper/kartong, ovrigt

2 Godis-, snacks-, glassforpackning

3 Cigarettpaket

4 Tidning/Trycksak

5 Matférpackning, dryckesférpackning, mugg

Kalla: Hall Sverige Rent, Skraprapporten 2019, s. 30.

¢ Skripforemélen som anges i listan dr huvudsakligen av papper/kartong, men flera av fore-
milen innehiller dven andra material sdsom plast och/eller metall. Detta enligt uppgift i e-post-
konversation med Hall Sverige Rent den 13 januari 2020.
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3.5.4 Nedskrapning i hav och natur

Den marina nedskripningen ir omfattande. Det mesta av skripet i
havet, ungefir 80 procent, ir av plast och kommer frin landbaserade
killor.® Den mesta plasten ir skrip som slingts i naturen i stillet for
1 tervinningen eller i soporna. Vidare deponeras mycket plastavfall
1 stora deponianliggningar dir erosion av deponierna med tiden kan
leda till ett visst plastlickage till miljon, till exempel genom att plast-
fragment lossnar eller att plastpdsar kommer upp till ytan och sedan
bldser ut till havs. Varje ar beriknas mellan 4,8 och 12,7 miljoner ton
plastskrip hamna i haven. Plastskripet ackumuleras ¢ver tid och i
dagsliget beriknas omkring 150 miljoner ton plast flyta runt i haven.
Det motsvarar cirka 580 000 plastbitar per kvadratkilometer och
51 biljoner partiklar av mikroplast.*®® Skrip frin hela virlden samlas i
stora virvlar ldngt ute till havs och bildar s.k. skripkontinenter. Sidana
skripkontinenter finns i norra och sédra Stilla havet, norra och sédra
Atlanten samt Indiska oceanen. Haven ir alltsd fulla med plastskrip,
och tillférseln bara dkar. Enligt berikningar som Ellen MacArthur
Foundation har gjort s3 kan haven &r 2050 bestd av mer plast dn fisk
1 vikt.*

Plast som hamnar 1 havet kan orsaka stor skada f6r det marina
djurlivet och de figlar som lever vid kusten. Skripet forsimrar dju-
rens livsmiljéer. Vidare kan faglar, fiskar och marina diggdjur trassla
in sig 1 plasten eller missta den f6r mat. Nir djuren iter plast 1 stillet
for mat blockerar plasten deras matsmiltning, vilket hindrar deras
niringsintag. De kan dven bli f6rgiftade av plasten nir de exponeras
for kemikalier som finns i plasten. Det finns plastsorter som inne-
hiller farliga kemikalier. Mycket av plastskripet kommer dock frin
forpackningar som oftast inte inneh3ller ndgra farliga imnen. Diremot
finns det studier som tyder pd att plast kan dra till sig och bli birare
av farliga kemikalier som finns i haven. Hur det pdverkar djuren i
haven finns det vildigt lite forskning om. Skripet i haven bedoéms skada
dver 600 marina levande djurarter.® Undersékningar visar att minst

¢ EU-kommissionens meddelande, En europeisk strategi for plast i en cirkulir ekonomi, KOM
(2018) 28 slutlig. Se dven Férenta nationerna (FN), https://unric.org/sv/haven-fixar-det-eller/.

66 Hall Sverige Rent, www.hsr.se/fakta/fakta-om-skrap/plast-ett-stort-problem-i-vara-hav. List
2019-09-27.

¢ World Economic Forum, Ellen MacArthur Foundation and McKinsey & Company (2016),
The New Plastics Economy — Rethinking the future of plastics, www.ellenmacarthur
foundation.org/publications.

¢ H3ll Sverige Rent, www.hsr.se/fakta/fakta-om-skrap/plast-ett-stort-problem-i-vara-hav. List
2019-09-27.
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32 valarter, 111 sjofgelarter, alla skdldpaddsarter och ménga fisk-
arter iter plastskrip. Ett exempel ir stormfdglarna 1 Nordsjon, dir
man i en undersékning hittade plastbitar 1 94 procent av de under-
sokta figlarna. T genomsnitt hade figlarna 34 plastbitar i magen. Plast
hittas till och med 1 ryggradslésa djur, 1 allt frin sjogurkor till mane-
ter. I en studie i Skottland hittades plast1 100 av 120 trilfdngade havs-
kriftor.”” Enligt en rapport om skripets pdverkan pd marint djurliv
bedéms de fem virsta skripféremélen f6r havslevande djur vara fiske-
redskap, plastpdsar, ballonger, cigaretter och plastlock.”

Vidare bryts plast frin skrip 6ver tid ner till s& kallade mikro-
plaster’! som i slutindan kan hamna i den mat som minniskor iter.

Den marina nedskripningen orsakar dven ekonomiska forluster
for sektorer och i samhillsgrupper som ir beroende av havet, men
ocks3 for tillverkare dir endast 5 procent av produktionsvirdet ger
avkastning och resten bokstavligen dumpas. Inom EU beriknas skripet
1 havet innebira kostnader i storleksordningen 259-695 miljoner euro,
framfér allt 1 turism- och fiskesektorerna.”

Enligt EU-kommissionen bestir 80-85 procent av det marina skri-
pet inom EU av plast.”” Engdngsartiklar 1 plast utgoér 49 procent av
skripet 1 havet, plastavfall frin fiskeutrustning utgér 27 procent och
ovrigt plastaviall utgér 6 procent. Resterande del av skripet, 18 pro-
cent, ir av annat material in plast. Engingsartiklar i plast ir den storsta
gruppen av skrip som hittats pd havsstrinderna i Europa. De tio van-
ligaste engdngsartiklarna i plast pd europeiska strinder ir:

1. dryckesflaskor, korkar och lock,
cigarettfimpar,

bomullspinnar (tops),

Ll

forpackningar for kex eller godis,

¢ Naturskyddsforeningen, www.naturskyddsforeningen.se/frigor_och_svar om_plast. List
2020-01-10.

7® Wilcox, Chris m.fl. (2016), Using expert elicitation to estimate the impacts of plastic pollution
on marine wildlife, www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0308597X15002985.

7! Mikroplast ir plastpartiklar som dr mindre in 5 mm i storlek.

72 Europarlamentet,
www.europarl.europa.eu/news/sv/headlines/priorities/kretsloppssamhallet/20181005STO15
110/plast-i-haven-fakta-effekter-och-nya-eu-regler

73 EU-kommissionens meddelande, En europeisk strategi for plast i en cirkulir ekonomi, KOM
(2018) 28 slutlig, och Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni
2019 om minskning av vissa plastprodukters inverkan p& miljén.
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. bindor och tamponger,

. plastpésar,

. dryckesmuggar och lock,

5

6

7. bestick, sugrér och omrérare,

8

9. ballonger och ballongpinnar, och
1

0.matlidor inklusive snabbmatsférpackningar.”

Plastskrip dr vanligt dven vid svenska strinder. Flera av de vanligaste
skripkategorierna som dterfinns pi vira strinder ir nimligen av
plast. Skripet som &terfinns pd Bohuskusten bedéms frimst komma
frin havet och eventuell pdverkan frin besgkare pi strinderna ir
minimal. Pi de oexploaterade strinderna lings Kattegatt, Oresund
och Ostersjon bedoms den stérsta delen av skripet komma frin
havet, men pd de stadsnira strinderna bedéms skripet 1 forsta hand
komma frn besdkarna. De mest nedskripande féremalen pd strin-
derna vid Kattegatt, Oresund och Ostersjon ir: cigarettfimpar, plast-
fragment, snus, engdngsbestick, tri, godis- och glasspapper samt snabb-
matsbehillare, kapsyler och lock, rep och plastpdsar.”

Havsstrommarna gor att Bohuskusten 1 Vistsverige idr sirskilt
drabbad av marin nedskripning. Dir spolas det 1 land cirka 8 000 kubik-
meter skrip varje ir. Det motsvarar fem fulla badkar med skrip som
spolas i land varje timme.”

Det finns begrinsad information om nedskripningen i skog och
naturomrdden. Det har tll exempel gjorts mitningar vid en fjill-
station och det har gjorts undersékningar 1 form av intervjuer med
minniskor som arbetar 1 naturomriden. Hall Sverige Rents bedém-
ning ir att den 6kande naturturismen leder till att mer och mer skrip
hamnar i naturen.”

7% Europarlamentet, www.europarl.europa.eu/news/sv/headlines/priorities/ kretsloppssamhallet/
20181005STO15110/plast-i-haven-fakta-effekter-och-nya-eu-regler.

7> Hall Sverige Rent (2020), Skriprapporten 2020, s. 36.

7¢ Hall Sverige Rent, www.hsr.se/fakta-om-skrap/skrapet-i-havet. List 2019-09-27.

77 Hall Sverige Rent (2019), Skriprapporten 2019, s. 37.
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3.5.5 Nedbrytningstider for olika skrap

Nedskripning frin engdngsartiklar piverkar miljén negativt, sirskilt
om de ir gjorda av material som inte dr nedbrytbara i naturen inom
rimlig tid. Olika sorters skrip har olika l8ng nedbrytningstid. Den
ungefirliga nedbrytningstiden fér organiskt material, till exempel
ippelskrott, bananskal och apelsinskal ir en manad. Det tar dven unge-
fir en ménad for skripféremal av papper, exempelvis en papperspase,
att brytas ned i naturen. Nedbrytningstiden for metall i form av till
exempel aluminiumburkar ir 200-500 4r. Glas ir ett innu mer bestin-
digt material och den ungefirliga uppskattningen av dess nedbryt-
ningstid ir en miljon &r. Mnga engingsartiklar ir dock gjorda helt
eller delvis av plast, som ocksg ir ett material som bryts ned mycket
l&ngsamt i naturen. Med tiden sénderdelas plastféremélen ll allt
mindre bitar som inte lingre ir synliga, men plasten finns ind4 kvar
1 form av smd mikroplastpartiklar som beriknas stanna kvar i natu-
ren eller 1 havet 1 hundratals &r.”

Engangsartiklar kan vara gjorda av olika material, till exempel plast,
papper, tri, glas eller metall. Samtliga dessa material utom papper
och trd har mycket l18ng nedbrytningstid 1 naturen.

3.5.6  Orsaker bakom nedskrapning

En viktig orsak till nedskripning ir informationsmisslyckanden. Min-
niskor saknar till exempel tillricklig kunskap om hur skadligt ned-
skripning dr. Man vet inte hur mycket skada plast leder till i naturen
och 1 haven. Minga ir inte heller medvetna om att det ir férbjudet
att skripa ned. Det visar en studie som gjorts av Anthesis Enveco pd
uppdrag av Naturvdrdsverket. I studien analyserades varfor nedskrip-
ning sker. Ungefir hilften av de som deltog i studien kinde till for-
budet mot nedskripning. Det var dock ind3 sd att de som kinde till
férbudet skripade ned lika mycket som andra. Slutsatsen i rapporten
var bland annat att nedskripning ofta kan forklaras av tre huvud-
sakliga aspekter: sociala normer, bekvimlighet och otydligt ansvar.
Nir minniskor fattar beslut om nedskripning viger de mer eller
mindre omedvetet férdelar och nackdelar med att gora sig av med
skripet p ett korrekt sitt. A ena sidan vet minniskor att det ir fel

78 Hall Sverige Rent, www.hsr.se/fakta-om-skrap/samlade-fakta-om-skrap/
nedbrytningstider-skrap. List 2019-11-18.
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att skripa ned, vilket bidrar till kinslor av skam och skuld nir det
ind4 sker. A andra sidan kan sociala normer, bekvimlighet och otyd-
ligt ansvar géra att minniskor kinner sig mindre skamsna om de
trots allt skripar ned. Studien visar ocks3 att unga skripar ned mer
in ildre och att min skripar ned mer 4dn kvinnor samt att det vanli-
gaste tillfillet di nedskripning sker ir pd kulturevenemang, f6ljt av
sportevenemang och di man ror sig ute pa krogen.”

Att just engdngsartiklar tenderar att orsaka nedskripning kan bero
pd att de ir billiga, litta och praktiska samt har ett litet virde f6r kon-
sumenten. Vidare anvinds vissa typer av engdngsartiklar ofta utanfor
hemmet till exempel pd vig frin ett stille till ett annat.

Slutligen orsakas nedskripning av att vira utemiljéer dr en kollek-
tiv vara (en gemensam yta) som alla har tillging till, vilket leder till
att ingen eller alla har ansvar for att ta hand om den. Till exempel dr
det mindre vanligt att minniskor skripar ned pi sin egen tomt dn 1
allminna parker och vid strinder.

3.5.7 Konsekvenser av nedskrapning

Nedskripning skadar den yttre miljén, till exempel markomriden,
vatten och ekosystem, och kan ha effekter som dven paverkar kom-
mande generationer. Nedskripade platser skapar otrygghet och mins-
kad trivsel i samhillet. Det kostar dessutom mycket att stida upp
skripet.

Skrip som hamnar i naturen eller i havet skadar bland annat djur-
livet som lever dir. Skripet férsimrar djurens livsmiljoer. De kan
trassla in sig 1 skripet, skira sig pd vassa skripforemal eller dta skrip
som de misstar for mat. Nir djur dter skrip finns risk att deras mat-
smiltningssystem blockeras, vilket hindrar deras niringsintag och
kan gora att de blir sjuka eller till och med dér. Djur kan dven f6r-
giftas av farliga imnen 1 skripet. Vi skriver sirskilt om hur nedskrip-
ningen pdverkar det marina djurlivet ovan i avsnitt 3.5.4.

Nedskripningen kostar ocksd samhillet stora summor pengar.
Det ir dock svirt att veta den exakta kostnaden. Enligt en bedém-
ning av Clean Europe Network &r 2014 kostar nedskripningen i
Europa 25 euro per invinare och &r. I Sverige ir det endast 16 procent
av kommunerna som har aktuella berikningar av vad nedskripningen

7 Naturvirdsverket (2018), Beteenden bakom nedskripning. NV-04016-18.
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kostar och uppskattningarna varierar frin ndgra hundratusen till
mdinga miljoner kronor. P4 Vistkusten ir nedskripningen kopplad
till stora summor fér strandstidning. I Kosterhavets nationalpark
plockas runt 20 ton skrip varje dr till en kostnad av 1 miljon kronor.
Det finns ocksd indirekta kostnader kopplade till nedskripning sdsom
att fastigheter forlorar i virde, att handel och féretagande drabbas
negativt och att ekosystemtjinster urholkas.* Nedskripning av plast
1 Asien och Oceanien beriknas pdverka turism, fiske och sjéfart till
en kostnad p3 cirka 11,8 miljarder kronor per ar. Stidkostnaderna pd
strinder och kuster kostar uppét 6,5 miljarder kronor per ir. Olika
studier beriknar att de skador plastavfallet orsakar pd de globala marina
ekosystemen uppgar till cirka 13 miljarder kronor per &r.*!

Vidare finns det studier som visar att nedskripning féder ytter-
ligare nedskripning samt dven klotter och annan skadegérelse. Be-
nigenheten att skripa ned eller forstora tycks alltsd vara storre pd
platser som redan ir nedskripade. Dessutom visar undersékningar
att nedskripade platser férknippas med otrygghet.®

Att skripa ned idr ocks3 ett resurssloseri. Mycket av skripet dr av-
fall som hade kunnat 3teranvindas eller dtervinnas om det hade lim-
nats in till dtervinningen 1 stillet.

S0Hall Sverige Rent, www.hsr.se/fakta/fakta-om-skrap-i-skraprapporten/konsekvenser-av-
nedskrapning. List 2020-01-03.

$UUNEP (2018), SINGLE-USE PLASTICS: A Roadmap for Sustainability,
www.unenvironment.org/resources/report/single-use-plastics-roadmap-sustainability.

82 Hall Sverige Rent, www.hsr.se/fakta/fakta-om-skrap-i-skraprapporten/konsekvenser-av-
nedskrapning och www.hsr.se/fakta-om-skrap/samlade-fakta-om-skrap/forskning-om-
nedskrapning. List 2020-01-06.
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4 Regelverk, atgarder och initiativ

4.1 Inledning

I detta kapitel ges en beskrivning av den politik som sdvil 1 Sverige
som internationellt driver pd utvecklingen nir det giller omstill-
ningen till en mer resurseffektiv och biobaserad cirkulir ekonomi.
Vidare redovisas 1 kapitlet bland annat de strategier och dtgirder som
vidtagits 1 Sverige och pd EU-niv4 f6r att hantera de negativa miljo-
effekter som anvindningen av plastprodukter och engdngsartiklar
ger upphov tll. Kapitlet innehéller dven en beskrivning av regelverk
kring avfall och férpackningar. I kapitlet finns ocksd information om
befintliga svenska punktskatter som tas ut pa vissa typer av engdngs-
artiklar: tobaksskatt och skatt pd plastbirkassar. Vidare beskriver vi
dven inforda eller planerade ekonomiska styrmedel pd engdngsarti-
klar i andra linder. Vi ger ocks3 ett antal exempel pd privata initiativ
och trender i Sverige pd temat hillbarhet och cirkularitet.

4.2 Sveriges miljomal

Miljomadlen ger en langsiktig signal till hela samhillet om vad reger-
ing och riksdag vill uppnd med miljépolitiken. For att ge en tydlig
struktur for miljoarbetets genomférande och uppféljning finns mal
pa flera nivier.

Det 6vergripande mélet for den svenska miljopolitiken ir att till
nista generation limna 6ver ett samhille dir de stora miljoproble-
men ir 18sta, utan att orsaka 6kade milj- och hilsoproblem utanfér
Sveriges grinser. Detta s.k. generationsmal har utvecklats av riksdagen
2010 (se prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25, rskr. 2009/10:377).
Generationsmélet anger inriktningen f6r den samhillsomstillning som
behover ske inom en generation for att nd miljékvalitetsmalen och
ir vigledande f6r miljdarbetet pd alla nivder 1 samhillet.
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Under generationsmélet finns ett antal strecksatser varav 1 férsta
hand féljande kan pdverkas av anvindningen av engdngsartiklar:

— Minniskors hilsa utsitts f6r minimal negativ miljépdverkan sam-
tidigt som miljons positiva inverkan pd minniskors hilsa frimjas.

— Kretsloppen ir resurseffektiva och si ldngt som mgjligt fria frin
farliga dmnen.

— En god hushéllning sker med naturresurserna.

— Konsumtionsménstren av varor och tjinster orsakar si smd miljo-
och hilsoproblem som mojligt.

Riksdagen har ocksa beslutat om 16 miljokvalitetsmal som utgér stom-
men 1 den svenska miljépolitiken. Miljokvalitetsmalen beskriver det
onskade miljotillstdndet. Nedskripning har en negativ inverkan pd
flera miljomal och paverkar framfér allt miljokvalitetsmélen God be-
byggd miljo, Hav i balans, Begrinsad klimatpdverkan, Levande kust
och skirgdrd samt Levande sj6ar och vattendrag. Till miljokvalitets-
mélen finns en rad preciseringar och etappmal som har biring pd
avfall och nedskripning. Som exempel kan nimnas preciseringen hall-
bar avfallshantering under God bebyggd mil;j6:

Avfallshanteringen ir effektiv f6r samhillet, enkel att anvinda fér kon-
sumenterna och att avfallet forebyggs samtidigt som resurserna i det
avfall som uppstar tas till vara 153 hég grad som mojligt samt att avfallets
piverkan p3 och risker f6r hilsa och miljé minimeras.

Dirutéver finns dven etappmal som anger steg pd vigen till miljo-
kvalitetsmilen och generationsmélet. Etappmalen kan handla om &t-
girder inom prioriterade omriden dir insatser bedéms som sirskilt
viktiga eller motsvarar mil som beslutas inom EU eller genom inter-
nationella éverenskommelser.

Miljomalen konkretiserar och ger drivkraft i arbetet med att genom-
fora den miljdmissiga dimensionen av Agenda 2030'. Agenda 2030
antogs av FN:s generalférsamling i september 2015 och dr en 15-3rig
agenda for forindring mot ett hdllbart samhille. Den innehéller ett
mélramverk med 17 globala mél och 169 delmél. M4l 12 handlar om
att frimja héllbara konsumtions- och produktionsménster.

' FN:s resolution, Transforming our world: The 2030 Agenda for Sustainable Development,
A/RES/70/1.
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En héllbar konsumtion och produktion innebir en effektiv anvind-
ning av resurser, hinsyn till ekosystemtjinster som ir nédvindiga
for forsorjningen samt minskad paverkan frin farliga kemikalier.
Hillbara konsumtions- och produktionsménster ir dirfér dven en
forutsittning for att stilla om till en gréon ekonomi och f6r en hillbar
utveckling. Delmal 12.1 handlar om att genomféra ett globalt tio-
drigt ramverk for hillbara konsumtions- och produktionsménster
och delmdl 12.1 om att senast 2030 uppni en héllbar férvaltning och
ett effektivt nyttjande av naturresurser. Vidare kan nimnas del-
mal 12.4 om att senast 2020 uppnd en miljévinlig hantering av kemi-
kalier och alla typer av avfall under hela deras livscykel, 1 enlighet
med verenskomna internationella ramverket, samt avsevirt minska
utslippen av dem 1 luft, vatten och mark 1 syfte att minimera deras
negativa konsekvenser for minniskors hilsa och miljon samt del-
mal 12.5 om att till 2030 visentligt minska mingden avfall genom
dtgirder f6r att forebygga, minska, dteranvinda och dtervinna avfall.

4.3 Regelverk pa avfallsomradet

4.3.1 Avfallsdefinitionen

Med avfall menas alla féremadl eller imnen som innehavaren vill géra
sig av med eller ir skyldig att gora sig av med. Avfallsdefinitionen ir
gemensam for EU och finns i Europaparlamentets och rddets direk-
tiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och om upphi-
vande av vissa direktiv, det s.k. avfallsdirektivet. Avfallsdirektivet ir
genomfort 1 svensk ritt genom framfér allt miljobalken (1998:808) och
avfallsférordningen (2011:927). Avfallsdefinitionen finns i 15 kap. 1 §
miljobalken.

For att kunna skilja pd olika typer av avfall finns det i bilaga 4 till
avfallsforordningen en férteckning av avfallstyper med sexsiffriga
koder. Den detaljerade avfallskatalogen anvinds for statistik och f6r
att skilja ut vad som ir farligt avfall. Avfallsforteckningen baseras pd
EG-kommissionens beslut 2000/532/EG, men uppdateras 16pande
efter nya beslut frdn EU-kommissionen.
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4.3.2 Avfallshierarkin

I EU:s avfallsdirektiv finns den s.k. avfallshierarkin som anger den
prioriteringsordning for politik och lagstiftning som medlemssta-
terna ska ha avseende férebyggande och behandling av avfall. Avfalls-
hierarkin (iven kallad avfallstrappan) innebir att man i férsta hand
ska forebygga avfall, 1 andra hand férbereda det f6r dteranvindning,
i tredje hand materialdtervinna det, i fjirde hand &tervinna det genom
energiutvinning och 1 sista hand deponera avfallet. Detta forklaras
nirmare nedan.

Att forebygga avfall handlar om att minimera mingden avfall
genom att skapa sd lite avfall som méjligt. Det kan ske genom att
varor produceras pd si effektiva och resurssnila sitt som mojligt och
genom att konsumera s lite varor som mojligt. Produkter ska 1 s&
hég grad som mojligt dteranvindas. Det sker exempelvis genom att
produkten siljs vidare 1 befintlig form inom begagnathandeln. Pro-
dukter kan dven goras om till nigot annat (ofta kallat dterbruk, re-
design eller upcycling). Om &teranvindning inte ir mojligt ska mate-
rialet 1 avfallet dtervinnas. Det gors genom att till exempel killsortera,
kompostera eller panta produkten. Materialet anvinds sedan som
rivara for att gora nya produkter. Producenterna ansvarar for att
samla in och ta hand om uttjinta produkter inom ramen {ér pro-
ducentansvaret. Det giller bland annat batterier, bilar, dick, elektro-
nik, férpackningar, returpapper och likemedel. Material som inte kan
tervinnas ska férbrinnas i ett kraftverk for att omvandla energin i
avfallet till elektricitet och virme. Deponering, som ir den sista [8s-
ningen, anvinds bara {6r avfall som inte kan anvindas som en resurs
och innebir att avfallet grivs ner pd en soptipp. Deponering fore-
kommer nistan inte alls 1 Sverige.

Avsteg frin hierarkins prioriteringsordning kan géras om det ger
ett bittre resultat f6r minniskors hilsa och miljon som helhet eller
om den behandlingsmetod som ska anvindas enligt hierarkin far
orimliga konsekvenser. I svensk ritt regleras avfallshierarkin i 15 kap.
10 § miljobalken.

I figuren nedan illustreras de fem stegen som ingdr i avfallstrappan
och hur de bér prioriteras.
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Figur 4.1 Avfallshierarkin (eller avfallstrappan)
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4.3.3 Insamling och hantering av avfall

Ansvaret for insamling av avfall dr i Sverige foérdelat pd tre aktorer:
kommunerna (hushillsavfall), producenterna (sina respektive pro-
ducentansvar) och dvriga avfallsinnehavare (nir ansvaret f6r avfallet
inte faller pd de tvd forstnimnda).

127 kap. miljobalken ges kommunerna ritt att meddela féreskrif-
ter om att avgift ska betalas for insamling, transport, dtervinning och
bortskaffande av avfall som kommunen ansvarar fér. Samma kapitel
ger ocksd kommunen utrymme att ta ut avgifter pa ett sidant sitt att
dteranvindning, dtervinning eller annan miljéanpassad avfallshanter-
ing frimjas. Kommunerna kan alltsd anvinda taxan {6r att premiera
en mer miljdanpassad avfallshantering for det avfall som kommu-
nerna har ansvar for. Dirtill finns en méjlighet f6r regeringen att ge
kommunerna eller den myndighet regeringen bestimmer ritt att med-
dela foreskrifter om att producenter ska betala avgift f6r insamling,
transport och bortskaffande av avfall som utférs genom kommunens
forsorg.

Producentansvar innebir att producenterna ansvarar for att samla
in och ta hand om uttjinta produkter. Producenterna ska dirmed se
till att det finns limpliga insamlingssystem och att en viss mingd av
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avfallet materialitervinns. Syftet ir ocksd att motivera producent-
erna att ta fram produkter som dr mer resurssndla, littare att 3ter-
anvinda eller &tervinna och som inte innehdller miljéfarliga imnen.
Producentansvaret har bidragit till att 6ka &tervinningen av avfall och
styra avfallshanteringen uppdt 1 avfallshierarkin. Det ir dirmed ett
styrmedel {6r att uppnd miljomalen.

I Sverige ir producentansvar reglerat for dtta produktgrupper:
batterier, bilar, dick, elektrisk och elektronisk utrustning (inklusive
glddlampor och viss belysningsarmatur), férpackningar, likemedel,
radioaktiva produkter och herrelésa strilkillor samt returpapper.
Dessutom finns det frivilliga dtaganden som liknar producentansvar
for kontorspapper och lantbruksplast. Avfall inom producentansva-
ret kan uppstd bide som hushéllsavfall och som verksamhetsavfall.

Vi beskriver hur producentansvaret for férpackningar dr reglerat
1 avsnitt 4.3.4 nedan. Dir beskriver vi dven hur producenterna har
16st den praktiska hanteringen inom ramen for regelverket.

4.3.4  Regelverk for forpackningar och férpackningsavfall

Regler i EU-direktiven pd omradet (férpackningsdirektivet, avfalls-
direktivet och engéngsplastdirektivet) och miljobalken samt férord-
ningen om producentansvar for férpackningar har alla gemensamt
att de ska styra mot en forbittrad tillimpning av avfallshierarkin.
Europaparlamentets och ridets direktiv 94/62/EG av den 20 decem-
ber 1994 om forpackningar och férpackningsavtfall (férpacknings-
direktivet) innehiller bestimmelser som harmoniserar hanteringen
av férpackningar och férpackningsavfall inom EU. Direktivet om-
fattar alla férpackningar som slipps ut pd gemenskapens marknad
och allt férpackningsavfall oavsett material. Regler om férebyggande
dtgirder finns bland annat i artikel 4. Dir sigs att medlemsstaterna
ska se till att férebyggande dtgirder genomfors i syfte att forebygga
uppkomsten av férpackningsavfall och minimera férpackningarnas
miljépaverkan. Medlemsstaterna ska anvinda sig av ekonomiska
styrmedel och andra dtgirder for att ge incitament {6r tillimpning av
avfallshierarkin, exempelvis de som anges i bilaga IVa till direktiv
2008/98/EG eller andra limpliga styrmedel och &tgirder. Artikel 5
innehdller vidare regler om teranvindning. Medlemsstaterna ska vidta
dtgirder for att frimja en 6kning av andelen dteranvindbara forpack-
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ningar som slipps ut pd marknaden genom till exempel anvindning
av pantsystem eller ekonomiska incitament. I juni 2020 beslutade
regeringen om ett nytt etappmal for dteranvindning av férpackningar
som innebir att andelen dteranvindbara férpackningar som slipps ut
pd marknaden successivt ska 6ka frdn ar 2022 till minst 30 procent
ar 2030.

I artikel 3 i forpackningsdirektivet finns en definition av férpack-
ningar. Med férpackning avses 1 férpackningsdirektivet en produkt
som har framstillts for att innehilla, skydda eller presentera en vara
eller for att anvindas for att leverera eller pd annat sitt hantera en
vara, frén rimaterial tll slutlig produkt och frin producent tll an-
vindare, om produkten ir en konsumentférpackning, gruppférpack-
ning, transportférpackning eller serviceférpackning, eller som engings-
artikel anvinds 1 ett sddant syfte.

Direktivet och definitionen av férpackning har inférlivats 1 svensk
ritt genom férordningen om producentansvar {6r férpackningar (for-
ordning 2014:1073, som senare ersatts av férordning 2018:1462).

Forpackningsdirektivet innehiller krav pd att medlemsstaterna
ska vidta de dtgirder som krivs f6r att inféra ett system som sikerstiller
att férpackningsavfall samlas in och dtervinns. Medlemsstaterna ska
iven sikerstilla att de forpackningar som slipps ut pd marknaden up-
piyller de s kallade visentliga kraven p& férpackningens utformning
och innehdll av tungmetaller som stills 1 direktivet. De visentliga kra-
ven innebir i korthet att:

o Forpackningar ska framstillas pd sddant vis att deras volym och
vikt begrinsas till det minimum som krivs for att uppritthilla
den sikerhets- och hygiennivd som ir nédvindig for produkten
och godtagbar for konsumenten.

o Forpackningar ska utformas, framstillas och saluforas s3 att de
kan dteranvindas eller itervinnas, bland annat materialitervinnas
1 linje med avfallshierarkin och att inverkan pd miljén minskar s3
mycket som mojligt i samband med bortskaffandet av férpack-
ningsavfallet.

o Forpackningarna ska framstillas s3 att innehllet av farliga imnen
minimeras.
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Syftet med producentansvar har varit att f6rm3 producenterna att ta
fram forpackningar som ir mer resurssndla, litta att itervinna och
dteranvinda och som inte innehdller farliga imnen. I syfte att ytter-
ligare bidra till 6kad dteranvindning och dtervinning beslutades i maj
2018 om férindringar i férpackningsdirektivet:

e Frimjande av 6kning av andelen 3teranvindbara férpackningar.
Medlemsstaterna ska vidta tgirder for att frimja en 6kning av
andelen dteranvindbara férpackningar som slipps ut pd marknaden.

¢ Rapportering av dteranvindbara férpackningar. Medlemsstaterna
ska drligen limna uppgifter om dteranvindbara férpackningar till
kommissionen.

o Fornyade mél for materialdtervinning och férebyggande dtgirder.
Medlemsstaterna ska bland annat se till att andra férebyggande
dtgirder genomférs for att forebygga uppkomsten av férpack-
ningsavfall.

Producenterna har 1 Sverige valt att g samman 1 materialbolag for
att gemensamt ta ansvar for att tillhandah3lla insamlingssystem for
forpackningsaviall och returpapper. Det finns tva dvergripande mate-
rialbolag pd marknaden, Férpacknings- och tidningsinsamlingen AB
(FTT) och Taylor-Made Responsibility (TMR AB), vars insamlings-
system bestdr av dtervinningsstationer och andra insamlingspunkter.
Det finns ocks3 frivilliga privata entreprenérer som erbjuder fastig-
hetsnira insamlingstjinster som kompletterar producenternas iter-
vinningsstationer. Vidare har ett antal kommuner byggt ut fastighets-
nira insamlingssystem for villahush3ll.

Producenternas insamling av forpackningsavfall finansieras i dag
genom ett system med forpackningsavgifter som tas ut pd varupriset
och som administreras av producenterna genom materialbolagen.
Pappersproducenterna finansierar gemensamt insamlingen av retur-
papper. Dirutdver tillkommer finansiering frin fastighetsigare och
kommuner 1 fastighetsnira system f6r borttransport av férpacknings-
avfall och returpapper frin villahushdll och flerbostadshus. Finan-
sieringen av den utbyggda fastighetsnira insamlingen vid flerbostads-
hus sker vanligtvis genom avtal mellan insamlingsentreprenéren och
fastighetsidgaren. Insamlingsentreprendrerna har avtal med exempel-
vis FTT som finansierar insamlingen eller en del av den genom att
ersitta entreprendren fér materialet som éverlimnas till FTT. Fastig-
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hetsigaren férdelar kostnaden pd de som bor i flerbostadshuset. Finan-
sieringen av den utbyggda fastighetsnira insamlingen frin villor han-
teras genom kommunens renhdllningsavgifter. Minga kommuner
har avtal med FTT och fir ersittning fo6r det material som &verlim-
nas, vilket kan paverka storleken pa renhillningsavgiften. Detta inne-
bir att vissa hush3ll fir betala f6r insamlingen av férpackningsavfall
och returpapper genom en sirskild avgift enligt avtal med en insam-
lingsaktér, eller genom en hégre renhillningsavgift. Andra hushall bi-
drar endast genom férpackningsavgiften. FTT inforde 1 maj 2019 diffe-
rentierade avgifter utifrdn férpackningarnas &tervinningsbarhet. Det
ir dock dnnu f6r tidigt att se hur detta paverkat plastforpackningarnas
utformning.

Frin och med den 1 januari 2021 ska producenter eller tillstdnds-
pliktiga insamlingssystem samla in forpackningar och returpapper
fr&n minst 60 procent av alla bostadsfastigheter. Fran den 1 april 2025
ska insamling ske frdn alla bostadsfastigheter som inte avbojt bort-
transport.’

4.3.5 Ekonomiska eller marknadsbaserade styrmedel for
forpackningar och avfall (pantsystem och skatter)

Pantsystem

Redan 1 slutet av 1800-talet fanns i Sverige ett retursystem for glas-
flaskor. Under 1900-talet 6kade anvindningen av plastflaskor och
metallburkar. Under tidigt 1980-tal startades ett pantsystem for alu-
miniumburkar av AB Svenska Returpack. Tio &r senare grundades
iven systerbolaget Returpack-PET och dirmed startade insamlingen
av PET-flaskor. De bidda bolagen verkar under det gemensamma
namnet och varumirket Returpack.’

Forst &r 2005 inférdes regler om retursystem genom férordning
(2005:220) om retursystem for plastflaskor och metallburkar. Glas-
flaskor berérs inte av systemet. Enligt férordningen miste plastflaskor
och metallburkar f6r konsumtionsfirdig (drickfirdig) dryck som till
exempel 61, vin, vatten och lisk ingd i ett godkint retursystem for att
fa siljas 1 Sverige (1, 2 och 10 §§ i forordningen). Drycker som inte

% Se 45 och 46 §§ i férordningen (2018:1462) om producentansvar fér férpackningar (lydelse
SFS 2018:1470).
3 Pantamera, https://pantamera.nu/om-oss/verksamhet/historia/. List 2020-04-01.
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behéver ingd i ett godkint retursystem ir sidana som huvudsakligen
bestdr av mejeriprodukter eller gronsaks-, frukt- eller birjuice (2 §
andra stycket i férordningen). Nigra producenter av saft och juice
har frivilligt valt att ansluta sina produkter till retursystemet, men
det ir alltsd inget krav. Om det med hinsyn till metallburkens eller
plastflaskans utformning eller material finns sirskilda skil kan 1 det
enskilda fallet dispens beviljas frin kravet att produkten ska ingd i ett
godkint retursystem (7 § i férordningen). Flaskorna och burkarna ska
vara mirkta med det retursystem de ingdr i och med den pant som
ges nir de limnas tillbaka (8 § i férordningen).

Det enda godkinda retursystemet for metallburkar och plastflaskor
1 Sverige dr for nirvarande Returpack, som stir under Jordbruks-
verkets tillsyn. Det gér att starta nya retursystem, men de miste god-
kinnas av Jordbruksverket (3 § i férordningen).*

Returpack ansvarar for att sprida information om &tervinnings-
systemet, hantera ersittningar och koordinera himtning av tomma
forpackningar. Returpack anvinder varumirket Pantamera for att
kommunicera med konsumenter i reklamkampanjer och andra akti-
viteter som syftar till att 6ka &tervinningen av burkar och flaskor i
systemet. Pantamera startade som ett reklamkoncept men det har
sedan levt vidare 1 form av ett varumirke 1 kommunikationen med
konsumenter.’

Regeringen har beslutat om &tervinningsmal {6r olika slags for-
packningsavfall i férordningen (2018:1462) om producentansvar fér
forpackningar. Foér metallburkar och plastflaskor dr mélet satt till
minst 90 procent (20 och 23 §§ i férordningen). Under 2018 upp-
gick tervinningsgraden for dessa till i genomsnitt 84,8 procent.®

Panten uppgir till 1 krona f6r burkar och sm& plastflaskor samt
2 kronor for stora plastflaskor. De stora flaskorna tervinns i stdrre
utstrickning dn de sm& flaskorna. Enligt Returpack kan detta for-
klaras av var drycken konsumeras, utrymmesskil och pantersittningen.
De stora flaskorna konsumeras frimst i hemmet och d3 ir det enklare
att samla thop dessa och ta med f6r pantning eller dtervinning. De

* Naturvirdsverket (2018), Att géra mer med mindre — Nationell avfallsplan och avfallsfore-
byggande program 2018-2023. Rapport 6857. Se dven Jordbruksverket,
www.jordbruksverket.se/amnesomraden/handelmarknad/bearbetadejordbruksvarorochdrycker/
plastflaskorochmetallburkar.4.2a¢27{0513e7888ce228000286.html. List 2020-04-01.

> Pantamera, https://pantamera.nu/om-oss/verksamhet/pantamera-vs-returpack-forklara-
forhallandet/. List 2020-04-01.

¢ Pantamera, https://pantamera.nu/pantsystem/statistik/pantstatistik/. List 2020-04-01.

104


http://www.jordbruksverket.se/amnesomraden/handelmarknad/bearbetadejordbruksvarorochdrycker/plastflaskorochmetallburkar.4.2ae27f0513e7888ce228000286.html
http://www.jordbruksverket.se/amnesomraden/handelmarknad/bearbetadejordbruksvarorochdrycker/plastflaskorochmetallburkar.4.2ae27f0513e7888ce228000286.html
https://pantamera.nu/om-oss/verksamhet/pantamera-vs-returpack-forklara-forhallandet/
https://pantamera.nu/om-oss/verksamhet/pantamera-vs-returpack-forklara-forhallandet/
https://pantamera.nu/pantsystem/statistik/pantstatistik/

SOU 2020:48 Regelverk, atgirder och initiativ

smi flaskorna konsumeras oftare utanfér hemmet och d& ir man inte
lika bra p4 att tervinna.”

De foretag som ansluter sig till retursystemet, dvs. foretag som
importerar eller tillverkar konsumtionsfirdig dryck i plastflaskor
och metallburkar, betalar en anslutningsavgift pd 10 000 kronor per
kalenderdr till retursystemet, oavsett antalet produkter. Avgiften
betalas till retursystemet och gir dirifrdn vidare till Jordbruksver-
ket.® Vidare betalar de anslutande féretagen en administrations- och/
eller sorteringsavgift for vissa burkar och flaskor. Avgiften per burk
eller flaska varierar beroende pd bland annat férpackningens storlek
och firg samt dryckens alkoholhalt.

Panten som betalas av konsumenterna ir ingen avgift p samma
sitt, men det uppstdr en skillnad mellan summa inbetalad pant och
summa utbetalad pant nir inte alla flaskor och burkar &terlimnas.
Om alla burkar och flaskor dterlimnas blir mellanskillnaden noll och
systemet fir inget dverskott. Returpacks pantsystem har i dag en &ter-
vinningsgrad pa cirka 85 procent. Ungefir 10 procent av burkarna och
flaskorna férsvinner i grinshandeln till Norge. Den resterande delen
hamnar troligen 1 dtervinningen och restavfallet. Skillnaden mellan in-
betalad pant och utbetalad pant finansierar till viss del systemet. Utan
mellanskillnaden skulle avgifterna till anslutna féretag behova héjas,
enligt uppgift frin Returpack.’

Utover det nu beskrivna pantsystemet finns dven pantsystem som
inforts pd senare tid pd initiativ av privata aktorer. Dessa beskrivs 1
avsnitt 4.6.

Deponiskatt

I januari 2000 infoérdes lagen (1999:673) om skatt pd avfall och den
avser avfall som deponeras. Syftet med lagstiftningen ir att ka de
ekonomiska incitamenten att minska mingden avfall samt att be-
handla och &tervinna avfall p4 ett miljé- och resursmissigt bittre sitt.
Skatten ir i dag 540 kronor per ton avfall som deponeras. Skatte-

7 Pantamera, https://pantamera.nu/pantsystem/fakta/burk-pet/ . List 2020-04-01.

$ Jordbruksverket, www.jordbruksverket.se/amnesomraden/handelmarknad/
bearbetadejordbruksvarorochdrycker/plastflaskorochmetallburkar.4.2a¢27f0513e7888ce22800
0286.html. List 2020-04-01.

? Uppgift frin Returpack vid méte den 15 maj 2020.
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befrielse finns for anlidggningar dir det uteslutande deponeras vissa
uppriknade avfallsslag samt {6r vissa behandlingsmetoder och avfalls-
slag. Skattebefrielsen kan ske antingen genom undantag frin skatte-
plikt eller genom ritt till avdrag frin skatten.'

Forbrinningsskatt

Genom lagen (2019:1274) om skatt pd avfall som férbrinns inférdes
en ny skatt pd avfallsférbrinning frin och med den 1 april 2020. Skatten
syftar till att pd ling sikt uppnd en mer resurseffektiv och giftfri av-
fallshantering i linje med maélet att Sverige ska gi fore pa klimat- och
miljdomradet och bli virldens forsta fossilfria vilfirdsland samt att
Sverige senast 2045 inte ska ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser
till atmosfiren.

Avfallsférbrinningsskatten inférs pd en skattenivd som trappas
upp stegvis, frdn 75 kronor per ton avfall &r 2020, till 100 kronor per
ton avfall r 2021 och slutligen 125 kronor per ton avfall ir 2022.
Undantag gors for farligt avfall, animaliska biprodukter, biobrinsle
och viss produktion av material. Skattskyldig dr den som driver verk-
samheten pd avfallsférbrinningsanliggningen. Skattskyldigheten in-
trider nir avfall {6rs in till anliggningen.

4.4 Regelverk om material och produkter i kontakt
med livsmedel

4.4.1 Regler for anvandning av material och produkter
avsedda att komma i kontakt med livsmedel

Det finns ménga regleringar, frimst EU-férordningar, som giller fér
anvindning av material och produkter i kontakt med livsmedel. EU:s
forordningar giller som lagstiftning 1 alla medlemsstater.

Den 6vergripande EU-férordningen pd omridet ir férordning
(EG) nr 1935/2004 — om material och produkter avsedda att komma
1 kontakt med livsmedel. I denna férordning regleras migration av
dmnen som avges till livsmedlet. Materialet fir under avsedda anvind-
ningsforhillanden inte dverféra imnen till livsmedlet 1 sddana ming-

" Naturvirdsverket (2018), Att gora mer med mindre — Nationell avfallsplan och avfallsfore-
byggande program 2018-2023. Rapport 6857.
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der att det utgor en risk for minniskors hilsa, medfor en oacceptabel
férindring i1 livsmedlets sammansittning eller medfor en férsimring
av livsmedlets smak- och luktegenskaper. Konsumenterna far heller
inte vilseledas genom det sitt pd vilket ett material eller en produkt
mirks, marknadsférs och presenteras. Férordningen reglerar ocks
sparbarheten bakit och framdt i leverantdrskedjan. Det innebir att
tillverkare och importorer samt livsmedelsforetagare som anvinder
material och produkter i sin livsmedelsproduktion ska ha ett system
for sparbarhet ett steg bakit och ett steg framit i leveranskedjan, utom
vid férsiljning direkt till konsument. Detta fér att kunna underlitta
kontroll och 4terkalla defekta produkter. I férordningen finns ocksd
krav pd hur mirkningen av material och produkter ska vara utformad.

Forordning (EG) nr 2023/2006 ir en annan évergripande regler-
ing som giller god tillverkningssed. Samtliga tillverkare av material
och produkter som avses komma i kontakt med livsmedel omfattas
av denna férordning. Enligt férordningen ska det finnas ett kvalitets-
system for alla led 1 tillverkning, féridling och distribution av mate-
rial och produkter avsedda att komma 1 kontakt med livsmedel.

Utover de generella férordningarna finns det dven specifika for-
ordningar och direktiv fér vissa material och dmnen, till exempel
férordning (EG) nr 10/2011 om material och produkter av plast som
ir avsedda att komma i kontakt med livsmedel. Férordningen giller
fér nyproducerad plast och diri listas vilka imnen som ir godkinda
att anvinda i plast avsedda f6r kontakt med livsmedel. Innan ett imne
hamnar p listan 6ver godkinda dmnen krivs en utvirdering genom-
ford av EFSA'. En sddan utvirdering analyserar i vilken utstrick-
ning ett amne migrerar frdn plast till livsmedel."

For &tervunnen plast finns dessutom férordning (EG) nr 282/2008.
Diri finns regler om att material eller produkter som helt eller delvis
bestdr av dtervunnen plast miste tillverkas genom processer som har
utvirderats av EFSA och godkints av EU-kommissionen. Annu har
inga dtervinningsprocesser fitt ett formellt godkinnande frin kom-
missionen. Det pagdr ett arbete 1 EU med att ta fram vilka plastter-
vinningsprocesser som kan bli godkinda. Arbetet férvintas blir klart
under hésten 2020."

" European Food Safety Authority (EFSA) ir EU:s myndighet for livsmedelssikerhet.

2 IVL Svenska Miljsinstitutet (2019), Hallbar plastanvindning i forpackningsindustrin — med
fokus pd mjuka plastforpackningar. Rapport C 529.

B Uppgift i e-postmeddelande frin Livsmedelsverket den 17 mars 2020.
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Ett exempel pd returprodukter som anvinds 1 direkt kontakt med
livsmedel &r PET-flaskor helt framstillda av tervunnet material. Ater-
vunnen PET har visat sig motsvara de krav som EU stiller pd nytt
material."*

Det finns dven kompletterande nationella regler i Livsmedels-
verkets foreskrifter (LIVSFS 2011:7) om material och produkter av-
sedda att komma i kontakt med livsmedel. Dir finns krav gillande
bland annat keramik och regenererad cellulosa. Foreskrifterna ir be-
slutade med stéd av 5 och 6 §§ livsmedelsférordningen (2006:813)
och 30 § férordningen (2008:245) om kemiska produkter och bio-
tekniska organismer. Reglerna bygger pd genomférande av EU-direk-
tiv som kompletterar de ovannimnda EU-f6érordningarna.

4.4.2 Vad giller for medhavda forpackningar vid avhamtning
av mat och dryck?

En vanlig friga vad giller livsmedelshantering ir vilka regler som
giller for avhimtning av mat och dryck vid restauranger i egen med-
havd mugg eller matldda. Enligt Livsmedelsverket dr det tilldtet att
konsumenten tar med sig en egen mugg eller matlida vid kép av mat
och dryck f6r avhimtning frin butiker, kaféer och restauranger. Det
finns 1 alla fall inga regler som férbjuder det. Det dr dock alltid upp
till restaurang-, kafé- eller butiksidgaren om kunden fir anvinda egen
forpackning eller inte. Agaren har ansvar for att avgéra om det finns
risk for att livsmedel smittas eller smutsas ner och kan av just den
anledningen neka nigon att anvinda egen férpackning. Det kan ocksd
vara svirt for en restaurang eller butik att tillita egna matlddor vid
en sjilvplocksbuffé dir man betalar efter vikt, eftersom konsumen-
tens egen lida kanske inte viger lika mycket som de engdngslddor
som restaurangen eller butiken erbjuder. Nir ett foretag har egna
forpackningar fér himtmat dr det féretagets ansvar att se till att f6r-
packningarna ir limpliga for livsmedlet i friga och foljer de regler
som finns. Om en konsument tar med en egen férpackning ir det
dennes ansvar att se till att forpackningen ir limplig och siker for
indamilet.”

" Livsmedelsverket, www.livsmedelsverket.se/livsmedel-och-innehall/tillagning-hygien-
forpackningar/forpackningar/plast.

1 Livsmedelsverket, www.livsmedelsverket.se/livsmedel-och-innehall/tillagning-hygien-
forpackningar/hygien/egen-matlada-och-mugg-nar-du-koper-mat-och-dryck. List 2020-07-13.
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4.5 Cirkuldr ekonomi och atgarder mot cirkularitet
och resurseffektivitet i Sverige samt EU

4.5.1 Inledning

Vi beskriver vad begreppet cirkulir ekonomi innebir 1 kapitel 3. Hir
nedan beskriver vi vilka initiativ som pigér nationellt och inom EU
for att driva utvecklingen mot en mer cirkulir ekonomi.

4.5.2 Samverkansprogram foér cirkular ekonomi

Regeringens strategiska samverkansprogram ska bidra till att méta
flera av de samhillsutmaningar vi stdr infér. Det handlar om nya sitt
att resa, bo, gora affirer, leva, kommunicera och tillvarata och bevara
jordens resurser och ekosystem. Programmen bygger p3 ett utveck-
lat samarbete mellan offentliga aktorer, niringsliv och universitet
och hogskola. Malsittningen ir att samverkansprogrammen ska stirka
Sveriges globala innovations- och konkurrenskraft. Cirkulir och bio-
baserad ekonomi var ett av samverkansprogrammen under den férra
mandatperioden. Samverkansprogrammens teman fér innevarande
mandatperiod ir:

Niringslivets digitala strukturomvandling,

Hilsa och life science,

Niringslivets klimatomstillning, och

Kompetensforsorjning och livslingt lirande.

Programmet Niringslivets klimatomstillning ska stirka niringslivets
omstillning till cirkulira affirsmodeller och géra Sverige till en stor
exportdr av klimatpositiva produkter och tjinster. Arbetet utgir frin
Sveriges klimatmal om noll nettoutslipp &r 2045 och direfter nega-
tiva utslidpp.
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4.5.3  Utredningar pa temat cirkular ekonomi
Utredningen cirkulir ekonomi

I januari 2016 beslutade regeringen att tillsitta en utredning med
uppdrag att utreda och foresld styrmedel for att frimja 6kad nytt-
jandegrad och 6kad teranvindning av produkter for att dirmed
forebygga uppkomsten av avfall 1 syfte att frimja en cirkulir eko-
nomi. I mars 2017 éverlimnade utredningen sitt betinkande Fran
virdekedja till virdecykel — sd fir Sverige en mer cirkulir ekonomi
(SOU 2017:22). I betinkandet finns bland annat férslag om natio-
nell samverkan och att inritta en delegation for cirkulir ekonomi,
“hyberavdrag” (skattereduktion fér hyr-, begagnat- och reparations-
yinster), 6kad tillginglighet till bilpooler och insatser fér att under-
litta for hushillen att forebygga avfall.

Utredningen om héllbara plastmaterial

I juni 2017 beslutade regeringen att tillsitta en utredning for att se
over mojligheterna att minska de negativa miljdeffekterna frin plast.
Syftet med utredningen var att 6ka kunskapen om och pé en veten-
skaplig grund identifiera de miljoproblem som uppstdr pd grund av
produktion och anvindning av plast, plastens tillsatser och de kon-
sekvenser som uppstér 1 avfallshantering och material3tervinning, samt
de miljsproblem som orsakas av 6kande mingder plastavfall och mikro-
plast som hamnar 1 hav och sjdar. Utredningen skulle f6resld kost-
nadseffektiva dtgirder 1 syfte att minska de negativa miljoeffekterna
frin plast samtidigt som giftfria och resurseffektiva kretslopp skapas
som en viktig del av en cirkulir och biobaserad ekonomi.

I december 2018 6verlimnade utredningen sitt betinkande Det
gdr om vi vill — Forslag till en hillbar plastanvindning (SOU 2018:84).
Betinkandet innehdller bland annat férslag om en nationell resurs
for samordning av plastfrdgan, om etappmadl f6r héllbar plastanvind-
ning och om att ge Naturvirdsverket 1 uppdrag att samla kunskap
och samordna samt samrida om hallbar plastanvindning. Naturvérds-
verket fick sedan i regleringsbrevet f6r 2020 1 uppdrag att ansvara f6r
en nationell plastsamordning. Arbetet ska inriktas pd att samla och
bygga upp objektiv och faktabaserad kunskap om makro- och mikro-
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plast, sprida kunskapen samt samordna och driva frigor i syfte att
6ka den hillbara plastanvindningen.'

Vidare innehéller betinkandet f6rslag pa dtgirder som ska mojlig-
gora smartare anvindning av plast, materialval utifrin funktion och
livslingd, 6kad och siker materialdtervinning samt forslag pd dtgir-
der kopplade till férnybar plast. Det rekommenderas bland annat att
offentliga aktérer genomfér avfallssnila evenemang och undviker
produkter som medfér en hog risk for nedskripning, exempelvis
ballonger och engdngsartiklar i plast. Vidare foreslds att regeringen ger
samtliga myndigheter 1 uppdrag att omg3ende se 6ver sin anvindning
av engdngsartiklar, liksom méjligheter att bidra till minskad nedskrip-
ning och minskad klimatpdverkan genom att ersitta dessa med fler-
gingsalternativ, bland annat genom att kranmirka'” verksamheten och
anordnade evenemang."*

4.5.4  Delegationen for cirkuldar ekonomi

Delegationen fér cirkulir ekonomi ir ett rddgivande organ till reger-
ingen som placerats hos Tillvixtverket. Delegationen aviserades 1
budgetpropositionen f6r 2018 och inrittades genom beslut av reger-
ingen den 12 april 2018 i syfte att stirka samhillets omstillning till
en resurseffektiv, cirkulir och biobaserad ekonomi bide nationellt
och regionalt.” Delegationen var ett av férslagen 1 betinkandet Frin
vdrdekedja till virdecykel — sd far Sverige en mer cirkulir ekonomi
(SOU 2017:22). I regeringens beslut sigs att det dr nédvindigt att
stilla om tll en cirkulir och biobaserad ekonomi som kan bidra till
de nationella miljomélen och stirka svensk konkurrenskraft samt
oka Sveriges bidrag till global hillbarhet. Omstillningen kriver inno-
vation och 4tgirder hos olika aktorer, pd olika nivder och inom olika
sakomrdden och miste utgd frén ett livscykelperspektiv. Fér en om-
stillning behovs dven revidering och utveckling av styrmedel, utbild-
ning och en infrastruktur som kan stédja och underlitta f6r féretag

' Regleringsbrev for budgetdret 2020 avseende Naturvirdsverket, www.esv.se/statsliggaren/
regleringsbrev/?RBID=20404.

7 Kranmirkt ir en nationell hillbarhetsmirkning for verksamheter som viljer kranvatten fram-
for flaskvatten. Hela verksamheten eller enskilda konferenser och event som verksamheten
anordnar kan kranmirkas. Mer information finns pd http://kranmarkt.se.

'8 Utredningen om hillbara plastmaterial (2018), Det gdr om vi vill — Férslag till en hdllbar
plastanvindning (SOU 2018:84).

! Regeringen, www.regeringen.se/pressmeddelanden/2018/06/regeringen-har-beslutat-om-
sverigeshandlingsplan-for-agenda-2030.
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och hushill samt andra aktérer att bidra tll en cirkulir ekonomi.
Vidare anfér regeringen i sitt beslut att en medveten och strategisk
satsning pa cirkulir och biobaserad ekonomi minskar det ekologiska
fotavtrycket frin svensk ekonomi och att Sverige genom att frimja
cirkulira och hillbara innovationer kan férstirka bidraget till genom-
forandet av Agenda 2030.

Delegationen ska utgéra en plattform, ett kunskapscentrum och
en samordnande kraft f6r omstillningen. Den ska dven 1 samverkan
med relevanta aktdrer identifiera hinder f6r omstillningen och fungera
som en katalysator. Syftet dr bide att minska miljé- och klimatpa-
verkan och stirka férutsittningarna f6r svenskt niringsliv pd framtida
globala marknader. Dirigenom férvintas ett innovativt, konkurrens-
kraftigt och hillbart niringsliv pd nationell och regional nivd uppnas.

Delegationen har flera uppgifter. Den ska bland annat utarbeta en
strategi for en omstillning till en cirkulir och biobaserad ekonomi
pa olika nivder 1 samhillet. Den ska dven vara en kontaktpunkt mellan
relevanta aktérer. Vidare ska den identifiera hinder, behov av utbild-
ning, information samt ge rid och foresld kostnadsetfektiva dtgirder
till regeringen. Den ska ocksd samla och dela kunskap om pigdende
initiativ samt underlitta samverkan mellan dessa. Dirtill ska den utse
referensgrupper som ska stédja delegationens arbete. Delegationen
ska redovisa hur arbetet sker och ge forslag till dtgirder som kan
vidtas senast den 1 mars varje dr, under dren 2019-2021.

Delegationen fokuserar inledningsvis p4 tre fokusomriden: design
for cirkularitet, plast och offentlig upphandling. Genom att vilja
design for cirkularitet vill delegationen bidra till nya affirsmodeller
och att cirkularitet ir en integrerad del i utformningen av bide pro-
dukter och produktionssystem. Plast ir ett hogaktuellt material med
stor potential f6r 6kad dtervinning och lingre materialliv. Om offentlig
upphandling sigs att det omsitter enorma volymer varje r och har
dirmed stor pdverkan pd resursfloden, som delegationen tror kan
styras mot bdde dkat &terbruk och lingre materialliv.*

2 Tillvixtverket, https://tillvaxtverket.se/amnesomraden/affarsutveckling/delegationen-for-
cirkular-ekonomi/fokusomraden.html. List 2020-01-13.
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4.5.5 En nationell strategi for cirkuldar ekonomi

I juli 2020 beslutade regeringen om en nationell strategi f6r cirkulir
ekonomi som pekar ut riktningen och ambitionen for en lngsiktig
och héllbar omstillning av samhillet. Kirnan i strategin ir en vision:
”Ett samhille dir resurser anvinds effektivt i giftfria cirkulira fléden
och ersitter jungfruliga material”. Det nationella arbetet f6r en cirku-
lir ekonomi kommer att fokusera pd hillbar produktion och pro-
duktdesign; héllbara sitt att konsumera och anvinda material samt
produkter och gjinster; giftfria och cirkulira kretslopp samt den cirku-
lira ekonomin som drivkraft f6r niringsliv och andra aktérer genom
dtgirder som frimjar innovation och cirkulira affirsmodeller.”
Strategin pekar ut fyra fokusomriden:

e Cirkulir ekonomi genom héllbar produktion och produktdesign.

e Cirkulir ekonomi genom héllbara sitt att konsumera och anvinda
material, produkter och tjinster.

o Cirkulir ekonomi genom giftfria och cirkulira kretslopp.

¢ Cirkulir ekonomi som drivkraft f6r niringsliv och andra aktérer
genom 4tgirder som frimjar innovation och cirkulira affirs-
modeller.

4.5.6 EU:s handlingsplan fér cirkuldar ekonomi
EU:s handlingsplan for cirkulir ekonomi 2015

EU-kommissionen antog en EU-handlingsplan f6r den cirkulira
ekonomin 1 december 2015. Kommissionen inleder handlingsplanen
med foljande beskrivning: ”Overgingen till en mer cirkulir ekonomi,
dir virdet pd produkter, material och resurser behalls i ekonomin s3
linge som mojligt och avfallsgenereringen minimeras, ir en nédvin-
dig del 1 EU:s arbete for att utveckla en héllbar, koldioxidsnal, resurs-
effektiv och konkurrenskraftig ekonomi. Hir finns méjlighet att om-
vandla ekonomin och skapa nya och héllbara konkurrensférdelar for

Europa”.”?

2! Regeringen, www.regeringen.se/pressmeddelanden/2020/07/sverige-staller-om-till-en-
cirkular-ekonomi/. List 2020-07-14.

22 EU-kommissionens meddelande, Atz sluta kretsloppet — en EU-handlingsplan for den cirku-
ldra ekonomin, KOM(2015) 614 slutlig.
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Handlingsplanen inriktas pa dtgirder pd EU-nivd med hégt mer-
virde och behandlar bland annat frigor kring produktion, konsum-
tion, avfallshantering, 8teranvindning, innovation och investeringar.
Medlemsstaterna uppmanas att komplettera med nationella dtgirder
i utvecklingen mot en cirkulir ekonomi.

I avsnitt 5 1 handlingsplanen pekas vissa prioriterade omriden ut.
Det giller omriden dir det finns sirskilda utmaningar pd grund av
produkternas eller virdekedjornas sirdrag och miljdavtryck eller
dirfor att man ir beroende av material som kommer frin linder
utanfér Europa. Dessa branscher méste hanteras speciellt, s8 att man
1 full utstrickning tar hinsyn till hur de olika faserna i cykeln pi-
verkar varandra under hela virdekedjan. Plast ir ett av de omrdden
som pekas ut som prioriterat (avsnitt 5.1). Det anses nodvindigt att
oka dtervinningen av plast fér dvergdngen till en cirkulir ekonomi,
eftersom anvindningen av plast har 6kat stadigt men mindre dn
25 procent av plastavfallet dtervinns och cirka hilften deponeras.
Stora mingder plast hamnar ocksd 1 havet. Bittre fungerande separat
insamling och certifieringssystem for insamlings- och sorterings-
foretag ir mycket viktiga for att styra bort dtervinningsbar plast frin
deponering och férbrinning till materialdtervinning. Férekomsten
av farliga kemiska tillsatser kan medféra tekniska svarigheter och inno-
vativa plasttyper vicker nya frigor nir det giller exempelvis plastens
biologiska nedbrytning, dven om innovativa plaster ocksa kan bidra
till den cirkulira ekonomin genom att underlitta bittre férvaring av
livsmedel, férbittra méjligheterna att &tervinna plast eller minska
materialvikten i fordon. I handlingsplanen anges att kommissionen
kommer att ta upp dessa komplicerade och viktiga frigor i en strategi
for att mota problemen med plast i hela virdekedjan och under hela
livscykeln samt vidta dtgirder {6r att uppfylla mdlet om att avsevirt
minska det marina avfallet. En rad andra punkter i handlingsplanen
kommer att bidra till att 6ka &tervinningen av plast, bland annat av-
snitten 1.1 om ekodesign, avsnitt 3 om ett EU-omfattande mal for
okad atervinning av férpackningsmaterial av plast och avsnitt 4 om
kvalitetsstandarder och insatser for att underlitta grinséverskridande
handel med &tervinningsbar plast.
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EU:s nya handlingsplan f6r cirkulir ekonomi 2020

I mars 2020 lanserade EU-kommissionen en ny handlingsplan for
den cirkulira ekonomin: En ny handlingsplan for den cirkulira eko-
nomin — For ett renare och mer konkurrenskraftigt Europa.”> Hand-
lingsplanen inleds med: ”Vi har bara en jord, men ar 2050 kommer
virlden att konsumera som om vi hade tre jordklot. Den globala f6r-
brukningen av material som biomassa, fossila brinslen, metaller och
mineraler beriknas férdubblas under de kommande 40 dren medan den
drliga avfallsgenereringen beriknas 6ka med 70 procent till 2050.” Den
nya handlingsplanen syftar till att pdskynda omstillningen till en cir-
kulir ekonomi genom att bygga vidare pd de 3tgirder f6r den cir-
kulira ekonomin som har vidtagits sedan 2015. Planen inneh&ller bland
annat initiativ till 6kad dtervinning och dteranvindning av produkter.

Ett avsnitt i handlingsplanen behandlar specifikt plastomridet. Bland
annat nimns att kommissionen avser att foresld tvingande krav pd
innehdll av tervunnet material och dtgirder for att minska avfallet
for viktiga produkter, sdsom férpackningar, byggnadsmaterial och
fordon. Detta 1 syfte att 6ka anvindningen av materialitervunnen
plast och bidra till en mer hillbar anvindning av plast. Vidare listas
dtgirder f6r att ta itu med férekomsten av mikroplast 1 miljon. Dir-
till sigs att kommissionen ska ta fram en policyram {6r anskaffning,
mirkning och anvindning av biobaserad plast samt {6r anvindning
av biologiskt nedbrytbar eller komposterbar plast.

4.5.7 EU:s strategi for plast i en cirkuldar ekonomi

I december 2015 antog EU-kommissionen en EU-handlingsplan fér
den cirkulira ekonomin, dir plasten pekades ut som en prioriterad
frdga och kommissionen tog sig att “ta upp dessa komplicerade och
viktiga frdgor i en strategi for att mota problemen med plast 1 hela
virdekedjan och under hela livscykeln”.** T sitt arbetsprogram for
2018 bekriftade kommissionen att den skulle inrikta sig p& produk-
tion och anvindning av plast med malet att alla plastforpackningar

» EU-kommissionens meddelande, En ny handlingsplan for den cirkulira ekonomin — For ett
renare och mer konkurrenskraftigt Europa KOM(2020) 98 slutlig.

2 EU-kommissionens meddelande, Att sluta kretsloppet — en EU-handlingsplan for den cir-
kulira ekonomin, KOM(2015) 614 slutlig.
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ska vara 8tervinningsbara senast 2030.”” Kommissionen antog sedan
ijanuari 2018 en europeisk strategi for plast i en cirkulir ekonomi.*
Denna plaststrategi ir en del av den vidare planen fér en 6verging
till en mer cirkulir ekonomi.

Milet med EU:s plaststrategi dr att skydda planeten och min-
niskors hilsa, men den ska ocksi bidra till att utveckla och stimulera
industrin och gora dtervinning mer [6nsamt.

Med strategin avser kommissionen att ligga grunden till en ny
plastekonomi, dir konstruktion och tillverkning av plast och plast-
produkter sker med full respekt f6r behovet av dteranvindning, repa-
ration och 4tervinning, och dir mer hillbara material utvecklas och
frimjas. Detta kommer enligt kommissionen att skapa ett storre mer-
virde och mer vilstdnd 1 EU samt frimja innovationen. Det kommer
vidare att minska plastféroreningarna och deras negativa inverkan p
véra liv och miljon. Genom att verka for dessa mal bidrar strategin
ocksg till att uppnd kommissionens prioriteringar fér en energiunion
med en modern, koldioxidsndl, resurssndl och energieffektiv ekonomi.
Den utgér dven ett konkret bidrag till milen f6r héllbar utveckling
fram till 2030 och tagandena 1 Parisavtalet.

4.5.8 EU-direktiv om minskning av vissa plastprodukters
inverkan pa miljon (engangsplastdirektivet)

I maj 2018 presenterade EU-kommissionen ett férslag till direktiv
om minskning av vissa plastprodukters inverkan pd miljén. Forslaget
byggde pd plaststrategin och handlingsplanen f6r den cirkulira eko-
nomin och diri meddelade dtgirder for att n mélet om att avsevirt
minska den marina nedskripningen. Ridet enades om sin stdndpunkt
till kommissionens férslag till direktiv den 31 oktober 2018. For-
handlingarna med Europaparlamentet inleddes den 6 november 2018
och avslutades med en preliminir éverenskommelse den 19 decem-
ber 2018, som medlemslindernas EU-ambassadérer bekriftade den
18 januari 2019. Ridets formella antagande var det sista steget i lag-
stiftningsprocessen. Europaparlamentets och riddets direktiv (EU)
2019/904 av den 5 juni 2019 om minskning av vissa plastprodukters

» EU-kommissionens meddelande, Kommissionens arbetsprogram 2018, KOM(2017) 650 slutlig.
2 EU-kommissionens meddelande, En europeisk strategi for plast i en cirkulir ekonomi,
KOM(2018) 28 slutlig.
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inverkan p8 miljén, det s.k. engdngsplastdirektivet, ir det mest lingt-
gdende rittsliga instrumentet pa global nivd 1 kampen mot marint skrip.

De nya reglerna i direktivet forvintas medféra uteblivna koldioxid-
utslipp motsvarande 3,4 miljoner ton och uteblivna miljéskador mot-
svarande 22 miljarder euro &r 2030 samt leda till en besparing av kost-
nader fér konsumenter motsvarande 6,5 miljarder euro.”

Direktivets syfte ir att forebygga och minska vissa plastproduk-
ters inverkan pd miljon och pd minniskors hilsa samt att underlitta
overgngen till en cirkulir ekonomi (se artikel 1).

Det innehdller dirfér krav pd dtgirder som omfattar ett flertal av
de plastforemdl som oftast férorenar Europas strinder och hav,
tillsammans med foérlorade eller vergivna fiskeredskap, och produk-
ter gjorda av oxo-nedbrytbar plast. Med plast menas 1 direktivet ett
material bestdende av en polymer enligt definitionen 1 artikel 3.5 i
férordning (EG) nr 1907/2006 till vilken tillsatser eller andra imnen
kan ha lagts och som kan anvindas som huvudsaklig strukturkom-
ponent 1 slutprodukter, med undantag fér naturliga polymerer som
inte har modifierats pd kemisk vig (artikel 3.1). Med plastprodukt
for engdngsbruk menas 1 direktivet en produkt som helt eller delvis
bestdr av plast och som inte har utformats, konstruerats eller slippts
ut pd marknaden for att under sin livscykel 8teranvindas flera gdnger
genom att sindas tillbaka till en producent f6r att dterfyllas eller dter-
anvindas f6r samma dndamal som den utformades for (artikel 3.2).
Med oxo-nedbrytbar plast menas 1 direktivet plastmaterial som inne-
héller tillsatser som genom oxidation gor att plastmaterialet fragmen-
teras till mikrofragment eller bryts ned kemiskt (artikel 3.3).

De plastprodukter f6r engdngsbruk som omfattas av dtgirder en-
ligt direktivet beriknas utgéra omkring 86 procent av de plastpro-
dukter f6r engdngsbruk som patriffas pd strinder inom EU riknat i
antal (punkt 7 i ingressen). Dessa produkter utgér tillsammans med
plast frin férlorad fiskeutrustning cirka 70 procent av nedskripningen
1 haven.

Direktivet innehiller olika dtgirder for olika produktkategorier.
P& omriden dir det finns littllgingliga och verkomliga alternativ
forbjuds engdngsplastprodukter frdn marknaden. Det rér sig om bo-
mullspinnar, bestick, tallrikar, sugror, dryckesomrorare, ballongpinnar
samt muggar, livsmedels- och dryckesbehillare gjorda av expanderad

¥ EU-kommissionens pressmeddelande den 19 december 2018, https://europa.eu/rapid/
press-release_IP-18-6867_sv.htm.
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polystyren (EPS). Aven produkter gjorda av oxo-nedbrytbar plast
forbjuds, eftersom sidan plast inte bryts ned biologiskt och dirmed
bidrar till mikroplastféroreningar i miljén. Vidare ir den inte kom-
posterbar och inverkar negativt pd materialdtervinningen av konven-
tionell plast samt ger inte heller ndgra pdvisade fordelar f6r miljon.
Foér andra produkter ir prioriteringen att minska deras anvindning
genom nationell konsumtionsminskning. Vidare inférs krav i form
av produkt(design)krav, mirkningskrav, utokat producentansvar (av-
fallshanterings- eller stidningsskyldigheter f6r producenterna) och
medvetandehdjande dtgirder. Direktivets krav p olika produkter eller
produktgrupper redovisas mer utforligt i tabellen nedan.

Tabell 4.1 Direktivets krav i friga om olika plastprodukter fér engangsbruk

Typ av krav Typ av produkt
Minskad férbrukning till 2026, i enlighet * Muggar
med det nationella mélet, jAmfort med o Livsmedelsbehéllare
2022.
Marknadsbegransning (férséljningsforbud) e Bomullspinnar

® Bestick

o Tallrikar

o Sugror

e Omrorare for drycker

e Ballongpinnar

e Muggar, livsmedelsbehallare och

dryckeshehallare av EPS

e Produkter av oxo-nedbrytbar plast
Produktkrav: o Dryckesbehallare pa hogst tre liter
Korkar av plast ska héllas fasta vid dryckes-
behéllaren under anvandningsfasen.
Flaskor ska innehalla en viss andel ater-
vunnen plast.

Markningskrav: e Sanitetshindor, tamponger och
Markning med information om Idmpliga tampongapplikationer
avfallshanteringsalternativ eller o Vatservetter

bortskaffandesatt som bér undvikas samt e Tobaksvaror med filter och separata filter
information om férekomsten av plast och o Muggar

negativ miljopaverkan fran nedskrapning

eller annat olampligt bortskaffande av

produkten.
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Typ av krav Typ av produkt

Utdkat producentansvar: e Livsmedelsbehallare

Kan inkludera kostnadsansvar for * Omslag av flexibelt material eller
insamling, uppstédning, forpackningar som innehaller livsmedel

som dr avsedda att konsumeras direkt
utan ytterligare beredning

* Dryckesbehallare om hogst tre liter

® Muggar

e Tunna plastbérkassar

e Vatservetter

e Ballonger

e Tobaksvaror med filter och separata filter

medvetandehdjande atgéarder och
rapportering.

Separat insamling: e Flaskor pa hogst tre liter

Insamling av avfall genom pantsystem med

77 procent ar 2025 och 90 procent ar 2029.

Medvetandehojande atgérder e Samtliga ovanndmnda produkter, utom de
(kommunikation och information) som forbjuds

Medlemsstaterna ska infora de flesta av de dtgirder som framgér av
direktivet senast den 3 juli 2021. Regeringen har tillsatt en bokstavsut-
redning som ska ge f6rslag pd hur engdngsplastdirektivet ska genomféras
i svensk ritt. Aven Naturvirdsverket och Havs- och vattenmyndig-
heten har fitt uppdrag kopplade till genomférandet av engingsplast-
direktivet. Dessa uppdrag beskrivs nirmare nedan i avsnitt 4.5.9.

4.5.9 Genomfdrande av engangsplastdirektivet i svensk ratt

Miljodepartementet har tillsatt en s.k. bokstavsutredning® (M 2019:A)
for att se 6ver hur engdngsplastdirektivet ska inforlivas 1 svensk ritt.
Utover att genomféra de EU-gemensamma forbuden av vissa en-
gangsplastprodukter ska utredningen undersoka mojligheterna att
forbjuda muggar och livsmedelsbehdllare av plast for engdngsbruk
(dock inte muggar av papper med plastfilm pd insidan). Vidare ska
utredningen underséka mojligheterna att begrinsa servering av mat
och dryck i plastprodukter f6r engingsbruk, underséka mojlighe-
terna att infora krav pd att det ska vara mojligt att £8 mat och dryck

2 En bokstavsutredare ir, till skillnad frdn en kommitté, inte en egen myndighet utan bitrider
departementet 1 arbetet med att utreda en specifik friga. Resultatet av bokstavsutredarens
uppdrag redovisas i en promemoria som ofta publiceras i departementsserien (Ds). En kom-
mitté diremot redovisar sitt arbete i ett betinkande i form av en SOU.
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for avhimtning serverat i medhavda beh8llare, underséka mojligheterna
att inféra krav pd att restauranger ska tillhandahélla flergdngsalternativ
till engdngsplastprodukter och underséka méjligheterna att inféra
krav som leder till bittre insamling och &tervinning av muggar och
livsmedelsbehéllare av plast fér engdngsbruk som anvinds pa restau-
ranger. Utredningen ska ocksd underséka mojligheterna att 6ka dter-
vinningen, kvaliteten och virdet pd materialet frin engingsplastpro-
dukter som dtervinns. Utredningen ska iven underséka mojligheterna
att forbjuda eller pd annat sitt reglera plastprodukter som oftast fore-
kommer vid nedskripning pd strinder och i stider samt plastpro-
dukter som utformats si att de litt leder till nedskripning. Vidare
ska utredningen undersdka mojligheterna att ersitta de engdngspro-
dukter som iven fortsatt kommer att finnas pid marknaden med
produkter av férnybara och dtervinningsbara material som inte be-
stdr av plast. Utredningen ska ocksd ge forslag pa dtgirder for att
minska utslippen av mikroplast frén konstgrisytor och andra plastade
ytor. Uppdraget ska redovisas senast den 11 januari 2021.

Regeringen har dven gett Havs- och vattenmyndigheten och Natur-
virdsverket uppdrag kopplade till Sveriges genomférande av engings-
plastdirektivet. Naturvirdsverkets regeringsuppdrag handlar om att
rapportera Sveriges arliga konsumtion av engdngsplast och att analy-
sera rapporteringskraven 1 direktivet samt att stédja Miljédeparte-
mentets bokstavsutredning. Havs- och vattenmyndighetens uppdrag
handlar om att utreda hur kraven pd fiskeredskap i engdngsplast-
direktivet ska genomforas.

4.5.10 EU:s gréna giv

EU-kommissionen lade i december 2019 fram en europeisk gron giv,
som utgdr en av sex prioriteringar for 2019-2024 och handlar om
strivan efter att bli virldens férsta klimatneutrala kontinent. Den
grona given ir ett ldngtgiende dtgirdspaket som ska bidra till att all-
minheten och niringslivet inom EU kan dra nytta av en hillbar grén
omstillning. Initiativet omfattar en firdplan och tgirder pi ménga
omriden, till exempel stora utslippsminskningar, investeringar i spets-
forskning och innovation samt bevarande av den biologiska ming-
falden 1 EU. Det ir en ny tillvixtstrategi som ska stilla om EU till
ett rittvist och vilmiende samhille med en modern, resurseffektiv
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och konkurrenskraftig ekonomi dir det 2050 inte lingre férekommer
ndgra nettoutslipp av vixthusgaser och dir den ekonomiska tillvixten
har frikopplats frdn resursférbrukningen. Den gréna given ir en vik-
tig del av kommissionens strategi for att genomféra FN:s Agenda 2030
och mélen fér héllbar utveckling.”

4.5.11 EU-kommissionens forslag om en plastbaserad del
i systemet for egna medel i EU-budgeten

Infér forhandlingarna om EU:s budgetram fér 2021-2027 har EU-
kommissionen féreslagit en plastbaserad del 1 systemet foér egna
medel som bestir av ett nationellt bidrag beriknat pd mingden inte
dtervunnet plastforpackningsavfall i varje medlemsstat (0,80 euro per
kg). Forhandlingar pagir nu inom EU och det gir inte att i nuliget
siga om forslaget kommer att gd igenom. Forslaget beskrivs nirmare
1 det féljande.

En gdng vart sjunde 4r beslutar EU om sin lingtidsbudget — den
flerdriga budgetramen. Nista budgetram giller frén och med den
1 januari 2021. EU-kommissionen anser att nista ldngtidsbudget bor
bli en budget fér EU:s prioriteringar och att det behévs en ny,
modern budget for ett EU som skyddar, forsvarar och sitter med-
borgarna i centrum. Som ett led 1 moderniseringen av systemet f6r
egna medel, och utdver de traditionella tullarna och BNI-baserade
bidragen till EU-budgeten, féreslir kommissionen att det nuvarande
systemet med momsbaserade egna medel forenklas, att det baseras
enbart pd normalbeskattade produkter och att det f6rblir helt kom-
patibelt med kommissionens nyligen framlagda férslag om ett slut-
ligt momssystem 1 EU. Kommissionen foreslar ocksd att man ska
skapa en starkare koppling mellan budgetens finansiering och EU:s
politik genom att man infér en korg av nya egna medel. Korgen bestér
av en del av inkomsterna frn nedanstiende.

¥ EU-kommissionen, https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024_sv och
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal_sv. List 2020-02-03.
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e EU:s utslippshandelssystem: det europeiska systemet f6r handel
med utslippsritter ir ett viktigt verktyg 1 EU:s insatser for att
minska utslippen av vixthusgaser pd ett kostnadseffektivt sitt,
och har en direkt koppling till den inre marknadens funktion.
Kommissionen foreslar att en andel pd 20 procent avinkomsterna
frin systemet for handel med utslippsritter allokeras till EU:s
budget, och samtidigt skyddas de korrigeringsmekanismer som
redan ingdr 1 systemet.

¢ Den nygamla gemensamma konsoliderade bolagsskattebasen, som
ska fasas in nir den lagstiftning som krivs har antagits. Detta kny-
ter EU-budgetens finansiering direkt till de férdelar som dtnjuts
av foretag som dr verksamma pa den inre marknaden.

¢ Ettnationellt bidrag som beriknas efter mingden icke-8tervunnet
avfall frin plastforpackningar. Detta ger medlemsstaterna incita-
ment att minska forpackningsavfallet och stimulera EU:s 6ver-
gdng till en cirkulir ekonomi genom att genomféra EU:s plast-
strategl.

Kommissionen beriknar att de egna medlen 1 detta forslag kan bidra
med i genomsnitt 22 miljarder euro per dr, vilket motsvarar cirka
12 procent av EU:s totala budgetinkomster. Dessa nya egna medel
kan enligt kommissionen bidra till finansieringen av de nya prioriter-
ingarna 1 budgeten och méojliggéra en minskning av de nationella
BNI-baserade bidragen i motsvarande grad.”

4.5.12 En europeisk plastpakt

Den europeiska plastpakten idr ett nytt europeiskt initiativ for att 5ka
omstillningen mot en mer cirkulir plastekonomi. Plastpakten star-
tades av Frankrike, Nederlinderna och Danmark. Den ir ett nitverk
med foretag, linder och olika organisationer. Hittills har 114 féretag,
linder och organisationer skrivit under pakten, diribland Sveriges
regering och tvd svenska foretag.

% EU-kommissionens meddelande, En modern budget for ett EU som skyddar, forsvarar och
sdtter medborgarna i centrum — Flerdrig budgetram 2021-2027, KOM (2018) 321 slutlig. Se dven
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_18_3570 och
www.consilium.europa.eu/en/policies/eu-budgetary-system/eu-revenue-own-resources/
2021-2027/. List 2020-04-28.
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Pakten har fyra mil fér att uppnd en bittre hantering av plast till
ar 2025:

e Designa plastférpackningar och engingsartiklar s att de kan 3ter-
anvindas nir det ir mojligt och, om inte det ir mojligt, dtervinnas.

e Anvinda plast ansvarsfullt med malet att minska anvindningen
av fossil plast 1 produkter och férpackningar med minst 20 pro-
cent (1 vikt).

e Oka insamling, sortering och itervinningskapacitet med minst
25 procent.

e Oka anvindningen av itervunnen plast med minst 30 procent i
nya produkter och férpackningar.’

4.5.13 Forslag for en mer hallbar plastanvandning

Under 2019 och 2020 har det tagits fram en rad forslag pé olika styr-
medel och dtgirder som kan leda till en mer hillbar plastanvindning.
Naturvérdsverket och Vinnova har finansierat studier {or att analy-
sera limpliga styrmedel och potentialen med pantsystem for fler-
gingsprodukter. Aven Delegationen fér cirkulir ekonomi har tagit
fram forslag pd anvindningen av ett bonus-malus-system. Dessa be-
skrivs kort 1 detta avsnitt.

IVL Svenska Miljoinstitutet analyserade pd uppdrag av Natur-
virdsverket mojligheten att infora en avgift eller skatt pa plastrivara,
infora klimattullar p& importerade fossilbaserade plaster samt en
klimatavgift eller skatt pd fossilbaserade plastprodukter vid forsilj-
ning till slutkund. Slutsatserna i rapporten ir att en skatt pa plast-
rdvara eller fossilbaserade plastprodukter har potential att bidra till
méluppfyllelse. Forslaget om en skatt pd plastprodukter kan dock
vara svér att genomfora, eftersom det inte finns ndgot robust kvali-
tetssikrande system som verifierar andelen tervunnen eller bio-
baserad plast. Det dr ocksd minga féretag som paverkas, vilket gor
att det riskerar att bli administrativt dyrt for sdvil niringsliv som fér
staten. En skatt pd plastrdvara triffar firre féretag och det krivs inte
samma kvalitetssikringssystem for att verifiera andelen biobaserad
eller dtervunnen plastrdvara. Dock finns det en risk att svenska fore-

1 The European Plastics Pact, https://europeanplasticspact.org/. List 2020-04-28.
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tag inom plastbranschen flyttar sin plastproduktion till andra linder.
Bida forslagen bedoms ge incitament till teknisk utveckling.

IVL Svenska Miljoinstitutet har ocks8 analyserat om méojligheten
att inféra dtervinningscertifikat for plast skulle vara ett limpligt
styrmedel f6r att stimulera efterfrigan pd dtervunnen plast.*

Profu har pd uppdrag av Delegationen {ér cirkulir ekonomi tagit
fram en forstudie om ett bonus-malus-system fér férpackningsav-
fall. Syftet med ett bonus-malus-system f6r plastférpackningsavtall
ir att stimulera faktisk dtervinning, dvs. att det killsorterade avfallet
verkligen anvinds 1 nya produkter med hég kvalitet och hog miljs-
nytta. Principerna baseras pd att malus, dvs. straff, betalas nir avfallet
uppkommer och bonus ges vid bevisad verklig dtervinning med hog
kvalitet. Férstudien identifierade ett antal frigor och utmaningar om
grinsdragning som foreslas klarliggas 1 en mer detaljerad studie innan
en slutlig rekommendation och beslut om inférandet av ett system
kan tas.”

4.6 Privata initiativ och trender i samhallet pa temat
hallbarhet och cirkularitet

4.6.1 Inledning

I det hir avsnittet ger vi ett antal exempel pd privata initiativ och
trender i Sverige pa temat héllbarhet och cirkularitet.

4.6.2 Zero Waste

Zero Waste ir en global rorelse pd framfart. Det startade som en
folkrorelse men med tiden har konceptet dven kommit att drivas av
en rad organisationer pd nationell och internationell nivd. Konceptet,
som betyder noll avfall pd svenska, handlar — precis som det later —
om att eliminera avfall. Det innebir inte bara att hantera avfall, utan
det giller dven att utveckla strategier och verktyg for att sd [ingt som
mojligt undvika att avfall uppstdr. Tanken ir att spara och &teran-
vinda samt dtervinna resurser, och inte brinna eller griva ned dem.

32TVL Svenska Miljéinstitutet (2020), Materialdtervinningscertifikat for plast, rapport C514,
www.ivl.se/download/18.5bc68544171830dff503b4/1587373826284/C514.pdf.

3 Profu (2019), Bonus-malus-system for avfall frin plastforpackningar — Underlag till huvud-
studie.
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4.6.3  Forpackningsfria butiker

Férpackningsfria butiker, dven kallade 16sviktsbutiker, blir allt van-
ligare runt om 1 Europa och konceptet har dven hittat till Sverige.
Landets férsta forpackningsfria livsmedelsbutik Gram éppnade i
Malmé &r 2016.°* T mars 2020 startade den forsta férpackningsfria
butiken i Stockholm.” Ute i Europa finns férpackningsfria butiker 1
bland annat Képenhamn, London, Barcelona och Berlin. Det finns
dven nitféretag som har som affirsmodell att silja torra livsmedel
och hygien- samt hushillsprodukter i 16svikt. Varorna levereras till
kunderna 1 teranvindningsbara pdsar och behillare som kunderna
returnerar efter anvindning.*

Bergendahls har provat att 8teranvinda mjolkflaskor i butik. Man
hade en pafyllnadsautomat dir kunderna fyllde sina medhavda flaskor
med mjolk. Forsoket resulterade 1 att hanteringen var ohéllbar. Det
blev kladdigt vid automaten och livsmedelssikerheten ansdgs vara
svér att sikerstilla.”

4.6.4 PantaPa

PantaP3 ir ett svenskt féretag som har gjort det mojligt att panta
olika férpackningar genom en app pa telefonen. Appen aktiveras nir
konsumenten som vill panta sin férpackning befinner sig i nirheten
av en dtervinningsstation. Genom att limna férpackningen till &ter-
vinning fir konsumenten ersittning 1 form av pengar eller rabatt pa
nista kop. Ett flertal foretag har anslutit sig f6r att gora det mojligt
fér kunderna att panta forpackningar. Det dr dirmed mojligt att
panta bland annat vissa plastbirkassar, brodpdsar, diskmedelsflaskor,
schampoflaskor m.m. PantaP4 har dven exporterat sitt koncept till
den amerikanska marknaden, 1 samband med lanseringen av det nya
snacksvarumirket CaPao hos utvalda terforsiljare i Kalifornien.”
PantaP3 samarbetar ocksd med Goteborgskalaset dir appen anvinds
for pant pa dteranvindningsbara matlidor.”

** Gram, https://grammalmo.se/sv/. List 2020-02-07.

*> Hushllet Stockholm, https://hushalletstockholm.se/. List 2020-07-13.

% Se t.ex. Unwrapped Sthlm AB, https://unwrapped.se/. List 2020-02-07.

7 Uppgift i inkommen skrivelse frin Svensk Dagligvaruhandel den 20 maj 2020.

3% PantaP4i, www.pantapa.se/. Se dven www.packnet.se/article/view/684914/pantapa_pa_export.
List 2020-01-13.

% Géteborgs Kulturkalas, https://gothenburgculturefestival.dearstage.se/app/uploads/ 2020/06/
Engangsfria_Experiment_broschyr_FINAL.pdf.
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4.6.5 Pant pa snusdosor

Foretaget Swedish match siljer snus 1 Sverige och inférde under 2019
pant pd sina snusdosor. Snusdosan kan limnas p4 fem pantmaskiner
som ir utplacerade 1 Goteborg, Stockholm, Lund, Strémstad och
Are. Avsikten ir att de ska utéka pantméjligheterna till fler stillen.
Pantstationerna ir ett samarbete mellan Swedish Match och Hall
Sverige Rent. For varje dosa som pantas ger snustillverkaren en krona
till Hll Sverige Rent.* Sedan den 1 december 2019 ir det ocksi méj-
ligt att panta snusdosor pd fyra Pressbyributiker i Stockholm.*

4.6.6  Pantsystem for flergangsalternativ

I Sverige genomfor IVL Svenska Miljdinstitutet ett Vinnovafinan-
sierat projekt under 2020 dir pant pd muggar och livsmedelsbehal-
lare f6r flergdngsanvindning ska testas pd olika stillen 1 Sverige. Resul-
tatet presenteras under 2021.*

Loop-it ir ett svenskt foretag som tagit fram en flergdngsmugg
for ett pantsystem som testas 1 Linképing. Kunderna betalar en en-
gdngskostnad f6r muggen férsta gdngen och nir de returnerar den
anvinda muggen pé nigot av de stillen som ingdr i systemet s8 fir de
via den digitala appen tillgdng till en ny mugg nista gdng de vill képa
en dryck och behdver inte betala igen.”

Vidare har Pressbyrin och 7-Eleven infért rabatt pd kaffet om
kunden kommer med en egen mugg.*

Andra svenska initiativ f6r att uppmuntra kunder att anvinda
flergdngsalternativ ir till exempel Espresso House, som erbjuder tvd
stimplar om kunden tar med en egen mugg. Nir tillrickligt minga
stimplar erhillits kan de vixlas in mot en valfri dryck.” Det har lett
till en 6kad efterfrigan p3 flergingsmuggar. Aven Panini erbjuder
rabatt om kunden har medhavd mugg och pa nigra av de kaféer som

“ www.nettotobak.com/blog/swedish-match-infoer-pant-pa-snusdosan--n49.

“1 Se https://via.tt.se/pressmeddelande/minska-skrapet-nu-kan-du-panta-snusdosan-pa-
pressbyran?publisherId=352820&releaseId=3266826.

“2 IVL Svenska Miljéinstitutet, www.ivl.se/toppmeny/pressrum/pressmeddelanden/
pressmeddelande---arkiv/2019-11-04-ivl-testar-pantsystem-for-take-away-forpackningar.html.
* Linkdpings universitet, https://liu.se/nyhet/panta-kaffemuggen-digitalt-i-studenthuset.

“ Hall Sverige Rent (2019), Lika mycket kaffe men firre muggar — En kopprapport frin Hall
Sverige Rent.

* Espresso House, https://espressohouse.com/nyheter/fa-dubbla-stamplar-nar-du-bestaller-
din-dryck-i-en-flergangsmugg/.
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ingdr 1 Royal Djurgdrden erbjuds en rabatt pd upp till 10 kronor om
kunden har egen medhavd mugg.*

Aven f6r livsmedelsbehillare finns restauranger som erbjuder sidana
for flergdngsbruk. Chalmers konferens och restauranger driver restau-
ranger 1 Goteborg dir maten serveras 1 flergdngsbehdllare. Kunden
betalar 150 kronor f6r beh8llaren och beloppet &terbetalas om denne
limnar tillbaka beh&llaren. Beh&llaren terlimnas p8 restaurangen och
vid kép av ny mat liggs den upp 1 en annan beh&llare som har diskats
pa restaurangen.”’

4.7 Svenska punktskatter pa engangsartiklar
4.7.1 Inledning

I Sverige tas punktskatt for nirvarande ut pd vissa typer av engdngs-
artiklar: tobaksskatt pd cigaretter och snus respektive skatt pd plast-
birkassar. Dessa punktskattelagstiftningar beskrivs éversiktligt 1 det
foljande. Inledningsvis ges dock en allmin beskrivning av punktskatt.

4.7.2 Vad ar punktskatt?

I det svenska skattesystemet finns det direkta skatter och indirekta
skatter. Bland de direkta skatterna ir inkomstskatterna helt domi-
nerande, men av central betydelse ir dven kapitalskatterna. Bland de
indirekta skatterna ir mervirdesskatten den dominerande skattefor-
men. Den ir till sin natur en allmin konsumtionsskatt och betalas pd
1 princip all omsittning av varor och tjinster. Punktskatterna brukar
ocksd hinforas till kategorin indirekta skatter dven om exempel finns
pa punktskatt som har karaktir av direkt skatt.

Punktskatter brukar tas ut pa sirskilt utvalda varor eller tjinster.
Syftet med en punktskatt kan 1 vissa fall vara av fiskal karaktir, dvs.
att ge staten inkomster och stirka statens finanser. I andra fall kan
det vara att begrinsa eller styra konsumtionen av de aktuella varorna
eller tjinsterna i en f6r samhillet 6nskvird riktning. For ndgra av de
punktskatter som finns i dag ir syftet en kombination av att for-
stirka statens finanser och att styra konsumtionen av varorna eller

* Royal Djurgdrden, https://royaldjurgarden.se/rabatt-pa-kaffet/.
# Chalmers Konferens & Restauranger, https://chalmerskonferens.se/sv/restauranger/

johanneberg/smak/.
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yjansterna. Oavsett syftet med beskattningen leder punktbeskatt-
ningen vanligtvis till att den skattepliktiga varan eller tjinsten for-
dyras i konsumentledet genom att den skattskyldige éverviltrar kost-
naden for skatteuttaget pd den slutlige konsumenten.

I Sverige regleras punktskatter 1 separata punktskattelagar for
olika varugrupper och tjinster. Exempelvis regleras skatt pi bekimp-
ningsmedel i lagen (1984:410) om skatt pd bekimpningsmedel, skatt
pa tobaksvaror i lagen (1994:1563) om tobaksskatt, skatt pd el, brins-
len och andra energiprodukter i lagen (1994:1776) om skatt p& energi,
och sd vidare. Det finns flera likheter mellan de olika lagarna, men det
finns ocksd betydande skillnader dem emellan. Var och en av lagarna
har utformats utifrén de sirskilda férhillanden som giller f6r respek-
tive bransch och varugrupp samt utifrdn de syften lagstiftaren har
med respektive punktskatt.

Gemensamt for de olika punktskatterna ir att beskattningen sker
som en ett-leds-beskattning”, dir skatteuttaget sker en gdng hos en
aktor som utpekas som skattskyldig. Ett tydligt monster for svenska
punktskatter ir att skattskyldigheten placeras s8 tidigt som méjligt i
handels- eller tjinstekedjan fér att begrinsa antalet skattskyldiga.
Detta underlittar administrationen och kontrollen av punktskatterna.
Skattskyldig dr vanligtvis den som utfér tjinsterna eller som tillverkar,
importerar eller férsiljer de punktskattepliktiga varorna pa visst sitt.

4.7.3 Tobaksskatt

Tobaksprodukter ir typiskt sett engdngsartiklar och vissa av dem inne-
hiller plast. Cigaretter har ofta ett filter som ir gjort av cellulosa-
acetat, som ir en sorts plast, och dven portionssnus innehéller plast.
Nedskripningsstatistiken visar dven att fimpar och snus hor till de
vanligaste skripforemalen (se kapitel 3). Bland annat cigaretter, med
eller utan filter, omfattas dock redan av en annan punktskatt, nim-
ligen tobaksskatten.

Beskattningen av cigaretter, cigarrer, cigariller och roktobak ir
harmoniserad inom EU. De inom EU gemensamma bestimmelserna
om tobak regleras i rddets direktiv 2011/64 av den 21 juni 2011 om
strukturen och skattesatserna for punktskatten pd tobaksvaror. Direk-
tivet reglerar skattestrukturer, minimiskattesatser och definitioner
av de skattepliktiga tobaksprodukterna. Det innebir att samtliga
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EU-linder foljer samma forfarandebestimmelser vid beskattningen,
men skattesatserna bestims av varje enskilt medlemsland.

Bestimmelserna i tobaksskattedirektivet ir genomférda i svensk
ritt genom lagen (1994:1563) om tobaksskatt, férkortad LTS, och
férordningen (2010:177) om tobaksskatt. Snus och tuggtobak om-
fattas inte av EU-direktivet, men 1 Sverige beskattas sddana produk-
ter ind3 enligt vdra nationella regler. I LTS finns sdledes dven bestim-
melser om beskattning av snus och tuggtobak.

Tobaksskatt ska betalas f6r tobaksvaror som tillverkas i Sverige,
som fors in eller tas emot frin ett annat EU-land eller som impor-
teras frin ett land utanfér EU. Med inférsel och utférsel menas att
varor fors in frin respektive fors ut till andra EU-linder. Med import
menas att en tobaksvara fors in till Sverige frin tredje land under
foérutsittning att varan inte omfattas av ett suspensivt tullférfarande,
till exempel transitering, eller ett suspensivt tullarrangemang. Med
import menas ocksd att varan frislipps fran ett sddant férfarande
eller ett sddant arrangemang. Med export menas att en tobaksvara
fors ut till tredje land frin Sverige eller via ett annat EU-land. Med EU
och EU-land menas de omrdden som hér till Europeiska unionens
punktskatteomride. Med tredje land menas linder och omriden utan-
for punktskatteomridet.

Tobaksskatten ir enligt 42 § LTS féremadl for en drlig omrikning
utifrin konsumentprisindex, forkortat KPI, i syfte att realvirdesikra
skattesatserna. Den drliga omrikningen motsvarar de i lagen angivna
skattebeloppen multiplicerade med det jimforelsetal, uttrycke i pro-
cent, som anger forhillandet mellan det allminna prisliget 1 juni
ménad 4ret nirmast fore det ir berikningen avser och prisliget 1 juni
2011. Beskattningen av cigaretter baseras pd uttag av dels stycke-
skatt, dels virderelaterad skatt. Nir det giller skatt pd cigaretter av-
ser omrikningen endast styckeskatten. Regeringen ska fére november
ménads utging faststilla de omriknade belopp som ska tas ut for pé-
foljande kalenderar.
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4.7.4  Skatt pa plastbarkassar

En skatt pd plastbirkassar inférdes 1 maj 2020. Den nya skatten ska
bidra till att Sverige uppndr EU:s mél i férpackningsdirektivet* om
en férbrukning av maximalt 40 plastbirkassar per person och &r till
slutet av 2025 och dirigenom iven bidra till att minska nedskrip-
ningen och spridningen av mikroplaster i naturen (prop. 2019/20:47
s.22 och 41 1.).

Skatten omfattar plastbirkassar som ir avsedda att tillhandah&llas
konsumenter inom handeln fér att de ska kunna packa eller bira
varor. Skatten omfattar inte plastbirkassar avsedda f6r varaktigt bruk,
dvs. kassar som ir avsedda att anvindas flertalet gdnger under en
lingre tid. Inte heller sopsickar, avfallspisar, hundpdsar och sm4 pdsar
1 konsumentférpackning omfattas av skatten (prop. 2019/20:47 s. 26
och 50).

Skatten tas ut med 3 kronor per plastbirkasse, utom fér vissa
mindre och tunnare pisar. For plastbirkassar med en viggtjocklek
som understiger 15 mikrometer och en volym som inte dverstiger
sju liter ska skatten dock tas ut med 30 6re per plastbirkasse.

Skattskyldig dr den som tillverkar skattepliktiga varor, den som
frén annat EU-land f6r in eller tar emot sidana varor och den som
importerar sddana varor. Frin skattskyldighet undantas inférsel, mot-
tagande och import som sker med maximalt 40 stycken plastbir-
kassar per tillfille. Dirutéver undantas en fysisk persons tillverkning,
inférsel, mottagande och import av skattepliktiga varor som ir av-
sedda for den fysiska personens eller dennes familjs personliga bruk.
Godkinda lagerhdllare har uppskjuten beskattning liksom 1 annan
punktskattelagstiftning.

4.8 Internationell utblick — Hur gér man
i andra lander?

4.8.1 Inledning

Flera linder har infort eller dr pd vig att infoéra ekonomiska styrmedel
pd engingsforpackningar eller andra féremdl av engdngskaraktir.
Nedan redogérs for ndgra sddana exempel.

* Europaparlamentets och ridets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om férpack-
ningar och férpackningsavfall, det s.k. férpackningsdirektivet.
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4.8.2 Norge

Norge har en férpackningsskatt pd dryckesflaskor och burkar. De
har tv3 skattesatser: en miljéskatt och en basskatt. Miljoskatten for
glas och metall ligger pa 5,99 norska kronor. For plast ligger den pd
3,62 norska kronor och for kartong pa 1,48 norska kronor. Produk-
ter som ingdr 1 ett godkint retursystem har en ligre skattesats. Den
ligre skattesatsen beror pd hur stor dtervinningen ir och vid 95 pro-
cents insamling eller mer undantas férpackningen helt frén miljs-
skatt. Dock betalas den s.k. basskatten pd 1,23 norska kronor oavsett
material.*

4.8.3 Danmark

I Danmark inférdes en avgift pd forpackningar redan 1978. Sedan
dess har avgiftssystemet genomgitt bade storre och mindre fér-
indringar. Ursprungligen togs avgiften ut pd vissa férpackningar for
drycker, itliga oljor etc. Senare inférdes avgift dven pd andra pro-
dukter, som till exempel birkassar, flaskor och burkar. Férpackningar
med en kapacitet pd mindre in 20 liter omfattas av beskattningen
oavsett form och typ. Till exempel kan det vara ballonger, hinkar,
burkar, flaskor, kartonger och muggar. Avgiften ir volymbaserad for
vissa varor och viktbaserad f6r andra. Syftet dr att minska avfalls-
mingderna och skapa incitament att anvinda firre férpackningar.
Sedan den 1 januari 2019 omfattar avgiften inte lingre PVC-folie och
sedan den 1 juli 2019 omfattar den inte heller varor som ingdr 1 det
obligatoriska insamlings- och retursystemet.”

4.8.4 Finland

Inom EU omfattas alkohol och alkoholdrycker av harmoniserad
punktbeskattning. I Finland tas dirutver nationella punktskatter ut
pd bland annat liskedrycker och dryckesférpackningar.

# Se www.skatteetaten.no/en/business-and-organisation/vat-and-duties/excise-duties/
about-the-excise-duties/beverage-packaging/. List 2020-05-26.
%% Se https://skat.dk/. List 2020-05-05.
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Den finska punktskatten pa dryckesférpackningar’ tas ut pa detalj-
handelstérpackningar sdsom flaskor och dryckesburkar som rymmer
hogst fem liter och som innehéller drycker som ingdr 1 kapitel 22 i
tulltaxan. Skatt tas alltsd inte ut for sddana detaljhandelsforpackningar
som rymmer mer in fem liter. Det dr produktens nummer i tulltaxan
som avgdr om skatt miste betalas pa férpackningen. Skatt ska betalas
for forpackningar som innehiller exempelvis alkoholdrycker, malt-
drycker, vatten, liskedrycker, saftdrycker, kaffe- eller tedrycker, sport-
drycker och andra alkoholfria drycker. Forpackningar f6r drycker
som inte hor till kapitel 22 1 tulltaxan ir skattefria. Skattefria dr dir-
med férpackningar for till exempel mjélk- och mejeriprodukter (kapi-
tel 4 1 tulltaxan) samt frukt- och gronsakssafter (kapitel 20 1 tull-
taxan). Skatten uppgar till 0,51 euro per liter firdig dryck.

Skattepliktiga férpackningar kan vara tillverkade av olika mate-
rial, till exempel glas, plast eller aluminium. Vitskekartongférpack-
ningar ir dock skattefria, med vissa undantag. Sddana férpackningar
ir skattepliktiga om de innehiller en separat pése av plast eller annat
material, som till exempel kranférpackningar f6r vin, dvs. “bag in box”-
dryckesforpackningar. Skattefria dr under vissa forutsittningar ocksd
forpackningar som innehéller drycker som ir avsedda fér konsum-
tion 1 ett annat medlemsland. Vidare ir dven dryckesforpackningar
som omfattas av ett pantbaserat retursystem och som kan fyllas pd
nytt eller 8teranvindas som rdmaterial skattefria. Skatt ska inte heller
betalas fo6r dryckesférpackningar som fylls med dryck precis fore
forsiljningen och vars innehll ir avsett att drickas omedelbart efter
inképet. Sidana forpackningar ir till exempel engdngsmuggar av papp
eller plast.

Skattskyldig dr den som 1 kommersiellt syfte tillverkar eller impor-
terar skattepliktiga varor. Skattskyldig dr ocksd den som 1 hemlandet
tagit emot tillverkade skattepliktiga produkter, om dessa inte an-
vints for skattefritt indama3l. Tillverkaren av drycker kan vara ndgon
annan in den som férpackar dem. Fér den hir punktskatten likstills
dock tillverkning med att fylla detaljhandelsforpackningar med dryck.
Skattskyldiga ir godkinda upplagshavare, registrerade mottagare,
tillfilligt registrerade mottagare, registrerade avsindare, skatterepre-
sentanter och oregistrerade skattskyldiga. Vissa av dessa aktorer fir

>! Se www.vero.fi/sv/Detaljerade_skatteanvisningar/anvisningar/56222/skatt_pa_alkoholdrycker
och_dryckesforp/och www.vero.fi/sv/foretag-och-samfund/om-foretagsbeskattningen/
punktbeskattning/skatt_pa_dryckesforpackningar/. List 2020-02-03.
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hantera punktskattepliktiga varor som temporirt skattefria. Smapro-
ducenter dr under vissa villkor befriade frdn att betala skatten. Skatte-
frihet fér smdskalig produktion ges i enlighet med kommissionens
forordning om stdd av mindre betydelse™.

4.8.5 lIrland
Avgift pa barkassar

P3 Irland tas en avgift ut pd birkassar som ir helt eller delvis till-
verkade 1 plast och tillhandah8lls konsumenter i en livsmedelsaffir
eller annat f6rsiljningsstille. Undantag gors f6r bland annat mindre
pisar som uteslutande anvinds for att forpacka vissa typer av livs-
medel (i huvudsak firskt kott och fisk samt frukt och gronsaker 1
losvikt). Avgiften tas ut med ett visst belopp per kasse och betalas
av det detaljhandelsforetag som tillhandahiller kassen till slutkon-
sument. Medlen avsitts 1 en fond som finansierar olika miljoskydds-
tgirder.”

Innan avgiftsnivin beslutades gjordes en studie av konsument-
ernas betalningsvilja som visade att de var villiga att betala 25 6re for
en plastpdse. Avgiftsnivdn sattes pd 1,50 kronor per pése, vilket var
sex ganger hogre in det belopp som motsvarade betalningsviljan enligt
studien. Avgiften resulterade 1 en minskad férbrukning av plastpésar
med 90 procent.”*

Planerad avgift pd engdngsmuggar m.m.

Irland diskuterar att inf6ra en avgift pd engdngsmuggar som anvinds
for avhimtning av dryck. Den ska borja gilla 1 slutet av 2021. For-
slaget dr for nirvarande ute pd remiss. Avgiften foreslds ligga pd
mellan 1 krona och 2,50 kronor. En kaffe kostar ungefir 30 kronor
pd Irland. Avsikten ir vidare att inféra en liknande avgift frdn 2022
for livsmedelsbeh8llare som anvinds for avhimtning av mat ochien

52 Kommissionens férordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december 2013 om tillimpningen
avartiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pa stéd av mindre
betydelse.

33 Se prop. 2019/20:47 s. 19.

>* OECD (2020), Preventing single-use plastic waste: implications of different policy approaches.
ENV/EPOC/WPIEEP (2020)10.
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tredje fas dven inkludera forpackningar for till exempel bakverk, frukt
och grénsaker. I Irland beriknas cirka 200 miljoner engdngsmuggar
forbrukas varje 4r. Irland har en befolkning p 4,9 miljoner invénare.”

4.8.6  Storbritannien
Minimipris pd birkassar

I England har lagstiftning inférts som kriver att detaljhandelsforetag
med minst 250 anstillda tar ut ett minimipris nir birkassar av plast
med handtag tillhandahills kunder. Undantag gérs fér bland annat
papperskassar och pdsar som endast anvinds for vissa typer av livs-
medel. Det dr inte friga om en avgift eller skatt. Berorda foretag upp-
manas att skinka de medel som hirror frén forsiljningen ull vil-
gorande indam3l.”®

Planerad skatt pd plastforpackningar

Den brittiska regeringen tillkinnagav under &r 2018 att den har for
avsikt att inféra en ny skatt pa plastférpackningar frin och med den
1 april 2022. Ett initialt forslag till utformning av skatten har remit-
terats, dir regeringen anger sina 6vergripande forslag om skattens
omfattning, hantering och uppbérd. Regeringen avser sedan att dter-
komma med forslag om de nirmare detaljerna for skattesystemets
utformning och tekniska 16sning 1 ett senare forslag. Lagforslag pla-
neras att liggas fram nigon gdng under 2020.

Enligt det initiala férslaget ska skatten omfatta alla plastférpack-
ningar som inte har minst 30 procent dtervunnet innehdll. Alla f6re-
tag som producerar eller importerar sddana produkter méiste betala
skatten.

Som bakgrund till férslaget om en plastférpackningsskatt hin-
visar regeringen till att avfall frdn engingsplast ir ett pressande globalt
miljoproblem, att mingden plastavfall med nuvarande trend 1 Stor-
britannien férutspds ¢ka med éver en miljon ton fram till &r 2030
samt att en undersdkning som regeringen gjort bekriftar att det
finns ett starkt allménintresse for att hantera frigan. Vidare anges att

> Se www.reuters.com/article/us-ireland-pollution-plastic/ireland-to-impose-latte-levy-by-
2021-to-cut-plastic-waste-idUSKBN1XG1GO.
> Se prop. 2019/20:47 5. 19.
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2,26 miljoner ton plastférpackningar anvinds i landet varje dr och de
allra flesta av dessa ir tillverkade av ny plast snarare 4n av dtervunnet
material.

Plastforpackningsskatten vintas, tillsammans med vissa plane-
rade reformer av producentansvaret f6r férpackningar, komma att
uppmuntra foretag att se till att mer férpackningar kan dtervinnas
och att mer dtervunnen plast anvinds i férpackningarna.

Nigra exakta skattenivier redovisas inte, men det anges att skat-
ten ska faststillas till en nivd som ger ett tydligt ekonomiskt incita-
ment for féretag att anvinda dtervunnet material 1 produktionen av
plastférpackningar, sd att det kommer att skapa storre efterfrigan pa
detta material och i sin tur stimulera 6kad dtervinning och insamling
av plastavfall, 1 stillet for att det gir till deponi eller f6rbrinning.

De framtida intikterna frin den nya skatten och frin reformerna
av systemet for producentansvar sigs mojliggdra investeringar i it-
girder for att hantera problemen med engingsplast, avfall och skrip
samt for att forbittra avfallssystemet 1 Storbritannien.

Enligt forslaget forordas en platt skatt, som tas ut 1 form av ett
schablonbelopp per ton av en plastférpackningsprodukt, 1 stillet fér
en differentierad skatt. Regeringen avser dock att fortsitta att 6ver-
viga vilken strategi som har bist férutsittningar att nd mailet med
beskattningen och dr mest administrativt genomférbar.

For att sikerstilla att skatten gors tydlig och enkel for foretag
samt for att minimera deras administrativa borda foreslds att plast,
férpackningar och plastférpackningar som faststiller skattens om-
fattning definieras enligt befintliga definitioner 1 bland annat EU:s
regelverk, sdvida det inte finns goda skil att géra annat.

Nir det giller definition och tréskel f6r andel dtervunnet material
som avgodr vilka plastférpackningar som ska omfattas av skatten fore-
slds en enda troskel, dvs. 30 procent dtervunnet material, och att defini-
tionen for dtervunnet innehdll ska ansluta till en internationell standard.

I forslaget undantas de minsta operatdrerna frin skatten genom
en minimitroskel, for att sikerstilla att den administrativa bérdan
for skattebetalarna inte blir oproportionerlig med det skattebelopp
som ska betalas och i situationer dir operatérerna ir f6r sma for att
skatten ska kunna ge en tillricklig pdverkan pd efterfrigan pd ater-
vunnen plast. I férslaget angavs tre alternativ i frdga om att faststilla
en sidan minimitroskel f6r smd operatérer: 1a) en troskel baserad pd
produktions- eller importvikt, 1b) en troskel baserad pd omsittning
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och produktions- eller importvikt och 2) en allmin littnad for en
forsta del av beskattningsbara produkter.

I forslaget foreslds liknande registrerings- och rapporteringskrav
for de skattskyldiga som redan anvinds f6r andra skatter. Det inne-
bir att de skattskyldiga miste registrera sig, deklarera mingden skatte-
pliktiga produkter och redovisa skatten. Regeringen avser att bygga
ett system for detta som ir transparent, tillgingligt och som passar
den digitala tidsdldern och uppfyller anvindarnas behov. Alla moment
1 beskattningsprocessen — registrering, rapportering och betalning —
ska som standard ske genom digitala kanaler via internet. Vid registrer-
ingen ska en verksamhetsansvarig person tillhandahdlla viss infor-
mation. Det kommer minst att avse information om verksamheten
och uppskattningar av mingden plastférpackningar (i ton riknat)
som foretaget forvintar sig att producera och/eller importera under
de kommande tolv mdnaderna. Efter registrering kommer féretaget
att kvartalsvis behova limna in elektroniska sjilvdeklarationer via
internet. Varje deklaration ska innehdlla information om de skatte-
pliktiga produkter som tillverkats eller importerats under den aktu-
ella perioden och det skattebelopp som ska betalas. Skatten ska sedan
betalas in elektroniskt inom en minad efter deklarationen.

For att sikerstilla efterlevnaden av skatten féreslds att liknande
kontroller, befogenheter och sanktioner anvinds som for landets
andra skatter. Som exempel pd dtgirder nimns tvingsvis registrering
av skattskyldiga som inte har registrerat sig, granskning av inlim-
nade deklarationer samt beslag av skattepliktiga varor vid utebliven
skattebetalning eller vid andra betydande brister i efterlevnaden. Nir
det giller andelen dtervunnet inneh3ll i produkterna anser regeringen
att det kommer att behova stillas krav pd dokumentation som visar
detta. Manga tillverkare f6r redan en tydlig dokumentation éver vilket
material som ingdr 1 deras plastférpackningar, men det kan vara svi-
rare att visa andelen &tervunnet inneh8ll i importerade plastférpack-
ningar, sirskilt om det inte finns nigot direkt samband mellan impor-
téren och den utlindska tillverkaren. Fér att minska riskerna for
felaktiga deklarationer och skatteundandragande ¢verviger regeringen
tgirder som tillimpas inom andra skatter. Vidare skulle en méojlig-
het kunna vara att kriva att utlindska skattskyldiga foretrids av ett
ombud som ir etablerat 1 Storbritannien. Ombudet skulle d agera 1
sitt eget namn, som om den vore importdren, och vara solidariskt
ansvarig for skatten tillsammans med importéren. Ombudet skulle
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ocksd vara skyldig att fora den dokumentation som krivs for att
sikerstilla andelen &tervunnet innehill 1 produkterna. Regeringen
anser att en sddan 16sning skulle kunna férbittra tillforlitligheten nir
det giller dtervunnet innehll 1 plastférpackningar frén utlindska
leverantérer. Regeringen anfér att den skulle acceptera ett rittvist
och rimligt tillvigagdngssitt {or att berikna andelen dtervunnet inne-
hall for att sikra efterlevnaden och den efterfrigar i remissen syn-
punkter pd hur det kan fungera 1 praktiken fér olika typer av foéretag
och produkter. Regeringen avser sedan att dterkomma med nirmare
detaljer om den dokumentation som kommer att krivas for att veri-
fiera andelen &tervunnet innehall i ett senare f6érslag om en teknisk
16sning for skattesystemet.

For att 6ka efterlevnaden féreslds dven att sanktioner ska riktas
mot dem som inte féljer reglerna. Ett syfte med sanktionerna ir att
forma de skattskyldiga att uppfylla sina skyldigheter inom systemet.
Vidare ska alla de som féljer reglerna inte missgynnas av att nigra
inte gor det. Enligt forslaget ska det befintliga ramverket for sank-
tioner pd skatteomrddet utvidgas till att omfatta den nya skatten.
Det innebir att sanktioner kan aktualiseras bland annat vid utebliven
deklaration, vid felaktigheter 1 deklarationer och vid bristande betal-
ning. I vissa situationer kan det dven bli aktuellt att vicka 4tal for
brott eller att ta varor 1 beslag. I dvrigt efterfrigar regeringen syn-
punkter pd om det finns specifika efterlevnadsrisker som gor att sir-
skilda bestimmelser om sanktioner eller straffrittsligt ansvar behovs
1 friga om den nya skatten.

Planerad skatt eller avgift pa engdngsmuggar i England
och Skottland

Skottland tillsatte i maj 2018 en expertpanel som skulle ge reger-
ingen rdd infér introduktionen av en avgift pd engdngsmuggar som
anvinds for avhimtning av dryck. Expertpanelens slutsatser var att
det fanns starka bevis pd att en sidan avgift skulle leda till minskad
forbrukning av engdngsmuggar och en 6kad anvindning av flergings-
muggar. Dock skulle avgiften inte vara hdgre dn befintliga rabatter.”’

%7 Se www.reuters.com/article/us-ireland-pollution-plastic/ireland-to-impose-latte-levy-by-
2021-to-cut-plastic-waste-idUSKBN1XG1GO.
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England har diremot beslutat att inte inféra en avgift pd engings-
muggar, efter att konsekvensanalysen visat att en avgift inte skulle f
tillrickligt stor effekt pd férbrukningen och att den skulle leda till
negativa konsekvenser f6r ekonomin.”

I kapitel 11 har vi en mer utforlig diskussion om effekterna av de
planerade avgifterna.

4.8.7 Belgien

Belgien inférde 2007 en miljoskatt med differentierade avgifter pd
fyra olika produktkategorier: plastbirkassar (30 kronor per kg), plast-
folie (27 kronor per kilo), aluminiumfolie (45 kronor per kg) och
slutligen plastbestick (36 kronor per kg). Skatten kallades for pick-
nick-skatten pd grund av att fokus var pd hushéllens plastartiklar.
Skatten uppfyllde sitt syfte med att indra konsumenternas beteende
och avskaffades 2015. Skatteintikterna hade d& blivit s8 18ga att de
knappt kunde ticka de administrativa kostnaderna.”

4.8.8 Italien

Italien har beslutat att inféra en ny skatt pd engdngsplastprodukter
(dven kallad "M ACSI”). Inforandet av skatten var planerat till juli
2020, men det har skjutits upp till 2021 med anledning av corona-
pandemin.®

Syftet med skatten ir att minska produktionen och konsumtio-
nen av plast. Skatten uppges vara en del av regeringens miljopolitik.
Kritiker hivdar dock att skatten inte kommer att hjilpa milj6 och
hilsa utan bara skada ekonomin. Italien ir den nist storsta tillver-
karen av plastprodukter efter Tyskland 1 EU. Branschorganisationen
Plastics Europe har i ett pressmeddelande uttalat att en “regressiv skatt”
sitter 50 000 jobb 1 riskzonen i Italien. Skatteférslaget aviserades av
den nytilltridda regeringen 12020 &rs statsbudget. Efter protester frin
foretag kom sedan det ursprungliga forslaget att mjukas upp 1 vissa

3% Ecuity Consulting (2018), Paper cup levy impact analysis. Methodology Paper. March 2018.
Prepared by Ecuity Consulting LLP.

3 OECD (2020), Preventing single use plastic waste: implications of different policy approaches.
ENV/EPOC/WPIEEP(2020)10.

€0 Se www.ipsoa.it/documents/impresa/ambiente/quotidiano/2020/06/26/plastic-sugar-tax-
rinvio-2021-sostenere-imprese-colpite-covid-19 . List 2020-07-16.
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avseenden. Bland annat kom skattesatsen att sinkas till 0,45 euro per
kg plastproduket, i stillet for 1 euro per kg. Fler plastprodukter kom
dven att undantas frn skatten.

Skatten ir tillimplig pd engingsplastprodukter som slipps for
konsumtion 1 Italien och som ir avsedda for att innehélla, skydda,
hantera eller leverera varor eller livsmedel. Skatten omfattar dven plast-
produkter som ir avsedda fér stingning (t.ex. lock) eller for forsilj-
ning och presentation av varor (t.ex. etiketter). Beskattade produkter
ir exempelvis flaskor, pdsar, dryckeskartongférpackningar, livsmedels-
behllare, andra férpackningar, bubbelplast, plastlock m.m. Frin skatte-
plikt undantas produkter som anvinds for att innehélla och skydda
medicinska preparat, till exempel sprutor. Vidare undantas komposter-
bara och itervunna plastmaterial. Skatten tas inte heller ut pd pro-
dukter for varaktigt bruk. Skatten tas endast ut pd produkter pa slipps
for konsumtion i Italien. Produkter som exporteras beskattas inte.

Skattskyldiga dr de som tillverkar, for in eller importerar skatte-
pliktiga varor. Skattskyldigheten intrider vid tillverkning, inférsel och
import av skattepliktiga varor. Varor som exporteras eller siljs for
konsumtion i andra EU-linder beskattas inte.

Skatteforfarandet dr utformat kring ett deklarationsférfarande
dir de skattskyldiga kvartalsvis limnar de uppgifter som behovs for
att faststilla den skatt som ska betalas. Skatten ska ocks8 betalas kvar-
talsvis. Vid férsenad betalning tas en administrativ avgift ut och vid
utebliven betalning tas en sanktionsavgift ut.

Samtidigt med den nya skatten inférs en skattelittnad for féretag
som producerar sddana plastprodukter som omfattas av skatten.
Skatteavdraget motsvarar 10 procent av foretagets kostnader for att
tekniskt anpassa tillverkningen till att géra komposterbara och bio-
logiskt nedbrytbara artiklar enligt den europeiska standarden EN
13432:2002. Skatteavdraget fir inte dverstiga 20 000 euro. De skatt-
skyldiga som ansoker om avdraget miste uppfylla vissa krav enligt
EU:s statsstodsregler.®

¢ Se www.ecnews.it/legge-di-bilancio-2020-la-disciplina-in-materia-di-c-d-plastic-tax/,
www.gipea.net/plastictax2020/, www.ey.com/gl/en/services/tax/international-tax/alert--
italy-introduces-proportional-tax-on-plastic-items, www.ey.com/gl/en/services/tax/
international-tax/alert--italy-approves-2020-budget-law, www.jonesday.com/en/insights/
2020/01/italian-budget-law-for-2020-enacted?utm_source=Mondaq&utm_medium=
syndication&utm_campaign=LinkedIn-integration och www.qualenergia.it/ articoli/legge-
di-bilancio-2020-come-funziona-la-nuova-plastic-tax/. List 2020-03-16.
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4.8.9 Frankrike

Den franska regeringen har under 2018 aviserat att den har som
mélsittning att nd 100 procents plastitervinning till r 2025 for att
minska mingden plast som hamnar i havet. For att nd detta mél pla-
neras en rad dtgirder. En av dtgirderna ir ett avgiftssystem dir plast-
forpackningar som inte innehéller dtervunnen plast ska kosta upp till
10 procent mer in férpackningar av dtervunnen plast. Vidare plane-
ras ett retursystem for plastflaskor. Skatter f6r att deponera avfall
hoéjs och skatter for att dtervinna sinks. Vidare férbjuds éverflodiga
och substituerbara plastprodukter sisom sugrér, koppar och tallrikar
senast 2020. En annan 8tgird ir att standardisera firgen pa tervin-
ningsfack 6ver hela landet.®

4.8.10 Tyskland

I Tyskland diskuteras mojligheten att inféra en avgift pd engdngs-
muggar som anvinds vid avhimtning av dryck. Forslaget ir att ta ut
en avgift pd 2 kronor f6r muggen och 1 krona for locket. Férbruk-
ningen av engdngsmuggar uppgar till cirka 2,8 miljarder muggar per
ar, vilket dr ungefir 34 muggar per person och &r. Av dessa ir cirka
60 procent av papper med plastad insida och 40 procent ir helt av
plast. Hilften av avgifterna som betalas in ska g till en fond som ska
finansiera nedskripningskostnader. Ett mil som diskuteras ir att
uppnd 50 procents minskad férbrukning av engdngsmuggar. De fore-
sldr dven att personal vid kaféer och restauranger ska {3 utbildning 1
hur man hanterar flergingsmuggar och hur de kan kommunicera med
konsumenter.*’

62 Se www.lejdd.fr/Politique/la-secretaire-detat-brune-poirson-veut-creer-un-electrochoc-
pour-lutter-contre-le-plastique-3731105, www.dw.com/en/france-to-introduce-plastic-
packaging-tax/a-45055442 och www.france24.com/en/20180812-france-plastic-penalities-
recycling-environment-reduce-reuse-pollution. List 2020-04-05.

 Umwelt Bundesamt (2019), Untersuchung de ékologischen Bedeutung von Ein-
weggetrinkebechen im Auser-Haus_Verzebr und mégliche Masnabmen zur Verringerung des
Verbrauchs. Abshlussbericht. Texte 29/2019.
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4.8.11 Spanien

Aven i Spanien finns planer om att inféra en skatt pa plastforpack-
ningar som fylls med mat och dryck f6r avhimtning. Tidpunkt f6r
inférande foreslds vara januari 2023 och skattenivdn foreslds vara
0,45 euro per kg férpackning. Det ska inte lingre vara tilldtet att erbjuda
muggar och livsmedelsbehéllare gratis och priset ska redovisas pa kvittot.
Forslaget forvintas inbringa skatteintikter pd 724 miljoner euro.**

¢ Se www.miteco.gob.es/es/prensa/ultimas-noticias/arranca-la-tramitacién-del-
anteproyecto-de-ley-de-residuos-para-impulsar-una-economia-circular-mejorar-la-gestién-
de-residuos-en-espafia-y-luchar/tcm:30-509531. List 2020-07-22.
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5 Val av styrmedel

5.1 Inledning

Vi ska enligt kommittédirektiven foresld regler och andra dtgirder
som kan behévas for att minska negativa miljoeffekter av engdngs-
artiklar. Virt uppdrag ir 1 férsta hand att féresld en skatt pd engdngs-
artiklar, men 1 uppdraget ingdr ocksd att i den utstrickning det ir
motiverat utreda andra l8sningar dn beskattning som kan minska
anvindningen av engdngsartiklar. Direktiven ger alltsd utrymme att
vilja olika 16sningar for att n de mél som stills upp. Det finns som
viser det dessutom mélkonflikter, vilket betyder att vi méste vilja vig.

I detta kapitel inleder vi kort med teoretiska resonemang om
samhillsekonomisk effektivitet och styrmedel. Vidare redovisar vi
hir hur vi ser pd skatt som styrmedel och hur det forhéller sig till
andra styrmedel.

5.2 Samhallsekonomisk effektivitet
och konsekvensanalys

Samhillsekonomisk effektivitet innebir att resurser anvinds dir de
gor mest nytta, dvs. att de samhilleliga resurser som anvinds f6r att
nd ett mdl ir 1 proportion till den nytta som miljéférbittringen ger
samhillet. Med nytta avser vi hir minskad resursdtging och minskad
miljépdverkan frin engdngsartiklar.

For att kunna faststilla den samhillsekonomiska effektiviteten
krivs detaljerad kunskap och information om marginalkostnader
och marginalnyttor. Ofta saknas fullstindig information. D3 ir det
i stillet mojligt att beddma samhillsekonomisk kostnadseffektivitet.
Det betyder att ett mal ska nds till s3 13g kostnad som méjligt for
samhillet, alternativt att effekten ska bli si stor som mojligt per
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satsad krona. For engdngsartiklar finns det i dag inget kvantifierat
mal f6r att minska resursférbrukning eller nedskripning. Vi utgr
dirfor ifrdn att vi vill uppna s3 stor effekt som méjligt med de resur-
ser vi har.

For att ett styrmedel ska styra i riktning mot samhillsekonomisk
effektivitet bor det utformas for att 1 mojligaste min dtgirda ett
identifierat miljoproblem ur ett naturvetenskapligt och samhillsveten-
skapligt perspektiv. Att understka vad miljoproblemet ir med utgings-
punkt i ekonomisk teori, innebir att identifiera om det finns externa
effekter som behover hanteras. Detta ir forsta delen i kedjan 6ver
den samhillsekonomiska problemanalysen. Att férstd och kartligga
vad det dr som orsakar miljoproblemen och hur miljéproblemen pi-
verkar samhiillet, dr centralt f6r den samhillsekonomiska konsekvens-
analysen. Grundliggande frigor att stilla ir vilka beteenden och driv-
krafter som orsakar miljdproblemen och vilka aktérer som ligger
bakom dessa beteenden. For att styrmedlet ska ha si stor effekt som
mojligt ska det alltsd styra mot att indra de beteenden och drivkraf-
ter som ger upphov till miljoproblemet.

Enligt kommittédirektiven ska vi beskriva och om mojligt kvanti-
fiera de samhillsekonomiska konsekvenserna. Effekterna pd miljo,
klimat och hilsa ska riknas med. I det ingdr att analysera hur och i
vilken omfattning férslagen paverkar férutsittningarna for att klara
de nationella miljgkvalitetsmilen inklusive de preciseringar som ir
fastslagna och generationsmadlet (se avsnitt 4.2 {6r en beskrivning av
miljdmalen). Konsekvenserna ska analyseras l6pande under utred-
ningstiden for att sikerstilla att samhillsekonomiska hinsyn tas redan
vid utformningen av forslagen.

En samhillsekonomisk konsekvensanalys ger information om
motiven till nya eller férindrade styrmedel och offentliga dtgirder.
Om staten inte kan {8 individer och foretag att ta hinsyn till miljén
genom styrmedel, kan det vara aktuellt att inféra offentliga dtgirder.
Med offentliga dtgirder kan staten finansiera eller gora dtgirder som
direkt forbittrar miljon. Som exempel kan nimnas nir staten beho-
ver behandla en historisk miljoskada, till exempel sanering av féro-
renad mark eller kalkning av forsurade insjoar.

Grunden f6r samhillsekonomiska analyser ir att jordens resurser
ir knappa, vilket gor det nédvindigt att hushilla med och cirkulera
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resurser for att uppnd ett hllbart samhille." Fér att kunna l6sa ett
miljoproblem ir det viktigt att forstd varfér miljoproblem uppstr,
varfor individer och féretag orsakar skada i miljon, vilka val som ska-
dar miljén och hur omfattande skadorna ir. Detta ir viktigt for att
kunna bedéma om &tgirder ska sittas in och vilka de i s3 fall ska vara.”

5.3 Allméant om styrmedel

Styrmedel anvinds fér att komma till ritta med marknadsmiss-
lyckanden. Det ir ett begrepp som anvinds for att forklara situa-
tioner dir féretags och konsumenters beslut leder till ineffektiv allo-
kering av resurser. Det marknaden har misslyckats med ir att férdela
och anvinda resurser si att vilfirden 1 samhillet maximeras.

Vanliga exempel pd marknadsmisslyckanden ir externa effekter.
En extern effekt finns om ett beslut pdverkar nyttan {6r en tredje part
eller samhillet pd ett sitt som inte terspeglas 1 kostnaden f6r beslu-
tet, till exempel att en aktdr som orsakar utslipp som pdverkar en
tredje part och aktéren inte betalar for skadan. Miljépolitiska styr-
medel anvinds frimst f6r att tgirda marknadsmisslyckanden i form
av s.k. externaliteter eller externa effekter.

Andra exempel pd marknadsmisslyckanden ir asymmetrisk infor-
mation som innebir att aktdrer som ir inblandade i ndgon form av
transaktion inte har samma information om den vara eller tjinst som
ska dverldtas. Marknadsmisslyckanden kan ocksd uppsta nir tillgdngen
till naturresurser dr obegrinsad och kallas d& férvaltning av gemen-
samma och allminna tillgdngar eller kollektiva varor.

Styrmedel kan utformas p4 flera olika sitt. Ofta delas de in i fyra
kategorier:

¢ Informativa styrmedel
e Administrativa styrmedel
e Ekonomiska styrmedel

¢ Forskning och utveckling.

! Vetenskapliga rddet for hillbar utveckling, Mdjligheter och begrinsningar med sambillsekono-
miska analyser, www.sou.gov.se/wp-content/uploads/2016/06/rk_25161-Vetenskapsridet_
final_sidvis.pdf.

? Naturvdrdsverket, http://naturvardsverket.se/Stod-i-miljoarbetet/Vagledningar/
Sambhallsekonomisk-konsekvensanalys/.
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Informativa styrmedel syftar till att skapa delaktighet samt bidra till
méluppfyllelse och god kvalitet i miljoarbetet. Det marknadsmiss-
lyckande som adresseras ir brist pd information. Information an-
vinds for att skapa acceptans vid inférandet av andra styrmedel. Krav
pd information anvinds ocksd ofta som komplement till redan in-
forda styrmedel for att dessa ska fungera bittre. Syftet ir att under-
litta for foretag och hushdll att fatta ritt beslut vid koptillfillet. Det
ir generellt svart att utvirdera effekter av informativa styrmedel.

Administrativa styrmedel kan vara férbud, krav eller annan typ av
reglering. Reglerna i miljobalken ir ett administrativt styrmedel och
utgér grunden i den svenska miljopolitiken. Aven provning, tillsyn
och regelgivning dr administrativa styrmedel. Administrativa styrmedel
kan ocksd vara mirkningskrav, designkrav och marknadskontroll.

Forbud eller krav tillimpas d& det inte bor finnas ndgon valmoj-
lighet for de olika aktérerna. Om miljépdverkan av en produkt dr s3
allvarlig att f6rbud dr det enda limpliga alternativet s8 bér den for-
bjudas. Administrativa styrmedel ir effektiva fér att uppnd ett upp-
satt mil. I mdnga fall ir dock inte forbud det mest kostnadseffektiva
styrmedlet for samhillet. Kostnadseffektivitet uppnds nir marginal-
kostnaderna for olika aktdrer 1 samhillet ir lika stora. Alla féretags
marginalkostnader ir olika och f6r nigra foretag dr det enkelt att
stilla om och g& over tll flergdngsalternativ medan det f6r andra
foretag kan vara mycket kostsamt (se vidare 1 avsnitt 5.6). Ett férbud
innebir att dven de aktdrer som har héga marginalkostnader méste
stilla om, vilket leder till att det inte blir kostnadseffektivt f6r sam-
hillet som helhet.

Skatter, avgifter, subventioner och handelscertifikat ir exempel
pi ekonomiska styrmedel. Pantsystem ir ytterligare ett. Ett pantsystem
syftar till att stimulera konsumenten att dterféra en vara till systemet
sd att den kan 3tervinnas eller dteranvindas. Manga pantsystem ir
frivilliga, men i Sverige har vi ett reglerat pantsystem f6r plastflaskor
och metallburkar.’

Ekonomiska styrmedel syftar till att justera priserna pd varor och
tjinster si att de dterspeglar alla kostnader och nyttor som uppstar i
produktion och konsumtion. Skatter och avgifter fungerar som en
”piska” och kan anvindas for att genomdriva principen om att férore-

naren betalar. Bidrag och subventioner fungerar i stillet som *morot”.*

3 Férordning (2005:220) om retursystem fér plastflaskor och metallburkar.
* Naturvrdsverket (2012), Steg pd vigen — Fordjupad utvirdering av miljomdlen 2012.
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Generellt giller att ekonomiska styrmedel, sdsom skatter och av-
gifter, ir mer kostnadseffektiva in andra styrmedel. Det beror p4 att
aktdrerna sjilva har mojlighet att besluta hur stor eller liten minsk-
ning av till exempel utslipp som de vill uppnd pa grund av den skatt
eller avgift de behover betala. En skatt kan dock inte garantera att ett
uppsatt mél nds och vilka effekter den fir beror till stor del pd hur
hég beskattningen ir.

En skatt som har som syfte att {3 aktorer att indra beteende
kriver ofta en omstillning. Vilken aktdr som ska indra beteende beror
dels pd syftet med skatten, dels pd vilka produkter som berérs av
skatten. Skatten pd plastbirkassar har som syfte att indra konsu-
menters beteende, vilket ir méjligt nir konsumenten pd ett enkelt
sitt har mojlighet att avstd frin en beskattad plastbirkasse och 1 stillet
vilja en obeskattad papperskasse eller flergingskasse. Samma sak giller
for till exempel en engdngsmugg som fylls med kaffe p en restau-
rang eller ett kafé vid koptillfillet, men det giller diremot inte for
en firdigférpackad matldda eftersom konsumenten 1 det fallet inte
har mojlighet att vilja bort engdngsbehallaren. D3 styr skatten 1 stillet
den som tillverkar eller fyller férpackningen.

Producentansvar ir ett styrmedel som ger producenter, dvs. akts-
rer som sitter produkter pd marknaden, ett ansvar for att ta hand om
det avfall som uppstdr i slutet av produkternas livscykel. Eftersom
styrmedlet inte har som syfte att justera priserna pd varor och tjins-
ter sd klassas det inte som ett marknadsbaserat styrmedel utan sna-
rare som ett administrativt styrmedel som innebir att féretagen sjilva
viljer hur de ska ansvara for avfallshanteringen. Det svenska produ-
centansvaret beskrivs mer utférligt i kapitel 4.

Ett samhillsekonomiskt effektivt styrmedel innebir 1 teoretiska
termer att utslippsreduktionen drivs fram till den punkt dir kost-
naden for ytterligare utslippsreduktion ir lika hog som virdet av den
marginella skada som utslippen f6r med sig for samhillet som hel-
het. Ett alternativ till att direkt beskatta utslipp ir att beskatta en
produkt som orsakar ineffektiv resursférbrukning, utslipp av vixt-
husgaser och nedskripning. Miljéskatter som baseras pd produkter
kan ha ligre administrativa kostnader in skatter som baseras pd upp-
mitta utslipp.’ Nackdelen med den typen av skatter ir att de inte dr

lika triffsikra.

* Mirtlees (2010), Dimensions of tax design. The Mirrlees Review — Institute for Fiscal Studies.
Oxford University Press.
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5.4 Kriterier for val av styrmedel

Det finns en rad urvalskriterier som kan ligga till grund for att avgéra
vilka styrmedel eller kombinationer av styrmedel som ir bist limpade
i respektive fall. Dessa urvalskriterier ir bland annat®:

o Masluppfyllelse, dvs. styrmedlens férmaga att ge tillrickliga incita-
ment till ekonomins aktérer att vidta dtgirder f6r att minska miljo-
paverkan.

o Kostnadseffektivitet, dvs. styrmedlens f6rmaga att bidra till upp-
satta mal ull ligsta mojliga kostnad f6r samhillet. I kostnadseffek-
tivitet ingdr att beakta kostnader som kan uppstd for samhillet 1
form av féretagens och statens administration samt féretagens kost-
nader for att stilla om tll system f6r flergdngsanvindning eller
alternativa material.

o Fordelningseffekter, dvs. kostnadernas fordelning pa olika akts-
rer 1 ekonomin (t.ex. industri kontra hushall, liginkomsthushall
kontra héginkomsthushall, regional férdelning etc.).

o Effekter pd teknisk utveckling, dvs. styrmedlens formiga att ge
tillrickliga incitament till ekonomins aktdrer att vidta &tgirder
for att utveckla ny teknologi som pd sikt kan reducera miljopa-
verkan till ligre kostnad.

Skatt ir alltsd ett ekonomiskt styrmedel och ir som sddant ofta ett
effektivt sitt att 8tgirda ett marknadsmisslyckande. Om det ir ritt
styrmedel 1 ett enskilt fall beror pd vilket marknadsmisslyckande som
ir skilet till att man vill styra utvecklingen 1 en viss riktning. Efter-
som skatt ir ett ekonomiskt styrmedel dr det 1 forsta hand limpligt
nir marknadsmisslyckandet kan hinféras till ekonomiska faktorer.
Om producenter viljer att erbjuda en engingsartikel och konsumen-
ter viljer att kdpa en engdngsartikel trots att den inte dr bra f6r miljon
av det skilet att miljokostnaden inte ingdr 1 priset s kan skatt vara
ritt styrmedel. Om skilet i stillet dr att aktdrerna saknar tillricklig
information om miljdeffekterna eller att ansvaret upplevs som kollek-
tivt snarare dn individuellt s ir skatt sannolikt inte det mest effek-
tiva styrmedlet.

¢ S6derholm Patrik, Hammar Henrik (2005), Kostnadseffektiva styrmedel i den svenska klimat-
och energipolitiken? Metodologiska fragestillningar och empiriska tillimpningar. Utgiven av
Konjunkturinstitutet 2005.
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I forhallande till andra styrmedel dr det vir bedémning att skatte-
instrumentet 1 vissa fall kan ha potential att ge hog miluppfyllelse
samtidigt som det ir kostnadseffektivt. Det ir till exempel ett mju-
kare styrmedel in férbud och ger dirfor mojlighet for foretag och
konsumenter att anpassa sig i olika grad beroende pd omstindig-
heterna i évrigt. Det kan vara en férdel. Om man hittar ritt nivd pd
beskattningen kan det ocksd genom de ekonomiska effekter det ger
paverka teknisk och annan utveckling i en riktning som ir énskvird
fér miljon. Det finns anledning att tro att skatteinstrumentet far
storre effekt dn vissa andra styrmedel eftersom det finns en upparbetad
struktur f6r kontroll och ullsyn.

5.5 Ett mal - ett styrmedel

For att kunna utvirdera om ett styrmedel ir effektivt krivs att milet
med styrmedlet ir vil definierat. I den miljéekonomiska litteraturen
framhalls att det dr viktigt att varje mél har ett styrmedel och att man
ska vilja och anpassa styrmedlet utifrdn vilket typ av marknadsmiss-
lyckande det giller. Detta ir viktigt for styrmedlens ekonomiska
effektivitet och for att de ska vara mojliga att utvirdera. Det ir alltsd
svart att nd flera m3l med ett styrmedel.”

Vira direktiv anger flera mal. De styrmedel vi viljer ska under-
stddja en vergdng till en mer resurseffektiv och biobaserad cirkulir
ekonomi samt minska de negativa miljoeffekterna frdn nedskripning.
Det har inneburit svirigheter. Exempelvis kan ett styrmedel styra mot
dkad resurseffektivitet, men det styr inte aktivt mot att minska ned-
skripningen. Styrmedel som styr mot att indra de beteenden som
leder till nedskripning, som till exempel f6rbud mot nedskripning
eller botesstraff, styr bara mot just nedskripningen och inte mot kad
resurseffektivitet.

Ett styrmedel skulle kunna styra mot flera mal om maélen ir full-
stindigt integrerade, dvs. flera mal uppnds om ett av dem uppnds. En
skatt pd muggar och livsmedelsbehillare kan till exempel bidra till att
minska foérbrukningen men ocksd till att minska nedskripningen,
eftersom minskad férbrukning leder till att det finns firre produkter
att slinga i naturen. Men detta giller inte for alla engdngsartiklar. En

7 Séderholm Patrik, Hammar Henrik (2005), Kostnadseffektiva styrmedel i den svenska klimat-
och energipolitiken? Metodologiska frigestillningar och empiriska tillimpningar. Utgiven av
Konjunkturinstitutet 2005
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skatt pd férpackningar som inte dr dtervinnings- eller dteranvindnings-
bara kan leda till att de tillverkas i andra material, men leder inte néd-
viandigtvis till att nedskripningen minskar. For att nedskripningen
av dessa forpackningar ska minska kan det vara mer effektivt med ett
styrmedel riktat mot att indra konsumenters nedskripningsbeteende.

5.6 Kostnadseffektivitet

Generellt giller att ekonomiska styrmedel, sdsom skatter och avgif-
ter, ir mer kostnadseffektiva in andra styrmedel. Det beror pd att
aktérerna sjilva har mojlighet att besluta hur stor eller liten minsk-
ning av till exempel ett utslipp som de vill uppnd p8 basis av den skatt
eller avgift de behover betala. En skatt som har som syfte att {8 akto-
rer att indra beteende kriver ofta en omstillning. Syftet med en skatt
pa engdngsartiklar ir att minska férbrukningen av dessa och pd det
sittet uppnd en minskning av den miljépaverkan som engdngsartiklarna
orsakar. Det kan vara olika kostsamt for olika aktdrer. De aktorer
som har ligre kostnader for att stilla om, genom att minska férbruk-
ningen av engdngsartiklar och i stillet anvinda flergingsalternativ, kan
gora det till en relativt 18g kostnad. Fér andra aktorer innebir en
sddan omstillning hogre kostnader, s& de kan 1 stillet vilja att fort-
sitta férbruka engdngsartiklar och betala skatten. Det giller om skatten
ir ligre dn aktorens omstillningskostnad. Milet nds d3 genom att
aktorer med ligre kostnader minskar férbrukningen och till en ligre
kostnad totalt f6r hela samhillet. En skatt kan dock inte garantera
att ett uppsatt mél nds och vilka effekter den far beror till stor del pd
hur hég beskattningen ir.

Med hjilp av grafen nedan ska vi bittre forklara kostnadseffekti-
vitet. Figur 5.1 visar marginalkostnadskurvor fér tvd olika exempel-
foretag. Marginalkostnaden ir den extra kostnad som féretaget har
for att uppnd en extra enhets reduktion. Det kan till exempel vara att
reducera en enhet (kg) koldioxid i ett tillverkande foretag, eller som
ir mer relevant i virt fall, att minska antalet engdngsartiklar som an-
vinds 1 ett foretag (t.ex. ett kafé eller en restaurang). Foretag A:s
reduktionsvolym kan man lisa frn vinster till héger och féretag B:s
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frén hoger till vinster. For bdda féretagen giller att de forsta enheterna
som ska minskas kan géras till en ganska l3g kostnad.®

Reduktionen av utslippen eller engdngsartiklarna illustreras genom
den horisontella axeln. Foretag A skulle kunna genomféra hela minsk-
ningen pa egen hand, men kostnaden blir di hog eftersom marginal-
kostnaden 6kar i takt med den reduktion som gors. Kostnaden kan
illustreras med ytan under hela féretag A:s marginalkostnadskurva.
Om kostnaden 1 stillet omfordelas mellan féretag A och foéretag B
skulle de totala kostnaderna minska eftersom de dyra dtgirderna som
foretag A skulle behdva gora kan ersittas av billigare &tgirder i fore-
tag B. I detta fall skulle féretag A gora en storre reduktion dn fore-
tag B, eftersom det har ligre marginalkostnader upp till en viss punkt.

Omfoérdelningen gérs fram till den punkt d féretagens marginal-
kostnader ir lika stora som skatten. Kostnadseffektivitet handlar 1
korthet om att férdela kostnaderna mellan samhillets berdrda aktérer.”

Figur 5.1 Kostnadseffektivitet
Marginalkostnadskurvor for tva exempelféretag vid minskad
férbrukning av engangsartiklar

Marginalkostnad T MKB Marginalkostnad

Skatteniva |-

Reduktion*®

Reduktion foretag A

Reduktion foretag B

Kalla: Bilden ar framtagen utifran ett exempel som illustrerar kostnadseffektivitet vid styrmedel

for utslappsminskning i Naturvardsverkets vagledning, se https://www.naturvardsverket.se/Stod-i-
miljoarbetet/Vagledningar/Samhallsekonomisk-konsekvensanalys/Hur-losa-miljoproblem/Fordjupat-
stod/Kriterier-for-att-valja-losning.

$ Sdderholm Patrik, Hammar Henrik (2005), Kostnadseffektiva styrmedel i den svenska klimat-
och energipolitiken? Metodologiska frigestillningar och empiriska tillimpningar. Utgiven av
Konjunkturinstitutet 2005.

? Ibid.
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Vi kan anvinda samma resonemang i friga om en skatt pd engings-
artiklar. Olika foretag har olika forutsittningar for att gd 6ver frén
engdngsartiklar till flergdngsartiklar. Féretagen kan vara tillverkande
foretag och importérer samt kaféer och restauranger. Marginalkost-
naderna kan vara utvecklingskostnader och teknik fér att hitta alter-
nativ till engdngsartiklar. For kaféer och restauranger kan kostnaden
for att erbjuda flergdngsalternativ motsvaras av tid fér att informera
kunder och kostnader for diskning. Det kan inledningsvis vara en-
kelt att hitta miljdmedvetna kunder som girna vill byta till flergdngs-
alternativ. De forsta engdngsartiklarna kan ersittas relativt litt, men
det kan sedan bli allt svirare att f fler kunder att gd éver ull fler-
gdngsalternativ. D4 kan det krivas ytterligare information for att
overtyga kunden. Efter ett tag kan det bli svirare att hinna med disk-
ningen och det kan komma att krivas ytterligare inkop av diskmaskin
etc. Foretag A kan representera en kafé- eller restaurangkedja som
har stérre mojlighet att g8 over till flergdngsalternativ.

Liknande resonemang giller fér anvindare och konsumenter av
engdngsmuggar. En skatt signalerar till anvindare av engdngsmuggar
att dndra sitt beteende. De konsumenter som upplever att kostnaden
for att byta till ett flergdngsalternativ ir ligre dn skatten kommer att
gora det. De konsumenter som upplever att kostnaden fér att an-
vinda en flergdngsmugg ir hogre dn skatten kommer att fortsitta att
forbruka engdngsmuggar 1 samma omfattning som tidigare.

Sammanfattningsvis kan vi siga att en skatt har férdelen att de akts-
rer som blir féremal for en skatt kan vilja 1 vilken grad de vill anpassa
sig utifrdn sina individuella férutsittningar.

5.7 Beteendeekonomi

I tidigare kapitel har vi resonerat kring att den stora férbrukningen
av engdngsartiklar bland annat beror pd att de ir billiga, bekvima och
litta att gora sig av med, och att det handlar om ett inbyggt beteende
hos konsumenter. I utformandet av styrmedel ir det allt mer rele-
vant att ocksd ta hinsyn till beteendevetenskap och sd kallad bete-
endeekonomi. Beteendeekonomi tillimpar social och kognitiv psyko-
logi i beslutsfattandet genom att koppla dessa till ekonomiska frdgor.'

19 Kahneman, D. (2013), Foreword. *The Behavioral Foundations of Public Policy’. Shafir, E.
New Jersey, Princeton University Press.
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Nudging grundar sig pd idén om att erbjuda mojligheter for for-
indringar i infrastrukturen eller miljén som kan styra individens val,
nistintill s3 att valen sker automatiskt. Det handlar ocksd om att f6r-
enkla information och erbjuda standardalternativ. Nudging handlar
om att mojliggdra beteenden och enskilda beslut pa ett sitt som kan
vara férdelaktiga f6r individen men ofta ocksd fordelaktiga for sam-
hillet. Det ir ett kostnadseffektivt instrument som kan férstirka
andra politiska verktyg och som riktar sig mot beteenden som inte
omfattas av andra styrmedel, dvs. individers automatiska, intuitiva
och rutinmissiga handlingar. Nudging dr dirfér inte ett alternativ till
de styrmedel som vi har analyserat i utredningen, utan det ir snarare
ett komplement till de traditionella politiska instrumenten. Nudging
1 allminhet och grén nudging i synnerhet utgér intressanta verktyg
som kan anvindas tillsammans med andra instrument fér att uppnd
beteendeférindringar."

Exempel pd nudges som kan anvindas f6r att minska anvind-
ningen av engdngsartiklar ir att vid kafédisken synliggéra flergdngs-
muggar och endast erbjuda engdngsartiklar om kunden ber om sidana.
Andra exempel kan vara att hjilpa konsumenter att slinga cigarett-
fimpar ritt genom att méla fétter pd marken som leder till en ask-
kopp eller att konsumenten kan kasta fimpen samtidigt som denne
ges mojlighet att uttrycka en 8sike, till exempel sling fimpen hir om
du tycker att Djurgdrden ir bist eller hir om du féredrar Hammarby”.

Ett klassiskt exempel pd nudging ir nir personalen pd flygplatsen
1 Amsterdam trottnade pd att minga inte kunde triffa ritt nir de
kissade i en pissoar. Genom att sitta ett klistermirke 1 form av en fluga
pa insidan av pissoaren minskade urinspillet med 80 procent.

5.8 Skatt som styrmedel

En central friga dr om skatt ir den bista l6sningen f6r att 16sa de
problem som finns och nd uppsatta mal. Om vi viljer skatt som styr-
medel s3 stiller det sirskilda krav. Reglerna méste vara férutsebara
och ge en rimlig likabehandling. Det miste till exempel gi att av-
grinsa vilka artiklar som ska beskattas. De administrativa bérdorna
far heller inte bli onédigt betungande. I detta avsnitt diskuterar vi

" Naturvirdsverket (2014), Nudging — Ett verktyg for hillbara beteenden?
www.naturvardsverket.se/Documents/publikationer6400/978-91-620-6642-0.pdf? pid=14231.
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nirmare vilka mojligheter och begrinsningar som finns om vi anvin-
der skatteinstrumentet f6r att uppnd de mal direktiven stiller upp.

Riksdagen antog viren 2015 generella riktlinjer f6r den svenska
skattepolitikens inriktning (prop. 2014/15:100, avsnitt 5.5, bet. 2014/
15:FiU20, rskr. 2014/15:254). Dessa kan sammanfattas enligt f6ljande.
Skattepolitikens frimsta syfte ir att finansiera den gemensamma vil-
firden, olika samhillsfunktioner och andra offentliga utgifter. Skat-
terna ska tas ut pd ett sitt som ir férenligt med de 6vergripande mélen
for regeringens ekonomiska politik. Skattepolitiken ska ocksd skapa
forutsiteningar for en hillbar tillvixt och hog sysselsittning, ett ritt-
vist fordelat vilstind samt bidra till ett miljomassigt och socialt hall-
bart samhille. For att stadkomma detta ska skattepolitiken utformas
enligt foljande vigledande principer:

o Ettlegitimt och rittvist skattesystem.

— Medborgarna och féretagen ska ha ett hogt fértroende for
skattesystemet och att skatter tas ut pd ett rittssikert sitt.

o Generella och tydliga regler.

— Skattereglerna ska vara generella, med breda skattebaser och
skattesatser som ir vil avvigda gentemot mélen for den eko-
nomiska politiken.

o Beskattning 1 nira anslutning till inkomsttillfillet.

— Beskattningen ska i mojligaste man ska ske i anslutning till in-
komstens férvirvande.

o Hallbara regler i forhillande till EU.

— Det skattepolitiska regelverket ska vara EU-rittsligt héllbart
och forsvarbart.

Bakom de allminna principer som kommer till uttryck i de generella
riktlinjerna finns en praktisk verklighet. Skatt och beslut om skatt ir
en friga av stor betydelse f6r minga f6éretag och konsumenter. For
de flesta skatter giller ocksd att beskattningsprocessen ir en mass-
hantering. Skattebeslut fattas dterkommande f6r manga féretag och
1 dessa foretag miste skattefrigor och skatteproblem hanteras i var-
dagen. For dem ir det viktigt att det dr rimligt enkelt att avgdéra om
en produkt omfattas av skatt. Det dr naturligtvis ocksd helt avgérande
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att skattereglernas utformning inte snedvrider konkurrensen. Att
skatten inte ska orsaka mer administrativa bérdor dn nédvindigt ir
av stor betydelse.

Hur vil skatteregler fungerar beror ocksd pa deras legitimitet.
Om de som berérs av skatten forstdr varfor skatt tas ut pa en viss
produkt, men inte p4 en annan, s kommer systemet att fungera bittre.
Legitimiteten ir i hog grad beroende av att den som berdrs upplever
att skattereglerna behandlar lika fall lika. Skattereglerna och skatte-
systemet miste dirfér vara robust och std emot forsok att undkomma
eller fuska med skatten. Inhemska och utlindska producenter méste
med de internationella dtaganden vi har behandlas p8 ett likvirdigt sitt.
En viktig faktor ir att det miste g8 att kontrollera om reglerna foljs.
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6.1 Inledning

Vi ska enligt kommittédirektiven foresld regler och andra dtgirder
som kan behévas for att minska negativa miljoeffekter av engdngs-
artiklar. Vi ska limna forslag pd hur en skatt som bidrar till det kan
utformas. Uppdraget innefattar att utreda vilka engéngsartiklar som
ska beskattas och vilka skattenivier som bor gilla. En frdga ir om det
ir mojligt och limpligt att differentiera skatten. Det kan till exempel
bli aktuellt f6r att gynna artiklar av material som ir biobaserat, dter-
vunnet eller helt bryts ned i naturen. I f6rsta hand handlar virt upp-
drag om engingsartiklar av plast, men direktiven ger vissa dppningar
for att foresld dtgirder for engdngsartiklar av andra material. T den
utstrickning som det dr motiverat ska vi ocksd utreda alternativ till
beskattning som kan bidra till att nd de mal vi vill uppna. Den frigan
(val av styrmedel) behandlar vi generellt 1 kapitel 5 och mer specifikt
utifrdn vissa produktkategorier i kapitel 8 och kapitel 9.

I detta kapitel diskuterar vi nigra évergripande frigor som varit
viktiga for vdra vigval avseende beskattningsbara produkter och mate-
rial. Inledningsvis diskuteras nirmare de mél som anges 1 kommitté-
direktiven — eller med andra ord vad som skulle kunna vara syftet
med en skatt pd engdngsartiklar (avsnitt 6.2).

En viktig vigvalsfriga ir om det dr mojligt och limpligt att be-
skatta alla engdngsartiklar av plast och hur en sddan lagstiftning 1 s3
fall skulle kunna se ut. Den frdgan behandlar vi i avsnitt 6.3.

Vidiskuterar frigan om differentiering i avsnitt 6.4. Ett delavsnitt
giller om det dr mojligt och limpligt att differentiera skatten for att
stimulera anvindningen av &tervunnen plast, och i andra delavsnitt
stills motsvarande frigor med avseende pa biobaserade och nedbryt-
bara plaster. Vidare behandlar vi i avsnitt 6.5 frigan om differentier-
ing pd andelen plast i produkter. Vi behandlar évergripande frigan
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om skatt pd engdngsartiklar som inte dr av plast 1 avsnitt 6.6. Vi frigar
oss vilka material som det i s3 fall ska gilla och om det utifrdn de mal
som direktiven stiller upp finns tillrickligt starka argument f6r att
utstricka det skattepliktiga omridet.

6.2 Syftet med en skatt pa engangsartiklar

Syftet med en skatt pd engdngsartiklar framgdr av kommittédirek-
tiven. Dir sigs att syftet ir att understddja en 6vergdng till en mer
resurseffektiv och biobaserad cirkulir ekonomi samt minska de nega-
tiva miljdeffekterna av engdngsartiklar som orsakar nedskripning. En
minskad anvindning av engingsartiklar kan ocks3 bidra till en mins-
kad resursférbrukning och dirmed ocksd minskade utslipp av vixt-
husgaser 1 produktionsledet sivil som i avfallshanteringen.

Skatten dr enligt kommittédirektiven alltsd tinkt att vara ett styr-
medel f6r att minska anvindningen av engdngsartiklar som har negativ
miljopdverkan 1 form av nedskripning, uppkomst av avfall, férbruk-
ning av resurser och utslipp av vixthusgaser. Skatt pd engdngsartiklar
bor dirfor inte tas ut annat dn om och nir det ir limpligt {6r att minska
dessa negativa miljoeffekter.

En resurseffektiv och biobaserad cirkulir ekonomi innebir att
foretag, organisationer och hela samhillen utformar produketer, tjins-
ter och affirsmodeller som ar héllbara. En 6vergng till en mer resurs-
effektiv och biobaserad cirkulir ekonomi innebir att g8 ifrdn dagens
linjira materialfléden till mer cirkulira materialfléden, dir rdvaror
blir produkter som efter anvindning kan dteranvindas eller dtervin-
nas till nya rivaror och produkter. Det kan ocksd innebira att redan
frdn bérjan designa med 3teranvindning, nedbrytbarhet och &ter-
skapande 1 tanke. Det handlar dven om att ersitta fossila resurser
med férnybara resurser och att anvinda resurser pd mer resurssndla
och héllbara sitt. Fér engingsartiklar kan det innebira dels att i hogre
grad anvinda biobaserade eller dtervunna material vid nytillverkning av
produkter i stillet for att tillverka dem av ny fossilbaserad rdvara,
dels att g8 ifrin engingsanvindningen till produkter som kan anvin-
das om och om igen.

Mer konkret kan man siga att huvudsyftet med en skatt pd en-
gdngsartiklar s§ som det kan utlisas av direktiven ir att minska an-
talet engdngsartiklar i férsta hand av plast till f6rmén f6r flergdngs-
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artiklar alternativt engdngsartiklar av andra material som har mindre
negativ miljépdverkan. Av direktiven kan ocksg utlisas en ambition
att 6ka andelen engdngsartiklar av plast som tillverkas av dtervunnen
plast respektive engdngsartiklar av plast som tillverkas av biobaserad
plast.

Det finns ett mer eller mindre starkt samband mellan de ovan
angivna syftena och de 6évergripande méilen som framgir av direk-
tiven. Generellt giller att ett mal bor ha ett styrmedel, men ett styr-
medel kan styra mot flera mal om malen ir fullstindigt integrerade,
dvs. flera m3l uppnds om ett av dem uppnds. Om engéngsartiklarna
generellt minskar 1 samhillet bor det ocksd leda till att nedskrip-
ningen med sddana artiklar minskar. Det dr ett rimligt antagande. Om
engdngsartiklarna tillverkas i material som bryts ned inom rimlig tid
1 naturen, till exempel papper, leder det ocksa till att de negativa miljo-
effekterna som orsakas av nedskripning minskar. Skadorna p& miljo
och djurliv all {6]jd av att artiklarna slings 1 naturen blir sannolikt
ocksd mindre. En generell minskning av tillverkningen av antalet en-
gingsartiklar av plast minskar ocksd resursférbrukningen och vixthus-
gasutslippen. En forutsittning ir dock att engdngsartiklar av plast inte
ersitts av artiklar av andra material som kriver lika stora resurser vid
tillverkning och som orsakar lika stora utslipp.

Ekonomin blir mer cirkulir om andelen &tervunnen plast i en-
gdngsartiklar av plast 6kar. Huruvida resursférbrukningen minskar
beror pd vilka resurser som &tervinningsprocessen kriver. Motsva-
rande bedomning giller for utslippen av vixthusgaser. Det beror pd
flera faktorer om den negativa miljopaverkan blir mindre. Det kan
framstd som ett rimligt antagande att nedskripningen minskar om
andelen 3tervunnen plast 1 nya produkter kar; den plast som &ter-
vinns hamnar ju inte 1 naturen. Det saknas dock vetenskapliga bevis
for att nedskripningen minskar om andelen dtervunnen plast i nya
produkter kar. Nedskripningen sker framfér allt vid allménna plat-
ser dir det i dag finns begrinsade mojligheter att sortera ut plasten
for att den sedan ska kunna tervinnas. Det mesta slings i pappers-
korgar dir avfallet blandas. Detta kan dock dndras om fler kirl for
killsortering placeras ut pd allminna platser. Ekonomin blir mer bio-
baserad om révaran till engingsartiklar av plast inte lingre ir fossil,
utan biobaserad. D3 ir det fornybara resurser som forbrukas vid till-
verkning av engingsartiklar av plast. Diremot finns det ett svagt sam-
band mellan f6rslag som syftar till att 6ka andelen biobaserad plast
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och att 16sa det nedskripningsproblem som ir férknippat med engdngs-
artiklar. Biobaserade plaster bryts i regel inte ned i naturen snabbare
in fossila plaster och de orsakar samma skador pi djurlivet. Aven
sddana produkter kan dirfér — dtminstone med den teknik som finns
1 dag — komma att utgora ett stort problem i naturen under en mycket
lang tid.

6.3 En skatt pa alla engangsartiklar av plast
6.3.1 Inledning

I kapitel 3 beskriver vi olika slags engdngsartiklar som férekommer
pa marknaden och vilka material som vanligen anvinds vid tillverk-
ningen. Dir framgir bland annat att plast dr ett mycket vanligt ra-
varumaterial till engdngsartiklar och att hela 40 procent av plastpro-
duktionen gér ull tillverkning av engdngstérpackningar, sivil 1 Europa
som globalt. Den globala plastproduktionen har tjugodubblats sedan
1960-talet och spds att férdubblas igen under de kommande 20 &ren.
Ar 2018 uppgick den globala plastproduktionen till 359 miljoner ton,
vilket motsvarar 11 ton plast per sekund. I kapitel 3 beskriver vi vilken
miljépaverkan som tillverkningen av plastprodukter innebir. Vi be-
skriver dven statistik kring nedskripning som visar att engdngsartik-
lar med plast ir mycket vanliga som skripforemal i de flesta miljoer.
Forbrukningsnivder, avfallsmingder och klimatpaverkan for olika slags
engdngsartiklar, dir flertalet innehiller plast, redovisar vi 1 kapitel 7.

S4 linge produktionen och anvindningen av engingsartiklar fort-
sitter att folja linjira materialfloden ger det konsekvenser som ir
negativa och allvarliga f6r miljon. Det r naturligtvis inte hillbart att
det 1 s& stor omfattning tillverkas produkter som bara anvinds vid
ett eller ect fatal ullfillen, for att sedan kastas bort. Det giller sirskilt
om produkten tenderar att orsaka nedskripning och bestdr av mate-
rial som inte bryts ned i naturen pd hundratals 4r.

Klart dr att engdngsartiklar s3 som de produceras, anvinds och
hanteras 1 dag ofta ir ett ddligt alternativ. Det giller sirskilt om de
ir gjorda av plast. En central friga ir d3 om inte ett férstahandsalter-
nativ for oss vore att beskatta alla engingsartiklar av plast. Vi har
emellertid valt att inte f6resld en skatt pd alla engdngsartiklar. Vi har
inte heller valt att féresl3 att alla engdngsartiklar av plast ska beskat-
tas. Skilen for detta stillningstagande ir f6ljande.
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e Det finns ingen for alla artiklar gemensam férklaring till att en-
gangsartiklar anvinds 1 sd stor utstrickning. Det ir 1 stillet olika
marknadsmisslyckanden som férklarar anvindningen av skilda
kategorier av engingsartiklar. Det betyder ocksd att det dr svirt
att komma till ritta med problemen med engingsartiklar genom en
gemensam losning. For vissa artiklar kan skatt vara ritt styrmedel,
for andra inte. Om skatten ska kunna bli ett effektivt styrmedel
mdste fokus vara pd de engdngsartiklar dir marknadsmisslyckan-
det beror pd faktorer som kan 4tgirdas genom ett ekonomiskt
styrmedel.

e Vissa engdngsartiklar av plast dr nddvindiga 1 samhillet samtidigt
som det saknas alternativ. Foér engdngsartiklar dir det i och for
sig finns alternativ kan det ind4 vara s8 att plast dr det bista alter-
nativet dven om man tar hinsyn till miljén. En allmin skatt pd
engdngsartiklar av plast skulle dirfor £3 forses med ett stort antal
undantag. I annat fall 6kar bara kostnaden fér att anvinda pro-
dukter som ir nédvindiga, till exempel inom sjukvarden. En sddan
lagstiftning skulle sannolikt dven bli komplicerad. Det férutsitter
att man initialt kartligger ett mycket stort antal produkter och
bedémer dessa utifrn dess nytta och miljépdverkan, och att ett
sddant kartliggningsarbete dven fortgdr under hela den tid som
lagen tillimpas. Vir bedémning ir att en sidan lagstiftning inte
skulle bli godtagbar ur ett rittssikerhetsperspektiv eller 1 f6rhal-
lande till de administrativa kostnader den skulle skapa for foretag
och myndigheter.

o For flera engdngsartiklar av plast finns det redan styrmedel och
for andra infors snart nya styrmedel antingen genom EU-regler
eller genom interna svenska regler. Det dr 1 ménga fall olimpligt
att flera styrmedel triffar samma produkt. En allmin skatt pd en-
gingsartiklar av plast skulle dirfor 8 f6rses med mdnga undantag.
Lagstiftningen skulle dven av detta skil bli tekniskt komplicerad.

e Vihar dven internationella dtaganden, bland annat genom virt med-
lemskap 1 EU, som méste beaktas. Det kan vara svirt att férena
en allmin skatt pd engdngsartiklar av plast med de internationella
dtaganden vi har. Skattereglerna miste vara forenliga med bland
annat EU:s statsstodsregler.

Dessa argument presenteras och utvecklas vidare nedan.
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6.3.2 Olika marknadsmisslyckanden — olika styrmedel

Ska man kunna styra mot ett uttalat miljomal eller komma till ritta
med ett miljoproblem s miste man {6rstd varfor aktdrerna, till exem-
pel konsumenter och producenter, beter sig pd ett sitt som skadar
miljén.

Konsumenters och féretags miljéskadliga beteenden kan till exem-
pel bero pd att de saknar information om innehéllet 1 produkterna,
att de dr kortsiktiga i sina beslut och inte inkluderar risken f6r fram-
tida skador och nyttor i sina beslut, eller att de inte tar hinsyn till
den miljopdverkan som de orsakar tredje part.

Dessa systemfel, sd kallade marknadsmisslyckanden, ir det som
motiverar statlig styrning genom styrmedel. En forstdelse for de
bakomliggande incitamentsstrukturerna dr en forutsittning for att
kunna 6ka styrmedlens kostnadseffektivitet. For att kunna bedéma
vilket styrmedel som ir ritt miste man veta vad det dr som leder till
ett marknadsmisslyckande.'

Engdngsartiklarna har skilda egenskaper och fyller olika behov.
Det finns ocksg olika orsaker till att engdngsartiklar anvinds trots de
negativa effekterna pi miljon. Det 4r med andra ord olika marknads-
misslyckanden som ska korrigeras. Det gor det svirt att styra med
bara ett medel.

Ett exempel kan illustrera. En restaurang serverar mat pd engdngs-
tallrikar f6r att de ir billigare att anvinda in vanliga tallrikar. Den
huvudsakliga orsaken till att engdngsartikeln anvinds ir alltsd kost-
naden och for att styra restaurangen till att vilja vanliga tallrikar méste
priset pd engdngstallrikar 6ka. Marknadsmisslyckandet beror p3 att
miljékostnaden inte drabbar producenter eller konsumenter. Skatt
ir di ett limpligt styrmedel {6r att 6ka kostnaden och synliggéra miljo-
effekterna. Ett annat foretag tillverkar ballonger. Skilet till att kon-
sumenterna koper ballonger ir inte att de ir billiga, utan 1 stillet att
de inte vet hur skadliga ballongerna dr f6r miljon. Det saknas infor-
mation. Skatt ir inte ritt styrmedel 1 ett sddant fall, utan 1 stillet bér
man dverviga informationsinsatser eller — om problemet ir tillrick-
ligt allvarligt — ett férbud.

Frigan ir emellertid in mer komplicerad. Flera olika marknads-
misslyckanden kan nimligen vara delférklaringar till att engdngsartik-
lar ger negativa miljoeffekeer. Ett skil till att engdngsartiklar slings 1

! Naturvirdsverket (2015), Styr med sikte pd miljomdlen. Rapport 1666.
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naturen kan vara att artiklarna inte har nigot stort virde fér konsu-
menten. En annan forklaring kan vara att ansvaret f6r att hdlla rent i
de omriden som skripas ned ir kollektivt och inte faller pi den som
skripar ned eller pd nigon annan enskild. En ytterligare férklaring
kan vara att den som skripar ned inte har tillricklig information om
de skador som nedskripningen leder till.

En allmin skatt pd engdngsartiklar av plast skulle allt annat lika
sannolikt minska anvindningen av sidana produkter och sitillvida
skulle den 1 ndgon mén bidra till att situationen blev bittre. Fér de
artiklar dir anvindningen beror pd att miljokostnaden inte fir genom-
slag 1 priset pd varan kommer skatteinstrumentet att kunna vara ett
effektivt styrmedel. For andra artiklar blir det inte s&. Mycket talar
nimligen for att en sddan skatt — f6r manga produkter — inte skulle
vara det mest effektiva sittet att styra utvecklingen. Det marknads-
misslyckande som f6r just denna artikel férklarar varfor produkten
anvinds trots att den skadar miljon behéver nimligen inte ha s3
mycket att géra med priset. Och det ir ju genom att 6ka kostnaderna
for att producera eller konsumera artikeln som en skatt kan verka
som styrmedel. Fér de engdngsartiklar av plast dir marknadsmiss-
lyckandet inte beror pd att miljokostnaden visar sig 1 priset, utan
1 stillet beror pd att det saknas tillricklig information eller att kon-
sekvenserna drabbar kollektivet och inte individen, s3 kommer skat-
ten att fungera diligt som styrmedel eller den kommer i vart fall inte
att vara det mest effektiva styrmedlet. Ett exempel pd det kan vara
forpackningar for godis, glass och snacks dir priset inte har en pi-
verkan pd beteendet. Att sidana artiklar skripar ned i naturen beror
pa att de inte har nigot virde f6r konsumenten och for att konsu-
menten saknar information om den miljéskada som nedskripningen
orsakar. Vi har dirfér ocksd valt att studera styrmedel som mer direkt
kan pdverka konsumenternas beteende vid nedskripningstillfillet. Detta
behandlas 1 kapitel 10.

Enligt vir mening finns det gott om exempel pd engingsartiklar
dir marknadsmisslyckandet har sidana orsaker att skatt ir fel styr-
medel. Detta dr som vi ser det ett tungt argument mot en allmin skatt
pa engdngsartiklar av plast.
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6.3.3  Engangsartiklar som dr nodvéandiga eller battre
an sina alternativ

For minga engdngsartiklar av plast giller att det finns alternativ i
form av flergdngsartiklar eller engdngsartiklar av andra material. Det
kan i vissa fall vara svirt att bedéma om alternativen ir miljomissigt
bittre men i ménga fall ir det sjilvklart att en produkt som anvinds
manga ginger ir miljomaissigt klart bittre in en engingsartikel.

Vad som nu sagts giller emellertid inte generellt. Det finns gott
om exempel pd engdngsartiklar som ir nédvindiga i den meningen
att de fyller en viktig funktion och att det inte finns nigra egentliga
alternativ. Det finns ocksd exempel dir det finns fungerande alter-
nativ till engdngsartiklar av plast, men dir de alternativa artiklarna
sannolikt inte dr bittre f6r miljon.

Detta innebir att en allmin skatt pd engdngsartiklar inte bor ut-
formas s att alla engdngsartiklar av plast faktiskt ocks8 ska beskattas.
Det méste finnas undantag i lagen och enligt vir bedémning kommer
det 1 s3 fall att bli aktuellt med ett mycket stort antal undantag.

6.3.4  Hur lagen skulle fa utformas — konsekvenser
for rattssakerhet och administrativ bérda

I kommittédirektiven sigs att administrativa aspekter méste beaktas
vid utformning av férslagen och att generella och enkla regler bor
efterstrivas for att begrinsa den administrativa bérdan fér berérda
aktorer och myndigheter.

Vi ska alltsd striva efter rimligt enkla, stabila och begripliga regler.
En friga dr d8 hur dessa krav pd lagstiftningen kan motas om man
viljer en allmin skatt pd engdngsartiklar av plast.

Om lagen inte férses med nigra undantag kan den naturligtvis
hillas kort och pd det sittet mojligen bli enkel att tillimpa. Som fram-
gdtt ovan anser vi emellertid att det miste goras ett stort antal undan-
tag. Det behovs dels for att sikerstilla att skatt dr rict styrmedel for
den enskilda produkten, dels f6r att inte 6ka kostnaden f6r att an-
vinda engdngsartiklar som ir nédvindiga eller miljomissigt bittre in
de alternativ som finns.

Nir det giller att méta kraven pd en lagstiftning som ir rimligt
enkel att tillimpa, som inte ger upphov till for stora administrativa
bérdor och som i1 6vrigt uppfyller grundliggande krav pd effektivitet
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och rittssikerhet s ligger utmaningen 1 att en generell lag méste
forses med undantag. Vi beddmer att regler om sddana undantag méste
ges 1 lag. Det betyder for det forsta att det méste klarliggas 1 detal;
vilka engdngsartiklar som ska undantas. Bara det dr en mycket stor
utmaning. Varje produkt som inte undantas kommer ju att beskattas.
For varje ny engdngsartikel av plast som introduceras pd marknaden
mdste det prévas om den ska beskattas eller inte, och om den inte
ska beskattas s& méste lagen dndras.

Vir beddmning ir att det ir mycket svart att utforma en lagstift-
ning pd de sittet, om man inte viljer att 13ta 1 princip alla engdngs-
artiklar av plast omfattas av skatt. Vi har ovan redovisat att vi inte
tycker att det finns sakliga skil for en sddan lagstiftning.

Det finns som vi ser det ett samband mellan frigan om skatten 1
princip ska gilla for alla slags engdngsartiklar av plast och vilka mo;-
ligheter det finns att differentiera skatten. I det forslag som tagits
fram 1 Storbritannien gors ju undantag f6r de engingsartiklar som
till en viss ligsta del tillverkats av dtervunnen plast (se avsnitt 4.8.6).
Vi dterkommer nedan till frigan om det ir méjligt och limpligt att
differentiera skatten utifrin att artikeln bestdr av dtervunnen eller
biobaserad plast.

6.3.5 Det finns redan styrmedel for flera engangsartiklar
av plast

For flera engdngsartiklar av plast finns det redan styrmedel och for
andra inférs snart nya styrmedel antingen genom EU-regler eller
genom interna svenska regler.

En beskrivning av vilka styrmedel som finns eller som ir pd vig
att inforas redovisas 1 kapitel 4. Bland annat kan nimnas att det i dag
finns styrmedel i form av en milj6- och avfallsreglering, producent-
ansvar for forpackningar och pantsystem for vissa dryckesbehillare.
Genom EU:s engdngsplastdirektiv inférs snart ocksd nya styrmedel
for flera engdngsartiklar av plast.

Det ir i minga fall olimpligt att flera styrmedel triffar samma
produkt, sdvida inte det befintliga styrmedlet saknar tillricklig styr-
effekt. En allmin skatt pd engdngsartiklar av plast skulle dirfor be-
hova férses med minga undantag. Lagstiftningen skulle dven av detta

skil bli tekniskt komplicerad.
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6.3.6  EU-rattens betydelse for mojligheterna att infora
en generell skatt

Vi har bland annat genom virt medlemskap 1 EU internationella
dtaganden som miste beaktas. Det kan vara svrt att férena en allmin
skatt pd engdngsartiklar av plast med de internationella dtaganden vi
har. Skattereglerna miste vara férenliga bland annat med EU:s stats-
stodsregler. Det kan innebira svirigheter att kunna inféra en be-
skattning av vissa produkter och inte andra utan att det finns starka
skil for det. Visserligen innebir en allmin skatt pd engdngsartiklar
av plast att alla sddana produkter behandlas lika, men varje undantag
miste kunna motiveras och férsvaras. Man miste ocksd for varje
produkt kunna férsvara att en engdngsartikel av plast beskattas sam-
tidigt som motsvarande engdngsartikel av annat material inte gor det.
Detsamma giller 1 férhdllande till produkter som ir avsedda att
anvindas varaktigt, dvs. flergdngsprodukter. Svirigheten att utforma
en generell lagstiftning med minga undantag, s att den uppfyller
véra internationella dtaganden, ir ett starkt argument mot en gene-
rell skatt pd engdngsartiklar av plast.

6.4 Differentiering av skatten utifran
plastens ursprung

6.4.1 Inledning

En viktig friga ir om det ir mojligt och limpligt att differentiera
skatten. Utifrin mélen 1 kommittédirektiven ir det 1 frsta hand en
differentiering av skatten som utgér frdn vilket material som anvints
vid tillverkningen som kan bli aktuell. Vi ska 6verviga differentiering
av skatten om den féreslds omfatta engdngsartiklar som bestdr av bio-
baserade eller tervunna material, samt material som ir fullstindigt
nedbrytbara i naturen inom rimlig tid. Vid bedémningen av om diffe-
rentiering ir limplig ska vi sirskilt beakta EU:s statsstodsregler, skat-
tens syfte att minska de negativa miljoeffekterna av nedskripning 1
naturen samt mélsittningen att minimera den tillkommande admini-
strativa bérdan {or berorda foretag och myndigheter.
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Ett alternativ till en differentiering av skatten skulle kunna vara
att inféra en avdragsmojlighet liknande den som finns inom kemi-
kalieskatten.?

For att kunna avgodra om det ir mojligt och limpligt att gora skill-
nad mellan olika plastmaterial behéver vi friga oss:

o Ar det av miljoskil bittre med engingsartiklar som tillverkats av
de material som i s fall ska gynnas? Ar det ocksa av miljoskil en
bittre [6sning dn att styra mot andra alternativ, till exempel fler-
gingsartiklar?

e Kommer en lagstiftning som bygger pa differentiering att kunna
fungera? Ar det 6ver huvud taget mojligt att kontrollera vad som
ingdr 1 materialet och ir det 1 s3 fall ekonomiskt férsvarbart?

o Tilldter vira internationella dtaganden att vi gor skillnad mellan
produkter som tillverkats av &tervunnen eller biobaserad plast &
ena sidan och produkter som tillverkats av ny fossil plast & den
andra?

Vi besvarar dessa frigor i de avsnitt som foljer nedan.

6.4.2  Atervunnen plast

Frigan dr alltsd om det vore bra att genom differentiering eller avdrag
tillimpa olika skattesatser som speglar andelen dtervunnet material i
beskattade produkter. Engéngsartiklar av plast som inte ndr upp till
en bestimd mininivé av dtervunnet plastinnehall skulle dirmed {8 en
hogre skattesats. Engdngsartiklar som ndr 6ver troskeln skulle 1 stillet
fa en ligre skattesats. En sddan skatt skulle kunna ge plastavfall ett
hogre ekonomiskt virde och skapa incitament hos marknaden att i
storre utstrickning anvinda dtervunnen plast (dvs. cirkulerat mate-
rial) som rdvara vid nytillverkning av engdngsplastartiklar. Dirmed
skulle skatten kunna vara ett styrmedel for att driva marknaden mot

? Inom kemikalieskatten ir alla varor med vissa KN-nummer skattepliktiga, men avdrag med-
ges med 50 alternativt 90 procent av skattebeloppet om den skattskyldige kan visa att varan
inte inneh3ller vissa imnen. Det 4r de skattskyldiga som har bevisbérdan fér varornas kemi-
kalieinnehdll och det ir upp till varje skattskyldig att vilja om avdrag ska goras eller inte. Om
avdrag gors 1 deklarationen si méste underlag som styrker ritten till avdraget sparas 1 vintan
pd eventuell kontroll. Vilket underlag som ir tillrickligt for att avdrag ska medges avgérs
utifrdn férutsittningarna i det enskilda fallet. Det kan t.ex. vara innehillsdeklarationer eller
annan féljedokumentation till varorna eller intyg om provtagningar som gjorts vid laboratorium.
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okad materialdtervinning av plast, vilket innebir 3tgirder 1 riktning
mot en 6kad resurshushéllning och en 6kad cirkularitet.

Som exempel frin omvirlden kan nimnas att Storbritannien har
planer pd att inféra en skatt pd alla plastférpackningar som inte bestdr
av minst 30 procent dtervunnet material. Detta ir egentligen inte en
form av differentiering, alltsd olika skattesatser, utan det ir 1 stillet en
avgrinsning av skattens tillimpningsomride. Syftet med det brittiska
forslaget dr att 6ka andelen tervunnen plast 1 férpackningarna snarare
in att minska férbrukningen av plastférpackningar (se avsnitt 4.8.6).

Mer plastprodukter behéver dteranvindas, mer plastavfall behs-
ver materialdtervinnas och fler nya produkter behéver bestd av en
okad andel materialdtervunnen plast f6r att plasten ska kunna ingd 1
en cirkulir ekonomi dir resurser hanteras mer hillbart, avfall fére-
byggs och avfall som uppstir kan iterutnyttjas. Atervunnen plast
kan vara lika bra som nytillverkad plast, beroende pa vilken kvalitet
och renhet som den 8tervunna rivaran har. Det finns en stor poten-
tial f6r dtervinningsmarknaden att utvecklas. Manga tillverkare und-
viker 1 dagsliget att anvinda &tervunnen plast, eftersom de ir osikra
pa tillgdng och kvalitet och vidare finns det dnnu ingen faststilld
gemensam standard att g3 efter.

Vi har ovan avvisat tanken pd en generell skatt pd engingsartiklar.
Vi dr emellertid 1 princip positiva till att det inom ramen {or en skatt
pd vissa engdngsartiklar differentieras till {6rmén for dtervunnen plast.
Det finns goda argument {6r att anvindningen av dtervunnen plast
behover stimuleras och en skattelittnad skulle 1 och fér sig kunna
vara ett sddant ekonomiskt styrmedel som kan ge positiva effekter.
Man méste naturligtvis vara noggrann, si att inte ambitionen att 6ka
andelen materialdtervunnen plast kommer 1 konflikt med maélet att
minska det totala antalet engingsartiklar som ingdr i linjira virde-
kedjor till férmén f6r engdngsartiklar eller flergdngsartiklar som in-
gdr 1 cirkulira virdekedjor. Fér de engdngsartiklar dir det finns litt
tillgingliga flergdngsalternativ bér dteranvindning frimjas fore ter-
vinning och i de fallen kan en differentiering som gynnar dtervunnen
plast inte vara det limpligaste alternativet. Men det ir mojligt att det
skulle g8 att utforma reglerna p4 ett limpligt sitt 1 detta avseende.

Det bor dock ocksd framhaéllas att differentiering har olika biring
pa de skilda mdl som finns i direktiven. En skatt som liggs pa alla
engdngsplastartiklar som inte innehdller en viss mingd &tervunnen
plast skulle som sagt kunna skapa incitament f6r marknadsaktorer
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att 1 stérre utstrickning anvinda &tervunnen plast vid nytillverkning
av engingsplastartiklar och dirmed driva marknaden mot 6kad resurs-
effektivitet och cirkularitet. Det dr dven tinkbart att en sidan skatt 1
viss man kan leda till minskad nedskripning och dirmed dven minskad
spridning av mikroplaster. Om andelen 3tervunnen plast i engdngs-
artiklar 6kar innebir det dock inte att nedskripningen frin engings-
plastartiklar kommer att upphéra och dtervunnen plast har vid ned-
skripning samma negativa miljépaverkan som nytillverkad plast.

Om en sddan skatt ska inforas krivs att det finns tydliga defini-
tioner for materialdtervunnen plast och tillférlitliga metoder som
gor det mojligt att verifiera andelen dtervunnet material som en pro-
dukt innehdller. Internationella standarder och mirkningssystem kan
dd underlitta sparbarhet och kontroll. Det finns en rad produktstan-
darder med miljéinriktning, och dven flera standarder for plastpro-
dukter, men det finns {4 standarder i EU (CEN) och globalt (ISO)
inom omradet materialitervunnen plast. Det pdgir dock ett arbete
med att ta fram globala standarder kring detta. Naturvirdsverket,
som dr Sveriges expertmyndighet pd miljdomradet och som har som
mal att plast som material ska anvindas pd ett hillbart sitt, har under
2018 och 2019 som en del i en sirskild satsning pd internationellt
arbete med miljdanpassning av plast gett flera bidrag till Swedish
Standards Institute (SIS)’ for utveckling av gemensamma standarder
inom plastomridet, bland annat f6r etablering av ett ISO-sekretariat
for utveckling av standarder f6r plastdtervinning och utveckling av
standardférslag inom omridet.*

Vir beddmning ir att de strukturer som mdste finnas pa plats for
att man ska kunna differentiera en skatt till f{6rmén for dtervunnen
plast inte finns 1 dag. Det finns ingen etablerad och gemensam stan-
dard f6r hur man definierar dtervunnen plast och det finns dirmed
inte heller ndgra etablerade metoder for att kontrollera hur det for-
haller sig. Vi konstaterar {6r vir del att tiden dnnu inte dr mogen f6r
att stifta lagar som gor skillnad mellan engdngsartiklar som tillver-

’ Swedish Standards Institute (SIS) ir utsedd av regeringen att vara nationellt standardiserings-
organ och ir Sveriges representant i CEN (European Committee for Standardization) och
ISO (International Organization for Standardization).

* Se www.naturvardsverket.se/Nyheter-och-pressmeddelanden/Bidrag-for-standardisering-
inom-plastomradet/, www.naturvardsverket.se/Nyheter-och-pressmeddelanden/Nyhetsarkiv/
Nyheter-och-pressmeddelanden-2018/Naturvardsverket-beslutar-om-bidrag-for-standardisering-
av-plastatervinning/, www.sis.se/nyheter-och-press/pressmeddelanden/ sverige-bildar-
internationell-grupp-for-plastatervinning/ och https://www.sis.se/standarder/ omrade/ cirkular-
ekonomi/. List 2020-01-06.
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kats av ny plast och sidana som tillverkats av &tervunnen plast. Ut-
vecklingen pd omridet gr emellertid fort och det kan finnas anledning
for lagstiftaren att ganska snart dterkomma till frigestillningen.

Ett ytterligare argument giller den administrativa bérdan. Diffe-
rentiering och skillnader i skatteuttag 6kar den administrativa kost-
naden for att hantera skatten och gor skatten mer komplicerad att
tillimpa och kontrollera. Varje krav pa differentiering av skatten for
med sig en 6kad komplexitet 1 skattesystemet och en 6kad bérda i
administrativt hinseende, jimfért med om en platt skatt tas ut. Men
det ir stor skillnad mellan olika slags differentiering, beroende p& bland
annat tillgdngen till standarder, om det ir mojligt att kontrollera och
vad det 1 s3 fall kostar.

Ett sirskilt problem idr ocksd att det finns begrinsningar 1 moj-
ligheten att anvinda dtervunnen plast 1 livsmedelsférpackningar och
andra engdngsartiklar som ir avsedda att komma i direktkontakt med
livsmedel. Generellt giller samma krav pd &tervunnen plast som pd
ny plast, men for dtervunnen plast stills krav pd att den kommer frin
en godkind Atervinningsprocess. I dagsliget saknas godkinda &ter-
vinningsprocesser for att kunna anvinda dtervunnen plast i direkt-
kontakt med livsmedel. Det pagir ett arbete inom EU med att ta fram
vilka plastdtervinningsprocesser som kan bli godkinda, vilket vintas
bli klart under hésten 2020 (se avsnitt 4.4.1). I kapitel 4 beskriver vi
hur regelverket ser ut f6r material 1 kontakt med livsmedel. En variant
som flera féretag anvinder sig av ir forpackningar med flera skikte
dir dtervunnen plast endast ingdr i de skikt av forpackningen som
inte dr 1 direktkontakt med livsmedlet. P3 det sittet finns det méjlig-
het att anvinda en viss andel tervunnen plast i livsmedelsférpack-
ningar, utan att dsidositta regelverket. Det finns dirmed inte hinder
mot en skattedifferentiering av det skilet, sdvida inte differentier-
ingen utformas som si att den ligre skattesatsen kriver en s& hog
andel dtervunnen plast i produkten att det kan komma i konflikt med
reglerna f6r material i kontakt med livsmedel.

6.4.3 Biobaserad plast

Biobaserade plaster ir plaster dir biomassa, till exempel stirkelse och
cellulosa, anvints som révara till plasten. Den firdiga plasten har lik-
virdiga egenskaper med plaster frén fossilt ursprung. Den har dir-
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med dven samma negativa pdverkan pd miljon vid nedskripning som
fossilbaserad plast har. Ur ett nedskripningsperspektiv finns det alltsd
inte skl att gynna biobaserad plast genom en ligre skattesats.

Ur ett resursforbruknings- och klimatperspektiv kan diremot plast
frdn fornybara killor ha fordelar, vilket skulle kunna beaktas som
skil for differentiering. Den biobaserade plasten har ligre miljopa-
verkan vid rdvaruuttag och genererar iven mindre koldioxidutslipp,
jimfort med fossilbaserad plast. Fornyelsebara rivaror tar upp kol-
dioxid medan de vixer och det ir den koldioxid som sedan frigérs
vid foérbrinning. Dirfér blir det ingen nettodkning av koldioxid och
dirmed inte heller nigon klimatpdverkan. Vid férbrinning av fossila
rivaror genereras ocksd koldioxid och eftersom rivarorna har bildats
under mycket l8ng tid bidrar utslippen till 6kad klimatpdverkan.’
Detta gor den biobaserade plasten till ett bittre alternativ in den tra-
ditionella fossilbaserade plasten. Produktionen av biobaserad plast
ger dock ind3 upphov till annan miljépéverkan (se avsnitt 3.2.3). Miljo-
paverkan finns f6rstds ocksd vid produktion av alla olika slags material.

Tillgingen pé biobaserad plast dr ocksé begrinsad, eftersom den
baseras pd att det finns tillginglig mark och skogsrivara som 1 6kad
omfattning anvinds till andra produkter 1 férnybara material. Det
kan dirfor finnas stora utmaningar om man vill 6ka produktionen 1
stor skala.

Med differentiering tillkommer mer administration och eventu-
ellt kontrollsvarigheter. Det finns vissa europeiska standarder f6r bio-
plast. For att bekrifta att plastprodukter bestdr av biobaserad plast
anvinds kol14-metoden. Det ir dock en dyr och komplex metod som
inte passar fér enstaka produkter.® Enligt foretaget Testfakta Bio-
based Europe AB genomférs den typen av analyser, 1 kommersiell
skala, endast utanfér Europa i dagsliget. I dag skickar féretaget pro-
verna till ett amerikanskt laboratorium foér analys av andelen bio-
baserat kol. Tillsammans med RISE utvirderas sedan analysresultatet
och dokumentation granskas avseende den bio-baserade rivarans ur-
sprung (hdllbara killor). Analyskostnaden uppgar till cirka 35 000 kro-
nor och till det kommer kostnader {6r administration och dokument-
granskning. Foretaget bedémer att analyser inom en nira framtid

* Se www.ivl.se/toppmeny/pressrum/nyheter/nyheter---arkiv/2018-10-02-papper-plast-eller-
tyg---experterna-om-vad-du-ska-tanka-pa-nar-du-valjer-pase.html. List 2020-05-20.
¢ Naturvdrdsverket (2020), Styrmedel for minskad klimatpdverkan frin plast. Rapport 6928.
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kommer att kunna utféras i Europa och med en férenklad analys. Det
kommer sannolikt att reducera kostnaderna.”

Att biobaserad plast inte bryts ned nir den felaktigt hamnar 1 hav
och natur anser vi ir ett tungt argument mot att tillimpa en ligre
skattesats for sidan plast. Aven administrativa skil talar mot diffe-
rentiering.

6.4.4  Nedbrytbar plast

Det finns nedbrytbara (komposterbara) plaster som har fitt positiva
resultat 1 livscykelanalyser avseende klimatpdverkan nir de jimfors
med fossilbaserade plaster.

En nackdel med nedbrytbara plaster ir att de inte passar in 1 de
befintliga systemen for plastdtervinning i Sverige. Till skillnad frin
biobaserade plaster, som hanteras pd samma sitt som fossilbaserade
plaster inom plastdtervinningen, ska nedbrytbara plaster 1 stillet dter-
vinnas genom kompostering. Sddan plast kan inte materialdtervinnas.
Vidare saknas anliggningar for industriell kompostering 1 Sverige
och idven 1 norra Europa, vilket gor att materialet méste sorteras ut
som brinnbart hir. Det finns dven svirigheter att sortera ut mate-
rialet 1 de befintliga dtervinningsprocesserna i Sverige, varfér det kan
uppstd problem nir sidan plast hamnar i dtervinningen tillsammans
med konventionella plaster.*

Det har inte kunnat verifierats vetenskapligt att dessa plaster har
mindre negativa miljoeffekter vid nedskripning in andra plaster. En
del foretag har 18tit gora tester av nedbrytbarheten i olika miljoer,
men det finns dnnu ingen gemensam standard eller metod fér att
mita nedbrytbarhet annat dn genom industriell kompostering. EU-
kommissionen ska genomféra en studie av olika materials nedbryt-
barhet 1 exempelvis havsmiljo, men det dréjer innan den ir klar. Till
dess att det finns standarder och mitmetoder s3 fir utgdngspunkten
vara att dessa plaster inte bryts ned 1 naturen utan ger upphov till
samma slags problem som andra sorters plast.

Bide Svensk Plastdtervinning och Hall Sverige Rent har uppfatt-
ningen att nedbrytbara plaster bidrar till 6kad nedskripning pd grund

7 Uppgift i e-postmeddelande frin Testfakta Bio-based Europe AB den 24 juni 2020.
8 Uppgift i e-postmeddelande frin Svensk Plastdtervinning den 19 februari 2020.
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av att konsumenter felaktigt tror att materialet bryts ned om det
hamnar i naturen.’

Med differentiering tillkommer dven mer administration och kon-
trollbérdan for myndigheter 6kar.

Mot bakgrund av ovanstiende finns det 1 dagsliget inte tillrick-
liga skil att tillimpa en ligre skattesats fér engingsartiklar av ned-
brytbara eller komposterbara plastmaterial.

6.5 Differentiering utifran andelen plast
i engangsartiklar

Om en skatt pd engdngsartiklar ska triffa bide sddana artiklar som
helt bestar av plast och sddana artiklar som delvis bestdr av plast kan
det finnas skil att differentiera skatten pd s sitt att den stir i rimlig
proportion till artiklarnas plastinnehll. Till exempel skulle en engdngs-
artikel helt 1 plast kunna f3 en hogre skattesats in samma engdngs-
artikel dir andelen plast typiskt sett ir mycket ligre (t.ex. om den
bestdr av papp men har f6rsetts med en plastbeliggning).

En differentiering som tar hinsyn till mingden plast i produkterna
kan skapa starka incitament for samtliga aktorer 1 samhillet att {8 en
overging till material med mindre plast. Om andelen plast i pro-
dukter blir mindre ger det miljomaissiga férdelar sisom ligre miljo-
paverkan vid rdvaruuttag, mindre negativa miljoetfekter vid nedskrip-
ning och ligre utslipp av vixthusgaser vid avfallsférbrinning. Utan
differentiering ir risken stor att endast de ekonomiska incitamenten
far genomslag, dvs. att den billigaste produkten anvinds och det ir
oftast den som ir helt 1 plast.

Det finns dven skil som talar mot en sidan differentiering. Med
differentiering tillkommer normalt sett mer administration och det
kan dven uppstd vissa kontrollsvirigheter. Att faststilla hur stor
andelen plast ir i en produkt, och dirmed vilken skattesats som ska
gilla, bor dock inte vara mycket svdrare dn att faststilla om den alls
innehéller plast, och dirmed avgora om den ir skattepliktig eller inte.

Vibeddmer att skilen f6r differentiering hir viiger tyngre dn de skil
som talar mot differentiering. Vi dterkommer till frigan 1 kapitel 8 1

? Uppgift i e-postmeddelande frin Svensk Plastitervinning den 19 februari 2020 och uppgift i
e-postmeddelande frin Hall Sverige Rent den 20 januari 2020.
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en diskussion om skattens nivd utifrén de produkter som vi valt ut
till beskattning.

6.6 En skatt pa engangsartiklar av andra material
an plast

Av kommittédirektiven framgir att virt uppdrag giller engdngsarti-
klar som innehiller plast. Engdngsartiklar av andra material ska ocksd
utredas, om materialen inte ir fullstindigt biologiskt nedbrytbara
och om artiklarna leder till sdvil nedskripning som andra negativa
miljoeffekter, eller om det ir sirskilt befogat med hinsyn till skattens
syften.

En skatt som bara triffar engdngsartiklar med plast kan utéver att
styra mot flergdngsprodukter ocksd styra mot engingsartiklar av
andra material, som exempelvis engdngsartiklar av tri eller papp. Om
vi styr mot plastfria engdngsartiklar sd minskar inte nedskripningen.
Diremot minskar de negativa miljdeffekterna vid nedskripning om
artiklar bestdr av material som bryts ned i naturen inom rimlig tid.
En plastprodukt som hamnar i naturen eller i havet har mycket storre
miljépaverkan in motsvarande produkt av till exempel papper. Om
engdngsartiklar av nedbrytbara naturmaterial blir alternativet till en-
gdngsartiklar av plast s& har de f6rstnimnda en fordel i1 att de for-
svinner snabbare om de hamnar p3 fel stille. Plasten stannar 1 stillet
kvar 1 naturen och ackumuleras ver tid.

Tillverkningsmissigt har naturmaterialen ocksd en fordel di det
ir en férnybar rdvara som anvinds. Det giller dock dven biobaserad
plast. Men den stora skillnaden i nedbrytningstid dr ett mycket tungt
argument for att avgrinsa skatten till engdngsartiklar med plast.

Det finns ocksd risker med att inte inkludera andra material i
skatten. En konsekvens kan vara att engdngsartiklar av plast ersitts
med produkter av inte férnybara rivaror och som inte bryts ned i
naturen. Exempel pd det ir produkter av glas och aluminium. De
senaste drens utveckling har dock gdtt mot allt stdrre anvindning av
fornybara material och risken f6r en 6vergéng till material som inte
ir férnybara ir troligen liten. Utvecklingen efter att en eventuell skatt
inférs bor dock féljas noga, si att det inte visar sig att skatten styr
mot alternativ som dr miljomissigt simre.
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En utfasning av plasten kan ses som ett forsta steg som sker
parallellt med en 6vergdng till flergdngsprodukter. Det dr nimligen
inte rimligt att vinta sig att en sidan 6verging kan ske 6ver en natt
utan det behovs i stillet en viss omstillningstid. Det ir inte heller
rimligt att vinta sig en fullstindig 6verging till flergdngsprodukter,
utan engingsartiklar kommer alltjimt efterfrigas i viss utstrickning.
Det ir di bra om sidana engdngsartiklar bryts ned i naturen inom
rimlig tid, si att vi undviker att skrip stannar kvar i naturen under
dtskilliga generationer och ackumuleras 6ver tid.
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/ Urval av engangsartiklar
for fortsatta Overvaganden

7.1 Inledning

En viktig del av virt uppdrag ir att utreda vilka engdngsartiklar som
ska omfattas av den tinkta skatten. Av kommittédirektiven framgar
att med engdngsartiklar menas produkter som ir avsedda for engings-
anvindning eller f6r anvindning vid ett fatal tillfillen eller under en
mycket begrinsad anvindningstid. Minga produkter ir alltsd engdngs-
artiklar. T detta kapitel redovisar vi de utgdngspunkter och kriterier
som vi anser bor ligga till grund fér att vilja ut engdngsartiklar for
vidare éverviganden. Direfter kommer véra stillningstaganden 1 friga
om olika engdngsartiklar.

7.2 Kriterier for urval

Nir vi gor vart urval av vilka engdngsartiklar som vi ska gd vidare
med 1 vir analys mdste vi géra det utifrdn skattens syften och de ramar
som kommittédirektiven i dvrigt satt upp. Skatten ir tinkt som ett
styrmedel f6r att minska anvindningen av engdngsartiklar som har
negativ miljopaverkan i form av nedskripning, uppkomst av avfall,
forbrukning av resurser och utslipp av vixthusgaser. Det innebir att
en skatt pd engdngsartiklar inte ska tas ut annat in om och nir det ir
limpligt for att minska dessa negativa miljoeffekrter.

Av kommittédirektiven framgdr att skatten ska tas ut pd engings-
artiklar. Med engdngsartiklar avses inte enbart produkter som ir av-
sedda for engdngsanvindning utan dven sddana som ir avsedda for
anvindning vid ett fital tillfillen eller under en mycket begrinsad
anvindningstid.
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Vidare anges 1 kommittédirektiven att skatten bér omfatta engdngs-
artiklar som innehéller plast, inklusive biobaserad eller nedbrytbar
plast. Vidare bér den omfatta motsvarande engdngsartiklar som be-
stdr av andra material som inte ir fullstindigt biologiskt nedbryt-
bara, om artiklarna leder till sdvil nedskripning som andra negativa
miljdeffekter. Dirutdéver bor skatten omfatta andra engdngsartiklar,
om det kan anses sirskilt befogat med hinsyn till framfor allt syftet
med skatten. Det som ska utredas ir alltsd 1 forsta hand skatt pé en-
gdngsartiklar som innehdller plast, oavsett vilken sorts plast det ir
friga om. Engdngsartiklar av andra material ska ocksd utredas, om
materialen inte ir fullstindigt biologiskt nedbrytbara eller om det ir
sirskilt befogat med hinsyn till skattens syften.

For att undvika att samma produkter omfattas av flera punkt-
skatter bor den nya skatten inte omfatta sddana produkter som redan
omfattas av annan punktskatt, till exempel tobaksskatt eller skatt pd
plastbirkassar.

For att de dtgirder som foreslds ska vara kostnadseffektiva bor
skatten enligt kommittédirektiven i regel endast tas ut p& produkter
som far tillhandah&llas. I den man vissa typer av artiklar ir férbjudna
bér sddana artiklar siledes undantas frin beskattning, om det inte
kan anses vara motiverat att inkludera dem av exempelvis administra-
tiva skil for att undvika grinsdragningsproblem. Andra pigiende
arbeten om tillhandahillande av engdngsartiklar ska beaktas, diribland
arbetet med genomfdrandet av EU:s engdngsplastdirektiv' och de
eventuella inskrinkningar av beskattningsmojligheterna som kan folja
av direktivet. Detta innebir att vi ska f8nga upp engéngsartiklar som
har en negativ miljopdverkan, men som inte triffas av de férbud som
ir pd vig att inforas for vissa engdngsartiklar.

Detta dr de ramar som kommittédirektiven sitter upp 1 friga om
vilka engdngsartiklar som ska utredas och som kan komma 1 friga
for beskattning.

Utifran detta har vi formulerat ett antal kriterier for att vilja ut
engdngsartiklar till vidare analys. Dessa urvalskriterier ir:

1. Det ir en engdngsartikel.
2. Engéngsartikeln innehiller

— plast, eller

! Europaparlamentets och rddets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 om minskning av
vissa plastprodukters inverkan p& miljén.
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— andra material som inte ir fullstindigt biologiskt nedbrytbara,
om engdngsartikeln leder till nedskripning och andra negativa
miljoeffekter, eller

— andra material, om det ir sirskilt befogat med hinsyn till skattens
syfte.

3. Engdngsartikeln omfattas inte av annan punktskatt.

4. Engdngsartikeln far tillhandah&llas pd marknaden, dvs. den ir inte
forbjuden och inte heller p vig att bli férbjuden.

5. Engingsartikeln har negativ miljopaverkan

vid nedskripning i hav och natur,

— genom att den férbrukar relativt stora miangder resurser 1 form
av rdvaror, energi och andra insatsvaror,

— genom att den ger upphov till stora avfallsmingder,

— genom att den inte materialitervinns eller endast material-
tervinns 1 18g grad, och

— genom att den ger upphov till utslipp av vixthusgaser vid till-
verkning eller avfallshantering.

I kapitel 3 finns en tabell med engdngsartiklar av olika slag (krite-
rium 1). Av listan framgdr bland annat om artikeln ir av plast eller
annat material (kriterium 2) och om den omfattas av punktskatt (kri-
terium 3) eller forbud (kriterium 4). De flesta engdngsartiklar upp-
fyller kriterierna 1-4. De engéngsartiklar som vi viljer ut f6r vidare ana-
lys upptyller samtliga av kriterierna 1-4 och alla delkriterier under
punkten 5. I tabell 7.3 redogér vi f6r hur de olika artiklarna uppfyller
delkriterierna under punkt 5.

For att en engdngsartikel ska klassas som en produkt som for-
brukar relativt stora miangder resurser 1 form av rdvaror, energi och
andra insatsvaror, s§ miste den stillas i relation till andra engdngs-
artiklar. I figur 7.1 sammanstills f6rbrukning per r av ett urval av en-
gingsartiklar 1 Sverige 1 volym och 1 figur 7.2 sammanstills artiklarna
iton per 8r, vilket illustrerar mingden avfall som artikeln ger upphov
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till.? Direfter stiller vi frégan om artikeln materialdtervinns och om
den hor till de vanligaste nedskripningskategorierna. Statistiken for
nedskripning redovisas 1 kapitel 3.

7.3 Analys och urval av engangsartiklar

7.3.1 Inledning

I detta avsnitt finns véra stillningstaganden 1 friga om vilka engdngs-
artiklar som bor viljas ut f6r fortsatta éverviganden respektive vilka
engdngsartiklar som inte bor analyseras vidare 1 utredningen. Vi be-
skriver bland annat vad vi vet om férbrukningsnivier, avfallsming-
der och miljopaverkan f6r de olika artiklarna. Vi anger dven i vilken
man artiklarna omfattas av andra styrmedel som kan pdverka om de
bér dvervigas f6r beskattning eller inte.

7.3.2  Forbrukning, avfallsmangder och klimatpaverkan

I figurerna med diagram nedan framgar f6rbrukning, avfallsmingder
och klimatpdverkan fér olika typer av engdngsartiklar. Siffrorna ir
till viss del osikra och bygger manga ginger pd antaganden, men de
ger en indikation pd vilka artiklar som férbrukas i stora mingder och
som ger upphov till stora avfallsmingder.

Av staplarna i figur 7.1 nedan framgar att de kategorier av engings-
artiklar som férbrukas i stora miangder (volymer) ir kompositdryckes-
behillare samt muggar och livsmedelsbehallare. Andra engingsartiklar
som forbrukas 1 stora mingder (volymer) ir engdngshandskar, vat-
servetter och dryckesflaskor i plast.

Dryckestlaskor 1 plast, muggar och livsmedelsbehillare, blsjor
samt kompositdryckesbehéllare ir nigra av de artiklar som bidrar till
hég torbrukning riknat i vike (se figur 7.2). Virmeljus, ballonger, sko-
skydd och engdngsrakhyvlar syns inte i diagrammet p& grund av deras
laga vikt i férhillande till 6vriga engdngsartiklar. De viiger frdn 25 till
170 ton. Ndgra av produkterna ger en 6kad avfallsvikt efter anvind-
ning sdsom bldjor, inkontinensskydd och mensskydd. I diagrammet

2 For dryckesbehillare i plast och papper (kompositdryckesbehdllare) ingdr de som ir hogst
tre liter. For férpackningar fér godis, glass och snacks ingdr endast de som ir avsedda for
omedelbar fértiring samt enportionsférpackningar enligt kategorin 1 engingsplastdirektivet.
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anges vikten for dessa artiklar fére anvindning, vilket ger en under-
skattning. Till exempel uppgdr avfallet frin bljorna efter anvind-
ning till 120 000 ton. Aven hundbajsp3sar har en betydligt hogre vikt
efter anvindning.

Blojor forbrukas 1 mycket stora volymer och desto mer riknat i
ton avfall, men det ir 4 andra sidan inte en artikel som tenderar att
skripa ned 1 miljon. Forpackningar f6r godis, glass och snacks ham-
nar relativt hégt 1 forbrukad volym men relativt 1gt 1 vikt. De ham-
nar dock hogt 1 nedskripningsstatistiken.

Diagrammen baseras pd uppskattningar som bygger pd en mingd
antaganden. Se tabell 7.1 {6r mer exakta siffror, killor och antaganden.

For att visa hur engdngsartiklarna bidrar till miljopaverkan har vi
ocksé gjort en grov uppskattning av hur artiklarna bidrar till vixthus-
gasutslipp, se figur 7.3. Se tabell 7.1 {6r antaganden bakom uppskat-
tad klimatpdverkan. Det har inte varit mojligt att under den korta
utredningstiden inkludera samtliga miljopdverkanskategorier. Livs-
medelsbehillare och muggar ir den kategori av engdngsartiklar som
bidrar mest till vixthusgasutslipp, vilket frimst beror pd att de har
en hog férbrukning totalt. En annan bidragande orsak ir att minga
livsmedelsbehallare ir helt 1 plast. Direfter f6ljer dryckesflaskor, blojor,
engingshandskar och mensskydd.

De kategorier av engdngsartiklar som vi har valt att analysera vidare
1utredningen ir muggar och livsmedelsbehillare samt forpackningar
for godis, glass och snacks. Valet baseras pa att muggar och livsmedels-
behéllare bidrar till stor resurstorbrukning, mycket nedskripning och
hoga vixthusgasutslipp. Férpackningar fér godis, glass och snacks
bidrar ocks3 till hog resursforbrukning, men framfér allt ir de en av
de mest nedskripande kategorierna av engdngsartiklar.

Vi f6r ocksd ett resonemang om andra engdngsartiklar som har
hog resurstorbrukning som till exempel dryckesbehillare, engdngs-
handskar, blsjor, sanitetsbindor och tamponger, se avsnitt 7.3.6.
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Figur 7.1 i\rlig férbrukning av engangsartiklar i Sverige, raknat
i antal (miljoner)
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Kalla: Anges i tabell 7.1.
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Figur 7.2 Arlig forbrukning av engangsartiklar i Sverige, raknat i vikt (ton)
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Kélla: Anges i tabell 7.1.
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Figur 7.3 Klimatpaverkan av arlig férbrukning per engangsartikel

Siffrorna avser ton koldioxidekvivalenter
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Kélla: Anges i tabell 7.1.
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Tabell 7.1 Férbrukning, vikt och klimatpaverkan per artikel och totalt

Typ av artikel Forbrukning Vikt per Ton avfall KgC02 C02eq
per ar artikel  totaltper eqper  perar
(miljoner)  (gram) ar artikel® (ton)
Ballonger* 40 2-3 100 0,007 275
Blojor fore anvandning® 600 30 18 000 0,05-0,1 45000
Dryckesflaskor i plast® 35000/
770 34 26 000 0,05/0,16 18400
Kompositdryckeshehéllare” 1200 13 15600 0,008 9600
Engangsgrillar® 0,5-1,5 680  340-1350 3,36 3600
Engéngshandskar® 1000 5-6 5500 0,028 28000
Engangsrakhyvlar® 37 4-5 166 0,028 1030
Forpackningar fér godis, 0,01- 6300-
glass och snacks!! 630 4-6 3150 0,04 25000

’ De produkter som helt bestir av plast har beriknats ha en klimatpiverkan motsvarande 4,9 kg
koldioxidekvivalenter (CO2 eq) per kg plast (2,1 kg CO2 eq fran tillverkning och 2,8 kg CO2
eq frin forbrinning). Siffrorna har tagits frin Norden (2015), Climate Benefits of Material
Recycling. Inventory of average greenbhouse gas emissions for Denmark, Norway and Sweden.

* Forbrukning: SMED (2019), Kartliggning av plastfloden i Sverige. Rdvara, produkter, avfall
och nedskripning Vikt: Vigd av utredningen. Klimatpiverkan: Kretslopp och vatten, Géteborgs
stad (2019), Minska méngden engingsartiklar i Géteborgs stad.

* Férbrukning: Euromonitor. Vikt: Essity Environmental Product Declarations, EPD. Kli-
matpdverkan: Zero Waste Europe (2019), The Environmental and Economic cost of single use
menstrual products, baby wipes and nappies.

¢ Foérbrukning: Naturvirdsverkets regeringsuppdrag 2019 angiende engingsplastdirektivet
och SMED (2019), Kartliggning av plastfléden i Sverige. (Avser endast dryckesflaskor upp till
3 liter). Vikt: The Norwegian Environment Agency (2019), Mapping and analysis of potential
measures to reduce the littering of certain single-use plastic products. Klimat: Norden (2015)
Climate Benefits of Material Recycling. Inventory of average greenhouse gas emissions for Denmark,
Norway and Sweden. Klimatpdverkan har beriknats baserat pi att 85 procent av flaskorna
materialdtervinns.

7 Férbrukning: Ibid. Vikt: The Norwegian Environment Agency (2019), Mapping and analysis
of potential measures to reduce the littering of certain single-use plastic products. Klimat: Uppgift
i e-postmeddelande frin Tetra Pak den 29 maj 2020.

8 Forbrukning: Palmebick (2019), Engdngsgrillen, simst pd allt — En designlésning mot en miljo-
bov. Vikt: www.clasohlsson.se Klimat: Kretslopp och Vatten Géteborgs stad (2019), Minska
mdéngden engingsartiklar i Géteborgs stad.

? Foérbrukning: SMED (2019), Kartliggning av plastfléden i Sverige — Rdvara, produkter, avfall
och nedskripning. Vikt: Kretslopp och Vatten, Goteborgs stad (2019), Minska mdngden
engdngsartiklar i Géteborgs stad. Klimat: Norden (2015). Climate Benefits of Material Recycling.
Inventory of average greenhouse gas emissions for Denmark, Norway and Sweden.

'° Forbrukning: www.statista.com/statistics/285890/usage-of-disposable-raxor-blades-shavers-in-
the-us. Vikt: Vigd av utredningen. Klimat: Kretslopp och Vatten 1 Géteborgs stad (2019), Minska
méngden engingsartiklar i Géteborgs Stad.

" Forbrukning: Naturvirdsverkets regeringsuppdrag 2019 angdende engingsplastdirektivet.
Férpackningar ingdr som ir avsedda for direkt fortiring och som ir enportionsférpackningar.
Vikt: Vigd av utredningen. Klimat: Norden (2011), The environmental impact from consump-
tion of crisps, sweets and soft drinks.
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Typ av artikel Forbrukning Vikt per Ton avfall KgC02 CO02eq
per ar artikel  totalt per  eq per per ar
(miljoner)  (gram) ar artikel® (ton)
Hundbajspésar'? 340 3-4 1200 0,017 5900
Inkontinensskydd!? 6 300- 9 000-
90-400 70 28 000 0,1 40000
Kaffekapslar'* 55 - - - -
Livsmedelshehéllare
i plast' 340 30-40 11 400 0,15 50000

Livsmedelshehallare
i papper med plastad

insida’® 230 25-35 5900 0,017 4000
Muggar i plast!” 120 4-5 480 0,021 2 350
Muggar i papp med

plastad insida'® 410 9-11 3700 0,005 2 050
Plastlock® 380 2,8 1060 0,014 5200
Sanitetshindor / 5/2-3 0,03/
tamponger® 600 2 260%! 0,01 7 140
Skoskydd?? 52 3 156 0,01 800
Snusdosor? 210 12-13 2 600 - -

12 Fsrbrukning: www.jordbruksverket.se om antal hundar i Sverige. Vikt: Vigd av utredningen.
Klimat: Norden (2015), Climate Benefits of Material Recycling. Inventory of average greenhouse
gas emissions for Denmark, Norway and Sweden.

13 Férbrukning: Euromonitor. Vikt: www.environdec.se Klimat: Kretslopp och Vatten,
Goteborgs stad (2019), Minska méingden engingsartiklar i Géteborgs stad.

" Férbrukning: www.svt.se/nyheter/inrikes/miljoner-kaffekapslar-mojlig-miljobov och
www.kaffekapseln.se.

!5 Férbrukning: Naturvirdsverkets regeringsuppdrag 2019 angiende engingsplastdirektivet.
Vikt: Vigd av utredningen. Klimat: Gallego Schmid et al. (2019), Environmental impacts of
takeaway food containers. Journal of Cleaner Production 211(2019) 417-427.

' Forbrukning: Ibid. Vigd av utredningen Klimat: EU-kommissionen (2018), Life Cycle
Inventories of Single Use Plastic Products and their alternatives.

7 Férbrukning: Ibid Vikt: Vigd av utredningen Klimat: Norden (2015), Climate Benefits of
Material Recycling. Inventory of average greenhouse gas emissions for Denmark, Norway and
Sweden.

'8 Férbrukning: Ibid. Vikt: Vigd av utredningen. Klimat: VT'T Research (2019), Taking a closer
look at the carbon footprints of paper cups for coffee.

! Férbrukning: Ibid. Vikt: Vigd av utredningen. Klimat: Norden (2015), Climate Benefits of
Material Recycling. Inventory of average greenhouse gas emissions for Denmark, Norway and
Sweden.

2 Forbrukning: Euromonitor. Vigd av utredningen. Klimat: https://zerowasteeurope.eu/wp-
content/uploads/2019/12/bffp_single use_menstrual_products_baby nappies_and wet_wipes.pdf
och Environmental Product Declarations, EPD, Essity.

! Fore anvindning.

2 Kretslopp och Vatten i Géteborgs stad (2019), Minska méngden engdngsartiklar i Géteborgs
stad 2019. Vigd av utredningen. Klimat: Norden (2015), Climate benefits from material re-
cycling. Inventory of average greenhouse gas emissions for Denmark, Norway and Sweden.

2 Forbrukning: www.swedishmatch.se. Vikt: Vigd av utredningen.
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Typ av artikel Forbrukning Vikt per Ton avfall KgC02 C02eq
per ar artikel  totaltper eqper  perar

(miljoner)  (gram) ar artikel® (ton)

Tuggummin?* 3000 1-2 1300 - -

Vatservetter?® 900 1 900 0,009 7650

Véarmeljus i

aluminiumkopp?® 230 0,77 170 0,07 1700

Ovriga engangsartiklar i

varden 450%8 - - - -

7.3.3  Materialatervinning och nedskrapning

I avsnitt 7.3.2 ovan redovisar vi hur olika engdngsartiklar uppfyller
kriterierna forbrukning av resurser, avfallsmingder och klimatpéver-
kan. I detta avsnitt redovisar vi i vilken grad engdngsartiklarna mate-
rialitervinns och om de bidrar till nedskripning.

Nir det giller materialitervinning finns det endast siffror for de
engdngsartiklar som ingdr 1 ett pantsystem. Vi {6r dirfor ett kvalita-
tivt resonemang, se tabell 7.2. De engéngsartiklar som 1 hog grad
materialdtervinns dr framfor allt dryckesbehllare. Dirutéver material-
dtervinns till viss del virmeljus som tidigare ingick 1 producentansva-
ret och kaffekapslar som i dag ingdr i producentansvaret.

Vad giller nedskripning anvinder vi framfér allt uppgifter frin
Ha3ll Sverige Rents statistik. I tabellen anges ”Ja” om engdngsartikeln
hor till de tio mest nedskripade artiklarna. Om engéngsartikeln inte
hor till de tio mest nedskripande artiklarna anges 1 stillet "Nej”.

2* Aine Hearty, Annette Lau & Ashley Roberts (2014), Chewing gum intake in Europe: a
survey of intakes in France, Germany, Italy, Spain and the UK. Rapporten beskriver europeiska
linders konsumtion av tuggummi, i medeltal 1 tuggummi per dag. Vikt: Vigd av utredningen.
» Forbrukning: Naturvirdsverkets regeringsuppdrag 2019 angdende engingsplastdirektivet
och The Norwegian Environment Agency (2019). Reduced littering of single.use plastics. Vikt:
Vigd av utredningen. Klimat: EU-kommissionen (2018), Life Cycle Inventories of Single Use
plastic products.

¢ Frbrukning: Ramball (2019), Minska avfallet med 30 procent i Géteborgs stad.

%7 Bara aluminiumkoppen, vigd av utredningen.

2 Totalt i virden anvindes 813 miljoner engingsartiklar i plast. Av dessa var 358 miljoner engdngs-

handskar.
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Tabell 7.2 i\tervinning och nedskrapning

Typ av engangsartikel Atervinning Skrapar ned”

Ballonger, ballongpinnar, konfetti Lag Nej

Bldjor och inkontinensskydd Lag Nej

Dryckesbehallare Hog Ja3!

Engangsgrillar Lag Nej, men orsakar
brandrisk

Engdngshandskar Lag Nej

Engangsrakhyvlar Lag Nej

Forpackningar for godis, glass och snacks*? Lag Ja

Hundbajspésar Lag Nej

Kaffekapslar Till viss del Nej

Livsmedelshehéllare Lag Ja

Muggar inkl. ev. lock Lag Ja

Sanitetshindor och tamponger Lag Nej

Skoskydd Lag Nej

Snusdosor Till viss del Ja

Tuggummin Lag Ja

Vatservetter Lag Nej

Vérmeljus Till viss del Nej

Ovriga artiklar inom vérden Lag Nej

7.3.4  Hur vél olika engangsartiklar uppfyller urvalskriterierna

Slutligen har vi i tabell 7.3 sammanstillt hur de olika engdngsartiklarna
uppfyller de fem delkriterier under punkten 5 som vi beskriver 1 av-
snitt 7.2. Av tabellen framgir att de grupper av engdngsartiklar som
uppfyller kriterierna 1-4 och alla fem delkriterierna under punkten 5
ir muggar och livsmedelsbeh&llare samt forpackningar for godis, glass
och snacks.

» Hir avser vi om artikeln ir med bland de tio mest nedskripade artiklarna enligt Hall Sverige
Rents nedskripningsstatistik.

3% Som rymmer upp till 3 liter.

! Endast dryckesbehillare utan pant. Dryckesbeh3llare med pant férekommer i mycket lig
grad i nedskripningsstatistiken.

32 Avser endast férpackningar som ir avsedda fér direkt fortiring och som ir enportionsfér-
packningar.
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Tabell 7.3 Sammanstillning av férbrukning, avfallsméangder, atervinning,
nedskrapning och klimatpaverkan foér olika slags engangsartiklar

Typ av engangsartikel  Forbruk-  Avfalls- fter- Skrapar Klimat-

ning mangder  vinning ned* paverkan
Ballonger, ballong-
pinnar, konfetti Lag Lag Lag Nej Lag
Bldjor och
inkontinensskydd Medel Hog* Lag Nej Hog
Dryckesbehallare Hog Hog Hog Ja’® Hog?”
Engangsgrillar Nej, men

orsakar

Lag Lag Lag brandrisk  Lag
Engéngshandskar Hog Medel Lag Nej Hog
Engéngsrakhyvlar Lag Lag Lag Nej Lag
Forpackningar for godis,
glass och snacks?® Medel Medel Lag Ja Medel
Hundbajspésar Lag Lag Lag Nej Medel
Kaffekapslar Lag Lag Till viss del  Nej -
Livsmedelshehéllare Hog Hog Lag Ja Hog
Muggar inkl. ev. lock Hog Hog Lag Ja Hog
Sanitetsbindor och
tamponger Medel Lag Lag Nej Medel
Skoskydd Lag Lag Lag Nej Lag
Snusdosor Lag Lag Till viss del Ja Lag
Tuggummin Medel Lag Lag Ja -
Vatservetter Hog Lag Lag Nej Medel
Varmeljus Lag Lag Till viss del  Nej Lag
Ovriga artiklar inom
varden Hog - Lag Nej Medel

33 Hir avser vi om artikeln ir med bland de tio mest nedskripade artiklarna i Hill Sverige Rents
nedskripningsstatistik.

** De stora avfallsmingderna uppstar efter anvindning.

% Som rymmer upp till 3 liter.

¢ Endast dryckesbehdllare utan pant. Dryckesbehillare med pant férekommer i mycket l3g
grad 1 nedskripningsstatistiken.

%7 Avser framfér allt dryckesbeh3llare helt i plast.

3% Férpackningar som ir avsedda fér direkt fértiring och som dr enportionsférpackningar.
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7.3.5  Engangsartiklar som gar vidare till fortsatta
overvaganden

Muggar och livsmedelsbehallare

Det finns ett flertal skil att underséka om engdngsartiklar i form av
muggar och livsmedelsbehillare bor triffas av skatten. Ett skl ir att
dessa produkter i dag férbrukas 1 stora mingder och att férbruk-
ningen dven férvintas 6ka. Produkterna str dven for stora avfalls-
floden (se figur 7.2) och det dr endast en 13g andel av dem som mate-
rialdtervinns efter anvindning. Vidare hamnar dessa artiklar hogt upp
pa topplistor dver vanligt skrip 1 stider och parker samt vid strinder.
Det finns ocksd numera krav frin EU om att medlemslinderna miste
vidta nddvindiga dtgirder for att pd ett ambitidst och bestiende sitt
minska férbrukningen av sidana engdngsplastprodukter. Sverige har
dirmed skyldighet att vidta dtgirder f6r att minska férbrukningen.
Med hinsyn till detta bedéms engdngsartiklar 1 form av muggar och
livsmedelsbehéllare kunna utgora sddana produkter som den tinkta
skatten boér omfatta. Vira dverviganden och férslag i friga om dessa
artiklar finns 1 kapitel 8.

Forpackningar for godis, glass och snacks

Det finns ett flertal skil att 6verviga en skatt pd engdngsforpack-
ningar f6r godis, glass och snacks. Ett skil ir att dessa produkter
1 dag forbrukas 1 relativt stora mingder och att férbrukningen dven
forvintas oka (se figur 7.1). Produkterna stdr dven for stora avfalls-
floden, och endast en liten andel av dem materialitervinns efter an-
vindning. Vidare hamnar de hégt upp i nedskripningsstatistiken (se
kapitel 3). Med hinsyn till detta bedéms sddana férpackningar kunna
utgdra sidana engdngsartiklar som den tinkta skatten bér omfatta.
I kapitel 9 finns vira 6verviganden f6r dessa artiklar.
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7.3.6  Engangsartiklar som vi inte gar vidare med
Engangshandskar

Engéngshandskar dr en vanlig engdngsartikel inom hilso- och sjuk-
varden och vid hantering av livsmedel. Totalt anvinds cirka 358 mil-
joner engingshandskar per ir inom sjukvirden.”” Férbrukningen av
engdngshandskar inom virden utgér cirka en tredjedel av den totala
forbrukningen i Sverige.* Ovrig férbrukning ir vanlig i restauranger
och storkok. I Sverige férbrukar vi cirka 1 miljard engdngshandskar
per &r, vilket motsvarar cirka 5 500 ton plastavfall.

Engingshandskar inom vdrden anvinds for att undvika smitt-
spridning och det finns inga bra flergdngsalternativ som uppfyller
kraven pd smittskydd. Det dr méjligt att de skulle kunna anvindas 1
ligre omfattning dn vad som gors 1 dag och frimst nir det verkligen
ir nddvindigt. De skulle ocksd kunna tillverkas i andra mindre milj6-
paverkande material.

Goteborgs kommun har skickat ut en enkit till olika verksamhe-
ter inom kommunen som anvinder engingshandskar. I svaren frin
verksamheterna var det nigra som ansig att engdngshandskar ofta
anvinds on6digt mycket och att det finns stor potential att minska
forbrukningen. Aldreomsorgen har testat att anvinda firre engings-
handskar, vilket har lett till positiva effekter 1 form av mer direkt be-
réring som har gett goda hilsoeffekter.*

Enligt Socialstyrelsens féreskrifter om basal hygien i1 vird och
omsorg ska handskar anvindas om hinderna riskerar att komma 1
kontakt med kroppsvitskor under ett vdrd- och omsorgsmoment.*
Engingshandskar anvinds ocksd inom livsmedelshantering. Enligt
Livsmedelsverket ska engdngshandskar endast anvindas som kom-
plement till god handhygien dd man har sir och sprickor pd hin-
derna. Vid 6vrig livsmedelshantering ska hinderna tvittas med tvil
och vatten.” Vid fel anvindning av plasthandskar kan risk f6r smitt-

* SMED (2019), Kartliggning av plastfléden i Sverige. Rdvara, produkter, avfall och nedskrip-
ning. Rapport nr 1, 2019.

0 Se www.sydsvenskan.se/2016-03-13/engangshandskar-slar-rekord.

# Kretslopp och Vatten i Géteborgs stad (2019), Minska méngden engdngsartiklar i Goteborgs
stad.

* Socialstyrelsens féreskrifter, Basal hygien i vird och omsorg (SOSFS 2015:10).

# Livsmedelsverket (2017), Handhygien, rengéring och férebyggande av korskontaminering.
Riskbanteringsrapport. Rapport 5, del 1, 2017.
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spridning 6ka.** Visita har ocks3 tagit fram branschriktlinjer som an-
ger vid vilka tillfillen som engingshandskar bor anvindas.”

Engdngshandskar ir en kategori av engdngsartiklar som arligen for-
brukas i stora volymer och som nir de anvints gir till f6rbrinning.
Det finns potential att minska anvindningen genom att 1 6kad om-
fattning anvinda ordentlig handtvitt. Det ir olimpligt att beskatta
engdngshandskar, eftersom de dtminstone i viss utstrickning méste
anvindas vid viss livsmedelshantering och inom vérd och omsorg. En
skatt 6kar kostnaderna, utan att det uppstdr nigra miljovinster. Detta
kan drabba viktiga samhillsfunktioner sdsom sjukvirden. Det finns
en risk att en skatt méste forses med minga undantag. Lagen blir
dirfér komplicerad. Det dr ocks8 svirt att ge sddana undantag en till-
ricklig god triffbild.

Att 1stillet informera om nir och 1 vilka sammanhang det ir
absolut nédvindigt att anvinda engdngshandskar skulle kunna minska
férbrukningen.

Engdngshandskar skulle ocksd kunna tillverkas i biobaserad plast
for att minska den klimatpaverkan som produktion och férbrinning
orsakar.

Dryckesbehallare

Dryckesbehllare ir kirl som idr avsedda for vitskor med en kapacitet
av hogst tre liter. Som exempel kan nimnas dryckesflaskor och kom-
positdryckesférpackningar, inklusive korkar och lock, som anvinds
for ol, vin, vatten, férfriskningar 1 flytande form, juice och nektar,
snabbdrycker eller mjolk. I Sverige forbrukar vi cirka 770 miljoner
dryckesflaskor som ir helt 1 plast samt cirka 1,2 miljarder komposit-
dryckesférpackningar.* Totalt férbrukas dirmed nistan 2 miljarder
dryckestlaskor och kompositdryckesférpackningar varje ir i Sverige.
Det ir svirt att £ fram en exakt siffra for vike, eftersom dryckes-
behéllarna viger olika mycket. Utifrin ungefirliga siffror i den norska
studien uppskattar vi avfallsmingderna till cirka 26 000 ton f6r dryckes-

* Livsmedelsverket (2016), Kontrollhandbok for storbushdll, del 2. Kontrollmetoder och kon-
trollomrdden inom storbushdll.

* Livsmedelsverket, www.livsmedelsverket.se/globalassets/produktion-handel-kontroll/
branschriktlinjer/visitas-branschriktlinjer-for-restauranger.pdf.

* Naturvirdsverkets regeringsuppdrag 2019 som rér genomfdérandet av EU:s direktiv om
minskning av vissa plastprodukters inverkan p& miljén.
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flaskor 1 plast och till cirka 16 000 ton fér kartongdryckesférpack-
ningar.” Dryckesflaskor i plast ir en kategori som bidrar till héga
koldioxidutslipp dven om de dtervinns 1 hog grad. Orsaken ir fram-
for allt den stora &rliga forbrukningen.

I Hall Sverige Rents nedskripningsstatistik redovisas dryckesfor-
packningar tillsammans med muggar och livsmedelsbehillare. Denna
kategori l3g 2019 pd tredje plats inom skripfraktionen plast och pd
fjarde plats inom skripfraktionen papper/kartong. Plastflaskor med
pant férekommer diremot i l8g omfattning i nedskripningsstatisti-
ken (p4 sjunde plats inom fraktionen plast &r 2019).*

Dryckesflaskor av plast for konsumtionsfirdig dryck méste ingd
1 ett godkint retursystem. Returpacks pantsystem, som i dag dr det
enda godkinda retursystemet, har en insamlings- och dtervinnings-
grad pa nistan 85 procent.

Den som tillverkar eller fyller kompositdryckesfoérpackningar
omfattas av producentansvar.

En stor del av kompositdryckesférpackningarna pd den svenska
marknaden tillverkas av Tetra Pak. De uppger att 35 procent av deras
férpackningar dtervinns i dag i Sverige (i Europa 4tervinns 50 pro-
cent).” Pappret, och i fdrekommande fall aluminiumet, materialter-
vinns. Aven plasten skulle kunna materialitervinnas (kan sorteras ut
genom separation i vattenbad), vilket ocksd sker 1 andra europeiska
linder. I Sverige anvinds dock plasten i stillet till energi som driver
kartongbruket 1 Fiskeby.

Sedan Returpack éppnade upp for frivillig anslutning till pant-
systemet for plastflaskor med juice och saft s3 tillverkas allt fler for-
packningar som tidigare varit i kompositmaterial nu i stillet i plast.”
Det kan innebira en hogre insamlings- och dtervinningsgrad av for-
packningarna. Dock ir klimatpdverkan storre av en PET-flaska som
dtervinns dn av en kompositdryckesforpackning som inte dtervinns
1 lika hog grad.

Vi har valt att inte gd vidare med att analysera en skatt pd denna
kategori. Bedémningen baseras p3 att:

¥ The Norwegian Environment Agency (2019), Mapping and analysis of potential measures to
reduce the littering of certain single-use plastic products. Eunomia — Mepex.

* Uppgift 1 e-postkonversation med H3ll Sverige Rent den 11 juni 2020.

# Uppgift frdn Tetra Pak vid méte den 5 maj 2020.

50 Ibid.
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Plastflaskorna ingdr i ett vil fungerande pantsystem dir 85 pro-
cent av flaskorna &tervinns. Cirka 10 procent av flaskorna férsvin-
ner i grinshandeln med Norge, vilket dr svirt att indra med en skatt,
och de 6vriga 5 procenten slings troligen i den vanliga dtervin-
ningen samt i restavfallet. Foér att kunna komma 4t de sista pro-
centen ir fortsatt och mer riktad information ett mer limpligt
styrmedel. Plastflaskor férekommer dessutom i 18g omfattning i
nedskripningsstatistiken.

Kompositdryckesforpackningarna dtervinns 1 hdgre grad in minga
andra engdngsférpackningar som innehdller plast. Det finns potential
att 6ka insamlingen av kompositdryckesférpackningar till dtervin-
ning. Det bor dven vara méjligt att utnyttja plasten i férpackningarna
bittre dn att som 1 dag anvinda den till energidtervinning. Frigan
ir om en skatt dr ritt styrmedel f6r att 6ka insamling och mate-
rialdtervinning. Samtliga kompositdryckesférpackningar ingdr i
det svenska producentansvaret, varfor det kan vara mer effektivt
att se 6ver hur producentansvaret kan dndras s att producenterna
far incitament att 6ka dtervinningen av férpackningarna. Mojlig-
heten att dtervinna material finns redan i dag, sd problemet ligger
i stillet 1 en l8g insamlingsgrad. Ett pantsystem kan vara ett bittre
alternativ dn en skatt for att 6ka insamlingsgraden och dirmed
oka dtervinningsgraden. Fér kompositdryckesférpackningar som
anvinds till mejeriprodukter finns dock praktiska svirigheter med
insamling via dagens pantsystem. Det finns nimligen risk fér pro-
blem med lukt, bakterier och sporer i livsmedelsbutikerna dir f6r-
packningarna i s3 fall ska samlas in.

. Vi har 1 kapitel 6 beskrivit att skatten har som syfte att minska

antalet engdngsartiklar till forman for flergdngsartiklar. Dryckes-
behllare siljs firdigforpackade, vilket gor det svirt f6r konsumen-
ter att kopa produkten i ett flergdngsalternativ. Det kan mojligen
finnas vissa typer av drycker som kan fyllas pa stillet, till exempel
vatten som siljs pd flaska. Hir skulle en skatt kunna ha effekt.
Men d& bor dven lisk, juice och saft beskattas. Annars finns det
risk att forsiljningen av drycker med hégre sockerhalt i stillet blir
billigare.
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Blojor och inkontinensskydd

I Sverige konsumeras cirka 600 miljoner engdngsblojor per &r. Siff-
ran baseras pd att det under 2019 fanns cirka 420 000 barn i dldern 0
till 2,5 &r och ett antagande om att varje barn anvinder fyra bldjor
per dag.”’ Minga barn anvinder ocksa blsjor lingre upp i ldrarna, si
forbrukningen kan vara hogre in si. Aven siffror frin Euromonitor
anger att det sitts cirka 600 miljoner blojor pd den svenska markna-
den per &r.”* Blojor viger i genomsnitt 200 gram efter anvindning vilket
innebir att blgjor genererar 120 000 ton avfall per &r.>

Vid ildreboenden anvinds ocksé inkontinensskydd. I Géteborgs
stad koptes under ett r in 5 miljoner inkontinensskydd. Omriknat
till nationella siffror ger det en férbrukning pd 90 miljoner inkonti-
nensskydd bara inom kommunernas forsorg. Totala siffror f6r ming-
den inkontinensskydd som férbrukas har vi fitt av Euromonitor som
anger att det sattes cirka 400 miljoner inkontinensskydd p den svenska
marknaden.

I plockanalyser som gjorts i olika kommuner i Sverige upptar
blsjor, bindor och dylikt mellan 9 och 22 procent av restavfallet. Att
det varierar beror pd hur mycket av matavfallet och avfallet som
omfattas av producentansvar som har sorterats ut frdn restavfallet.”
I ett hushill som Killsorterar férpackningar och mat kan blgjor,
bindor och inkontinensskydd uppta cirka 50 procent av allt hushalls-
avfall.

Italien har stora planer f6r att minska hushéllens restavfall och
stora delar av hushallsavfallet killsorteras 1 dag. En del i deras kam-
panj for att minska restavfallet dr att omhinderta blojor och mens-
skydd. I Italien har de arbetat fram en teknik {6r &tervinning av blojor
som separerar materialet 1 absorbenter, plast och cellulosa och som
sedan kan 3tervinnas.”

31 SCB, www.scb.se.

52 Euromonitor International is a leading ESOMAR-certified provider of independent market
intelligence. They provide cross-comparable data and insights on product assortment,
attributes, pricing, consumer demand, historic/forecast trends, consumer attitudes & drivers
for up to 100 countries globally. Their research is used by major companies, as well as public
sector organisations, Www.euromonitor.com.

53 Zero Waste Europe (2019), The environmental & economic costs of single-use menstrual pro-
ducts, baby nappies and wet wipes. Investigating the impact of these single-use items across Europe.
>* Plockanalyser gjorda i Askersund, Laxd och Hallsbergs kommun av AMP Sverige 2019,
15 kommuner i Visterbotten av Envir AB 2017 och 1 Stockholm, Stockholm Vatten och Avfall
2015.

%5 Sveriges radio, Vetenskapsradion, P4 djupet. Programmet sindes den 16 mars 2020,
https://sverigesradio.se/avsnitt/1463086.
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England har ocksd utvecklat ett system for uthyrning av tyg-
blsjor. Forskolor abonnerar pd en tjinst som tar hand om tygbléjorna,
wvittar dem och sedan limnar tillbaka dem rentvittade. Aven de for-
ildrar som har barn i férskolorna erbjuds att ta del av abonnemanget.

Allt fler forildrar viljer tygbldjor till sina barn, men orsaken ir
frimst att det i&r mer miljovinligt och att det ir mjukare f6r barnen.

En skatt pd engdngsblojor pdverkar framfor allt barnfamiljer. En-
gdngsblojor anvinds ocksd pd forskolor och en skatt skulle kunna
innebira tkade kostnader f6r kommuner som redan har ett anstringt
ekonomiskt lige. Det kan betyda att forskolorna fir skira ned pd
annat.

For att nd en hdgre anvindning av flergdngsbldjor kan andra styr-
medel vara mer limpliga, till exempel informationsinsatser om hur
konsumenterna kan spara pengar och bidra till en bittre milj6.

Vitservetter

Vitservetter ir en av de engdngsartiklar som har hégst forbrukning.
Det anvinds 700-1 100 miljoner vtservetter per ar, vilket 1 vikt mot-
svarar cirka 700-1 100 ton per 3r.>® Vitservetter kan litt bytas ut mot
flergdngsalternativ 1 form av exempelvis enklare tygservetter som kan
tvittas. Vitservetter finns med pd EU:s tio-i-topplista f6r nedskri-
pande produkter, men det giller inte Sverige. Vétservetter orsakar dir-
emot problem 1 svenska vattenreningsverk di de felaktigt slings 1
toaletten. I samband med genomférandet av EU:s engdngsplastdirektiv
kommer vétservetter att bli féremal f6r utdokat producentansvar,
mirkningskrav och medvetandehgjande dtgirder.

Ballonger, ballongpinnar och konfetti

Ballonger forbrukas i relativt stora miangder i Sverige, cirka 40 mil-
joner per &r.”” De bidrar till nedskripning, men statistiken ir inte helt
tydlig. Framfor allt anvinds ballonger vid fester och kalas, men ocks
vid ballongutslipp som anordnas vid speciella tillfillen sdsom festi-
valer, skolavslutningar, invigningar etc. D3 slipps ballonger upp 1

> Naturvirdsverkets regeringsuppdrag 2019 som rér genomfdérandet av EU:s direktiv om
minskning av vissa plastprodukters inverkan p& miljén.

>7 Ibid.
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luften dir de vid en viss h6jd exploderar och singlar ner till marken i
sm3 bitar. Nir bitarna sprids 6éver ett stort omrdde blir det mycket
svart att plocka upp dessa. Ballongslipp som leder till nedskripning
pd platser som allminheten har tilltride eller insyn till strider mot
nedskripningsférbudet i 15 kap. 26 § miljobalken.

Mainga ballonger marknadsférs som miljévinliga och som att de
har en kort nedbrytningstid i naturen. Mdnga féretag jimfér nedbryt-
ningstiden med ett eklév som bryts ned pd ppen mark.”® Det anges
dock inga referenser eller killor som kan ge information om hur de
kommit fram till liknelsen med ett eklév. Det kan ta upp till 4 r for
ett eklov att brytas ned ute 1 den naturliga miljon. Ballonger har pekats
ut som extra farligt skrip for djur 1 havet.”

Konfetti innehéller plast och anvinds ibland utomhus. Den sam-
las sillan eller aldrig in efter anvindning, utan hamnar i naturen och
kan via vattendrag ledas ut 1 havet. Tidigare anvindes riskorn for att
kasta 6ver brollopsparet, men nu anvinds ofta konfetti och glitter i
plast. KIMO International har analyserat innehillet i konfetti och
kommit fram till att konfettin ofta ir gjord av PVC och annan plast.®

Ballongslipp sker fortfarande trots att det finns ett fé6rbud mot
nedskripning i miljobalken. En skatt skulle eventuellt kunna minska
anvindningen av ballonger, speciellt vid stora ballongslipp. Ett alter-
nativ kan vara att helt férbjuda ballongslipp oavsett var ballongslippet
sker eller att sitta en grins f6r hur manga ballonger som far anvindas
vid ballongslipp. Anvindningen av konfetti kan ersittas av mer miljs-
vinliga alternativ och vigen dit kan uppnds genom mer riktad in-
formation.

Genom engéngsplastdirektivet inférs snart férbud mot ballong-
pinnar helt eller delvis av plast.

Sanitetsbindor och tamponger

Sanitetsbindor och tamponger hor till de engingsartiklar som for-
brukas 1 stora volymer i Sverige. De flesta bindor och tamponger inne-
hiller plast och slings efter anvindning i restavfallet.

%% Se www.bacala.se/cm/sidor/ballonger-och-miljo.

3 Wilcox, Chris m.fl. (2016), Using expert elicitation to estimate the impacts of plastic pollution
on marine wildlife, www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0308597X15002985. List
2020-01-03.

¢ www.kimointernational.org/news/confetti-we-know-what-it-is-but-what-is-it-made-of/.
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I den norska rapporten om engingsplast anges att det forbrukas
230 miljoner engdngsbindor och 250 miljoner tamponger per ir i Norge.
Sverige har en befolkning som ir cirka 1,9 ginger storre in Norge.
Om vi forutsitter en liknande foérbrukning per person 1 Sverige sd
innebir det att svenska konsumenter férbrukar cirka 435 miljoner
engdngsbindor och 470 miljoner tamponger per ir.*' Samtidigt visar
statistik frén Euromonitor att tamponger och bindor som sitts pd
den svenska marknaden uppgér till cirka 690 miljoner.”” Egna anta-
ganden ger att det férbrukas cirka 540 miljoner mensskydd per &r.
Antagandet baseras pd att det finns cirka 2,2 miljoner kvinnor 1
Sverige 1 &ldern 13 till 50 &r*’ och att dessa anvinder 4 mensskydd
per dag under 60 dagar per ar. Det finns alltsd minga olika siffror fér
mingden mensskydd som férbrukas. Anvindning av menskopp har
dock 6kat under de senaste iren, vilket skulle kunna innebira att for-
brukningen av mensskydd fér engdngsbruk nu ir ligre. Ett genomsnitt
av dessa siffror och antaganden ger att vi uppskattar férbrukningen
till 600 miljoner mensskydd per ar.

Efter anvindning slings tamponger och bindor {6r engdngsbruk
i restavfallet och gir till férbrinning. De slings dock ibland felaktigt
1 toaletten och orsakar stopp i pumpstationer vid reningsverken. Svenskt
Vatten beriknar att cirka 6 000-13 000 ton bindor, tamponger, kon-
domer, vitservetter och tops varje ir felaktigt hamnar i avloppet. Det
innebir extra kostnader f6r hushillen i form av hojda avgifter for
vatten och avlopp, samt dven stora miljokostnader d& orenat avlopps-
vatten slipps ut i miljon medan pumpstationerna repareras. Svenskt
Vatten beriknar kostnaden for reparationer av pumpstationer som sitts
igen pd grund av nedspolade engingsartiklar till cirka 5 kronor per
person och ir, dvs. 50 miljoner kronor per r.**

Det finns flergdngsalternativ f6r sivil tamponger som bindor.
Flergingsalternativet kan innebira ekonomiska besparingar fér kon-
sumenten i inkdp och minskade kostnader for avfallshantering.

En skatt pd denna kategori skulle innebira att den sl&r mot kvinnor
ifertil 3lder, ungefir i dldrarna 12-55 8r, vilka redan 1 dag kan uppleva
inkdpen av mensskydd som en stor ménatlig kostnad. I Sverige ir

' The Norwegian Environment Agency (2019), Mapping and analysis of potential measures to
reduce the littering of certain single-use plastic products. Eunomia — Mepex.

62 Uppgift 1 e-postmeddelande frin Euromonitor den 16 juni 2020.

% SCB, www.scb.se.

¢ Uppgift frén Svenskt Vatten vid méte den 14 april 2020.
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mensskydd momsbelagt med 25 procent, vilket ir en av de hogsta
momssatserna 1 Europa. Irland ligger ligst med 0 procent och sedan
kommer bland annat Storbritannien, Frankrike och Cypern med
5 procent. I Skottland ges mensskydd ut gratis till unga kvinnor.®
Tyskland har f6r avsikt att bort momsen helt.® Det har i Sverige ocksd
foreslagits att kvinnor bér ha ritt till gratis mensskydd eller att mom-
sen sinks. Apoteket Hjirtat har valt att sitta priset si att kostnaden
for mervirdesskatt inte beaktas.®’

Slutsatsen ir att en skatt ir svir ur ett férdelningsperspektiv. For
att nd okad anvindning av flergingsalternativ, som 1 allt stérre om-
fattning finns pd marknaden, kan det vara mer effektivt att ge bidrag
eller att sinka momsen pd artiklar som ir avsedda for flergdngs-
anvindning. Aven informationsinsatser om hur konsumenter kan
spara pengar och forbittra f6r miljon bér kunna ge effekt. Det skulle
till exempel kunna ingd 1 kravet pd medvetandehdjande dtgirder i
EU:s engdngsplastdirektiv. Andra alternativ kan vara att stilla krav
pa producenterna att erbjuda en viss andel flergingsalternativ.

Cigaretter och snus samt deras f6rpackningar

Cigarettfimpar och snus utgor det vanligaste skripet sdvil pd gator
och torg som 1 parker och vid strinder. Fimpar och snus stir fér nira
80 procent av skripet i stiderna och utgédr 6ver 50 procent av skripet
1 parkerna. Enligt Hall Sverige Rent slings omkring en miljard fim-
par pd véra gator och torg varje r och eftersom filtret i fimparna inne-
hiller plast sd motsvarar de slingda fimparna ungefir 108 ton plast
som hamnar i vira utemiljder varje ir. Snuset ir i sig biologiskt ned-
brytbart, men portionspdsarna fér snus innehiller en liten mingd
plast som inte ir biologiskt nedbrytbar. Aven cigarettpaket och snus-
dosor ir vanliga skripforemal 1 stadsmiljs och parker.

Antalet personer som snusar i Sverige ir en knapp miljon per-
soner och konsumtionen ir i medeltal fyra dosor per vecka.®® Den

% Se www.europeandatajournalism.eu/eng/News/Data-news/Half-of-the-European-
countries-levy-the-same-VAT-on-sanitary-towels-and-tampons-as-on-tobacco-beer-and-
wine. List 2020-05-06.

% Se www.independent.co.uk/life-style/women/germany-tampon-tax-luxury-items-
scrapped-petition-a9195601.html. List 2020-05-06.

¢ Se www.butikstrender.se/tar-bort-momsen-pa-mensskydd,/.

¢ Swedish Match, www.swedishmatch.se/snusakademin/fragor-och-svar/www.swedishmatch.se.
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totala férbrukningen uppgir dirmed till 208 miljoner snusdosor, eller
cirka 2 600 ton. Sjilva snusdosan utgor en av de tio mest nedskripande
foremalen.” Foretaget Swedish match inférde under 2019 pant pd
sina snusdosor. Snusdosan kan returneras p fem pantmaskiner som ir
utplacerade 1 Goteborg, Stockholm, Lund, Strémstad och Are. Av-
sikten dr att de ska utdka pantmojligheterna till fler stillen. Pantsta-
tionerna ir ett samarbete mellan Swedish Match och Hall Sverige
Rent. For varje dosa som pantas ger snustillverkaren en krona till
Hall Sverige Rent.”

Tobak i form av cigaretter och snus belastas redan av annan punkt-
skatt, nimligen tobaksskatt enligt lagen (1994:1563) om tobaks-
skatt. Skatten p8 cigaretter dr dessutom harmoniserad inom EU. Det
ir dirfor inte aktuellt att beskatta cigaretterna och snuset med dnnu
en punktskatt. Vi bedémer att tobaksférpackningar i form av cigarett-
paket och snusdosor inte heller bor omfattas av en skatt pd engdngs-
artiklar. Skilen till detta ir flera. Skatten pd tobak ir redan hog och
dirfér bedoms en skatt ocksd pd férpackningarna ha en liten poten-
tial att styra mot minskad forbrukning och dirmed minskad nedskrip-
ning. Vidare kan en prisékning riskera att leda till 6kad smuggling och
illegal handel av tobaksvaror. Dirtill finns i1 engdngsplastdirektivet
krav pd att producenter av tobaksvaror ocksd ska bekosta stidkost-
nader som uppkommer av nedskripning av dessa produkter.

Plastpdsar

Vissa plastpdsar omfattas av skatt pd plastbirkassar enligt lagen
(2020:32) om skatt pa plastbirkassar. Det giller birkassar av plast
som ir avsedda att tillhandah&llas konsumenter f6r att de ska kunna
packa eller bira varor och som inte ir avsedda for varaktigt bruk.
Skatten giller alltsd sidana plastpdsar som typiskt sett anvinds inom
detaljhandeln.

Avfallspdsar och fryspdsar som siljs paketerade till slutkonsu-
ment omfattas inte av skatten. Sidana pdsar anvinds vanligen 1 hem-
met, men de anvinds dven inom exempelvis kommunal och regional

¢ Hall Sverige Rent, Skriprapporten 2019, s. 25.
7% Se www.nettotobak.com/blog/swedish-match-infoer-pant-pa-snusdosan--n49.
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verksamhet. Vi har dock inte kunnat fi fram ndgon siffra for rlig
forbrukning av sidana pésar.

En annan kategori plastpdsar som siljs paketerade till slutkonsu-
ment ir hundbajspdsar. Det finns ungefir 950 000 hundar i Sverige.”!
Vid ett antagande om att det gir &t en pése per hund och dag, s for-
brukas totalt 340 miljoner hundbajspdsar per &r. Hundar som hus-
djur blir ocks3 alltmer populira, vilket bér innebira att férbrukningen
av hundbajspdsar kommer att 6ka. Vissa hundbajspdsar marknads-
fors som komposterbara, vilket kan uppfattas som att de ir nedbryt-
bara i naturen och dirmed leda till att de limnas kvar pd marken.

Inom ramen f6r arbetet med att ta fram forslag till skatt pa plast-
birkassar har det 6vervigts vilka birkassar och pdsar som ska be-
skattas. Den skatten kommer sd smaningom att utvirderas. Vi beds-
mer ett den frigan har avhandlats 1 det lagstiftningsarbetet och vi
viljer att inte g8 vidare med att undersdka om det vore limpligt att
beskatta ytterligare varianter av pasar.

Kaffekapslar och tepdsar

Under 2014 sdldes kaffekapslar for cirka 166 miljoner kronor, vilket
innebir cirka 55 miljoner kapslar per &r.”” Lingt ifrdn alla dtervinns,
vilket dr ett stort slseri pd material och innebir negativa effekter for
miljon. Den genomsnittliga svensken dricker 3,2 koppar kaffe om
dagen.” Kapslarna bestir av cirka 6 gram kaffe och 3 gram férpack-
ningsmaterial. Det innebir att en tredjedel av kapslarna ir férpack-
ningsmaterial.”* Den &rliga férbrukningen pa 55 miljoner kapslar inne-
bir 165 ton avfall. Kaffekapslarna bestar av olika typer av material,
alltifrdn plast, aluminium till papper och andra vixtbaserade material
som till exempel sockerrér. De riknas som forpackning i och med
den nya férordningen om producentansvar f6r forpackningar frin
2018 (2018:1462).

7! Jordbruksverket, https://djur.jordbruksverket.se/amnesomraden/djur/olikaslagsdjur/
hundarochkatter/markochregistreradinhund/statistik.4.45fb0f14120a3316ad78000672.html
72SVT Nyheter, www.svt.se/nyheter/inrikes/miljoner-kaffekapslar-mojlig-miljobov. Antal
kapslar beriknat utifrén att en kaffekapsel kostar ungefir 3 kronor.

7 SVT Nyheter, www.svt.se/nyheter/uutiset/finlandarna-fortfarande-varldens-kaffealskare.
List 2020-06-01.

7* https://applianytt.se/nyheter/drick-kapselkaffe-med-gott-samvete/. List 2020-06-01.
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Vi saknar siffror f6r antalet tepdsar som forbrukas i Sverige varje
ar. En tepdse anses ofta vara tillverkad helt i papper men i en studie
frdn McGill University 1 Kanada undersékte en grupp forskare vad
som sker nir tepdsar doppas i hett och 1 rumsvarmt vatten. I lak-
vattnet frin en pdse kunde det finnas s& mycket som 11,6 miljarder
bitar mikroplast och drygt 3 miljarder bitar nanoplast nir den dop-
pades i 95-gradigt vatten.”

Kaffekapslar och tepdsar férekommer inte 1 nedskripningsstati-
stiken. Det fir antas att de i huvudsak konsumeras inomhus och dir-
med [6per liten risk att hamna i naturen. Vi har av det skilet valt att
inte gd vidare for att nirmare 6verviga om dessa produkter bor be-
skattas.

Plastfolie, tandstickor, tandtrdd, tandpetare, plister,
klubbpinnar och glasspinnar

Dessa ir engdngsartiklar som till stor del bestar av plast. Vi har inte
kunnat hitta uppgifter om férbrukningsnivier for dessa artiklar. Vi
har valt att inte gd vidare med dessa produkter.

Tuggummin

Tuggummin gjordes ursprungligen av gummi arabicum, men 1 dag
gors de oftast av syntetiska plaster och gummi samt tillsatser som
till exempel firg, smakimnen och socker. Det finns tuggummin som
marknadsférs som fria frin plast, men manga innehdller plast. Det
tar ungefir 20-25 &r for ett tuggummi att brytas ned i naturen.

I en studie om europeisk konsumtion anges att vi européer kon-
sumerar ett tuggummi per dag i genomsnitt.”* Det innebir att vi i
Sverige konsumerar totalt 3 miljarder tuggummin per 3r.

7> Forskning & Framsteg, https://fof.se/artikel/te-med-mjolk-och-lite-nanoplast. List
2020-06-01.

7¢ Aine Hearty, Annette Lau & Ashley Roberts (2014), Chewing gum intake in Europe: a survey
of intakes in France, Germany, Italy, Spain and the UK. Food Additives & Contaminants: Part
A, 31:7,1147-1157, DOI: 10.1080/19440049.2014.913104.
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Ha3ll Sverige Rent sirredovisar utspottade tuggummin 1 nedskrip-
ningsstatistiken, eftersom det kan vara svirt att avgdra om en flick
frén ett utspottat tuggummi ir gammal eller ny.”

Tuggummi har en lig priselasticitet precis som mindre godisbitar,
vilket innebir att en skatt inte skulle ha nigon stor effekt pd kon-
sumtionen eller pd nedskripningsbeteendet.”® Vi har dirfor valt att
inte g vidare for att underséka om produkterna bér beskattas.

Hall Sverige Rent foresldr att andra styrmedel dn skatt kan vara
limpliga for att minska nedskripningen av tuggummin, till exempel
att tuggummin ska omfattas av nedskripningsboten, dvs. att det ska
vara straffbart att skripa ned med tuggummin, och att andra yrkes-
grupper in poliser bor {8 utfirda en sddan nedskripningsbot. I kapi-
tel 10 beskriver vi hur straffansvaret f6r nedskripning ser ut 1 dag och
vi resonerar kring vilka foérindringar av nuvarande sanktionssystem
som kan vara relevanta att utreda vidare.

Engiangsrakhyvlar

I Sverige forbrukas cirka 37 miljoner rakhyvlar varje &r, vilket ger
upphov till cirka 166 ton avfall.” De sorteras som restavfall och gir
dirmed direke till f6rbrinning. En engdngsrakhyvel anvinds troligen
fler gdnger dn bara en ging, och frigan ir dirfoér om den ska anses
vara en engdngsartikel eller en flergdngsartikel. Vi har valt att inte gd
vidare med en skatt pd engingsrakhyvlar. De férekommer inte i ned-
skripningsstatistiken.

Skoskydd, haklappar och forkliden

Skoskydd ir vanliga 1 exempelvis sjukhus, virdcentraler och férsko-
lor. Vi har gjort en grov uppskattning som visar att férbrukningen
av skoskydd 1 Sverige kan vara uppét 52 miljoner per ar, vilket mot-
svarar cirka 156 ton avfall per &r. Denna siffra baseras pd att det 1

77Ha&ll Sverige Rent, www.hsr.se/fakta/fakta-om-skrap/plast-ett-stort-problem-i-vara-hav.
List 2019-09-27.

78 Guerrero-Lopez et al. (2017), Price elasticity of the demand for soft drinks, other sugar-
sweetened beverages and energy dense food in Chile. BMC Public Health 2017, 17:180.

7 Beriknat pd siffror frin USA, dir 50 procent av befolkningen anvinder 7,5 engingsrakhyvlar
per r. Motsvarande siffra i Sverige blir 37 miljoner.
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Goteborgs kommun képtes in 2,8 miljoner skoskydd under ett ir.*
Beriknat pd antalet inv8nare 1 Goteborg kan en totalsiffra for hela
Sverige riknas fram.

Det finns méjlighet att minska anvindningen av skoskydd dir det
ir mojligt att 1 stillet ta av sig skorna. Géteborgs stad foreslar att det
1 férskolor stills fram en “skogrins” dir besdkarna far ta av sig skorna.
I receptioner och liknande féresldr de att anvindningen av skoskydd
for engdngsbruk helt ska upphora och ersittas med skoskydd for fler-
gdngsbruk.

Haklappar och férkliden fér engdngsbruk anvinds ocksa.
I Géteborgs kommun képtes det in 1,46 miljoner haklappar under
2017 och 630 000 forkliden.*!

Det ir inte sannolikt att skoskydd i nigon omfattning bidrar till
nedskripningen. Vi har valt att inte titta vidare pd om en skatt pd sko-
skydd kan vara limpligt.

Ovriga engdngsartiklar som anvinds i sjukvarden

I den plastkartliggning som Svenska MiljoEmissionsData (SMED)
genomforde under 2019 uppskattades miangden engingsartiklar i plast
som anvinds 1 hilso- och sjukvirden till totalt 813 miljoner per 3r.
Dir ingdr dven engdngshandskar som vi har diskuterat i ett annat
avsnitt. Detta dr en uppskattning som giller under vanliga omstindig-
heter och kan bli hégre till exempel om det uppstér ett storre sjuk-
domsutbrott. De artiklar som anvinds mycket ir sprutor och kany-
ler (92 miljoner), forkliden, skydd, jackor, méssor, skyddsglaségon
(89 miljoner), burkar, flaskor, lock, bigare etc. (95 miljoner) samt
slutligen slangar, pésar, kranar etc. (79 miljoner).

Dessa engéngsartiklar avfallsbehandlas i de flesta fall genom energi-
dtervinning, och bara ndgra artiklar materialdtervinns. Biobaserad och
dtervunnen plast finns i vissa produkter sdsom avfallspdsar och fér-
kliden. Det finns goda mojligheter till en 6kad materialitervinning
av plast for de produkter som inte hanteras alltfér nira patienter. Det
finns ocksd potential att minska plastanvindningen.

Vi har inte haft mojlighet att fordjupa oss i om det finns alternativ
till engdngsartiklar p& detta omrade och vilka produkter det 1 s3 fall

89 Kretslopp och Vatten i Géteborgs stad (2019), Minska anvindningen av engingsartiklar i
Géteborgs stad.
81 Ibid.
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skulle kunna handla om. Liksom nir det giller engingshandskar ir
det viktigt att en skatt fir en mycket god triffbild, s att de pro-
dukter for vilka det saknas alternativ inte omfattas. Annars kan kost-
naderna for sjukvdrd 6ka, utan att det ger ngra miljévinster. Vi har
valt att inte gd vidare med frigan om skatt pd dessa produkter.

Fyrverkerier med plastdelar

Vi har inte kunnat hitta uppgifter om mingden fyrverkerier som f6r-
brukas. Diremot uppger svenska fyrverkeribranschen att det siljs
fyrverkeripjiser for cirka 160 miljoner kronor per 8r, vilket ir en minsk-
ning med 20 procent sedan millennieskiftet.* Fyrverkerier anvinds
utomhus och nedskripning férekommer. Sedan 2019 krivs tillstind
frin kommunen och genomgingen utbildning hos Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap (MSB) for att 8 anvinda vissa fyrver-
kerier. Kravet pd tillstdnd och utbildning bér leda till minskad for-
brukning och dirmed ocksd minskad nedskripning. Vivet dock inte
1 vilken omfattning fyrverkeridelar orsakar nedskripning, eftersom
de inte redovisas som en egen kategori 1 nedskripningsstatistiken. Vi
har valt att inte g8 vidare med denna kategori.

Engangsgrillar

Engangsgrillar har blivit mycket populirt under de senaste tvd decen-
nierna. I Sverige férbrukas 0,5-1,5 miljoner engdngsgrillar per 3r, vil-
ket i medeltal ger upphov till cirka 680 ton avfall.” Det ir en produkt
som det 1 dagsliget inte finns ndgot producentansvar {or, utan det ir
kommunerna som ansvarar {ér insamlingen av férbrukade engdngs-
grillar. Engdngsgrillar tillverkas 1 aluminium, vilket dr ett material som
kriver stora miangder energi under tillverkningen, och engdngsgrillar
tervinns inte 1 dag. Engdngsgrillar har fo6rbjudits under perioder av
svar torka di de har orsakat brinder. Ett flertal av de stora livs-
medelskedjorna har sjilva beslutat att inte lingre silja produkten.
Engingsgrillar orsakar ocks skada i naturen di de kan orsaka sprick-

82 SVT Nyheter, www.svt.se/nyheter/inrikes/sa-mycket-har-forsaljningen-av-fyrverkerier-
minskat. List 2020-05-20.

83 Palmebick (2019), Engingsgrillen, simst pd allt — En designlosning mot en miljobov. Kan-
didatexamen. Industridesign. Hogskolan 1 Givle.
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bildning pd klipphillar. Miljopartiet har foreslagit att en skatt infors
pd engdngsgrillar.** Vi har valt att inte gd vidare med frigan om skatt
pd engdngsgrillar. Vi bedomer att andra styrmedel kan vara mer limp-
liga 1 detta fall.

Virmeljus

Foérbrukningen av virmeljus uppgér till ungefir 230 miljoner per &r i
Sverige.” Det dr framfér allt aluminiumbehéllaren som ljuset ligger i
som bidrar till miljdpaverkan. Sjilva virmeljuset skulle kunna ligga i
en flergdngsbehillare, vilket skulle innebira minskad resursférbrukning
och minskat avfall. Vi har valt att inte arbeta vidare med skatt pa virme-
ljus. De bidrar inte 1 nigon storre utstrickning till nedskripning.

Kaffefilter, presentpapper, pappersservetter och pappersdukar

Vi har fitt uppgifter frén Euromonitor som uppger att det sitts
9 000 ton pappersdukar pd marknaden, 44 000 ton pappersservetter
och slutligen 82 000 ton toalettpapper pd den svenska marknaden.*
Det har hittills inte varit mojligt att gora en uppskattning av den
totala férbrukningen av kaffefilter och presentpapper. Vi har valt att
inte g vidare med dessa d& de huvudsakligen ir pappersprodukter
och inte innehiller plast.

Forladdningar till hagelgevir

Forladdningar till hagelgevir ingdr som den elfte mest nedskripande
artikeln inom EU och har fitt speciell uppmirksamhet di dessa ofta
hamnar i kinslig natur. Danmark har lyft dessa artiklar som ett pro-
blem. Aven Norge har analyserat dessa och beriknat att det for-
brukas cirka 8 miljoner férladdningar dir. Vi har inte tagit fram mot-
svarande siffror for Sverige. Vi har valt att inte g8 vidare 1 denna del.
Det kriver ytterligare utredning och vi har inte ansett att denna pro-

% Se www.dn.se/ekonomi/mp-vill-beskatta-engangsgrillar/. List 2020-05-06.

8 Rambsll (2019), Minska avfallet med 30 procent i Géteborgs stad. Hir antogs att varje familj
koper in 50 virmeljus per &r. Det finns 4,6 miljoner hushdll vilket ger 230 miljoner virmeljus
per ar.

% Uppgift 1 e-postmeddelande med Euromonitor den 16 juni 2020.
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dukt i jimforelse med de produkter som vi gitt vidare med ir ett till-
rickligt stort problem for att vi ska kunna prioritera det.

Oronproppar

Oronproppar siljs som bide engings- och flergingsprodukter. Vissa
ar alltsd dteranvindningsbara och kan till exempel rengoras 1 disk-
maskin. Engdngséronproppar goérs av ofta av plast. Ett vanligt mate-
rial till sddana ir polyuretan, en sorts flexibel skumplast. Enligt tid-
ningen Recycling forbrukas 1 miljard éronproppar per r och de flesta
ir 1 skumplast.” Det har inte varit mojligt att £ fram uppgifter om
hur ménga som siljs och anvinds 1 Sverige per &r. De férekommer
inte heller i1 nedskripningsstatistiken. Vi har inte gitt vidare med
Oronproppar.

87 Se www.recyclingnet.se/article/view/722854/vill_gora_en_miljardprodukt_av_atervunnen_plast.
Last 2020-06-10.
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3 Muggar och livsmedelsbehallare

Detta kapitel innehdller vira éverviganden och forslag rérande en-
gingsartiklar 1 form av muggar och livsmedelsbehéllare.

Forslag: Det infors en punktskatt pd muggar och livsmedels-
behillare. Skatt ska tas ut for dessa produktkategorier om de helt
eller delvis bestar av plast och ir avsedda f6r engdngsbruk. Skatt
ska betalas med 5 kronor per mugg och med 7 kronor per livs-
medelsbehillare, men avdrag far goras for engdngsartiklar med ett
lagt plastinnehdll. Vid hégst 1 procents plastinnehdll fir avdrag
goras med 4 kronor av den skatt som annars ska betalas fér en
mugg och med 5 kronor av den skatt som annars ska betalas fér
en livsmedelsbehillare. Vid hogst 10 procents plastinnehdll far
avdrag goras med 2 kronor av den skatt som annars ska betalas
for en mugg och 3 kronor av den skatt som annars ska betalas for
en livsmedelsbehillare. Skattskyldiga ir de som tillverkar, for in,
tar emot eller importerar skattepliktiga varor. Frin skattskyldig-
het undantas dock inférsel, mottagande och import av skatte-
pliktiga varor i mycket ringa omfattning. Vidare gérs dven undan-
tag for en fysisk persons tillverkning, inférsel, mottagande och
import av skattepliktiga varor som ir avsedda f6ér dennes eller
familjens personliga bruk. Skattskyldighet intrider vid tidpunkten
for tillverkning, inférsel, mottagande respektive import. Bestim-
melser infors om uppskjuten skattskyldighet f6r godkinda lager-
hillare i likhet med vad som giller enligt annan punktskattelag-
stiftning. Forslagen 1 de delar som ror registrering som godkind
lagerhllare foreslds trida i kraft den 1 september 2021. Forslagen
1 6vriga delar foreslds trida i kraft den 1 november 2021.
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8.1 Inledning

I detta kapitel redovisar vi vdra éverviganden och férslag om beskatt-
ning av engdngsartiklar i form av muggar och livsmedelsbehéllare.
Inledningsvis behandlar vi frigor om behovet av styrning och valet
av styrmedel f6r dessa produktkategorier (se avsnitt 8.2-8.4) och dir-
efter presenterar vi vira forslag (se avsnitt 8.5-8.14). Inférandet av
en skatt pd engdngsartiklar forutsitter att ny lagstiftning tas fram.
I detta kapitel presenteras dirfér vara forslag till lagstiftning 1 friga om
beskattning. Aven en del f5ljdindringar i annan lagstiftning behand-
las. T kapitlet redovisas dven vira éverviganden betriffande forslagets
forenlighet med EU-ritten. Konsekvenserna av férslagen beskrivs i
kapitel 11.

8.2 Behovs ytterligare styrning?
8.2.1 Inledning

I de f6ljande avsnitten diskuterar vi behovet av styrning och valet av
styrmedel for engdngsartiklar 1 form av muggar och livsmedelsbehal-
lare. Ett antal delfrigor gor sig gillande vid denna bedémning och
dessaredogors for nedan. Vibeskriver bland annat varfér dagens for-
brukning av artiklarna ir problematisk och att befintliga styrmedel
och initiativ inte ricker till. Direfter stiller vi frigan om skatt ir det
mest effektiva styrmedlet f6r att nd de mal vi vill uppna eller om det
finns andra mer limpliga l6sningar. Vidare gir vi dven igenom admi-
nistrativa aspekter och EU-rittsliga frigor som méste beaktas vid
utformningen av en skatt eller annat styrmedel.

8.2.2  Vad vet vi om dagens férbrukningsniva?

Engangsartiklar i form av muggar och livsmedelsbehéllare tillhanda-
hills framfor allt 1 restauranger, kaféer och butiker som siljer mat
och dryck att ta med, men ménga restauranger serverar dven mat och
dryck i engdngsartiklar trots att serveringen sker inne i restaurangen.
Forbrukningen av dessa artiklar foljer trenderna inom snabbmats-
kulturen.' Trenden att dta mat och dryck pd spring eller att ta med

! Delfi fastfoodguide (2017).
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sig till annan plats 6kar. Nira var femte person kdper mat, dryck eller
snacks pd spring varje dag eller tminstone flera ginger i veckan.
Sedan 2008 har omsittningen hos snabbmatsrestauranger ékat med
cirka 50 procent. Enligt organisationen Hall Sverige Rent 6kade om-
sittningen hos Sveriges tre storsta hamburgerkedjor med tolv pro-
cent under dren 2015-2017 och hos de fem storsta kafékedjorna i
Sverige 6kade omsittningen under samma period med 16 procent.”
Snabbmatstrenden och uteitartrenden ir formodligen hir for att
stanna och syftet med skatten ir inte att stoppa denna trend, utan
syftet ir 1 stillet att snabbmat m.m. ska kunna tillhandah&llas p3 ett
mer héllbart sitt genom att 1 f6rsta hand minska anvindningen av
muggar och livsmedelsbehillare for engdngsbruk.

Enligt berikningar frin Naturvardsverkets regeringsuppdrag 2019
uppgdr den &rliga férbrukningen av engdngsmuggar helt och delvis i
plast till cirka 530 miljoner. Av dessa utgdér muggar helt i plast cirka
120 miljoner och muggar i papper med plastad insida utgér cirka
410 miljoner. Mingden plastlock till s#dana muggar uppskattas upp-
g4 till cirka 380 miljoner per &r.’ Siffran f6r antalet muggar ir troligen
underskattad. Muggar 1 papper med plastad insida har i en annan studie
beriknats uppg3 till s mycket som en miljard muggar per ar.* An-
delen muggar som siljs i storpack 1 butiker dr osiker. Den har berik-
nats uppga till cirka 100 miljoner muggar i dagligvaruhandeln, men
det kan dven inkludera muggar som siljs fyllda med dryck.’

Enligt Naturvardsverkets regeringsuppdrag uppgir den &rliga for-
brukningen av livsmedelsbehillare for engdngsbruk som helt eller
delvis bestdr av plast till totalt 570 miljoner. De livsmedelsbehéllare
som ir helt 1 plast uppgar till cirka 340 miljoner och livsmedelsbeh3l-
lare i papper med plastad insida uppgdr till cirka 230 miljoner.® Det
ir troligen en underskattning d& exempelvis de livsmedelsbehillare som
siljs via kaféer inte ingdr i statistiken. Andra berikningar visar att
antalet méltider som avhimtas skulle kunna uppga till s mycket som
800 miljoner per &r, vilket ocksd innebir lika minga livsmedelsbehal-
lare. Dock ir en del av dessa plastfria, som till exempel kartonglidor

2 H3ll Sverige Rent (2019), Skrdprapporten 2019.

’ Naturvérdsverkets regeringsuppdrag 2019 som ror genomférandet av EU:s direktiv om minsk-
ning av vissa plastprodukters inverkan p3 miljén.

*SMED (2019), Kartliggning av plastfloden i Sverige. Ridvara, produkter, avfall och nedskrip-
ning. Rapport nr 1, 2019.

> Ibid.

¢ Naturvirdsverkets regeringsuppdrag 2019 som rér genomférandet av EU:s direktiv om minsk-
ning av vissa plastprodukters inverkan pd miljén.
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till hamburgare och pizzor m.m. Livsmedelsbehillare f6rekommer dven
1andra material som till exempel aluminium, men vi saknar uppgifter
om antalet.

8.2.3  Vad vet vi om miljoeffekterna
fran dessa engangsartiklar?

Inledning

Anvindningen av engdngsartiklar i form av muggar och livsmedels-
behillare férbrukar resurser, genererar avfall och leder till nedskrip-
ning. Om trenden att dta ute, inklusive att kopa med sig mat och
dryck, och férbruka engingsartiklar i samband med sddana méltider
fortsitter att 6ka s& 6kar dven resursférbrukningen, mingden avfall
och risken for nedskripning. Nedan redogor vi nirmare f6r den miljo-
paverkan som férbrukningen av dessa engdngsartiklar f6r med sig.
I nista avsnitt beskrivs de drivkrafter och beteenden som orsakar
miljoproblemet.

Resursférbrukning

Muggar och livsmedelsbehillare f6r engdngsbruk tillverkas frimst
utanfér Sverige. Den storsta delen importeras alltsd. T de flesta fall
innehdller muggar och livsmedelsbehillare for engdngsbruk nigon
mingd plast. Aven de som huvudsakligen tillverkas av andra material,
som till exempel papper, bagasse, bambu, palmblad eller vetestrs,
forses ofta med en plastbeliggning pa insidan. Vidare ir tillhérande
lock ofta gjorda av plast.

Den vanligaste rivaran till plast dr petrokemiska imnen som
mineralolja eller naturgas. I kapitel 3 beskriver vi hur oljeutvinning
paverkar miljén genom bland annat markanvindning och anvind-
ning av stora mingder sdtvatten. Viredovisar ocksd att det finns risk
for oljeutslipp till miljon med &tfoljande skador pd vixt- och djur-
livet. Aven vid bearbetningen av rivaran till firdig produkt krivs
energi. Miljopdverkan frin energianvindningen beror pd hur elektri-
citeten eller virmen som anvinds har producerats och vilka révaror
som har anvints for energiproduktionen. Férnybara material fér-
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brukar dven de resurser 1 form av mark, vatten, kemikalier och ri-
varor. Den biobaserade plasten konkurrerar om samma insatsrivaror.

Livsmedelsbehllare tillverkas ocksd i aluminium. Sddana behéllare
tillhandah&lls vid kép av mat f6r avhimtning p& vissa restauranger.
Uttaget av aluminium ir en energikrivande process, men materialet
kan efter anvindning &tervinnas till ny aluminium. Vi saknar dock
uppgifter om hur minga av de livsmedelsbehillare som sitts pd den
svenska marknaden som ir i aluminium. Vi vet inte heller hur mnga
som dtervinns.

Att ta fram rvara liksom att vidareféridla de firdiga produkterna
kriver alltsd resurser. Det gdr dven &t resurser nir de ska transporteras
samt vid avfallshanteringen. Det giller visserligen for alla slags pro-
dukter, oavsett om de kan anvindas en ging eller flera, men generellt
kan sigas att en produkt som kan anvindas minga ginger forbrukar
mindre resurser in motsvarande antal engdngsartiklar tillsammans.

Nedskripning

Muggar och livsmedelsbehillare, av sdvil plast som papper, ir vanliga
skripforemadl i stider och parker samt vid strinder. Som redan nimnts
anvinds den hir typen av engdngsartiklar ofta f6r mat och dryck som
intas pd spring. Nir de konsumeras utomhus 6kar risken for ned-
skripning.

I stadsmilj6 ligger dessa artiklar pd tredje plats pd topplistan fér
fraktionen skrip av plast och pd fjirde plats pa topplistan for frak-
tionen skrip av papper/kartong.

Muggar och livsmedelsbehéllare av papp med plastbeliggning redo-
visas 1 statistiken sd som pappersskrip trots att de innehdller en viss
plastmingd.”

Aven i parker ir muggar och livsmedelsbehllare av sivil papper
som plast vanligt skrip. Inom fraktionen plastskrip ligger mat- och
dryckestérpackningar samt muggar pa fjirde plats pa topplistan f6r
skrip i parkmiljs. Inom fraktionen papper/kartong dterfinns muggar
och matférpackningar pd femte plats pa topplistan éver de vanligaste
skripforemalen.

Nir det giller skripet vid vira strinder lings Kattegatt, Oresund
och Ostersjon 3terfinns snabbmatsforpackningar pi fjirde plats pa

7 Uppgift i e-postmeddelande frin Hall Sverige Rent den 13 januari 2020.
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topplistan 6ver det vanligaste skripet plast. Muggar finns inte med
pa listan &ver de tio vanligaste skripféremdlen vid strinderna. Dock
kan férmodligen fragment frin bdde muggar och livsmedelsbehéllare
ingd 1 kategorin “dvrigt”, som ir skrip som inte gdr att identifiera
eller hirleda och ofta bestdr av sma bitar. Hall Sverige Rent menar
att det dr troligt att en stor del av dvrigt-kategorin inom fraktionen
for plastskrip bestdr av fragmenterade bitar av plastférpackningar
frdn mat och dryck som inte gdr att identifiera eller som inte har en
egen kategori i protokollet.®

P23 topplistan fér de tio vanligaste engingsartiklarna i plast pd
Europas havsstrinder finns muggar, inklusive lock, pd &ttonde plats
och matlidor, inklusive snabbmatsférpackningar, pa tionde plats.

Det kan konstateras att engdngsartiklar i form av muggar och livs-
medelsbehéllare hor till de vanligaste skripforemalen som dterfinns 1
vdra utemiljder; de dr vanligt skrip pd gator och torg samt 1 parker
och vid strinder.

Nedskripning paverkar miljon negativt, sirskilt om skripet be-
stdr av material som inte bryts ned i naturen inom rimlig tid. Engdngs-
artiklar 1 form av muggar och livsmedelsbeh3llare tillverkas av olika
material och har dirmed olika ling nedbrytningstid. De flesta muggar
och livsmedelsbehallare for engdngsbruk innehaller plast, som bryts ned
mycket [ingsamt i naturen. En del livsmedelsbeh&llare tillverkas dven
av aluminium, som ocks& har mycket 1dng nedbrytningstid i naturen.

I kapitel 3 redogdr vi mer utférligt f6r nedskripningsstatistik,
nedbrytningstider for olika sorters skrip samt nedskripningens orsaker
och konsekvenser.

Avfallsmingder

Skatten bér enligt kommittédirektiven utformas sd att den bidrar till
att forebygga uppkomsten av avfall. Att férebygga avfall ir det 6versta
steget 1 avfallshierarkin och har hogsta prioritet nir lagstiftning och
politik utformas pd avfallsomridet (se avsnitt 4.3.2).

Med den 6kande trenden att dta mat och dryck pé spring samt att
servera mat och dryck i engingsartiklar 6kar forbrukningen av muggar
och livsmedelsbehillare f6r engdngsbruk, vilket i sin tur f6r med sig
en okning av mingden avfall frin sidana artiklar. Avfallet limnas

8 Hall Sverige Rent (2019), Skriprapporten 2019, s. 30.
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antingen till materialdtervinning eller f6rbrinning. I manga fall finns
det ingen mojlighet att sortera férpackningarna, utan de hamnar i en
blandad fraktion som gir till férbrinning.” I en rapport frdn 2019 av
IVL Svenska Miljoinstitutet antogs att de flesta engdngsmuggar till
kaffe att tamed slings i en papperskorg efter att innehéllet férbrukats
och sedan gér till férbrinning.'® Livsmedelsbehillare ska killsorteras
som plast- eller pappersférpackning. Troligen ir det ind3 en stor del
av dem som hamnar i restavfallet och sedan férbrinns.

Ovrig miljépaverkan

Utdver energianvindning kan tillverkningen av produkter dven resul-
tera 1 utslipp till luft och vatten och behandlingen av det uppkomna
avfallet pdverkar ocksd miljon negativt.

En livscykelanalys beskriver miljopaverkan 1 en produkts hela livs-
cykel, dvs. frdn rivaruuttag till hantering av avfallet. Det ir ett sitt
att se var 1 livscykeln miljopdverkan dr som storst, men kan ocksd
anvindas for att jimféra olika material. Det finns livscykelanalyser
som gjorts 1 Sverige och andra linder dir miljopaverkan frin engdngs-
muggar 1 olika material har jimférts med miljopdverkan frin fler-
gangsmuggar.

IVL Svenska Miljsinstitutet utférde under 2019 en livscykelanalys
pd uppdrag av Hall Sverige Rent dir engdngsmuggar i papp med
plastad insida jimférdes med flergingsmuggar. De miljopaverkans-
kategorier som analyserades var klimat, 6vergddning och férsurning.
Slutsatsen var att av de fem typer av muggar som studerades var fler-
gingsmuggar att féredra ur miljésynpunkt vid frekvent anvindning.
Enligt analysen behovde flergdngsmuggen 1 bambu anvindas cirka
15 gdnger och termosmuggen 45 ginger for att det skulle 16na sig
klimatmissigt. Sett till anvindning under ett helt ir s3 hade en papp-
mugg med plastbeliggning av fossilbaserad polyeten (PE) tre ginger
hogre klimatpdverkan dn termosmuggen och ungefir sex gdnger
hogre klimatpdverkan in bambumuggen. Den storsta klimatpdverkan
frén engdngsmuggarna kom frin rivarutillverkning, avfallshantering

 IVL Svenska Miljsinstitutet (2019), Take away engingsartiklar — nya affirsmodeller for att
minska avfallet frin engings take-away-artiklar. Rapport Nr C 414.

19 IVL Svenska Miljsinstitutet (2019), "Hej dé engdngsmugg”. Vilken kaffemugg dr bést for miljon.
Livscykelanalys av engingsmuggar och flergdngsmuggar for on the go-kaffe. Rapport U 6129.
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och till viss del transporter, medan det f6r flergingsmuggarna frimst
var anvindningsfasen som stod for klimatpiverkan. Aven paverkan
pd forsurning och dvergddning var ligre for flergdngsmuggarna om
de anvindes tillrickligt m&nga ginger."

Det finns dven andra livscykelanalyser som gjorts pd muggar.
Dessa redovisas 1 tabell 8.1 nedan. De engingsmuggar som analyseras
hir ir alla gjorda 1 papper med ndgon typ av plastad insida. For att
kunna géra en jimférelse behdver man bestimma en funktionell
enhet, dvs. vilket syfte produkten ska uppfylla. I detta fall ir det att
kunna dricka en kopp kaffe. Eftersom jimforelsen gors med flergdngs-
muggar ir det viktigt att den funktionella enheten innefattar server-
ing vid ett flertal tillfillen. Kolumnen ”Funktionell enhet” visar den
avsedda anvindningen av de produkter som ska analyseras, dvs. det
antal ginger som kaffe ska serveras i en mugg. I kolumnen ”Break-
even” anges hur minga ginger en flergdngsmugg behover anvindas
for att klimatpdverkan ska vara ligre dn for engdngsmuggen.

" IVL Svenska Miljsinstitutet (2019). “Hej di engingsmugg”. Vilken kaffemugg dr bést for miljon.
Livscykelanalys av engingsmuggar och flergdngsmuggar for on the go-kaffe. Rapport U6129.

216



SOU 2020:48 Muggar och livsmedelsbehallare

Tabell 8.1 Sammanstallning jamférande livscykelanalyser

Namn pa Kg C02 Kg CO2  Funktionell  Break- Typ av Typ av
studien eq per eq per enhet'? even' engangs- flergangs-
engangs- flergangs- mugg'* mugg
mugg mugg
VTT Technical Papper med
Research insida bio
Centre of 0,003/ 32 plast/ PE/papper
Finland"> 0,0081 - 1000 350 porslin med PE insida  Plast/porslin
Cup Club?® Mugg i PP
Papper med med lock i
0,063 0,03 132 72 PEinsida LDPE
Keepcup'” Mugg i PP
Papper med med lock i
0,016 0,008 500 24 PE insida silikon
EU impact Papper med Mugg i PP
assessment'$ PE insida, med LDPE
0,03 0,0022 564 — lock | LDPE lock
CIRAIG" Papper med PE  Plast/rost-
insida, locki  fritt stal med
0,07 0,03 365 50/220 PS plastlock i PP
IVL Svenska
Miljo- 0,03 Pappermed  Rostfritt
institutet?® -0,06 - 156 15/45 PE, lock i PS stal/bambu
Kujenpaa M 0,010 Papper med
2019*! 0,0095 0,012 dispersion
—0,01  med lock 1000 50/150 coating Plast/stal

2T en LCA anvinds en funktionell enhet som ringar in den avsedda anvindningen av de pro-
dukter som ska jimféras. I denna kolumn anges hur minga ginger kaffe intas. Antingen i en
engingsmugg eller i en flergdngsmugg.

> Med breakeven avses hir det antal ginger som flergingsmuggen behéver anvindas fér att
klimatpdverkan ska vara ligre dn for engdngsmuggen.

'* De flesta beriknas utan lock. I de fall miljépaverkan inkluderar lock anges det specifikt

5 VTT Technical Research Centre of Finland, www.huhtamaki.com/en/highlights/
responsibility/taking-a-closer-look-at-the-carbon-footprint-of-paper-cups-for-coffee.

' Cup Club Sustainability Report (2018), Join the reusable revolution.

17 Keep Cup (2018), Reusable coffee cups life cycle assessment and benchmark.

'8 EU-kommissionen (2018), Single use plastics LCA. Life Cycle Inventories of single use
plastics and their alternatives.

! CIRAIG (2014), Rapport Technique. Analyse du Cicle de vie de tasses reutilisables et de
gobelets a café a usage unique.

2 TVL Svenska Miljsinstitutet (2019), Hej di engdngsmugg. Vilken kaffemugg dr bist for miljon.
Livscykelanalys av engingsmuggar och flergingsmuggar for on the go-kaffe. Rapport U6129.

2! Kujenpdd Marjukka (2019), Carbon footprints of dispersion coated cups. Report for a critical

review.
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Jimforelsen visar att flergdngsmuggen ir ett bittre alternativ ur ett
klimatperspektiv, om muggen anvinds minst 15 gdnger. Resultaten
varierar beroende pd vilket material flergdngsmuggen bestér av. Till-
verkningen av en porslinsmugg kriver mycket material och jimfért
en engdngsmugg behdver den anvindas 350 gdnger for att klimatpa-
verkan ska vara lika l3g som for engdngsmuggen. I ett hem eller pd
en vanlig arbetsplats dr det dock troligt att porslinsmuggarna anvinds
tillrickligt m&nga gdnger. Det giller forstds dven for porslinsmuggar
pa ett kafé eller en restaurang. Enligt Helen Williams pd Karlstad
Universitet beror det ocksd pa vilket land man tittar pa. I en svensk
kontext ger maskindisk inget stort utslag, eftersom vi har ganska
klimateffektiv el och héga krav pa vilka kemikalier som fir anvindas
i diskmedel. Men i andra linder kan engingsmuggar vara bittre.”* Kli-
matpdverkan frin engdngsmuggarna skulle minska om de kunde ter-
vinnas. I VTT:s studie minskar klimatpdverkan med hilften om en-
gdngsmuggen dtervinns 1 stillet {6r att f6rbrinnas.

Det finns {8 liknande studier f6r livsmedelsbehdllare. En livscykel-
analys utfordes av Gallego-Schmidt et al. De jimférde tva typer av
engdngsbehillare, varav en i aluminium och en i expanderad poly-
styren (EPS), med tvd typer av flergdngsbehillare i plast, varav en
enklare behillare av polypropylen och en mer robust behillare frin
Tupperware. Den robusta behéllaren kriver mer resurser vid tillverk-
ningen och behéver anvindas elva gdnger f6r att det ska 16na sig ur
ett klimatpdverkansperspektiv jimfoért med aluminiumbehéllaren re-
spektive 18 gdnger jimfort med EPS-behallaren. Flergdngsbehallaren i
polypropylen behéver bara anvindas tre ginger f6r att uppviga klimat-
paverkan och fyra ginger for att uppviga dvergddning och férsur-
ning jimfoért med aluminiumbehillaren och fyra ginger jimfért med
EPS-behéllaren.” Jimférelsen gjordes med aluminiumbehéllare, vilket
ocksd visar att aluminium inte ir ett bra engdngsalternativ ur ett
miljoperspektiv.

En annan studie av Baumann et al. (2018) visar liknande slutsatser.
De jimforde en flergdngsbehillare i plast med engingsbehllare i
plast, tri och kartong. De kunde konstatera att flergdngsbehillaren
hade ligre miljopdverkan idn samtliga av engdngsbehillarna. De fann

2 DN, www.dn.se/ekonomi/vilken-kopp-ger-minst-smittorisk-pa-jobbet-plast-eller-porslin/?
List 202-05-20.

» Gallego-Schmid et al. (2019), Environmental impacts of takeaway food containers. Journal of
Cleaner Production 211 (2019) 417-427.
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att breakeven lig runt 30. Det innebir att flergingsbehéllaren be-
hoévde anvindas minst 30 ginger for att miljopdverkan skulle vara
lika stor som for engdngsalternativen. Den typ av flergdngsbehillare
som studerades anvindes i genomsnitt cirka 360 ginger.**

Vir slutsats av detta dr att det finns miljévinster att géra genom
att anvinda muggar och livsmedelsbehillare f6r flergdngsalternativ.

8.2.4  Vad vet vi om drivkrafter och beteenden
som orsakar miljoproblemet?

Detta avsnitt syftar till att beskriva de drivkrafter och beteenden
som orsakar miljoproblemet.

For att forklara varfér ett miljoproblem uppstdr brukar begreppet
marknadsmisslyckande anvindas. Detta begrepp anvinds for att f6r-
klara situationer dir aktdrers enskilda beslut pd marknaden leder till
ineffektiv allokering av resurser. Ett exempel pd marknadsmisslyckande
ir externa effekter. Externa effekter beskriver situationer dir aktorerna
saknar incitament att 16sa miljoproblemen och kan uppstd om till
exempel informationen om miljéproblemet och dess risker ir ojimnt
fordelade 1 samhillet, om aktérers drivkrafter och beteenden paver-
kar en tredje part som inte kompenseras eller om tillgdngen till natur-
resurser dr obegrinsad. I kapitel 5 redogér vi mer utforligt fér vad
marknadsmisslyckande och externa effekter innebir.

Som redan nimnts har férbrukningen av muggar och livsmedels-
behillare for engdngsbruk ckat under de senaste dren i takt med att
det har blivit vanligare att ta med sig mat och dryck till annan plats
och {3 dryck och mat serverad i sddana engdngsartiklar. Uteitar-
trenden férvintas dessutom fortsitta 6ka.”

Ofta ir beslutet att kdpa en kaffe att ta med ett spontant och
oplanerat beslut. Enligt H3ll Sverige Rents attitydundersékning upp-
ger var tredje 18-29-4ring att de handlar mat och/eller dryck pd spring
dagligen eller flera ginger 1 veckan. Olika former av varm snabbmat
ir den vanligaste produkten, foljt av kaffe. Beslutet drivs ofta av att
man snabbt behover stilla ett behov.”

2 Downes, J. Baumann, C., Behrisch, J., Brennan, T. Giurco, D. & Moy, C. (2018), Feasibility
of reusable food containers for takeaway food in the Sydney CBD.

2 Delfi fastfoodguide (2017).

26 Hall Sverige Rent (2019), "Lika mycket kaffe men firre muggar”. En kopprapport frin Hall
Sverige Rent.
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Miljsinsikten dr samtidigt god hos unga vuxna. Hilften av dem
tinker ofta eller ibland p4 om en férpackning vid kép av kaffe gir att
3tervinna eller inte och 4tta av tio upplever att engdngsartiklar av plast
ir ett stort miljoproblem. Samtidigt ir det uppenbart att probleminsik-
ten férsvagas vid sjilva koptillfallet. Atta av tio unga vuxna har sillan
eller aldrig haft med sig en flergdngsmugg. Den absolut storsta tros-
keln till att borja anvinda en flergdngsmugg dr att minga befarar att
de skulle glémma att ta med sig muggen.”’

Den stora och ¢kande anvindningen av muggar och livsmedels-
behillare fér engdngsbruk har i en rapport av Fisher forklarats av tre
faktorer: 1) engdngsartiklar uppfattas som mer hygieniska, 2) de ir
bekvima och 3) det finns en konsumentkultur dir anvindning av
engingsartiklar signalerar status. En annan orsak ir okunskapen om
den miljopaverkan som engingsartiklarna orsakar.”®

Den kanske viktigaste orsaken till 6verkonsumtionen av dessa
engdngsartiklar ir att kostnaderna f6r den miljopéverkan som artik-
larna orsakar i produktion, anvindning och avfallsled inte ir inter-
naliserade 1 priset. Engingsartiklarna ir dirfor vildigt billiga att kopa
in for restauranger, kaféer och butiker. Att kdpa kaffe i en engdngs-
mugg eller mat 1 en engdngslida paverkar inte priset {or den enskilde
konsumenten, utan engdngsartiklarna ingdr 1 regel 1 priset pd mat eller
dryck. I stillet dr det ibland billigare att {8 med sig maten i en engéngs-
l8da dn att stanna kvar och ita i restaurangen. For kaféer och restau-
ranger ir det ocksd bekvimt att erbjuda mat och dryck 1 engdngsalter-
nativ om de har begrinsade diskmojligheter. Méjligen skulle detta se
annorlunda ut om restauranger och kaféer betalade det verkliga priset
for engdngsartiklarnas miljopaverkan. I dag kostar de billigaste en-
gdngsmuggarna i papper med plastad insida 3040 6re 1 ink6p, plus
lock som kostar cirka 40 6re, och den kostnaden ingér ofta sedan 1
kaffepriset. En livsmedelsbehéllare 1 plast med lock kostar frén 1 krona
11inkop frén en grossist och ingdr sedan i matkostnaden.

Att dessa produkter slings 1 naturen och skripar ned beror pd
informationsmisslyckanden. Konsumenter saknar tillricklig kunskap
om hur skadligt nedskripning ir, till exempel vilken skada plast leder
till 1 hav och natur. Manga ir inte heller medvetna om att det ir for-

7 1bid.
2 Fisher L.E. (2008), Signaling change. Studying the effect of price signals on disposable hot
beverage cup consumption. Tufts University.
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bjudet att skripa ned. Detta beskrivs nirmare i kapitel 3 (avsnitt 3.5.6).
Dir skriver vi dven om andra orsaker till nedskripning.

8.2.5 Referensalternativ — Vad hander om dagens
situation bestar?

Inledning

Ett referensalternativ beskriver nuliget och den framtida utveck-
lingen om inga nya styrmedel infors. Referensalternativet dr en vik-
tig grund for att analysera om och i vilken omfattning inférandet av
ett nytt styrmedel kan pdverka utvecklingen i énskvird riktning.
Nedan beskrivs ett antal frivilliga initiativ av privata aktdrer samt
befintliga och tillkommande regleringar som ir relevanta f6r bedém-
ningen avseende beskattning av muggar och livsmedelsbehallare.

Frivilliga initiativ av privata aktorer

I Sverige och i andra linder pagir en rad frivilliga initiativ for att
minska férbrukningen av engdngsmuggar. Exempelvis kan nimnas
ReCup i Tyskland, CupClub i England och Vessel 1 USA. De har alla
gemensamt att de erbjuder konsumenterna méjligheten att kopa sitt
kaffe i en flergdngsmugg. Konsumenten &terfdr beloppet f6r muggen
nir de pantar/limnar tillbaka den. Ett annat projekt ir Binners Project
1 Kanada dir man testat pant f6r engdngsmuggar och 1 Bern finns ett
etablerat pantsystem dir 400 restauranger anslutit sig.

I Sverige genomfoérde IVL Svenska Miljoinstitutet under 2019 ett
Vinnovafinansierat projekt fér att underséka potentialen att minska
avfallsmingderna frin engdngsartiklar. Resultatet i projektet visade
att bide konsumenter och restaurang- och kaféaktorer stiller sig gene-
rellt positiva till pantsystem fér teranvindning av muggar och livs-
medelsbehillare for flergdngsbruk. For att ett pantsystem for Ater-
anvindning av muggar och livsmedelsbehdllare ska kunna fungera
identifierades vissa férutsittningar som behdvde studeras vidare. Dessa
var diskméjligheter, passande design och material f6r utformning av
muggar och behillare, hygienaspekter, ekonomiska och praktiska
logistiklosningar samt optimal pantniva. Vidare var det viktigt att an-
vinda befintlig logistik, att gora det enkelt for konsumenterna och

221



Muggar och livsmedelsbehallare SOU 2020:48

att kommunicera miljévinsterna.” Som en fortsittning pa projektet
har IVL Svenska Miljéinstitutet inlett ett test av pant for flergdngs-
alternativ. Projektet innebir att pant pd muggar och livsmedelsbehil-
lare f6r flergdngsanvindning ska testas pd olika stillen i Sverige. Resul-
tatet presenteras under 2021.%

Loop-it ir ett svenskt féretag som tagit fram en flergdngsmugg
for ett pantsystem som testas 1 Linképing. Kunderna betalar en en-
gingskostnad f6r muggen forsta gingen och nir de limnar in muggen
pa ndgot av de stillen som ingdr i systemet s3 fir de via den digitala
appen tillgdng till en ny mugg nista gdng de vill képa en dryck och
behover inte betala igen.” Vidare har Pressbyrin och 7-Eleven infért
rabatt pd kaffet om kunden kommer med en egen mugg. Rabatten har
varit pd 3 kronor. Resultatet har blivit att andelen kaffe som silts 1
flergdngsmuggar uppgitt till 5,6 procent i studentnira ligen och
1,55 procent i resterande omriden 1 Sverige.’” Pressbyrén och 7-Eleven
har haft som mal att minska anvindningen av engdngsmuggar med
5 procent under 2019.

Andra svenska initiativ f6r att uppmuntra kunder att anvinda
flergdngsalternativ ir Espresso House som erbjuder tv stimplar om
kunden tar med en egen mugg. Nir tillrickligt manga stimplar er-
héllits kan de vixlas in mot en valfri dryck. Det har lett till en 6kad
efterfrigan pi flergingsmuggar. Aven Panini och de kaféer som ingdr i
Royal Djurgdrden erbjuder rabatt om kunden har med sig egen mugg.

Aven for livsmedelsbehllare finns restauranger som erbjuder s3-
dana fér flergdngsbruk. Chalmers konferens och restauranger driver
restauranger 1 Goteborg dir maten serveras 1 flergdngsbehillare. Kun-
den betalar 150 kronor f6r behdllaren och beloppet dterbetalas om
denne limnar tillbaka beh3llaren. Beh&llaren &terlimnas pé restaurangen
och vid kép av ny mat liggs den upp 1 en annan behéllare som har
diskats p4 restaurangen.”

2 IVL Svenska Miljsinstitutet (2019), Take away engdngsartiklar — Nya affirsmodeller for att
minska avfallet frin engings take-away-artiklar. Rapport Nr C 414.

0 TVL, www.ivl.se/toppmeny/pressrum/pressmeddelanden/pressmeddelande---arkiv/2019-11-04-
ivl-testar-pantsystem-for-take-away-forpackningar.html.

31 Se https://liu.se/nyhet/panta-kaffemuggen-digitalt-i-studenthuset.

2 Hall Sverige Rent (2019), Lika mycket kaffe men firre muggar — En kopprapport frén Hall
Sverige Rent.

33 Chalmers konferens och restauranger, https://chalmerskonferens.se/sv/restauranger/
johanneberg/smak/. List 2020-05-20.
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Det finns ocksd exempel pd privata initiativ for att ersitta plast
med fornybara material. Ett sddant ir s3 kallade torrformade pappers-
forpackningar som kan anvindas fér att servera mat.* Ett annat exem-
pel ir muggar dir locket som ir i papper sitter fast i muggen.”

Regelverk for forpackningar m.m.

I kapitel 4 beskriver vi de regelverk som styr férpackningar och fér-
packningsavfall. Det har nyligen inforts férindringar i flera av de
EU-direktiv som rér forpackningar. Frigan dr om dessa forindringar
ir tillrickliga f6r att uppnd en betydande minskning av férbrukningen
av muggar och livsmedelsbehillare eller om en skatt dr ett mer kraft-
fullt styrmedel som styr andra aktorer och beteenden och som kan
leda till en 6kad effekt.

Enligt férordningen om producentansvar {6r férpackningar anses
en produkt vara en férpackning, om produkten ir utformad fér och
avsedd att fyllas vid férsiljningsstillet och fyller en férpacknings-
funktion. Om en engingsartikel ir fylld nir den siljs vid férsiljnings-
stillet, ska dven den anses vara en férpackning enligt denna férord-
ning. Enligt denna definition anses muggar och livsmedelsbehéllare som
tylls pa forsiljningsstillet vara en forpackning och omfattas dirmed
av producentansvaret. Muggar och livsmedelsbehillare som siljs 1
detaljhandeln ingdr diremot inte i producentansvaret f6r férpack-
ningar. I samband med att EU:s engdngsplastdirektiv inforlivas 1 svensk
ritt kommer dock dven dessa att omfattas av producentansvar.

Foérindringarna i férpackningsdirektivet innebir ett storre fokus
pa att frimja dteranvindning av férpackningar och medlemsstaterna
uppmuntras att vidta dtgirder for att frimja dteranvindning. En skatt
pd muggar och livsmedelsbeh&llare kan vara en sddan 3tgird som frim-
jar en 6kning av andelen dteranvindbara férpackningar och en 3tgird
som anvinds for att forebygga uppkomst av férpackningsavfall.

Forpacknings- och tidningsinsamlingen (FTI) inférde i maj 2019
differentierade avgifter utifrdn plastférpackningarnas dtervinnings-
barhet. Det dr dnnu f6r tidigt att se hur detta paverkat férpackningarnas
utformning. Flera foretag och organisationer som vi har talat med

** Se www.pulpac.com/the-technology/. List 2020-05-20.
> Se www.metsaboard.com/Media/Product-news/Pages/Lidloc-from-Metsa-Board-breaking-
new-ground-in-paperboard-cup-design.aspx. List 2020-06-03.
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har dock uppgett att de differentierade avgifterna paverkar deras val
av férpackning.

Vidare kommer muggar och livsmedelsbehillare snart att omfattas
av ytterligare dtgirder enligt engdngsplastdirektivet, nimligen krav
pd minskad forbrukning, utékat producentansvar och medvetande-
héjande dtgirder samt mirkningskrav i frdga om muggar. Det utdkade
producentansvaret innebir 1 friga om muggar och livsmedelsbehdl-
lare att producenterna ska svara fér kostnaderna f6r medvetande-
héjande dtgirder samt insamling, uppstidning, transport och behand-
ling av avfall.

Engingsplastprodukter i form av muggar och livsmedelsbehéllare
berérs ocksd av engdngsplastdirektivets krav pd minskad forbruk-
ning (artikel 4 och bilaga A). Detta innebir att medlemsstaterna ska
vidta nodvindiga dtgirder for att pd ett ambitidst och bestdende sitt
minska férbrukningen och pa ett pdtagligt sitt vinda trenden av en
6kande forbrukning. Atgirderna kan omfatta nationella m3l fr mins-
kad férbrukning, dtgirder som sikerstiller att dteranvindbara alter-
nativ tillhandahalls vid f6rsiljningsstillet och ekonomiska instrument
som sikerstiller att plastprodukter for engdngsbruk inte erbjuds
slutkonsumenterna kostnadsfritt. Atgirderna ska leda till en métbar
kvantitativ minskning av férbrukningen senast 2026 jimfoért med
2022.

Vi gor bedomningen att de medvetandehdjande 3tgirder som
producenterna ska ansvara for kan utgéra ett bra komplement till en
skatt. En skatt antas {8 okad effekt om den samtidigt kompletteras
med information som informerar om varfor det dr viktigt att minska
forbrukningen.

Bokstavsutredningen (M 2019:A) ska ta fram forslag pd hur en-
gdngsplastdirektivet ska inforlivas 1 svensk ritt. Det ingdr dven 1
uppdraget att dverviga vissa andra dtgirder, bland annat f6r muggar
och livsmedelsbeh&llare. Vi skriver om detta i kapitel 4 (avsnitt 4.5.9).
Det ir svirt att forutse om dessa alternativ kan i samma effekt pa
minskad férbrukning som en skatt. Bland annat ska de enligt upp-
dragsbeskrivningen éverviga ett krav pd att erbjuda flergingsalternativ
vid forsiljningsstillena. Ett sddant krav bér kunna vara ett bra kom-
plement till skatten, eftersom det ger konsumenter stérre mojlighet
att viljabort engdngsalternativet. Bokstavsutredningen ska ocksd under-
soka mojligheterna att férbjuda muggar och livsmedelsbehéllare av
plast for engdngsbruk, dock inte muggar gjorda av papp med plastad
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insida. Muggar och livsmedelsbehallare helt i plast stdr f6r 40 pro-
cent (cirka 400 miljoner stycken) av den totala mingden muggar och
livsmedelsbehillare. Vi vet innu inte vad bokstavsutredningen kom-
mer att foresld, men om det slutligen blir ett nationellt férbud av
muggar och livsmedelsbehdllare helt 1 plast s3 forsvinner en stor del av
de artiklar som skatten baseras p4 frin marknaden. Det mest troliga
ir dock att muggar och livsmedelsbehillare 1 plast ersitts av alter-
nativ i papp med plastad insida, varfor en skatt vid ett sidant férbud
skulle vara viktig f6r att styra mot dkad flergdngsanvindning eller
mot anvindning av material som inte innehéller plast.

Slutsatser

Som redogjorts f6r ovan finns det 1 dag ett antal initiativ frn privata
aktdrer men ocksd nyligen inforda eller planerade regleringar som
har som mal att vinda trenden mot en minskad anvindning av en-
gangsartiklar. I dag har vi inte tillricklig information om effekten av
dessa dtgirder. Vi bedémer dock att inférda och planerade regleringar
inte 1 tillrickligt hog grad styr mot de beteendeférindringar som ir
nodvindiga f6r att stadkomma en minskad férbrukning av muggar
och livsmedelsbehillare. Vi bedémer vidare att det finns goda férut-
sittningar att en skatt kan komplettera befintliga och planerade styr-
medel och samtidigt ge en positiv skjuts i ritt riktning fér pdborjade
privata initiativ.

8.3  Ar skatt ett méjligt och lampligt styrmedel hér?
8.3.1 Inledning

Vi har ovan konstaterat att det finns ett miljdproblem med muggar
och livsmedelsbeh&llare for engdngsbruk, och att det kan finnas behov
av ytterligare dtgirder for att komma till ritta med problemet. Fri-
gan ir dd om en skatt pd dessa engdngsartiklar ir ett mojligt och
limpligt styrmedel. Viktiga delfrdgor ir d8 om det finns det nigra
hinder mot beskattning, om det gir att avgrinsa och definiera det
skattepliktiga omridet, vad EU-ritten siger, vad det finns fér admi-
nistrativa aspekter att ta hinsyn till, om en skatt ir ett effektivt styr-
medel mot de m&l vi vill uppnd och om skatt i s3 fall dr ritt styrmedel
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eller om det finns ndgot annat styrmedel som ir limpligare. Dessa
fragor behandlar vi hir nedan.

8.3.2  Finns det nagra hinder mot beskattning?

Finns hinder mot beskattning genom att produkterna
redan omfattas av annan punktskatt?

For att undvika att samma produkter omfattas av flera punktskatter
bér den nya skatten pd engdngsartiklar enligt kommittédirektiven
inte omfatta sddana produkter som redan beskattas enligt annan
punktskattelagstiftning, till exempel lagen (1994:1563) om tobaks-
skatt eller lagen (2020:32) om skatt pd plastbirkassar. Muggar och
livsmedelsbehéllare for engdngsbruk ir dock inte féremal for punkt-
beskattning enligt ndgon befintlig eller planerad lagstiftning.

Finns hinder mot beskattning genom att produkterna ir
eller kommer att bli f6rbjudna?

For att de dtgirder som foreslds ska vara kostnadseffektiva bor skat-
ten enligt kommittédirektiven i regel endast tas ut p& produkter som
far tillhandahéllas. I den mén vissa typer av artiklar ir f6rbjudna bor
sddana artiklar siledes undantas frin beskattning, om det inte kan
anses vara motiverat att inkludera dem ind3 av exempelvis admini-
strativa skil f6r att undvika grinsdragningsproblem.

Vi kan konstatera att muggar och livsmedelsbeh&llare for engdngs-
bruk 1 dagsliget far tillhandahillas pi marknaden. Engingsplastdirekti-
vet* innehiller dock krav p4 dtgirder som omfattar vissa plastproduk-
ter for engdngsbruk, diribland muggar och livsmedelsbeh3llare. Nir det
giller livsmedelsbeh3llare ir det dock endast de som ér gjorda av expan-
derad polystyren som férbjuds frin marknaden. Aven produkter av
oxo-nedbrytbar plast forbjuds frdn marknaden. Muggar och livs-
medelsbehéllare av andra plastmaterial (inkluderar dven pappmuggar
med plastad insida) omfattas i stillet av krav pd minskad f6rbrukning,
utdkat producentansvar och medvetandehéjande &tgirder. Muggarna

3¢ Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 om minskning av
vissa plastprodukters inverkan p& miljon, det s.k. engingsplastdirektivet.
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omfattas dven av mirkningskrav. Vad dessa krav innebir beskrivs
nirmare 1 kapitel 4.

Inom ramen for kravet pd att stadkomma en minskad férbruk-
ning ir det dock mojligt att inféra ett nationellt férbud av de muggar
och livsmedelsbehillare som inte férbjuds pd EU-nivd (se artikel 4
och bilaga A). Bokstavsutredningen om genomférande av engdngs-
plastdirektivet (M 2019:A) har som redan nimnts 1 uppdrag att ut-
reda ett nationellt férbud mot muggar och livsmedelsbehillare av plast
for engdngsbruk, men ett sddant f6rbud ska enligt utredningsdirek-
tiven inte omfatta pappmuggar som invindigt klitts med en tunn
plastfilm.

Utifrdn detta kan vi konstatera att dven om en del muggar och
livsmedelsbehillare f6rbjuds frin marknaden s giller det lingt ifrén
alla. Det finns dirmed inte hinder mot beskattning av det skilet att
produkterna ir eller kommer att férbjudas frdn marknaden.

8.3.3  Gar det att avgransa och definiera
det skattepliktiga omradet?

Inledning och utgangspunkter

Vilka varor som ska omfattas av skatten bér vara tydligt avgrinsat
inte minst for att det ska vara enkelt for de skattskyldiga att avgora
om punktskatt ska betalas eller inte. Aven for att tillimpning och
kontroll av en skatt ska fungera méste det vara praktiskt mojligt att
kunna faststilla att en viss vara omfattas av skatteplikt. Det behovs
dirfor definitioner som ticker in de produkter som ska omfattas av
skatten och tydligt avgrinsar dessa mot produkter som inte ska triffas
av skatten. Motsvarande behdvs dven om nigot annat styrmedel in
en skatt ska inféras.

Det foljer vidare av 8 kap. 3 § regeringsformen att féreskrifter om
skatt till staten ska meddelas genom lag. Sidana foreskrifter hor
alltsd till det obligatoriska lagomridet och omfattar inte enbart de
materiella reglerna utan ocks3 regler som avser grunderna for beskatt-
nings- och uppboérdsférfarandet. Regeringens méjlighet att meddela
foreskrifter dr begrinsad till verkstillighetsféreskrifter. Kravet pd lag-
form innebir att det i lag mdste bestimmas och preciseras vilka pro-
dukter som ingr i skatteunderlaget.
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Det behovs sdledes definitioner av de produkter som ska omfattas
av skatten utifrin bland annat typ av artikel och material som artikeln
innehdller. Ledning bor i férsta hand sékas 1 redan befintliga defini-
tioner. Det dr vidare viktigt att undvika definitioner som riskerar att
leda till tillimpningsproblem.

Definitioner av engdngsartiklar och liknande

Enligt kommittédirektiven dr en engingsartikel en produkt som ir
avsedd for engdngsanvindning eller anvindning vid ett ftal tillfillen
eller under en mycket begrinsad anvindningstid.

I engdngsplastdirektivet finns det en definition av ”plastprodukt
for engdngsbruk” (se artikel 3.2). Det ir en produkt som helt eller
delvis bestdr av plast och som inte har utformats, konstruerats eller
slippts ut pd marknaden for att under sin livscykel dteranvindas flera
gdnger genom att sindas tillbaka till en producent f6r att dterfyllas
eller dteranvindas f6r samma dndamdl som den utformades for. Kom-
missionen har fitt 1 uppdrag att senast den 3 juli 2020 utarbeta rikt-
linjer om de om plastprodukter for engdngsbruk som direktivet omfat-
tar (se artikel 12 i direktivet). Arbetet med riktlinjerna har férsenats
men vintas bli klart under hésten 2020.

I lagen (2020:32) om skatt pd plastbirkassar innehdller defini-
tionen av en birkasse i stillet ett krav om att birkassen inte ska vara
avsedd for varaktigt bruk. I motiveringen och férfattningskommen-
taren anges nirmare vad detta innebir (prop. 2019/20:47 s. 26 och 50).
Dir sigs att skatten ir avsedd att omfatta sidana plastbirkassar av
engdngskaraktir som typiskt sett tillhandah3lls inom detaljhandeln
for att kunder ska kunna packa eller bira varor som kopts 1 affiren.
Exempel pd sddana kassar ir plastkassar som tillhandahalls vid kassan
eller pd annan plats vid férsiljnings- eller varuutlimningsstille. Ett
annat exempel dr sm3 plastpdsar av engdngskaraktir som tillhanda-
hills konsumenter f6r att fyllas med varor, till exempel fruktpisar,
godispdsar och fryspdsar. Birkassar avsedda for varaktigt bruk (s.k.
flergdngskassar) omfattas inte av skatten. Med avsedda f6r varaktigt
bruk menas birkassar som har ett syfte att dteranvindas flertalet
ginger. Birkassarna ska allts vara avsedda att anvindas av konsumenter
under en lingre tid. Materialet 1 birkassarna dr starkare for att hlla
lingre och kan variera mellan olika typer av birkassar. Exempel pd
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material som kan anvindas 1 sddana typer av birkassar ir low density
polyeten (LDPE), woven polypropen, non-woven polypropen och
dtervunnen polyester till exempel frdn PET-flaskor.

Muggar och livsmedelsbehillare enligt engdngsplastdirektivet

De muggar och livsmedelsbehillare som avses hir motsvarar 1 prin-
cip de plastprodukter f6r engdngsbruk som omfattas av krav pd mins-
kad forbrukning enligt artikel 4 1 engdngsplastdirektivet. Direktivet
innehéller dock inte ndgon definition av vare sig mugg eller livsmedels-
behillare. Viss information om vilka produkter som avses ges ind3 i
direktivet genom att det framgr kriterier om produkternas avsedda
anvindning och genom att produkterna sirskiljs mot andra produkt-
kategorier, sisom dryckesbehillare, tallrikar och flexibla omslag. Det
anges dven nigra exempel pa livsmedelsbehallare 1 punkt 12 i ingres-
sen. Kriterierna och exemplen redovisas 1 det féljande.

De engéngsplastprodukter som omfattas av artikel 4 och bilaga A ir:

1. Muggar, inklusive lock.

2. Livsmedelsbehillare, det vill siga beh&llare ssom 18dor, med eller
utan lock, som anvinds for livsmedel som

a) idravsedda att konsumeras direkt, pa férsiljningsstillet eller pd
en annan plats,

b) vanligtvis konsumeras direkt ur behillaren, och

c) irredo att konsumeras utan nigon ytterligare beredning, sdsom
tillagning, kokning eller uppvirmning,

inklusive livsmedelsbehillare som anvinds fér snabbmat eller
andra miltider som ir avsedda att konsumeras direkt, utom
dryckesbehillare, tallrikar och paket och omslag som innehéller
livsmedel.

I direktivet gors dtskillnad mellan muggar och dryckesbehillare.
Dryckesbehillarna ir kirl som ir avsedda fér vitskor med en kapa-
citet av hogst tre liter. Som exempel nimns dryckesflaskor och kom-
positdryckesférpackningar, inklusive korkar och lock, som anvinds for
ol, vin, vatten, forfriskningar i flytande form, juice och nektar, snabb-
drycker eller mjslk. Dryckesbehillare i glas eller metall omfattas
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dock inte dven om de har korkar och lock som ir gjorda av plast.
Vidare omfattas inte heller dryckesbehéllare som ir avsedda att an-
vindas for livsmedel for speciella medicinska indamil. For muggar
anges inte nigon specifik kapacitet f6r hur mycket vitska de kan
rymma. Skilet till det dr troligen att muggar typiskt sett endast rym-
mer en mindre mingd dryck som motsvarar intaget fér en person vid
ett tillfille. Flaskor och dunkar kan innehélla betydligt stérre mingder.
Livsmedelsbehillare sirskiljs ocksa bland annat frin kategorin "om-
slag av ett flexibelt material eller en férpackning som innehéller livs-
medel som ir avsedda att konsumeras direkt ur férpackningen eller
omslaget utan ytterligare beredning”. Det framgdr inte nirmare vad
som menas med flexibelt material, men att ett material ir flexibelt
innebir 1 regel att den enkelt kan béjas utan att g sonder.

I direktivets artikel 12 anges att nir det giller att avgéra om en
livsmedelsbehéllare ska anses vara en plastprodukt fér engdngsbruk
vid tillimpningen av direktivet spelar, fé6rutom de kriterier 1 bilagan
som roér livsmedelsbehillare, dven sannolikheten fér att den ska bli
skrip pa grund av behillarens volym eller storlek, 1 synnerhet vad giller
enportionsbehillare, en avgérande roll. EU-kommissionen ges i samma
artikel 1 uppdrag att i samrdd med medlemsstaterna senast den 3 juli
2020 ta fram riktlinjer som dven ska inneh3lla exempel p& de produk-
ter som direktivet omfattar. Arbetet med riktlinjerna har férsenats
men vintas bli klart under hosten 2020.

De ovannimnda kriterierna {6r livsmedelsbehdllare dr kumula-
tiva. For att en behdllare ska omfattas ska den f6r det forsta vara till
fér mat som ir avsedd fér omedelbar konsumtion. Att maten van-
ligtvis dts direkt ur behdllaren bor innebira att den inte ska behova
flyttas 6ver i en tallrik eller liknande fore intag. Detta avgors bland
annat av behéllarens utformning. Vidare kan medféljande engéngs-
bestick tala f6r att maten ir avsedd att dtas direkt ur beh8llaren. Att
maten ska kunna itas direkt utan ytterligare beredning bér innebira
att den ir firdigtillredd d& den tillhandahalls konsumenten. I direk-
tivets ingress 1 punkten 12 anges exempel pa livsmedelsbehillare som
ska anses omfattas av direktivet. Dessa exempel ir snabbmatsbehal-
lare eller 13dor for méltider, smérgdsar, wraps och sallader med kall
eller varm mat eller beh&llare {6r livsmedel som innehéller firska eller
bearbetade livsmedel som inte kriver nigon ytterligare beredning,
sdsom frukter, gronsaker och efterritter. Exempel pd livsmedels-
behillare som inte bér omfattas ir behdllare med torkade livsmedel
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eller livsmedel som siljs kalla och som kriver ytterligare beredning,
behéllare som innehller livsmedel i mingder som ir storre dn en enskild
portion och enportionsbehillare for livsmedel som siljs i mer in en
enhet.

Vi bedémer utifrdn det sagda att alla engdngsmuggar, inklusive
eventuella lock, som ir helt eller delvis av plast (t.ex. pappmuggar
med plastad insida) hor till kategorin muggar 1 direktivet. Livsmedels-
behillare bedoms vara engdngsbehillare, inklusive eventuella lock,
som ir helt eller delvis av plast (t.ex. papplddor med plastad insida)
och som ir till f6r mat avsedd f6r omedelbar konsumtion och som
inte ska beredas ytterligare fére intag samt vanligen its direkt ur be-
hillaren. Det ir exempelvis sidana lidor som ofta anvinds f6r himt-
mat eller snabbmat som ska idtas direkt ur behdllaren. Diremot ingir
inte beh&llare {6r mat som behover beredas ytterligare fére intag, till
exempel beh3llare med fryst firdigmat som behover virmas eller torr
mat dir kokande vatten behover tillféras fére konsumtion. Eftersom
flexibla omslag for livsmedel utgdr en egen kategori enligt direktivet
ingdr inte heller dessa 1 kategorin livsmedelsbehallare.

Tulltaxans indelning i KN-nummer

I vissa punktskattelagstiftningar anvinds tulltaxans indelning i KIN-
nummer”’ for att avgrinsa det skattepliktiga omridet. De varor som
skatt pd kemikalier i viss elektronik ska betalas fér definieras med
hjilp av tulltaxans indelning 1 KN-nummer. Inom brinslebeskatt-
ningen (energi- och koldioxidskatt p brinslen som anvinds fér motor-
drift eller uppvirmning samt svavelskatt pd svavelinnehillet i vissa
brinslen) definieras de flesta brinslen genom sina KN-nummer. Aven
inom tobaksbeskattningen sker avgrinsningen for vad som ir skatte-
pliktigt snus respektive skattepliktig tuggtobak genom hinvisning
till tulltaxan. Vidare ir exempelvis Tullverkets system for de som ska
importera varor till Sverige och SCB:s importstatistik uppbyggda ut-
ifrén KN-nummer.

Foérdelarna med att anvinda KN-nomenklaturen for att avgrinsa
det skattepliktiga omradet ir flera. Eftersom koderna anvinds inter-
nationellt i samband med export och import av varor forstds de dver

7 Med KN-nr f6rstis nummer i Kombinerade nomenklaturen enligt kommissionens férord-
ning (EG) nr 2031/2001 av den 6 augusti 2001, om dndring av bilaga I till ridets férordning
(EEG) nr 2658/87 om tulltaxe- och statistiknomenklaturen och om Gemensamma tulltaxan.

231



Muggar och livsmedelsbehallare SOU 2020:48

hela virlden. Vidare utgor de ett system for hur olika varugrupper
ska avgrinsas gentemot varandra. Det finns varuhandbécker, forkla-
rande anmirkningar, tidigare meddelade klassificeringsbesked och
omfattande rittspraxis att séka ledning i vid osikerhet om till vilket
KN-nummer en viss vara ska hinforas.

KN-nomenklaturen ir dock uppbyggd utifrin helt andra syften
in beskattning och kan 1 vissa fall bli otymplig att anvinda i skatte-
sammanhang. Foér vdra syften skulle vi behéva anvinda koder for
bade forpackningstyp (férpackningsmaterial, storlek, struktur m.m.)
och produktinnehdll (typ av dryck eller livsmedel) for att avgrinsa
skattepliktens omfattning. For fyllda férpackningar ir det 1 regel pro-
duktinnehdllet och inte férpackningen som styr tulltaxeindelningen.
En annan sak som behéver beaktas ir att plast till viss del kan ingd 1
pappersférpackningar enligt tulltaxeindelningen. Bdde rena pappers-
forpackningar och pappersférpackingar med plast hamnar 1 samma
indelning 1 tulltaxan. En annan aspekt ir att om KN-nomenklaturen
anvinds for att bestimma skatteplikten sa blir det alltid varans KN-
nummer som bestimmer skatteplikten, inte varans tinkrta eller faktiska
anvindningsomride. Annu en nackdel ir att tulltaxan idndras ofta,
vilket innebir att KN-nummer i lagstiftningen snabbt blir férdldrade.

Sammanfattningsvis finns det fordelar med att anvinda tulltaxans
indelning 1 KN-nummer for att avgrinsa det skattepliktiga omradet,
men samtidigt finns det flera nackdelar eller svirigheter som tyder
pd att det inte skulle vara den bista l6sningen hir.

Aven nir lagstiftningen inte hinvisar till KN-nummer kan Tull-
verket pd egen hand ta fram varukoder som hjilpverktyg fér att under-
litta hanteringen vid import av varor som omfattas av punktskatt. S
har Tullverket gjort till exempel nir det giller skatten pa plastbir-
kassar.

Definitioner av plast

Engéngsartiklar av plast kan tillverkas av minga olika sorters plast.
Det framgr av kommittédirektiven att den tinkta skatten bér om-
fatta bland annat engingsartiklar som innehéller plast och att det
dven giller s.k. biobaserade plaster och bionedbrytbara plaster. Lik-
som fossilbaserade plaster bryts inte heller dessa plaster ner i naturlig
miljé och de bidrar dirfor till de negativa miljoeffekter som plast

232



SOU 2020:48 Muggar och livsmedelsbehallare

orsakar vid nedskripning. Utgdngspunkten enligt kommittédirektiven
ir alltsd att skatten ska foreslds omfatta engdngsartiklar av bland annat
plast oavsett vilken plast det dr friga om.

Plast definieras vanligtvis som ett polymermaterial med eller utan
tillsatser. Inom unionsritten finns definitioner av plast 1 sivil for-
packningsdirektivet som 1 engdngsplastdirektivet. I dessa direktiv
definieras ”plast” med utgdngspunkt i den definition av polymer som
finns i artikel 3.5 i Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
nr 1907/2006 av den 18 december 2006 om registrering, utvirdering,
godkinnande och begrinsning av kemikalier (Reach), inrittande av
en europeisk kemikaliemyndighet, indring av direktiv 1999/45/EG
och upphivande av ridets férordning (EEG) nr 793/93 och kommis-
sionens férordning (EG) nr 1488/94 samt ridets direktiv 76/ 769/EEG
och kommissionens direktiv 91/155/EEG, 93/67/EEG, 93/105/EG
och 2000/21/EG. T artikel 3.5 1 Reach finns féljande definition av
polymer.

polymer: ett imne bestdende av molekyler som ir uppbyggda av en se-

kvens av en eller flera typer av monomerenheter. Molekylerna skall vara

fordelade 6ver en rad molekylvikter, dir skillnaden i molekylvikt frimst
kan hinforas till skillnader i antalet monomerenheter. En polymer utgérs av
a) en enkel viktmajoritet molekyler som innehller dtminstone tre mono-
merenheter kovalent bundna till tminstone en annan monomerenhet
eller annan reaktant,
kb) mindre 4n en enkel viktmajoritet molekyler med samma molekyl-
VIKt.

I denna definition avses med “monomerenhet” en monomers form i
en polymer efter reaktionen.

I flera svenska forfattningar definieras plast med utgdngspunkt i den
definition som finns i artikel 3.5 Reach. Det ir limpligt att plast i
den lagstiftning som nu ska foreslds stimmer Gverens med 6vriga
definitioner pd omréidet, dvs. att definitionen utgir frin polymer i
artikel 3.5 1 Reach och omfattar polymerer som kan ha tillforts till-
satser eller andra imnen men inte naturliga polymerer som inte blivit
modifierade pa kemisk vig.* Definitionen av plast inkluderar d§ plaster
frén fossilt ursprung samt plaster som ir biobaserade, komposter-
bara eller pd annat sitt nedbrytbara. Alla dessa plaster har likvirdig
negativ paverkan pd miljén vid nedskripning. Ett annat skil att inte
gora dtskillnad utifrdn plasters olika ursprung ir att det skulle 6ka

3% Exempel pa naturliga polymerer ir cellulosa, protein och naturgummi.

233



Muggar och livsmedelsbehallare SOU 2020:48

den administrativa bérdan for sdvil beskattningsmyndigheten som
de skattskyldiga. Ur ett resursférbrukningsperspektiv kan dock plas-
tens ursprung, till exempel dtervunnen plast eller plast frdn férnybara
killor, ha betydelse och skulle kunna 6vervigas som grund for diffe-
rentiering av skatten. Den tillkommande administrationen som en
dtskillnad mellan olika material ger upphov till behéver di beaktas 1
det sammanhanget.

Slutsatser

Det finns sdledes ett antal befintliga definitioner att utgd ifrdn och vi
bedémer mot bakgrund av det som redovisats att det ir mojligt att
avgriansa och definiera det skattepliktiga omrddet i friga om en skatt
pd muggar och livsmedelsbehillare f6r engdngsbruk som bestar helt
eller delvis av plast.

8.3.4  Vilka EU-rattsliga aspekter behover beaktas?
Inledning

Skatt pd engdngsartiklar ir inte en punktskatt som har harmoniserats
inom EU. Enligt ridets direktiv 2008/118/EG om allminna regler
for punktskatt och upphivande av direktiv 92/12/EEG far medlems-
staterna infora skatter pd andra produkter dn sidana varor som ut-
tryckligen omfattas av direktivet om detta inte leder till grinsforma-
liteter i handeln mellan medlemsstater. Utgdngspunkten ir alltsd att
det dr upp till varje enskild medlemsstat att inom ramen f6r den egna
kompetensen besluta om en skatt pd engdngsartiklar ska inféras och
avgora hur en sdan skatt ska utformas, forutsatt att skatten inte leder
till grinsformaliteter och EU-ritten 1 6vrigt respekteras. Ett svenskt
regelverk om en skatt pd engingsartiklar méste alltsd vara forenligt
inte bara med specifika rittsakter utan dven med de generella unions-
rittsliga reglerna om fri rorlighet, icke-diskriminering och proportiona-
litet samt statsstddsreglerna. Skatteuttaget (avgrinsnings- och differen-
tieringsfrigor), skattskyldigheten och beskattningstérfarandet behdver
dirfér utformas med hinsyn till detta.
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Specifika EU-rittsakter pd omradet
Forpackningsdirektivet

I forpackningsdirektivet” finns bestimmelser som harmoniserar han-
teringen av forpackningar och férpackningsavfall inom EU. Direktivet
omfattar alla férpackningar som slipps ut pd gemenskapens marknad
och allt férpackningsavfall oavsett material. Regler om férebyggande
itgirder finns bland annat i artikel 4. Dir sigs att medlemsstaterna
ska se till att férebyggande dtgirder genomférs i syfte att férebygga
uppkomsten av férpackningsavfall och minimera férpackningarnas
miljopaverkan. De férebyggande dtgirderna kan bestd av nationella
program, incitament genom system for utdkat producentansvar 1 syfte
att minimera férpackningarnas miljépaverkan, eller liknande insatser
vilka vid behov kan antas 1 samrid med ekonomiska aktérer samt kon-
sument- och miljdorganisationer och vars syfte dr att sammanfora
och dra nytta av de minga initiativ som tagits 1 medlemsstaterna for
att forebygga avfall. Vidare sigs att medlemsstaterna ska anvinda sig
av ekonomiska styrmedel och andra &tgirder f6r att ge incitament for
tillimpning av avfallshierarkin, exempelvis de som anges 1 bilaga IVa
till direktiv 2008/98/EG eller andra limpliga styrmedel och dtgirder.
Artikel 4 innehéller dven krav pd medlemsstaterna att vidta férebyg-
gande tgirder som specifikt avser att uppnd en varaktig minskning
av férbrukningen av tunna plastbirkassar. I 6vrigt saknas 1 direktivet
krav pd férebyggande dtgirder som specifikt avser en viss produkt-
kategori. Direktivet innehiller siledes inga krav pd dtgirder som spe-
cifikt avser minskad forbrukning av engdngsartiklar i form av muggar
och livsmedelsbehillare. Innehdllet 1 direktivet beskrivs mer utfér-
ligt 1 kapitel 4.

Engéingsplastdirektivet

Engangsplastdirektivet* kriver att EU:s medlemsstater infér en rad
tgirder for att minska plastens inverkan pd miljén. Fér muggar och
livsmedelsbehéllare av plast for engdngsbruk stills 1 engdngsplast-
direktivet krav pd medlemsstaterna att infora dtgirder f6r minskad

3% Europaparlamentets och ridets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om forpack-
ningar och férpackningsavfall, det s.k. forpackningsdirektivet.

# Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 om minskning av
vissa plastprodukters inverkan p& miljén.
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forbrukning (se artikel 4 och bilaga A i direktivet). Atgirderna kan
omfatta nationella mil f6r minskad f6rbrukning, dtgirder som siker-
stiller att dteranvindbara alternativ tillhandah3lls slutkonsumenterna
vid f6rsiljningsstillet, ekonomiska instrument sdsom instrument som
sikerstiller att plastprodukter for engdngsbruk inte erbjuds slutkon-
sumenterna kostnadsfritt vid forsiljningsstillet samt avtal mellan
myndigheter och berérda ekonomiska sektorer. Medlemsstaterna far
dven infoéra marknadsbegrinsningar i syfte att forhindra att sddana
produkter leder till nedskripning genom att sikerstilla att de ersitts
med alternativ som kan 3teranvindas eller som inte innehéller plast.
Atgirderna fir variera beroende pi miljdpaverkan av dessa plastpro-
dukter fér engdngsbruk under deras livscykel, inbegripet nir de leder
till nedskripning. Atgirderna miste vara proportionella och icke-diskri-
minerande. Innehillet 1 direktivet beskrivs mer utférligt 1 kapitel 4.

Statsstodsreglerna

Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-férdraget)
innehiller regler som ska sikerstilla en vil fungerande konkurrens
pd den inre marknaden. Bland dessa regler finns bestimmelser om
statligt stdd. Bestimmelserna &terfinns i artiklarna 107-109 1 EUF-
fordraget och har till syfte att foérhindra att konkurrensférhéllandena
inom unionen snedvrids genom att medlemsstaterna gynnar vissa
foretag eller viss produktion ekonomiskt. Dessa bestimmelser méste
beaktas vid utformningen av en ny punktskatt.

Enligt artikel 107.1 EUF-fordraget dr i princip allt statligt stéd —
av vilket slag det dn ir — forbjudet, om stddet snedvrider eller hotar
att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss
produktion och piverkar handeln mellan medlemsstaterna. For att
det ska vara friga om statligt stod ska alltsd fyra kriterier vara upp-
fyllda: 1) stodet ska ges av en medlemsstat eller med hjilp av statliga
medel, 2) stodet ska snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen,
3) stodet ska gynna vissa foretag eller viss produktion, och 4) stodet
ska paverka handeln mellan medlemsstaterna.

En skatt som triffar endast vissa f6retag eller viss produktion kan
1vissa fall innebira att skatten utgor statligt stéd, om de féretag som
inte triffas av skatten anses gynnade. For att avgora om selektivitets-
kriteriet dr uppfyllt anvinds en trestegsmetod som faststillts 1 EU-
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domstolens praxis.* Dessutom kan undantag frin skatten innebira
statligt stod.

Reglerna om statligt stdd vilar p ett system med férhandsgransk-
ning. Medlemsstaterna miste enligt artikel 108.3 EUF-férdraget
anmila planer pd att vidta eller indra stodtgirder till EU-kommis-
sionen. Kommissionen kan alltsd efter provning forklara att en stat-
lig stodatgird anses forenlig med den inre marknaden enligt vissa
kriterier som anges i artikel 107.2 och 107.3 EUF-foérdraget. Innan
kommissionen har gett sitt godkinnande fir dtgirden inte vidtas.
Kommissionen far dven enligt artikel 108.4 EUF-f6érdraget anta for-
ordningar avseende de kategorier av statligt stéd som ridet har fast-
stillt som mojliga att undanta frn férfarandet i artikel 108.3 EUF-
fordraget. Med stéd av denna bestimmelse har kommissionen utfirdat
férordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa
kategorier av stdd forklaras férenliga med den inre marknaden enligt
artiklarna 107 och 108 1 fordraget samt férordning (EU) nr 1407/2013
av den 18 december 2013 om tillimpningen av artiklarna 107 och 108
1 férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pa stdd av mindre
betydelse. Genom dessa férordningar undantas vissa kategorier av
stdd respektive stéd som i férhéllande till en enskild stodmottagare
inte dverstiger 200 000 euro under en tredrsperiod, frin kravet pd
férhandsanmilan.

Unionsritten i 6vrigt

Vidare méste hinsyn tas till bestimmelserna i férdraget om Europeiska
unionens funktionssitt (EUF-fordraget) om fri rérlighet f6r per-
soner, varor, tjinster och kapital pd den inre marknaden samt de grund-
liggande principerna om likabehandling och icke-diskriminering. Inre-
marknadsreglerna innebir bland annat att det ska g3 att handla utan
handelshinder och tullar mellan medlemslinderna samt att foretag
ska kunna erbjuda sina tjinster och varor inom hela EU. Varor som
ir godkinda i ett medlemsland ska 1 princip vara godkinda dven i
andra EU-linder. Principerna om likabehandling och icke-diskrimi-
nering innebir bland annat att utlindska varor, tjinster, foretag, arbets-
tagare och kapital miste ges samma behandling som inhemska varor

# Se EU-domstolens dom den 21 december 2016, kommissionen/World Duty Free Group
m.fl,, C-20/15 P och C-21/15 P, EU:C:2016:981, punkt 54 och diri angiven rittspraxis.
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och tjinster etc. Vidare ska lika fall behandlas lika och olika fall be-
handlas olika, om det inte finns objektivt godtagbara skal for sir-
behandling.

En svensk punktskatt pd en viss vara fir alltsd inte skapa hinder
for den fria rorligheten for varor eller leda till grinsformaliteter 1
handeln mellan medlemsstater. Den fr inte heller leda till en mindre
formanlig behandling av varor frin andra medlemsstater. All form av
direkt eller indirekt diskriminering pd grund av nationalitet av fore-
tag som ir etablerade i en annan medlemsstat mdste undvikas. Be-
grinsningarna giller svil skattens utformning som det administra-
tiva sittet att ta ut skatten.

En skatt pd engdngsartiklar samt skatteférfarandet miste alltsd
utformas pd ett sitt som inte riskerar att hindra den fria rérligheten
eller leda till grinsformaliteter mellan medlemslinderna. Vid skatte-
uttaget ska ingen 3tskillnad géras mellan varor som tillverkas hir och
varor som fors in hit frin ett annat medlemsland, utan varorna ska
beskattas pa lika sitt oavsett deras ursprung och var foretaget som
tillhandah&ller varorna ir etablerat ndgonstans. Om dessa hinsyn tas
nir forslagen utformas s§ kommer férslagen inte innebira en mindre
férmanlig skattebehandling av en vara pd grund av att den tillhanda-
hills av ett féretag frén ett annat medlemsland eller utgéra hinder
for den fria rorligheten eller leda till grinsformaliteter 1 handeln mellan
medlemsstater.

8.3.5 Vilka uppbérdsfragor och administrativa aspekter
behdver beaktas?

Gir det att fa till en fungerande uppbord for en skatt?

Det ir en forutsittning om en skatt pd engdngsartiklar ska inforas
att det gir att {3 till en fungerande uppbérd. For att sikerstilla att
skatten efterlevs behovs ocksd en fungerande kontroll. Detta av-
snitt syftar till att i stora drag beskriva vad som kan foreslas i friga
om detta och vilka hinsyn som behéver tas vid utformning av fér-
slagen.

Om en skatt pd engdngsartiklar infors riknas den som en statlig
punktskatt. Punktskatter tas ut p8 sirskilt utvalda varor eller tjanster
med syftet att stirka statens finanser eller foér att styra konsum-
tionen av de aktuella varorna eller tjinsterna i en for samhillet 6nsk-
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vird riktning. I Sverige regleras punktskatter i separata punktskatte-
lagar for olika varugrupper och tjinster som har utformats utifrin de
sirskilda férhdllanden som giller f6r respektive bransch och varu-
grupp samt utifrin lagstiftarens syften med beskattningen. Gemen-
samt for de olika punktskatterna ir dock att beskattningen sker som
en “ett-leds-beskattning”, dir skatteuttaget sker en gng hos en aktor
som utpekas som skattskyldig. Ett tydligt ménster for svenska punkt-
skatter ir ocks3 att skattskyldigheten placeras sd tidigt som méjligt 1
handels- eller tjinstekedjan f6r att begrinsa antalet skattskyldiga.
Detta underlittar administrationen och efterlevnadskontrollen av
punktskatterna. Skattskyldig dr dirfor vanligtvis den som utfor tjins-
terna eller som tillverkar, importerar eller forsiljer de punktskatte-
pliktiga varorna pd visst sitt.

Att antalet skattskyldiga begrinsas av administrativa och kontroll-
missiga skil dr onskvirt dven nir det giller en skatt pd engings-
artiklar. Som utgingspunkt bor dirfor skattskyldigheten placeras hos
den som férst befattar sig med de skattepliktiga varorna i Sverige, dvs.
1 regel tillverkaren eller importéren av varorna. Skattskyldigheten
boér di intrida vid tidpunkten f6r tillverkning, inférsel, mottagande
respektive import av skattepliktiga varor.

Om de aktérer som tillhandahéller produkterna direkt till konsu-
menter blev foremal for skattskyldighet skulle dettai och for sig kunna
vara férdelaktigt fér skattens styrning. En sddan ordning dr dock inte
limplig mot bakgrund av att antalet skattskyldiga skulle bli alltfér
omfattande.

Av administrativa skil kan dven en troskelregel for yrkesmissiga
aktiviteter foreslds som undantar inférsel, mottagande och import
av skattepliktiga varor 1 mycket ringa omfattning. En sidan troskel-
regel finns i lagen (2020:32) om skatt pd plastbirkassar. Dirutéver
kan det dven finnas skil att undanta en fysisk persons tillverkning,
inférsel, mottagande och import av skattepliktiga varor som ir av-
sedda for den fysiska personens eller dennes familjs personliga bruk.

Att skattskyldighet intrider redan vid tillverkning, inforsel respek-
tive import kan innebira att skatt ska betalas redan innan den som ir
skattskyldig hunnit silja och {8 betalt {6r varorna. Skatten kan dir-
med ge upphov till likviditetsproblem fér den som ir skattskyldig.
For att undvika sidana likviditetsproblem finns det i flertalet punkt-
skattelagstiftningar bestimmelser som gor det mojligt for sirskilt
godkinda aktorer att skjuta upp beskattningen till en senare tid-
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punkt dn tidpunkten fér tillverkning, inférsel eller import. Regleringen
innebir att skattskyldighetens intride skjuts upp da varor levereras
frin en godkind lagerhéllare* till en annan godkind lagerhéllare, och
att skattskyldighet intrider férst nir varorna levereras till en képare
som inte ir godkind lagerhillare, tas till eget f6rsiljningsstille for
detaljforsiljning, tas 1 ansprik for annat indamadl dn forsiljning eller
d& godkinnandet terkallas. P4 det hir sittet behdver inte skatt redo-
visas och betalas varje gdng varorna levereras vidare mellan godkinda
lagerhéllare, utan férst nir varorna limnar den sista godkinda lager-
hillaren 1 kedjan ska skatten redovisas och betalas. Godkinda lager-
hillare kan dirmed hilla ett obeskattat lager och de likvida pafrest-
ningarna blir mindre dn om lagret skulle vara beskattat. Ett system
med godkinda lagerhillare kan sledes inféras av dessa skil. For skatt-
skyldiga som inte har godkinnande som lagerhéllande intrider skatt-
skyldighet redan vid tidpunkten for tillverkning, inférsel, mottagande
respektive import.

I skatteforfarandelagen (2011:1244) finns bestimmelser om for-
farandet vid beskattning och dessa bestimmelser tillimpas for alla
skatter utom de som uttryckligen undantagits. Dessa bestimmelser
bér kunna tillimpas dven i friga om en skatt p engdngsartiklar. Det
innebir iven att Skatteverket som huvudregel blir beskattnings-
myndighet. Vid viss import bér i stillet Tullverket vara beskattnings-
myndighet och férfarandet f6ljer di av bestimmelserna i1 tullagen
(2016:253).

Hur ir det med den administrativa bérdan?

Om skatten inférs kommer den att innebira nya arbetsuppgifter for
de myndigheter som ska tillimpa och kontrollera regelverket sdvil
som for de foretag som ska efterleva reglerna. Vi ska enligt vira
direktiv beakta administrativa aspekter och efterstriva generella och
enkla regler for att begrinsa den administrativa bérdan f6r berérda
aktérer och myndigheter. Motsvarande énskemdl om att begrinsa
den tillkommande administrationen giller i princip ocksd om vi skulle
foresld nigot annat styrmedel dn en skatt.

“2 En godkind lagerhillare ir en fysisk eller juridisk person som fitt godkinnande frdn Skatte-
verket att yrkesmissigt hantera skattepliktiga varor 1 obeskattat skick.
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Omfattningen av den administration som skatten ger upphov till
beror pd flera faktorer, bland annat p4 antalet skattskyldiga och pd
hur skatten tas ut. Det gir att begrinsa den tillkommande admini-
strationen genom att utforma skatteuttaget, skattskyldigheten och
forfarandet med hinsyn till detta.

Ur miljésynpunkt kan det vara 6nskvirt att ta ut skatten med si
hég precision som mojligt, sd att beskattningen stdr i proportion till
produkternas samlade livscykelkostnad och produkter med ligre miljo-
paverkan far en ligre skattenivd in produkter med en hoégre miljs-
pdverkan. En alltfér hog precision for skattens miljostyrande effekt
kan dock vara oforenligt med kravet pd att skatten ska vara litt att
tillimpa och administrera for de féretag och myndigheter som berérs
av den. En skatt pd engdngsartiklar kan exempelvis tas ut efter vike,
volym eller per enhet och differentieras mellan olika slags material.
Olika skattesatser och differentieringsgrunder 6kar dock den admi-
nistrativa kostnaden fér att hantera skatten och gor skatten mer kom-
plicerad att tillimpa och kontrollera. Varje krav pd differentiering av
skatten f6r med sig en 6kad komplexitet i skattesystemet och en 6kad
bérda 1 administrativt hinseende, jimfért med om en odifferentierad
skatt tas ut.

Som redan nimnts ir det vanligt pd punktskatteomridet att skatt-
skyldigheten placeras tidigt i handelskedjan, vilket begrinsar antalet
skattskyldiga och minskar den administrativa bérdan fér myndig-
heterna. Vidare blir det dven firre aktdrer som behdver befatta sig
med skatten och félja de skyldigheter som skatten medfor. Dess-
utom kan en troskelregel f6r yrkesmissiga aktiviteter begrinsa antalet
skattskyldiga ytterligare och dirmed ocksd minska administrationen,
sirskilt om det kan vintas bli minga smé féretag som importerar
skattepliktiga varor.

De skattskyldiga kommer att behéva redovisa, dokumentera och
betala skatt. Hur mycket tid de behéver ligga ner pd det l6pande
arbetet med skatten beror pd formerna och omfattningen for detta
samt dven pd hur ofta det ska goras.

For Skatteverket och Tullverket kommer skatten att innebira en
dkad arbetsbelastning vid inférandet och sedan en 16pande hantering
av deklarationer och kontroller samt service till féretagen. Om elek-
troniska och automatiserade system kan tillimpas s 1ngt som moj-
ligt héller detta nere den administrativa hanteringen. Det ir rimligt
att tro att ett elektroniskt deklarationsférfarande kan tillimpas for i
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vart fall svenska aktdrer och dven for de som foretrids av deklara-
tionsombud hir. Diremot kanske eventuella kontroller fir ske manu-
ellt. Det beror bland annat pd vad som behéver kontrolleras. Ju fler
skattesatser och differentieringsgrunder som ska tillimpas, desto fler
saker behover kontrolleras.

Beskattningsbeslut och andra beslut kommer att kunna éver-
klagas till allmin férvaltningsdomstol, men skatten bor inte paverka
domstolarnas arbetsbérda 1 nigon stérre mén.

8.3.6  Vad har en skatt for potential att kunna na malen?
Inledning

En skatt pd engdngsartiklar syftar i huvudsak tll att styra mot 6kad
resurseffektivitet och cirkularitet samt minskad miljépéverkan. Syftet
med en skatt pd muggar och livsmedelsbehillare ir att den ska leda
till en beteendeférindring hos konsumenter och niringsidkare. Det
ska 1 sin tur minska férbrukningen av sidana engingsartiklar. Tanken
ir att konsumenter och niringsidkare ska vilja bort de beskattade
engdngsartiklarna till f6rman f6r motsvarande produkter som kan
anvindas minga ginger alternativt engdngsartiklar av andra material
som ir bittre {6r miljon. En 6kad anvindning av produkter som kan
anvindas flera gdnger kan ocksd férebygga nedskripning och avfall,
eftersom det blir firre engingsartiklar som ir 1 omlopp. En minsk-
ning av mingden producerade varor minskar 1 sin tur rdvaruuttaget
och energidtgdngen och vixthusgasutslippen i samband med produk-
tion. Minskade mingder avfall leder dven till minskade transporter
och vixthusgasutslipp vid avfallshanteringen.

Muggar och livsmedelsbehillare f6r engingsbruk bedéms kunna
utgdra sddana engdngsartiklar som kommittédirektiven avser, efter-
som de ir avsedda f6ér engdngsanvindning och ofta ir gjorda helt
eller delvis av plast, férbrukar resurser samt leder till sdvil nedskrip-
ning som andra negativa miljoeffekter. Frigan dr dd om en skatt ir ett
effektivt styrmedel mot de mél vi vill uppnd, dvs. om skatten ritt
utformad kan 8stadkomma en beteendeférindring hos konsumenter
och niringsidkare som minskar férbrukningen av dessa engdngsartiklar
och dirigenom kan leda till miljévinster. Den frigan behandlar vi hir
nedan. T avsnitt 8.3.7 stiller vi sedan frigan om skatt ir ritt styrmedel
eller om det finns nigot annat styrmedel som ir mer limpligt.
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Skatter och avgifter pd muggar i andra linder

Diskussioner om att inféra en skatt eller avgift pd engdngsmuggar
som anvinds fér avhimtning har férts 1 ett flertal linder, diribland
Storbritannien (Skottland och England), Irland, Tyskland och Spanien.
England har valt att inte inf6ra avgiften, men 1 6vriga linder kvarstar
planerna pd att infora olika avgifter. Se kapitel 4 f6r mer information
om de planerade avgifterna och kapitel 11 f6r en mer utforlig dis-
kussion om effekterna av avgifterna.

Det finns vissa internationella erfarenheter att himta av att skatter
och avgifter 1 andra sammanhang har lett till en minskad f6rbrukning
av de varor som beskattas eller avgiftsbeliggs. Vi skriver om detta i
avsnitt 8.3.7 (avsnittet ”Jimférelser mellan olika tinkbara styrmedel”).

Vad kan skatten styra mot?
Vad finns det for alternativ?

Det som péverkar vad skatten kan styra mot ir bland annat vad det
finns f6r alternativ till de beskattade produkterna. Vad finns det d&
for alternativ som kan ersitta engdngsartiklar 1 form av muggar och
livsmedelsbehallare helt eller delvis av plast?

Produkter som kan anvindas minga ginger ir alternativ som kan
ersitta engdngsartiklar av plast. Skatten har potential att styra mot
en dkad anvindning av muggar och livsmedelsbehillare for flergings-
bruk. Det kan ske genom att konsumenten sjilv tar med en mugg
och livsmedelsbeh&llare som fylls pd forsiljningsstillet, eller att kon-
sumenten koper in sig 1 ett pantsystem for flergdngsalternativ som
tillhandahills via férsiljningsstillet. De matstillen som 1 dag fyller
mat och dryck pd stillet har goda mojligheter att erbjuda kunden ett
alternativ till engdngsartiklar. Det kan bli svirare f6r de som koper
in redan firdigférpackad mat att erbjuda detta i en flergingsbehillare.

Andra alternativ som skatten kan styra mot ir engingsmuggar
och engingsbehillare av material som inte innehéller plast, till exempel
artiklar som ir helt 1 papper eller andra naturmaterial sisom bagasse,
plamblad, vetestrd eller bambu. De flesta av dessa har dock 1 dag en
plastbarridr for att skydda mot vitska och fett.

Ur ett resurseffektivitetsperspektiv dr det att foredra att skatten
styr mot flergdngsalternativ. Om skatten i stillet styr mot ett okat
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utbud av plastfria engdngsartiklar s minskar inte nedskripningen,
eftersom samma mingd engingsartiklar ind3 finns 1 omlopp, men
diremot minskar miljéeffekterna vid nedskripning pd grund av att
engdngsartiklar utan plast har betydligt kortare nedbrytningstid 1
naturen. En 6kad anvindning av engdngsartiklar av naturmaterial be-
tyder ocksd 6kad férbrukning av material som kommer frén skogs-
ravaror, sockerror och liknande. Det kan finnas en risk att det 1 stillet
konkurrerar ut annan markanvindning och det finns minga produkter
som konkurrerar om bland annat den svenska och nordiska skogs-
rdvaran.

Andra alternativ som skatten kan styra mot dr material som inte
ir att foredra ur ett miljoperspektiv, som till exempel livsmedels-
behillare i aluminium. Sidana anvinds 1 dag pa vissa restauranger fér
avhimtning av mat.

Det finns i dag inga plastfria muggar pd marknaden. Aven de som
ir gjorda av till exempel papp har en beliggning eller skyddande
vitskebarriir av ndgon typ av polymer. Det finns muggar som ir gjorda
av papper med ett vildigt tunt plastskikt, s.k. dispersionsbestrukna
muggar, som innebir att en beliggning mélats pd. Beliggningen ir
dock en polymer. Livsmedelsbehallare utan plast anvinds i dag till viss
himtmat som fylls pd stillet och som ska intas relativt omg3ende.
Exempel pd sddan mat ir pizza, korv och hamburgare.

Baserat pd att det i dag finns ett begrinsat utbud av muggar och
livsmedelsbehéllare utan plast si kan en skatt ha god potential att
styra mot en 6kad anvindning av flergdngsartiklar. Det ir dven rim-
ligt att anta att en skatt pd muggar och livsmedelsbehéllare for en-
gdngsbruk som innehéller plast kommer att driva pd utvecklingen
mot fler plastfria engdngsartiklar.

Vilken betydelse kan en skatt fd for att dndra beteenden
och drivkrafter?

Det finns en del som talar {or att en skatt som ett ekonomiskt styr-
medel kan {3 betydelse for niringsidkares och konsumenters beteende.
Genom en skatt kan de externa kostnader som konsumtionen av
engdngsartiklarna orsakar — till exempel miljokostnader som uppstir
1 resursférbrukning, avfallshantering och vid nedskripning — internali-
seras i priset pd dessa. De skattepliktiga varorna fordyras i konsument-
ledet genom att de skattskyldiga foretagen 6verviltrar skattekostna-
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den pd slutkonsumenterna. En 6kad prissignal i form av en skatt kan
dirmed f3 aktdrerna att i mindre grad efterfrdga engdngsartiklar till f6r-
mén f6r mer miljovinliga och cirkulira alternativ. Som exempel kan
nimnas att inférandet av skatten pd plastbirkassar har lett till att
flera av de stora livsmedelskedjorna har minskat férsiljningen av plast-
birkassar med 70 procent.®

Fér niringsidkare innebir en skatt som 6kar kostnaden f6r engdngs-
alternativen att de ekonomiska férutsittningarna jimnas ut mellan de
som serverar mat och dryck i glas eller muggar och pé tallrikar som
anvinds flera gdnger och de som siljer mat och dryck i engdngsartik-
lar av plast. De niringsidkare som har svirare att ersitta engingsartiklar
med flergdngsalternativ kommer i 6kad grad att efterfriga engings-
artiklar som tllverkas i plastfria alternativ och dirmed driva p& en ut-
veckling mot den sortens produkter.

Slutsatser

En skatt pd de aktuella produkterna kan siledes styra mot en minskad
efterfrdgan av beskattade produkter och dirmed leda till miljévinster
pa ett sddant sitt att skattens syfte dterspeglas. En annan friga ir om
en skatt dr ritt styrmedel f6r att 3stadkomma detta eller om det finns
andra mer limpliga 16sningar. Den frigan behandlas 1 avsnitt 8.3.7
nedan.

8.3.7  Ar skatt ritt styrmedel eller finns det nagot annat
styrmedel som ar mer lampligt?

Inledning

Enligt kommittédirektiven ska viiden utstrickning som det ir moti-
verat utreda eventuella alternativa 16sningar dn beskattning som kan
minska anvindningen av engdngsartiklar och dirmed minska ned-
skripningen och uppkomsten av avfall. Om sddana alternativa 16s-
ningar beddéms vara mer kostnadseffektiva, eller av andra skil mer
motiverade in beskattning ska losningarna och konsekvenserna av
dessa presenteras.

* Se www.nyteknik.se/miljo/forsaljningen-av-plastpasar-stortdyker-6998219. List 2020-07-20.
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I avsnitt 8.3.6 ovan har vi gjort bedomningen att en skatt har
potential att styra mot en minskad férbrukning av muggar och livs-
medelsbehillare fo6r engingsbruk och dirmed leda till miljovinster.
Frigan ir dd om en skatt ir ritt styrmedel eller om det finns ndgon
alternativ 16sning som ir att féredra framfér beskattning. Andra
tinkbara styrmedel f6r att minska anvindningen av de aktuella en-
gdngsartiklarna skulle kunna vara férbud, pantsystem (fér &tervin-
ning eller dteranvindning) eller informationsstyrmedel. Dessa beskrivs
nirmare nedan.

Jamforelser mellan olika tinkbara styrmedel
Inledning

Ett forbud tillimpas ofta om en produkt dr s3 pass miljéfarlig att den
helt bér tas bort frin marknaden. Hir vill vi i stillet uppnd en mins-
kad forbrukning. Det finns vissa internationella erfarenheter att
himta av att skatter och avgifter i andra sammanhang har lett till en
minskad férbrukning av de varor som beskattas eller avgiftsbeliggs.
I Irland har forbrukningen av plastbirkassar minskat med 90 pro-
cent efter att man infért en avgift pd 1,50 kronor per pdse. Miljo-
skatten som infordes 1 Belgien pd plastbirkassar, plastfolie, aluminium-
folie och plastbestick hade s3 stor effekt att den avskaffades 2015.*
Som nimndes tidigare har den svenska skatten pa plastbirkassar lett
till en minskad forbrukning av plastbirkassar med 70 procent.
I Skottland, Kanada och England har inférandet av avgifter som kaféer
frivilligt infore lett till att anvindningen av engdngsmuggar minskat
med upp till 40 procent.” Skatter och avgifter ir ofta limpliga styr-
medel for att uppnd en beteendeférindring, eftersom aktorerna sjilva
har mojlighet att besluta hur stor eller liten minskning de vill uppna
pd basis av den skatt eller avgift de behover betala. Milet uppnds d
till en ligre kostnad totalt f6r hela samhillet. En skatt kan dock inte
garantera att ett uppsatt mil nds. Administrativa styrmedel sisom
forbud eller krav ir effektiva for att uppnd ett uppsatt mal, men maélet
uppnds inte pa ett sitt som dr mest kostnadseffektivt f6r samhillet.

“ OECD (2020), Preventing single-use plastic waste: implications of different policy approaches.
ENV/EPOC/WPIEEP (2020)10.

“ EPECOM (2019), Expert Panel on Environmental Charging and Other Measures. Rapid review
of charging for disposable coffee cups and other waste minimisation measures.
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I kapitel 5 redogor vi kort for vilka kriterier som ir vanliga vid val
av olika styrmedel. For att féra en diskussion om vilka styrmedel
som ir bist limpade f6r muggar och livsmedelsbehillare fér engdngs-
bruk resonerar vi kring féljande kriterier (se beskrivning i kapitel 5):

o Maluppfyllelse
¢ Kostnadsetfektivitet
e Incitament till teknisk utveckling

e Fordelningseffekter.

Maluppfyllelse — minskad forbrukning

Ett forbud innebir att en produkt inte lingre fr sittas pd marknaden.
Om milet ir att alla muggar och livsmedelsbehéllare f6r engings-
bruk som innehéller plast ska bort frin marknaden s nds mélet helt
om ett f6rbud inférs. En skatr kan inte sikerstilla att ett sidant mal
uppnds. Hur mycket férbrukningen minskar till f6ljd av en skatt
beror pé skattenivin, konsumenternas priskinslighet och tllginglig-
heten till andra alternativ.

Maluppfyllelse — minskad miljopdverkan som orsakas av nedskripning

Ett forbud leder till att muggar och livsmedelsbehéllare f6r engdngs-
bruk som innehiller plast inte lingre finns pd marknaden, men de
ersitts troligen med artiklar i andra material som kan skripa ned. De
ersittande produkterna kan dock vara gjorda av material som bryts
ned snabbare i naturen, vilket minskar de negativa miljoeffekter som
orsakas av nedskripning i naturen, men mingden nedskripande artiklar
forblir troligen densamma.

Maluppftyllelsen med en skatt ir som tidigare nimnts osiker. En
minskad férbrukning till £6]jd av en skatt bér leda till minskad ned-
skripning, eftersom det innebir firre artiklar i omlopp och dirmed
firre artiklar som kan skripa ned, men skatten paverkar inte min-
niskors beteende vid sjilva nedskripningstillfillet. Skatten har ocksd
potential att styra mot ett 6kat utbud av plastfria muggar och livs-
medelsbehillare 1 férnybara material. Det leder ocks till att uppfylla
mélet om att minska den negativa miljopaverkan som orsakas av ned-
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skripning. Maluppfyllelsen blir troligen stérre om skatten komplet-
teras med tgirder for 6kad efterlevnad av nedskripningsforbudet,
till exempel informationsinsatser.

Kostnadseffektivitet

Ett forbud som triffar muggar och livsmedelsbehillare for engdngs-
bruk som innehéller plast tvingar samtliga foretag att byta till fler-
gdngsalternativ eller till engdngsartiklar av andra material. Det giller
dven de som har de hogsta marginalkostnaderna f6r en omstillning.
Detta gor att den totala samhillsekonomiska kostnaden blir hogre dn
vid en skatt. Se dven kapitel 5 for férklaring om kostnadseffektivitet.

En skatr ir ofta kostnadseffektiv, eftersom aktérerna sjilva har
mdjlighet att besluta hur stor eller liten minskning de vill uppnd pd
basis av den skatt eller avgift de behéver betala. De féretag som 1 dag
har diskmojligheter och som kan erbjuda mat och dryck i flergdngs-
alternativ bor kunna stilla om till en relativt 1ig kostnad. Aktorer
som av olika anledningar inte har mojlighet att erbjuda flergdngs-
alternativ kan 1 stillet vilja att betala skatten eller erbjuda engdngs-
alternativiandra material in plast om det finns tillgingligt. Malet upp-
fylls d& av de aktorer som gor omstillningen for en ligre kostnad for
samhillet som helhet.

Liknande resonemang kan féras om konsumenternas kostnader.
De konsumenter som upplever att kostnaden for att indra beteende
ir ligre dn skatten kommer att gora det. De konsumenter som upp-
lever att kostnaden for en beteendeforindring ir hoégre dn skatten
kommer att fortsitta férbruka engdngsartiklar i samma omfattning
som tidigare. Detta leder till en kostnadseffektiv styrning mot milet
givet att kriteriet om att marginalkostnaden ska vara lika for alla
aktorer uppfylls.

Fordelningseffekter

Ett forbud mot muggar och livsmedelsbehillare fér engdngsbruk som
innehiller plast pdverkar de snabbmatsstillen som serverar mat och
dryck i sddana artiklar. Det skulle framfér allt pdverka mindre snabb-
matsstillen negativt, eftersom de har svrare att erbjuda flergdngs-
alternativ.
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En skatt f6rdyrar f6r aktdrerna och paverkar framfér allt de mindre
snabbmatsstillena som inte har samma diskméjligheter som de stérre
kaféerna och restaurangerna. De har dock fortfarande en valmojlig-
het att viltra 6ver skattekostnaden till konsumenterna. Det gor att
skatten dr nigot mer fordelaktig dn ett forbud ur ett f6rdelnings-
perspektiv. Utbudet av mat {6r avhimtning ir stdrre i storstiderna.
Dirmed péverkas matstillen och konsumenter 1 storstiderna mer in i
mindre stider, oavsett om det ir ett f6rbud eller en skatt som inférs.

Incitament till teknisk utveckling

Ekonomiska styrmedel som skatter brukar ofta betecknas som effek-
tiva, bdde i ett statiskt och i ett dynamiskt perspektiv. Med dynam-
iskt menas att de ger incitament till teknisk utveckling, vilket fér
muggar och livsmedelsbehillare innebir att utveckla flergdngsalternativ
som kan ingd 1 pantsystem och samtidigt utveckla pantsystem som
underlittar for s§ manga aktdrer som mojligt att vara delaktiga 1 ett
sddant. Det kan vara att utveckla flergingsalternativ som kan anvin-
das minga ginger utan att forbruka stora mingder resurser och ta
fram digitala 16sningar {6r roterande pantsystem for flergdngsalter-
nativ. Utveckling kan ocksé ske mot plastfria material som stir emot
vitska och fett.

Ett forbud kan ocksd stimulera till teknisk utveckling men har inte
samma dynamik. Vid ett férbud slutar aktorerna att tillhandahilla
produkterna vid en viss tidpunkt och sedan sker ingen ytterligare
utveckling. Med en skatt finns det alltid incitament att géra bittre.
P3 lang sikt sker utveckling av ny teknik fér processutveckling, nya
material och nya sitt att mojliggdra roterande system for flergdngs-
produkter. I en studie av Tillvixtverket avseende f6rbud mot plast-
pasar och dess effekter pd teknisk utveckling konstateras att férbud
ofta lett till substitution och minskad anvindning av plastpdsar, sna-
rare dn till teknisk innovation. Ett av skilen som anges dr att det
funnits redan existerande alternativ i form av till exempel tyg- och
papperskassar. Detta har sannolikt dven bidragit till att férbuden har
kunnat accepteras och att implementeringen av de flesta férbud har
fungerat.*

* Tillvixtverket (2018), Forbud och dess effekter pd teknisk utveckling. Internationella erfaren-
heter av plastférbud. Pm 2018:01.
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Ett annat skil till avsaknaden av teknisk innovation har varit att
motivet for férbuden inte alltid frimst har varit att minska klimat-
pdverkan utan snarare att minska nedskripningen.

Ovwriga styrmedel

Styrmedel som ocks3 kan diskuteras ir information och pantsystem
for sdvil engdngs- som flergdngsalternativ. Ett pantsystem har som
syfte att ge konsumenten incitament att iterféra de anvinda pro-
dukterna, s3 att produkterna kan anvindas pa nytt (giller pantsystem
for flergdngsprodukter) eller dtervinnas (giller pantsystem {6r engdngs-
artiklar). Ett pantsystem kan inféras for ett eget syfte, dvs. for att
oka materialitervinning och dteranvindning. Ett pantsystem p4 artiklar
for flergingsbruk kan ocksd med fordel anvindas som ett komple-
ment till en skatt och styr mot malet att minska nedskripningen,
eftersom produkten fir ett virde. Ett pantsystem bor kunna leda till
minskad nedskripning, eftersom det ger konsumenten ett incita-
ment att limna artikeln f6r dtervinning alternativt teranvindning
och inte "limna” skrip i naturen. Vi for ett utférligare resonemang
om detta i kapitel 9, f6r en annan produktkategori.

Information ir ofta nédvindigt som komplement till de flesta
styrmedel, f6r att de aktdrer som pdverkas av styrmedlet ska forstd
vad det innebir f6r dem och f6r att de ska forstd orsakerna till att
styrmedlet infors. Det dr viktigt for att skapa acceptans for styrmed-
lets inférande. Det kan dirfér 6vervigas att inféra ett informations-
krav i samband med att en skatt inférs.

Slutsatser

Ovan har vi beskrivit olika styrmedel — f6rbud, skatt, pant och in-
formation — och i vilken grad de uppfyller olika urvalskriterier vid
val av styrmedel. Ett f6rbud har hog maluppfyllelse, eftersom pro-
dukten férsvinner frdn marknaden, men en skatt har hdgre kostnads-
effektivitet. Ofta infors férbud nir det handlar om en produkt som
ir direkt miljofarlig. Det ir inte fallet med muggar och livsmedels-
behillare, varfor vi bedémer att det limpligaste och mest kostnads-
effektiva styrmedlet i syfte att uppnd en beteendeférindring och minska
forbrukningen av sidana engéngsartiklar ir en skatt.
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8.4 Sammanfattning och slutsatser om behovet
av styrning samt valet av styrmedel

Muggar och livsmedelsbehillare f6r engdngsbruk bedéms kunna utgéra
sddana engdngsartiklar som den tinkta skatten bér omfatta, efter-
som de ir avsedda f6ér engingsanvindning och leder till sivil ned-
skripning som andra negativa miljdeffekter. De férbrukas i stora
mingder och foérbrukningen vintas dven 6ka. De ger ocksd upphov
till stora avfallsfldden och det ir endast en liten andel som material-
dtervinns. Vidare hamnar de hogt upp pa topplistor 6ver vanligt skrip
1 stider och parker samt vid strinder. Den plast som de innehéller
bryts inte ned naturligt i miljon. Artiklarna ir inte férbjudna och de
kommer sdvitt nu kan bedémas inte att bli det heller. Vidare om-
fattas de inte av ndgon av dagens punktskatter.

Det finns alltsd ett miljoproblem med muggar och livsmedels-
behillare for engdngsbruk, och det behovs ytterligare dtgirder for att
komma till ritta med problemet. Inférda och planerade regleringar
styr nimligen inte 1 tillrickligt hog grad mot de beteendeférindringar
som ir nédvindiga for att dstadkomma en minskad férbrukning av
sddana engdngsartiklar. En skatt bedéms ha goda férutsittningar att
kunna komplettera befintliga och planerade styrmedel och samtidigt
ge en positiv skjuts i1 ritt riktning f6r piborjade privata initiativ.

Syftet med en skatt pd muggar och livsmedelsbehillare ir att den
ska dstadkomma en beteendeférindring hos konsumenter och nirings-
idkare som minskar férbrukningen av sidana engdngsartiklar. Det
ska 1 sin tur leda till 6kad resurseffektivitet och cirkularitet sivil som
minskad miljépéverkan vid nedskripning.

Frigan ir di om en skatt ir ett effektivt styrmedel mot de mél
som vi vill uppnd. Det finns en del som talar for att skatt som ett
ekonomiskt styrmedel kan {3 betydelse f6r niringsidkares och kon-
sumenters beteende. En 6kad prissignal i form av en skatt kan vintas
fd aktorerna pd marknaden att vilja minska forbrukningen av beskattade
engdngsartiklar till {6rman for mer miljovinliga och cirkuldra alter-
nativ. En skatt har dirmed potential att styra mot minskad forbruk-
ning av sidana engdngsartiklar och leda till miljévinster pd ett sddant
sitt att skattens syfte dterspeglas.

En annan friga ir om en skatt ir ritt styrmedel for att 3stadkomma
detta, dvs. om en skatt dr det limpligaste och effektivaste styrmedlet
for att nd de tinkta mélen, eller om det finns andra mer limpliga l6s-
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ningar. Andra tinkbara styrmedel for att minska anvindningen av de
aktuella engdngsartiklarna dr f6rbud, pantsystem eller informations-
styrmedel. Det limpligaste och mest kostnadseffektiva styrmedlet i
syfte att uppnd en beteendeférindring och minska férbrukningen av
engdngsartiklar i form av muggar och livsmedelsbehillare bedéms
dock vara en skatt.

For att en skatt pd engdngsartiklar ska kunna inféras méste det gd
att avgriansa och definiera det skattepliktiga omrddet. Uppborden
och skattekontrollen méste ocksd fungera samtidigt som den admini-
strativa bordan for berérda aktdrer méste begrinsas. Ett annat krav
ir att beskattningen méste vara férenlig med EU-ritten. Vi bedomer
att samtliga dessa férutsittningar kan uppfyllas 1 friga om en skatt
pd muggar och livsmedelsbehdllare for engdngsbruk.

8.5 Skattens huvudsakliga utformning

Forslag: En punktskatt pd engdngsartiklar i form av muggar och
livsmedelsbehllare inférs genom en ny lag om skatt pd engdngs-
artiklar.

Inférandet av en skatt pd engdngsartiklar férutsitter att ny lagstift-
ning tas fram. I Sverige regleras punktskatter 1 separata punktskatte-
lagar f6r olika varugrupper och tjinster. Exempelvis regleras skatt pd
bekimpningsmedel 1 lagen (1984:410) om skatt pd bekimpnings-
medel, skatt pd tobaksvaror i lagen (1994:1563) om tobaksskatt, skatt
pa el, brinslen och andra energiprodukter i lagen (1994:1776) om
skatt pd energi, och s vidare. Det finns flera likheter mellan de olika
lagarna, men det finns ocksd betydande skillnader dem emellan. Var
och en av lagarna har utformats utifrdn de sirskilda férhillanden som
giller for respektive bransch och varugrupp samt utifrdn de syften
lagstiftaren har med respektive punktskatt. Den nu féreslagna beskatt-
ningen har storst likheter med beskattningen av plastbirkassar. Den
skatten har dven liknande syften som den nu féreslagna beskattningen.
De skillnader som trots allt finns mellan punktskatterna medfor dock
att vi foresldr att bestimmelserna om skatt pd engingsartiklar inférs
genom en ny lag om skatt pd engdngsartiklar, 1 stillet for att bestim-
melserna inordnas i lagen (2020:32) om skatt pd plastbirkassar.
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8.6 Skattepliktiga varor

Forslag: Skatten tas ut pd engdngsartiklar i form av muggar och
livsmedelsbehillare. Undantag gors dock for livsmedelsbehillare
som ir avsedda for enklare fortiring, om behillaren férpackas
industriellt och ir nédvindig for att sikerstilla hallbarheten pd
livsmedlet.

Med engingsartikel avses en mugg eller livsmedelsbehillare
som helt eller delvis bestdr av plast och som inte har utformats,
konstruerats eller slippts ut pd marknaden for att under sin livs-
cykel 3teranvindas flera ginger genom att aterfyllas eller ter-
anvindas f6r samma dndama4l som den utformades for.

Med mugg avses en behillare som ir avsedd att dricka ur,
utom dryckesbehillare.

Med livsmedelsbehillare avses en behillare som ir avsedd att
anvindas for livsmedel som konsumeras direkt, pd f6rsiljnings-
stillet eller pd en annan plats, vanligtvis konsumeras direkt ur be-
héllaren, och dr redo att konsumeras utan nigon ytterligare bered-
ning, sdsom tillagning, kokning eller uppvirmning, inklusive livs-
medelsbehillare som anvinds for snabbmat eller andra maltider
som ir avsedda att konsumeras direkt, utom dryckesbehéllare, tall-
rikar, paket och omslag som innehéller livsmedel.

Med plast avses ett material bestiende av en polymer enligt
definitionen 1 artikel 3.5 i Europaparlamentets och ridets férord-
ning om registrering, utvirdering godkinnande och begrinsning
av kemikalier till vilken tillsatser eller andra amnen kan ha lagts
och som kan anvindas som huvudsaklig strukturkomponent i slut-
produkter, med undantag fér naturliga polymerer som inte har
modifierats pd kemisk vig.

8.6.1 Inledning

Vilka varor som ska omfattas av skatten bor vara tydligt avgrinsat
inte minst for att det ska vara enkelt f6r de skattskyldiga att avgora
om punktskatt ska betalas eller inte. For att 4stadkomma en sidan
avgrinsning behdver definitioner inféras av de varor som ska om-
fattas av skatten. Ledning bor 1 f6rsta hand sokas i redan befintliga
definitioner. Vi skriver mer utférligt om detta i avsnitt 8.3.3.
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Vi har kommit fram till att det bor inforas en skatt pd engdngs-
artiklar i form av muggar och livsmedelsbeh&llare som innehéller plast
(se avsnitt 8.2-8.4). Nir det giller skattepliktiga varor bedémer vi
dirfor att det bor inforas definitioner av engdngsartiklar 1 form av
muggar och livsmedelsbehillare samt en definition av plast. Nedan
redogdr vi f6r vara forslag om hur dessa definitioner bor utformas.

8.6.2  Definitioner
Hur definierar vi plast?

Engangsartiklar av plast kan tillverkas av minga olika sorters plast.
Plast definieras vanligtvis som ett polymermaterial med eller utan
tillsatser. Inom unionsritten finns definitioner av plast 1 sdvil for-
packningsdirektivet som 1 engdngsplastdirektivet. I dessa direktiv
definieras ”plast” med utgdngspunkt i den definition av polymer som
finns 1 Europaparlamentets och ridets férordning om registrering,
utvirdering, godkinnande och begrinsning av kemikalier (Reach)®.
Hur plast definieras 1 artikel 3.5 1 Reach redovisas 1 avsnitt 8.3.3 ovan.

Aven definitionen av plast i lagen (2020:32) om skatt p3 plast-
birkassar utgdr frin definitionen i artikel 3.5 1 Reach med tilligget
”som kan ha tillfores tllsatser eller andra amnen, med undantag for
naturligt férekommande polymerer”. I lagen definieras "naturligt fore-
kommande polymerer” som en polymer som férekommer naturligt 1
miljén och som, om den har genomgatt en kemisk process eller be-
handling eller en fysikalisk mineralogisk omvandling, inte har fér-
dndrats 1 sin kemiska struktur.

For att det som avses med plast hir inte i visentlig utstrickning
ska avvika frdn vad som avses med plast enligt andra definitioner bor
definitionen utgd frin polymer i artikel 3.5 i Reach. I likhet med
ovriga definitioner bér dven polymerer som kan ha tillfores tillsatser
eller andra dmnen omfattas. I och med att definitionen fir pverkan
pa sdvil skatteplikt och skattskyldighet sd bor hinvisningen till f6r-
ordningen vara statisk, dvs. att hinvisa till rittsakten i en viss ver-

# Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006 om
registrering, utvirdering, godkinnande och begrinsning av kemikalier (Reach), inrittande av
en europeisk kemikaliemyndighet, indring av direktiv 1999/45/EG och upphivande av ridets
férordning (EEG) nr 793/93 och kommissionens férordning (EG) nr 1488/94 samt ridets
direktiv 76/769/EEG och kommissionens direktiv 91/155/EEG, 93/67/EEG, 93/105/EG och
2000/21/EG.
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sion. Det innebir att om férordningen indras kan lagen behéva ind-
ras for att sikerstilla att definitionen f6ljer den senaste lydelsen av
férordningen.

Naturliga polymerer som inte har modifierats pd kemisk vig torde
i regel inte anses utgoéra polymerer vid tillimpningen av artikel 3.5 i
Reach. I engdngsplastdirektivet tydliggdrs indd att dessa naturliga poly-
merer inte ska anses utgora plast. Definitionen av plast bor dirfor inte
omfatta naturliga polymerer som inte har modifierats pd kemisk vig.

Innan skatten pd plastbirkassar skulle inféras anmilde Sverige
lagforslaget till EU-kommissionen enligt anmilningsférfarandet 1 EU:s
anmilningsdirektiv*’. EU-kommissionen limnade sedan synpunkter
pa lagforslaget, bland annat pd definitionen av plast i forslaget, men
vid den tidpunkten hade riksdagen redan beslutat att lagen skulle
inféras med nu gillande definitioner. Kommissionen skrev 1 sitt ytt-
rande att den héller pd att utarbeta riktlinjer f6r tolkningen av be-
greppet plast si som det definieras 1 engdngsplastdirektivet och att
arbetet omfattar breda samrdd med de berérda parterna och med-
lemsstaterna. I yttrandet ombeds de svenska myndigheterna att an-
passa sitt arbete till denna process.

Vi har under utredningstiden haft méten med méinga olika fore-
tag och organisationer. Ett flertal av dessa har framfort att det dr
Onskvirt att vi anvinder engdngsplastdirektivets definitioner om vi
foreslar beskattning av sidana produkter som omfattas av direktivet.
Som skal fér detta har de framfort att det blir mer enhetligt och att
kommissionens riktlinjer*” iven kan anvindas vid tolkning av de
gemensamma begreppen.

Mot bakgrund av kommissionens synpunkter i yttrandet till Sverige
och det som 1 6vrigt kommit fram under utredningen féreslar vi att
definitionen av plast himtas frin artikel 3.1 i engdngsplastdirektivet.
Dirmed avses med ”plast” ett material bestdende av en polymer enligt
definitionen i artikel 3.5 1 Reach, till vilken tillsatser eller andra imnen
kan ha lagts och som kan anvindas som huvudsaklig strukturkom-
ponent i slutprodukter, med undantag fér naturliga polymerer som
inte har modifierats pa kemisk vig.

* Europaparlamentets och rddets direktiv (EU) 2015/1535 av den 9 september 2015 om ett
informationsforfarande betriffande tekniska féreskrifter och betriffande foreskrifter f6r informa-
tionssamhillets tjinster (anmilningsdirektivet).

# Kommissionen ska enligt artikel 12 i engdngsplastdirektivet i samrid med medlemsstaterna
offentliggéra riktlinjer som dven ska innehélla exempel pd vad som ska anses vara en plast-
produkt {6r engdngsbruk i enlighet med direktivet. Riktlinjerna skulle ha offentliggjorts senast
den 3 juli, men arbetet har férsenats och beriknas vara klart under hésten 2020.
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Definitionen inkluderar plaster frdn fossilt ursprung samt plaster
som ir biobaserade, komposterbara eller pd annat sitt nedbrytbara.
Undantaget f6r naturliga polymerer innebir att polymerer som fore-
kommer naturligt i miljén och som inte har modifierats pa kemisk
vig inte riknas som en plast enligt lagen. Plast som tillverkas av modi-
fierade naturliga polymerer, eller plast som tillverkas av biobaserade,
fossila eller syntetiska utgingsimnen, férekommer inte naturligt och
omfattas dirfér av definitionen. Definitionen omfattar bdde polymer-
baserade gummiféremal och biobaserad och biologiskt nedbrytbar
plast, oavsett om de tillverkas av biomassa eller ir avsedda att brytas
ner biologiskt med tiden. Firger, blick och lim omfattas diremot inte.
Detta framgar av engdngsplastdirektivets ingress (punkt 11).

Hur mycket plast miste en produkt innehdlla
for att utlosa beskattning?

Frigan ir di hur mycket plast en produkt miste innehélla for att
triffas av skatten. Ska det exempelvis krivas att produkten uteslutande
ir gjord av plast, att plasten utgor en huvudsaklig strukturkompo-
nent eller att plasten utgdér mer dn en férsumbar bestdndsdel av pro-
dukten?

Muggar och livsmedelsbehillare for engdngsbruk dr vanligt skrip
inom bdda skripfraktionerna plast och papper/kartong. Muggar och
livsmedelsbehéllare som ir helt 1 plast kategoriseras som plastskrip,
men motsvarande produkter som huvudsakligen bestdr av papper
eller kartong kategoriseras som skrip inom den fraktionen dven om
de innehiller en viss mingd plast (genom att de till exempel har en
plastbeliggning eller plastbarriir mot vitska, fukt eller fett).”® Papp-
muggar med plastbeliggning har typiskt sett omkring 5-10 procents
plastinnehdll, men det finns dven pappmuggar med ett ligre plast-
innehdll 4n s3.”

Aven muggar och livsmedelsbehillare fér engdngsbruk med ett
ligt plastinnehall leder till sdvil nedskripning som andra negativa
miljéeffekter. De férbrukas i stora mingder och generar stora av-
fallstldden samt materialdtervinns bara i liten utstrickning. De ligger
hogt upp 1 nedskripningsstatistiken och den plast som de innehéller
bryts inte ned naturligt i miljon. Det talar for att skatten bér omfatta

> Uppgift 1 e-postmeddelande frin H3ll Sverige Rent den 14 januari 2020.
> Enligt uppgift frin flera olika féretag som vi har talat med.
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dels muggar och livsmedelsbehillare som ir helt av plast, dels muggar
och livsmedelsbehéllare som ir delvis av plast.

EU:s krav pd minskad férbrukning giller alla muggar och livs-
medelsbehillare for engingsbruk om de innehéller ndgon del plast som
kan anvindas som huvudsaklig strukturkomponent i slutprodukten.
Nigon ligsta grins for andelen plast i produkten finns alltsd inte dir.

I lagen (2020:32) om skatt pa plastbirkassar definieras en plast-
birkasse som en birkasse som 1 mer in férsumbar omfattning bestar
av plast. Definitionen forutsitter alltsi inte att birkassen uteslu-
tande ir gjord av plast eller att plasten utgér en strukturell huvud-
bestindsdel utan snarare att plasten utgér mer dn en férsumbar be-
stindsdel av birkassen. Birkassar av exempelvis papper 1 vilka plast
endast utgdr en tillsats 1 lim eller firg som anvints vid tillverkningen
ir inte avsedda att triffas av definitionen. Diremot ir avsikten att
birkassar av annat material som har férsetts med till exempel en plast-
yta, en plastfilm eller ett handtag av plast ska triffas av definitionen
(prop. 2019/20:47 s. 25 och 50).

EU-kommissionen har som ovan nimnts haft synpunkter pi
definitionerna i lagen om skatt p4 plastbirkassar. Kommissionen har
bland annat pétalat att uttrycket ”som i mer in férsumbar omfatt-
ning bestdr av plast” kan bli problematiskt och leda till en subjektiv
tolkning. Vidare har som redan nimnts ocks3 ett flertal féretag och
organisationer som vi har talat med ansett att vi bor anvinda en-
gingsplastdirektivets definitioner och begrepp om vi féreslar en skatt
for produkter som omfattas av direktivet.

I engdngsplastdirektivet anges inte ndgon ligsta grins for andelen
plast som en produkt méste innehilla f6r att omfattas av direktivet.
En plastprodukt definieras i stillet som en produkt som helt eller
delvis bestdr av plast. Dock krivs enligt direktivets plastdefinition
att plasten kan anvindas som huvudsaklig strukturkomponent i slut-
produkten, vilket innebir att plasten behovs for att slutprodukten
ska kunna fylla sin avsedda funktion. Med andra ord ir det inte an-
delen plast som dr avgdrande, utan det ir 1 stillet om plasten mojlig-
gor den avsedda anvindningen av slutprodukten. Det gir dirmed
inte att siga att en viss ligsta andel plast gor att en slutprodukt om-
fattas av definitionen, eftersom andelen plast inte ir ett relevant
kriterium fér att bestimma om plasten kan fungera som en huvud-
strukturkomponent 1 slutprodukten. Ett praktiskt exempel dr en plast-
beliggning p4 insidan av en pappmugg som gér muggen vitskesiker.
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Ett annat exempel ir nir ett plastskike tillsitts 1 en f6r 6vrigt plastfri
livsmedelsférpackning for att sikerstilla att férpackningen uppfyller
sikerhets- och hygienkrav.

Mot denna bakgrund bér muggar och livsmedelsbehillare helt
eller delvis av plast beskattas och i enlighet med definitionen av plast
sd ska plasten kunna anvindas som huvudsaklig strukturkomponent
1 produkten. Om plasten utgdr en huvudsaklig strukturkomponent
1 produkten fir avgoras 1 det enskilda fallet. T forfattningskommen-
taren beskrivs detta nirmare. Vidare kan EU-kommissionens vig-
ledning anvindas som stéd f6r hur begreppen ska tolkas.

Hur definierar vi engingsartikel?

Enligt kommittédirektiven dr en engingsartikel en produkt som ir
avsedd for engdngsanvindning eller anvindning vid ett fital tillfillen
eller under en mycket begrinsad anvindningstid. I avsnitt 8.3.3 beskri-
ver vi vilka nirliggande definitioner som finns inom unionsritten
och svensk ritt.

Definitionen av en birkasse 1 lagen (2020:32) om skatt p8 plast-
birkassar inneh3ller bland annat ett krav om att den inte ska vara
avsedd for varaktigt bruk. I motiveringen och férfattningskommen-
taren till den lagen anges nirmare vad detta innebir. Dir sigs att
skatten dr avsedd att omfatta sddana plastbirkassar av engdngskarak-
tir som typiskt sett tillhandahills kunder f6r att kunna packa eller
bira varor som képts 1 en affir. Birkassar avsedda for varaktigt bruk
(s.k. flergdngskassar) omfattas inte av skatten. Det dr birkassar av
starkare material som ir avsedda att dteranvindas flertalet ginger
under en lingre tid.

Engingsplastdirektivet innehiller en definition av vad som avses
med en engdngsplastprodukt (artikel 3.2 1 direktivet). Det ir enligt
definitionen en produkt som helt eller delvis bestir av plast och som
inte har utformats, konstruerats eller slippts ut pd marknaden for att
under sin livscykel dteranvindas flera gdnger genom att sindas till-
baka till en producent f6r att &terfyllas eller dteranvindas f6r samma
indamal som den utformades for.

Det blir mer enhetligt om vi anvinder de gemensamma begrepp
som finns inom EU. EU-kommissionen tar dven fram en vigledning
for hur de gemensamma begreppen ska tolkas. Vi anser dirfor att
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definitionen av en engdngsartikel i den lagstiftning som nu ska fore-
slas bor utgd frén engdngsplastdirektivets definition av plastprodukt
for engdngsbruk.

Hur definierar vi muggar och livsmedelsbehallare?

Av samma skil som nimnts ovan anser vi att engdngsplastdirektivets
begrepp och kriterier bér anvindas dven for att definiera muggar och
livsmedelsbehdllare. De muggar och livsmedelsbehillare som avses
motsvarar de plastprodukter for engdngsbruk som omfattas av minskad
forbrukning enligt artikel 4 och bilaga A i engdngsplastdirektivet.

Med mugg avses i direktivet en plastprodukt f6r engdngsbruk som
utgdr en mugg, inklusive lock. Ndgon nirmare beskrivning av vad
som menas med en mugg framgdr inte 1 direktivet. Vi anser att en
mugg bor definieras som en behillare som ir avsedd att dricka ur.
Det inkluderar varje typ av engdngsmugg med eller utan 6ra och med
eller utan fot. Diremot omfattas inte dryckesbeh8llare, som utgor en
annan kategori i engdngsplastdirektivet. Det ir till exempel flaskor och
andra dryckesforpackningar som vanligen f6rsluts med kork. Dryckes-
behillare ir inte 1 f6rsta hand avsedda att dricka ur, utan de ir 1 stillet
frimst avsedda for forvaring av dryck.

Med livsmedelsbehallare avses 1 direktivet en plastprodukt fér
engdngsbruk som utgér en livsmedelsbehillare, dvs. behillare sdsom
lidor, med eller utan lock, som anvinds fér livsmedel som

a) dr avsedda att konsumeras direkt, pd forsiljningsstillet eller pd en
annan plats,

b) vanligtvis konsumeras direkt ur beh8llaren, och

c) ir redo att konsumeras utan nigon ytterligare beredning, sisom
tillagning, kokning eller uppvirmning,

inklusive livsmedelsbeh&llare som anvinds f6r snabbmat eller andra
maéltider som ir avsedda att konsumeras direkt, utom dryckesbehal-
lare, tallrikar och paket och omslag som innehéller livsmedel.

Kriterierna for livsmedelsbehillare tar sikte dels pd behéllaren, dels
pd innehéllet. De behillare som avses ir sddana l8dor eller andra be-
hillare som ir formgjutna eller som forblir visentligen oférindrade 1
formen efter att innehdllet laggs till eller tas bort. Maten i beh&llarna
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ska vara avsedd att konsumeras direkt, pd férsiljningsstillet eller pd
en annan plats. Det livsmedel som beh&llaren normalt fylls med ska
vanligtvis konsumeras direkt ur beh&llaren. Maten ska vara firdig att
konsumeras utan ndgon ytterligare beredning, dvs. det krivs ingen
ytterligare beredning av konsumenten fore intag. Med ytterligare
beredning menas till exempel tillagning, kokning eller uppvirmning.
Definitionen tar alltsd sikte pd sdvil varma som kalla miltider, men i
bida fallen giller att maten ska vara redo att 4ta utan vidare bered-
ning av konsumenten.

Detta omfattar exempelvis sidana lddor och andra beh&llare som
ofta anvinds f6r himtmat dir det dr mojligt att ita maten direkt ur
behillaren utan ytterligare beredning av konsumenten. Himtmat ir
méltider som siljs f6r medtagning pa till exempel kaféer och restau-
ranger eller 1 butiker. Syftet med engingslidor f6r himtmat ir ofta
att gora det mojligt for kunden att dta ndgon annanstans in pd himt-
stillet, men dven engdngslddor som tillhandahills kunder som iter
pa forsiljningsstillet bér omfattas av skatten.

Definitionen omfattar inte behillare som innehéller livsmedel i
mingder som ir storre dn en enskild portion eller enportionsbehil-
lare f6r livsmedel som siljs i mer 4n en enhet. Sddana behéllare utgér
inte engdngsartiklar, enligt definitionen. De kan vara avsedda att
anvindas flera gdnger under sin livscykel. Alternativt kan det vara s3
att de inte dr avsedda for livsmedel som konsumeras direkt, utan livs-
medlet konsumeras 1 stillet 1 omgangar. I det senare fallet ir det inte
livsmedelsbehillare, enligt definitionen, och dirmed inte heller engings-
artiklar.

Med livsmedelsbehillare avses inte dryckesbehéllare. Dryckes-
behillare ir till exempel dryckestlaskor, kompositdryckestérpack-
ningar och andra férpackningar som typiskt sett anvinds for forsil;j-
ning av firdigforpackad dryck 1 dagligvaruhandeln. Med livsmedels-
behillare menas inte heller tallrikar. S3 kallade flexibla omslag riknas
inte heller som livsmedelsbehillare iven om de ir avsedda fér att
omsluta livsmedel som its direkt ur omslaget. Sddana flexibla omslag
ir till exempel mjuka plastférpackningar eller vaxade pappersomslag
som ofta anvinds f6r att omsluta wraps, smorgdsar, hamburgare etc.

Till engdngsplastdirektivets muggar och livsmedelsbeh&llare hor i
forekommande fall dven lock. Vi har évervigt att beskatta tillho-
rande lock separat frin muggarna och livsmedelsbehillarna. Ofta ir
lock som anvinds till muggar och livsmedelsbehallare helt i plast,
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dven om muggen eller livsmedelsbeh&llaren till stor del ir gjord av
exempelvis papper. Det innebir att {6r dessa muggar och livsmedels-
behillare utgor plasten en stor del av den totala mingden plast som
anvinds. Vidare ir det troligt att locken 16per en ndgot storre risk att
orsaka nedskripning in muggarna och livsmedelsbehéllarna. Huru-
vida det faktiskt ligger till s8 dr dock inget som vi kan f§ bekriftat
frdn nedskripningsstatistiken, eftersom lock inte utgor en egen kate-
gori1den statistiken. Ett lock ir i vissa fall &ven onddigt, till exempel
om konsumtionen ska ske pd plats i restaurangen eller om en dryck
for medtagning ska intas relativt omgdende. En skatt pd locket skulle
dirfoér kunna leda uill att en del konsumenter avstar frén locket.
Dock uppkommer vissa grinsdragningsfrigor om vi vill beskatta
dven locken. I ménga fall tillverkas och siljs muggar och livsmedels-
behillare som en enhet tillsammans med lock, men det férekommer
ocksd att lock tillverkas och siljs 1 en separat handelskedja. En defi-
nition for skattepliktiga varor 1 form av lock skulle behéva utformas
for att ta hinsyn till bide sddana lock som tillverkas och siljs som en
enhet tillsammans med muggen eller livsmedelsbehéllaren och samma
slags lock som tillverkas och siljs helt separat for att slutligen an-
vindas tillsammans med en sddan mugg eller livsmedelsbehéllare.
Samtidigt miste dessa lock tydligt avgrinsas mot liknande lock inom
andra anvindningsomriden. Dessa grinsdragningssvirigheter och
tidsbrist inom utredningen gér att vi inte tar fram férslag om en
skatt pd locken. Vibortser dven frin locken vid berikning av skatten
(avsnitt 8.7). Mojligen skulle locken kunna beaktas 1 de fall dir mugg
och lock siljs tillsammans som en enhet, och motsvarande giller
forstds dven for livsmedelsbehdllare, men det finns svirigheter dven
dir. Det ir sikert s att en del muggar och livsmedelsbehillare till-
verkas eller importeras tillsammans med lock, men sedan kan det se
annorlunda ut 1 konsumentledet. Det dr svirt att veta redan vid be-
skattningstidpunkten hur det kommer att se ut i konsumentledet.
Det férekommer i1 dag att konsumenter tillhandahills lock utan att
ha bett om det, men det férekommer ocks3 att det ligger 16sa lock
till exempel vid disken som konsumenterna sjilva fir ta utifrdn be-
hov. Om vi skulle beakta locken 1 de fall dir de utgér en enhet till-
sammans med muggarna eller livsmedelsbehillarna s kommer det
formodligen bara leda till att lock som regel tillverkas och importeras
1 separata floden frdn muggarna och livsmedelsbehillarna. Det gor
det svdrare att administrera och kontrollera skatten om dven locken
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ska beaktas. Detta sammantaget gor att vi bortser frin locken vid
skatteuttaget, utom dd lock och behillare ir fullt integrerade (lock
och behillare som ir formgjutna i ett). Dock utgdr vi ifrdn att det 1
och med en minskad férbrukning av muggar och livsmedelsbehallare
dven foljer med en minskad férbrukning av lock till sddana produk-
ter. Det kan dock limpligen vara en aspekt att titta pd vid den tinkta
utvirderingen av skatten (se avsnitt 8.14).

8.6.3  Undantag fran skatteplikt foér vissa livsmedelsbehallare

Definitionen av en livsmedelsbehéllare triffar bland annat engings-
behillare som anvinds f6r méltider sdsom lunch eller middag och
som its direkt ur behillaren. Definitionen triffar dock dven behéllare
for exempelvis mellanmal och desserter som its direkt ur behillaren.
Frigan ir om skatten bor tas ut pd alla de livsmedelsbehillare som
omfattas av definitionen, eller om undantag frin skatten bér goras
for vissa slags livsmedelsbehllare.

Det finns skil som talar for att 1ta skatten omfatta alla livs-
medelsbehillare som triffas av definitionen. En del av dem konsu-
meras pd spring och l6per d& risk att orsaka nedskripning. De ir i
regel gjorda helt eller delvis av plast, vilket innebir 18ng nedbrytnings-
tid 1 naturen. Dessutom ger avfallsférbrinning av plast upphov till
vixthusgasutslipp. Att en stor mingd behillare bara anvinds en ging
och sedan blir avfall ir inte resurseffektivt.

Det finns dock dven skil som talar f6r att undanta vissa av de
behéllare som triffas av definitionen. Det giller framfér allt enportions-
behéllare for yoghurt, kvarg, keso, puddingar och liknande livsmedel
dir livsmedlets hillbarhetslingd ir helt avhingig valet av forpack-
ningslésning. For dessa behdllare ir det mycket svart att g& dver till
flergingsbehillare, eftersom de forpackas industriellt och sedan distri-
bueras ut till forsiljningsstillena och siljs vidare till slutkund i det for-
matet. Att ersitta plasten med ndgot annat material ir minga génger
inte heller méjligt for denna kategori av livsmedelsbehéllare. Det
skulle nimligen innebira att livsmedlet far avsevirt kortare hillbar-
het. Okat matsvinn ir ofta simre ur ett miljoperspektiv in att livs-
medelsbehillaren ir gjord av plast. For s3dana engdngsbehillare av plast
saknas dirmed limpliga alternativ i dagsliget.
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Dirmed har en skatt endast begrinsade mojligheter att kunna
styra mot alternativ som ir miljodmissigt bittre 1 det fallet. T stillet
finns det risk for att en skatt pa sidana behillare styr mot minskad
konsumtion av sjilva produktinnehillet, vilket inte ir syftet med en
skatt pd engdngsartiklar. Det speglar alltsd inte skattens syfte att be-
skatta den typen av livsmedelsbehallare.

Aven grinsdragningssvarigheter talar for att undanta dessa behsllare
frdn beskattning. Engdngsplastdirektivet omfattar inte enportions-
behillare for livsmedel som siljs i mer dn en enhet (punkten 12 i
ingressen). Det innebir att sidana behéllare, exempelvis yoghurt-
bigare, omfattas av direktivet om de siljs styckvis men inte om de
siljs 1 flerpack. Om de kommer att siljas styckvis eller i flerpack i kon-
sumentledet ir dock svart att avgdra redan vid tidpunkten for beskatt-
ning (i regel vid tillverkning eller import). Om skatten ska omfatta de
behillare som siljs styckvis, vilka triffas av definitionen, men dir-
emot inte samma typ av behéllare som siljs 1 flerpack, vilka inte triffas
av definitionen, s kan det bli mycket svirt att administrera och kon-
trollera skatten. Om skatten ska omfatta dven de sistnimnda si inne-
bir det en avvikelse frdn EU-direktivet och att skatten triffar dven
behillare som 1 regel képs in till hemmet och som dirmed l6per liten
risk att skripa ned 1 naturen.

Dirtll finns dven andra grinsdragningssvarigheter som beror pa
att enportionsbehéllare som triffas av definitionen, exempelvis enpor-
tionsbehillare f6r yoghurt, kvarg och puddingar, kan vara mycket
snarlika eller till och med identiska med behillare som inte triffas av
definitionen, eftersom livsmedlet inte ska dtas utan ytterligare bered-
ning eller {6r att livsmedlet vanligtvis inte konsumeras direkt ur be-
hillaren. Det kan gilla behéllare f6r exempelvis créme fraiche, séser,
roror, firskost och paligg. Eftersom behllarna kan vara mycket lika
varandra men ind3 fyllas med olika typer av livsmedel kan det vara
svartatt redan vid tidpunkten f6r beskattning avgdra om en behéllare
triffas av definitionen eller inte. Det blir dirfor svirt att administrera
och kontrollera skatten.

Av dessa skil anser vi att det behovs ett undantag frin skatte-
plikten for vissa livsmedelsbehdllare. Ett sddant undantag bér utformas
utifrdn att en skatt pd behéllaren i vissa fall endast har begrinsade
mdijligheter att kunna styra mot alternativ som ir miljomissigt bittre
och skatten dirfér riskerar att leda till kat matsvinn eller minskad
konsumtion av sjilva produktinnehillet. Undantaget bér samtidigt
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hillas s& snivt som mojligt. Ett viktigt syfte med undantaget ir ocksd
att motverka de grinsdragningsproblem som redogjorts fér ovan
och att underlitta administration och kontroll av skatten.

Undantaget bor dirfor omfatta livsmedelsbehéllare som dr avsedda
for enklare fortiring, dvs. littare maltider s3som mellanmal och efter-
ritter, men bara under férutsittning att behdllaren férpackas indu-
striellt och dr nédvindig for att sikerstilla livsmedlets hdllbarhet.
Det innebir att behdllare som ir avsedda fér littare maltider undan-
tas 4ven om livsmedlet dr avsett att konsumeras direkt och vanligtvis
konsumeras direkt ur behillaren samt ir redo att konsumeras utan
nigon ytterligare beredning, men bara om behéllaren férpackas indust-
riellt, dvs. att livsmedlet forpackas inom ramen fér en industriell
process pa fabrik, och dessutom ir nédvindig for att sikerstilla hall-
barheten pa livsmedlet, dvs. att forpackningslosningen ir en forut-
sittning for livsmedlets hillbarhetslingd och mojliggor att det kan
siljas pd det valda sittet. Undantaget ir frimst tinke att triffa indust-
riellt férpackade enportionsbehillare f6r yoghurt, kvarg, keso, pud-
dingar och liknande livsmedel dir livsmedlets hillbarhetslingd ar helt
avhingig valet av forpackningsldsning.

8.7 Berakning av skatten

Forslag: Skatt ska betalas med 5 kronor per mugg och med 7 kro-
nor per livsmedelsbehdllare, men avdrag far goras f6r engdngs-
artiklar med ett 13gt plastinnehdll. Vid hégst 1 procents plast-
innehdll fir avdrag goras med 4 kronor av den skatt som annars
ska betalas f6r en mugg och med 5 kronor av den skatt som annars
ska betalas for en livsmedelsbehéllare. Vid hogst 10 procents plast-
innehdll fir avdrag goéras med 2 kronor av den skatt som annars
ska betalas f6r en mugg och med 3 kronor av den skatt som annars
ska betalas for en livsmedelsbehillare.

8.7.1 Inledning

Genom en skatt pd engdngsartiklar kan till exempel miljokostnader
som uppstdr i resursforbrukning, avfallshantering och vid nedskrip-
ning internaliseras i priset pd dessa. En skatt skulle ge en 6kad pris-
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signal som kan férvintas minska efterfrigan pa beskattade engdngs-
artiklar till {6rmén f6r mer miljévinliga och cirkulira alternativ. Skatten
syftar till att minska anvindningen av engdngsartiklar i form av muggar
och livsmedelsbehillare, och dirigenom minska nedskripning, for-
brukning av resurser och utslipp av vixthusgaser samt forebygga
uppkomsten av avfall. Frigan ir d& vilken utformning och skattenivd
som ir limplig med hinsyn till de styreffekter som bor uppnés. Det
redogor vi f6r 1 det f6ljande.

8.7.2  Beskattning per engangsartikel

Den forsta frdgan ir om det ir limpligt att skatten tas ut med ett
visst belopp per antal, per viktenhet eller om den bér tas ut i f6r-
hillande till ndgon annan enhet. Punktskattelagstiftningarna ir vanligt-
vis utformade s3 att skatten tas ut 1 férhéllande till vikt, volym eller
antal av de varor som ir skattepliktiga.

Det forsta alternativet, en skattesats som uttrycks som ett visst
belopp per styck, innebir att olika engdngsartiklar av en viss typ be-
skattas med samma belopp oberoende av exakt storlek eller tjocklek.
En sidan |6sning dr formodligen littast att administrera. For att und-
vika en alltfér trubbig utformning kan ett par olika skattesatser till-
limpas for att ta hinsyn till den mingden material, till exempel ming-
den plast, som de olika engdngsartiklar som ska omfattas av skatten
typiskt sett innehdller. Skattebeloppet kan exempelvis vara hogre for
de produkter som typiskt sett dr stérre och ligre f6r de produkter
som typiskt sett dr mindre 1 storlek. I lagen (2020:32) om skatt pd
plastbirkassar finns en normalskattesats f6r tjockare plastbirkassar
och en ligre skattesats for mycket tunna plastbirkassar med mindre
volym. Detta for att ta hinsyn till den mingd plast som birkassarna
typiskt sett innehdller. Om samma skattebelopp hade tagits ut for
alla plastbirkassar skulle mycket tunna plastbirkassar beskattas orim-
ligt hogt 1 férhéllande till deras plastinnehall vid en jimférelse med
tjockare plastbirkassar, enligt lagforarbetena (se prop. 2019/20:47).

Det andra alternativet, en skattesats som uttrycks som ett visst
belopp per viktenhet, innebir diremot att ett hogre skattebelopp tas
ut for storre och tjockare artiklar in f6r mindre och tunnare artiklar
d& de forstnimnda artiklarna far antas viga mer in de senare. En sidan
beskattning kan resultera i att producenterna styr produktionen mot
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tunnare och littare engdngsartiklar, vilket kan vara bra ur ett resurs-
forbrukningsperspektiv men problemet med nedskripning minskar inte.

Det tredje alternativet, en skattesats som uttrycks som ett belopp
per volymenhet, bor resulterai en beskattning som liknar en beskatt-
ning per viktenhet. Skillnaden blir att materialets densitet far storre
genomslag pd beskattningen och den bér dessutom vara svérare att
administrera dn en skatt som tas ut i férhdllande till nigon annan
enhet.

Det sagda leder till att en avvigning behover goras mellan & ena
sidan intresset av att malet med skatten kan uppnds och & andra sidan
onskemadlet om att begrinsa den administrativa bérdan for de skatt-
skyldiga och myndigheterna. For att mélsittningen med skatten ska
uppnds samtidigt som den administrativa bérdan begrinsas foreslar
vi att skatten tas ut med ett visst belopp per mugg respektive per livs-
medelsbehillare, dvs. det forstnimnda alternativet i beskrivningen
ovan. En beskattning per antal bedéms ha tillricklig effekt samtidigt
som det underlittar administration och kontroll av skatten. Dock
foresldr vi olika skattesatser for att ta hinsyn till den mingd plast
som de beskattade produkterna innehiller. Detta beskrivs nedan.

8.7.3  Skattens niva

Bor skattens niva bestimmas utifrdn miljéskadekostnaden
eller utifrin att dstadkomma en beteendeférindring?

Skattens nivd kan sittas pd olika sitt beroende pa syftet med skatten.
Den kan exempelvis sittas till en nivd

¢ som motsvarar miljoskadekostnaden (storleken pd externaliteten),
eller

e som kan leda till en sidan beteendeférindring hos konsumenter
och producenter att beskattade produkter minskar till frmén for
mer miljévinliga och cirkulira l6sningar.

Att berikna miljoskadekostnaden kriver goda underlag om miljé pa-
verkan frdn varje artikel nir det giller till exempel vixthusgasutslipp,
luftutslipp, utslipp till vatten och resursférbrukning. Dessa kan sedan
virderas ekonomiskt med hjilp av olika virderingsmetoder.
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Fran livscykelanalyser som gjorts uppskattas en mugg helt 1 plast
ge upphov till cirka 21 gram koldioxidekvivalenter (CO2 eq) och en
pappersmugg med plastad insida uppskattas ge upphov till cirka 5 gram
CO2 eqoch 0,004 gram svaveldioxidekvivalenter (SO2 eq) plus lock
som ger upphov till cirka 14 gram CO2 eq. En livsmedelsbehallare
helt 1 plast beriknas ge upphov till 150 gram CO2 eq och 0,006 gram
SO2 eq. Bdde muggar och livsmedelsbehillare beriknas ocksd ge
upphov till miljdpéverkan i form av nedskripning. Miljépdverkan kan
virderas ekonomiskt med hjilp av olika virderingsmetoder. I detta
fall har vi anvint en virdering fér CO2 eq pd 3,7 kronor per kg
CO2 eq frin Isaacs et al 2016 som baseras pd ett medelvirde av olika
virderingar 1 litteraturen.”” For att beridkna virdet pd SO2 eq har vi
anvint virden frin virderingsmetoden Ecovalue™ dir ett kg SO2 eq
virderats till 33 kronor per kg. I den norska studien om engings-
plastdirektivet virderas miljopaverkan frdn nedskripningen av muggar
uppga till mindre in ett 6re per mugg och livsmedelsbehillare.” Slut-
satsen ir att miljoskadekostnaden per mugg i plast uppgér till cirka
8-9 6re och en pappersmugg med plastad insida och lock till cirka
3—4 o6re. For livsmedelsbehillarna ir respektive miljokostnad for de
1 plast cirka 60 6re och de 1 papper med plastad insida cirka 5-6 ore.
Produktion och avfallshantering av muggar ger dven upphov till annan
miljopdverkan sdsom &vergddning och luftutslipp, men vi har pd
grund av brist p data inte haft méjlighet att inkludera dessa 1 vira
berikningar.

Ett annat alternativ att berikna miljoskadekostnaden ir att anvinda
befintliga skatter pd miljoomridet som till exempel skatten pa kol-
dioxid, vilken ir 1,19 kronor per kg CO2 eq. Den tar dock endast
hinsyn ull klimatpdverkan och inte den 6vriga miljopdverkan som
uppstdr. Det skulle innebira att vi bara prissitter miljopaverkan frin
plasten i muggen och livsmedelsbehéllaren, vilket skulle motsvara ett
virde pd cirka 2 6re per mugg och 20 ore per livsmedelsbehdllare om
de dr helt i plast. En mugg som i stillet produceras i bioplast skulle
fa en vildigt 13g miljoskadekostnad.

52 Isacs, L., Finnveden, G., Dahlléf, L., H3kansson, C., Petersson, L. et al. (2016), Choosing a
monetary value of greenhouse gases in assessment tools. Journal of Cleaner Production,
https://doi.org/10.1016/j.jclepro.2016.03.163.

¥ Noring M. (2014), Valuing ecosystems services — linking ecology and policy. Akademisk av-
handling. Kungliga Tekniska Hogskolan, Stockholm. ISBN 978-91-7595-364-9.

* The Norwegian Environment Agency (2019), Mapping and analysis of potential measures to
reduce the littering of certain single-use plastic products. Eunomia — Mepex.
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Det dr svart att se att nigon av dessa tvd skattenivier skulle kunna
forindra konsumenters och niringsidkares beteende och fi dem att
vilja byta till flergdngsalternativ eller plastfria alternativ, varfor vii stillet
foresprikar en skattenivd som baseras pd en nivd som bedéms kunna
bidra till en sidan beteendeférindring hos konsumenter och nirings-
idkare att beskattade produkter minskar till f6rmén f6r mer miljs-
vinliga och cirkulira 16sningar.

Vid vilken skatteniva kan beteendet piverkas?

For att kunna uppskatta vilken prisnivd som kan piverka beteende 1
ritt riktning behéver priselasticiteten beriknas. Priselasticitet anger
hur mycket efterfrigan okar eller minskar {6r en viss vara om priset
forindras. Om en vara har en negativ priselasticitet sd innebir det
allt annat lika att efterfrigan minskar nir priset hojs. Minskad efter-
frigan dr en forutsitining for att skatten ska leda till minskad kon-
sumtion av varan. Om priselasticiteten ir positiv giller det motsatta
forhallandet; en prisforindring leder till att efterfrigan 6kar.

Priselasticiteten beriknas genom att mita hur mycket anvind-
ningen eller produktionen av artikeln minskar om priset pd artikeln
okar som en foljd av exempelvis en skatt. Om en vara har en pris-
elasticitet pd -1 innebir det att om priset hojs med 1 procent si skulle
efterfrigan pd varan minska med 1 procent och om priset hojs med
10 procent s8 skulle efterfrigan minska med 10 procent.

Ett begrepp som anvinds nir man pratar om priselasticitet ir kors-
priselasticitet. Detta begrepp beskriver vad som hinder med efter-
frdgan av en vara nir priset pd en relaterad vara dndras. En relaterad
vara kan antingen vara ett komplement eller ett substitut. Med kom-
plement menas att den relaterade varan konsumeras tillsammans med
den beroende, till exempel en bulle tillsammans med kaffet eller kaffe
med en engdngsmugg. Motsatsen ir ett substitut. Det ir en artikel
som ir likvirdig och mojliggor att man litt byter den ena artikeln
mot en likvirdig. I friga om engéngsartiklar skulle det kunna vara att
ersitta engdngsartiklar av ett visst material, till exempel plast, med
motsvarande artiklar av annat material eller med en produkt for fler-
gdngsbruk.

Frigan ir vid vilken skattenivd som konsumenterna kommer att
vilja g 6ver tll flergdngsalternativ. Vi har inte haft méjlighet att
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under den korta utredningstiden géra nigon egen analys av pris-
elasticiteten f6r de olika engdngsartiklar som vi valt ut f6r vidare ana-
lys. Vi har i stillet fitt s6ka efter befintliga studier. Tyvirr har vi inte
hittat ndgra studier som beskriver priselasticiteten f6r muggar och
livsmedelsbehillare i sig, men det finns studier som beskriver pris-
elasticiteten pd sjilva produktinnehdllet (huvudsakligen for kaffe) som
kan ge en viss indikation f6r hur konsumenterna skulle reagera om
en skatt inférs pd muggar och livsmedelsbehillare (se avsnitt 11.4.4).

Vidare kan vissa praktiska erfarenheter anvindas som referens.
Pressbyrin och 7-Eleven har sedan 1 maj 2019 tillimpat ett rabatterat
pris pd kaffet om konsumenten har haft med sig en egen mugg.
Rabatten har varit pd 3 kronor och resultaten visar en minskad fér-
brukning av engdngsmuggar med 1,5-5,6 procent.

Zero Waste Scotland har gjort en analys av hur anvindningen av
flergdngsmuggar 6kat efter att vissa kaféer infort en avgift pd engdngs-
muggar. Avgiften 1dg mellan 1 och 2,50 kronor. Det framgir inte vad
kaffet kostade. Andelen flergingsmuggar innan avgiften l8g mellan
1,3 och 70 procent och ¢kade till att vara frn 5 till upp mot 90 pro-
cent. Ett kafé 6kade sin andel flergdngsmuggar frin 1 till 43 procent.
Forsiljningen av kaffe pdverkades inte av avgiften.” Skottlands expert-
panel, EPECOM 2019, samlade ocksd data frin liknande erfaren-
heter i USA, Kanada och England.** Aven hir var avgiften mellan
50 ore och 2,50 kronor. Effekterna 1&g mellan 6 och 23 procent.

Liknande studier finns inte {6r livsmedelsbehillare, vilket f6rsva-
rar analysen av vilken skattenivd som ir limplig. Anthesis Enveco arran-
gerade pd uppdrag av Naturvirdsverket tvd fokusgrupper i oktober
2018. Syftet med fokusgrupperna var att diskutera mojligheten att
byta frdn muggar och livsmedelsbehillare for engdngsbruk till fler-
gdngsalternativ, till exempel genom att infora ett pantsystem for fler-
gingsmuggar och livsmedelsbehillare. En viktig friga var att ta reda
pa vid vilken prisnivd konsumenter skulle dndra sitt beteende, dvs.
att 1 stillet vilja flergingsalternativ. Konsumenterna svarade att de
trodde att ett okat pris pd mellan 4-5 kronor f6r muggar och 15-20 kro-
nor for livsmedelsbeh8llare skulle 8 manga att byta 6ver il flergdngs-
alternativ. Studier inom beteendeekonomi visar att konsumenter ir
kinsligare for forluster, dvs. att betala en avgift f6r en engdngsarti-

> Se www.zerowastescotland.org.uk/research-evaluation/cups-sold-separately-report.
3 EPECOM, Expert Panel on Environmental Charging and Other Measures (2019), Rapid
Review of Charging for Disposable Coffee Cups and other Waste Minimisation Measure.
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kel, in f6r vinster, dvs. att f3 rabatt vid anvindning av flergings-
alternativ.

Det kan finnas anledning att iaktta en viss forsiktighet nir det
giller att bestimma skattens niv4, sirskilt om det inte finns mycket
information om priskinslighet fér produkterna. Det finns en risk att
en for hog skattesats kan leda till att anvindningen av alternativa
material som inte dr att féredra ur ett miljoperspektiv 1 stillet dkar.
Exempel pd dessa ir livsmedelsbehillare 1 aluminium. Det kan vara
limpligt att inledningsvis ta ut en ligre skattesats for att direfter
successivt hoja skattesatsen. Det ger aktdrerna en viss omstillnings-
tid och ett utrymme f6r att vidta dtgirder, till exempel att stilla om
verksamheten till att erbjuda mer miljovinliga alternativ. Skatten
behover sittas s8 hogt att den far effekt utan att konsekvenserna for
berérda aktdrer blir alltfor stora.

Frigan ir vad som i s fall kan vara en limplig utgdngspunkt vid
skattens inférande. Utifrin de erfarenheter som finns frén andra lin-
der och frin tillimpade rabatter i Sverige samt uppgifter frin fokus-
grupper bedémer vi att en skatt pd 5 kronor (pd den hégsta nivin)
fér muggar och en skatt pd 7 kronor (pa den hégsta nivan) for livs-
medelsbehillare ir forsiktiga nivier som ind4 kan ha effekt. Vi be-
doémer dven att ligre skattesatser bor tillimpas utifrdn andelen plast
1 produkterna, se nista avsnitt.

Eftersom det saknas data om priskinslighet f6r produkterna kan
skattesatserna behova korrigeras efter att de forsta effekterna av
skatten har kunnat utvirderas. Vira f6rslag om plan for utvirdering
av skatten finns 1 avsnitt 8.14.

Bor skatten differentieras?

Enligt kommittédirektiven ska vi 6verviga mojligheterna till och
limpligheten av differentiering av beskattningen. I kapitel 6 bedomer
viatt det i nuliget inte bor foreslas differentierade skattesatser utifrin
vilken plastrdvara som anvints i produkterna. Den frigan bér dock
overvigas pd nytt nir skatten ska utvirderas (se avsnitt 8.14 om plan
for utvirdering).

En annan friga ir dock om skatten bor differentieras genom olika
skattesatser for att ta hinsyn till hur mycket plast en produkt inne-

hiller.
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Ett nirliggande exempel ir skatten pd plastbiarkassar dir skatten
tas ut med 3 kronor f6r tjockare plastbirkassar och 30 6re f6r mycket
tunna plastbirkassar (kassar med en viggtjocklek som understiger
15 mikrometer och en volym som inte 6verstiger sju liter). Skilet till
skilda skattesatser var att beskattningen dirigenom skulle std i rimlig
proportion till den mingd plast som pdsarna typiskt sett inneh3ller
(se prop. 2019/20:47 5. 28 1.).

Det finns muggar och livsmedelsbehdllare helt 1 plast och det
finns de som huvudsakligen bestdr av andra material, till exempel
papper. De som huvudsakligen ir gjorda av andra material sisom
papper har ofta en plastbeliggning eller plastbarriir for att pappret
ska std emot vitska, fukt och fett. I dagsliget finns det inga muggar
pd marknaden som ir helt plastfria, utan dven de som i huvudsak ir
gjorda av andra material, till exempel papper, har i regel en plastbeligg-
ning pd insidan fér att géra muggen vitskesiker. Det finns dock
muggar med en mycket 1g andel plast pd marknaden. Féretag och orga-
nisationer som vi har talat med har sagt att de bedémer att plastfria
muggar snart (inom ett par 4r) kommer att finnas pi marknaden. Papp-
muggar som i dag finns pd marknaden har 1 regel en plastbeliggning
som motsvarar cirka 5-10 procents plastinnehdll 1 produkten som
helhet. Det finns dven de som har en lingre andel plast dn s3. Plastfria
livsmedelsbehéllare av olika slag finns diremot redan pd marknaden.
Exempelvis ir manga hamburgerlidor och andra livsmedelsbehéllare
som ir vanliga inom snabbmatsbranschen gjorda helt av papper.

Vibehandlar frigan om differentiering p& andelen plast i engdngs-
artiklar generellt 1 kapitel 6 (avsnitt 6.5). Dir lyfter vi fram att en
differentiering som tar hinsyn till mingden plast 1 produkterna kan
skapa starka incitament for berdrda aktorer att driva pd en 6verging
till material med mindre plast. Om andelen plast i produkterna blir
mindre ger det miljomaissiga fordelar sdsom ligre miljopdverkan vid
rivaruuttag, mindre negativa miljoeffekter vid nedskripning och ligre
utslipp av vixthusgaser vid avfallsférbrinning. Utan differentiering
ir risken dven stor att den billigaste produkten anvinds, vilket oftast
ir den som ir helt i plast. Vi pekar dven pd vissa nackdelar med diffe-
rentiering, bland annat 6kad administration och eventuella kontroll-
svarigheter. Dock bedémer vi att det inte bor vara svdrare att kontrol-
lera hur stor andelen plast ir i en produkt in vad det dr att faststilla
om den éver huvud taget innehdller plast. Vi bedémer att de skil som
talar f6r differentiering viiger tyngre in de skil som talar diremot.
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For att uppviga de nackdelar som differentieringen indd medfor,
och dirigenom underlitta administration och kontroll f6r myndig-
heterna, kan en avdragsmojlighet i stillet for differentiering av skatten
dvervigas. Som exempel kan nimnas den modell som finns inom
kemikalieskatten. Dir ir alla varor med vissa KN-nummer skatteplik-
tiga, men avdrag medges med 50 alternativt 90 procent av skatte-
beloppet om den skattskyldige kan visa att varan inte inneh&ller vissa
imnen. Det ir de skattskyldiga som har bevisbérdan fér varornas
kemikalieinnehll och det dr upp till varje skattskyldig att vilja om
avdrag ska goras eller inte. Om avdrag goérs 1 deklarationen sd méste
underlag som styrker ritten till avdraget sparas 1 vintan pd en even-
tuell kontroll. Vilket underlag som ir tillrickligt f6r att avdrag ska med-
ges avgors utifrdn férutsittningarna i det enskilda fallet. Det kan till
exempel vara innehllsdeklarationer eller annan féljedokumentation
till varorna eller intyg om provtagningar som gjorts vid laboratorium.

Frigan ir dd om vi bor foresld en liknande 16sning for skatten pd
engdngsartiklar. En avdragsmojlighet i stillet f6r en differentiering
av skatten skulle underlitta efterlevnadskontrollen. Vid avdrag liggs
bevisbérdan pd de skattskyldiga, som for att dtnjuta den ligre skatten
midste visa vad produkterna innehiller. Det bor vara littare f6r fore-
tagen som tillverkar eller importerar produkterna att visa vad dessa
innehéller, 4n vad det ir for Skatteverket att bevisa motsatsen. Enligt
allminna processuella principer bor bevisbérdan liggas pd den part
som har littast att sikra och féra bevisning. Det kan nog férekomma
att en del skattskyldiga viljer att inte gora avdrag som de ir berit-
tigade till for att de dr osdkra pd innehéllet 1 deras produkter. Dock
ir troligen risken hogre att avdrag yrkas utan att man har ritt till det.

Vianser mot bakgrund av detta att skilda skattenivier bér tillimpas
for skatten men att utformningen bér ske 1 form av en avdragsmoj-
lighet for de skattskyldiga.

Nista frdga ir hur avdraget bor utformas. Inom kemikalieskatten
pd elektronikvaror utgdr beskattningen frén kg skattepliktigt dmne
och dir har man valt att ha avdraget i procent. Nir det som hir giller
en styckesbaserad skatt dr det littare och tydligare att lita avdraget
vara i kronor i stillet f6r procent.

Utifrdn vad vi kinner till om muggar och livsmedelsbehillare for
engdngsbruk med plast som 1 dag finns pd marknaden och med hin-
syn till vad vi tror om de som bedéms kunna finnas pd marknaden
inom négra &r s& bedomer vi att foljande skattenivder bor foreslis:
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e Muggar med hogst 1 procents plastinnehdll beskattas med 1 krona
per styck, vilket innebir att frén skatten pd 5 kronor fir avdrag
goras med 4 kronor. Muggar med hégst 10 procents plastinnehall
beskattas med 3 kronor per styck, vilket innebir att frin skatten
pa 5 kronor far avdrag géras med 2 kronor. Muggar med mer in
10 procents plastinnehdll beskattas med 5 kronor per styck, och
inget avdrag far goras.

e Livsmedelsbehdllare med hogst 1 procents plastinnehill beskattas
med 2 kronor per styck, vilket innebir att frin skatten pd 7 kro-
nor fir avdrag goras med 5 kronor. Livsmedelsbehillare med hgst
10 procents plastinnehall beskattas med 4 kronor per styck, vilket
innebir att frin skatten pd 7 kronor fir avdrag géras med 3 kro-
nor. Livsmedelsbehillare med mer dn 10 procents plastinnehill
beskattas med 7 kronor per styck, och inget avdrag far goras.

8.8 Skattskyldiga och skattskyldighetens intrade
8.8.1  Skattskyldiga och skattskyldighetens intrade

Forslag: Skattskyldig dr den som tillverkar skattepliktiga varor i
Sverige, f6r in eller tar emot skattepliktiga varor frn annat EU-
land eller importerar skattepliktiga varor. Frin skattskyldighet
undantas inforsel, mottagande och import av skattepliktiga varor
som vid varje tillfille inte overstiger 40 stycken varor. Vidare
undantas frin skattskyldighet en fysisk persons tillverkning, in-
forsel, mottagande och import av skattepliktiga varor som ir av-
sedda for den fysiska personens eller dennes familjs personliga bruk.

Skattskyldigheten intrider vid tidpunkten fér tillverkning, in-
forsel, mottagande respektive import. Bestimmelser inférs om
uppskjuten skattskyldighet f6r godkinda lagerh8llare i likhet med
vad som giller enligt annan punktskattelagstiftning.

Svenska punktskatter tas normalt ut sd tidigt som méjligt bland de
aktdrer som befattar sig med skattepliktiga varor. Dirmed begrinsas
antalet skattskyldiga, vilket underlittar administration och kontroll
av punktskatterna. Att antalet skattskyldiga begrinsas dr onskvirt
dven nir det giller den hir punktskatten. Som utgdngspunkt bor dir-
for skattskyldigheten placeras hos den som forst befattar sig med de
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skattepliktiga varorna 1 Sverige i enlighet med vad som normalt giller
pa punktskatteomridet. Skattskyldig féreslds darfor vara den som till-
verkar skattepliktiga varor 1 Sverige, for in eller tar emot skattepliktiga
varor frin annat EU-land eller importerar skattepliktiga varor. Skatt-
skyldigheten intrider vid tidpunkten for tillverkning, inférsel, mot-
tagande respektive import.

Enligt lagen (2016:1067) om skatt p& kemikalier 1 viss elektronik
och lagen (2018:696) om skatt pa vissa nikotinhaltiga produkter ir
det endast sidana aktiviteter som ir yrkesmissiga som omfattas av
skattskyldighet. T dessa lagar har ”yrkesmissig aktivitet” definierats
som en aktivitet som utfors antingen av en juridisk person eller av
en fysisk person och avser varor som inte ir avsedda fér den en-
skildes eller dennes familjs personliga bruk. I lagrddsremissen fore-
slogs en motsvarande l6sning betriffande lagen om skatt pa plastbir-
kassar. Lagridet pdpekade dock att definitionen avseende yrkesmissiga
aktiviteter nirmast ir att anse som en reglering av ett undantag frin
skattskyldighet i vissa situationer och att undantaget limpligen bor
tas in 1 en egen bestimmelse. Vi foresldr dirfor att yrkesmissighet
inte ska vara ett villkor for skattskyldighet och att det 1 stillet inférs
en separat bestimmelse om undantag frin skattskyldighet liksom 1
lagen om skatt pd plastbirkassar. Ndgon skillnad i sak i férhillande
till vad som giller enligt lagen om skatt pd kemikalier 1 viss elektro-
nik och lagen om skatt pd vissa nikotinhaltiga produkter avses inte.

Om skattskyldighet féreldg for all inférsel, mottagande och im-
port av skattepliktiga varor som inte gors av fysiska personer for
personligt bruk skulle detta ge upphov till en omfattande administra-
tiv borda. Det bedoms dirfor limpligt att en troskelregel inférs som
undantar inférsel, mottagande och import av skattepliktiga varor 1
mycket ringa omfattning. S&vil fysiska som juridiska personer bor
omfattas av detta undantag. En grins pd 40 stycken varor per tillfille
bedoms vara en rimlig avvigning mellan intresset av att minska den
administrativa bérdan och intresset av att férhindra att punktskatte-
pliktiga varor fors in 1 landet skattefritt. Vad giller tillverkning s3 be-
démer vi att engdngsartiklar 1 form av muggar och livsmedelsbehillare
ir varor som framstills under sddana forhillanden att det inte finns
behov av ndgot generellt undantag frin skattskyldighet vid sma voly-
mer. I stillet kan det forvintas att producenter 1 stor utstrickning
ansoker om godkinnande som godkind lagerhillare (se nedan).
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Med hinsyn till de skattepliktiga varornas karaktir gors bedom-
ningen att svenska konsumenters inkdp av sidana varor direkt frdn
siljare 1 utlandet bara kan antas ske 1 nirmast obefintlig omfattning.
En beskattning av sidana inkép bedéms medféra begrinsade vinster
ur miljésynpunkt. Mot bakgrund av skattskyldighetens utformning
kommer i praktiken beskattning normalt inte ske i dessa fall. Ngra sir-
skilda bestimmelser bedéms inte vara nédvindiga for dessa situationer.

Att skattskyldighet intrider redan vid tidpunkten fér tillverkning,
inforsel, mottagande eller import kan leda till oonskade likvida péfrest-
ningar for berdrda foretag. I likhet med andra nationella punktskat-
ter, till exempel avseende snus och tuggtobak enligt lagen (1994:1563)
om tobaksskatt, lagen (2016:1067) om skatt pd kemikalier i viss elek-
tronik samt lagen (2020:32) om skatt pd plastbirkassar foreslds dirfor
ett system med godkinda lagerhdllare. Detta innebir att skattskyl-
dighetens intride skjuts upp till en senare tidpunkt dn tidpunkten
for tillverkning, inférsel, mottagande eller import. Konstruktionen
innebir ocksd att skattskyldighetens intride skjuts upp da varor leve-
reras frén en godkind lagerhillare till en annan godkind lagerhéllare.
Skattskyldighet intrider forst nir skattepliktiga varor levereras till en
kdpare som inte dr godkind lagerhillare, tas till eget forsiljnings-
stille for detaljforsiljning, tas 1 ansprak f6r annat indamal in forsilj-
ning (exempelvis egen anvindning) eller d4 godkinnandet dterkallas.
Detta innebir att godkinda lagerhillare kan hilla ett obeskattat lager
och att de likvida pafrestningarna dirmed blir mindre in om lagret
skulle vara beskattat. Den som avser att tillverka, fora in, ta emot eller
importera skattepliktiga varor bér kunna godkinnas som lagerhillare.
Aven grossistféretag som avser att dterforsilja skattepliktiga varor
bér kunna godkinnas som lagerhillare.

I motsvarande bestimmelser enligt annan punktskattelagstift-
ning krivs f6r godkinnande som lagerhillare dven att s6kanden avser
att agera yrkesmissigt. Aven i lagridsremissens lagforslag i friga om
skatt pd plastbirkassar var detta ett villkor. Lagrdet har dock pipekat
att det kan ifrdgasittas om kravet pd yrkesmissighet fyller ndgon funk-
tion, eftersom det dr osannolikt att en fysisk person vare sig skulle vilja
bli eller kunna anses limplig som lagerhillare enbart {6r varor avsedda
for personligt bruk. Lagrddet har mot denna bakgrund framhéllit att
kravet pd yrkesmissighet bor kunna utgd ur den aktuella bestimmel-
sen. Ett krav pd yrkesmissighet foéreslogs dirfor inte 1 propositionen
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om skatt pd plastbirkassar (prop. 2019/20:47). Ett krav pd yrkes-
missighet framstdr som obehovligt dven hir och féreslds sdledes inte.

I likhet med vad som giller f6r lagerhéllare enligt annan punkt-
skattelagstiftning bor endast den som med hinsyn till sina ekonomiska
forhdllanden och omstindigheterna 1 évrigt dr limplig som lager-
hillare kunna godkinnas. Detta innebir att Skatteverket ska avsld en
ansdkan om godkinnande som lagerhillare om sékanden ir olimplig
att anfortros sidan stillning. Med ekonomiska férhillanden och om-
stindigheterna i dvrigt avses primirt sddana forhillanden och om-
stindigheter som kan paverka risken for skatteundandragande.

For skattskyldiga som inte har godkinnande som lagerhillande
giller att skattskyldighet intrider redan vid tidpunkten fér tillverk-
ning, inférsel, mottagande respektive import.

Forslaget behandlas 1 7-13 §§ 1 den nya lagen om skatt pd engdngs-
artiklar, se avsnitt 1.1.

8.8.2 Undantag fran skattskyldighetens intrade i vissa fall

Forslag: For godkinda lagerhdllare intrider skattskyldighet inte
for en skattepliktig vara som

1. tidigare har beskattats enligt lagen,
2. levereras till en kdpare i annat land,

3. fullstindigt forstdrs genom ofdrutsedda hindelser eller force
majeure,

4. limnas for sddan materialdtervinning av avfall som avses i 15 kap.
6 § miljobalken, eller

5. anvinds som insatsvara vid tillverkning av andra varor.

I syfte att undvika dubbelbeskattning och att skatt tas ut f6r varor
som inte kommer till sddan anvindning som motiverar att skatt tas
ut krivs ett system dir varor i vissa fall undantas frén beskattning.
Enligt flertalet befintliga punktskattesystem finns bestimmelser om
att den skattskyldige far gora avdrag f6r skatt 1 vissa fall. I lagen om
skatt pd kemikalier i viss elektronik férekommer en annan syste-
matik, dir varor i vissa fall undantas fran skattskyldighetens intride.
Detsamma giller enligt lagen om skatt pd plastbirkassar.
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I likhet med vad som giller lagen om skatt pd kemikalier 1 viss
elektronik och lagen om skatt pd plastbirkassar bor i den foreslagna
lagen inforas bestimmelser om att skattskyldighet under vissa forut-
sittningar inte intrider for varor som annars hade varit skatteplik-
tiga. En sddan ordning ir limplig eftersom administrationen fér-
enklas. Ytterligare ett skil dr att engdngsartiklar i form av muggar
och livsmedelsbehillare, till skillnad frén varor enligt de punktskatte-
lagstiftningar dir avdrag férekommer, typiskt sett inte forbrukas pd
ett sidant sitt att de inte lingre finns kvar 1 samband med att de an-
vinds. Med tanke pd att ett av mdlen med skatten ir att styra mot en
minskad konsumtion av beskattade engdngsartiklar ir det inte inda-
mélsenligt att infora en reglering som ger mojlighet till skatteavdrag
efter att de skattepliktiga varorna har slippts ut pd marknaden.

En forsta situation som bér medféra undantag frin skattskyldig-
hetens intride ir att skattskyldighet enligt lagen tidigare har intritt
for varan. En sddan situation skulle kunna uppstd exempelvis om en
godkind lagerhillare forvirvar skattepliktiga varor inom landet frdn
ndgon som inte ir godkind lagerhillare. Nir varorna siljs pd nytt skulle
beskattning ske dnnu en gdng, om inte ett sirskilt undantag infors.

Det ir vidare limpligt att godkinda lagerhillare inte beskattas for
skattepliktiga varor som inte slipps ut pd marknaden i Sverige. En
sddan reglering bidrar till att svenska tillverkare och grossister fir en
konkurrensneutral situation nir skattepliktiga varor siljs till kopare
utanfér Sverige. Skattskyldighet bor dirfor inte intrida f6r en skatte-
pliktig vara som levereras till en képare 1 ett annat land. Detsamma
bor gilla om en godkind lagerhllares varor fullstindigt férstérs genom
oférutsedda hindelser eller force majeure, limnas f6r materialitervin-
ning av avfall eller anvinds som insatsvara vid tillverkning av andra
varor. Om varor anvinds som insatsvara i egen tillverkning bor det,
till skillnad mot vad som giller enligt exempelvis lagen om skatt pd
kemikalier i viss elektronik och lagen om skatt pd vissa nikotinhal-
tiga produkter, inte krivas att de nya varorna omfattas av skatteplikt.
Undantaget blir allts8 tillimpligt om skattepliktiga varor anvinds som
insatsvara av en godkind lagerhillare vid framstillning av varor som
inte omfattas av skatteplikt.

Bestimmelsen foreslds begrinsas till godkinda lagerhillare. Det
finns inte skil att tro att de aktuella undantagen regelmissigt aktua-
liseras f6r andra aktdrer. Det bedoms dirfor inte finnas behov av att
utoka tillimpligheten av undantagen till aktérer som inte godkints
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som lagerhillare. Dirtill kommer att godkinda lagerhillares limplig-
het har kontrollerats av Skatteverket i samband med godkinnande
och att de kan foérvintas dokumentera hanteringen av skattepliktiga
varor bittre 4n andra aktérer. Att utdka undantagen il att gilla andra
aktorer skulle dirfér forsvara beskattningsmyndighetens kontroll.

Forslaget behandlas 1 14 § 1 den nya lagen om skatt pd engdngs-
artiklar, se avsnitt 1.1.

8.9 Forfarandet
8.9.1 Forfarandet vid beskattning

Forslag: Bestimmelserna i skatteférfarandelagen ska som huvud-
regel vara tillimpliga pa skatten pd engdngsartiklar, vilket innebir
att Skatteverket blir beskattningsmyndighet. Vid import ska dock
skatten betalas till Tullverket och 1 de fallen ska forfarandebestim-
melserna 1 tullagen vara tillimpliga.

I skatteforfarandelagen (2011:1244), férkortad SFL, finns bestim-
melser om férfarandet vid beskattning. SFL tillimpas for alla skatter
utom de som uttryckligen undantas frin lagens tillimpningsomrade.
Av de i dag férekommande punktskatterna ir det endast tringsel-
skatt enligt lagen (2004:629) om tringselskatt och skatt enligt vig-
trafikskattelagen (2006:227) som undantagits frin SFL. Ovriga punkt-
skatter omfattas alltsd av bestimmelserna 1 SFL.

Det ir mest limpligt att knyta an beskattningsférfarandet direke till
vad som giller for andra punktskatter och siledes tillimpa bestimmel-
serna 1 SFL 1 friga om en skatt pd engdngsartiklar. Dirmed blir reglerna
1 SFL om bland annat registrering av skattskyldiga, punktskatte-
deklaration, tidpunkter f6r redovisning och betalning av skatt, rinta,
forseningsavgift, beslut om punktskatt, omprévning, éverklagande,
skattekontroll och ritt till ersittning tillimpliga 1 friga om skatten.

Det innebir dven att Skatteverket som huvudregel blir beskatt-
ningsmyndighet. Dock bor Tullverket vara beskattningsmyndighet
nir nigon som inte ir godkind lagerhallare importerar skattepliktiga
varor fran tredje land och férfarandet foljer di av bestimmelserna 1
tullagen (2016:253). Att Tullverket och inte Skatteverket dr beskatt-
ningsmyndighet i sddana fall motsvarar vad som normalt férekom-
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mer enligt annan punktskattelagstiftning och samma ordning ir limp-
lig dven hir.

Forslaget behandlas 1 15 § 1 den nya lagen om skatt pd engdngs-
artiklar, se avsnitt 1.1.

8.9.2 Beslut angaende status som lagerhallare

Forslag: Skatteverkets beslut angdende godkinnande eller 3ter-
kallelse av godkinnande som lagerhllare ska 6verklagas till all-
min forvaltningsdomstol och 1 dessa fall ska prévningstillstind
krivas vid 6verklagande till kammarritten.

Skatteverkets beslut angdende godkinnande av lagerhillare liksom
beslut om att dterkalla sdant godkinnande utgér inte beslut om be-
skattning som forfarandereglerna 1 SFL respektive tullagen blir till-
limpliga pd. Det bor tydliggoras att dessa beslut fir dverklagas till
allmin férvaltningsdomstol. Mot bakgrund av att besluten 1 allt visent-
ligt dr av skatteadministrativ karaktir gérs bedémningen att det bor
krivas provningstillstind vid éverklagande till kammarritten.

Forslaget behandlas 1 16 § 1 den nya lagen om skatt pd engdngs-
artiklar, se avsnitt 1.1.

8.10 Personuppgiftsbehandling

Forslag: Uppgifter och handlingar hos Skatteverket rérande god-
kinda lagerhillare enligt lagen om skatt pd engdngsartiklar ska gall-
ras sju 4r efter utgdngen av det kalenderar di godkinnandet som
lagerhillare blev dterkallat.

Bedomning: Den personuppgiftsbehandling som férslaget om skatt
pd engdngsartiklar ger upphov till ir férenlig med EU:s dataskydds-
forordning. Den befintliga reglering som finns pa personuppgifts-
omrédet utgor tillricklig reglering for den personuppgiftsbehandling
som kan komma att ske vid Skatteverket med anledning av for-
slaget. Det behover sledes inte inféras nigon ytterligare reglering
om denna behandling bortsett frin den dndring som foreslds i lagen
om behandling av uppgifter i Skatteverkets beskattningsverksamhet.
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I praktiken kommer ansékningar om status som godkind lager-
hillare frimst att omfatta juridiska personer. Det ir dock mojligt
dven for fysiska personer att bli godkinda som lagerh&llare. I prak-
tiken krivs det dock att de agerar yrkesmissigt, eftersom en fysisk
persons tillverkning, inférsel, mottagande eller import fér personligt
bruk undantas frin skattskyldighet. Om fysiska personer ansoker
om status som godkind lagerhillare och efter godkinnande registreras
som skattskyldiga av Skatteverket kan detta medféra att personupp-
gifter behandlas av myndigheten. De uppgifter som Skatteverket kan
komma att behandla utgérs primirt av adress- och kontaktuppgifter,
uppgifter om redovisningsperioder och bokslutsdatum samt uppgiven
grund fér ansékan. Det stdr dirfor klart att forslaget kan ge upphov
till en sddan personuppgiftsbehandling som omfattas av Europaparla-
mentets och rddets férordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016
om skydd fér fysiska personer med avseende pd behandling av person-
uppgifter och om det fria flédet av sddana uppgifter och om upp-
hivande av direktiv 95/46/EG (allmin dataskyddsférordning), nedan
kallad EU:s dataskyddsférordning. EU:s dataskyddsférordning ir 1 alla
delar bindande och direkt tillimplig i samtliga EU:s medlemslinder
sedan den 25 maj 2018. Férordningen, som utgdr den generella regler-
ingen av personuppgiftsbehandling inom EU, ulldter och férutsitter
ibland att medlemsstaterna kompletterar férordningen med nationell
lagstiftning. For Skatteverkets personuppgiftsbehandling i beskatt-
ningsverksamheten finns lagen (2001:181) om behandling av uppgifter
1 Skatteverkets beskattningsverksamhet som innehéller bestimmel-
ser som kompletterar EU:s dataskyddsforordning. Férutom vid be-
handling av personuppgifter om enskilda personer giller vissa bestim-
melser i lagen dven vid behandling av uppgifter om juridiska personer
(se 1 kap. 1 § andra stycket).

Godkinnandet som lagerhillare innebir att den skattskyldige ska
redovisa skatten periodvis i stillet f6r 1 samband med varje hindelse
som utloser skatteplikt. Godkinnandet som lagerhllare innebir dven
att skattskyldighetens intride skjuts upp. For att dessa férméaner inte
ska missbrukas krivs att Skatteverket har mgjlighet till kontroll. Den
behandling av personuppgifter som sker hos Skatteverket till f61;d
av godkinnandet ir nédvindig for att systemet med godkinda lager-
hillare ska fungera. Den rittsliga grunden {or personuppgiftsbehand-
lingen ir alltsd att den dr nodvindig for att utféra en uppgift av all-
mint intresse eller som ett led 1 myndighetsutdvning (artikel 6.1 e i
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EU:s dataskyddsférordning). Den aktuella grunden f6r behandlingen
ir vidare faststilld i den nationella ritten pd det sitt som krivs enligt
artikel 6.3 1 EU:s dataskyddsférordning. Den rittsliga grunden ir
faststilld 1 férordningen (2017:154) med instruktion fér Skatteverket,
skatteférfarandelagen och i den foreslagna lagen. De nirmare inda-
méilen for behandlingen liksom andra specificerade bestimmelser
finns i lagen om behandling av uppgifter i Skatteverkets beskattnings-
verksamhet.

Vad giller frigan om personuppgiftsbehandlingen ir proportioner-
lig bor beaktas att det ir valfritt att ansoka om godkinnande som lager-
héllare och att de fysiska personer som anséker om godkinnande fir
forutsittas agera yrkesmissigt. De uppgifter som kommer att be-
handlas ir inte sidana kinsliga personuppgifter som avses i artikel 9.1 1
EU:s dataskyddsforordning. Uppgifterna ir antingen sddana som
relaterar till verksamheten eller kontaktuppgifter. Intringet i de regi-
strerades personliga integritet torde dirfor vara forhillandevis litet.
Vid en avvigning mellan den registrerades personliga integritet och
behovet av att personuppgiften behandlas anses behandlingen vara
proportionerlig.

Av 1kap. 4§ lagen om behandling av uppgifter i Skatteverkets
beskattningsverksamhet framgr att uppgifter bland annat far behand-
las for att tillhandahilla information som behévs hos Skatteverket
for faststillande av underlag for samt bestimmande, redovisning,
betalning och 3terbetalning av skatter och avgifter (punkt 1), revi-
sion (punkt 4) och tillsyn samt limplighets- och tillstindsprévning
och annan liknande prévning (punkt 5). Av 2 kap. 2 § framgar vidare
att i beskattningsdatabasen far uppgifter behandlas om personer som
omfattas av verksamhet enligt 1 kap. 4 § 1-9. I 2 kap. 3 § och i for-
ordningen (2001:588) om behandling av uppgifter i Skatteverkets be-
skattningsverksamhet finns bestimmelser om vilka uppgifter som far
behandlas i beskattningsdatabasen. Den behandling av uppgifter som
forslaget om skatt pd engdngsartiklar ger upphov till hos Skatteverket
1 beskattningsdatabasen ir tilldten enligt de angivna bestimmelserna.

Forslaget medfoér dock att det behdver goras en foljdindring i
lagen om behandling av uppgifter i Skatteverkets beskattningsverk-
samhet. Enligt huvudregeln i 2 kap. 11 § ska uppgifter och handlingar
1 beskattningsdatabasen, om inget annat anges 1 12 §, gallras senast
sju dr efter utgingen av det kalenderdr d& den beskattningsperiod som
uppgifterna och handlingarna kan hinféras till gick ut. Andringen
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innebir att uppgifter och handlingar hos Skatteverket om godkinda
lagerhllare enligt lagen om skatt pd engdngsartiklar i stillet ska gallras
sju ir efter utgdngen av det kalenderdr di godkinnandet som lager-
hillare blev dterkallat. Det ir samma tid som giller enligt 2 kap. 12 §
tredje stycket samma lag f6r motsvarande uppgifter om godkinda
lagerhllare enligt annan punktskattelagstiftning. Anledningen till att
det ir nédvindigt att lagra uppgifterna under denna tid ir att det i
efterhand, sirskilt vid omprévning, ska vara méjligt att kontrollera
vilka uppgifter som legat till grund for ett beslut. Omprévning kan bli
aktuellt upp till sex r frin utgdngen av det kalenderdr di beskatt-
ningsdret har gitt ut. Uppgifterna kan dirfér inte gallras tidigare dn
sju 4r efter utgdngen av det kalenderdr di godkinnandet som lager-
hillare blev dterkallat. En sddan bestimmelse bedoms dirmed vara for-
enlig med principen om lagringsminimering i artikel 5.1 e 1 EU:s data-
skyddsférordning.

Sammanfattningsvis bedomer vi att den personuppgiftsbehand-
ling som forslaget om skatt pd engdngsartiklar ger upphov till ir f6r-
enlig med EU:s dataskyddsforordning. Bortsett frin den dndring som
foreslds i lagen om behandling av uppgifter i Skatteverkets beskatt-
ningsverksamhet utgér den befintliga regleringen p& personupp-
giftsomradet tillricklig reglering f6r den personuppgiftsbehandling
som kan komma att ske vid Skatteverket med anledning av forslaget.
Det behéver siledes inte inféras nigon ytterligare reglering om denna
behandling.

Forslaget foranleder en dndring 1 2 kap. 12 § lagen om behandling
av uppgifter 1 Skatteverkets beskattningsverksamhet, se avsnitt 1.2.

8.11 Overensstimmelse med EU-ritten

Bedomning: Forslaget bor anmalas till EU-kommissionen enligt
forfarandet 1 anmilningsdirektivet. Nir det giller forslagets for-
enlighet med reglerna om statligt stéd bor kontakt tas med EU-
kommissionen innan beslut fattas och det kan dven bli aktuellt att
gora en formell anmilan av den planerade skatten till EU-kom-
missionen for godkinnande. Forslaget strider inte mot EU-ritten
1 6vrigt.
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Enligt artikel 1 1 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU)
2015/1535 av den 9 september 2015 om ett informationsférfarande
betriffande tekniska foreskrifter och betriffande foreskrifter for
informationssamhillets tjinster (anmilningsdirektivet) avses med tek-
nisk specifikation bland annat en 1 ett dokument intagen specifika-
tion som faststiller de egenskaper som krivs av en produkt. Den fore-
slagna avgrinsningen avseende vilka varor som omfattas av skatteplikt
bedéms utgdra en sddan specifikation. Av anmilningsdirektivet fol-
jer dirfor att forslaget ska anmilas till kommissionen 1 enlighet med
forfarandet 1 anmilningsdirektivet. Eftersom det ir friga om en &t-
gird som ror skatt finns dock inte ndgon s.k. frysningsperiod frin
det att anmilan getts in till dess att reglerna kan trida i kraft (arti-
kel 7.4 1 anmilningsdirektivet). Forslaget bor alltsd anmilas till kom-
missionen 1 enlighet med anmilningsdirektivet.

Eftersom engingsartiklar inte omfattas av nigon harmoniserad
EU-reglering avseende beskattning har medlemsstaterna mojlighet
att infora regler om sidan beskattning s linge reglerna inte leder till
grinsformaliteter 1 handeln mellan medlemsstater samt f6ljer de gene-
rella unionsrittsliga reglerna om proportionalitet. Den féreslagna skat-
ten bedéms uppfylla dessa krav.

Vid utformningen av nationella punktskatter miste dven EU:s
statsstodsregler sirskilt beaktas. Lagstiftning inom skatteomridet
kan utgora en sidan statlig stoddtgird som omfattas av tillimpnings-
omridet for artikel 107.1 1 EUF-fordraget. For att det ska vara friga
om otilldten stodatgird enligt bestimmelsen krivs dock att dtgirden
gynnar vissa foretag eller viss produktion, dvs. att den ir selektiv.
Enligt EU-domstolens praxis ska det vid denna bedémning fast-
stillas huruvida en nationell dtgird kan gynna ”vissa foretag eller viss
produktion” i jimforelse med andra féretag som befinner sig 1 en
jimforbar situation, med hinsyn till den mélsittning som ska upp-
fyllas genom den berérda dtgirden (se t.ex. mdl C-143/99, Adria-
Wien, punkt 41).

EU:s medlemsstater ir skyldiga att vidta de dtgirder som framgar
av engdngsplastdirektivet. Direktivets syfte ir att férebygga och
minska vissa plastprodukters inverkan p& miljén och pd minniskors
hilsa samt att underlitta 6vergdngen till en cirkulir ekonomi (se
artikel 1). I friga om muggar och livsmedelsbehillare helt eller delvis
av plast for engdngsbruk ir medlemsstaterna skyldiga att inféra 3t-
girder, till exempel ekonomiska instrument, for att minska férbruk-
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ningen av dessa (artikel 4 och bilaga A). Exempelvis en skatt p& pro-
dukterna ir ett sidant ekonomiskt instrument.

Milet med den foreslagna skatten ir att minska férbrukningen av
muggar och livsmedelsbehillare f6r engdngsbruk som innehéller plast,
och pd s& vis minska de negativa miljdeffekterna som sidana engings-
artiklar innebir. Skatten syftar alltsg till att dndra ett beteende som
leder till minskad férbrukning av sddana engdngsartiklar och dirmed
ger miljovinster. En minskning av mingden varor som produceras
innebir ett minskat rdvaruuttag och en minskad energidtging, dvs.
minskad resursférbrukning. Genom en minskad férbrukning av si-
dana varor férebyggs dven nedskripning och spridning av plastlickage
till miljén. Vidare forebyggs uppkomsten av avfall frin sddana varor.
Minskad produktion och minskade avfallsmingder leder ocks3 till
minskade mingder vixthusgasutslipp sdvil 1 produktionsledet som i
avfallsledet. En skatt pd muggar och livsmedelsbehillare f6r engdngs-
bruk som inneh8ller plast motsvarar detta syfte. Mot denna bakgrund
gors bedomningen att producenter och importérer av andra typer av
varor, till exempel glas och muggar eller tallrikar och matlidor som
kan anvindas minga ginger eller motsvarande engdngsartiklar som
inte innehéller plast, 1 faktiskt och rittsligt hinseende inte befinner
sigien jimforbar situation med producenter och importérer av muggar
och livsmedelsbehillare f6r engdngsbruk som innehéller plast. Att
sddana varor som kan anvindas minga ginger eller som ir gjorda av
andra material dn plast inte dr skattepliktiga bedéms alltsd inte vara
ett riktat stod till sddana producenter och importérer.

Denna bedémning fir dven stéd av det faktum att engingsartiklar
i form av muggar och livsmedelsbehillare som innehéller plast av EU
har pekats ut som problematiska ur miljésynpunkt och att medlems-
staterna enligt engdngsplastdirektivet dr skyldiga att vidta dtgirder
for att minska forbrukningen av dessa.

I den foreslagna beskattningen undantar vi dock livsmedelsbehal-
lare for enklare fortiring, om behdllaren forpackas industriellt och
ir nédvindig for att sikerstilla hillbarheten p4 livsmedlet. Aven si-
dana livsmedelsbehéllare omfattas av kravet pd minskad férbrukning
enligt engdngsplastdirektivet. Vibedémer dock att en skatt har begrin-
sade mojligheter att stadkomma en minskad f6rbrukning av den typen
av behdllare som vi f6reslar undantag fér. En skatt dr dirfor inte ritt
dtgird for att stadkomma en minskad férbrukning av dessa behdl-
lare. En minskning bor dirfor dstadkommas p8 andra sitt 4n genom
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beskattning. Bokstavsutredningen om genomférandet av engings-
plastdirektivet (M 2019:A) har i uppdrag att limna forslag pd hur
direktivet ska genomféras 1 Sverige, vari det ingdr att limna f6rslag
pa atgirder fo6r en minskad férbrukning av de livsmedelsbehéllare
som omfattas av direktivet. Bokstavsutredningen ska redovisa sina
forslag senast den 22 januari 2021. Vivet dirfér dnnu inte vilka &tgir-
der som den utredningen kommer att foresld for att mota kravet pd
minskad férbrukning av livsmedelsbehillare. Det ir dven tinkbart
att olika &tgirder kommer att foreslds for olika typer av livsmedels-
behillare. Den bedémningen gér vi mot bakgrund av att det bor vara
littare att dstadkomma en minskad férbrukning for vissa livsmedels-
behillare dn f6r andra, och 1 engdngsplastdirektivet finns det inte
ndgot uttalat krav pd att alla livsmedelsbehdllare som omfattas av
definitionen ska minska lika mycket, utan det avgérande ir 1 stillet
att dtgirderna leder till en mitbar kvantitativ minskning av forbruk-
ningen av livsmedelsbehillare totalt sett. Det ir tminstone vir tolk-
ning utifrin hur kravet pd minskad férbrukning har formulerats 1
direktivet.

Vibeddmer att det foreslagna undantaget frn skatteplikt behévs.
Skattens syfte ir att dndra ett beteende s att férbrukningen av en-
gingsartiklar minskar, vilket dirmed ger miljévinster. Vi ser dock
inte att en skatt kan dndra ett beteende 1 6nskvird riktning fér de
behillare som vi f6reslar att undanta frin skatteplike, 1 vart fall inte
utan risk f6r att det sker till priset av andra negativa miljdeffekter (se
avsnitt 8.6.3). Det motsvarar dirfér inte skattens syfte att beskatta
dessa. For de 6vriga muggarna och livsmedelsbehillarna har skatten
potential att indra ett beteende si att férbrukningen minskar och
dirmed leder till miljovinster. Vi bedémer att det féreslagna undan-
taget ocksd dr pkallat av administrativa skil f6r att undvika grins-
dragningssvarigheter. Utan undantaget kan det bli mycket svért att
administrera och kontrollera skatten. Detta eftersom den typen av
behéllare som undantaget tar sikte pd kan vara mycket snarlika eller
till och med identiska med sidana behillare som faller utanfor defini-
tionen av en livsmedelsbehéllare (se avsnitt 8.6.3).

Det foreslagna undantaget innebir att skatten inte tas ut pd alla
de livsmedelsbehallare som av EU har pekats ut som problematiska
ur miljésynpunkt. Samtidigt ir det i linje med skattens syfte att den
avgrinsas pd s sitt att den bara tas ut i de fall dir den faktiskt kan
leda till en minskad férbrukning som i sin tur ger miljévinster. Det
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ir svirbeddmt om undantaget trots det kan anses utgora ett otilldtet
gynnande av producenter och importérer som sitter den typen av
behillare pd marknaden, dvs. att skatten ir selektiv, 1 forhillande till
producenter och importorer av andra livsmedelsbehéllare. Givet den
osikerhet som finns kring detta bér kontakter tas med kommis-
sionen, och det kan dirvid dven bli aktuellt att géra en formell an-
milan av den planerade skatten till kommissionen. I kontakterna med
kommissionen bér det sirskilt lyftas fram att undantaget ir 1 linje
med skattens syfte och att det planerade undantaget behovs for att
underlitta administration och kontroll av skatten.

8.12 Foljdandringar

Forslag: Foljdindringar gors 1 skatteforfarandelagen och tullagen.

Vissa foljdindringar behover goras i annan lagstiftning. I skattefor-
farandelagen (2011:1244) behover den nya lagen liggas till 1 upp-
rikningen 6ver vad som avses med punktskatt (3 kap. 15 §), vilka
aktorer Skatteverket ska registrera (7 kap. 18§), vilka punktskatter
som ska redovisas 1 en sirskild skattedeklaration for varje hindelse
som medfér skattskyldighet (26 kap. 8 §) och hos vem revision fir
goras (41 kap. 3 §). Att Skatteverket ges mojlighet att genomféra revi-
sion hos den som ansékt om lagerhillare motsvarar vad som giller
ansokningar enligt bland annat lagen (1994:1563) om tobaksskatt,
lagen (1994:1776) om skatt pd energi, lagen (2016:1067) om skatt pd
kemikalier 1 viss elektronik, lagen (2018:696) om skatt pa vissa nikotin-
haltiga produkter och lagen (2020:32) om skatt pd plastbirkassar.
Aven vid prévning av ansékan om godkinnande som lagerhillare
enligt lagen om skatt pd engdngsartiklar bor Skatteverket 8 gora revi-
sion hos s6kanden for att sikerstilla att s6kanden ir limplig att om-
fattas av de forméner som ett godkinnande som lagerhllare innebir.

I tullagen (2016:253) behover den nya lagen liggas till 1 upprik-
ningen av lagar som medfér skyldighet att betala annan skatt dn tull
vid import eller inférsel till det svenska tullomridet (2 kap. 1 §).

Forslaget foranleder dndringar i3 kap. 15§, 7 kap. 1 §, 26 kap. 8 §
och 41 kap. 3 § skatteforfarandelagen samt 2 kap. 1 § tullagen, se av-
snitt 1.3-1.4.
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8.13 Ilkrafttradande och 6vergangsbestammelser

Forslag: Den foreslagna lagen om skatt pd engdngsartiklar trider
1 kraft den 1 september 2021. Férutom reglerna om lagerhéllare
tillimpas den dock forsta gdngen pa skattskyldighet som intrider
efter utgingen av oktober 2021. Andringarna i lagen om behand-
ling av uppgifter i Skatteverkets beskattningsverksamhet och skatte-
forfarandelagen trider i kraft den 1 september 2021. Andringen 1
tullagen trider i kraft den 1 november 2021.

Eftersom den foreslagna lagen innebir att en helt ny skatt inférs
behoévs en viss tid f6r att Skatteverket ska kunna anpassa sina rutiner
och system till skatten. Aven de skattskyldiga behover viss tid for
att anpassa sina rutiner. Mot denna bakgrund gérs bedémningen att
skatten ska tas ut frin och med den 1 november 2021. Det ir dock
limpligt att Skatteverket ges mojlighet att handligga ansékningar
om godkinnande som lagerhéllare innan skatten kommer att tas ut.
Det foreslds dirfor att lagen trider 1 kraft den 1 september 2021 och
att reglerna om lagerhéllare ska tillimpas fr&n och med detta datum.
Ovriga bestimmelser ska tillimpas forsta gingen pi skattskyldighet
som intrider efter utgdngen av oktober 2021.

Andringarna i lagen om behandling av uppgifter i Skatteverkets
beskattningsverksamhet och skatteférfarandelagen bor trida i kraft
den 1 september 2021, eftersom Skatteverket ska handligga ansok-
ningar om godkinnande som lagerhillare frin denna tidpunkt. And-
ringen 1 tullagen kan dock trida 1 kraft f6rst 1 samband med att skat-
ten borjar tas ut, dvs. den 1 november 2021.

Det bér nimnas att vira forslag om ikrafttridande bygger pa
tidsplanen enligt januariavtalet. Vi har inte tagit hinsyn till om nigot
annat ikrafttridande vore mer limpligt utifrin coronapandemins effek-
ter (se avsnitt 11.5).
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8.14 Plan for utvardering av skatten

Bedomning: Den foreslagna skatten bér utvirderas inom tv3 &r
frdn inférandet. Det som d& bor utvirderas dr hur kostnads-
effektiv skatten har varit f6r att styra mot en minskad férbruk-
ning av beskattade varor och om det finns anledning att indra pd
nigot i skattens utformning. Om det visar sig att skatten inte har
haft avsedd effekt bor utvirderingen analysera orsakerna till detta.
Vi foreslr att Naturvirdsverket och Skatteverket ges 1 uppdrag
att utvirdera skattens effekt och samhillsekonomiska konsekvenser.

Vi ska enligt kommittédirektiven limna forslag pd en plan for hur
skatten ska kunna utvirderas. Syftet med en sidan plan f6r utvir-
dering ir att f6lja upp och bedéma skattens effektivitet. Genom att
folja upp utfallet av skatten kan skattenivderna och effekterna ut-
virderas och direfter kan nivierna, om det behdvs, justeras.

Skatten pd engéngsartiklar ir en miljoskatt. Den ska dirmed ut-
virderas pé basis av de miljoeffekter som skatten avser att styra. Syftet
med skatten ir att minska negativa miljoeffekter av sidana artiklar,
vilket ska 8stadkommas genom en beteendeforindring hos markna-
dens aktdrer som minskar forbrukningen av artiklarna. Utvirdering
bor dirfor ske efter en tid for att analysera om skatten har fitt den
effekt som varit avsedd, dvs. om den har lyckats styra mot en mins-
kad férbrukning av artiklarna och dirigenom kunnat uppnd de miljs-
vinster som efterstrivats.

Vi foreslir en skatt pd engingsartiklar 1 form av muggar och
livsmedelsbehéllare. De konsekvensanalyser som gors i kapitel 11 dr
av ex ante karaktir, dvs. de avser analyser av konsekvenser som skatten
beriknas f8 om den inférs. Om skatteforslaget genomférs uppstar
ocksi ett behov av att utreda effekterna av skatten 1 efterhand, dvs.
ex post. De metoder och angreppssitt som anvinds for analyser ex ante
respektive utvirdering ex post kan ofta skilja sig dt. I kommitté-
direktiven anges att skattens effektivitet ska utvirderas och att for-
slagen bor analyseras ur ett samhillsekonomiskt perspektiv. Skattens
effektivitet kan tolkas som skattens férmdga att styra mot en mins-
kad férbrukning av muggar och livsmedelsbehillare for engdngsbruk
som innehdller plast och hur skatten paverkat vilfirden genom mins-
kad miljépdverkan och minskad nedskripning. Den samhillsekono-
miska analysen bér inkludera berikningar av de administrativa kost-
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nader som skatten har medfért bdde f6r myndigheter och foretag.
Den bor dven kartligga vilka kostnader som uppkommit i omstill-
ningen mot att uppnd en minskad férbrukning, till exempel 6kade
eller minskade kostnader f6r de aktdrer som pédverkats pd olika sitt
av skatten och den pdverkan pd arbetstillfillen som skatten kan ha
bidragit till samt hur konkurrensférhillanden mellan olika aktdrer
har pdverkats av skatten. Det ir viktigt att ta hinsyn till sivil nega-
tiva som positiva konsekvenser. Positiva konsekvenser handlar om
vilken utveckling som skatten har bidragit till i friga om tillkomsten
av nya foretag och arbetstillfillen samt teknisk utveckling och en
okad vilfird frin till exempel minskad miljopaverkan och minskad
nedskripning. Beddmningen bor géras utifrin ett relevant referens-
scenario, dvs. en beddmning av hur en minskad férbrukning skulle
ha utvecklats 1 det fall en skatt inte skulle ha inférts. Vi anser att
utvirderingen bor fokusera pd skattens ldngsiktiga effekter och dir-
med bor baseras pd data frin fore skattens inforande. Skilet till detta
ir att minga foretag férvintas anpassa sig till skatten redan innan
inférandet.

Savil plaster som andra material som anvinds i engingsartiklar dr
under stindig utveckling och omridet priglas av att ny kunskap till-
kommer 1 snabb takt. Vidare pdgdr forskning om bland annat hur
plaster och andra dmnen pdverkar miljén och minniskors hilsa. Den
foreslagna skatten dr utformad efter det nuvarande kunskapsliget
och de férhillanden som rider nu. Vir bedémning ir att om den fére-
slagna skatten inférs sd bor den vara foremél {6r 16pande utvirdering
och uppdatering. S&vil skatten som dess utformning kan behéva ses
dver och uppdateras med jimna mellanrum.

Skatten kan styra mot en 6kad anvindning av material som inte
ir att foredra ur ett miljoperspektiv, som till exempel livsmedels-
behillare i aluminium eller glas. Vi bedomer att den risken ir liten,
men om det visar sig att skatten fir en sddan effekt kan det 6vervigas
att beskatta dven sddana. Vid utvirderingen bor det dirfor f6ljas upp
om skatten har lett till en 6kad anvindning av material som ir miljs-
missigt simre.

En skatt som bara triffar engingsartiklar med plast kan utover att
styra mot flergdngsalternativ ocksd styra mot en ¢kad anvindning av
engdngsartiklar av exempelvis tri eller papp. Vid bedémer att skatten
frimst kommer att styra mot flergdngsalternativ och att en utfasning
av engingsartiklar med plast kan ses som ett forsta steg dd plast-
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produkter har storre negativ miljopaverkan in till exempel plastfria
pappersprodukter. Men om det vid utvirderingen kan konstateras
att det inte har skett nigon storre dvergdng mot flergdngsalternativ
utan i stillet en alltf6r stor Svergdng mot plastfria engdngsartiklar av
till exempel tri och papper si kan det 6vervigas att [3ta skatten om-
fatta dven sddana engdngsartiklar.

Vibedémer att de féreslagna skattesatserna, utifrdn tillginglig in-
formation, ska kunna {8 avsedd effekt. Eftersom data om priskins-
lighet for muggar och livsmedelsbehillare saknas kan skattesatserna
dock behéva korrigeras for att skattens syfte ska uppnis.

I kapitel 6 bedémer vi att det 1 nuliget inte bor foreslds diffe-
rentierade skattesatser f6r att ta hinsyn till andelen dtervunnen plast
1 skattepliktiga produkter. Det ir dock limpligt att pd nytt dverviga
frigan om differentiering eller avdragsmojlighet 1 samband med ut-
virdering av skatten. Inom nédgra ir bér det nimligen ha tillkommit
gemensamma standarder och metoder som kan anvindas fér att veri-
fiera andelen dtervunnen plast i plastprodukter. Differentiering eller
avdragsmojlighet bor dd dven overvigas utifrdn andra materialval,
som till exempel utifrdn om material ir biobaserade eller bionedbryt-
bara eller om de limpar sig vil f6r materialdtervinning. Omradet prig-
las av en snabb utveckling.

Den féreslagna skatten tas ut pd muggar och livsmedelsbehillare.
Den tas inte ut separat pa tillhérande lock. Det finns dock en énskan
att skatten ocksd ska leda till att lock efterfrgas 1 mindre grad. Den
planerade utvirderingen bor dirfor ta speciell hinsyn till om en
minskning av muggar och livsmedelsbehéllare ocksd fort med sig en
minskning av antalet lock till sidana muggar och livsmedelsbehillare.

I det fall en utvirdering visar att det inte skett en minskad for-
brukning av beskattade produkter eller att férbrukningen har varit
liten 1 férhéllande till 6nskad minskning sd bér det goras en utvir-
dering av orsakerna till detta. Framfor allt bor orsaker sokas 1 varfor
det inte skett en sddan beteendeférindring som férvintats. Att bete-
endet inte forindrats 1 tillricklig grad kan bero pd for 1aga skatte-
nivder, begrinsad tillgdng till ersittande alternativ och for lite eller
felaktig information. Utvirderingen kan till exempel leda till att det
finns anledning att se dver om det behdvs mer aktiv information ut
till konsumenterna. Skattens effekt kan eventuellt férbittras om en
konsument vid kép av dryck och mat fér avhimtning fir informa-
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tion om att det finns méjlighet att vilja flergingsalternativ och var-
for de dr att foredra ur ett miljdperspektiv.

Naturvirdsverket ir den myndighet som ansvarar {ér en nationell
plastsamordning och ska samla och ta fram objektiv och faktabaserad
kunskap om makro- och mikroplast. Naturvirdsverket har ocks8 an-
svaret for Sveriges officiella statistik nir det giller miljo inom om-
rddena avfall, miljstillstdndet, utslipp (till vatten och luft) samt milj6-
balkens tillimpning. Det ir dirfor limpligt att Naturvirdsverket far
en viktig roll 1 utvirderingen av skatten.

Skatteverket har fitt i uppdrag av regeringen att utvirdera de sam-
hillsekonomiska effekterna av skatten enligt lagen (2016:1067) om
skatt pd kemikalier i viss elektronik. I betinkandet med férslag om
skatt pd kemikalier 1 klider och skor foreslds ocksd att Skatteverket
ska utvirdera den skattens samhillsekonomiska effekter.”’

Vi foreslar dirfor att Naturvdrdsverket och Skatteverket ges 1 upp-
drag att utvirdera vilken effekt skatten har haft pd minskad for-
brukning och hur det i sin tur har lett till minskad miljopaverkan och
nedskripning och att analysera de samhillsekonomiska effekterna av
skatten.

% Utredningen om skatt pd skadliga kemikalier i klider och skor (2020), Skatt pd modet — for
att f& bort skadliga kemikalier, (SOU 2020:20).
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9 Forpackningar for godis,
glass och snacks

Detta kapitel innehéller vira dverviganden rorande engdngsartiklar i
form av férpackningar for godis, glass och snacks.

Bedomning: Det bor for nirvarande inte inféras en punktskatt
pd engdngsartiklar i form av férpackningar for godis, glass och
snacks. Det bor for nirvarande inte heller inféras nigot obliga-
toriskt pantsystem eller nigot annat styrmedel {6r dessa artiklar,
utdver de styrmedel som nu ind3 ir pd vig att inforas ull f6];d av
nya krav frén EU.

9.1 Inledning

Det finns ett flertal skil till att vi har valt att underséka om det ir
limpligt och mojligt att ta ut en skatt pd sddana engdngsartiklar som
utgor forpackningar for godis, glass och snacks. Ett skil dr att dessa
produkter 1dag forbrukas 1 stora mingder och att férbrukningen
dven forvintas 6ka. De stdr dven for stora avfallsfloden och det ir
endast en liten andel av dem som 3tervinns efter anvindning. Vidare
hamnar de hégt upp pa topplistor 6ver vanligt skrip i stider och par-
ker samt pd strinder. De bedoms dirfor kunna utgéra sidana en-
gdngsartiklar som den tinkta skatten bér omfatta (se mer 1 kapitel 7
om varfér den hir kategorin har valts ut {6r vidare analys).

Dock pdgir redan minga initiativ som har som mél att vinda tren-
den mot mer miljovinliga férpackningslésningar. Vidare syftar sdvil
befintliga som kommande styrmedel till att styra producenterna mot
att utforma mer miljovinliga férpackningslésningar. Frigan ir di om
ndgot ytterligare styrmedel behovs och om ett sddant styrmedel pd
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ett effektivt sitt kan kombineras med de initiativ som pigar. Ar skatt
1 54 fall det limpligaste och effektivaste styrmedlet f6r att n méilen?
Vi forsoker svara pd dessa frigor nedan.

I detta kapitel redovisar vi alltsd vira 6verviganden i friga om det
ir mojligt och limpligt att inféra en skatt eller ndgot annat styrmedel
for forpackningar for godis, glass och snacks.

Med férpackningar avser vi hir endast engdngsartiklar, dvs. engdngs-
forpackningar. Hir ingdr inte forpackningar som anvinds flera gdnger
eller forpackningar som innehéller flera portioner. Dessutom menar
vi endast engdngsforpackningar av flexibla material som ir gjorda helt
eller delvis av plast. I fortsittningen skriver vi endast férpackningar,
men vi avser alltsd engdngsférpackningar 1 flexibla material som ir
helt eller delvis av plast.

9.2 Behovs ytterligare styrning?
9.2.1 Inledning

I de f6ljande avsnitten diskuterar vi behovet av styrning for engdngs-
artiklar 1 form av férpackningar {6r godis, glass och snacks. Ett antal
delfrigor gor sig gillande vid denna bedémning och dessa redogors
for nedan. Vibeskriver bland annat dagens férbrukningsnivier fér dessa
artiklar och deras miljseffekter. Vi skriver iven om de drivkrafter
och beteenden som orsakar miljéproblemet. Vidare beskriver vi refe-
rensalternativet, dvs. vad som hinder om det inte inférs ndgra nya
styrmedel, utéver de som nu ind3 ir pd vig att inforas tll f6ljd av
nya regler frin EU.

9.2.2  Vad vet vi om dagens férbrukningsniva?

Foérpackningar med godis, glass och snacks tillhandahills pd en mingd
olika stillen som till exempel mataffirer, kiosker, bensinstationer,
hotell och restauranger. En grov uppskattning anger att cirka 630 mil-
joner férpackningar for godis, glass och snacks sitts pd marknaden
varje r i Sverige.'

! Naturvirdsverkets regeringsuppdrag 2019 som rér vissa delar av genomférandet av EU:s
direktiv om engdngsplastprodukter.
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Forbrukningen av den hir typen av engdngsartiklar fljer trenderna
inom snabbmatskulturen.” Trenden att ita mat och dryck pd spring
eller att ta med sig till annan plats kar. Nira var femte person képer
mat, dryck eller snacks pd spring varje dag eller dtminstone flera gdnger
1 veckan.

Konsumtionen av choklad och konfektyrvaror har mer in for-
dubblats mellan 1960 och 2010. Konsumtionen av chips har 6kat sta-
digt sedan 1960-talet men stdr nu ganska still pd cirka 2 kg per person
och r. Majsflingor (cornflakes), rostat ris, ostbdgar och popcorn har
diremot kat stort och ligger nu pd 3-5 kg per person och &r.” Kon-
sumtionen av glass har diremot varit pd nedging sedan borjan av
1990-talet. Enligt Féreningen Svenska Glasstillverkare dr Sverige ind&
det land nist Finland som konsumerar mest glass i Europa. Det siljs
glass for 3 miljarder kronor 1 Sverige och vi ter cirka 12 liter glass per
person och &r.* Forra dret sildes det snacks f6r éver 4,5 miljarder kro-
nor i svenska butiker. Ar 2017 s3ldes 54 miljoner kg snacks i Sverige,
vilket kan jimféras med drygt 22 miljoner kg 1996.° Forsiljningen
av godis per capita uppgick till 2 289 kronor 2018. Det motsvarar en
veckofdrsiljning pd 44 kronor per capita och ir en 6kning med tva
kronor per vecka jimfért med 2017.°

Snabbmatstrenden och uteitartrenden ir formodligen hir for att
stanna och syftet med en skatt pd forpackningen skulle inte vara att
stoppa denna trend, utan i stillet att trenden ska kunna fortsitta pd
ett mer hallbart sitt genom mer miljévinliga férpackningslésningar.

9.2.3  Vad vet vi om miljoeffekterna fran
dessa engangsartiklar?

Inledning

Dagens forbrukning av férpackningar f6r godis, glass och snacks tar
resurser 1 ansprak, genererar avfall och leder till nedskripning. Det
ir en av de stora nedskripningskategorierna, troligen eftersom det

? Delfi fastfoodguide (2017).

3 Jordbruksverket (2015), Livsmedelskonsumtionen i siffror — Hur bar konsumtionen utvecklats
de senaste femtio dren och varfor? Rapport 2015:15.

* Svenska glasstillverkare, www.svenskaglasstillverkare.se/glassmarknaden/. List 2019-12-16.
® https://sverigesradio.se/artikel/7042969. List 2020-07-21.

¢ Statistiska Centralbyrdn, www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/handel-med-varor-och-
tjanster/inrikeshandel/livsmedelsforsaljning-fordelad-pa-varugrupper/pong/publikationer/
livsmedelsforsaljning-fordelad-pa-varugrupper/. List 2020-07-21.
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ir en typ av snabbmat som ofta intas pa spring, dvs. pd vig frin ett
stille till ett annat. Nir konsumtionen sker utomhus 6kar risken for
nedskripning. Forpackningarna bestir dessutom ofta av komplexa
materialsammansittningar, vilket gor det svart att dtervinna materialen,
s& de forbrinns i stillet. Eftersom en stor del av férpackningarna
innehdller plast bidrar de dven till hogre koldioxidutslipp in till exem-
pel pappersférpackningar.

Om trenden att dta snacks fortsitter att 6ka sd okar dven resurs-
forbrukningen och mingden avfall samt risken fér nedskripning
frdn de engingsartiklar som anvinds 1 dessa sammanhang.

Samtidigt ir det viktigt att ha 1 dtanke att férpackningens andel
av miljobelastningen f6r en forpackad produkt ofta ir liten. Det skil-
jer mellan olika produktkategorier men miljobelastningen f6r den hir
typen av forpackningar brukar ligga pd 2-10 procent av miljobelast-
ningen for produkten som helhet.” Siffran r dock troligen i under-
kant dd den miljopdverkan som orsakas av nedskripning inte ir med-
riknad i férpackningens miljobelastning.

Nedan redogors nirmare f6r den miljopaverkan som férbrukningen
av den hir typen av engdngsartiklar f6r med sig. I nista avsnitt be-
skrivs de drivkrafter och beteenden som orsakar miljgproblemet.

Resurstérbrukning

Det sker en viss tillverkning av foérpackningar f6r godis, glass och
snacks 1 Sverige, men en stor del av férpackningarna importeras. En
grov uppskattning anger att cirka 630 miljoner férpackningar f6r godis,
glass och snacks sitts pd marknaden varje 4r 1 Sverige.’
Foérpackningar for godis, glass och snacks bestdr ofta av olika mate-
rialsammansittningar. De flesta chipspdsar ir gjorda av plast med en
tunn foliehinna. Det har gjorts f6rs6k med chipspésar i papper och
barriirmaterial baserat p& havre- och veteskal, som ir en restprodukt
frin livsmedelsindustrin.” Férpackningar f6r godis och snacks ir ofta
helt av plast, men flera olika plastsorter kan ingd i samma forpack-

7 Heller et al. (2019), Mapping the Influence of Food Waste in Food Packaging Environmental
Performance Assessments. Journal of Industrial Ecology 23(2): 480-495.

8 Naturvirdsverkets regeringsuppdrag 2019 som rdr vissa delar av genomférandet av EU:s
direktiv om engingsplastprodukter.

? Se https://paperprovince.com/jakten-pa-en-fossilfri-chipspase/. List 2020-01-20.
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ning. Glassférpackningar ir ofta gjorda helt av plast eller en blandning
av papper och plast. En chipspése viger 1 genomsnitt cirka 6,6 gram
och en godispése viger i genomsnitt cirka 4,8 gram.'

Den vanligaste révaran till plast ir petrokemiska imnen som mine-
ralolja eller naturgas. Oljeutvinning pdverkar miljén genom bland
annat markanvindning och 4tgdng av stora mingder sotvatten.
Vidare finns det risk for oljeutslipp till miljon med &tféljande skador
pd vixt- och djurliv. Aven vid bearbetningen av rivaran till firdig
produkt krivs energi. Miljépdverkan frdn energianvindningen beror
pa hur elektriciteten eller virmen som anvinds har producerats och
vilka rdvaror som har anvints fér energiproduktionen. Férnybara
material férbrukar dven de resurser 1 form av mark, vatten, kemi-
kalier och rdvaror. Den biobaserade plasten konkurrerar om samma
insatsravaror. Flera férpackningar bestdr av flerskiktslaminat med
papper, plast och ibland dven aluminium. Uttaget av aluminium ir
en energikrivande process.

Sdvil framtagandet av rivara som vidareforidling av de firdiga
produkterna kriver alltsd resurser 1 form av bland annat rivaru-
material, markanvindning samt tging av vatten och energi. Det gir
dven &t resurser nir produkterna ska transporteras och vid avfalls-
hanteringen nir de har nétt slutet av sin livscykel. Vi skriver mer om
detta 1 kapitel 3.

Nedskripning
Vad siger nedskripningsstatistiken?

Slingda férpackningar f6r godis, glass och snacks férekommer i sta-
tistiken frén olika skripmitningar som gjorts pd gator och torg, i
parker och vid strinder. Som redan nimnts ir dessa livsmedel en sorts
snabbmat som ofta intas pd spring. Nir konsumtionen sker utom-
hus 6kar risken f6r nedskripning.

I stadsmilj6 utgor slingda férpackningar f6r godis, glass och snacks
ett mycket vanligt slags skrip. I skripmitningarna ir 2018 13g dessa
férpackningar pd andra plats bdde pa topplistan for fraktionen plast-
skrip och pd topplistan f6r fraktionen skrip av papper/kartong.

' The Norwegian Environment Agency (2019), Reduced Littering of Single-Use Plastics.
Mapping and analysis of potential measures to reduce the littering of certain single-use plastic
products.
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Aven i parker ir forpackningar for godis, glass och snacks ett mycket
vanligt skrip. Liksom 1 stadsmiljo 13g dessa féremdl pd andra plats
bide pi topplistan for fraktionen plastskrip och pd topplistan for
fraktionen skrip av papper/kartong i skripmitningarna &r 2018.

Nir det giller skripet vid vira strinder lings Kattegatt, Oresund
och Ostersjon aterfinns forpackningar for godis, glass och snacks pi
fjarde plats pa topplistan 6ver de vanligaste skripféremalen &r 2018.

P23 topplistan fér de tio vanligaste engingsartiklarna i plast pd
Europas havsstrinder finns kategorin “kexférpackningar och godis-
forpackningar” pd fjirde plats.

Dirmed kan konstateras att férpackningar for godis, glass och
snacks hor till de vanligaste skripféremélen som &terfinns i vira ute-
milj6er; pd gator och torg, 1 parker och vid strinder. Nedskripning
paverkar miljon negativt, sirskilt om skripet bestdr av material som
inte ir nedbrytbart i naturen inom rimlig tid. Den hir typen av for-
packningar gérs av olika material och har dirmed olika ling nedbryt-
ningstid. Plast och metall har mycket ldng nedbrytningstid i naturen.

I kapitel 3 redogér vi mer utférligt f6r nedskripningsstatistik, ned-
brytningstider for olika sorters skrip samt nedskripningens orsaker
och konsekvenser.

Forpackningsutformningar som kar risken for nedskripning

Minga forpackningar f6r godis, glass och snacks ir dven utformade
pd ett sitt som Okar risken f6r nedskripning.

Ett exempel pd det dr pdsar som ska 6ppnas genom att riva isir en
svetsning 1 toppen. Det finns d& risk for att det lossnar delar frin
pdsen som sedan kommer pd villovigar. Ett annat exempel ir for-
packningar som ska 6ppnas genom att dra av en remsa. D3 riskerar
remsan och andra l6sa delar att komma pd villovigar. Det finns dven
forpackningar som ir dterférslutningsbara, men som éppnas genom
att den 6vre delen av férpackningen rivs av. Det finns risk for att
toppen av férpackningen slings och skripar ned.

Vidare ir det inte ovanligt att sm4 bitar konfektyr, till exempel
kolor och halstabletter, har separata omslag. Bitarna ir i sin tur for-
packade tillsammans i en yttre forpackning. Med det stora antalet
forpackningar som det innebir finns det en 6kad risk f6r nedskrip-
ning om produkten konsumeras i en utemiljo.
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Avfallsmingder

Skatten bér enligt kommittédirektiven utformas si att den bidrar till
att férebygga uppkomsten av avfall. Att férebygga avfall ir det 6versta
steget 1 avfallshierarkin och har hégsta prioritet nir lagstiftning och
politik utformas pd avfallsomridet (se avsnitt 4.3.2).

Med den 6kande trenden att dta pd spring och s.k. snacking okar
anvindningen av férpackningar till sddana livsmedel. Det f6r i sin tur
med sig en dkning av mingden avfall frin dessa artiklar. Mingden
avfall frén férpackningar for godis, glass och snacks beriknas uppgd
till cirka 3 100 ton per &r."

Eftersom godis, glass och snacks minga ginger intas pd sprang ir
det troligt att en stor andel av férpackningarna slings 1 en soptunna
1 nirheten av inkopsstillet och sedan forbrinns. Storre pasar som
kops in till hemmet samlas férmodligen in till dtervinning i storre ut-
strickning. Materialdtervinning av férpackningarna férsvaras av att de
ofta ir uppbyggda av komplexa materialsammansittningar. Till exem-
pel bestar en del av férpackningarna av papper, plast och aluminium.
Aven de forpackningar som ir helt i plast ir ofta uppbyggda i lager
med olika plastsorter, vilket ocksd forsvirar materialdtervinning
(inom nuvarande mekaniska plastdtervinningsprocesser). Utveckling
av monoplastmaterial pdgdr men det finns utmaningar och in s linge
finns bara enstaka exempel pd marknaden. Férmodligen drojer det
ndgra ir innan det blir vanligare med monoplastmaterial i den hir
typen av férpackningar.

Ovrig miljépaverkan

Utover energianvindning kan tillverkningen av produkter dven resul-
tera 1 utslipp till luft och vatten. Behandlingen av det uppkomna
avfallet pdverkar ocksd miljén negativt.

I en norsk studie'” analyserades hur miljépaverkan skulle dndras
om materialet 1 godispapper dndrades. Ansatsen var att ocksd gora
en liknande analys f6r chipspdsar, men de ansdg inte att det fanns ett
fullgott alternativ for chips. Forfattarna antog att godispapper 1 dag

" Siffran dr framtagen utifrdn antagandet att Sverige férbrukar 630 miljoner férpackningar for
godis, glass och snacks och att de 1 genomsnitt viger cirka 5 gram.

"2 The Norwegian Environment Agency (2019), Reduced Littering of Single-Use Plastics. Mapping
and analysis of potential measures to reduce the littering of certain single-use plastic products.
Eunomia/Mepex.
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bestdr helt av plast och att de skulle kunna ersittas med en blandning
av 12-20 procent folie och 80-88 procent papper/kartong. Vidare
antog de att det inte skulle vara méjligt att ersitta plast till 100 pro-
cent pd grund av olika konfektyrers krav pd speciell behandling. De
antog att itervinningsnivderna skulle kunna 6ka frdn dagens cirka
9 procent till 14 procent. I livscykelanalysen beriknades paverkan pd
vixthusgaser, markanvindning och vattenanvindning. Resultaten,
som baserades pd 130 miljoner godisférpackningar, visade att ett
byte frin forpackningar helt i plast till en blandning av folie och papper
skulle ge minskade utslipp av vixthusgaser med cirka 2 000 ton kol-
dioxidekvivalenter, men en 6kad markanvindning med 4 km’ samt
okad vattenanvindning med cirka 100 m’.

9.2.4 Vad vet vi om drivkrafter och beteenden
som orsakar miljoproblemet?

I detta avsnitt beskriver vi de drivkrafter och beteenden som orsakar
miljoproblemet.

For att forklara varfor ett miljoproblem uppstir brukar begreppet
marknadsmisslyckande anvindas. Detta begrepp anvinds fér att for-
klara situationer dir aktdrers enskilda beslut pd marknaden leder till
ineffektiv allokering av resurser. Ett exempel pd marknadsmiss-
lyckande ir externa effekter. Externa effekter beskriver situationer
dir aktdrerna saknar incitament att l6sa miljoproblemen och kan upp-
std om till exempel informationen om miljéproblemet och dess risker
ir ojimnt fordelade i samhillet, om aktdrers drivkrafter och bete-
enden pdverkar en tredje part som inte kompenseras eller om till-
gingen till naturresurser ir obegrinsad. I kapitel 5 redogér vi mer ut-
forligt for vad marknadsmisslyckande och externa effekter innebir.

Som redan nimnts blir det allt vanligare att dta pa spring och kon-
sumtionen av konfektyr och snacks kar. Detta innebir att mingden
forpackningar, och dirmed resursférbrukningen och avfallsmingderna,
okar 1 samma takt. Eftersom en stor del av inkopen gérs pd spring
finns det dven stor risk att nedskripningen okar.

Ofta ir inkép av godis eller snacks ett spontant och oplanerat
beslut. Konfektyr ir en av de mest impulsdrivna varugrupperna inom
detaljhandeln. Over 80 procent av képbesluten tas i butiken.” I en

13 Cloetta, www.cloetta.com/sv/om-cloetta/marknadsoversikt/konsumtionsmonster/. List
2020-03-02.
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enkitstudie som Mondelez gjorde 2019 uppgav sex av tio vuxna att
de foredrar att dta mdnga smd mal under dagen i stillet for {8 stora
mal. Fér mer dn 80 procent av de tillfrigade ir tillginglighet den vik-
tigaste frigan. Vidare letar 80 procent ocks3 efter hilsosamma snack-
bitar. En slutsats i1 studien ir att de flesta vuxna 1 dag dter mer snacks
in vanliga méltider per dag."*

Det ir dock inte snacking i sig som orsakar miljoproblemet, utan
det ir att produkterna tillhandahills i férpackningar vars utform-
ningar bidrar till nedskripning och bestdr av material som inte bryts
ned 1 naturen och ir svdra att materialdtervinna samt orsakar vixt-
husgasutslipp.

En tinkbar orsak till att férpackningarna fortsatt utformas s8 ir
att kostnaden f6r den miljépdverkan som férpackningen orsakar i
produktion, anvindning och avfallsled inte dr internaliserad 1 priset.
De som producerar eller siljer godis, glass och snacks har inte till-
rickliga incitament att dndra pd férpackningarnas utformning eller
materialval. Producenternas huvudsakliga drivkrafter dr att driva verk-
samhet och tjina pengar. De kan gora detta genom att tillhandahilla
de produkter som konsumenterna efterfrigar och félja de konsu-
menttrender som finns.

En annan orsak till att det sitts férpackningslosningar med nega-
tiva miljoeffekter pd marknaden ir att det finns informationsmiss-
lyckanden. Konsumenterna har inte har tillricklig information om
vilken miljépdverkan som férpackningen orsakar. Med 6kad kun-
skap och bittre insikt kan konsumenterna stilla hogre krav pd pro-
ducenterna.

Informationsmisslyckanden finns ocksa nir det giller nedskrip-
ning. Konsumenter saknar tillricklig kunskap om hur skadligt ned-
skripning ir, till exempel vilken skada plast leder till 1 hav och natur.
Minga ir inte heller medvetna om att det ir férbjudet att skripa ned.
Detta beskrivs nirmare i kapitel 3 (avsnitt 3.5.6). Dir skriver vi dven
om andra orsaker till nedskripning.

" Mondelez (2019), Mondelez International Releases First-Ever State of Snacking™. Report
Exploring Evolving Global Consumer Snacking Trends.
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9.2.5 Referensalternativet — Vad hander om dagens
situation bestar?

Inledning

Ett referensalternativ beskriver nuliget och den framtida utveck-
lingen om inga nya styrmedel inférs. Referensalternativet ir en vik-
tig grund for att analysera om och i vilken omfattning inférandet av
ett nytt styrmedel kan pdverka utvecklingen 1 énskvird riktning.
Nedan beskrivs ett antal frivilliga initiativ av privata aktdrer samt
befintliga och tillkommande regleringar som ir relevanta f6r bedém-
ningen av om det finns behov av ytterligare styrning.

Frivilliga initiativ av privata aktorer

I Sverige och andra linder pagdr en rad initiativ for att utveckla nya
forpackningslsningar. Det gors forsok att ersitta plast med andra
material, att ersitta fossil plast med biobaserad och bionedbrytbar
plast, att 6ka tervinningsbarheten, att minska mingden férpacknings-
material, att anvinda dtervunnet material vid nytillverkning av fér-
packningar osv. Ndgra sddana exempel nimns hir nedan.

Foretag som Nestlé, Danone, Stora Enso, Billerud Korsnis med
flera har anslutit sig till industrialliansen 4evergreen, som har som
mal att 6ka andelen fiberbaserade férpackningar f6r att minimera
paverkan p4 klimat och miljs."

Svensk dagligvaruhandel har i sin firdplan satt upp som mal att
alla deras plastforpackningar ska vara materialdtervinningsbara till
2022 och till 2030 ska de ocksa vara tillverkade 1 férnybar eller dter-
vunnen rivara.

Svensk Plastitervinning bedémer att cirka 10-20 procent av plast-
forpackningarna som samlas in frdn svenska hush8ll materialdtervinns
1 dag, dvs. kan anvindas som dtervunnen rivara i nya plastprodukter,
och de har antagit en strategi for att nd 55 procents materialdter-
vinning till 2025." Vi vet inte hur ménga av de plastférpackningar
som 1dag samlas in och materialdtervinns som utgor just forpack-
ningar till godis, glass och snacks.

"> Se www.papperochmassa.se/20191125/2845/metsa-board-gar-med-i-4evergreen. List
2020-05-28.
' Uppgift i e-postmeddelande frin Svensk Plastitervinning den 19 februari och den 3 juni 2020.
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Det pdgdr ocks3 initiativ for att 6ka insamlingen av férpackningar
till dtervinning. Det finns till exempel ett svenskt foretag, PantaP3,
som har gjort det mojligt att panta olika férpackningar genom en
digital app och insamling via de befintliga dtervinningssystemen (se
avsnitt 4.6.4).

Foretag inom godis-, glass- och snacksbranschen férsoker ocksd
utveckla férpackningsmaterial som ska vara littare att materialdter-
vinna. Som exempel kan nimnas att Orkla i Norge nyligen har lan-
serat en ny typ av forpackning foér chips som ir gjord av mono-
material, vilket gor det littare att materialdtervinna férpackningen.
Forpackningen gérs med hjilp av kvive och man tar bort syret."”

Inom Bioeconomy Region pigir ett projekt for att testa olika
barriirskikt 1 férpackningar, som exempelvis att ersitta plast- eller
aluminiumbarriirer med miljévinligare alternativ.

Projektet transformativ férpackningsdesign i Karlstad arbetar med
att 6ka konsumenters och férpackningsutvecklares kunskap inom
omrddet s3 att matsvinnet minskar samtidigt som miljépdverkan av
sjilva forpackningarna minskar.

Regelverk for forpackningar m.m.

I kapitel 4 beskriver vi de regelverk som reglerar férpackningar och
férpackningsavfall. Sdvil EU-direktiven pd omrddet som miljobal-
ken och férordningen om producentansvar f6r férpackningar har
alla gemensamt att de ska styra mot en forbittrad tillimpning av
avfallshierarkin. Det har nyligen inférts forindringar 1 flera av de
EU-direktiv som rér férpackningar och férpackningsavfall.

Vidare kommer produkter som hor till kategorin “omslag av ett
flexibelt material eller en férpackning som innehller livsmedel som
ir avsedda att konsumeras direkt ur férpackningen eller omslaget
utan ytterligare beredning” snart att omfattas av ytterligare dtgirder
enligt EU:s engdngsplastdirektiv, nimligen utékat producentansvar
och medvetandehéjande dtgirder. Det utdkade producentansvaret
innebir 1 friga om den hir kategorin att producenterna ska bekosta
kostnaderna for medvetandehdjande dtgirder samt insamling, upp-
stidning, transport och behandling av avfall (se vidare i kapitel 4).

7 Uppgift frin Orkla vid méte den 5 mars 2020.
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Dirutéver kommer krav pd att producenterna ska erbjuda bort-
transport frin minst 60 procent av alla bostadsfastigheter, genom
bostadsnira insamling, frdn den 1 januari 2021 och 100 procent frin
2025." Det finns stora mojligheter att det kan leda till 6kad ater-
vinning av férpackningar.

Slutsatser

Som redogjorts fér ovan finns det 1 dag ett antal initiativ frin privata
aktdrer men ocksd nyligen inforda eller planerade regleringar som
har som madl att vinda trenden mot mer miljévinliga férpacknings-
l6sningar. Vi har dnnu inte sett effekterna av dessa dtgirder och det
gdr dirfor inte i nuliget att beddma om de kommer att vara till-
rickliga f6r att komma till ritta med de allvarliga miljéproblem som
foljer med en 6kad konsumtion av godis, glass, snacks och andra lik-
nande produkter. Det ir fullt méjligt att ytterligare styrmedel 1 form
av exempelvis en skatt skulle kunna komplettera befintliga och pla-
nerade styrmedel samt ge en positiv skjuts 1 ritt riktning for pi-
bérjade privata initiativ. En férutsittning dr emellertid att skatten
eller nigot annat styrmedel har potential att styra mot de mal vi vill
uppna. I nista avsnitt behandlar vi frigan om en skatt ir ett effektivt
styrmedel {6r att n mélen.

9.3 Ar skatt ett méjligt och lampligt styrmedel hir?
9.3.1 Inledning

Vi har ovan konstaterat att det finns ett miljoproblem med férpack-
ningar for godis, glass och snacks, och att det kan finnas behov av
ytterligare dtgirder f6r att komma till ritta med problemet. Frigan ir
d3 om en skatt pd dessa engdngsartiklar dr ett mojligt och limpligt
styrmedel. Viktiga delfrdgor ir d& om det finns ndgra hinder mot
beskattning, om det gir att avgrinsa och definiera det skattepliktiga
omridet, vad EU-ritten siger, vad det finns f6r administrativa aspek-
ter att ta hinsyn till och — sist men inte minst — om en skatt ir ett
effektivt styrmedel mot de mal vi vill uppna. Dessa frigor behandlar

18 Se 45 och 46 §§ i férordningen (2018:1462) om producentansvar fér férpackningar (lydelse
SFS 2018:1470).
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vi hir nedan. I avsnitt 9.4 stiller vi sedan frigan om det finns ndgot
annat styrmedel som dr mer limpligt.

9.3.2 Finns det nagra hinder mot beskattning?

Finns hinder mot beskattning genom att produkterna
redan omfattas av annan punktskatt?

Fér att undvika att samma produkter omfattas av flera punktskatter
bér den nya skatten pd engdngsartiklar enligt kommittédirektiven
inte omfatta sddana produkter som redan beskattas enligt annan
punktskattelagstiftning, till exempel lagen (1994:1563) om tobaks-
skatt eller lagen (2020:32) om skatt pd plastbirkassar. Forpackningar
for fardigforpackat godis, glass och snacks ir inte foremal for punkt-
beskattning enligt ndgon befintlig eller planerad lagstiftning. Diremot
omfattas sddana plastbirkassar som tillhandahélls konsumenter i buti-
ker for att packa till exempel plockgodis och andra lésviktsvaror av
den nya skatten p8 plastbirkassar.

Finns hinder mot beskattning genom att produkterna
ir eller kommer att bli forbjudna?

For att de dtgirder som foreslds ska vara kostnadseffektiva bor skat-
ten enligt kommittédirektiven i regel endast tas ut p& produkter som
far tillhandahéllas. I den méin vissa typer av engingsartiklar ir for-
bjudna bér sddana artiklar sdledes undantas frin beskattning, om det
inte kan anses vara motiverat att inkludera dem ind4 av exempelvis
administrativa skil for att undvika grinsdragningsproblem.

Vi kan konstatera att forpackningar f6r godis, glass och snacks i
dagsliget far tillhandah3llas pd marknaden. Engéngsplastdirektivet”
innehéller dock krav pd dtgirder som omfattar vissa plastprodukter
for engdngsbruk, diribland omslag av ett flexibelt material eller en
forpackning som innehiller livsmedel som ir avsedda att konsumeras
direkt ur férpackningen eller omslaget utan ytterligare beredning”.
Dessa produkter omfattas enligt direktivet av utdkat producentansvar
och medvetandehjande tgirder, dvs. andra typer av krav dn krav pd

! Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 om minskning av
vissa plastprodukters inverkan p& miljén, det s.k. engdngsplastdirektivet.
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forbud. Produkter gjorda av oxo-nedbrytbar plast férbjuds, si 1 den
mén flexibla omslag ir gjorda av oxo-nedbrytbart material s for-

bjuds de.

9.3.3  Gar det att avgrinsa och definiera
det skattepliktiga omradet?

Inledning och utgingspunkter

Det ir en forutsittning om en skatt pd engingsartiklar ska inforas
att det gdr att avgrinsa och definiera det skattepliktiga omradet. Det
behovs dirfor definitioner av de produkter som ska omfattas av skatten
utifrn bland annat typ av produkt och material som produkterna
innehiller. Varfor det behévs tydliga definitioner beskriver vi 1 kapi-
tel 8. Dir redovisar vi dven vdra utgdngspunkter vid valet av defini-
tioner (se avsnitt 8.3.3).

Definitioner av engingsartiklar och liknande

Vilka definitioner av engéngsartiklar och liknande som finns 1 befintliga
regleringar redovisar vi i motsvarande avsnitt i kapitel 8.

Omslag eller forpackning f6r livsmedel
enligt engdngsplastdirektivet

I engdngsplastdirektivet finns en kategori av engingsplastprodukter
som benimns “omslag av ett flexibelt material eller en férpackning
som innehiller livsmedel som ir avsedda att konsumeras direkt ur
forpackningen eller omslaget utan ytterligare beredning” (se bilaga E
p. 2 och bilaga G p. 2). Kriterierna f6r den aktuella kategorin i direk-
tivet tar sikte pd dels férpackningen, dels innehillet. Dessa ir foljande:

e Produkten ska utgéras av ett flexibelt omslag eller en forpack-
ning. Omslag definieras inte nirmare i direktivet. Férpackning
definieras enligt artikel 3.15 som férpackning enligt definitionen
iartikel 3.1 1 forpackningsdirektivet 94/62/EG.
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¢ Onmslaget eller forpackningen ska innehilla livsmedel. Livsmedel
definieras inte i direktivet och det finns inte heller nigon hinvis-
ning till definitioner av livsmedel 1 annan lagstiftning, men defini-
tioner av livsmedel finns i EU:s livsmedelslagstiftning.*

e Livsmedlet ska vara redo att idtas direkt ur férpackningen eller
omslaget utan ytterligare beredning.

o For att produkterna dver huvud taget ska omfattas av direktivet
krivs dessutom att de helt eller delvis bestdr av plast och ir av-
sedda for engdngsbruk. Definitioner av ”plast” och ”plastprodukt
for engdngsbruk” finns i direktivet.

EU-kommissionens riktlinjer 1 enlighet med artikel 12 1 direktivet
ger ytterligare vigledning om hur dessa kriterier ska tillimpas.

Vi bedémer att engdngsforpackningar f6r godis, glass och snacks
ingdr i kategorin, om de bestdr av flexibla material som ir helt eller
delvis av plast. Dock ingdr dven flexibla omslag eller forpackningar
for andra livsmedel som ir avsedda att dtas direkt ur forpackningen
eller omslaget utan ytterligare beredning. Om skatten enbart ska
triffa forpackningar for godis, glass och snacks behévs en snivare
definition 4n den hir kategorin i engdngsplastdirektivet. Vi behover
1 53 fall ta fram en definition utifrdn delvis andra kriterier for att
kunna avgrinsa det skattepliktiga omridet.

Definitioner for férpackningar

I artikel 3 1 EU:s férpackningsdirektiv finns en definition av férpack-
ningar. Engdngsplastdirektivets definition av férpackningar hinvisar
till férpackningsdirektivets definition. Med férpackning avses 1 f6r-
packningsdirektivet en produkt som har framstillts for att innehilla,
skydda eller presentera en vara eller for att anvindas for att leverera
eller pd annat sitt hantera en vara, frin rimaterial till slutlig produkt
och frin producent till anvindare, om produkten ir en konsument-
férpackning, gruppférpackning, transportférpackning eller service-
forpackning, eller som engingsartikel anvinds i ett sddant syfte.

2 Se artikel 2 i Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 178/2002 av den 28 januari
2002 om allminna principer och krav {6r livsmedelslagstiftning, om inrittande av Europeiska
myndigheten fér livsmedelssikerhet och om férfaranden i frigor som giller livsmedels-
sikerhet.
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Direktivet och definitionen av forpackning har inférlivats 1 svensk
ritt genom férordningen om producentansvar {6r férpackningar (for-
ordning 2014:1073, som senare ersatts av férordning 2018:1462).

Tulltaxans indelning i KN-nummer

I vissa punktskattelagstiftningar anviinds tulltaxans indelning 1 KN-
nummer’' for att avgrinsa det skattepliktiga omridet. De varor som
skatt pd kemikalier i viss elektronik ska betalas fér definieras med
hjilp av tulltaxans indelning 1 KN-nummer. Inom brinslebeskatt-
ningen (energi- och koldioxidskatt pd brinslen som anvinds fér
motordrift eller uppvirmning samt svavelskatt pd svavelinnehillet i
vissa brinslen) definieras de flesta brinslen genom sina KN-nummer.
Aven inom tobaksbeskattningen sker avgrinsningen for vad som ir
skattepliktigt snus respektive skattepliktig tuggtobak genom hinvis-
ning till tulltaxan. Vidare ir exempelvis Tullverkets system for de
som ska importera varor till Sverige och SCB:s importstatistik upp-
byggda utifrin KN-nummer.

Fordelarna med att anvinda KN-nomenklaturen fér att avgrinsa
det skattepliktiga omradet ir flera. Eftersom koderna anvinds inter-
nationellt i samband med export och import av varor f6rstds de dver
hela virlden. Vidare utgor de ett system for hur olika varugrupper
ska avgrinsas gentemot varandra. Det finns varuhandbécker, forkla-
rande anmirkningar, tidigare meddelade klassificeringsbesked och
omfattande rittspraxis att séka ledning 1 vid osikerhet om till vilket
KN-nummer en viss vara ska hinforas.

KN-nomenklaturen dr dock uppbyggd utifrdn helt andra syften
in beskattning och kan i vissa fall bli otymplig att anvinda 1 skatte-
sammanhang. For vdra syften skulle vi behéva anvinda koder for
bide forpackningstyp (férpackningsmaterial, storlek, struktur m.m.)
och produktinnehdll (typ av konfektyr eller snacks etc.) for att av-
grinsa skattepliktens omfattning. Den finska skatten pd dryckes-
behillare ir uppbyggd utifrdn dryckesvarornas KN-nummer. Godis,
glass och snacks omfattar dock manga fler olika slags produkter som
kan vara hinférliga till ett stort antal KN-nummer. Det kompliceras
ytterligare av att férpackningar som ir avsedda for godis, glass och

! Med KN-nr férstis nummer i Kombinerade nomenklaturen enligt kommissionens férord-
ning (EG) nr 2031/2001 av den 6 augusti 2001, om indring av bilaga I till ridets férordning
(EEG) nr 2658/87 om tulltaxe- och statistiknomenklaturen och om Gemensamma tulltaxan.
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snacks ibland importeras som tomma férpackningar och ibland
importeras fyllda med innehdll. For de fyllda férpackningarna ir det
i regel produktinnehillet och inte férpackningen som styr tulltaxe-
indelningen. En annan sak som behover beaktas ir att plast tll viss
del kan ingd 1 pappersférpackningar enligt tulltaxeindelningen. Bide
rena pappersforpackningar och pappersforpackningar med plast
hamnar i samma indelning i tulltaxan. En annan aspekt dr att om KN-
nomenklaturen anvinds fér att bestimma skatteplikten s3 blir det
alltid varans KN-nummer som bestimmer skatteplikten, inte varans
tinkta eller faktiska anvindningsomride. Annu en nackdel 4r att tull-
taxan indras ofta, vilket innebir att KN-nummer i lagstiftningen
snabbt blir fordldrade.

Sammanfattningsvis finns det férdelar med att anvinda tulltaxans
indelning 1 KN-nummer for att avgrinsa det skattepliktiga omradet,
men samtidigt finns det flera nackdelar och svarigheter som tyder pd
att det inte skulle vara den bista l6sningen hir.

Aven nir lagstiftningen inte hinvisar till KN-nummer kan Tull-
verket pd egen hand ta fram varukoder som hjilpverktyg f6r att under-
litta hanteringen vid import av varor som omfattas av punktskatt. S
har Tullverket gjort till exempel nir det giller skatten pa plastbir-
kassar.

Definitioner av plast

Vilka definitioner av plast som férekommer i befintliga regleringar
redovisar vi i motsvarande avsnitt 1 kapitel 8.

Slutsatser

Det finns sdledes ett antal befintliga definitioner att utgd ifrin och vi
bedémer mot bakgrund av det som redovisats att det ir mojligt att
avgrinsa och definiera det skattepliktiga omridet i friga om en skatt
pa forpackningar f6r godis, glass och snacks.

309



Forpackningar for godis, glass och snacks SOU 2020:48

9.3.4 Vilka EU-rittsliga aspekter behover beaktas?
Inledning

Skatt pd engdngsartiklar dr inte en punktskatt som har harmoniserats
inom EU, vilket innebir att vi 1 Sverige fir inféra en sddan skatt,
under vissa forutsittningar. Se motsvarande avsnitt i kapitel 8.

Specifika rittsakter pd omradet

I EU:s férpackningsdirektiv® finns bestimmelser som harmoniserar
hanteringen av férpackningar och férpackningsavfall inom EU. Direk-
tivet omfattar alla férpackningar som slipps ut pid gemenskapens
marknad och allt férpackningsavfall oavsett material. Regler om fore-
byggande dtgirder finns bland annat 1 artikel 4. Dir sigs att medlems-
staterna ska se till att férebyggande dtgirder genomfors i syfte att
férebygga uppkomsten av forpackningsavfall och minimera férpack-
ningarnas miljopaverkan. De férebyggande dtgirderna kan bestd av
nationella program, incitament genom system f6r utdkat producent-
ansvar 1 syfte att minimera férpackningarnas miljépéverkan, eller
liknande insatser vilka vid behov kan antas i samrd med ekonomiska
aktorer samt konsument- och miljoorganisationer och vars syfte ir
att sammanféra och dra nytta av de manga initiativ som tagits 1 med-
lemsstaterna for att forebygga avfall. Vidare sigs att medlemssta-
terna ska anvinda sig av ekonomiska styrmedel och andra dtgirder f6r
att ge incitament f6r tillimpning av avfallshierarkin, exempelvis de
som anges 1 bilaga IVa till direktiv 2008/98/EG eller andra limpliga
styrmedel och 4tgirder. Artikel 4 innehéller dven krav pd medlems-
staterna att vidta forebyggande tgirder som specifikt avser att
uppnd en varaktig minskning av férbrukningen av tunna plastbir-
kassar. I 6vrigt saknas i direktivet krav pa forebyggande dtgirder som
specifikt avser en viss produktkategori. Direktivet innehiller sdledes
inga krav pd dtgirder som specifikt avser minskad forbrukning av
engdngsartiklar 1 form av férpackningar for till exempel godis, glass
och snacks.

2 Europaparlamentets och ridets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om férpack-
ningar och férpackningsavfall, det s.k. férpackningsdirektivet.
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I EU:s engdngsplastdirektiv® finns krav pd att medlemsstaterna
infér en rad tgirder for att minska plastens inverkan pd miljon 1
friga om vissa engdngsplastprodukter. Nir det giller produktkate-
gorin omslag eller forpackning for livsmedel dr medlemsstaterna
skyldiga att sikerstilla ett utokat producentansvar och inféra med-
vetandehojande dtgirder (se artiklarna 8.2 och 10 samt bilagorna E
och G). Det utdkade producentansvaret innebir att producenterna
ska bekosta kostnaderna for medvetandehdjande dtgirder samt in-
samling, uppstidning, transport och behandling av avfall. Det ir innu
inte klart hur det utékade producentansvaret kommer att utformas
pa nationell nivd. Bokstavsutredningen (M 2019:A) har i uppdrag att
limna férslag pd hur dtgirderna 1 engdngsplastdirektivet ska infor-
livas 1 svensk ritt. Kravet pd att vidta medvetandehdjande tgirder
innebir att medlemsstaterna ska vidta dtgirder for att informera
konsumenterna och uppmuntra till ett ansvarsfullt konsumentbete-
ende for att uppnd en minskning av skrip frin de produkter som
omfattas av direktivet. I friga om produktkategoriernaibilaga G ska
medlemsstaterna vidta dtgirder for att informera konsumenter om:

e Tillgingligheten vad giller dteranvindbara alternativ, dteranvind-
ningssystem och avfallshanteringsalternativ f6r produkterna samt
bista praxis for sund avfallshantering.

e Inverkan pd miljon, 1 synnerhet den marina miljén, genom ned-
skripning och annat olimpligt bortskaffande av produkterna.

o Effekterna av olimpligt bortskaffande av produkterna pa avlopps-
natet.

Produktkategorin omslag eller f6rpackning fér livsmedel omfattas
inte av kravet pd minskad férbrukning i artikel 4. Dock framgar det
av artikel 10 att de medvetandehojande dtgirderna syftar till att upp-
nd en minskning av skrip frin de produkter som omfattas av direk-
tivet. Att syftet med de medvetandehéjande dtgirderna ir att fore-
bygga och minska skrip frin produkterna anges dven 1 punkten 21 i
direktivets ingress. Samtliga de produkter som omfattas av direktivet
har av EU pekats ut som problematiska ur miljésynpunkt. Dock ir
det endast vissa produkter som forbjuds eller som omfattas av krav
pd minskad férbrukning, dvs. krav pd att vidta dtgirder som pd ett

2 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 om minskning av
vissa plastprodukters inverkan p& miljén, det s.k. engdngsplastdirektivet.
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ambitidst och bestiende sitt minskar férbrukningen av produkterna.
For kategorin omslag eller forpackning f6r livsmedel finns inget sé-
dant tydligt krav frin EU om att 8stadkomma en minskad férbrukning.

Innehillet i dessa bida EU-direktiv beskrivs mer utforligt 1 kapitel 4.

Statsstodsreglerna

Vid utformningen av en skatt pd engingsartiklar m3ste ocksd hinsyn
tas till EU:s regler om statligt stéd. Se motsvarande avsnitt 1 kapitel 8.

Unionsritten i 6vrigt

En skatt pd engdngsartiklar méste ocksd vara férenlig med EU-ritten
1 6vrigt, till exempel reglerna om fri rorlighet och de grundliggande
principerna om likabehandling och icke-diskriminering. Se motsva-
rande avsnitt 1 kapitel 8.

9.3.5 Vilka uppboérdsfragor och administrativa aspekter
behéver beaktas?

Det ir en forutsittning om en skatt pd engingsartiklar ska inforas
att det gdr att {4 till en fungerande uppbord och kontroll av skatten.
Vi skriver om detta i motsvarande avsnitt 1 kapitel 8.

9.3.6  Vad har en skatt for potential att kunna na malen?
Inledning

I kapitel 5 behandlar vi allmint frigan om val av styrmedel. Skatter
ir ofta limpliga styrmedel for att uppnd en beteendeférindring hos
aktorerna pd marknaden. Frigan ir di vad en skatt skulle ha for
potential 1 just det hir fallet, dvs. om skatten ritt utformad kan 3stad-
komma en beteendeférindring hos konsumenter och niringsidkare
som minskar forbrukningen av beskattade engdngsartiklar till f6r-
mén f6r mer miljovinliga alternativ och dirmed leder till miljévinster.

En skatt pd engdngsartiklar syftar i huvudsak till att styra mot
okad resurseffektivitet och cirkularitet samt minskad miljépéverkan.
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Syftet med en skatt pd forpackningar fér godis, glass och snacks
skulle kunna vara att den ska styra mot att indra de drivkrafter och
beteenden som leder till att dessa livsmedel tillhandahlls 1 férpack-
ningslésningar som orsakar negativa miljdeffekter, och leda till en
okad anvindning av mer miljovinliga férpackningslésningar. Det
skulle kunna handla om att 1 hégre grad gi éver till material och 18s-
ningar som ir miljémissigt bittre, till exempel nir det giller resurs-
dtgdng eller mojligheterna till dtervinning och teranvindning. Det
kan dven handla om att gd 6ver till material och utformningar som
minskar risken fér nedskripning eller som 1 vart fall minskar de nega-
tiva effekterna vid nedskripning.

Det kan dock vara svért att styra konsumenternas beteende genom
en skatt pd dessa férpackningar. Det dr nimligen svirt fér konsu-
menterna att gora ett aktivt val vid koptillfillet och vilja en forpack-
ningslésning som inte beskattas, eftersom produkterna 1 regel siljs
firdigforpackade. Det ligger dirfér snarare pd den som siljer godis,
glass och snacks att indra beteende for att undvika skatten. Detta
genom att erbjuda férpackningslosningar med material och utform-
ningar som minskar de negativa miljéeffekterna.

Frigan ir dock i vilken utstrickning det 1 dagsliget finns mer miljs-
vinliga férpackningsldsningar att tillgd for dessa slags livsmedel. Vi
anser att skatten méste kunna styra valet av férpackningslésning och
inte styra mot minskad konsumtion av godis, glass och snacks, vilket
kan bli effekten om en skatt liggs pd férpackningar som det saknas
ersittande alternativ f6r. Dessa och andra frigestillningar diskuteras
nedan.

Vad kan skatten styra mot?

Vad fyller forpackningarna for funktion och hur

kan de bli mer miljovinliga?

En friga som ir relevant for bedémningen av om en skatt dr en
effektiv 3tgird ir vad det finns f6r limpliga och mer miljovinliga
alternativ till de engdngsartiklar som skatten syftar till att minska f6r-
brukningen av och hur genomférbart det ir att indra konsumtions-
monstren.

En viktig forsta friga i ssmmanhanget ir vilken funktion férpack-
ningen har. Férpackningar fér livsmedel fyller flera syften. Det frimsta
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syftet med forpackningen ir att skydda livsmedlet och se till att det
kommer till konsumenten 1 ett gott skick. Forpackningen ska till
exempel skydda livsmedlet frin att torka, gd sénder eller forlora sin
arom. Dirmed férebyggs matsvinn, vilket ocksd ir visentligt for
miljén. Vad som behévs for att skydda en viss produkt i friga om
material och struktur pd férpackningen avgérs bland annat av pro-
duktens avsedda anvindningsomride. Andra faktorer som kan pa-
verka ir bland annat att férpackningarna ska vara praktiska och enkla
att hantera vid transport och férsiljning. Vidare kan férpackningens
utformning och storlek behdva vara anpassad till konsumenternas
olika behov. Dessutom innehdller férpackningarna produktinformation
och information om killsortering.

Dagens férpackningar for godis, glass och snacks bestar ofta helt
eller delvis av plast. Aven pappersférpackningarna fér sidana livs-
medel har ofta en fukt- eller fettavvisande barriir 1 form av en tunn
plasthinna pd insidan av férpackningen. Vissa pappersférpackningar
har i stillet forsetts med ett yttre holje av cellofanplast. Ibland ingdr
dven aluminium 1 férpackningarna.

Frigan ir d& hur forpackningar for till exempel godis, glass och
snacks skulle kunna bli mer miljévinliga.

En 3tgird kan vara att optimera mingden material 1 forpack-
ningarna si att det inte gdr t mer material 4n nddvindigt. Samtidigt
ir det mojligt att tunnare férpackningar kar risken for nedskrip-
ning om de littare sonderdelas och kommer p3 villovigar.

En annan 8tgird kan vara att sikerstilla att férpackningarna kan
materialitervinnas. Atervinningsbara material méjliggér ett cirkulirt
flode som sparar pd resurserna. Det ricker dock inte att forpack-
ningar ir itervinningsbara, utan de mdiste ocksd samlas in s3 att de
faktiskt &tervinns.

Vidare kan en 3tgird vara att ersitta fossilbaserad plast med bio-
baserad plast. Det har vissa miljomissiga férdelar, men minskar inte
plastens negativa miljdeffekter vid nedskripning.

Ytterligare en annan &tgird kan vara att ersitta plast 1 férpack-
ningarna helt eller delvis med till exempel papper och kartong. De
negativa miljoeffekterna vid nedskripning minskar om de férpack-
ningar som felaktigt hamnar i naturen ir gjorda av material som bryts
ned inom rimlig tid. Férnybara biomaterial har 4ven mindre klimat-
paverkan. Dock kan férpackningar av blandmaterial, till exempel del-
vis av papper och delvis av plast, vara svira att materialdtervinna. For
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just livsmedel dr en av utmaningarna med pappersforpackmngar att
det ofta behdvs en fukt- och fettavvisande barriir, som i regel utgors
av en tunn plastfilm p3 insidan. Det finns dock exempel pa pappers-
forpackningar som i stillet forsetts med ett plastfritt barridrskike
som kan anvindas fér viss mat.** T sammanhanget kan dven nimnas
att en brittisk matkedja har aviserat att de ska fasa ut alla plastforpack-
ningar senast 2023.%

Ett annat alternativ kan vara att 6ka andelen dtervunnet material
1 férpackningarna, forutsatt att det inte dventyrar livsmedelssiker-
heten. Det finns exempel pd livsmedelsférpackningar som ir gjorda
av en hog andel dtervunnen plast, men dir den del som ir 1 direkt-
kontakt med livsmedlet bestdr av fossil plast.”® Att 6ka andelen &ter-
vunnet material 1 férpackningarna minskar dock ind3 inte risken for
nedskripning. Vidare gor vi 1 kapitel 6 bedomningen att tiden dnnu
inte dr mogen for att stifta lagar som gor skillnad mellan engingsartiklar
som tillverkats av ny plast och sidana som tillverkats av dtervunnen
plast (se avsnitt 6.4.2).

Utifrén detta kan vi konstatera att det finns 16sningar och utveck-
lingsmojligheter, men ocksd utmaningar och begrinsningar. Utéver
de 16sningar som redan finns inom rickhll bér det dven beaktas att
ytterligare 16sningar p8 sikt bor kunna uppsta.

Vilken betydelse kan en skatt fd for att dndra beteenden
och drivkrafter?

Det finns en del som talar {or att en skatt som ett ekonomiskt styr-
medel kan {3 betydelse for niringsidkares och konsumenters beteende.
Genom en skatt kan de externa kostnader som konsumtionen av
engdngsartiklarna orsakar — till exempel miljokostnader som uppstir
iresursférbrukning, avfallshantering och vid nedskripning — internali-
seras 1 priset pd dessa. Foretagen kan antingen sjilva ta den 6kade
kostnaden eller 6verfora skattekostnaden pa slutkonsumenterna. En
okad prissignal i form av en skatt kan {8 aktdrerna att 6ka efterfrigan
pa forpackningslosningar som dr mer miljévinliga och cirkulira.

2 Se www.metsaboard.com/Customers/Barrier-boards/Pages/default.aspx. List 2020-04-22.
» Se www.packnews.se/brittisk-matkedja-ska-fasa-ut-plastforpackningar-till-2023/. List
2020-01-20.

% Det finns exempel pd matférpackningar som ir gjorda av en hég andel dtervunnen plast.
Orkla har till exempel vissa matférpackningar som till cirka 70 procent bestdr av 4tervunnen plast,
se www.orkla.se/hallbarhet/hallbara-inkop/mat-klimatsmarta-forpackningar/. List 2020-02-03.
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Om skatten fors over till konsumenterna beror effekten pd vilken
priselasticitet de aktuella produkterna har. Vi har inte kunnat hitta
ndgra studier som visar pd priselasticiteten pd just dessa foérpack-
ningar, men det finns studier om priselasticiteten pd godis, glass och
snacks. Eftersom produkterna siljs firdigférpackade kan det vara ett
relevant métt. I en amerikansk studie beriknades priselasticiteten pd
chips ligga mellan -0,8 och -4, vilket innebir att en prishéjning med
1 procent skulle minska efterfrigan med 0,8 till 4 procent. Pris-
elasticiteten varierade beroende pd typ av chips och om det var 1 ett
hog- eller liginkomstomride. En svensk studie kom fram till en pris-
elasticitet pa -0,557 for sotsaker och glass.” En annan svensk studie
analyserade priselasticitet pd bland annat godis och glass. Denna
studie visade pd en positiv priselasticitet for glass pd 0,22. Det inne-
bir att om glasspriset gir upp med 1 procent s 6kar efterfrigan pd
glass med 0,22 procent. Godis hade diremot en negativ priselasticitet
pi 0,17 och det innebir att efterfrigan minskar vid prishojningar.”®
For att f6rstd vad detta innebir kan vi ta ett pihittat exempel. En famil;
képer 100 pdsar med godis per ar till ett pris av 20 kronor styck. En
skatt pd tva kronor, dvs. en prisdkning pd 10 procent, skulle innebira
att familjen koper en pdse mindre per &r.

Priselasticiteten ser alltsd vildigt olika ut i olika studier och det ir
svart att med sikerhet siga hur en skatt skulle piverka konsumenternas
képbeteende. Om vi anvinder det pdhittade exemplet som utgdngs-
punkt dr det troligt att en skatt inte skulle minska efterfrigan pa
godis, glass och snacks 1 s8 hog grad att konsumenterna skulle utéva
patryckningar pd producenterna att skapa mer miljovinliga férpack-
ningslésningar. Priselasticitet beror ocksd pd vilka alternativ som
finns tillgingliga, dvs. att om priset héjs pd en vara sd viljer konsu-
menten tillgingliga substitut (s.k. korspriselasticiteter). Det innebir
att om det finns forpackningar som ir skattefria och dirmed billigare
for konsumenten s8 viljer konsumenten dessa 1 stillet. P4 det sittet
kan en skatt skapa incitament for producenter att utveckla mer miljé-
vinliga forpackningar som inte beskattas. Dock dr forpackningar i
mer miljovinliga material ofta dyrare, varfér priserna troligen skulle
jimnas ut och dnd3 inte piverka konsumenternas beteende. Om en

2 Ahlin Ida (2016), Kan ekonomiska styrmedel riktade mot livsmedel forbdttra folkhilsan?
Masteruppsats. Umed Universitet.

2 Artursson E. och Holmgren J. (2013), Sockerskatt — en méjlig vig att styra svenskarnas
sockerintag mot en mer héilsosam nivd? En studie om vilken prisékning som skulle krivas for att
nd rekommenderat intag. Kandidatuppsats 1 nationalekonomi, Lunds Universitet.
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skatt helt kan 6verviltras pd konsumenten utan att det egentligen
forindrar konsumentens kdpbeteende finns det f3 incitament f6r fore-
tagen att dndra till mer miljovinliga férpackningar.

For att fi effekt behover skatten vara tillrickligt hog for att kon-
sumenterna ska foredra att képa godis, glass och snacks 1 mer miljs-
vinliga férpackningar. D3 skapas en konkurrenssituation som ocksd
kan ge producenterna incitament att skapa mer miljévinliga for-
packningar.

Slutsatser

Det ir svirt att se hur en skatt kan styra mot mer miljovinliga for-
packningsldsningar och dirmed leda till miljévinster pd ett sddant
sitt att skattens syfte 8terspeglas. Diskussionen om priselasticitet
visar att en prisdkning pd produkterna (dvs. en skatt) férmodligen
inte skulle leda till en betydande minskad efterfrigan hos konsu-
menterna. Frigan ir dd snarare om en skatt kan styra producenterna
pa sd sitt att forpackningar utformas och tillverkas for att tervinnas
och dteranvindas. Eftersom vi har konstaterat att en skatt som 6ver-
viltras pd konsumenten troligen inte innebir ndgon betydande mins-
kad efterfrigan pd dessa produkter saknas det starka ekonomiska
incitament f6r producenterna. Nedan, i avsnitt 9.4 behandlar vi fré-
gan om det finns andra mer limpliga styrmedel {6r att nd milen.

9.4 Finns det nagot annat lampligt styrmedel
som vi bor foresla?

9.4.1 Inledning

Enligt kommittédirektiven ska viiden utstrickning som det dr moti-
verat utreda eventuella alternativa 18sningar in beskattning som kan
minska anvindningen av engdngsartiklar och dirmed minska ned-
skripningen och uppkomsten av avfall. Om sddana alternativa 16s-
ningar bedéms vara mer kostnadseffektiva, eller av andra skil mer
motiverade dn beskattning, ska l¢sningarna och konsekvenserna av
dessa presenteras.

Skatter och avgifter ir ofta limpliga styrmedel {6r att uppnd en
beteendeférindring, men hiir vi gjort bedémningen att en skatt troligen
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har 1g potential att kunna styra mot mer miljévinliga férpacknings-
16sningar och dirmed leda till miljévinster. Frigan ir d4 om det finns
andra styrmedel som kan styra mot 6kad resurseffektivitet och cirku-
laritet samt minskad miljopdverkan och som ir att féredra framfor
beskattning.

Alternativa styrmedel skulle kunna vara exempelvis férbud, produkt-
krav, pantsystem och informationsstyrmedel. Vi skriver om vad som
generellt giller vid val av styrmedel 1 kapitel 5. Ett férbud tillimpas
ofta om en produkt ir si pass miljofarlig att den helt bor tas bort
frdn marknaden. Det ir inte vart syfte hir, utan vi vill styra mot mer
miljovinliga férpackningslésningar. Krav pd information infors i sam-
band med engingsplastdirektivet. Produktkrav (designkrav) ir ett
annat styrmedel som skulle kunna ha potential att styra mot de fér-
packningslsningar som vi efterstrivar. Det pigir dock redan minga
frivilliga initiativ dir producenter utvecklar ny design och sitter upp
egna mil om biobaserade och materialdtervinningsbara férpackningar.
Det borde snart vara mojligt att se resultaten fran de differentierade
avgifter som FTT inférde under 2019.

I avsnitt 9.3.6 om skattens potential diskuterade vi att det for de
hir produkterna kan vara svirt att styra ett konsumentbeteende genom
en skatt. Detta eftersom det ir svirt f6r konsumenterna att gora ett
aktivt val vid koptillfillet och vilja en skattefri férpackningslésning,
dd produkterna i regel siljs firdigférpackade. Det ligger dirfér snarare
pd den som sitter sddana produkter pd marknaden att indra beteende
for att undvika skatten genom att erbjuda férpackningslésningar
med material och utformningar som ir miljémassigt bittre. De regel-
indringar som nyligen beslutats inom EU kriver att medlemssta-
terna infér dtgirder som styr uppdt i avfallshierarkin och de giller
framfor allt f6r producenter, dvs. de aktdrer som sitter forpackningar
pd marknaden. En skatt dir konsumenten inte har méjlighet att vilja
en annan mer miljévinlig férpackningslésning kan leda till att skatten
overfors direkt till konsumenten och i stillet leder till minskad efter-
frigan pd sjilva produktinnehillet och dirmed en minskad omsitt-
ning hos de féretag som sitter dessa produkter pi marknaden. Vi har
inte kunskap om vilken effekt de nya EU-reglerna kan {4, men det
kan finnas skil att inte inféra ytterligare ett styrmedel som styr mot
samma mal och dir det ir osikert om en skatt kan styra mot ett
indrat konsumentbeteende.
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Finns det d& ndgot annat styrmedel som kan vara limpligt och
kostnadseffektivt fér att uppnd en beteendeférindring som minskar
férbrukning och nedskripning? Nedan resonerar vi kring om ett
obligatoriskt pantsystem bor inféras.

9.4.2  Ar det mojligt och lampligt att infora ett obligatoriskt
pantsystem for dessa produkter?

Syftet med pantsystem

Ett pantsystem har som syfte att skapa incitament hos konsumenten
att returnera en produkt s3 att den kan dtervinnas eller 8teranvindas,
1 stillet f6r att slinga den 1 restavfallet eller 1 naturen.

Exempel pd pantsystem

I kapitel 4 beskriver vi dagens pantsystem fér plastflaskor och metall-
burkar. Systemet drivs av Returpack och fungerar pd det sittet att
nir en konsument handlar en artikel med pant s betalar denne ett
visst belopp och nir konsumenten (eller ndgon annan) pantar artikeln
(returnerar den efter anvindning) &terfds samma summa. De foretag
som ansluter sig till Returpacks system betalar en &rlig anslutnings-
avgift (som gdr oavkortat till Jordbruksverket) samt f6r vissa burkar
och flaskor en administrations- och/eller sorteringsavgift. Panten
som betalas av konsumenterna ir ingen avgift pd samma sitt, men det
uppstdr en skillnad mellan summa inbetalad pant och summa ut-
betalad pant nir inte alla flaskor och burkar dterlimnas. Om alla bur-
kar och flaskor &terlimnas blir mellanskillnaden noll och systemet
far inget dverskott. Pantsystemet f6r burkar och flaskor har i dag en
dtervinningsgrad pa cirka 85 procent och skillnaden mellan inbetalad
pant och utbetalad pant hjilper till att finansiera systemet.
Systemet PantaP3 fungerar annorlunda och hanterar andra typer
av férpackningar som till exempel brédpésar, plastpdsar, diskmedels-
forpackningar etc. De foretag som ansluter sig till PantaP3 gor det
av skil som att de far positiv marknadsféring samt att de ocksd kan
{4 en bittre 6verblick 6ver vilka varor som konsumenterna képer och
hur mycket som 3tervinns. De anslutna foretagen betalar en arlig
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licensavgift till PantaP3. Konsumenterna ersitts genom antingen
pengar eller poing som ger rabatt pd nista kop.

RISE” arbetade under 2019 med ett projekt fér att hitta nya méj-
liga [8sningar for minskad nedskripning och skapa incitament fér
konsumenter att samla in och tervinna eller dterbruka fler forpack-
ningar. Fokus var pd 6kad materialitervinning och 3teranvindning
av plastforpackningar som anvinds f6r mat och dryck att ta med,
t.ex. férpackningar f6r godis, glass och snacks, men dven muggar och
livsmedelsbehallare. Det koncept som valdes skulle ge 6kade méjlig-
heter till insamling och killsortering inom rimligt avstind frin de
platser dir mat och snacks intas och det skulle ske med tydlig in-
formation om hur férpackningarna skulle sorteras. N&gon form av
ersittning skulle anvindas som sporre for att tervinna. Konceptet
byggde pa en app som skulle laddas ner till konsumentens telefon i
kombination med ett vil utbyggt killsorteringssystem pd allminna
platser och med tydlig information pa killsorteringsstationerna om
hur férpackningarna ska sorteras. Deras slutsats var att ett digitalt
pantsystem ir forhallandevis billigt jimfort med konventionella pant-
system, att det skapar ekonomiska incitament fo6r konsumenter att
gd till en killsorteringsstation och att det dessutom underlittar for
konsumenterna att gora ritt.”

Bor vi foresld ett obligatoriskt pantsystem?

Ett pantsystem som inférs pd forpackningar for godis, glass och
snacks skulle kunna leda till minskad nedskripning. Det skulle ge ett
viktigt incitament till konsumenter att inte "limna” férpackningar i
naturen och det skulle underlitta f6r dem att gora ritt. Det skulle
ocksd sikerstilla att mer material samlas in som skulle kunna g3 till
dtervinning. I dag idr det f férpackningar av denna kategori som
materialdtervinns, ofta pd grund av att férpackningarna bestdr av
blandningar av olika material eller olika plastsorter, vilket férsvirar
materialdtervinningen. Ett pantsystem kan ge producenterna mark-
nadsmaissiga fordelar genom att visa konsumenterna att de tar ansvar.
Det kan ocksd bidra till att de far ligre kostnader f6r stidning (hir
menar vi kravet i engdngsplastdirektivet om utokat producentansvar

? RISE ir ett statligt forskningsinstitut som samverkar med akademi, niringsliv och samhille
1 det svenska innovationssystemet.
° RISE (2019), Okat resursutnyttjande av plastforpackningar frin on-the-go produkter.
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med kostnadsansvar {or stidning). I takt med att producenter ut-
vecklar material som kan ingd i renare strémmar finns det allt storre
mojlighet f6r 6kad materialitervinning. D3 ir det viktigt att insam-
lingen redan ir pd ging.

Ett pantsystem som utvecklas f6r att 6ka insamlingen av férpack-
ningar ir positivt f6r de flesta aktdrer. Hir giller det dock en vildigt
heterogen produktgrupp som dessutom sitts pd marknaden av ett
mycket stort antal aktorer. Ett pantsystem for dessa produkter ut-
vecklas troligen bist pd frivillig basis av marknadens egna aktorer,
med producentansvaret fér forpackningar som en yttre ram. Det kan
med férdel goras genom att utnyttja befintlig infrastruktur som till
exempel dagens system med insamling i livsmedelsbutiker men ocks3
genom att utveckla digitala system dir befintliga insamlingssystem
for forpackningar vid dtervinningsstationer m.m. kan utnyttjas for
att undvika nya dyra investeringar. Vissa férutsittningar som krivs
ir 6kat samarbete mellan marknadens aktérer, indrade beteenden hos
konsumenter, information och utbildning.

9.5 Sammanfattning och slutsatser

Den 6kande trenden att dta och dricka pd sprang leder, trots en 6kad
miljomedvetenhet, till 6kad nedskripning frin tomma férpackningar
och andra engdngsartiklar som hamnar 1 vira utemiljéer. Forpack-
ningar som anvinds fér godis, glass och snacks hamnar hégt upp pa
topplistor 6ver det vanligaste skripet i stider och parker samt vid
strinder. De anvinds endast en gdng och blir sedan avfall. Det inne-
bir att vi extraherar resurser, foridlar produkter, anvinder dem en
kort stund och sedan slinger dem, ofta utan att 3tervinna dem och i
vissa fall i naturen. Den hir typen av férpackningar bestdr ofta av
komplexa materialsammansittningar som gor det svart att dtervinna
materialen, varfor en stor del av de som samlas in gér till f6rbrinning.
Eftersom minga av férpackningarna innehéller plast bidrar de dven till
hogre koldioxidutslipp vid forbrinning in till exempel pappersfor-
packningar.

Foérpackningar for godis, glass och snacks bedoms dirfér kunna
utgdra sddana engingsartiklar som den tinka skatten ska omfatta.
De ir inte férbjudna och de kommer sdvitt nu kan bedémas inte att
bli det heller. Vidare omfattas de inte av nigon av dagens punktskatter.
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I stillet omfattas sddana plastbirkassar som tillhandahills konsu-
menter 1 mataffirer for att fyllas med 16sviktsproduketer, till exempel
plockgodis, av den nya skatten pa plastbirkassar.

Det ir en férutsittning om en skatt pd engdngsartiklar ska inféras
att det gdr att avgrinsa och definiera det skattepliktiga omridet. Det
méste dven gd att {8 till en fungerande uppbord och kontroll av
skatten. Ett annat krav ir att beskattningen méste vara forenlig med
EU-ritten. Vi bedémer att samtliga dessa férutsittningar kan upp-
fyllas i friga om en skatt pd forpackningar f6r godis, glass och snacks.

I kapitel 8, dir vi behandlar frigan om skatt pd muggar och livs-
medelsbehillare, ir syftet med skatten att styra bort frin en 6ver-
konsumtion av engdngsartiklar med plast till f6rmin f6r en okad
anvindning av flergingsalternativ, alternativt engdngsartiklar av mate-
rial som dr miljomissigt bittre. Fokus idr dir att piverka konsumen-
ten att vilja bort engdngsalternativet med plast till f6rmén for ett
flergdngsalternativ och dirmed slippa betala den extra kostnaden
(dvs. skatten) f6r engingsalternativet. Nir det giller férpackningar
for godis, glass och snacks kan en skatt inte styra konsumentens
beteende pd samma sitt, eftersom denne inte kan géra samma aktiva
val vid képtillfillet. Nir konsumenten ska képa sitt godis, glass eller
snacks siljs produkterna redan firdigférpackade. I stillet ir det den
som tillverkar eller fyller férpackningarna, alltsd producenterna, som
behover dndra beteende och erbjuda férpackningslésningar med mate-
rial och utformning som minskar negativa miljeffekter. En skatt ska
styra valet av férpackningslésning och inte styra mot minskad kon-
sumtion av godis, glass och snacks, vilket kan bli effekten om skatten
ir hog pé forpackningen.

Skatter och avgifter ir ofta limpliga styrmedel for att uppnd en
beteendeférindring, men 1 det hir fallet dr det svirt att se hur en
skatt kan styra mot mer miljévinliga férpackningslésningar och dir-
med leda till miljévinster pd ett sddant sitt att skattens syfte ter-
speglas. Diskussionen om priselasticitet visar att en prisdkning pd
produkterna (dvs. en skatt) férmodligen inte skulle leda till en bety-
dande minskad efterfrigan. En skatt bedoms dirfér ha lg potential
att kunna nd de mal vi vill uppnd.

De férindringar som nyligen beslutats om inom EU stiller krav
pd medlemsstaterna att infora dtgirder som ska styra uppit i avfalls-
hierarkin och de riktar sig framfér allt mot producenter, dvs. aktdrer
som sitter forpackningar pd marknaden. En skatt dir konsumenten
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inte har mojlighet att vilja ett annat mer miljovinligt alternativ kan
leda till att skatten 6verfors direkt till konsumenten och i stillet leder
till minskad efterfrigan pd sjilva produktinnehillet, vilket i sin tur
leder till minskad omsittning hos de féretag som sitter dessa pro-
dukter pd marknaden. Vi vet dnnu inte vilken effekt de nya EU-
reglerna kan {3, men det kan finnas skil att inte infora ytterligare ett
styrmedel som styr mot samma mal och dir det ir osikert vilken effekt
en skatt kan f4.

Forbud tillimpas ofta om en produkt ir s pass miljofarlig att den
helt bér tas bort frin marknaden. Det ir inte virt syfte hir, utan vi
vill styra mot mer miljévinliga férpackningslosningar.

Krav pd information inférs 1 samband med engdngsplastdirektivet.
Det finns inte skil att dirutéver foresld ytterligare informations-
styrmedel f6r den hir produktkategorin.

Produktkrav (designkrav) ir ett annat styrmedel som kan ha poten-
tial att styra mot de férpackningslésningar som vi efterstrivar. En
sidan utveckling pigdr dock redan p3 initiativ av producenterna sjilva
och det sker 1 snabb takt.

Vi har dven évervigt om det bor inforas ett obligatoriskt pant-
system f6r den hir typen av férpackningar. Syftet skulle di vara att
6ka insamlingen av forpackningar och motverka nedskripning. Ett
pantsystem skulle vara positivt {or de flesta aktdrer. Det skulle ge ett
viktigt incitament till konsumenter att inte ”limna” férpackningar 1
naturen och det skulle underlitta for dem att gora ritt. Det skulle
ocksd sikerstilla att mer material samlas in som skulle kunna g3 till
dtervinning. Ett pantsystem kan dven ge producenter marknadsmissiga
fordelar och bidra till ligre kostnader fér stidning. I takt med att
producenter utvecklar material som kan ingd i renare strémmar finns
det allt storre mojlighet f6r 6kad materialdtervinning, och d& ir det
viktigt att insamlingen redan ir pd gdng. Hir giller det dock en vil-
digt heterogen produktgrupp som dessutom sitts pi marknaden av
ett mycket stort antal aktdrer. Ett pantsystem for s vitt skilda pro-
dukter utvecklas troligen bist pa frivillig basis av marknadens egna
aktorer, med producentansvaret {6r forpackningar som en yttre ram.
Vi foresldr dirfér inte att det inférs ett obligatoriskt pantsystem for
den hir typen av engdngsartiklar.

Sammanfattningsvis bedémer vi att det f6r férpackningar f6r godis,
glass och snacks f6r nirvarande inte bér inféras en skatt och inte
heller ett obligatoriskt pantsystem eller ngot annat styrmedel, ut-
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over de styrmedel som nu ind3 ir pd vig att inforas till f6]jd av nya
krav frin EU. I stillet bor effekterna av kommande styrmedel av-
vaktas. Senare kan det bli aktuellt att ompréva frigan om ytterligare

styrmedel.
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10  Oversyn for okad efterlevnad
av nedskrapningsforbudet

I kapitel 8 foreslar vi en skatt pd vissa engdngsartiklar, dir ett av syf-
tena dr att minska negativa miljoeffekter av nedskripning. I detta
kapitel behandlar vi nedskripningen i sig, dvs. de problem som ir for-
knippade med bristande efterlevnad av férbudet mot nedskripning.

Bedomning: Vianser att straffbestimmelserna fér nedskripning
bér ses dver. Det bor dirvid sirskilt 6vervigas om undantaget f6r
ringa nedskripningsforseelse ska slopas, alternativt om avkrimi-
nalisering och sanktionsvixling ska ske f6r nedskripningsforseelse.

10.1 Inledning

I detta kapitel beskriver vi nedskripningens omfattning, orsaker och
konsekvenser. Vidare skriver vi om ansvar f6r renhdllning samt f6r-
bud mot nedskripning och straffansvar. Ett avsnitt ger en kort in-
blick 1 internationella férhillanden. Direfter diskuterar vi om nigot
bor goras for att komma till ritta med bristande efterlevnad av reglerna
som férbjuder nedskripning. Vi frigar oss om det finns skl att ut-
vidga det straffbara omridet till att omfatta dven ringa brott och om
det kan vara aktuellt att sanktionsvixla f6r att effektivisera tillsynen.

325



Oversyn for okad efterlevnad av nedskrapningsforbudet SOU 2020:48

10.2 Nedskrapningens omfattning, orsaker
och konsekvenser

10.2.1 Inledning

I kapitel 3 redovisar vi statistik frén skripmitningar i stider och
parker samt vid strinder. Vi beskriver dir bland annat hur mycket skrip
som férekommer och vad skripet bestar av. Vidare beskriver vi dir
ocksd nedskripningens orsaker och konsekvenser. Hir, 1 kapitel 10,
terger vi dirfor bara i korthet det som sigs 1 bakgrundstexterna om
nedskripning 1 kapitel 3.

10.2.2 Nedskrdpning i stader och parker

Under 2018 mitte 19 kommuner nedskripningen i sina stadsmiljoer.
I genomsnitt fanns det 5,72 skripforemal per tio kvadratmeter. De
vanligaste skripféremélen var cigarettfimpar och snus. Av det totala
skripet 1 stadsmiljo utgjorde fimparna cirka 67 procent och snuset
utgjorde cirka elva procent. Dirmed stod det tobaksrelaterade skripet
sammanlagt f6r nistan 80 procent av allt skrip i stadsmiljo. Om vi
bortser frin fimpar och snus s var det plast- och pappersskrip som
dominerade skripstatistiken. Huvuddelen av detta skrip utgjordes
av ovrigt, dvs. fragment av bitar som inte gér att identifiera eller som
inte har en egen kategori. P4 andra plats inom bide plast och papper/
kartong l3g férpackningar f6r godis, glass och snacks. Andra katego-
rier som kvalade in pd topplistorna var mat- och dryckesférpack-
ningar samt muggar (tredje plats inom plast och fjirde plats inom
papper/kartong), cigarettpaket och cellofan till cigarettpaket (tredje
plats inom papper/kartong och fjirde plats inom plast), snusdosor
(femte plats inom plast) och tidning/trycksak (femte plats inom
papper/kartong).

Snittet for de tio parker som mitte skrip &r 2018 var 3,58 skrip-
foremal per tio kvadratmeter, men det var stora skillnader mellan de
olika parkerna. Fimpar och snus var det vanligaste skripet dven 1
parkerna (cirka 48 procent respektive 5 procent). Om man bortser
frdn fimparna och snuset s3 utgjorde plast den stérsta andelen skrip
1 parkerna. Liksom 1 stadsmiljé utgjordes huvuddelen av plast- och
pappersskripet av ovrigt, foljt av férpackningar for godis, glass och
snacks. Direfter kom cigarettpaket och cellofan frin cigarettpaket.
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Mat- och dryckesférpackningar samt muggar kom pa fjirde plats inom
fraktionen plast och pd femte plats inom fraktionen papper/kartong.
P2 fjirde plats inom fraktionen papper/kartong kom tidningar och
trycksaker. P4 femte plats inom fraktionen plast l3g snusdosor.

10.2.3 Nedskrapning i hav och natur

Den marina nedskripningen ir omfattande. Ungefir 80 procent av
det marina skripet ir av plast. Varje &r beriknas mellan 4,8 och 12,7 mil-
joner ton plastskrip hamna 1 virldshaven. Plastskripet ackumuleras
dver tid och 1 dagsliget beriknas omkring 150 miljoner ton plast flyta
runt 1 haven.

Inom EU bestar 80-85 procent av det marina skripet av plast och
engdngsartiklar 1 plast utgér den storsta gruppen av skrip. De tio
vanligaste engdngsartiklarna 1 plast pd Europas strinder ir: dryckes-
flaskor, korkar och lock; cigarettfimpar; bomullspinnar (tops); f6r-
packningar for kex eller godis; bindor och tamponger; plastpésar;
bestick, sugrér och omrorare; muggar och lock; ballonger och ballong-
pinnar; matlidor inklusive snabbmatsférpackningar.'

Plastskrip dr vanligt dven vid svenska strinder. Flera av de van-
ligaste skripkategorierna som &terfinns pd véra strinder dr nimligen
av plast. Skripet som &terfinns pd Bohuskusten bedoms frimst komma
frdn havet och pdverkan frin besckare pd strinderna bedéms vara
minimal. P4 de oexploaterade strinderna lings Kattegatt, Oresund
och Ostersjon bedoms den storsta delen av skripet komma frin havet,
men pd de stadsnira strinderna bedoms skripet 1 férsta hand komma
frin besokarna. De mest nedskripande féremélen pd strinderna vid
Kattegatt, Oresund och Ostersjon ir: cigarettfimpar, plastfragment,
snus, engdngsbestick, tri, godis- och glasspapper samt snabbmats-
behillare, kapsyler och lock, rep och plastpdsar.”

Det finns begrinsad information om nedskripningen i skog och
naturomriden. Vissa mitningar har gjorts i vattendrag och vid fjill-
stationer.

! Europarlamentet, www.europarl.europa.eu/news/sv/headlines/priorities/kretsloppssamhallet/
20181005STO15110/plast-i-haven-fakta-effekter-och-nya-eu-regler.
2 Hall Sverige Rent, Skriprapporten 2020, s. 36.
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10.3  Nedbrytningstider for olika sorters skrap

Nedskripning paverkar hav och natur negativt, sirskilt om skripet
bryts ned lingsamt. Olika sorters skrip har olika 1dng nedbrytnings-
tid. Organiskt material, till exempel en dppelskrott, bryts ned inom
ungefir en minad. Skripféremdl av papper, till exempel en pappers-
pase, har ocksd ungefir en minads nedbrytningstid. Nedbrytnings-
tiden f6r metall, till exempel en aluminiumburk, dr 200-500 &r. Glas
ir ett innu mer bestindigt material och nedbrytningstiden uppskattas
till en miljon &r. Plast ir ocksd ett material som bryts ned mycket
langsamt i naturen. Med tiden sénderdelas plasten till allt mindre bitar
och till slut sm& mikroplastpartiklar som beriknas stanna kvar i natu-
ren eller i havet i hundratals 4r.”

10.4  Orsaker bakom nedskrapning

En viktig orsak till nedskripning ir informationsmisslyckanden. Min-
niskor saknar till exempel tillricklig kunskap om hur skadligt ned-
skripning dr. Manga ir inte heller medvetna om att det ir forbjudet
att skripa ned. I en studie som analyserade varfér nedskripning sker
framkom att nedskripning ofta kan férklaras av tre huvudsakliga
aspekter: sociala normer, bekvimlighet och otydligt ansvar. Studien
visade ocksd att unga skripar ned mer in ildre och att min skripar
ned mer dn kvinnor samt att det vanligaste tillfillet d& nedskripning
sker ir pd kulturevenemang, {6ljt av sportevenemang och d& man ror
sig ute pd krogen.*

10.5 Konsekvenser av nedskrapning

Nedskripning skadar den yttre miljon, till exempel markomréden,
vatten och ekosystem, och kan ha effekter som dven pdverkar kom-
mande generationer. Nedskripade platser skapar otrygghet och mins-
kad trivsel 1 samhillet. Det kostar dessutom mycket att stida upp
skripet.

3 Hill Sverige Rent, www.hsr.se/fakta-om-skrap/samlade-fakta-om-skrap/nedbrytningstider-
skrap. List 2019-11-18.
* Naturvirdsverket (2018), Beteenden bakom nedskripning. NV-04016-18.
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Skrip som hamnar 1 naturen eller 1 havet skadar bland annat djur-
livet som lever dir. Skripet férsimrar djurens livsmilj6er. Vidare kan
de trasslain sig 1 skripet eller dta skrip som de misstar for mat. Skri-
pet i haven bedéms skada éver 600 marina levande djurarter.” Enligt
en rapport om plastskripets piverkan pd marint djurliv bedéms de
fem virsta skripféreméilen for havslevande djur vara fiskeredskap,
plastpésar, ballonger, cigaretter och plastlock.’

Vad nedskripningen kostar ir svirt att veta exakt, men det ror sig
om stora summor pengar. Det finns ocksd indirekta kostnader kopp-
lade till nedskripning sdsom att fastigheter forlorar i virde, att han-
del och féretagande drabbas negativt och att ekosystemtjinster ur-
holkas.”

Att skripa ned dr ocksd ett resurssloseri. Mycket av skripet idr
avfall som hade kunnat 8teranvindas eller &tervinnas om det hade
limnats in till tervinningen 1 stillet.

10.6 Vems ansvar?
10.6.1 Inledning

Vem ir det d& som ansvarar fér nedskripningen? I de féljande av-
snitten skriver vi om vem som har ansvar {or att avfall tas omhand
och vem som ansvarar {6r renhillning pé allminna platser. Nedskrip-
ningsférbud och straffansvar vid nedskripning beskrivs i stillet 1 av-
snitt 10.7.

10.6.2 Ansvar for avfall

I 15 kapitlet miljobalken finns bestimmelser om avfall. Den som
innehar avfall ska se till att det hanteras enligt gillande regler. Det
giller bide privatpersoner och verksamhetsutovare. Avfall ir varje
imne eller foremdl som innehavaren gor sig av med eller avser eller
ir skyldig att gora sig av med (15 kap. 1 § miljobalken). Fér en pri-
vatperson handlar det om att sortera avfallet och limna det pa ritt

® Haill Sverige Rent, www.hsr.se/fakta/fakta-om-skrap/plast-ett-stort-problem-i-vara-hav
2019-09-27.

¢ Wilcox, Chris m.fl. (2016), Using expert elicitation to estimate the impacts of plastic pollution on
marine wildlife, www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0308597X15002985. List 2020-01-03.
7 Hall Sverige Rent, www.hsr.se/fakta/fakta-om-skrap-i-skraprapporten/konsekvenser-av-
nedskrapning. List 2020-01-03.
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plats. Kommunerna har ansvar for insamling, hantering och behand-
ling av hushallsavfall, utom det avfall som omfattas av producent-
ansvar. For avfall som omfattas av producentansvar ir det producen-
terna, dvs. 1 regel de som tillverkar eller importerar produkter, som
ska se till att avfallet samlas in och behandlas.

10.6.3 Renhallningsansvar

I lagen (1998:814) med sirskilda bestimmelser om gaturenhillning
och skyltning finns bestimmelser om renhillningsansvar p4 allmin
plats fér kommuner och fastighetsigare. Av 2 § framgir att kom-
munerna under vissa férutsittningar har ansvar fér att stida gator,
torg och andra allminna platser inom detaljplanelagt omrade. Av samma
bestimmelse framgir att det under vissa férutsittningar i stillet dr
fastighetsigaren som ansvarar gaturenhillningen, frimst nir det hand-
lar om kvartersmark och gingbanor inom detaljplanelagt omrade.
Enligt 4 § kan en kommun under vissa férutsittningar bli skyldig att
3terstilla andra platser utomhus dir allminheten fir firdas fritt, som
till exempel strinder, om de har skripats ned eller annars osnyggats.
I 15 kap. 41 § miljobalken finns bestimmelser om kommunal renh3ll-
ningsordning som innebir att det f6r varje kommun ska finnas en ren-
hillningsordning, som bland annat ska innehélla en avfallsplan med
uppgifter om avfall inom kommunen och om 4tgirder fér att minska
avfallets mingd och farlighet.

Nir det giller nedskripning vid allminna vigar, inklusive rast-
platser, s dr det Trafikverket som ansvarar fér renhdllningen. Undan-
taget dr de allminna vigar som ingdr i kommunal vighillning. Se 4,
5 och 26 §§ 1 viglagen (1971:948).

10.6.4 Utokat producentansvar for engangsplastprodukter
i nytt EU-direktiv

I och med EU:s engingsplastdirektiv® stills krav pd utdkat produ-
centansvar och medvetandehdjande dtgirder for vissa engdngsplast-
produkter. Det utékade producentansvaret innebir att producenterna

8 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 om minskning av
vissa plastprodukters inverkan pd miljon. Krav pd utdkat producentansvar finns i artikel 8 och
bilaga E. Krav pi medvetandehdjande 3tgirder finns i artikel 10 och bilaga G. Direktivet be-
skrivs mer utférligt 1 kapitel 4.
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ska bekosta att stida upp, samla in, transportera och behandla avfall
frén sina produkter samt bekosta medvetandehéjande dtgirder.

Vi bedémer mot bakgrund av férarbeten och praxis (se av-
snitt 10.7.2) att vissa av de produktkategorier som omfattas av de
nya dtgirderna bedéms utgdéra smiskrip 1 nedskripningssamman-
hang, bland annat cigarettfimpar med filter av plast och flexibla om-
slag for till exempel godis.

Genom kraven 1 direktivet kommer det allmidnnas kostnader fér
att stida bort och samla in skrip frn sddana produkter att minska.
Eftersom stidkostnaderna férmodligen kommer att std 1 relation till
nedskripningsstatistiken, dir fimparna utgor i genomsnitt cirka 60 pro-
cent av det totala skripet, kan det antas att tobaksproducenterna kom-
mer att ta egna initiativ till 6kad insamling av fimpar. Det ir tinkbart
att de kommer att vilja sitta upp fler beh8llare dir fimpar kan limnas,
till exempel s.k. fimpomater, vilket kan underlitta f6r konsumenterna
att gora sig av med avfallet pd rite sitt och dirmed minska nedskrip-
ningen. Andra tinkbara initiativ kan handla om att uppmuntra kon-
sumenterna att fimpa i barbara askkoppar.

Producenterna ska enligt direktivet dven bekosta medvetande-
héjande &tgirder. Sidana dtgirder kan vintas ge en 6kad insikt hos
konsumenter som pd sikt dven kan leda till att nedskripningen minskar.

Vi beddmer att kraven 1 engingsplastdirektivet bor leda till minskad
nedskripning, framfor allt nir det giller fimpar. Det ir dven troligt
att kraven kan pdskynda utvecklingen av plastfria alternativ som kan
ersitta de filter som ofta anvinds till cigaretter 1 dag, vilket skulle
kunna minska de negativa miljoeffekterna av fimpar som skripar ned.
Det dr dock svirt att i dagsliget bedoma hur stora effekterna kan bli
av de nya kraven frén EU.

10.7 Nedskrapningsforbud och straffansvar
10.7.1 Forbud mot nedskrapning

Nedskripning utomhus pd platser som allminheten har tilltride eller
insyn till ir férbjuden enligt 15 kap. 26 § miljobalken. Forbudet riktar
sig till alla, dven markigare, och omfattar sivil gatumark, tomter
som naturomraden. Begreppet skrip omfattar bdde stora och sma fére-
mal, och exempelvis cigarettfimpar och tuggummin riknas in hir.

331



Oversyn for okad efterlevnad av nedskrapningsforbudet SOU 2020:48

10.7.2 Straffansvar for nedskrapning
Straffbestimmelser

Den som med uppsit eller av oaktsamhet skripar ned pd en sidan
plats som allminheten har tilltride eller insyn till déms enligt 29 kap.
7 § miljobalken for nedskripning till boter eller fingelse 1 hogst ett
ar. Den som begir en girning som avses 1 7 § doms for nedskrip-
ningsforseelse till penningboter’ enligt 7 a §, om nedskripningen ir
att anse som mindre allvarlig. Det ir alltsd straffbart att skripa ned
pd allminna platser sdsom gator, torg och parker. Om en girning som
avses 129 kap. 7 a § r att anse som ringa déms dock inte till ansvar,
enligt 29 kap. 11 §. En girning ir att anse som ringa om den framstar
som obetydlig med hinsyn till det intresse som ir avsett att skyddas
genom straffbestimmelsen.

Straftbestimmelsen 1 29 kap. 7 § miljébalken, dvs. nedskripning
av normalgraden, giller stérre foremal som byggavfall, mébler, dick,
hemelektronik och sopsickar med skrip. Nedskripningsforseelse
innebir nedskripning av mindre allvarlig karaktir, vilket enbart kan
resulterai penningbdter enligt 29 kap. 7 a § miljobalken. Det handlar
om nedskripning 1 mindre skala och som villar mindre oligenheter
in vad som giller f6r nedskripning enligt 29 kap. 7 § miljobalken.
Exempel pa sddan nedskripning ir nir ndgon avhinder sig sm ming-
der av snabbmatsférpackningar, glas- och plastflaskor, olika typer av
dryckesférpackningar, engdngsgrillar och andra engdngsartiklar och
forpackningar. Sidan nedskripning kan ofta ses som en del av en storre
kollektiv nedskripning som férfular allminna platser, men som ocksd
kan skada minniskor och djur. En liten forseelse som tillsammans
med manga andra likadana sm& forseelser bidrar till nedskripningen
av en plats bor alltsd kunna anses vara en nedskripningsforseelse och
medfora penningbéter. Aven andra mindre mingder ofarligt skrip bor
hinforas till det lindrigare brottet. Att exempelvis limna ett enstaka
ofarligt foremal av liten storlek vid en tervinningsstation bedéms
ha ett sddant straffvirde att girningen utgér ett mindre allvarligt brott
och ir att betrakta som mindre allvarlig nedskripning."

I miljobalken finns dven straftbestimmelser fér bland annat milj6-
brott. Ett vanligt exempel pd miljébrott dr nir nigon dumpar skrip

? Penningbéter ir boter med ett faststillt engingsbelopp om ligst 200 och hégst 4 000 kronor,
eller hogst 10 000 kronor som gemensam paféljd for flera brott.
19 Prop. 2010/11:125 5. 19 och 42.
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eller slipper ut farliga dmnen 1 naturen pi ett sitt som strider mot
miljobalken. Det kan ske 1avsikt att slippa betala de avgifter det kostar
att gora sig av med avfallet pd ett riktigt sitt, men det kan ocksd handla
om okunskap om de regler som giller. Polisen och Aklagarmyndig-
heten i Sverige hanterar ungefir 4 000 miljébrott varje r."

Rittspraxis

Av tidigare rittspraxis framgdr att nedskripning inte behévt vara
sirskilt omfattande f6r att kunna leda till straff och att domstolarna
1 minga fall funnit att straffvirdet f6r lindrigare fall av nedskripning
motsvarat penningbdter. Exempelvis har témning av en askkopp pd
en parkeringsplats ansetts vara straffbar nedskripning och lett till
penningboter. Flera fall 1 praxis har handlat om nedskripning vid
tervinningscentraler och liknande anliggningar. Att limna en pése
returpapper eller en kattldda utanfér en dtervinningsbehéllare ir tvd
exempel pd nedskripning som lett till penningbdter vid prévning i
hovritt. Stérre mingder skrip som limnats utanfér en dtervinnings-
station har dock lett till dagsboter."

Flera fall som provats i domstol pd senare ir har handlat om att
ndgon har kastat eller stillt ifrdn sig en tomburk eller flaska, vilket har
bedémts som nedskripningsférseelse och medfért penningbéter.”
Andra exempel pd nedskripningsforseelser som provats i domstol och
som féranlett penningbéter ir att nigon kastat en matférpackning ',
folie frin en falafelrulle”®, papper frdn hamburgare eller liknande'®,

" Polisen, https://polisen.se/lagar-och-regler/lagar-och-fakta-om-brott/miljobrott/. List
2020-04-17.

2 Prop. 2010/11:125 5. 18.

1 Se t.ex. domar frin Uppsala tingsritt den 2 december 2019 i mil nr B 6942-19, den 22 januari
2018 1 mal nr B 7223-17, den 20 februari 2017 1 mél nr B 6188-16 och den 23 oktober 2014 i
mél nr B 5017-14, den 17 mars 2014 i mil nr B 7375-13 och den 3 januari 2013 i m4l nr B 3400-12.
Se dven Solna tingsritts dom den 22 oktober 2015 1 mil nr B 5271-15, Eskilstuna tingsritts
dom den 30 november 2016 i mal nr B 2380-16, Bords tingsritts dom den 9 november 2015 1
mél nr B 1727-15, Stockholms tingsritts dom den 30 maj 2012 1 mil nr B 4887-12, Nykdpings
tingsritts dom den 17 januari 2013 1 mél nr B 3066-12, Malmé tingsritts domar den 23 juni 2014
1 mél nr B 4479-14 och den 16 april 2012 1 mal nr B 2164-12, Kalmar tingsritts dom den 3 juni
2013 i mil nr B 1801-13 och Luled tingsritts dom den 25 mars 2013 i mil nr B 3201-12.

' Se Sodertilje tingsritts dom den 10 april 2019 i ml nr B 801-19, Uppsala tingsritts dom den
7 oktober 2014 i mil nr B 3050-14 och Hudiksvalls tingsritts dom den 17 oktober 2012 i mél
nr B 1493-12.

!5 Svea hovritt, dom den 26 april 2016, mil nr B 11007-15.

16 Uppsala tingsritt, dom den 12 januari 2017, m3l nr B 6731-16.
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ett flertal sugroér'’, en pappmugg'®, en plastmugg", ett glas®, en plast-
ficka™, papper som kastats genom bilfénstret ut pd kérbanan® och
en plastkasse med skrip vid sidan av en vig”. I ett mél frikindes en
person som hade slingt en parkeringsbotslapp pa marken pé en par-
keringsplats d& det inte ansigs utgéra sidan nedskripning som ir
straffbar som nedskripningsforseelse.”* I ett annat mil bedémdes ned-
skripning med tvd hopknycklade parkeringsbotslappar som nedskrip-
ningsforseelse.”

Grinsdragningen mot ringa brott

Om en nedskripningsférseelse ir ringa ska den inte medféra straft-
ansvar enligt 29 kap. 11 § miljobalken. Grinsdragningen mellan ned-
skripningsforseelse och ringa brott aktualiseras vid mer bagatell-
artade situationer. Enligt forarbetena dr brottet ringa om det handlar
om att slinga exempelvis ett enstaka kolapapper, en enstaka cigarett-
fimp, en biljett eller ett tuggummi pd marken, trots att dven sddana
handlingar omfattas av nedskripningstérbudet och innehéller ett visst
matt av hinsynsldst och klandervirt beteende. Ytterligare exempel pd
ringa nedskripning kan enligt férarbetena vara att slinga ett enstaka
glasspapper, en dppelskrott eller ndgot annat oansenligt ofarligt fore-
mil.** Undantaget {or ringa brott innebir alltsd att det dr férbjudet men
inte straffbart att slinga smiskrip p& marken.

Grinsen mellan straffbara och straffria nedskripningsforseelser
ir dock ibland hérfin. Som exempel kan nimnas att en kastad parke-
ringsbotslapp 1 ett fall inte ansdgs vara straffbar nedskripning, men i
ett annat fall bedédmdes tvd kastade parkeringsbotslappar vara straff-
bart som nedskripningsforseelse. Ndgra fall har handlat om att kasta
ut ndgra papper frin bilfonstret under fird, vilket har bedomts utgora
straffbar nedskripningsforseelse. Aven en kastad plastficka har be-

7 Uddevalla tingsritt, dom den 13 december 2016, m4l nr B 2739-16.

'8 Borgs tingsritt, dom den 16 november 2016, mal nr B 2362-16.

Y Uppsala tingsritt, dom den 24 september 2018, mal nr B 4809-18.

2 Kalmar tingsritt, dom den 6 mars 2012, m3l nr B 61-12.

2 Malmé tingsritt, dom den 8 februari 2013, mdl nr B 11418-12.

2 Se Hovritten 6ver Skine och Blekinges dom den 21 december 2017 i mil nr B 2602-17 och
Goteborgs tingsritts dom den 15 januari 2019 1 mdl nr B 15514-18.

» Jénkopings tingsritt, dom den 8 maj 2014, mal nr B 458-14.

24 Sodertdrns tingsritt, dom den 12 april 2018, mil nr B 2324-18.

% Malmé tingsritt, dom den 24 oktober 2017, mil nr B 6691-17.

% Se prop. 1970:157 s. 113 {., prop. 1997/98:45, Del 2, s. 312, prop. 2005/06:182 och
prop. 2010/11:125 s. 22.
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émts som straffbar nedskripningsférseelse. Fler exempel frin ritts-
domt traffbar nedskripningsf Ise. Fl pel £ tt
praxis redovisas 1 avsnittet "Rittspraxis” ovan.

Nedskripningsboten

Personer som tas pd bar girning f6r nedskripningsforseelse kan {3
en ordningsbot, en s.k. nedskripningsbot, utfirdad pd plats av polisen.
Ordningsbot dr en typ av penningbéter som far utfirdas direkt av
bland annat polis och tulltjinstemin. Om den som fitt boten god-
kinner den si motsvarar det en dom som fitt laga kraft. Endast brott
med penningbéter i straffskalan kan komma i frdga for ordningsbot.
Nir nedskripningsforseelse r 2011 blev en sjilvstindig straffbestim-
melse med enbart penningbéter 1 straffskalan skapades forutsittningar
fér anvindande av ordningsbot p& omradet. Innan dess behovde pro-
cessen gd via 3klagare. Riksiklagaren bestimmer 1 samrdd med Polis-
myndigheten vilka brottstyper som ska omfattas av ordningsbot.”
Beloppets nivd faststills 1 Riksdklagarens foreskrifter. Beloppen ir
ligst 200 och hogst 4 000 kronor, eller gemensamt f6r flera brott
hogst 10 000 kronor. Nedskripningsboten ir faststilld till 800 kronor
och beloppet har inte dndrats sedan inférandet 2011.*

%7 Riksklagaren beslutar féreskrifter om ordningsbot fér vissa brott med stéd av ett bemyn-
digande i 48 kap. 14 § rittegingsbalken.

8 Riksdklagaren, Ordningsbotskatalogen — Ordningsbot bilaga 03 Miljsbalken, www.aklagare.se/
globalassets/dokument/ordningsbotskatalog/ordningsbot_bilaga 03_miljobalken_2011_0778.pdf.
Last 2020-03-23.

335


http://www.aklagare.se/

Oversyn for okad efterlevnad av nedskrapningsforbudet SOU 2020:48

Figur 10.1  Utfirdade nedskripningsbéter under dren 2011-2019
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Kalla: Hall Sverige Rent.

10.7.3 Hur efterlevs nedskrapningsforbudet?

Det ir svirt att siga om nedskripningen 6kar eller minskar, eftersom
det ir relativt f4 kommuner som miter skrip och det varierar dven
till viss del frén r till ir vilka kommuner som miter. Ar 2018 var det
19 stdrre titorter som genomférde skripmitningar. Snittet f6r mit-
ningarna lig pd 5,72 skripforemal per tio kvadratmeter, jimfort med
5,09 skripféremal per tio kvadratmeter dret innan. Snittet f6r de tio
parker som mitte skrip &r 2018 var 3,58 skripféremal per tio kvadrat-
meter.”

Innan nedskripningsboten inférdes 2011 behévde processen for
att utfirda boter gd via dklagare. Regeringen uttalade i propositionen
som foregick lagindringen att det ir mycket angeliget att nedskrip-
ning kan lagféras pd ett effektivt sitt och att anvindning av ordnings-
bot skapar bittre forutsittningar f6r det (prop. 2010/11:125 s. 20).
Det forsta halvdret efter inforandet av nedskripningsboten utfir-
dades 261 béter, och dret dirpd (2012) var det 289 personer som fick
en sidan bot. Sedan dess har dock antalet minskat. Ar 2018 var det
86 personer som botfilldes.”® Ar 2019 var det dock 100 personer som

botfilldes.”

» Hall Sverige Rent, Skriprapporten 2019, s. 21 och 29.
3% H3ll Sverige Rent, Skriprapporten 2019, s. 42.
*! Uppgift i e-postmeddelande frin H3ll Sverige Rent den 17 april 2020.
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Det ir alltsd {8 ordningsbéter som utfirdas, trots att nedskrip-
ning ir ett av de vanligaste brotten 1 landet. Detta kan ha flera férklar-
ingar. En forklaring kan vara att polisen ofta méste prioritera annan
mer allvarlig brottslig verksamhet och att polisen vanligen inte har
ndgon riktad kontrollverksamhet avseende nedskripning, jfr exem-
pelvis polisens trafikkontroller. En annan foérklaring kan vara att
polis och férévare miste befinna sig pd samma plats nir brottet sker.
For att polisen ska kunna meddela ett foreliggande om ordningsbot fér
nedskripningsforseelse krivs nimligen att personen som skripar
ned tas pd bar girning. Man fir ocksi komma ihdg att ringa brott inte
ir straffbara och dessa stir f6r den allra storsta delen av nedskrip-
ningen (framfér allt fimpar). Polisen kan dirmed inte utfirda ord-
ningsbot f6ér de vanligaste nedskripningsbrotten. Enligt uppgift frin
polisen ir dven den vanligaste férekommande hanteringen att per-
sonen fir en tillsigelse att plocka upp skripet och att det dr férst om
denne vigrar som en ordningsbot skrivs ut.”

10.8 Internationell utblick — Hur gér man
i andra lander?

I vissa linder dr det straffbart att kasta smdskrip. Bland annat i Stor-
britannien, Irland, Italien, Spanien, USA och Australien kan man bli
botfilld om man kastar exempelvis en fimp eller ett tuggummi pd
marken.

I vissa linder ir det dven dyrt att skripa ned. Italien inférde for
ndgra ar sedan hoga botesstraff vid nedskripning f6r att komma till
ritta med den omfattande nedskripningen ilandet, sirskilt vid strin-
derna. Att slinga en cigarettfimp p& marken kostar 300 euro och att
spotta ut ett tuggummi pd marken kostar 150 euro. Intikterna frin
inbetalda bétessummor anvinds bland annat till att finansiera kollek-
tivtrafik och att utveckla program fér stadscyklar och bilpooler m.m.”
Lokalt kan det pd vissa stillen vara andra botesbelopp som giller. P&
till exempel Sardinien kostar det 600 euro att kasta en cigarettfimp.”

%2 Naturvirdsverket (2016), Atgirder for minskad nedskripning, NV-00101-16, s. 14. Se dven
SVT Nyheter, www.svt.se/nyheter/lokalt/halland/allt-farre-boter. List 2020-04-17.

3 Svenska Dagbladet, www.svd.se/dyra-fimpar-och-andra-lagar-du-inte-kande-till. List
2020-03-24.

3* Aftonbladet, www.aftonbladet.se/resa/a/ddGkPj/turist-kastade-fimp--fick-bota-5-700-kr.
List 2020-03-24.
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Till 6n Capri ir det dven forbjudet att ta med sig engdngsplast, oav-
sett om man skripar ned eller inte. Redan innehavet av sddan plast
leder till béter pd 500 euro.”

10.9 Bor nagot goras for att oka efterlevnaden
av nedskrapningsférbudet?

Bedomning: Vi anser att straffbestimmelserna f6r nedskripning
bor ses dver. Det bor dirvid sirskilt 6vervigas om undantaget fér
ringa nedskripningsforseelse ska slopas, alternativt om avkrimi-
nalisering och sanktionsvixling ska ske for nedskripningsférseelse.

10.9.1 Bér det straffbara omradet ses éver?
Inledning

Nedskripningsférbudet i 15 kap. 26 § miljobalken omfattar bide
stora och smi skripféremal. Det dr dock inte all nedskripning som
ir straffbar enligt nuvarande straffbestimmelser. Av 29 kap. 11§
miljobalken framgdr att ringa nedskripningsforseelse inte medfor
straffansvar. Det innebir att det dr férbjudet men inte férenat med
straffansvar att slinga smiskrip pd allmin plats. Som exempel kan
nimnas att det ir straffbart att tdmma en askkopp pd en allmin plats,
men det ir inte straffbart att slinga en enstaka fimp eller annat sma-
skrip. Om undantaget for ringa brott 1 29 kap. 11 § miljébalken tas
bort skulle det bli det straffbart att slinga smiskrip som till exem-
pelvis fimpar, godispapper och tuggummi.

Hur stort ir problemet med just smaskrip?

En mycket stor del av nedskripningen i vart land utgors av smiskrip
sdsom cigarettfimpar, snus, tuggummin och godispapper. Sddant sm3-
skrip undantas 1 dag fran straffansvar, d3 det anses vara "ringa” skrip
(avsnitt 10.7.2).

% Se https://res.se/italien/italienska-semesteron-totalforbjuder-plast-hoga-boter-vantar. List
2020-03-24.
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Cigarettfimpar ir det absolut vanligaste skripet i antal riknat.
Organisationen Hall Sverige Rent uppskattar att omkring 1 miljard
fimpar hamnar p3 vira gator och torg varje r.”* Ar 2018 utgjorde
fimparna cirka 67 procent av allt skrip i stadsmiljs.” Globalt upp-
skattas att det slings cirka 4 500 miljarder fimpar pd marken, av
totalt 6 000 miljarder silda cigaretter. Over 90 procent av fimparna
har ett filter som ir gjort av cellulosaacetat, som ir en sorts plast,
och dirutdver innehdller fimparna en mingd andra substanser som
ir giftiga for vixter, djur och minniskor.”® Exempelvis har studier
visat att lakvatten frin fimpar ir giftiga for fiskar.” Plastinnehillet i
de slingda fimparna motsvarar ungefir 108 ton plast som hamnar i
véra utemilj6er varje &r, enligt Hill Sverige Rent.* Ett annat problem
med cigaretter som slings pd marken ir att de ibland ger upphov till
skogsbrinder. Sedan november 2011 ir det inom EU endast tilldtet
med sjilvslocknande cigaretter. Skogsbrinder orsakar samhillet stora
kostnader. Férutom att skogens kommersiella virden gir forlorade
har brinderna dven en effekt pd de sociala virdena genom att till
exempel jakt, birplockning och friluftsliv piverkas negativt dd skogen
forstors.”

P4 andra plats i kommunernas skripmitningar 1 stadsmiljé r 2018
kom snuset, som stod fér elva procent av allt skrip. Totalt stod dir-
med det tobaksrelaterade skripet for nistan 80 procent av skripet i
stadsmiljé. Snus ir 1 sig biologiskt nedbrytbart, men det ir diremot
inte de pdsar som anvinds for att omsluta portionssnus. Pdsarna be-
stdr 1 huvudsak av cellulosafibrer och ett bindemedel som héller ithop
fibrerna, men de inneh3ller dven en liten mingd av plasten polypropen,
som inte ir biologiskt nedbrytbar.

Aven tuggummin och godispapper ir vanliga skripforemal. De
innehdller oftast plast, som inte bryts ned naturligt i miljén. Tuggum-
min som har hunnit fastna ordentligt pd marken ir dessutom svdra
att stida upp.

3¢ Hall Sverige Rent, Skriprapporten 2019, s. 11.

%7 Hall Sverige Rent, Skriprapporten 2019, s. 23.

%% Se https://edition.cnn.com/2019/01/24/health/dirty-truth-about-cigarette-filters/index.html.
Last 2020-03-25.

%% Se https://tobaccocontrol.bmj.com/content/20/Suppl_1/i25. List 2020-03-25.

0 Hall Sverige Rent, Skriprapporten 2019, s. 11.

# Nordiska ministerrddet (2019), Det nordiska skogsbruket — utmaningar i en framtid préiglad
av mer extremvider. TemaNord 2019:35.
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Det sammanlagda sméskripet, som utgér en mycket stor del av
den totala nedskripningen, orsakar stor skada fér miljon och for-
fular allminna platser.

Asikter om straffansvar for ringa nedskriipning
Hall Sverige Rents och folkets dsikter

Hall Sverige Rent anser att det bor vara straffbart att slinga sma-
skrip, till exempel fimpar, pd marken. Enligt en undersékning av Sifo
som Hall Sverige Rent har bestillt anser 93 procent att detta bor vara
straffbart.”

Kommuners forsik att reglera nedskripning i lokala
ordningsforeskrifter

Foérbud och straff f6r nedskripning regleras 1 miljobalken (se av-
snitt 10.7). Det finns kommuner som iven har velat reglera nedskrip-
ning i sina lokala ordningsforeskrifter®”. I ordningslagen (1993:1617)
ges kommunerna ritt att meddela de ytterligare foreskrifter som
behévs for att uppritthdlla den allmidnna ordningen pd offentlig plats
(3 kap. 8 §). Dessa fir dock inte angd férhllanden som ir reglerade
1 ordningslagen eller annan férfattning som enligt lagen eller annan
forfattning kan regleras pd nigot annat sitt. Foreskrifterna fir inte
heller ligga onddigt tving pd allminheten eller annars géra obefo-
gade inskrinkningar i de enskildas frihet (3 kap. 12 §). En kommun
mdste omedelbart anmila till linsstyrelsen om den har beslutat att
anta, indra eller upphiva foreskrifter enligt 3 kap. 8 §. Linsstyrelsen
ska upphiva en foreskrift som strider mot ordningslagen.
Orkelljunga kommun beslutade &r 2018 att inféra férbud mot
nedskripning av bland annat fimpar i sina ordningsféreskrifter. Lins-
styrelsen upphivde dock kommunens féreskrifter med motiveringen

“2Hall Sverige Rent, www.hsr.se/fakta-om-skrap/samlade-fakta-om-skrap/vad-sager-lagen.
List 2020-04-21.

“ Enligt férordning (1993:1632) med bemyndigande f6r kommuner och linsstyrelser att med-
dela lokala féreskrifter enligt ordningslagen (1993:1617) fir varje kommun och linsstyrelse
besluta om lokala ordningsforeskrifter.
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att nedskripning redan ir reglerat i annan férfattning (i miljobalken)
och att kommunens féreskrifter dirmed strider mot ordningslagen.*

Aven Trelleborgs kommun och Malmé stad har undersokt om
det skulle vara mojligt f6r dem att reglera boter f6r nedskripning av
smaskrip. Trelleborgs kommun bestimde under &r 2019 att de ville
ligga en egen bot pa fimpar i sina ordningsféreskrifter. Malmo stad
meddelade att man avsdg att folja det arbetet och se om de tinkta
metoderna skulle kunna anvindas dven i Malmé. Under sommaren
2018 fick Malmé stad for dvrigt in 6ver 200 forslag frin invdnarna
om itgirder mot nedskripning av fimpar.* Trelleborg kom senare
fram ull att det finns hinder mot att reglera nedskripning av fimpar
1 de lokala ordningsféreskrifterna, dd nedskripning ir uttémmande
reglerat 1 allmin forfattning.

Att vissa kommuner har gjort forsok att reglera smiskrip 1 sina
lokala ordningstéreskrifter tyder pd en 6nskan om att vidga det straff-
bara omridet till att omfatta dven smaskrip.

Bedomning

En mycket stor del av nedskripningen i virt land utgors av smaskrip
sdsom fimpar, snus, tuggummin och godispapper. Det sammanlagda
smiskripet orsakar stor skada f6r miljon och forfular allminna platser.
Det ir i dag forbjudet men inte férenat med straffansvar att slinga
ifrén sig sidant sméskrip pd marken. Om undantaget f6r ringa brott
tas bort skulle det bli straffbart.

Nir straffbestimmelserna for nedskripning indrades 2011, genom
att nedskripningsforseelse lyftes ut frin den ddvarande bestimmelsen
och inférdes 1 en sjilvstindig straffbestimmelse, uttalade regeringen
att det inte var aktuellt att ta bort ringaundantaget och vidga det
straffbara omradet till att omfatta dven ringa nedskripning si som
vissa remissinstanser hade foreslagit. Regeringen uttalade att all ned-
skripning visserligen omfattas av nedskripningsférbudet, men varje
overtridelse av férbudet dr inte sddan att den har ett straffvirde som
motiverar att ett straff déms ut dven om &vertridelsen ir klander-

# Se www.orkelljunga.se/download/18.62{9¢771167c06f44ac71faf/ 1547731075103/
Beslut+frin+Linsstyrelsen+-+anmilan+av+kommunfullmiktiges+beslut+om+
faststillande+av+lokal+ordningsstadga%3B +nu+friga+om+upphivande+av+{éreskrifter.
pdf och www.hd.se/2019-02-06/orkelljunga-fick-inte-andra-ordningsstadgar. List 2020-03-24.

* Se https://malmo.se/Sa-arbetar-vi-med.../Stad-och-trafik/Renhallning/Forslag-kring-
fimpar-och-skrap.html. List 2020-03-25.
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vird. Vidare ansdg regeringen att den attitydf6érindring som behovs
for att alla minniskor ska avstd frdn att skripa ned inte heller kan
3stadkommas genom att sanktioner omfattar alla évertridelser. Ringa
girningar skulle alltsd fortfarande vara straffria (prop. 2010/11:125
s. 22).

De 6verviganden som gjordes 1 forarbetena byggde pd det di-
varande kunskapsliget. I dag finns det mycket mer information om
den skada som lickage av bland annat plastavfall och farliga Zmnen
innebir f6r miljon. Vivet nu ocksd mer om hur pass omfattande ned-
skripningen ir 1 vart land. Det blir allt vanligare att kommuner och
organisationer for statistik samt gér undersokningar pd temat ned-
skripning.

Den statistik som nu finns visar att det slings oerhért mycket
smaskrip sdsom fimpar och snus 1 vira utemiljéer. Miljéproblemen
som f6ljer med denna nedskripning ir allvarliga. Det far forutsittas
att dtgirder som direkt riktar sig mot nedskripningen fir betydligt
storre effekter pd just nedskripningen in till exempel att beligga
artiklarna med skatt.

Det finns risker med att kriminalisera. Det giller sirskilt om det
ir frigan om beteenden som ir vanliga. For att en kriminalisering
ska f3 effekt bor resurser satsas pd att reglerna ska efterlevas. Sddana
satsningar kan std 1 konflikt med andra angeligna prioriteringar.

Att ringa nedskripningsférseelse ir férbjuden men inte straffbar
gor det otydligt for allminheten kring var grinsen gir. Den enskilde
polismannen maste ocksd for varje nedskripningsforseelse bedoma
om brottet dr ringa eller inte, och om en ordningsbot dirmed kan
utfirdas eller inte. Dessa grinsdragningsproblem ir visserligen inte
nya och de har ull viss del utvecklats 1 praxis, men fall frén dom-
stolarna visar ocksd att grinsen mellan en straffri och en straffbar
nedskripningsforseelse inte alltid ir enkel att dra.

En alltfér omfattande kriminalisering kan riskera att undergriva
straffsystemets brottsavhdllande verkan och trovirdighet, sirskilt
om rittsvisendet inte kan beivra alla brott pd ett effektivt sitt, vilket
kan vara ett argument mot att ta bort ringaundantaget. Det skulle
formodligen bli svirt for polisen att ligga resurser pd att botfilla
personer for ringa nedskripning. A andra sidan ir det just de ringa
brotten, framfor allt slingda fimpar, som ir de vanligaste nedskrip-
ningsbrotten, enligt nedskripningsstatistiken. Det bor dirfér vara
littare f6r polisen att observera ringa nedskripningsbrott (t.ex. en
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fimp som slings p& marken) dn sidana brott som i dag ir straffbara
(t.ex. en mat- eller dryckesforpackning som slings pd marken eller
en engdngsgrill som limnas kvar).

I en rad linder ir det férenat med straffansvar att kasta en fimp
eller annat sméskrip pd marken. Den undersékning som Sifo har
gjort pd bestillning av H3ll Sverige Rent visar att det finns ett starke
stdd hos den svenska befolkningen fér utvidgning av det straffbara
omrddet i Sverige. Att tydligt markera att det dr fel att skripa ned
bér dven kunna underlitta att nd fram med attitydpiverkande kam-
panjer. Att vissa kommuner har gjort f6rsok att reglera smskrip 1 sina
lokala ordningsféreskrifter tyder ocksd pd en énskan om att vidga det
straffbara omradet till att omfatta dven smaskrip.

Det utokade producentansvaret 1 engdngsplastdirektivet innebir
att producenterna ska std fér kostnader f6r bland annat stidning och
medvetandehdjande dtgirder, vilket bér kunna leda till minskad ned-
skripning frin till exempel fimpar. Det ir svirt att bedéma hur stor
den effekten kan bli, men det dr troligt att en betydande del av ned-
skripningsproblematiken trots allt kommer att kvarstd dven efter
direktivets genomférande.

Sammantaget finns det starka skil bide f6r och mot att ta bort
undantaget for ringa brott. Det idr sannolikt en &tgird som skulle
kunna {3 stor effekt f6r att komma till ritta med vad som ir ett stort
samhillsproblem, nimligen nedskripning. Ska det fi effekt krivs
emellertid att det satsas resurser pd att kontrollera efterlevnaden och
det kan handla om stora resurser, som behévs for att beivra mer all-
varlig brottslighet. Vianser ssmmantaget att det finns skil att pd nytt
dverviga om undantaget f6r ringa brott bor tas bort. Vi har inte inom
ramen for detta uppdrag haft méjlighet att gora en fullstindig analys
dver samtliga de aspekter som behover beaktas for att kunna bedéma
om det straftbara omrddet bér utvidgas. Den frdgan bor dirfor ut-
redas 1 ett annat och bredare sammanhang.

10.9.2 Bor sanktionsvaxling dverviagas?
Inledning

Sanktionssystemet vid overtridelser av nedskripningstorbudet har
sin grund i straffbestimmelser 1 miljobalken. Nedskripning ir ett av
de vanligaste brotten 1 virt land, men det ir bara runt 100 personer
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som varje ir botfills f6r nedskripningsférseelse. En friga ir dd om
sanktionsvixling — avkriminalisering och en éverging till ett avgifts-
system — skulle méjliggéra effektivare kontroller och sanktioner som
skapar bittre férutsittningar for efterlevnad av nedskripningsforbudet.
Vi behandlar den frigan nedan.

Hur fungerar dagens system?

Det ir 1dag ett brott att dvertrida nedskripningsférbudet och det
ir polisens ansvar att forhindra brottslig verksamhet, se 1-2 §§ polis-
lagen (1984:387). Det nuvarande sanktionssystemet for att mot-
verka nedskripning ir alltsd straffritesligt. Nedskripning av normal-
graden medfér boter eller fingelse, medan nedskripningsférseelse
leder till penningbéter.

Nir nedskripningsforseelse &r 2011 blev en sjilvstindig straff-
bestimmelse med enbart penningbéter i straffskalan skapades forut-
sittningar for anvindande av ordningsbot p& omradet, vilket vintades
ge en effektivare lagforing av nedskripningsbrotten. Det dr dock 3
som botfills for nedskripningsforseelse 1 dag. Ringa nedskripnings-
forseelse ir inte ens straffbar. Detta beskrivs nirmare 1 avsnitt 10.7
ovan.

Vad skulle sanktionsvixling innebira och vad ir syftet?

Sanktionsvixling innebir att man avkriminaliserar en Svertridelse
och ersitter en straffrittslig sanktion med en administrativ sanktion,
till exempel en sanktionsavgift. Syftet med sanktionsvixling ir ofta
att stadkomma ett effektivare sanktionssystem och en 6kad efter-
levnad av reglerna inom ett sirskilt omrdde. I en del fall har sank-
tionsvixling gjorts endast for de mindre allvarliga 6vertridelserna
och straffsanktionerna har behillits f6r de allvarligare 6vertridelserna.
I vissa andra fall har sanktionsvixlingen motiverats av mojliggérande
av kraftigare ingripanden och att {3 tillgdng till en sanktion som kan
riktas mot juridiska personer.

I det hir fallet, som giller nedskripning, skulle sanktionsvixling
innebira att dagens straffrittsliga system (straffansvar och botes-
pafoljd) ersitts med ett administrativt forfarande och en administra-
tiv sanktion. Sanktionsvixlingen skulle kunna begrinsas till de mindre
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allvarliga dvertridelserna, sd att det straffrittsliga systemet kvarstar
for de allvarligare 6vertridelserna.

En sanktionsvixling skulle gora det méjligt att ligga tillsynsansva-
ret pd en tillsynsmyndighet, som d& skulle kontrollera efterlevnaden
och sanktionera 6vertridelser av nedskripningsférbudet. Det skulle
dirmed bli méjligt for ndgon annan yrkesgrupp in polisen, till exem-
pel ordningsvakter, parkeringsvakter eller en helt ny yrkesgrupp jim-
forbar med naturvirdsvakter och fisketillsynsmin, att 6vervaka och
sanktionera dvertridelser av nedskripningsférbudet.

Vad resultatet skulle bli av en sanktionsvixling pd omridet ir svért
att siga, men vi for ett resonemang om for- och nackdelar med sank-
tionsvixling lingre fram i texten.

Motioner om att ge ndgon annan yrkesgrupp in polisen
befogenhet att botfilla nedskripning

Det ir i dag ett brott att dvertrida nedskripningstorbudet och det
ir polisens ansvar att forhindra brottslig verksamhet. Det dr endast
polis som kan utfirda en nedskripningsbot (ordningsbot for ned-
skripningsforseelse) pd plats. Malmé stad har vint sig till regeringen
for att £ tll en lagindring s8 att dven parkeringsvakter eller andra
kommunalt anstillda ska kunna bétfilla personer som skripar ned.*
Det har dven under &ren limnats in flera motioner till riksdagen om
att utvidga det straffbara omridet till att omfatta smiskrip och att
ge till exempel ordningsvakter och parkeringsvakter befogenhet att
botfilla nedskripning. Riksdagen har vid dessa tillfillen inte ansett
att det ir aktuellt med ndgon dndring.*’

Sanktionsvixling pd andra omriden

Som ett nirliggande exempel kan nimnas att man pd 1970-talet
avkriminaliserade de flesta av parkeringsforseelserna och ersatte par-
keringsboten med en felparkeringsavgift. Syftet var att 3stadkomma
en enklare och mindre resurskrivande ordning.” Andra exempel pa
tidigare straffbelagda beteenden som avkriminaliserats och ersatts

* Sveriges Radio, https://sverigesradio.se/sida/artikel.aspx?programid=96&artikel=7212963.
Last 2020-03-25.

¥ Se t.ex. bet. 2008/09:JuU22, bet. 2009/10:JuU13, bet. 2010/11:JuU7 och bet. 2016/17:MJU15.
8 Se prop. 1975/76:106.
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med administrativa sanktioner ir sanktionsvixlingar som genomférts
for vissa 6vertridelser pd yrkestrafikomrddet och pd skatteomridet
samt vid olovligt byggande och f6r resande utan giltig biljett i kollek-
tiv persontrafik.

Fo6r- och nackdelar med sanktionsvixling

Sanktionsvixling innebir bland annat att tillsynsansvaret liggs pd
ndgon annan in polisen. Det innebir for polisens del att arbetet med
att lagféra den som skripar ned inte behover stillas mot arbetet mot
annan allvarligare brottslighet. Det dr mojligt att en ritt utférd sank-
tionsvixling kan ge effektivitetsvinster, till exempel om en annan tll-
synsmyndighet kan gora riktade kontroller eller om arbetet kan
samordnas med annat arbete. Det finns naturligtvis ocksa risker med
sanktionsvixling. Vissa nedskripningsbrott ir mycket allvarliga och
bér kanske dven fortsittningsvis utredas av polisen. Normalt dr regler
om sanktionsavgifter ocksd mer schablonmissigt utformade. For
sanktionsavgifter tillimpas ofta ett strikt ansvar, dvs. avgiften tas ut
oberoende av uppsit eller oaktsamhet. Det kan bide vara en fordel
och en nackdel.

Bedomning

Det finns som framgitt ovan en del som talar {or att det bér finnas
en sanktion dven for nedskripning som i dag anses utgéra ringa brott
och dirfor inte ger nigon pafsljd. Den kanske tyngsta invindningen
mot ett sidant forslag dr att det riskerar att oka arbetet for polisen 1
en omfattning som inte ir rimlig sett utifrin det enskilda brottet.
Polisens resurser maste ju i férsta hand tas 1 ansprak f6r allvarligare
brottslighet. Ska man utdka det omrdde inom vilket nedskripning
kan ge sanktioner skulle det kunna underlitta om det samtidigt sank-
tionsvixlades. Inom ramen for virt uppdrag har det inte varit mojligt
att gd nirmare in pd om detta dr det limpligaste sittet att minska
nedskripningen och hur en sanktionsvixling 1 s3 fall nirmare ska g8
till. Vi anser emellertid att detta ir en friga som bér provas vidare.
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10.9.3 Information, infrastruktur och aktiviteter
som kan minska nedskrapningen

Det finns dven en rad andra dtgirder som kan goras for att 6ka efter-
levnaden av nedskripningsférbudet. Hir nedan nimner vi ndgra sddana
exempel. Nigra nya styrmedel f6reslds dock inte.

Informationsinsatser kan anvindas fér att géra minniskor mer
medvetna om de problem som nedskripningen fér med sig. En 6kad
insikt om nedskripningens konsekvenser kan pd sikt piverka minni-
skors attityder och forindra de beteenden som leder till nedskrip-
ning. Till exempel kan informationskampanjer eller andra informativa
insatser anvindas f6r att kommunicera ut information till invinare
och turister om varfér det dr viktigt att inte skripa ned. Det fore-
kommer att kommuner och organisationer genomfér informations-
insatser for att gora minniskor mer medvetna om problemen med
nedskripning. I och med EU:s engdngsplastdirektiv”’ infors krav pd
medvetandehdjande dtgirder for vissa engdngsplastprodukter, varav
flera ir sddana engdngsartiklar som hamnar hogt upp i nedskrip-
ningsstatistiken.

En forbittrad infrastruktur i form av littillgingliga papperskorgar
som gor det littare att slinga ritt bér ocksd kunna motverka ned-
skripning. Nira tillging till papperskorgar har stor betydelse for att
skrip slings ritt och en vil placerad papperskorg ir dirfor en mycket
viktig dtgird mot nedskripning. Detta framkom 1 en stor studie om
beteenden kring nedskripning av den amerikanska organisationen
Keep America Beautiful. Studien visade dven att det inte behover
vara rent bara for att det finns papperskorgar, utan det kan bli mer
skripigt med papperskorgar om de inte téms. Enligt studien var det
bara tvd av 130 studerade platser med papperskorgar som var fria
frdn skrip pd marken. Vidare framkom att nedskripade ytor tenderar
att leda till mer nedskripning.”® Enligt HAll Sverige Rent kan strik-
analyser och skripmitningar anvindas fér att avgora var pappers-
korgar bér placeras ut.”

# Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 om minskning av
vissa plastprodukters inverkan pd miljon. Krav pd utdkat producentansvar finns 1 artikel 8 och
bilaga E. Krav pd medvetandehdjande dtgirder finns i artikel 10 och bilaga G. Direktivet be-
skrivs mer utforligt 1 kapitel 4.

%% Keep America Beautiful (2009), Litter in America, https://kab.org/research/.

I Hall Sverige Rent, www.hsr.se/fakta/skraprapport-2016/vad-kan-vi-gora-nedskrapningen.
List 2020-05-06.
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Regelbunden uppstidning av nedskripade platser kan ocksé vara
effektivt eftersom nedskripning tenderar att leda till ytterligare ned-
skripning (se avsnitt 3.5.7). Hall Sverige Rent anordnar varje ar skrip-
plockardagar 1 samverkan med kommunerna fér att géra minniskor
mer medvetna om problemet med nedskripning.”

>2 Hall Sverige Rent, www.hsr.se/skrapplockardagarna. List 2020-05-06.
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11 Forslagens konsekvenser

11.1 Inledning

Vi ska bedéma de offentligfinansiella konsekvenserna och konse-
kvenserna 1 ¢vrigt av véra forslag. Diri ingdr att bedéma vilken pa-
verkan forslagen far for berérda myndigheter, foretag och andra akts-
rer, till exempel avseende administrativa bérdor. Konsekvenserna ska
analyseras [pande under utredningstiden for att sikerstilla att sam-
hillsekonomiska hinsyn tas redan vid utformningen av férslagen.

Vi ska sirskilt belysa konsekvenserna for tillverkare, importérer,
distributdrer och andra féretag. Det ska ocksd framgd hur forslagen
paverkar sm3 och medelstora féretag samt konsumenter. Om vira
forslag innebir offentligfinansiella kostnader ska vi limna forslag till
finansiering.

Vi ska beskriva och om méjligt kvantifiera samhillsekonomiska
konsekvenser, inklusive miljé-, klimat- och hilsoeffekter. I det ingdr
bland annat att analysera hur och i vilken omfattning forslagen pa-
verkar forutsittningarna att klara de nationella miljokvalitetsmalen och
generationsmilet.

Vi ska dven utreda vilka konsekvenser eventuella férslag kan {8 1 for-
hillande till EU-ritten, sirskilt EUF-fordragets regler om fri varuror-
lighet och statsstéd, samt annan relevant lagstiftning.

Vid konsekvensanalysen ska kraven pd konsekvensbeskrivningar
och kostnadsberikningar i kommittéférordningens (1998:1474) och
férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning
beaktas.
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11.2  Syftet med skatten

Syftet med en skatt pd muggar och livsmedelsbehillare 1 plast ir att
den ska leda till en beteendeférindring hos konsumenter och nirings-
idkare. Det ska 1 sin tur minska férbrukningen av sddana engings-
artiklar. Tanken ir att konsumenter och niringsidkare ska vilja bort
de beskattade engingsartiklarna till f6rm&n f6r motsvarande pro-
dukter som kan anvindas minga ginger alternativt engdngsartiklar
av andra material som ir bittre for miljon.

Att beskatta negativ miljdpaverkan ir en del av regeringens politik
for gron skattevixling. Gron skattevixling innebir att ekonomiska
styrmedel som till exempel skatt pd negativ miljopaverkan anvinds
for att stilla om samhillet 1 en miljovinlig riktning genom att nya
eller hojda miljoskatter vixlas mot sinkta skatter pd jobb och fére-
tagande. En grundtanke ir att vixlingen inte bara kan ge en miljévinst
utan dven en effektivitetsvinst som 6verstiger kostnaden for miljo-
skatten.'

Regeringens grona skattevixling ska enligt januariavtalet omfatta
minst 15 miljarder kronor. I budgetpropositionen fér 2020 lyfts tva
inférda miljoskatter fram som del av den gréna skattevixlingen: skatt
pa plastbirkassar och skatt pd avfallsférbrinning. Dessa beriknas ge
intikter motsvarande 2,7 respektive 0,5 miljarder kronor per ar.

Syftet med en miljoskatt f6r engdngsartiklar bor dock vara att
forbrukningen ska minska s mycket som méjligt. Det innebir att
om skatten uppndr sitt syfte s ska skatteintikterna minska éver tid
och kanske rentav upphéra.

11.3 Skattens niva

En forutsittning for att en miljoskatt som syftar till beteendefér-
indring ska ha avsedd effekt ir att beteendet faktiskt férindras i
avsedd riktning nir skatten inférs. Hur mycket beteendet forindras
kan férutses genom kunskap om produktens priselasticitet. Detta
beskriver vi mer utférligt 1 avsnitt 8.7.3.

Den skattenivd som féreslds for muggar och livsmedelsbehallare
utgdr ifrdn andelen plast i produkterna. Skatt ska betalas med 5 kro-
nor per mugg och med 7 kronor per livsmedelsbehéllare, men avdrag

! Konjunkturinstitutet (2015), Milj5, ekonomi och politik.
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far goras for engdngsartiklar med ett lagt plastinnehdll. Vid hogst
1 procents plastinnehdll fir avdrag géras med 4 kronor av den skatt
som annars ska betalas f6r en mugg och med 5 kronor av den skatt
som annars ska betalas for en livsmedelsbeh&llare. Vid hogst 10 pro-
cents plastinnehdll fir avdrag géras med 2 kronor av den skatt som
annars ska betalas f6r en mugg och 3 kronor av den skatt som annars
ska betalas f6r en livsmedelsbehdllare. De muggar och livsmedelsbe-
hillare som inte innehiller plast beskattas inte.

Tabell 11.1 Skattenivaer fér muggar och livsmedelsbehallare

Skatteniva anges i svenska kronor

Muggar Livsmedelshehallare
Hogst 1 procent plast 1 2
Hogst 10 procent plast 3 4
Mer &n 10 procent plast 5 7

11.4 Skattens effekt och samhallsekonomiska
konsekvenser

11.4.1 Uppskattningar av effekter i andra lander

Diskussioner om att inféra en skatt eller avgift pd engdngsmuggar
som anvinds f6r avhimtning har forts 1 ett flertal linder. I Skottland
tillsattes 1 maj 2018 en expertpanel som skulle ge regeringen rad infér
introduktion av en avgift pA muggar som anvinds f6r avhimtning.
Expertpanelen (EPECOM) hade som uppgift att undersoka vilken
effekt och vilka konsekvenser en sddan avgift skulle fi. Expertpane-
lens slutsatser var att det fanns starka bevis f6r att en avgift p en-
gingsmuggar skulle leda till minskad férbrukning av engdngsmuggar
och en 6kad anvindning av flergdngsmuggar.” De kom vidare fram till
att en avgift skulle kunna {3 effekter pd beteendeférindringar. Slut-
satserna baserades pd erfarenheter fran olika kaféer och restauranger
dir man infort avgifter. Effekten skiljde sig dock mycket mellan olika
stillen och var hégre om avgiften kompletterades med informations-
kampanjer och andra dtgirder som till exempel att erbjuda gratis fler-
gdngsmuggar. Andra parametrar som pdverkade effekten var nivin

2 EPECOM Expert Panel on Environmental Charging and Other Measures (2019), Rapid Re-
view of Charging for Disposable Coffee Cups and other Waste Minimisation Measure. Full Report,
July 2018.
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pd avgiften och det geografiska liget. Effekten var till exempel hogre
om den inférdes pd ett universitetsomrdde. Erfarenheterna visade
vidare att avgifterna inte pdverkat forsiljningen av kaffe negativt.
Ytterligare slutsatser frin expertpanelen var att en avgift skulle behova
vara minst 2 kronor fér att kunna indra beteende hos 49 procent av
befolkningen, vilket baserades pd enkitstudier som gjorts i Stor-
britannien och i Irland.’

Aven i England har det forts diskussioner om att inféra en avgift
pd muggar som anvinds vid avhimtning. Avgiften har foreslagits
vara 2,50 kronor. Féretaget Ecuity Consulting analyserade pd upp-
drag av Paper Cups Alliance* i England vilka konsekvenser en sddan
avgift skulle fi. Enligt deras analys skulle avgiften innebira en rad
negativa effekter pi samhillsekonomin och kostnaderna férvintades
bli hégre dn intikterna. I analysen studerades tvd olika avgiftsnivier:
2,50 kronor respektive 50 ¢re. Bdda nivderna bedémdes ge negativa
effekter, men 1 varierande grad. De sambhillsekonomiska vinsterna
bestod i ligre avfallskostnader, ligre nedskripningskostnader och
minskade vixthusgasutslipp. De samhillsekonomiska kostnaderna
bestod framfor allt i minskad omsittning hos férpackningsproducenter
samt hos kaféer och restauranger. Den hégre avgiftsnivin beriknades
leda till 11 000 forlorade jobb och den ligre avgiftsnivdn beriknades
leda till 2 000 férlorade jobb. Ecuity Consulting bedémde vidare att
en avgift skulle leda tll att 5,7 procent av konsumenterna skulle
overgd till flergdngsmuggar och 8 procent skulle avstd frdn att kopa
kaffe om avgiften inférdes.’

Aven Tyskland, Irland och Wales 6verviger méjligheten att in-
fora en avgift pd muggar f6r engdngsbruk som anvinds fér avhimt-
ning. I Irland ir forslaget f6r nirvarande ute pd remiss. Vi har dock
inte kunnat ta del av eventuella konsekvensanalyser som kan ha an-
vints som underlag. I Spanien finns det planer pd att inféra en skatt
pa plastférpackningar som fylls med mat och dryck fér avhimtning.
Tidpunkt {6r inforande foreslds vara januari 2023 och skattenivin fore-
slds vara 0,45 euro per kg forpackning. Det ska inte lingre vara till-
litet att erbjuda muggar och livsmedelsbeh8llare gratis och priset ska

? Se www.slideshare.net/amarach/the-latte-levy-a-amarach-research-and-carr-
communications-report-2018.

* Paper cups alliance 4r en branschorganisation fér pappersmuggstillverkare i Storbritannien.
> Ecuity Consulting (2018), Paper cup levy impact analysis. Methodology Paper. March 2018.
Prepared by Ecuity Consulting LLP.
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redovisas pd kvittot. Forslaget forvintas inbringa skatteintikter pd
724 miljoner euro.’®

11.4.2 Moajliga effekter av skatten i Sverige

Vilken effekt en skatt kan f3 pd en minskad férbrukning av muggar
och livsmedelsbehéllare f6r engdngsbruk som innehéller plast beror
framfor allt pd berérda aktorers beteende och reaktioner pa skatten.

Vibedémer att det finns fem scenarier som kan uppsta nir skatten
infors:

1. Stor minskning av férbrukningen och en positiv miljéetfekt, dir-
for att de flesta konsumenter viljer att anvinda egna muggar och
livsmedelsbehéllare eller gdr med i ett pantsystem for flergdngs-
alternativ. Skatten gor sddana alternativ mer attraktiva fér kon-
sumenten.

2. Stor minskning av férbrukningen och en positiv miljsetfekt, dir-
for att skatten skapar mojligheter till utveckling och innovation
av muggar och livsmedelsbehllare 1 material som ir bittre for
miljon dn plast. Redan 1 dag utvecklas olika material som ska kunna
ersitta engdngsartiklar 1 plast. En skatt kan ge denna utveckling
ytterligare en skjuts. Det ir ocks3 troligt att denna utveckling kom-
mer att pigd parallellt med en 6kad anvindning av flergdngsarti-
klar. Méjligheterna ir storre for livsmedelsbehdllare dir det for viss
typ av mat inte behdvs en barriir mot vitska p& samma sitt som
for drycker.

3. Ingen effekt, dirfor att konsumenter fortsitter att kopa engdngs-
muggar och matlddor trots héjda priser. Konsumenter som ir
mindre priskinsliga och mindre miljémedvetna kan tinkas fore-
dra att betala det hogre priset och fortsitta kopa mat och dryck i
engdngsalternativ. Denna risk finns eftersom det saknas underlag
for svenska konsumenters priskinslighet och det dirfor dr svirt
att sikerstilla ritt nivd pa skatten for att beteendet ska férindras.
Nivin pd skatten kan dirfér komma att behova justeras nir det
finns underlag som visar hur férbrukningen har minskat. Det ir

¢ Se www.miteco.gob.es/es/prensa/ultimas-noticias/arranca-la-tramitacién-del-anteproyecto-de-
ley-de-residuos-para-impulsar-una-economia-circular-mejorar-la-gestién-de-residuos-en-
espafia-y-luchar/tcm:30-509531.
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5.

Vil

bland annat en av de punkter som ska ingd i en kommande ut-
virdering. Om konsumtionen av engingsartiklar i plast fortsitter
1 samma omfattning far skatten inte nigon miljoeffekt. Nedskrip-
ningen skulle troligen inte heller minska. Den slutliga kostnaden
for skatten skulle 6verforas till konsumenterna. Det skulle inne-
bira 6kade kostnader f6r konsumenterna med cirka 1,8 miljar-
der kronor fér muggarna och cirka 3,3 miljarder kronor for livs-
medelsbehdllarna. Statens inkomster skulle 6ka med motsvarande
belopp.

Ingen positiv miljoeffekt, dirfor att skatten 1 stillet skapar incita-
ment att anvinda material som dr miljomissigt simre. Exempel
pa detta dr billiga flergdngsprodukter som anvinds som engings-
artiklar. Det finns ocks8 en risk att materialet 1 engdngsartiklarna
byts ut mot till exempel aluminium.

Viss effekt pd minskad férbrukning, dirfér att konsumenter viljer
bort att kpa mat och dryck f6r avhimtning. Det kan leda till nega-
tiva konsekvenser for foretag som sitter produkterna pd mark-
naden och fér kaféer och restauranger som forlorar viktiga kund-
grupper. Om konsumenterna upplever att skatten ir for hég och
att muggar och matlddor for flergdngsbruk inte ir ett mojligt
alternativ kan de minska sin konsumtion av till exempel kaffe och
snabbmat. De slutar helt enkelt att képa mat och dryck for avhimt-
ning. Det kan innebira en minskad omsittning f6r kafé- och restau-
rangbranschen samt for de tillverkare och importérer som siljer
muggar och livsmedelsbehillare 1 plast for engdngsbruk. Skatten
skulle di inte generera intikter till statskassan.

ka av dessa scenarier som faktiskt intriffar nir skatten inférs be-

ror pd skattenivier, konsumenternas beteende, tillgdngen till informa-
tion, tillgdngen till flergdngsartiklar samt vilja och mojlighet att stilla
om hos olika aktorer. Det mest realistiska ir att alla fem scenarier
blir verklighet, men i varierande grad.
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11.4.3 Onskvirda effekter av skatten i Sverige
Andelen dryck och mat som siljs i flergdngsalternativ okar

I Sverige har vi inga tidigare erfarenheter av skatter eller avgifter pd
engdngsmuggar eller livsmedelsbehillare som kan vara till hjilp vid
bedémningen av effekterna. Det finns dock erfarenheter av rabatterat
kaffe (3 kronor) om kunden haft med sig en egen mugg hos till exem-
pel Pressbyrin och 7-Eleven. Mélet var att antalet kaffe som sdldes i
flergdngsmuggar skulle uppga till 5 procent. Efter ett ir uppgick det
nationellt till 1,7 procent, men i studentnira omrdden till nirmare
5 procent.”

Ett exempel p hur en skatt piverkar konsumentens beteende ir
plastbirskatten. De storre aktdrerna inom dagligvaruhandeln siljer
betydligt firre plastkassar sedan den nya skatten inférdes 1 maj 2020.
ICA och Coop uppger att forsiljningen av plastkassar halverats medan
forsiljningen hos Axfood-kedjorna Willys, Willys Hemma och Hem-
kép minskat med 70 procent.®

Exempel som rér avgifter pd muggar finns att himta frin andra
linder. Skottlands expertpanel, EPECOM 2019, samlade data frin
USA, Kanada, England och Skottland.” Kaféer i dessa linder har
infért frivilliga avgifter pd engdngsmuggar som varierat frdn 50 6re
till 2,50 kronor. Effekterna redovisades i form av en procentuell k-
ning av antalet kaffe silda till konsumenter med flergdngsmuggar.
Effekterna har legat pd mellan 6 och 23 procent. I figur 11.1 illustre-
rar vi dessa exempel.

7 Uppgift frin e-postkonversation med Reitan Convenience den 16 april 2020.

$ Se www.nyteknik.se/miljo/forsaljningen-av-plastpasar-stortdyker-6998219. List 2020-07-20.

? EPECOM, Expert Panel on Environmental Charging and Other Measures (2019), Rapid
Review of Charging for Disposable Coffee Cups and other Waste Minimisation Measure.
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Figur 11.1  Avgifters effekt pa 6kning av andelen flergangsmuggar
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Kalla: EPECOM, Expert Panel on Environmental Charging and Other Measures (2019). Rapid Review of
Charging for disposable coffee cups and other waste minimisation measures. Full report.

Punkterna i figuren illustrerar 6kningen 1 procent av antalet kaffe
som siljs 1 flergdngsmuggar. Utifrén denna graf skulle en skatt pd
3 kronor innebira en 6kning av antalet kaffe silda till konsumenter
i flergingsmugg med cirka 25 procent. Om vi antar att skatten leder
till en minskad férbrukning av engdngsmuggar pd 25 procent, dvs.
att minga konsumenter viljer att képa dryck 1 egen medhavd mugg
eller genom ett pantsystem for dteranvindbara muggar sa skulle antalet
engingsmuggar minska med cirka 130 miljoner per ar.

Dessa berikningar bygger pd enstaka férsok med avgifter. Det
kan férvintas att en nationell skatt fir mycket storre effekt dn en
avgift som inforts i enstaka kaféer och restauranger. En skatt kan
kommunicera att dteranvindbara muggar och livsmedelsbehillare ir
det alternativ som féresprikas nationellt och signalera att normen ir
att anvinda 3teranvindbara alternativ. Konsumenter kan vara mer
villiga att indra beteende nir de férvintas betala en avgift varje gdng
de ska kdpa mat eller dryck f6r avhimtning.'® Effekten forvintas
ocksa bli storre om skatten inférs 1 kombination med vil synlig och
tydlig information om varfor flergingsalternativ ir att féredra fram-

19 Lieberman, A.J. Duke K., & Amir O. (2017), How incentive framing can harness the power
of social norms. University of California.
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for engdngsalternativ. Effekterna frin de linder som redovisas i
figur 11.1 baseras ocksd p3 att avgiften betalas oavsett om muggen
bestar av plast eller annat material. Vara f6rslag innebir att skatt endast
betalas om muggen innehiller ndgon andel plast. I dag finns det inte
helt plastfria muggar pd marknaden som stdr emot vitska, men
utveckling pdgdr och skatten kan dirmed bidra till att forstirka den
pigdende utvecklingen mot plastfria muggar och livsmedelsbehdl-
lare. Hur effekten blir f6r livsmedelsbehillare ir svrare att férutse
d3 det inte finns liknande f6rs6k med avgifter i Sverige eller i andra
linder. Om skatten styr ritt kan konsumenter vilja att fortsitta kopa
mat fér avhimtning i samma utstrickning som tidigare men anvinda
en egen medhavd behillare eller en behillare som ingdr i1 ett pant-
system for dteranvindbara behllare. Det innebir kraftigt minskade
mingder livsmedelsbehillare f6r engdngsbruk samtidigt som omsitt-
ningen 1 kafé- och restaurangbranschen bibehalls. Férsiljningen av en-
gingsartiklar minskar for tillverkare och importérer, men det finns
samtidigt mojlighet att hitta nya marknadsmojligheter med flergdngs-
alternativ eller muggar och livsmedelsbehillare 1 andra material.

Om det inte finns mojlighet att anvinda egen medhavd matlida
eller tillgingliga system for 8teranvindbara matlddor kan konsumen-
ten 1 storre utstrickning vilja att dta pd stillet, vilket skulle minska fér-
brukningen av livsmedelsbehillare och samtidigt bibehalla forsilj-
ning och omsittning i restaurangbranschen. Det kan ocks3 leda till
att fler viljer att laga mat hemma, vilket skulle minska férbrukningen
av livsmedelsbehallare.

Utveckling sker mot material som ir helt plastfria

Skattens syfte dr i forsta hand att f6rmd konsumenter att indra
beteende sd att de foredrar att képa mat och dryck for avhimtning i
flergdngsalternativ. Den har ocksa till syfte att styra mot en utveck-
ling av plastfria material. Den mat och dryck som av olika orsaker
inte kan serveras 1 flergdngsalternativ kan i 6kad grad siljas 1 artiklar
som innehdller en liten andel eller ingen andel plast.
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11.4.4 Oodnskade effekter av skatten

Eventuell paverkan p3 {6rsiljning av dryck och mat
f6r avhimtning

Hur skatten eventuellt kan komma att piverka férsiljningen av mat
och dryck ir svart att uppskatta pd férhand. Om konsumenter har
mojlighet att anvinda muggar och livsmedelsbehdllare som inte ir
beskattade ir risken liten, men 1 ett inledande skede innan roterande
pantsystem och liknande har hunnit komma pd plats kan skatten
eventuellt pdverka forsiljningen av mat och dryck {6r avhimtning.
Vi har ingen erfarenhet av tidigare avgifter eller skatter for engings-
muggar och engdngsbehillare 1 Sverige, men vi kan gora en uppskatt-
ning av konsekvenserna frin erfarenheter och analyser frin andra
linder kring hur priskinsliga konsumenter ir for ett 6kat pris 1 sam-
band med en skatt eller avgift.

I den engelska studien anvindes priselasticitet pd kaffe for att
undersoka vilken effekt en avgift skulle f3 p8 efterfrigan pé kaffe for
avhimtning. Ecuity Consulting anvinde en priselasticitet pd kaffe pd
-0,84, vilket innebir att om kaffet h6js med 1 procent sd skulle efter-
frigan minska med 0,84 procent. Liknande siffror f6r svensk kon-
sumtion finns 1 en studie frdn Goéteborgs Handelshégskola som
kommer fram till ett medelvirde p4 priselasticiteten pd -0,19 mellan
dren 1968 och 2002." Det innebir att en prisdkning pd 1 procent
skulle minska efterfrigan pd kaffe med 0,19 procent, alltsd betydligt
mindre dn i den engelska studien. Studien ir relative gammal men
representerar troligen den svenska fikakulturen bittre dn den engelska.
Svenskar ir de som dricker mest kaffe i virlden efter Finland och vi
ligger alltmer pengar p3 fika. Ar 2008 fikade vi svenskar i genomsnitt
f6r 55 kronor per person och manad. Ar 2015 var beloppet nistan
210 kronor per person och ménad. Det ir en 6kning med nira 300 pro-
cent pd sju ar."”

En skatt pd engdngsmuggar har dock inte som syfte att styra efter-
frigan pd kaffe utan syftet ir att styra mot minskad anvindning av
engdngsmuggar. Konsumenten kan fortfarande képa sitt kaffe for
avhimtning men byta till flergdngsalternativ eller engdngsalternativ

" Durevall Dick (2005), Demand for Coffee: Prices, Preferences and Market Power, Department
of Economics School of Economics. Working Paper in Economics No. 162.

12 Statistiska Centralbyrdn, se www.scb.se/hitta-statistik/artiklar/2017/Svensk-fika-het-
trend-som-skapar-jobb/.
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av andra material utan att {6r den skull betala mer. Priskinsligheten
for kaffe ir dirfor endast ett mitt pd konsumentens beteende 1 de
fall det inte finns mojlighet att paverka kostnaden till exempel genom
att kopa dryck i egen medhavd mugg eller i en flergdngsmugg som
ingdr 1 ett pantsystem fér muggar. Priselasticiteten pd kaffe ir dir-
med inte ett direkt mitt pd hur kunderna ska reagera, eftersom de
har ett val att i stillet anvinda flergdngsmuggar. Det ir ocksd mojligt
att de dr mindre priskinsliga for kaffe men mer priskinsliga f6r andra
drycker som siljs 1 engdngsmuggar.

I grafen i figur 11.2 nedan illustrerar vi hur efterfrigan pd kaffe
skulle kunna minska vid en skatt pd muggen pd 3 kronor. Vi utgdr
frdn att den svenska uppskattningen av priselasticitet av kaffe, dvs.
en priselasticitet pd -0,19, stimmer bittre for den svenska fikakul-
turen dn vad den engelska uppskattningen av priselasticiteten gor. Vi
utgdr ifrdn en f6rbrukning av dryck i engdngsmuggar per &r pa cirka
500 miljoner per &r.

Figur 11.2  Efterfragekurva vid en priselasticitet pa -0,19
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En priselasticitet pd -0,19 skulle kunna innebira att forsiljningen av
kaffe i engdngsmuggar minskar med 12—13 miljoner av totalt 530 mil-
joner muggar som siljs per &r. Om en kaffe 1 genomsnitt kostar 30 kro-
nor innebir det en minskad omsittning pa cirka 390 miljoner kro-
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nor."” Restaurangbranschen hade en omsittning pa 140 miljarder kro-
nor under 2019."* I férhéllande till restaurangbranschens omsittning
innebir det en minskad omsittning pé cirka 0,3 procent. I ett scenario
dir priselasticiteten ir lika hog som 1 det engelska fallet pa -0,84 skulle
omsittningen i stillet minska med 0,8 procent.

Liknande studier som de for kaffe finns inte f6r mat som kops
fér avhimtning. Det finns skillnader. For det férsta ir mat i sig en
icke priskinslig vara. Mat ir en livsnédvindighet. Att képa mat for
avhimtning ir dock inte en livsnddvindighet och ett hojt pris kan
dirfor leda till att manga viljer att inte alls képa mat f6r avhimtning.
En portion mat fér avhimtning kostar 1 dag ungefir mellan 70 och
120 kronor. En skatt som tas ut pd 2,4 eller 7 kronor innebir en extra
kostnad pd mellan 1,6 och 6 procent av matkostnaden. Skattekostnaden
ir liten 1 férhillande till kostnaden f6r sjilva maten, vilket kan inne-
bira att konsumenter fortsitter handla mat i engdngsbehillare pd
samma sitt som tidigare eftersom pislaget inte pdverkar matkost-
naden i nigon hég utstrickning. Det innebir fortsatt stor f6rbruk-
ning av livsmedelsbehillare f6r engdngsbruk.

11.4.5 Paverkan pa arbetstillfillen

Skatten kommer att {4 en viss piverkan pd antalet arbetstillfillen. En
miljoskatt, som syftar till att férbittra miljon och dirmed 6ka vil-
firden i samhillet kan paverka sysselsittningen pd kort sikt. P4 ling
sikt sker det ofta i stillet bara en omférdelning av arbetstillfillen.

Skatten kommer att leda till en minskad efterfrigan pd muggar
och livsmedelsbehéllare f6r engdngsbruk i plast till {6rmén {6r en 6kad
efterfrigan pd flergdngsbehillare och engdngsartiklar i andra material
in plast. En minskad efterfrdgan pd muggar och livsmedelsbehallare
1 plast kommer leda till minskad omsittning f6r de foretag som till-
verkar och importerar dessa. Samtidigt uppkommer det en 6kad efter-
frigan pd andra produkter och tjinster i ekonomin, vilket kan leda
till att forluster och minskade arbetstillfillen i en bransch omférde-
las till andra branscher.

13 Se https://alltomstockholm.se/restaurangbar/kafe/kronors-gransen-sprackt/.

" www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/handel-med-varor-och-tjanster/
inrikeshandel/omsattning-inom-tjanstesektorn/pong/ statistiknyhet/restaurangindex-
kvartal-4-2019/.
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Om skatten leder till att det inférs roterande pantsystem f6r fler-
gdngsalternativ eller att sddana anvinds i hogre omfattning innebir
det affirsmojligheter f6r nya féretag och nya arbetstillfillen. Detta
kan kompensera f6r minskade arbetstillfillen hos féretag som till-
verkar och importerar muggar och livsmedelsbehillare for engdngs-
bruk. Om skatten 1 hogre grad styr mot att engdngsartiklarna i plast
ersitts av andra material som inte skattebeliggs s3 innebir det en om-
fordelning av arbetstillfillen frin féretag som tillverkar eller impor-
terar engdngsartiklar i plast till féretag som tillverkar eller importerar
engdngsartiklar i andra material.

Hur olika f6retag paverkas av skatten beror p& hur stor del av deras
omsittning som beror pd just denna kategori av engdngsartiklar och
foretagens flexibilitet att dndra tillverkning och férsiljning tll pro-
dukter som ir avsedda for flergingsbruk eller inte bestdr av plast.

Skatten har potential att 6ppna upp for nya affirsidéer och fore-
tag som kan utveckla roterande pantsystem fér flergingsanvind-
ning. Sidana pantsystem kan i sin tur ge spin-off-effekter genom att
skapa behov av till exempel externa disktjinster. En skatt kan ocksé
driva pd forskning och utveckling mot mer férnybara material som
skapar arbetstillfillen 1 Sverige. Det innebir ocksa att det skapar en
okad efterfrdgan pd muggar och livsmedelsbehdllare for flergdngsbruk,
vilket skapar mojligheter f6r okad sysselsittning.

Om skatten leder till minskad forsiljning vid kaféer och restau-
ranger kan det leda till minskade arbetstillfillen. Hur minga minskade
arbetstillfillen som gir férlorade ir svirt att uppskatta. I den engelska
studien gjordes antagandet att 1 procents minskad omsittning skulle
leda till 1 procents minskade arbetstillfillen. I exemplet ovan har vi
beriknat att en skatt pd 3 kronor f6r muggarna skulle kunna leda till
en minskad omsittning frin f6rsiljning av dryck motsvarande 0,3 pro-
cent. Till det ska riknas eventuell minskad omsittning f6r mat f6r
avhimtning. Hur stor pdverkan det har pd arbetstillfillen i hotell-
och restaurangbranschen ir svirt att forutsiga. Kaféer och restau-
ranger ir ofta en inkérsport 1 arbetslivet f6r skolungdomar och yngre
personer som inte arbetar heltid som eventuellt inte syns i arbets-
statistiken och det ir frimst denna grupp arbetssékande som kan
komma att pdverkas. Enligt Visita arbetade ar 2018 cirka 200 000 per-
soner 1 hela hotell- och restaurangbranschen och av dessa var 28 pro-
cent under 25 &r.”” De som ir anstillda pd hotell bor inte paverkas i

15 Se www.Visita.se. List 2020-07-13.
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lika hog grad av skatten som de som arbetar pd kaféer och restau-
ranger. Inom kafé- och restaurangbranschen var antalet anstillda cirka
120 000 men di ingdr inte tim- eller deltidsanstillda'®.

11.4.6 Effekter pa klimatet

Effekterna pd klimatet beror pd hur mycket férbrukningen minskar
och hur mdnga av muggarna och livsmedelsbehéllarna som ersitts av
flergdngsalternativ. Det beror ocksd pd utvecklingen av helt plastfria
alternativ eller artiklar med minde andel plast. En minskad klimat-
paverkan forutsitter att de flergdngsalternativ som erbjuds anvinds
tillrickligt m&nga ginger och beror pa vilket material som flergings-
alternativet bestér av.

Det finns ett antal livscykelanalyser som gjorts pA muggar. Enligt
en studie av Hall Sverige Rent behéver en flergdngsmugg i bambu
anvindas minst 15 gdnger och en flergdngsmugg i stdl anvindas 45 ganger
for att den ska vara bittre f6r miljon in engdngsmuggar.

I EU-kommissionens konsekvensanalys som gjordes infér férhand-
lingarna om engéngsplastdirektivet beriknades vilken miljonytta som
skulle kunna uppnds om engdngsalternativ helt i plast ersattes av fler-
gingsalternativ.” Vid en minskad férbrukning i Sverige av muggar
och livsmedelsbehillare med 25 procent skulle det ge en total minsk-
ning pa 25 000 ton CO2 eq. Nir miljopaverkan monetiriseras, dvs. att
den virderas i kronor, uppgir det till en miljévinst pd 92 miljoner kro-
nor per ar."

For att berikna miljonyttan av att g fr&n muggar och livsmedels-
behillare helt i plast till sddana artiklar i papper med en plastad insida
har vi anvint data frn tidigare livscykelanalyser (se tabell 8.1) och
de data som finns i tabell 7.1. En minskad férbrukning 1 Sverige med
25 procent skulle dirmed innebira en minskad klimatpdverkan med
motsvarande 21 000 ton CO?2 eq, vilket motsvarar en miljévinst pd
78 miljoner kronor.

En annan effekt ir att det skulle innebira minskade transporter.
En stor del av engdngsartiklarna importeras och transporteras linga

16 Uppgift frin e-postkonversation med Statistiska Centralbyrins Foretagsdatabas, den 17 juli
2020. Siffran avser antal anstillda och inte antal totalt sysselsatta eller tim- och deltidsanstillda.
17 European Commission (2018), Life Cycle Inventories of Single Use Plastic Products and their
alternatives.

¥ Virdering av klimatpiverkan har gjorts med hjilp av monetiriseringsfaktor framtaget i
Isaacs et al. 2016.
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strickor. Med ¢kad tillverkning av flergdngsalternativ i Sverige, skulle
det leda till minskad miljopdverkan frin transporter.

11.4.7 Effekter pa nedskrapning

Det ir sannolikt att nedskripningen minskar om férbrukningen av
engdngsartiklar minskar, eftersom det d& blir firre engdngsartiklar i
omlopp som kan leda tll nedskripning. Nedskripningsstatistiken
visar att muggar och livsmedelsbehillare f6r engdngsbruk ir vanligt
skrip pd gator och torg samt 1 parker och vid strinder. En skatt som
leder till minskad anvindning av sidana artiklar bor dirfor 1 férling-
ningen leda till att firre sddana artiklar hamnar som skrip i naturen.
En minskad férbrukning bor dven leda till firre dverfulla pappers-
korgar, vilket bér minska den nedskripning som ir en f6ljd av att
foremal som slingts i papperskorgen bldser ivig.

I EU-kommissionens konsekvensanalys beriknades att nedskrip-
ningen av muggar skulle minska med cirka 10 procent (viktprocent)
och livsmedelsbehillare med 67 procent till 2030 om &tgirder for
att minska férbrukningen och ett utékat producentansvar inférdes.”

11.4.8 Effekter pa resursforbrukning

Muggar och livsmedelsbehallare f6r engdngsbruk som tillverkas av
plast kommer, om skatten triffar ritt, att ersittas av material som
anvinds 1 flergdngsalternativ. Om de anvinds tillrickligt minga gdnger
sd blir resursforbrukningen totalt mindre. Om plasten ersitts av
andra material som till exempel kartong och bioplast anvinds f6r-
nybara resurser. I kapitel 8 resonerade vi kring att det skapas en kon-
kurrenssituation fér biordvaror. Det kan dock vara sd att den rivara
som behovs for kartong respektive bioplast inte konkurrerar. For att
gora muggar och livsmedelsbehdllare av kartong krivs en relativt god
kvalitet pa fibern men for att gora produkterna av bioplast kan mer
ligvirdiga produkter anvindas.”

' European Commission (2018), Assessment of measures to reduce marine litter from single use
plastics. Final report and Annex. Eunomia/ICF.
2 Uppgift frdn IVL Svenska Miljsinstitutet vid méte den 28 maj 2020.
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I en norsk studie beriknades hur resursdtgingen skulle forindras
av att byta ut muggar och livsmedelsbehillare mot flergingsalternativ
eller andra mer férnybara material.”' Vi har anvint dessa data och
beriknat konsekvenserna for den svenska férbrukningen. Om 25 pro-
cent av engdngsmuggarna byts ut mot flergdngsmuggar skulle mark-
anvindningen minska med 7-8 km”. Vattenanvindningen skulle dock
oka med 42 m’, vilket beror pi att muggarna behéver diskas. For livs-
medelsbehillarna skulle markanvindningen inte minska lika mycket,
cirka 0,3 km’, vilket troligen beror pd att livsmedelsbehillarna i dag
antas vara tillverkade helt 1 plast och inte 1 papper som 1 exemplet
med muggarna. Vattenanvindningen beriknas 6ka med 220 m’ per
&r. Skulle muggarna tillverkas i helt plastfria material skulle mark-
anvindningen minska med 3 km” och vattenanvindningen minska
med 0,05 m’. Skulle livsmedelsbehillarna tillverkas i papper skulle
markanvindningen 6ka med 1 km” och vattenanvindningen minska
med 0,04 m’. T tabell 11.2 summerar vi hur miljé, resurs och ned-
skripning paverkas av att engdngsartiklar i plast byts ut mot fler-
gdngsartiklar eller mot engdngsartiklar 1 plastfria material. Ett plus
innebir ett positivt resultat, dvs. att till exempel klimatpdverkan
minskar, och ett streck innebir ett negativt resultat, dvs. att vatten-
forbrukningen okar.

Tabell 11.2 Sammanstillning av paverkan pa miljo, resursférbrukning
och nedskrapning

Livsmedelshehallare Muggar
Franengédngs  Franengangs  Franengangs  Franengangs
till flergangs helt i plast till till flergéngs helt i plast till

engangs i for- engangs i for-

nybara material nybara material
Klimatpaverkan + + + +
Markanvandning + - 4 +
Vattenforbrukning - + - +
Nedskrépning + 4

2 The Norwegian Environment Agency (2018), Reduced Littering of Single-use plastic. Mapping
and analysis of potential measures to reduce the littering of certain single-use plastic products.
Eunomia/Mepex.
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11.5 Coronapandemins paverkan pa skattens effekt

Under utredningstiden uppticktes ett nytt virus som fick snabb sprid-
ning 1 virlden. Virldshilsoorganisationen (WHO) deklarerade den
11 mars 2020 att covid-19* ir en pandemi. Den ridande pandemin har
fort med sig konsekvenser som vi under utredningens arbete inte
kunnat férutse och inte heller kunnat beakta 1 vara forslag. Det gir
helt enkelt i nuliget inte att bedéma hur effekterna av pandemin kom-
mer att pdverka samhillet 1 stort och de branscher som ir sirskilt
berérda. Det idr framfor allt tva viktiga aspekter som behover tas hin-
syn till 1 inférandet av skatten och 1 analysen av skattens effektivitet.

Den forsta aspekten avser ridsla f6r smittspridning. Vi har i tidi-
gare kapitel resonerat om vad som ir viktigt f6r att f6rbrukningen av
muggar och livsmedelsbehillare ska minska. Bland annat ska det fin-
nas mojligheter f6r konsumenter att vilja ett flergingsalternativ, till
exempel flergdngsprodukter som ir del i ett roterande pantsystem,
eller att konsumenter ges mojlighet att anvinda sin egen medhavda
mugg eller matlida. Dessa méjligheter har minskat under pandemin.
Det finns en ridsla for smittspridning som har lett till att kaféer och
restauranger inte lingre tar emot medhavda muggar och matlidor.
Exempelvis tar varken Starbucks eller Espresso House lingre emot
medhavda muggar. Avhimtning av mat och dryck har ocksd okat
under pandemin di en del konsumenter inte kunnat eller velat g8 ut
och idta mat, och anvindningen av engdngsartiklar har 1 stillet okat.
Det har ocks8 varit ett sitt att leverera mat tll riskgrupper.

Vad siger myndigheterna om smittspridning via muggar och livs-
medelsbehallare under rddande pandemi? Utifrin det som Livsmedels-
verket skriver pd sin webbsida ir det upp till varje foéretag att avgora
hur de vill géra. De skriver:

Kunskap frén tidigare utbrott med liknande coronavirus visar att denna
typ av virus smittar frin sjuka personer och inte genom ytor som till
exempel livsmedel och livsmedelstérpackningar. Det har inte rappor-
terats om att ndgon har smittats med det nya coronaviruset genom att
ta pd ytor och féremil dir droppar med viruset finns, s4 kallad indirekt
kontaktsmitta. Det ir dirfér fortfarande oklart om denna spridningsvig
har nigon betydelse fér spridning av viruset.

22 Covid-19 ir det officiella namnet f6r sjukdomen som orsakas av det nya coronaviruset
SARS-CoC-2. Covid-19 stdr for coronavirus disease 2019.
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Mingden virus som dverfors via foremadl eller ytor ir {8 jimfort
med den mingd virus som sprids om nigon 1 ens nirhet hostar eller
nyser. Vid smittspridning via ytor eller féremal méste viruset éver-
foras i flera led frdn en sjuk person till en annan frisk person (till
exempel hand-féremél-hand-nisa). For varje led minskar antalet virus
och det minskar d risken for att infekteras. Nir viruset legat ett tag
pd en yta torkar det och férlorar gradvis sin férmdga att smitta. Med
god handhygien minskar risken ytterligare.”

Folkhilsomyndigheten skriver pd sin webbplats att viruset 1 forsta
hand smittar genom kontakt med droppar och sekret frin luftvigarna.
Overféring av droppar och sekret kan ske direkt frin hostningar och
nysningar, s kallad droppsmitta, eller vid kontakt mellan personer,
sd kallad direkt kontaktsmitta. Det ir fortfarande oklart om s& kallad
indirekt kontaktsmitta, det vill siga spridning via droppar som landat
pd ytor eller féremdl (objekt), har ngon betydelse {6r spridning av
covid-19.*

Aven p3 vanliga kontor finns det exempel dir man slutat med pors-
linsmuggar och gdtt over till engdngsmuggar. Lars Palmqvist, pro-
fessor vid institutionen fér biomedicin vid Géteborgs universitet,
siger 1 en intervju med Dagens Nybeter att det inte finns anledning
att vara mer orolig vid kaffeautomaten in nigon annanstans. P4 hans
egen arbetsplats anviinder de sina egna porslinsmuggar som de diskar
1 diskmaskin. Men inte ens maskindisk ska vara nédvindigt. Han
menar att det ir ett ganska kinsligt virus, som inte dverlever linge
utanfér kroppen. Att diska med diskmedel under rinnande vatten
ricker. Han siger vidare att en dtgird som att plotsligt dvergd till
plast- eller pappersmuggar ir en dilig idé, eftersom det inte skulle ha
nigon effekt.”

Den andra aspekten avser pandemins pdverkan pd kafé- och
restaurangbranschen. Handelns utredningsinstitut (HUT) har pd upp-
drag av Visita beriknat pandemins effekter pd besdksniringen ut-
ifrin det ridande liget 1 bérjan av maj 2020. Enligt HULs berik-
ningar riskerar 43 500 arbeten inom hotell- och restaurangniringen
att gd forlorade, vilket motsvarar cirka en fjirdedel av de forvirvs-
arbetande. Det totala antalet personer som pa ndgot sitt riskerar att

» Livsmedelsverket, www.livsmedelsverket.se/livsmedel-och-innehall/bakterier-virus-parasiter-
och-mogelsvamparl/coronavirus/konsument. List 2020-05-10.

2 Folkhilsomyndigheten, www.folkhalsomyndigheten.se/smittskydd-beredskap/utbrott/aktuella-
utbrott/covid-19/verksamheter/halsoskyddstillsyn/. List 2020-05-10.

» DN Ekonomi 2020-05-20.
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beréras dr dock troligtvis nistan dubbelt si ménga, itminstone
80 000 personer, eftersom minga inom besdksniringen arbetar del-
tid eller som sisongsarbetare. En tredjedel av uppsigningarna fér-
vintas drabba ldgutbildade individer (hir menas personer utan vare
sig hogskole- eller gymnasieutbildning), drygt hilften férvintas drabba
utrikesfédda och nistan tre fjirdedelar f6rvintas drabba unga arbets-
tagare. Dessa grupper har under senare tid utgjort nistan tvd tredje-
delar av arbetskraften inom bestksniringen och férvintas drabbas
oproportionerligt hirt av krisen.”

11.6 Offentligfinansiella effekter

Skatten ska enligt forslaget tas ut pd muggar och livsmedelsbehallare
for engdngsbruk som innehéller plast. Nigra sikra siffror om hur
ménga sddana engdngsartiklar som sitts pd marknaden 1 dag finns inte,
men vi beriknar de offentligfinansiella effekterna utifrdn de siffror
som finns.

Enligt berikningar frin Naturvirdsverkets regeringsuppdrag 2019
bedéms forbrukningen av engdngsmuggar i plast uppgd till cirka
120 miljoner och férbrukningen av muggar i papper med plastad in-
sida uppgd till cirka 410 miljoner.” Denna siffra ir troligen under-
skattad. Muggar i papper med plastad insida har i en annan studie
beriknats uppg3 till s§ mycket som en miljard muggar per ir.** An-
delen muggar som siljs 1 storpack ir osiker. Enligt Naturvirdsverket
uppges att det siljs cirka 100 miljoner muggar i dagligvaruhandeln,
men det kan dven inkludera muggar som ir fyllda med dryck.”” I dags-
liget finns det inga muggar pd marknaden som ir helt plastfria, utan
dven de som 1 huvudsak ir gjorda av andra material, till exempel
papper, har i regel en plastbeliggning p4 insidan {6r att géra muggen
vitskesiker. Foretag och organisationer som vi har talat med har sagt
att de bedomer att plastfria muggar snart (inom ett par &r) kommer
att finnas pd marknaden. Pappmuggar som i dag finns pd marknaden
har i regel en plastbeliggning som motsvarar cirka 5-10 procents

26 HUI Research (2020), Coronakrisens effekter pd foretag inom beséksndringen.

¥ Naturvirdsverkets regeringsuppdrag 2019 som rér genomforandet av EU:s direktiv om
minskning av vissa plastprodukters inverkan p& miljén.

2 SMED (2019), Kartliggning av plastfléden i Sverige. Rdvara, produkter, avfall och nedskrip-
ning. Rapport nr 1, 2019.

# Naturvirdsverkets regeringsuppdrag 2019 som rér genomforandet av EU:s direktiv om
minskning av vissa plastprodukters inverkan p& miljén.
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plastinnehdll i produkten som helhet. Det finns dven de som har en
lingre andel plast 4n si.

Enligt Naturvirdsverkets regeringsuppdrag férbrukas totalt 570 mil-
joner livsmedelsbehillare som innehéller plast. De livsmedelsbeh&llare
som ir helt i plast uppgdr till cirka 340 miljoner och de livsmedels-
behillare som ir i papper med plastad insida uppgér till cirka 230 mil-
joner.”® Det ir troligen en underskattning d3 till exempel de livs-
medelsbehdllare som siljs via kaféer inte ingdr i statistiken. Samtidigt
ingdr 1 statistiken sidana livsmedelsbehéllare som undantas 1 vért skatte-
forslag. Undantag gors ju frin skatteplikten fér industriellt férpackade
enportionsbehillare {6r yoghurt, kvarg, keso, puddingar och liknande
livsmedel. Andra berikningar visar att antalet maltider som avhimtas
skulle kunna uppgd till s& mycket som 800 miljoner per &r, vilket
ocksd innebir att cirka 800 miljoner livsmedelsbehillare anvinds vid
avhimtningen, sdvida det inte sker 1 egen medhavd matlida eller i
plastfria alternativ som till exempel hamburger- och pizzakartonger
eller aluminiumbeh&llare. P4 samma sitt som fér muggar finns det
féormodligen {2 eller en mycket begrinsad andel livsmedelsbehéllare 1
papper som innehdller hogst 1 procent plast. Diremot finns det helt
plastfria livsmedelsbeh3llare pd marknaden redan i dag, till exempel
hamburger- och pizzakartonger etc.

For att kunna berikna de offentligfinansiella effekterna anvinder
vi Naturvirdsverkets uppskattningar. Vi utgdr frin tv4 olika scenarier.
Ett scenario ir att férbrukningen minskar med 25 procent {6r sdvil
muggar som livsmedelsbehillare och ett annat scenario ir att de
minskar med 50 procent. Som vi sett 1 berdkningarna ovan finns det
mdjlighet att uppnd en minskad férbrukning av engdngsmuggar till
férmén for flergingsmuggar med cirka 25 procent. Utdver denna siffra
bér det finnas méjlighet att ersitta muggar och livsmedelsbehillare
med plastfria material som ir skattebefriade, vilket kan antas uppga till
ytterligare 25 procent. Det kan ocksd vara si att muggarna minskar
mer in livsmedelsbehdllarna eller vice versa.

Eftersom skatten ir differentierad beror intikterna pd vilken an-
del plast som produkterna har. Vi antar att muggarna med mer in
10 procent plast minskar med 25 respektive 50 procent. Av de muggar
som i dag ir i papper med plastad insida antar vi att 10 procent ersitts
av muggar med hogst 1 procent plast. Resterande pappersmuggar som

0 Tbid.
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har hogst 10 procent plast antar vi minskar med 25 respektive 50 pro-
cent och dirmed blir féremal for en skatt pd 3 kronor.

For livsmedelsbehdllarna gor vi ett liknande antagande. Livsmedels-
beh&llarna med mer dn 10 procent plast minskar med 25 procent och
de 1 papper med plastad insida ersitts med 10 procent av livsmedels-
behillare med hogst 1 procent plast. Resterande livsmedelsbehéllare
med hogst 10 procent plast minskar med 25 procent respektive
50 procent.

Om inga beteendeférindringar sker uppgdr bruttoskatteintikterna
till 5,1 miljarder kronor. Vid en minskad férbrukning p 25 procent
uppgdr bruttoskatteintikterna till 3,77 miljarder kronor f6r muggar
och livsmedelsbehéllare, men om férbrukningen i stillet minskar
med 50 procent uppgar intikterna till 2,54 miljarder kronor (se dven
tabell 11.3).

For att berikna nettoskatteintikten bor momsen riknas in om
kostnaderna férs over till slutkonsumenten. Fér muggar och livs-
medelsbehillare som fylls pd stillet utgdr en moms pd 12 procent och
fér muggar och livsmedelsbehéllare som siljs 1 detaljhandeln utgdr
en momssats pd 25 procent.

Vi gor ett antagande att skatten 1 sin helhet 6verviltras pd konsu-
menterna. Det innebir att nettoskatteintikten vid en minskning pd
25 procent beriknas till 3,78 miljarder kronor och vid en minskning
pa 50 procent till 2,55 miljarder kronor.” Detta kan dock dndras om
vi fir mer uppgifter om hur férdelningen av skatten kan bli.

En av de dtgirder som Bokstavsutredningen (M 2019:A)* ska
undersoka dr om det dr limpligt att infora ett forbud pd muggar och
livsmedelsbehallare helt i plast (se avsnitt 4.5.9). I dag ir cirka 120 mil-
joner muggar och 340 miljoner livsmedelsbehallare helt i plast och om
ett férbud inférs kan det bidra till en snabbare omstillning till fler-
gdngsalternativ, vilket innebir ligre skatteintikter.

’! Nettoskatteintikten beriknas genom att bruttoskatteintikten frén hushill multipliceras
med 1,12 och 1,25 fér att spegla att 4dven intikterna frin moms &kar. 12 procent moms avser
muggar och livsmedelsbehillare som fylls pa stillet och 25 procent moms om muggarna och
livsmedelsbehallarna siljs utan att fyllas. Vi har antagit att cirka 10 procent av artiklarna siljs
direkt 1 detaljhandeln utan att fyllas. Skattehdjningen pdverkar ocksi Konsumentprisindex,
KPI, vilket tas med i berikningen. Nettoskatteintikten har beriknats med en KPI effekt mot-
svarande 0,1141 enligt Finansdepartementets berikningskonventioner 2020.

32 Bokstavsutredningen (M 2019:A) utreder hur engdngsplastdirektivet ska inférlivas i svensk
ritt. Deras uppdrag beskrivs i kapitel 4 (avsnitt 4.5.9).
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Tabell 11.3 Offentligfinansiella effekter

Miljoner kronor per ar

Utan beteendeforandringar
Skatteniva Bruttoeffekt Nettoeffekt

(kronor)
Muggar hogst 1 procent plast 1 - -
Muggar hégst 10 procent plast 3 1230 1235
Muggar mer &n 10 procent plast 5 600 602
Livsmedelshehéllare
hégst 1 procent plast 2 - -
Livsmedelshehallare hogst
10 procent plast 4 920 923
Livsmedelshehallare mer &n
10 procent plast 7 2 380 2 389
Totalt 5130 5149
Med beteendeforandringar
25 procents 50 procents
minskning minskning
Skatteniva  Brutto Netto Brutto Netto
(kronor)

Muggar hogst 1 procent plast 1 41 41 41 41
Muggar hogst 10 procent plast 3 830 833 554 556
Muggar mer &n 10 procent plast 5 450 452 300 301
Summa muggar 131 1326 895 898
Livsmedelshehéllare hogst
1 procent plast 2 46 46 46 46
Livsmedelshehéllare hogst
10 procent plast 4 621 623 414 416
Livsmedelshehallare mer &n
10 procent plast 7 1785 1792 1190 1194
Summa livsmedelshehallare 2452 2 461 1650 1656
Summa muggar och
livsmedelshehallare 3773 3787 2 545 2 554
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11.7 Konsekvenser for féretag
11.7.1 Tillverkare och importérer av engangsartiklar
Antal {6retag

Enligt SCB:s statistikdatabas fanns cirka 40 tillverkare av plastforpack-
ningar i Sverige ir 2018 under SNI-kod™ 22 220 Plastférpacknings-
tillverkare. Tillverkningen av plastférpackningar 1 Sverige fér mat och
dryck ir begrinsad, enligt en rapport frin Svenska MiljoEmissions-
Data (SMED)*. SMED har identifierat en enda svensk tillverkare for
livsmedelsbehllare 1 plast. Foretaget tillverkar snabbmatsférpack-
ningar i expanderad polystyren (EPS). Denna typ av férpackning kom-
mer att férbjudas 1 samband med inférandet av engdngsplastdirektivet.

De flesta muggar och livsmedelsbehéllare fér engdngsbruk impor-
teras av grossister, som 1 sin tur siljer produkterna vidare tll bland
annat kaféer och restauranger. SMED uppskattade att det sannolikt
finns firre dn sju stora grossister som férser majoriteten av kaféer
och restauranger med livsmedelsbehillare och muggar i Sverige.”
Aktorer inom branschen uppskattar att det finns cirka 10 storre gros-
sister pd marknaden och dirutéver ett stérre antal mindre grossister,
men uppgiften ir osiker. Den SNI-kod som bist motsvarar grossis-
ter som importerar muggar och livsmedelsbehillare ir SNI 46 499
och innefattar partihandel f6r muggar i papper och plast samt bigare
1 papper och plast som kan anses vara likvirdigt med livsmedelsbeh3-
llare. Dock innehéller SNI-koden dven féretag som driver partihandel
med en mingd andra produkter, vilket ger en éverrepresentation av
antalet foretag som importerar muggar och livsmedelsbehillare. En-
ligt SCB:s féretagsdatabas finns det totalt 2 575 grossister inom denna
kategori. Foretag med fler dn 5 anstillda utgérs av 218 foretag. Det

33 SNI betyder Svensk Niringsgrensindelning och bygger pi EU:s standard, NACE Rev.2. SNI
ir primirt en aktivitetsindelning. Produktionsenheter, som féretag och arbetsstillen klassificeras
efter den aktivitet som bedrivs.

3 SMED ir samarbete mellan IVL, SCB, SLU och SMHI. Samarbetet inleddes 2001 med syftet
att langsiktigt samla och utveckla den svenska kompetensen inom emissionsstatistik kopplat
till tgirdsarbete inom olika omrdden, bl.a. utifrdn Naturvirdsverkets behov av expertstod for
Sveriges internationella rapportering avseende utslipp till luft och vatten, avfall samt farliga
imnen. Mélsittningen med SMED-samarbetet dr frimst att utveckla och driva nationella emis-
sionsdatabaser, och att tillhandahilla olika tjinster relaterade till dessa for nationella, regionala
och lokala myndigheter, luft- och vattenvirdsférbund, niringsliv m.fl. Mer information finns
pd SMED:s hemsida www.smed.se.

* SMED (2019), Kartliggning av plastfloden i Sverige. Révara, produkter, avfall och nedskrip-
ning. Rapport nr 1, 2019.
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finns 15 foretag som klassas som medelstora eller stora féretag.’® En
annan SNI-kod som nigra grossister anvinder som huvudkod ir
46 762 som ir partihandel med emballage med 454 registrerade fore-
tag. Foretag med fler 4n 5 anstillda utgodrs av 91 foretag. Totalt inom
bida SNI-kategorierna finns 309 féretag med fler dn 5 anstillda och
totalt 7 500 anstillda. Tabell 11.4 redovisar antal féretag som impor-
terar muggar och livsmedelsbehdllare och antal anstillda.

Tabell 11.4 Antal foretag registrerade per SNI-kod och antal anstéllda
ar 2019

Antal anstéllda
0 1-4 59 10-19 20-49 50-99 100-199 200-499 >500

SNI-kod 46 499 1754 603 97 74 32 10 4 1 0
SNI-kod 46 762 197 166 47 20 17 5 1 1 0
1951 769 1444 94 49 15 5 2 0

Kalla: Statistiska Centralbyrans foretagsdatabas.

Antalet producenter som omfattas av producentansvaret for plastfér-
packningar och som ir registrerade uppgr till cirka 6 000~7 000 stycken.
Det kan vara fler eftersom det finns s.k. fridkare som inte ir registre-
rade som producenter och dirmed inte betalar men som utnyttjar
infrastrukturen f6r insamling och hantering av avfallet. Med produ-
cent menas den som yrkesmaissigt 1. fyller eller pd annat sitt anvin-
der en férpackning som inte ir en servicefdrpackning i syfte att skydda,
presentera eller underlitta hanteringen av en vara, 2. fér in en for-
packad vara till Sverige, 3. tillverkar en férpackning i Sverige, eller
4. for in en férpackning till Sverige.”

Enligt denna definition avses inte kaféer och restauranger som
producenter sdvida de inte sjilva importerar muggar och livsmedels-
behillare.

Enligt férordningen om producentansvar for férpackningar anses
en produkt vara en férpackning, om produkten dr utformad for och
avsedd att fyllas vid forsiljningsstillet och fyller en férpacknings-
funktion. Om en engingsartikel ir fylld nir den siljs vid forsiljnings-
stillet, ska dven den anses vara en férpackning enligt denna férord-
ning.”® Muggar och livsmedelsbehéllare som fylls pa forsiljningsstillet

% Medelstora foretag dr de som har 50-249 anstillda.
7 Se 8 § 1 férordningen (2018:1462) om producentansvar {6r férpackningar.
%8 Se 7 § forordningen (2018:1462) om producentansvar for forpackningar.
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omfattas av producentansvaret. Muggar och livsmedelsbehillare som
ddremot siljs 1 detaljhandeln ingdr inte 1 producentansvar for for-
packningar.

Sammanfattningsvis ger uppgifterna frén branschen, SCB och tidi-
gare uppskattningar frin SMED en otydlig bild av antalet importorer
och tillverkare och en exakt bild av antalet foretag fir vi forst nir de
skattskyldiga bérjar registrera sig som lagerhéllare. For fortsatt analys
och berikning av konsekvenser antar vi att det kan rora sig om cirka
300 foretag. Antagandet bygger pa att det dr foretag som har fler in
fem anstillda inom de SNI-kategorier som ir aktuella f6r muggar
och livsmedelsbehillare f6r engdngsbruk.

Konsekvenser for tillverkare och importorer

En skatt som inférs pd muggar och livsmedelsbehillare innebir att
forsiljningen och efterfrdgan pd muggar och livsmedelsbehillare for
engingsbruk kommer att minska. Om skatten fr avsedd effeke, dvs.
att fler viljer flergdngsalternativ fore engdngsalternativ, kommer om-
sittningen for tillverkare och grossister som importerar muggar och
livsmedelsbehallare att pdverkas negativt. Enligt vira uppskattningar
som avser muggar kan forbrukningen minska med ungefir 25 pro-
cent. Det skulle innebira en minskad férsiljning med 125 miljoner
muggar och cirka 125 miljoner kronor i férlorad omsittning om en
engdngsmugg med lock kostar 1 krona. Om vi antar samma for-
hillande f6r livsmedelsbehillare innebir det en minskad férsiljning
med motsvarande 350 miljoner kronor vid en kostnad p4 cirka 2,50 kro-
nor for en livsmedelsbehillare med lock. Vad giller livsmedelsbehdllare
finns det storre mojligheter att hitta alternativ utan plast, tminstone
for sddan mat som inte kriver skydd i form av en vitskebarriir.
Efterfrdgan pd miljovinliga alternativ som till exempel livsmedels-
behillare 1 bambu, bagasse och palmblad 6kar. De skulle dock fort-
farande omfattas av den ligre skattenivin d3 flertalet behover nigon
typ av plastbarriir. Alla livsmedelsbehillare kan troligen inte ersittas
av plastfria alternativ, men andelen plast bor kunna minska. Skatten
och dess avdragsmojlighet utifrdn andelen plast bér kunna ge en skjuts
for tillverkande och importerande foretag att finna ny teknik och
l6sningar for att minska mingden plast i produkter for engdngsbruk.
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Flera av de foretag som importerar engdngsalternativ importerar
ocks3 flergingsalternativ. De bor inte paverkas negativt eftersom de
till viss del kan ersitta forlorad forsiljning av engdngsartiklar med
okad forsiljning av flergdngsartiklar. Nya foretag som tillverkar och
importerar flergdngsalternativ kan ocksd vixa upp pd marknaden.

11.7.2 Administrativa kostnader for skattskyldiga

Skattskyldiga ir enligt forslaget de som tillverkar, for in, tar emot
eller importerar skattepliktiga muggar och livsmedelsbehéllare. Skatt-
skyldighet innebir en administrativ [pande hantering i form av att
redovisa, dokumentera och betala skatt varje manad. Infér inforan-
det av skatten pd plastbirkassar antogs att féretagen 1 genomsnitt
skulle behova ligga ned 6 timmar 1 minaden pd sidant arbete
(prop. 2019/20:47 s. 44). Vi bedémer att motsvarande giller for den
hir skatten. Det innebir en &rlig kostnad per féretag pd cirka
36 500 kronor.” Om vi utgdr ifrin att det finns cirka 300 tillverkare
och importorer innebir det en total administrativ &rlig kostnad pd
cirka 11 miljoner kronor fér samtliga skattskyldiga tillverkare och
importdrer. Vidare behover de skattskyldiga initialt vidta vissa for-
beredande dtgirder, som att sitta sig in 1 den nya lagstiftningen, se
dver och anpassa sina rutiner och system till den nya skatten samt
att registrera sig hos Skatteverket om det ir aktuellt. Det inledande
arbetet beriknas ta cirka en arbetsdag i ansprik, dvs. 8 timmar per
foretag. Det motsvarar en kostnad pd 4 000 kronor per féretag och
en total kostnad pd cirka 1,2 miljoner kronor, om vi utgdr ifrdn att
antalet féretag som importerar dessa produkter ir cirka 300 foretag.*
For foretag som importerar skattepliktiga varor vid ett begrinsat
antal tillfillen per ir bor administrationen bli relativt begrinsad.
Eftersom skatten endast tas ut pd muggar och livsmedelsbehéllare
som innehdller plast och eftersom andelen plast dven har betydelse
for skattens nivd s finns det starka incitament for foretag att veri-
fiera att deras artiklar inte innehéller plast och dirmed inte ir skatte-
pliktiga eller att de innehller en s 1ig andel plast att skatteavdrag
medges. Kostnaden {6r den sortens analys uppgar i dagsliget till unge-

3% Beriknat utifrdn en medellén pd 36 900 kronor inkl. semesterersittning 12 procent, arbets-
givaravgifter 31,40 procent samt overheadkostnader 25 procent.

0 Ibid.
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far 7 000 kronor per analys." Antalet analyser som varje féretag kan
behova gora dr dock svirt att bedéma och beror ocksa pd hur ménga
olika typer av skattepliktiga muggar och livsmedelsbehillare fore-
tagen har 1 sitt sortiment.

11.7.3 Restauranger och kaféer
Antal restauranger och kaféer i Sverige

Ar 2019 fanns det totalt 25 635 restauranger registrerade under bransch-
koden restaurangverksamhet, SNI-kod 56 100. Denna SNI-kod inne-
hiller dven restauranger f6r snabbmat och kaféer. De flesta av dessa,
cirka 70 procent, ir mindre restauranger med firre in 5 anstillda.
Det ir 130 restauranger som har fler an 50 anstillda. I restaurang-
branschen ir cirka 120 000 personer anstillda.” Restauranger med ménga
anstillda domineras av de stora snabbmatskedjorna. Hamburger-
kedjorna stdr for 39 procent av snabbmatsmarknaden. De 42 storsta
snabbmatskedjorna har tillsammans cirka 2 900 matstillen spridda
over Sverige. Omsittningen for de 42 storre snabbmatskedjorna var
2017 cirka 19,7 miljarder kronor. Ligger man till trafiknira restau-
ranger och kaféer och konditorier uppgick omsittningen 2018 till
cirka 35 miljarder kronor och hela restaurangbranschen hade en om-
sittning pd 135 miljarder kronor.” En stor del av luncher och mid-
dagar avhimtas vid olika snabbmatsrestauranger. Enligt restaurang-
kartan avhimtas cirka 40 procent av alla luncher och 51 procent av
alla middagar som its ute.*

Kaféer och restauranger har ett stort intresse for att bidra till 6kad
hillbarhet och det finns en vilja att stilla om. Flera av de stora kafé-
kedjorna férsoker {3 bort engdngsmuggar genom att servera i porslin
for de som iter pd plats. Espresso House erbjuder kunder dubbla
stimplar om de har med sig egen kaffemugg nir de koper kaffe for av-
himtning. Wayne’s Coffee har 88 kaféer 1 Sverige och cirka 40 000 gis-
ter varje dag. P4 deras kaféer ir engdngsartiklar inte lingre tillging-

1 Uppgift i e-postkonversation med Skogsindustrierna den 10 juni 2020.

2 Uppgift i e-postkonversation med Statistiska Centralbyrins féretagsdatabas den 15 juli 2020.
Siffran avser antal anstillda och inte antal sysselsatta eller de som ir tim- och deltidsanstillda.
 Statistiska Centralbyrén, www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/handel-med-varor-
och-tjanster/inrikeshandel/omsattning-inom-tjanstesektorn/pong/statistiknyhet/
restaurangindex-kvartal-4-2018/.

# Se www.dlIf.se/rapporter/restaurangkartan/.
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liga f6r kunderna att ta sjilva utan de behover friga personalen efter
artiklarna. De stiller sig ocksd positiva till ett pantsystem for fler-
gingsanvindning for kaffemuggar.” Espresso House och Wayne’s
Coffee stir enligt Delfi fastfoodguide* f6r 85 procent av coffee shop-
marknaden, vilket innebir att om deras kaféer runt om 1 Sverige kan
stilla om s kan det ske en stor forindring och en betydande mins-
kad férbrukning av engdngsartiklar.

Panini Internazionale ir en annan restaurangkedja i Stockholm
med 28 méltidsbutiker runt om 1 Stockholm. P4 Panini viljer 96 pro-
cent av kunderna att ta med maten. Panini kan tinka sig ett pant-
system fér muggar och livsmedelsbehdllare om det finns diskutrymme
1 varje restaurang eller om disken skéts ndgon annanstans.”

Samtliga av de kaféer, restauranger och servicebutiker som nimns
1 texten ovan péverkas av en skatt genom okade kostnader fér inkop
av beskattade engdngsartiklar. I dag betalar kaféer och restauranger
80 ore till 2 kronor f6r inkép av muggar och plastglas med lock re-
spektive 1 till 3 kronor for livsmedelsbeh&llare. Det ir en total kostnad
per ar som uppgdr till mellan 1,1 och 2 miljarder som delvis skulle
kunna sparas in om de i stillet erbjuder kunder att anvinda flergdngs-
alternativ.

Snabbmatsstillen s3som hamburgerkedjor och pizzerior serverar
ofta maten i plastfria pappersbehillare eller flexibla omslag. Pappers-
behéllare utan plast och flexibla omslag omfattas inte av skatten. Dessa
matstillen paverkas framfor allt av skatten nir det giller forsiljning
av dryck 1 beskattade muggar.

Det ir rimligt att anta att kostnaden férs 6ver till konsumenten,
men vissa restaurang- eller kaféigare kan vilja att sjilva ta kostnaden
for skatten for att inte férlora kunder. Kostnaderna for restauranger
och kaféer beror ocksd pd konsumenternas beteende. Om konsu-
menter kan anvinda egna muggar och livsmedelsbehdllare for fler-
gdngsbruk innebir det inte 6kade kostnader f6r restauranger och
kaféer. Det forutsitter dock att det inte dventyrar hygienkrav. Se av-
snitt 4.4.2 om livsmedelsverkets rekommendationer angiende hygien-
krav fér egen medhavd mugg eller matldda. I stillet fir restaurangerna
minskade kostnader eftersom de inte behéver kdpa in engdngsmuggar
och livsmedelsbehillare f6r engdngsbruk.

# IVL Svenska Miljsinstitutet (2019), Take away engdngsartiklar — Nya afféarsmodeller for att
minska avfallet frin engings take-away-artiklar. Juni 2019. Rapport C 414.

“ Delfi fastfoodguide (2018).

7 Ibid.
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Om kaféer och restauranger for dver skatten pd konsumenten
innebir det kade kostnader f6r konsumenten. Det kan eventuellt
leda till minskad férsiljning om det inte finns attraktiva alternativ
att erbjuda konsumenten. Som tidigare sagts innebir en 6kning av
kostnaden med en procent att efterfrigan pa kaffe minskar med cirka
0,19 procent. En skatt pd 3 kronor skulle kunna innebira att forsilj-
ningen minskar med cirka 390 miljoner kronor om en kaffe kostar
30 kronor. For hela restaurangbranschen ir det cirka 0,3 procent av
den totala omsittningen. En 6kad anvindning av flergdngsalternativ
kan ocks2 leda till ligre kostnader f6r kaféer och restauranger vilket
skulle kunna leda till att priset pd kaffe sinks p8 lingre sikt och att
efterfrigan 1 stillet 6kar.

Pantsystem for flergdngsalternativ

Restauranger och kaféer som viljer att ingd 1 ett pantsystem for fler-
gingsalternativ fir inledande 6kade kostnader. Det kan innebira en
initial kostnad att gd med i ett pantsystem och en viss transaktions-
kostnad for att administrera pantsystemet. I existerande system som
Loop-it* betalar kaféer en serviceavgift varje ging en kund anvinder
muggen, men avgiften ir ligre in kostnaden f6r att kopa in engdngs-
muggar.

I vissa pantsystem krivs att kaféerna diskar muggar och matlddor
for flergdngsbruk, vilket innebir kostnader 1 form av tid {6r personalen
men ocksd forbrukning av vatten, el och diskmedel. De storre kafé-
kedjorna och restaurangerna har tillgdng till diskméjligheter och kon-
sekvenserna for dem blir 6kad arbetstid och 6kad férbrukning av
vatten, diskmedel och energi. De sparar samtidigt in kostnader pd
minskade inkép av engdngsartiklar. Mindre kaféer och restauranger
kan dock ha svirt att £ plats for diskmaskin. Hur minga kaféer och
restauranger som 1 dag har diskméjligheter finns inte redovisat i ndgon
statistik. De storre kafékedjorna har diskmdjligheter pd sina kaféer
eftersom de dven erbjuder mat och dryck 1 porslin.

Vi har beriknat ungefirliga kostnader f6r att diska muggar och
livsmedelsbehéllare. Vid ett antagande att det tar cirka 2 minuter att
fylla en diskmaskin uppgar personalkostnaderna till 20 6re per mugg
respektive 44 ore per livsmedelsbehllare De kaféer som inte har disk-

* Uppgift frin Loop-it vid méte den 7 februari 2020.
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mojligheter behover dessutom képa in en diskmaskin och gora plats
eller anlita en extern disktjinst. Kostnaderna fér en diskmaskin for
storkok varierar mellan 10 000 och 50 000 kronor och beror pd stor-
lek och typ av diskmaskin. Férutom diskmaskin krivs att restau-
rangen har en fettavskiljare. Kostnader f6r en fettavskiljare 1 en mindre
restaurang ligger pa cirka 30 000 kronor plus personalkostnader fér
installation pa cirka 30 000 kronor. Dirutéver ska restaurangen teckna
ett avtal f6r tdémning med kommunen.”

Total kostnad per mugg och livsmedelsbehillare med alla kost-
nader inkluderade uppgir till cirka 34-64 6re per mugg och frin
80 ore till 1,50 kronor per livsmedelsbehillare.” I en kinslighetsanalys
har vi ocks8 beriknat kostnader for en hgre rintesats pd 10 procent
och att det skulle ta 5 minuter per diskning. Kostnaden skulle di uppgd
till 60 6re till 1 krona per mugg och 1,30-2,40 kronor per livsmedels-
behillare. Tabell 11.5 sammanstiller kostnaderna f6r engings- och fler-
gingsalternativ och tabell 11.6 redogér fér de antaganden som ligger
bakom berikningarna.

Muggar for engdngsbruk i papp med plastad insida kostar mellan
30 6re och 2 kronor. Locket 1 plast kostar cirka 40 ére. Det gor att
kostnaden f6r inkép av engdngsprodukter dverstiger diskkostnaden.
Muggar 1 mer miljovinliga material kostar lite mer. En matldda med
lock kostar 1 genomsnitt 1-3 kronor, vilket ocksd dverstiger kostna-
den for diskning.

Kostnaden for att koépa flergingsmuggar som ska ingd i pant-
systemet ingdr inte eftersom muggen siljs vidare direkt till kunden
och kan tll och med innebira en intikt om den siljs for lite hogre
pris dn inképskostnaden.

Sammantaget ir kostnaderna f6r diskning av flergingsalternativ
ligre in kostnaderna for ink6p av engdngsalternativ. Den administra-
tiva kostnaden som restaurangen betalar till pantsystemet finns dock
inte med i sammanstillningen. Den kostnaden kan innebira att det
blir en break-even, dvs. att kostnaden for flergdngs- och engdngsalter-
nativ blir lika hoga.

For mindre kaféer och restauranger som inte har egna diskméjlig-
heter finns det méjligheter att anlita en extern disktjinst. Kostnaden

* Uppgift 1 e-postkonversation med ACO-Nordic den 26 maj 2020.
%% Berikningarna baseras pd en rintesats pd 4 procent och en livslingd pa 10 4r.
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fér upphimtning, diskning och &terlimning av en matlida uppskattas
till 2-3 kronor.”

Vid storre evenemang och festivaler finns det mojlighet att hyra
in en diskcontainer eller kopa in en mobil diskvagn. Detta anvindes
vid Géteborgskalaset med goda resultat.”

Muggar och livsmedelsbehillare fo6r engdngsbruk orsakar ocksd
kostnader 1 avfallshantering. Eftersom minga av muggarna och livs-
medelsbehillarna ir avsedda f6r avhimtning s& uppstar inte avfalls-
kostnaden hos kaféerna och restaurangerna sdvida de inte serverar
mat och dryck i1 engdngsartiklar pd plats. I stillet ir det kommunen
som stdr for insamling och hantering av det avfallet di det ofta limnas
1 restavfallet hemma hos hushillen, pd kontoren eller pa allminna
platser. Muggar och livsmedelsbehillare som fylls pd stillet definieras
som forpackningar 1 producentansvaret och d& ir det egentligen pro-
ducenterna som ska bekosta avfallshanteringen.

Tabell 11.5 Kostnader for flergangs- och engangsalternativ

Flergangsalternativ Engéngsalternativ
Kostnad per Kostnad per Kostnad per Kostnad per
mugg matlada mugg matlada
Diskkostnader>? 7-8 ore 20 6re
Personalkostnad 20 dre 44 ore
Diskmaskin>* 1-16 dre 2—40 ore
Fettavskiljare>> 620 dre 14-47 bre
Inkdp av 30 ore 1,50-3 kronor
engéngsalternativ —2 kronor med lock
Ingd i pantsystem
(serviceavgift)
80 dre— 30 dre— 1,50-

Total kostnad 34-64 ore 1,50 kronor 2 kronor 3 kronor

°! Uppgift i e-postkonversation med IVL Svenska Miljoinstitutet den 4 mars 2020.

52 Goteborgs Kulturkalas, https://gothenburgculturefestival.dearstage.se/app/uploads/
2020/06/Engangsfria_Experiment_broschyr_FINAL.pdf.

33 Kostnader for vatten, el och diskmedel.

** Beriknas pd att en diskmaskin kostar 10 000-50 000 i inkép beroende p3 storlek. Kostnaden
har sedan riknats ut per r med en beriknad livslingd pd 10 4r, en rintesats 4 procent och ett
beriknat antal diskningstillfillen pd 3 till 10 gdnger per dag.

%5 Beriknas pd att kostnaden for att installera en fettavskiljare i en mindre restaurang ligger pd
cirka 30 000 kronor plus personalkostnader {6r installation pd cirka 30 000 kronor. Beriknat
en livslingd p3 cirka 10 &r och en rintesats p4 4 procent samt diskningstillfillen pd mellan 3 till
10 ginger per dag.
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Tabell 11.6 Input data till berdkningar om diskning

Berédknad atgang per mugg i hefintliga studier

Medelvirde  EU impact Keep  Cup EU Umwelt
utifran assessment®®  Cup® club®® LCI®  Bundesamt®®
befintliga
studier
Vattenforbrukning
(liter) per mugg 0,2 0,23 0,3 032 0,09 0,02
El (kWh) per
mugg 0,03 0,022 0,025 0,037 0,007 0,036
Diskmedel (gram)
per mugg 0,36 0,79 - 064 0,35 0,03

Ovriga antaganden
Kostnad per kWh

(kronor) 1,87 Energimarknadsbyran, medelkostnad for villa och ldgenhet.
Kostnad per liter

vatten (kronor) 0,05 Svenskt vattens statistik éver VA-taxa 2019.

Kostnad diskmedel

per kg (kronor) 45 Storkoksbutiken. Diskmedel for storkok.

Antal muggar per

diskning 35 Antal muggar som far plats i diskback. www,tingstad.se
Tid for att fylla och

tomma diskmaskin European Commission. Life Cycle inventories of Single Use
(minuter) 2 Plastic Products and their alternatives. July 2018.

Antal diskningar

per dag 3-10 Eget antagande.

Antal matlador

per diskning 15 Eget antagande.

% European Commission (2018), Assessment of measures to Reduce Marie Litter from Single Use
Plastics. Eunomia and ICF. (Himtad 2020-01-16)

%7 Edge (2018), Report for KeepCup. Reusable coffee cups life cycle assessment and benchmark.
(Hiimtad 2020-03-07).

38 CupClub (2018), CupClub Sustainability Report 2018. A comparative Life Cycle Assessment
(LCA) of 12 0z Cup Club and lid. (Himtad 2020-03-06).

> European Commission (2018). Life Cycle inventories of Single Use Plastic Products and their
alternatives. (Himtad 2020-01-15).

€ Umwelt Bundesamt (2019), /29. Untersuchung der ékologischen Bedeutung von Einwegge-
trinkebechern im AufSer-Haus-Verzebr und mogliche Mafsnabmen zur Verringerung des Verbrauchs

Abschlussbericht.
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11.7.4 Dagligvaruhandeln

Det finns 3 324 livsmedelsbutiker i Sverige. ICA stdr f6r 51 procent
av marknadsandelarna, direfter kommer Axfood p& 18 procent och
Coop pi 17 procent.®' De flesta av dessa livsmedelsbutiker siljer mat
fér avhimtning. Det mesta siljs firdigforpackat, men nigra erbjuder
ocksé plockmat.

Servicebutiker som Pressbyran och 7-Eleven finns pa cirka 500 plat-
ser runt om i Sverige. De baserar stor del av sin omsittning p8 fir-
digférpackad mat och dryck och kommer dirmed att piverkas av
skatten. Forsiljningen av mat 1 7-Elevens butiker har blivit mer popu-
lirt och 6kade med nio procent under 2017.* Eftersom maten redan
ir forpackad dr det svirt for konsumenten att aktivt vilja bort en
engdngsforpackning och begira att i sin mat férpackad 1 en fler-
gingsldda sivida inte butiken erbjuder plockmat eller serverar maten
1 en flergingslida som ingdr 1 ett roterande pantsystem. Butikerna
kan dirfor pdverkas negativt genom att priset pd livsmedelsbehal-
larna och muggarna okar. Skatten kan antingen 6verviltras pd kon-
sumenten som di fir en 6kad kostnad alternativt att butiken viljer
att st for den dkade kostnaden fér att inte férlora snabbmatskun-
der. Det mest troliga dr att konsumenten tar kostnaden, vilket kan
innebira minskade intikter frdn de livsmedel som férpackas i beskat-
tade livsmedelsbehdllare om kunden viljer att hellre képa sin mat 1
snabbmatsrestauranger. Servicebutiker som Pressbyrdn och 7-Eleven
har visat stort intresse f6r att minska mingden engdngsmuggar genom
att ge rabatt till kunder som har egen medhavd mugg. En skatt kan
ge en skjuts till dessa kampanjer.

De storre dagligvarukedjorna paverkas ocksd men aktorer vi pratat
med uppger att forsiljning av mat och dryck f6r avhimtning troligen
ir relativt liten 1 forhdllande till deras totala omsittning. En av de
stora dagligvarukedjorna har som ma4l att de till 2020 helt ska sluta
silja engdngsmuggar och tallrikar 1 plast.*’ Det borde ocksd finnas
mojligheter for de storre kedjorna att erbjuda forsiljning av firdigfor-
packad mat i teranvindbara behillare i ett roterande system dir kun-
den kan 3terlimna den till nigon av de stora kedjorna som sedan
diskas via till exempel en extern disktjinst.

¢! Se www.dlf.se/rapporter/dagligvarukartan-2019/.

%2 Delfi fastfoodguide (2018).

# ICA, www.icagruppen.se/arkiv/pressmeddelandearkiv/2018/ica-gruppen-slutar-salja-
engangsartiklar-av-plast/.
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De butiker som siljer muggar och tallrikar 1 storpack paverkas
ocksd av skatten. En mugg som beskattas med 3 kronor som helt
overviltras pd kunden innebir ett relativt stort prispdslag for ett stor-
pack med muggar och efterfrigan kan dirmed minska.

11.7.5 Livsmedelsforetag

Det finns cirka 4 600 livsmedelsfoéretag 1 Sverige. Livsmedelsindu-
strin dr 1dag den tredje storsta industrigrenen 1 Sverige och den
sysselsitter cirka 48 000 personer.®* Dessa foretag kan paverkas av
skatten om de levererar mat till dagligvaruhandeln som ir fardigfor-
packad 1 beskattade livsmedelsbehillare. Livsmedelsféretagen har en
omsittning pd 195 miljarder kronor per ar och det dr rimligt att anta
att det endast dr en liten andel av livsmedelstoretagens forsiljning
som skulle paverkas av skatten.

11.7.6 Foretag som erbjuder alternativa I6sningar

Som vi beskrivit i kapitel 8 pdgar det f6rsok med pant pd muggar och
livsmedelsbeh&llare for flergdngsbruk. Skatten bér ha en positiv effekt
pd dessa redan pigdende initiativ men dven pd utvecklingen av nya
affirsidéer. Det bor finnas goda mojligheter f6r utveckling av sma-
foretag som utvecklar system som bygger pa att konsumenter anvinder
flergdngsmuggar som kan limnas in for diskning. Det kan ocksé
skapa mojligheter f6r nya nischer bland féretag som i dag till exem-
pel hyr ut utrustning och levererar glas och porslin till fester och
evenemang.

I dag ir det ndgot dyrare att tillverka engdngsartiklar i mer milj6-
vinliga material som till exempel bagasse, bambu, palmblad och vete-
strd. En skatt skulle kunna jimna ut skillnaden och skapa en 6kad
efterfrdgan pd alternativa material.

I dag finns det inte engdngsmuggar som helt bestr av fiberbase-
rade material som stdr emot vitska, men utveckling pigir. En skatt
kan ge en extra skjuts i riktning mot 6kad teknisk utveckling. Den
kan dven leda tll att produktionen av engdngsmuggar och matlddor
1 6kad grad sker i Sverige.

6 Livsmedelsforetagen, www.livsmedelsforetagen.se/branschfakta/.
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11.7.7 Tillverkare och importérer av flergangsartiklar

Efterfrigan pd livsmedelsbehillare och muggar fér engdngsbruk for-
modas minska som en f6ljd av skatten. Dock bor skatten leda till att
efterfrigan pd flergdngsalternativ 6kar, vilket skulle gynna tillverkare
och importérer av livsmedelsbehillare och muggar for flergdngsbruk.

11.7.8 Konsekvenser for sma och medelstora foretag

Det kan finnas sm8 foretag som importerar muggar och livsmedels-
behillare som pdverkas negativt men de antas importera vid ett be-
grinsat antal tillfillen per ir och administrationen borde dirfér vara
begrinsad. De kan dock paverkas av minskad forsiljning.

De smi foretag inom restaurangbranschen som kan paverkas nega-
tivt av skatten dr de som har svirt att erbjuda kunderna flergings-
alternativ 1 form av pantsystem for att de saknar diskméjligheter.
Det finns ingen statistik 6ver hur manga som saknar egna diskmoj-
ligheter. Det kan framfor allt handla om de riktigt smd matstillena
sdsom food trucks, food courts, kiosker och gatuksk. Exempel p8 gatu-
kok dr Sibylla och Grillkket som har 50 procent av gatukdksmark-
naden med 250 enheter runt om i landet.” Det finns ingen nationell
siffra for antalet food trucks och tillstdnd ges ut av varje kommun.
I Stockholm fanns 100 food trucks med tillstdnd &r 2015 men antalet
har sedan dess minskat pd grund av héjda parkeringsavgifter.® De
har troligen svért att {3 plats med diskmaskin och fettavskiljare och
ge plats for muggar och matlddor som &terlimnas. De kan dock fort-
farande erbjuda kunderna att ta med sig egen medhavd mugg eller
matldda s linge det inte dventyrar livsmedelssikerheten. Det ir dven
tinkbart att det kommer att uppstd foretag som siljer disktjinster till
kaféer och restauranger som saknar egna diskmojligheter.

% Delfi fastfoodguide (2018).

% Livsmedelsverket, www.livsmedelsverket.se/globalassets/produktion-handel-kontroll/
livsmedelskontroll/kommunala-projektrapporter/2016/food-trucks-snabbmatsbilar-
stockholm--2015.pdf.
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11.8 Konsekvenser for berérda myndigheter
och domstolar

Allmint om konsekvenserna {6r berérda myndigheter
och domstolar

Om skatten inférs kommer den att innebira nya arbetsuppgifter f6r
de myndigheter som ska tillimpa och kontrollera regelverket sivil
som for de foretag som ska efterleva reglerna.

Beskattningen av muggar och livsmedelsbeh&llare ska ske hos till-
verkaren och importdren av dessa varor. Skatteverket ska enligt f6r-
slaget bli beskattningsmyndighet i samtliga fall utom nir ndgon som
inte dr godkind lagerhllare importerar skattepliktiga varor frin tredje
land, d& Tullverket 1 stillet blir beskattningsmyndighet. Inférandet
av den nya skatten kommer att innebira en 6kad arbetsbelastning fér
bida myndigheterna.

Infér inférandet av den nya skatten behéver myndigheterna gora
vissa anpassningar vad giller administrativa rutiner, tekniska system
och interna utbildningsinsatser. I samband med att skatten infors
behover dven informationsmaterial tas fram till berdrda féretag.

Nir skatten vil dr inford f8r myndigheterna ett l6pande arbete
med hantering av deklarationer, kontroller och service till foretagen.

Skatteverket

Infér inférandet av skatten pd plastbirkassar (prop. 2019/20:47 s. 49)
uppskattades Skatteverkets initiala kostnader fér utformning av
administrativa rutiner, framtagande av extern och intern information
samt utveckling av systemstdd uppgd till en miljon kronor. Vidare
bedémdes de 16pande kostnaderna f6r bland annat hantering av dekla-
rationer, kontroller samt service till féretagen uppgd till en miljon
kronor drligen. Skatteverket bedomer att kostnaderna for att admi-
nistrera den nu féreslagna skatten pd muggar och livsmedelsbeh8llare
ligger pd samma niv4, dvs. en miljon kronor i initiala kostnader och
direfter en miljon kronor i drliga 16pande kostnader.
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Tullverket

Infor inforandet av skatten pd plastbirkassar beriknades Tullverkets
initiala kostnader uppga till en miljon kronor och de &rliga 16pande
kostnaderna till cirka 250 000 kronor per r (prop. 2019/20:47 s. 49).
Tullverket bedémer att kostnaderna f6r att administrera den nu fore-
slagna skatten ligger pd samma niv4, dvs. en miljon kronor 1 initiala
kostnader och direfter cirka 250 000 kronor per &r.

Tabell 11.7 Myndigheternas kostnader

Kostnader i kronor

Inledande kostnader Lapande kostnader (per r)
Skatteverket 1000 000 1000 000
Tullverket 1000 000 250 000

Domstolarna och Skatterittsnimnden

Beskattningsbeslut och andra beslut kommer att kunna éverklagas
till allmin férvaltningsdomstol, men skatten bor inte paverka dom-
stolarnas arbetsborda 1 nigon stdrre min. Beskattningsbeslut och
beslut om status som lagerhillare kommer att kunna 6verklagas till
allmin forvaltningsdomstol. Det dr dock rimligt att anta att den nya
skatten endast i mycket begrinsad omfattning kommer att ge upp-
hov till 6kad méltillstrémning f6r de allminna férvaltningsdomstolarna.

Lagstiftningen bygger pd EU-ritt och det kommer att finnas
behov av vigledande avgéranden for att reglerna ska kunna fungera
vil. Det kan behdovas ett forhdllandevis stort antal avgdrande for att
grinsen mellan skattepliktiga artiklar och icke-skattepliktiga artiklar
ska bli tydlig. Vir bedomning ir att det kan finnas ett relativt stort
behov av férhandsbesked®” frin Skatterittsnimnden i sidana frigor.
Det bér dock inte handla om mer 4n 10 till 20 drenden under en tvi-
drsperiod. Ett férhandsbesked kan 6verklagas till Hogsta forvalt-
ningsdomstolen. Ndgot krav pd provningstillstdnd finns inte. Bide
sokanden och Skatteverket kan 6verklaga.

¢ Genom att ansdka om férhandsbesked enligt lagen (1998:189) om forhandsbesked i skatte-
frigor kan ett foretag eller en privatperson i f6rvig {3 ett bindande besked om hur en framtida
transaktion kommer att beddmas. Genom férhandsbeskedsinstitutet kan den skattskyldige
snabbare i besked om sin beskattning 4n genom att begira omprévning hos Skatteverket eller
&verklaga till domstol. Ett annat syfte med férhandsbesked ir att det ska komma fram pre-
judikat pd skatteomrédet.
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11.9 Konsekvenser for konsumenter

Konsumenterna pdverkas genom hogre priser pd inkdp av mat och
dryck om de viljer att gora det 1 beskattade engingsférpackningar.
En konsument som kdper en kaffe i en beskattad engdngsmugg for
avhimtning vid 50 tillfillen per &r betalar 50-280 kronor i skatt per
dr. Under 2015 serverades nistan 1,75 miljarder méltider utanfér
hemmet. Det innebir att genomsnittssvensken under detta r intog
175 méltider utanfér hemmet.* Enligt Restaurangkartan avhimtades
40 procent av luncherna och 50 procent av middagarna, vilket inne-
bir att 70-80 méltider avhimtas per person och 4r.*” Skatten innebir
en okad kostnad for konsumenten pd 200600 kronor per &r om in-
kopet fortsittningsvis gérs med en beskattad livsmedelsbehillare.”
Viljer konsumenterna 1 stillet att anvinda flergdngsalternativ fir de
en engdngskostnad for att kopa en flergdngsmugg och matldda men
1 6vrigt f6rblir kostnaden f6r mat och dryck samma som de betalar
1 dag.

Om det krivs att kunden sjilv ska bira med sig en mugg eller
livsmedelsbehdllare for flergdngsbruk kan det upplevas som kringligt
eftersom artiklarna tar plats 1 viskan och det kan dven bli smutsigt 1
viskan. Det dr ocksd mojligt att restauranger och kaféer gir med i
pantsystem for flergdngsbruk dir kunderna fir en flergdngsmugg eller
behillare som de sedan limnar in pd samma stille eller ett annat stille
1 nirheten. D3 kan kunderna fortfarande gora spontana inkép och
slipper besviret med att bira med sig egen mugg eller behéllare 1
viskan. Pantsystemen kriver en initial kostnad fér att {3 tillgdng till
den férsta flergdngsmuggen och/eller livsmedelsbehdllare. Som exem-
pel kan nimnas initiativet Loop-it som startade med flergdngsmuggar
pd Universitetsomridet 1 Linkdping. Dir betalar konsumenterna
30 kronor 1 pant fér sin forsta mugg och varje ging de limnar in en
anvind mugg fir de ritten att anvinda en ny likadan diskad mugg.
Loop-it ska nu dven testa med matlidor.”

Muggar och livsmedelsbehillare som siljs i storpack omfattas
ocksd av skatten 1 samma omfattning som de muggar som siljs fyllda.
Det innebir ett relativt stort prispaslag fér de konsumenter som vill
kopa ett storpack med muggar 1 butik for att ta med tll picknick,

¢ Delfi foodservice guide (2016).

¢ Restaurangkartan, www.dlf.se/rapporter/restaurangkartan/.

7% Beriknat med 12 procent moms.

7! Uppgift frin e-postkonversation med Loop-it den 7 februari 2020.
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men den typen av inkop dr ett sillankép och bor inte péverka kon-
sumenterna i ngon stérre grad.

11.10 Konsekvenser for kommuner och regioner

Kommuner och regioner anvinder muggar och livsmedelsbehallare
for engdngsbruk. Géteborgs kommun képte in 574 000 pappmuggar,
4 000 engdngsglas och 1,2 miljoner plastmuggar samt 1 miljon engings-
tallrikar under 2017. Kostnaderna uppgick till 740 000 kronor. Orsaken
till anvindningen ir enligt studien frin Géteborgs stad att det saknas
diskmaskin, men ocks3 att det ir bekvimt.”” En fortsatt anvindning
av beskattade muggar och livsmedelsbehéllare innebir ckade kost-
nader f6r kommuner och regioner.

Det skulle vara méjligt att stilla om till en 6kad anvindning av
flergdngsalternativ genom att antingen hyra en service for diskning
eller att investera i fler diskmaskiner. Det innebir en viss 6kad arbets-
belastning for att ta hand om disken men kommuner och regioner
skulle spara in kostnader f6r inkép och avfallshantering av engdngs-
artiklar.

En stor del av de anvinda muggarna och livsmedelsbeh&llarna
slings 1 restavfallet 1 hushillen (en viss del killsorteras f6r &tervin-
ning) och resterande del limnas 1 papperskorgar i parker, busshall-
platser och andra allminna platser dir kommunen har ansvar {6r in-
samling och hantering. De kan ocksd skripa ner i naturen och di ir
det kommunen som stdr {ér stidkostnaden. En minskad forbruk-
ning av muggar och livsmedelsbehillare bidrar till att minska ming-
den avfall och bér innebira kostnadsbesparingar f6r kommunen. I sam-
band med inférandet av engdngsplastdirektivet ska producenterna ocksa
std for stidkostnaderna.

Avfallet frin muggar och livsmedelsbeh8llare fér engdngsbruk upp-
gar till cirka 22 000 ton avfall per dr. Den rorliga kostnaden per kg
avfall i Stockholm Stad uppgick till 1,75 kronor.”” Det skulle kunna
spegla kostnaden fé6r kommunen eftersom avgiften sitts for att ticka
kommunens avfallskostnad. Enligt sjilvkostnadsprincipen fir inte
kommunerna ta ut hégre avgifter in som motsvarar kostnaderna for

72 Kretslopp och Vatten i Goteborgs Stad (2019), Minska méngden engdngsartiklar i Géteborgs
Stad.

73 Se www.stockholmvattenochavfall.se/kundservice/avgifter-och-taxor/avgifter-for-
sophantering/avgifter-for-sophantering/avgift-for-sophantering-villa/.
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avfallshanteringen (2 kap. 6 § kommunallagen). Avfallskostnaden
totalt f6r alla muggar och livsmedelsbeh&llare uppgar till cirka 39 mil-
joner kronor per dr. En minskad férbrukning med 25 procent innebir
en kostnadsbesparing pd drygt 10 miljoner kronor per ar.

Avfallskostnaderna blir dock lika héga om skatten i stillet styr
mot att ersitta muggar och livsmedelsbehillare i plast med helt plast-
fria alternativ, sivida det inte leder till att fler artiklar killsorteras
och materialdtervinns.

11.11 Fordelningseffekter

Fordelningseffekter kan uppstd fér grupper 1 samhillet som vinner
eller férlorar pd ett projekt eller forslag.

Enligt Delfi Fastfoodguide ir de personer som mest nyttjar mat
for avhimtning de som bor i singelhushall. I Sverige bor cirka 40 pro-
cent av hushéllen i singelhushll.”* Kvinnor och min antas dock képa
mat och dryck for avhimtning i samma omfattning, varfér ingen av
dessa grupper bor paverkas mer dn den andra.

De som mest utnyttjar mojligheten att ta med mat hem ir de
yngre. I en enkit som Visita gjorde under 2019 svarade 63 procent
av 18-29-4ringarna att de tar med middagen hem. Den ildsta 8lders-
gruppen ir de som ir mest beniigna att ita maten p3 plats.”

I en SIFO-undersokning frin 2010 foéredrar ndstan varannan
kaffekopare 1 storstadsregionerna att kopa kaffe f6r avhimtning och
pa landsbygden ir det en av fyra som gér detta.”®

Det dr framfor allt mindre kaféer och restauranger, food trucks
och kiosker som pdverkas mest av en skatt eftersom de kan ha svért
att diska muggar och livsmedelsbehéllare som ingir i ett pantsystem
for flergdngsalternativ.

7* Statistiska Centralbyrin, www.scb.se/hitta-statistik/sverige-i-sffror/manniskorna-i-
sverige/hushall-i-sverige/. List 2020-05-14.

7> Se www.besoksliv.se/nyheter/undersokning-hamtmat-blir-allt-viktigare/. List 2020-05-14.
76 Se www.mynewsdesk.com/se/circlek_sverige/pressreleases/svenskarnas-nya-kaffevanor-
take-away-och-kaffe-paa-jobbet-431476. List 2020-07-01.
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11.12 Forslagens forutsattningar att klara de nationella
miljokvalitetsmalen

I avsnitt 4.2 beskriver vi vilka miljomal som berér virt uppdrag. Det
overgripande Generationsmailet anger inriktningen fér den samhills-
omstillning som behéver ske inom en generation for att nd miljo-
kvalitetsmalen och ir vigledande f6r miljdarbetet pa alla nivier i sam-
hallet.

En skatt pd muggar och livsmedelsbeh&llare bidrar till att uppfylla
flera av de strecksatser som finns under generationsmalet:

— En minskad férbrukning bidrar till minskad nedskripning och
dirigenom utsitts minniskors hilsa fér mindre negativ miljs-
paverkan samtidigt som miljéns positiva inverkan pd minniskors
hilsa frimjas.

— En minskad forbrukning av engingsartiklar 1 plast bidrar ull att
kretsloppen kan bli mer resurseffektiva och s lingt som mojligt
fria fran farliga dmnen.

— Det bidrar vidare till att en god hushillning sker med natur-
resurserna.

— Skatten har som syfte att indra de beteendeménster som piver-
kar miljon negativt. P3 det sittet bidrar dven skatten till att kon-
sumtionsmonstren av varor och tjinster orsakar si sm miljé- och
hilsoproblem som méjligt.

Av de 16 miljokvalitetsmélen som utgdér stommen 1 den svenska miljo-
politiken bidrar en minskad férbrukning av engdngsartiklarna i plast
till miljomalen Begrinsad klimatpdverkan och En god bebyggd miljo.
Genom att en minskad forbrukning ocksd kan leda till mindre ned-
skripning bidrar skatten ocksd positivt till miljokvalitetsmdlen Hav
1 balans, Levande kust och skirgdrd samt Levande sjar och vatten-
drag.

Dirutéver finns etappmal som anger steg pa vigen till miljokvali-
tetsmilen och generationsmailet. Den 25 juni 2020 beslutade reger-
ingen om nya etappmal. Ett av de etappmal som beslutades var:

Andelen iteranvindbara férpackningar som slipps ut pi marknaden ska
6ka successivt frin ir 2022 till minst 30 procent r 2030.
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Skatten p& muggar och livsmedelsbehillare har som syfte att styra
mot en 8kad anvindning av flergingsalternativ, varfér skatten ir en
viktig pusselbit i uppfyllandet av det nya etappmalet.

Avseende Agenda 2030 kan skatten bidra till uppfyllandet av
mal 12 som handlar om att frimja hillbara konsumtions- och produk-
tionsmonster.

11.13 Forslagens forhallande till EU-ratten

Forslagens forenlighet med EU-ritten behandlas i avsnitt 8.11.

11.14 Sammanfattning av konsekvenserna

Enligt vira antaganden beriknas den foreslagna skatten 1 ett inledande
skede leda till en minskad férbrukning av muggar och livsmedels-
behillare med cirka 25 procent och férstirka de offentliga finanserna
med cirka 3,8 miljarder kronor per r. Intikterna minskar sedan grad-
vis nir det sker en allt storre 6vergdng frin engdngsartiklar 1 plast till
flergdngsartiklar och engdngsartiklar 1 andra material 4n plast.

En minskad férbrukning av muggar och livsmedelsbehéllare leder
till flera miljévinster, bland annat minskad resursfoérbrukning, och
minskade avfallsmingder. Klimatpdverkan férvintas minska vid an-
vindning av flergdngsalternativ, om de anvinds tillrickligt minga
ginger. Om engdngsartiklarna i plast byts ut mot engdngsartiklar i
férnybara material minskar ocks8 utslippen av koldioxid. Nedskrip-
ningen och den negativa miljopaverkan som den orsakar férvintas
minska i takt med att férbrukningen av engdngsartiklar minskar och
1 takt med att engdngsartiklar 1 plast byts ut mot plastfria material
som littare bryts ned i naturen.

Skatten forvintas ge incitament till samtliga aktdrer att 6ka an-
vindningen av muggar och livsmedelsbehillare for flergdngsbruk och
motsvarande produkter f6r engdngsbruk i andra material in plast. Den
foreslagna avdragsméjligheten som medger en ligre beskattning f6r-
vintas ge incitament till en 6kad anvindning av engdngsartiklar med
lagre plastinnehll.

Tabell 11.8 sammanfattar kostnader och konsekvenser f6r de aktorer
som berdrs av skatten.
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Tabell 11.8 Sammanfattande konsekvenser fér berorda aktorer

Aktor

Konsekvenser

Tillverkare och
importdrer av
engangsartiklar

Tillverkare och
importdrer av
flergangsartiklar

Foretag som erbjuder
disktjanster,
pantsystem etc.
Restauranger

och kaféer
Dagligvaruhandeln

Livsmedelsforetag

Skatteverket
Tullverket

Kommuner och
regioner

Konsumenter

Sma foretag

Minskad efterfragan pa artiklar som innehaller plast.

Okad efterfrigan pa engangsartiklar med l4gre andel plast ach
plastfria alternativ.

Administrativa kostnader motsvarande 36 000 kronor per foretag.
Okad efterfragan.

Okad efterfragan.

Minskade kostnader for inkop av engangsartiklar om dryck och mat
saljs i flergéngsalternativ men ckade kostnader for diskning.

Eventuellt minskad forsdljning om forsaljning sker i beskattade behallare.
Okade kostnader for mat som saljs fardigforpackad i beskattade behallare.
Minskad forséljning av beskattade engangsartiklar som séljs i storpack.
Okade kostnader for mat som saljs fardigforpackad i beskattade
behallare.

Administrativa kostnader motsvarande 1 miljon kronor per ar.
Administrativa kostnader motsvarande 250 000 kronor per &r.
Minskade avfallskostnader och dkade kostnader for inkop av
beskattade engangsartiklar.

Minskade kostnader for engangsartiklar om flergangsalternativ
anvands men okade kostnader for diskning.

(Okade kostnader for dryck och mat som avhamtas i beskattade muggar
och behallare.

Minskade kostnader for inkdp av engangsartiklar om dryck och mat
saljs i flergangsalternativ.

Okade kostnader for diskning.

Eventuell minskad forséljning av mat och dryck for avhamtning

om mat och dryck séljs i beskattade behallare.
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12 Forfattningskommentar

12.1 Forslaget till lag om skatt pa engangsartiklar
Lagens tillimpningsomrade

1§

I den inledande bestimmelsen anges att skatt pd engdngsartiklar enligt
denna lag ska betalas till staten. Skatten ir alltsg en statlig skatt. Vad
som avses med engdngsartikel anges 1 2 §, se kommentaren till den
paragrafen.

Ord och uttryck i lagen
2§

I denna bestimmelse definieras vissa ord och uttryck som fére-
kommer 1 lagen.

De engéngsartiklar som beskattas enligt lagen dr engdngsartiklar
i form av muggar och livsmedelsbehéllare. Av bestimmelsen framgar
vad som menas med plast, engdngsartikel och mugg respektive livs-
medelsbehillare.

Med ”engingsartikel” menas antingen en mugg eller en livsmedels-
behillare som uppfyller vissa férutsittningar: dels att artikeln helt
eller delvis bestdr av plast, dels att den inte har utformats, konstrue-
rats eller slippts ut pd marknaden fér att under sin livscykel ter-
anvindas flera ginger genom att 3terfyllas eller 8teranvindas for samma
indamil som den utformades for. Detta har himtats frin definitionen
av en plastprodukt f6r engdngsbruk i artikel 3.2 1 Europaparlamentets
och ridets direktiv (EU) 2019/904 av den 5 juni 2019 om minskning
av vissa plastprodukters inverkan pd miljoén, det s.k. engdngsplast-
direktivet. EU-kommissionens specifikationer och riktlinjer om de
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plastprodukter f6r engdngsbruk som direktivet omfattar kan anvin-
das som stdd f6r tolkning av begreppen.

Det ir endast engdngsartiklar som omfattas av skatten. Artiklar
som ir avsedda f6r mer varaktigt bruk, dvs. produkter som ir av sidant
slag att de typiskt sett under sin livscykel dteranvinds flera ginger
genom att terfyllas eller dteranvindas f6r samma dndamél som de
utformades for, beskattas inte. Om en produkt ir en engingsartikel
eller en flergdngsartikel bor 1 regel framgd av produktens konstruk-
tion och materialval.

Endast engdngsartiklar som helt eller delvis bestdr av plast be-
skattas. En konsekvens av definitionen av plast dr att endast artiklar
dir plasten utgér en huvudsaklig strukturkomponent omfattas. Hur
stor andelen plast ir 1 artikeln saknar betydelse. Om plasten utgor
en huvudsaklig strukturkomponent f&r avgoras 1 det enskilda fallet.
En engdngsartikel som helt bestar av plast kan utan vidare hinféras
till det skattepliktiga omrddet. En engingsartikel som bestdr av bide
plast och annat material omfattas som huvudregel emellertid ocksd
den av definitionen, dven om den till mycket stor del bestr av annat
in plast. Som exempel kan nimnas en pappersmugg som invindigt
har férsetts med en plastbeliggning for att gdra muggen vitskesiker.
Det som d& dr avgdrande ir att plasten gor att artikeln kan anvindas
pa det sitt som ir tinkt. Engdngsartiklar 1 vilka plast endast utgdr en
tillsats 1 lim eller firg som anvints vid tillverkningen omfattas dock inte.

De muggar och livsmedelsbehillare som avses motsvaras av de
plastprodukter for engdngsbruk som omfattas av minskad forbruk-
ning enligt artikel 4 och bilaga A 1 engingsplastdirektivet. EU-kom-
missionens specifikationer och riktlinjer kan anvindas som stod for
tolkning av begreppen.

Med "mugg” avses en engdngsartikel som utgor en behdllare som
ir avsedd att dricka ur. Definitionen ir avsedd att triffa varje typ av
engingsmugg med eller utan 6ra och med eller utan fot. Diremot
omfattas inte dryckesbehllare, till exempel flaskor och andra dryckes-
forpackningar som vanligen férsluts med kork. Dryckesbehillare ir
inte 1 forsta hand avsedda att dricka ur, utan de ir 1 stillet frimst
avsedda for forvaring av dryck. Huruvida en mugg triffas av defini-
tionen fir i forsta hand avgdras utifrdn en objektiv bedémning av om
muggen ir av sddant slag som typiskt sett anvinds for sddant dnda-
mal. Det saknar relevans hur muggen i det enskilda fallet rent faktiskt
kommer att anvindas i ett senare skede. Vid bedémningen ir muggens
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faktiska egenskaper (t.ex. material, storlek och utformning) av cen-
tral betydelse.

Med "livsmedelsbehillare” avses en engdngsartikel som utgér en
behillare som ir avsedd att anvindas for livsmedel som a) konsu-
meras direkt, pd forsiljningsstillet eller pd en annan plats, b) vanligt-
vis konsumeras direkt ur behéllaren, och ¢) ir redo att konsumeras
utan ndgon ytterligare beredning, sdsom tillagning, kokning eller upp-
virmning, inklusive livsmedelsbehéllare som anvinds fér snabbmat
eller andra méltider som ir avsedda att konsumeras direkt.

Kriterierna tar sikte dels pd behdllaren, dels pd innehillet. Det ir
alltsd inte bara utformningen av behéllaren som ir av betydelse, utan
ocksd vilken typ av livsmedel som behillaren ir avsedd for. De be-
hillare som avses ir sidana l8dor eller andra behillare som ir form-
gjutna eller som f6rblir visentligen oférindrade 1 formen efter att
innehdllet liggs till eller tas bort. Maten 1 behdllarna ska vara avsedd
att konsumeras direkt, pd forsiljningsstillet eller pd en annan plats.
Det livsmedel som behillaren normalt fylls med ska vanligtvis kon-
sumeras direkt ur behillaren. Maten ska var firdig att konsumeras
utan ndgon ytterligare beredning, dvs. det krivs ingen ytterligare be-
redning av konsumenten fére intag. Med ytterligare beredning menas
till exempel tillagning, kokning eller uppvirmning. Definitionen tar
alltsd sikte pa sdvil varma som kalla méltider, men 1 bda fallen giller
att maten ska vara redo att dta utan vidare beredning av konsumenten.

Skatten omfattar exempelvis sddana lidor och andra behillare
som ofta anvinds f6r himtmat dir det dr mojligt att dta maten direkt
ur behéllaren utan ytterligare beredning av konsumenten. Himtmat
ir maltider som siljs {6r medtagning pa till exempel kaféer och restau-
ranger eller 1 butiker. Syftet med engidngslddor fo6r himtmat ir ofta
att mojliggora f6r kunden att dta nigon annanstans in pd himtstillet,
men iven engidngslddor som tillhandahills kunder som iter pa for-
siljningsstillet omfattas av skatten.

Skatten omfattar inte behdllare som innehdller livsmedel i mingder
som ir storre dn en enskild portion eller enportionsbehillare for livs-
medel som siljs i mer in en enhet. S3dana behéllare utgor inte engings-
artiklar. De kan vara avsedda att anvindas flera gdnger under sin livs-
cykel. Alternativt kan det vara s3 att de inte dr avsedda for livsmedel
som konsumeras direkt, utan livsmedlet konsumeras 1 stillet 1 om-
gangar. I det senare fallet ir det inte livsmedelsbehillare, och dirmed
inte heller engingsartiklar i1 lagens mening.
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Liksom for muggar far skatteplikten dven for livsmedelsbehillare
1 forsta hand avgoras utifrdn en objektiv beddmning av om behélla-
ren ir av sidant slag som typiskt sett anvinds for sddant indamél som
anges i bestimmelsen. Hur den i det enskilda fallet rent faktiskt kom-
mer att anvindas saknar relevans. En aktors subjektiva avsikt vid till-
verkningen eller importen ska inte heller tillmitas nigon betydelse.
I stillet ir det behallarens faktiska egenskaper (t.ex. material, storlek
och utformning) som ir av central betydelse vid bedémningen och
vidare kan dven andra omstindigheter hinférliga till behéllaren beak-
tas sdsom hur den har paketerats eller marknadsférts.

Med livsmedelsbehillare avses inte dryckesbehillare. Dryckesbe-
hillare ir till exempel dryckestlaskor, kompositdryckesférpackningar
och andra forpackningar som typiskt sett anvinds for f6rsiljning av
tirdigférpackad dryck 1 dagligvaruhandeln. Med livsmedelsbehallare
menas inte heller tallrikar. S3 kallade flexibla omslag riknas inte heller
som livsmedelsbehillare 4ven om de ir avsedda fér att omsluta livs-
medel som its direkt ur omslaget. Sidana flexibla omslag ir till exem-
pel mjuka plastférpackningar eller vaxade pappersomslag som ofta
anvinds for att omsluta wraps, smérgdsar, hamburgare etc.

Engangsartiklar av plast kan tillverkas av minga olika sorters plast.
Plast definieras vanligtvis som ett polymermaterial med eller utan
tillsatser. Den nu foreslagna definitionen av plast har himtats frin
artikel 3.1 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/904
av den 5 juni 2019 om minskning av vissa plastprodukters inverkan
pd miljon. Dirmed avses med “plast” ett material bestiende av en
polymer enligt definitionen 1 artikel 3.5 1 Europaparlamentets och
ridets férordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006 om
registrering, utvirdering, godkinnande och begrinsning av kemi-
kalier (Reach), inrittande av en europeisk kemikaliemyndighet, indring
av direktiv 1999/45/EG och upphivande av ridets férordning (EEG)
nr 793/93 och kommissionens férordning (EG) nr 1488/94 samt
radets direktiv 76/769/EEG och kommissionens direktiv 91/155/EEG,
93/67/EEG, 93/105/EG och 2000/21/EG, till vilken tillsatser eller
andra dmnen kan ha lagts och som kan anvindas som huvudsaklig
strukturkomponent i slutprodukter, med undantag fér naturliga poly-
merer som inte har modifierats pd kemisk vig. Hinvisningen till direk-
tivet ir statisk, dvs. den avser direktivet i den ursprungliga lydelsen.
Undantaget {6r naturliga polymerer innebir att polymerer som fére-
kommer naturligt 1 miljén och som inte har modifierats pd kemisk
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vig inte riknas som en plast enligt lagen. Plast som tillverkas av modi-
fierade naturliga polymerer, eller plast som tillverkas av biobaserade,
fossila eller syntetiska utgdngsimnen, férekommer inte naturligt och
omfattas dirfér av definitionen. Definitionen omfattar bide polymer-
baserade gummiféremal och biobaserad och biologiskt nedbrytbar
plast, oavsett om de tillverkas av biomassa eller dr avsedda att brytas
ner biologiskt med tiden.

Begreppen "EU-land” och ”tredjeland” har samma innebérd som 1
andra punktskattelagstiftningar. Vilka omriden som tillhér Europeiska
unionens punktskatteomrdde framgér av férordningen (2011:443) om
Europeiska unionens punktskatteomrade.

Begreppet "import” har samma inneboérd som i andra punktskatte-
lagstiftningar, till exempel lagen om skatt pd energi. I definitionen
finns en hinvisning till rddets direktiv 2008/118/EG av den 16 decem-
ber 2008 om allminna regler fér punktskatt och om upphivande av
direktiv 92/12/EEG angdende suspensiva tullférfaranden och suspen-
siva tullarrangemang. Hinvisningen ir dynamisk, dvs. hinvisningen
avser EU-direktivet 1 den vid varje tidpunkt gillande lydelsen.

Skattepliktens omfattning och skattebelopp

39

I paragrafen anges med vilka belopp skatt ska betalas enligt denna
lag. Det fastslds att skatt ska betalas med 5 kronor per mugg och med
7 kronor per livsmedelsbeh8llare. Skatten tas alltsd ut per antal och
med olika belopp beroende pd om engdngsartikeln utgors av en mugg
eller en livsmedelsbeh&llare. Ett undantag frin skatteplikt finns for vissa
livsmedelsbehillare 1 6 §. Bestimmelser om avdrag finns 1 4-5 §§.

4§

I paragrafen regleras den skattskyldiges mojligheter att yrka avdrag
foér den skatt som ska betalas for en mugg. Den skattskyldige ska 1
punktskattedeklaration redovisa den skatt som beriknats f6r en mugg
som ir skattepliktig enligt 3 §. Om ritt till avdrag finns kan korrige-
rande avdrag goras 1 deklarationen, vilket innebir att skatt att betala
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(skatt netto) uppgdr till skatt enligt 3 § (skatt brutto) minskad med
avdrag enligt denna bestimmelse.

Av paragrafen foljer att avdrag far goras med visst belopp om
muggen uppfyller de villkor som anges betriffande andelen plastinne-
hall. Det som avses ir viktprocentandel, dvs. plastens vikt i forhal-
lande till den totala muggens vikt riknat i procent. Vid berikningen
bortses frin eventuella lock.

Av paragrafen foljer att avdrag fir goras med 2 kronor av skatten
for en mugg som har hégst 10 procent plast. Grinsen {6r avdrag ska
forstds pd det sittet att en mugg som innehdller mer dn 10 procent
plast, exempelvis 10,1 procent, inte ir berittigad till ndgot avdrag.
For en mugg som uppfyller detta villkor ska siledes skattebeloppet
enligt 3 § minskas med 2 kronor, vilket innebir att skatt netto upp-
gir till 3 kronor f6r en sidan mugg. Fér en mugg som har hégst 1 pro-
cent plast fir avdrag i stillet goras med 4 kronor av skatten, vilket
innebir att skatt netto 1 det fallet blir 1 krona.

Om avdrag yrkas i punktskattedeklarationen ska den skattskyldige
bevara underlag som styrker ritten till avdrag. Vilket underlag som
ir tillrdckligt f6r att avdrag ska medges fir avgoras utifrdn forutsitt-
ningarna i det enskilda fallet. Ett sitt att styrka ritten till avdrag ir
att den skattskyldige har l3tit genomféra provtagningar av varorna,
dir intyg frin laboratorium visar varornas plastinneh3ll.

5§

I paragrafen regleras den skattskyldiges méjligheter att yrka avdrag
for den skatt som ska betalas f6r en livsmedelsbeh&llare. Den skatt-
skyldige ska 1 punktskattedeklaration redovisa den skatt som berik-
nats for en livsmedelsbehillare som ir skattepliktig enligt 3 §. Om
ritt till avdrag finns kan korrigerande avdrag goéras i deklarationen,
vilket innebir att skatt att betala (skatt netto) uppgar till skatt enligt
3 § (skatt brutto) minskad med avdrag enligt denna bestimmelse.

Av paragrafen foljer att avdrag far géras med visst belopp om livs-
medelsbehdllaren uppfyller de villkor som anges betriffande andelen
plastinnehdll. Det som avses ir viktprocentandel, dvs. plastens vikt 1
forhallande till den totala beh&llarens vikt riknat 1 procent. Vid berik-
ningen bortses frin eventuella lock.
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Av paragrafen foljer att avdrag far goras med 3 kronor av skatten
for en livsmedelsbehillare som har hdgst 10 procent plast. Grinsen
for avdrag ska forstds pd det sittet att en livsmedelsbehillare som
innehéller mer dn 10 procent plast, exempelvis 10,1 procent, inte dr
berittigad till nigot avdrag. For en behdllare som uppfyller detta
villkor ska siledes skattebeloppet enligt 3 § minskas med 3 kronor,
vilket innebir att skatt netto uppgr till 4 kronor f6r denna. For en
behillare som har hégst 1 procent plast fir avdrag i stillet géras med
5 kronor av skatten, vilket innebir att skatt netto 1 det fallet blir
2 kronor.

Om avdrag yrkas 1 punktskattedeklarationen ska den skattskyldige
bevara underlag som styrker ritten till avdrag. Vilket underlag som
ir tillrickligt for att avdrag ska medges f&r avgoras utifrdn férutsite-
ningarna i det enskilda fallet. Ett sdtt att styrka ritten tll avdrag ir
att den skattskyldige har l3tit genomféra provtagningar av varorna,
dir intyg frin laboratorium visar varornas plastinnehdll.

6§

Av dennabestimmelse framgar att skatt inte ska tas ut pa livsmedels-
behillare som ir avsedda for enklare f6rtiring, om behéllaren for-
packas industriellt och ir nédvindig for att sikerstilla hllbarheten
pa livsmedlet.

Uttrycket “enklare f6rtiring” férekommer 111 kap. 12 § inkomst-
skattelagen (1999:1229). Med enklare fortiring avses d& en littare
maltid mellan huvudmaltider. Det kan till exempel handla om mellan-
mél och efterritter samt fikabrod och dylikt, dvs. mat och fika av olika
slag som inte kan anses motsvara en huvudmailtid s8som en lunch
eller en middag.

Undantaget innebir att beh8llare som ir avsedda for littare mal-
tider undantas frin skatteplikt iven om livsmedlet ir avsett att kon-
sumeras direkt och vanligtvis konsumeras direkt ur beh8llaren samt
ir redo att konsumeras utan nigon ytterligare beredning. For att
undantaget ska gilla krivs dock dven att behillaren férpackas indu-
striellt, dvs. att livsmedlet férpackas inom ramen f6r en industriell
process pa fabrik, och att den dessutom ir nédvindig for att siker-
stilla hdllbarheten p3 livsmedlet, dvs. att férpackningslésningen ir en
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forutsittning f6r livsmedlets héllbarhetslingd och méjliggor att det
kan siljas pa det valda sittet.

Undantaget ir frimst tinkt att triffa industriellt férpackade en-
portionsbehdllare f6r yoghurt, kvarg, keso, puddingar och liknande
livsmedel dir livsmedlets hillbarhetslingd ir helt avhingig valet av
forpackningsldsning.

Skattskyldighet
7§

I paragrafen regleras vilka som ir skattskyldiga, férutom vad giller
import. Skattskyldighet vid import reglerasi 8 §.

Av forsta punkten framgdr att den som godkints som lagerhéllare
enligt 11 § ir skattskyldig. Nir skattskyldigheten for en godkind
lagerhdllare intrider regleras i 13 §. Att varor under vissa forutsitt-
ningar kan undantas fran skattskyldighet f6r lagerhllare f6ljer av 14 §.

Av andra punkten framgir att den som, utan att vara godkind
lagerhdllare, tillverkar skattepliktiga varor ir skattskyldig fér dessa.
Med tillverkning avses de processer som ger en engdngsartikel dess
huvudsakliga karaktirsdrag.

Av tredje punkten framgdr att den som, utan att vara godkind
lagerhllare, for in eller tar emot skattepliktiga varor frin annat EU-
land ir skattskyldig for varorna. Begreppen “for in” respektive “tar
emot” férekommer dven i annan punktskattelagstiftning avseende
sdvil nationella som harmoniserade punktskatter. Begreppen avser
den person som rent faktiskt ser till att varan kommer tll Sverige
frin ett annat EU-land. Skattskyldig i egenskap av att ”f6ra in” en vara
ir siledes den som faktiskt for in varan till Sverige, antingen genom
att sjilv transportera varan eller genom att anlita en transportdr for
transporten till Sverige. Den som efter att ha bestillt en vara ”tar emot”
varan hir, nir den kommer frin ett annat EU-land, ir skattskyldig 1
denna egenskap. For att dskddliggéra vem som ir skattskyldig i
Sverige for skattepliktiga varor ges hir nigra exempel. Ett fall ir d&
ett foretag p egen hand for hit skattepliktiga varor. Det kan till exem-
pel vara en handlare som reser till ett annat EU-land och férvirvar
skattepliktiga varor, som handlaren sjilv transporterar hem till Sverige.
Det kan ocksd handla om att handlaren bestiller skattepliktiga varor
frdn ett annat EU-land och uppdrar till en transportér att fora hem

400



SOU 2020:48 Forfattningskommentar

varorna for hans eller hennes rikning. I bdda dessa fall ir det den
svenska handlaren som blir skattskyldig nir varorna férs in till Sverige.
Man kan ocks3 tinka sig att den svenska handlaren med verksamhet
1 Sverige bestiller skattepliktiga varor frin en siljare 1 ett annat EU-
land och ber att denne transporterar varorna till Sverige. Aven i detta
fall ir den svenska handlaren i egenskap av att vara den som tar emot
varorna hir skyldig att redovisa och betala skatten. Ar det i stillet s3
att siljaren 1 det andra EU-landet, utan att ha fitt ndgon bestillning
1 férvig, for in skattepliktiga varor till Sverige och vil i Sverige kon-
taktar, eller blir kontaktad av, handlare hir, dligger det den utlindska
siljaren att redovisa och betala skatten hir. Fér andra punktskatter
kan skattskyldighet 1 motsvarande situationer dven bli aktuell for
privatpersoner som for in eller tar emot skattepliktiga varor. Detta
bér dock normalt inte férekomma fér den hir skatten pd engdngs-
artiklar mot bakgrund av varornas karaktir och undantagen frin skatt-
skyldighet vid sm& volymer respektive fysiska personers hantering fér
personligt bruk. Vad som avses med EU-land framgirav 2 §, se kom-
mentaren till den paragrafen.

89

I paragrafen regleras vem som ir skattskyldig d& skattepliktiga varor
importeras frin tredjeland och under vilka forutsittningar varor
undantas frin skattskyldighet i samband med import. Regleringen
motsvarar 1 huvudsak den reglering som finns 1 5 § lagen (2020:32)
om skatt pd plastbirkassar.

I forsta stycker regleras vem som ir skattskyldig 1 de situationer
som kan uppkomma d& varor importeras.

L andra stycket anges vad som avses med tullskuld och unionsvara
genom hinvisning till begrepp som férekommer 1 Europaparlamentets
och ridets férordning (EU) nr 925/2013 av den 9 oktober 2013 om
faststillande av en tullkodex for unionen. Hinvisningarna ir dyna-
miska, dvs. avser EU-férordningen i1 den vid varje tidpunkt gillande
lydelsen.

Av tredje stycker foljer att frin skattskyldighet i samband med
import av varor undantas varor som igs av en godkind lagerhéllare
nir varorna overgdr till fri omsittning. For dessa varor kommer skatt-
skyldighet 1 stillet att intrida vid senare tillfille. Vid vilken tidpunkt
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skattskyldighet intrider f6r varor som hanteras av en godkind lager-
hillare framgdr av 13 § 1. Bestimmelsen utgdr ett undantag frin
huvudregeln om skattskyldighet vid import. Det ankommer pd den
som hivdar att undantaget ir tillimpligt att dven visa att s§ ir fallet.
Avseende tidpunkten for vergng till fri omsittning hinvisas till ridets
forordning (EU) nr 925/2013 av den 9 oktober 2013 om faststillande
av en tullkodex f6ér unionen. Hinvisningen ir dynamisk, dvs. avser
EU-férordningen i den vid varje tidpunkt gillande lydelsen.

9§

Av paragrafen foljer att skattskyldighet inte foreligger f6r inforsel,
mottagande och import av skattepliktiga varor som vid varje tillfille
inte 6verstiger 40 stycken engdngsartiklar. Varje tillfille dsyftar varje
hindelse som, om undantaget inte vore tillimpligt, hade gett upphov
till skattskyldighet. Inférsel eller import av skattepliktiga varor som
forpackats 1 separata forsindelser men transporteras 1 direkt anslut-
ning till varandra bér som utgidngspunkt bedémas som ett enda till-
fille for inforsel, mottagande eller import.

10§

Av paragrafen f6ljer att skattskyldighet inte foreligger for en fysisk
persons tillverkning, inférsel, mottagande och import av skattepliktiga
varor som ir avsedda for den fysiska personens eller dennes familjs
personliga bruk. Med personligt bruk avses att det dr personen eller
familjemedlemmen sjilv som ska anvinda produkten. En bedémning
miste goras utifrin omstindigheterna i varje enskilt fall.

Lagerhallare
11§

I paragrafens forsta stycke regleras forutsittningarna f6r godkinnande
som lagerhdllare. Liknande bestimmelser finns i bland annat lagen
om skatt pd kemikalier i viss elektronik och lagen om skatt pd vissa
nikotinhaltiga produkter. I punkterna 1 a—d ges fyra alternativa objek-
tiva grunder for att en sdkande ska kunna godkinnas. Det ir alltsd
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tillrickligt att sokanden uppfyller nigon av dessa fyra grunder. Nir
godkinnande vil har meddelats ir lagerhdllaren godkind for hela sin
verksamhet och inte enbart den grund som lett till godkinnandet.
Exempelvis ir ett foretag som fir godkinnande med anledning av att
man avser att tillverka skattepliktiga varor dven godkind lagerhillare
for de skattepliktiga varor som foretaget importerar.

Foérutom att en sokande ska uppfylla ndgon av de fyra alternativa
objektiva grunder som anges i punkt 1 ska en sékande dven vara limp-
lig med hinsyn till sina ekonomiska férhillanden och omstindig-
heterna 1 6vrigt, vilket framgar av punkt 2.

I andra stycket anges forutsittningarna for dterkallelse av god-
kinnande som lagerhillare. Vidare anges att ett beslut om dterkallelse
giller omedelbart, om inte ndgot annat anges i beslutet.

12§

I paragrafen féreskrivs vad som giller om en godkind lagerhillare
forsitts 1 konkurs. Regleringen motsvarar vad som giller for lager-
hillare enligt annan punktskattelagstiftning, exempelvis lagen om skatt
pa kemikalier i viss elektronik.

Skattskyldighetens intride
13§

I paragrafen regleras nir skyldighet att betala skatt intrider. Att skatt-
skyldighet intrider innebir att den skattskyldige har att redovisa och
betala skatt f6r de varor f6r vilka skattskyldighet intritt. Detta inne-
bir dock inte att redovisning och betalning méste ske omedelbart.

Tidpunkterna f6r detta foljer av bestimmelserna 1 skatteforfarande-
lagen (2011:1244). Tidpunkten for skattskyldighetens intride ir av
central betydelse f6r en rad bestimmelser i lagen. Den dr bland annat
avgdrande for vilken skattesats som ska tillimpas i samband med dnd-
ringar av skattesatsen. Exempelvis ska, om riksdagen beslutar om
hojd skatt fr.o.m. ett &rsskifte, den ligre skattesatsen som gillde fore
drsskiftet tillimpas pd de varor f6r vilka skattskyldighet intritt fore
drsskiftet ven om det av skatteforfarandelagens bestimmelser skulle
folja att skatten ska redovisas och betalas forst efter rsskiftet.
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I forsta punkten a—d anges vid vilken tidpunkt skattskyldighet in-
trider for varor som hanteras av en godkind lagerhéllare.

Av 1 a framgdr att skattskyldighet intrider di en skattepliktig vara
levereras till en kopare som inte ir godkind lagerhéllare. Vid tillimp-
ning av denna bestimmelse ska en vara anses vara levererad till képa-
ren dven i de fall den enligt kdparens anvisning ska avlimnas hos
nigon annan 4n koparen. Aven i fall d§ en vara enligt kparens an-
visning fortsatt forvaras hos lagerhillaren efter att dganderitten har
overgdtt ska den anses levererad till koparen enligt bestimmelsen.

Av 1 b framgdr att skattskyldighet f6r lagerhillare intrider d& en
skattepliktig vara tas till eget forsiljningsstille for detaljférsiljning.
Med forsiljningsstille for detaljforsiljning avses hir butikslokal dit
allminheten har tilltride for att gora privata inkép. Det inkluderar 1
forekommande fall ocksd sddant butikslager som ligger i direkt anslut-
ning till sjilva butikslokalen. Fabrikslager, centrallager och andra lager
dit allmidnheten saknar tilltride ska diremot inte anses utgora detal;-
forsiljningsstille. Detta giller dven for det fall sidant lager utgor
lager for direktférsiljning till konsument genom distansforsiljning.

Huruvida den godkinda lagerhillaren avser att ta betalt f6r varorna
saknar betydelse for skattskyldighetens intride enligt bestimmelsen.
En godkind lagerhillare blir alltsd skyldig att betala skatt {6r varorna
nir dessa tas till eget forsiljningsstille f6r detaljférsiljning, dven om
avsikten dr att varorna ska tillhandahéllas konsumenter kostnadsfritt.

Av 1 ¢ framgdr att skattskyldighet intrider d4 en skattepliktig vara
tas 1 ansprk for annat indamal dn f6rsiljning. Bestimmelsen ir till-
limplig om lagerhillaren avhinder sig varan till nigon annan p& annat
sitt in genom foérsiljning, till exempel genom att ge bort varan. Bestim-
melsen ska ocksg tillimpas 1 de fall lagerhillaren tar varan 1 ansprik
for eget bruk.

Av 1 d framgdr att lagerhillaren ska betala skatt for de varor som
finns i lager dd godkinnandet som lagerhillare &terkallas.

I andra punkten anges att f6r den som utan att vara lagerhillare
tillverkar skattepliktiga varor intrider skattskyldigheten nir den skatte-
pliktiga varan tillverkas.

I tredje punkten anges att f6r den som, utan att vara lagerhillare,
for in eller tar emot en skattepliktig vara till Sverige fr&n annat EU-
land intrider skattskyldigheten nir den skattepliktiga varan fors in
till Sverige.
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I fiirde punkten anges vid vilken tidpunkt skattskyldighet intrider
for den som ir skattskyldig med anledning av import.

Undantag fran skattskyldighetens intride
14§

I paragrafen regleras undantag frin skattskyldighetens intride for
godkinda lagerhdllare. Bestimmelserna innebir att varor fér vilka
skattskyldighet intrider enligt 13 § 1 ind& inte ska beskattas om
nigot av undantagen i paragrafen ir tillimpligt. I sddana fall ska skatt
alltsd inte redovisas foér varorna i punktskattedeklaration. I de fall
skatt inte redovisas for varor med stdd av bestimmelserna bér lager-
hillaren bevara underlag som styrker detta. Det ankommer pd den
som dberopar skattefrihet enligt bestimmelsen att visa att forutsitt-
ningarna ir uppfyllda.

Att undantaget endast giller godkinda lagerhillare innebir att
skattefrihet enligt bestimmelsen endast giller f6r aktdrer som ansokt
och fitt godkinnande som lagerhillare nir varorna hanteras pd ett
sidant sitt som normalt utldser skattskyldighet. Aven den hindelse
som medfér att varan undantas frin skattskyldighet miste ha in-
triffat senast vid den tidpunkt di skattskyldighet annars skulle ha
intritt. Om skattskyldighet har intritt och ndgon av de uppriknade
situationerna intriffar direfter undantas inte skattskyldigheten retro-
aktivt. Ett exempel kan illustrera detta. En lagerhillare 6verfor en
skattepliktig vara till ett férsiljningsstille for detaljférsiljning. Detta
medfor att skattskyldighet intrider enligt 13 § 1 b. Efter 6verféringen
intriffar en brand pd forsiljningsstillet vid vilken varan fullstindigt
forstors, vilket normalt medfér att varan undantas frin skattskyldighet
(14 § 3). Undantaget blir dock inte tillimpligt pd den skattskyldighet
som intridde vid 6verforingen, eftersom det inte kan tillimpas retro-
aktivt.

Av forsta punkten f6ljer att skattskyldighet inte intrider for en
skattepliktig vara som skattskyldighet enligt lagen tidigare har intritt
for. Denna situation skulle exempelvis kunna uppstd nir en godkind
lagerhallare férvirvar skattepliktiga varor inom landet frin nigon som
inte dr godkind lagerhillare. Utan en undantagsbestimmelse av aktu-
ellt slag skulle varorna beskattas pd nytt hos lagerhéllaren nir denne

405



Foérfattningskommentar SOU 2020:48

hanterar varorna pa ett sddant sitt som utloser skattskyldighet enligt
13§ 1.

I andra punkten anges att en skattepliktig vara som levereras till
en kopare i annat land ir undantagen frin skatteplikt. Om varan
senare skulle &terinforas 1 Sverige kan den dock bli féremal f6r be-
skattning. I sammanhanget bor noteras att skatteplikt f6r en god-
kind lagerhllare intrider enligt 13 § 1 b nir en skattepliktig vara tas
till eget forsiljningsstille for detaljférsiljning. Om varan dir tillhanda-
hills en képare 1 annat land har undantaget enligt denna punkt ingen
betydelse, di skattskyldighet redan tidigare har intritt. I enlighet med
vad som nimndes inledningsvis kan undantaget inte tillimpas retro-
aktivt.

Enligt tredje punkten undantas en skattepliktig vara som fullstin-
digt f6rstors genom ofdrutsedda hindelser eller force majeure. Be-
stimmelsen ir tillimplig exempelvis dd varan helt forstorts 1 en brand.
Att en vara skadats och inte lingre gir att anvinda for det ursprung-
liga syftet ir inte tillrickligt f6r att undantag enligt denna punkt ska
vara tillimpligt. I sddana fall kan diremot undantag enligt fjirde eller
femte punkten aktualiseras.

Enligt fiirde punkten undantas en skattepliktig vara som limnas
for sddan materialtervinning av avfall som avses 1 15 kap. 6 § miljo-
balken. Materialdtervinning av avfall enligt 15 kap. 6 § miljobalken
innebir att avfallet upparbetas till nya imnen eller f6remdl som inte
ska anvindas som brinsle eller fyllnadsmaterial.

Enligt femte punkten undantas en skattepliktig vara som anvinds
som insatsvara vid tillverkning av andra varor. Bestimmelsen mojlig-
gor for lagerhdllaren att sjilv anvinda skattepliktiga varor som insats-
vara genom att anvinda dessa som material 1 produktionen av nya
varor. Med andra varor enligt bestimmelsen avses sdvil sidana varor
som omfattas av skatteplikt enligt lagen som sddana varor som inte
ir skattepliktiga.

Forfarande och 6verklagande
15§

Av paragrafens forsta stycke foljer att bestimmelserna 1 skattefor-
farandelagen giller i friga om forfarandet vid beskattningen i de fall
dir Skatteverket ir beskattningsmyndighet.
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Av andra stycket foljer att Tullverket dr beskattningsmyndighet
vid import och att skatten 1 sddana situationer ska betalas till Tull-
verket samt att tullagen (2016:253) ska tillimpas 1 friga om férfarandet
vid sidan beskattning.

Att skatteforfarandelagen respektive tullagen blir tillimplig inne-
bir dven att 6verklagandereglerna i dessa lagar blir tillimpliga pd
merparten av de beslut som fattas enligt lagen om skatt pd engdngs-
artiklar.

16§

Av paragrafens forsta stycke framgir att beslut enligt 11 § far 6ver-
klagas till allmin férvaltningsdomstol. De beslut som avses ir beslut
om godkinnande som lagerhillare och beslut om &terkallelse av god-
kinnande som lagerhillare. For dessa beslut giller de allminna bestim-
melserna om tidsfrist f6r 6verklagande m.m. som foljer av forvaltnings-
lagen (2017:900).

Av paragrafens andra stycke f6ljer att prévningstillstind krivs vid
overklagande till kammarritten avseende sddana beslut.

12.2  Forslaget till lag om éndring i lagen (2001:181)
om behandling av uppgifter i Skatteverkets
beskattningsverksamhet

2 kap.
12§

I paragrafen regleras vissa undantag fr&n huvudregeln 1 2 kap. 11 §
om nir Skatteverket ska gallra uppgifter och handlingar som be-
handlas i den s.k. beskattningsdatabasen. Av tredje stycket framgar att
uppgifter och handlingar om godkinda lagerhillare enligt vissa upp-
riknade punktskattelagstiftningar ska gallras sju 3r efter utgdngen av
det kalenderdr di godkinnandet blev dterkallat. Genom indringen
kompletteras upprikningen med lagen om skatt pa engdngsartiklar.
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12.3  Forslaget till lag om andring
i skatteforfarandelagen (2011:1244)

3 kap.
15§

Paragrafen innehéller en upprikning av de skattelagstiftningar som
avser punktskatt. Syftet med upprikningen ir att legaldefiniera vad
som avses med punktskatt nir begreppet anvinds i andra bestim-
melser i lagen. Paragrafen dndras p3 sd sitt att upprikningen komplet-
teras med lagen om skatt pd engdngsartiklar.

7 kap.
1§

Paragrafen reglerar vem som ska registreras hos Skatteverket. I forsta
stycket punkt 10 regleras vilka skattskyldiga enligt olika uppriknade
punktskattelagstiftningar som ska registreras. Paragrafen indras pa
sd sitt att upprikningen kompletteras med en ny punkt 10 o, som
hinvisar till 7 § 1 lagen om skatt pd engdngsartiklar. Den nya punkten
innebir att Skatteverket ska registrera den som godkints som lager-
hillare enligt lagen om skatt pd engdngsartiklar.

26 kap.
8§

I paragrafen regleras 1 vilka fall punktskatt ska redovisas i en sirskild
skattedeklaration for varje hindelse som medfor skattskyldighet
i stillet f6r 1 en punktskattedeklaration f6r den aktuella redovisnings-
perioden. Av forsta punkten framgar att punktskatt ska redovisas i en
sirskild skattedeklaration f6r varje hindelse som medfér skattskyl-
dighet om den som ir skyldig att limna skattedeklaration ir skatt-
skyldig enligt vissa angivna punktskattelagstiftningar och inte ska
registreras till f6ljd av 7 kap. 1 §. Upprikningen i1 férsta punkten kom-
pletteras med lagen om skatt pd engdngsartiklar. Andra skattskyldiga
in godkinda lagerhillare ska dirmed redovisa punktskatt i sirskild
skattedeklaration fér varje hindelse som medfor skattskyldighet.
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41 kap.
3§

I paragrafen anges hos vem revision fir goras. Av punkt 11 foljer att
revision fir goras hos den som ansdkt om godkinnande som lager-
hillare enligt viss angiven punktskattelagstiftning. Upprikningen av
lagar kompletteras med lagen om skatt pd engdngsartiklar.

12.4  Forslaget till lag om dndring i tullagen
(2016:253)

2 kap.
1§

I paragrafen anges 1 vilka lagar som det finns bestimmelser om skyl-
dighet att betala annan skatt dn tull vid import eller infoérsel till det
svenska tullomrddet. Upprikningen av lagar kompletteras med lagen
om skatt pd engdngsartiklar.
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Sarskilt yttrande

Sarskilt yttrande av experten Robert Lonn
Bakgrund

Jag stédjer den 6vergripande malsittningen med utredningen att frimja
en 6verging till en mer resurseffektiv, biobaserad och cirkulir eko-
nomi samt minska de negativa effekterna pd miljén som kan foélja av
engdngsartiklar. En skatt pd engdngsartiklar ir dock inte ett inda-
mélsenligt styrmedel for att uppnd den angivna mélsittningen.

Sammanfattning

Jag anser att utredningens forslag pd skatt inte bér inforas och har 1
huvudsak féljande synpunkter:

e En skatt pd engdngsartiklar dr inte ett indamilsenligt styrmedel
for att uppnd den angivna méilsittningen att frimja en dverging
till en mer resurseffektiv, biobaserad och cirkulir ekonomi samt
minska de negativa effekterna pi miljén som kan f6lja av engings-
artiklar. Ett mer dndamadlsenligt ekonomiskt styrmedel for att
minska nedskripning vore att inféra en pant pd de engdngsartiklar
som utredningen foresldr en skatt pd, vilket mojliggor att forpack-
ningarna hamnar i ritt dtervinningskanaler.

o I dag finns det inte helt plastfria muggar eller livsmedelsbeh&llare
for engdngsbruk pd marknaden som stdr emot vitska. Det inne-
bir att skatten blir fiskal di det inte finns nigra reella alternativ
pd marknaden.

e For det fall om val av andra styrmedel in skatt inte hérsammas,
bér en mer indamélsenlig differentiering av skattenivierna in den
som utredningen féresldr kunna utformas enligt féljande:
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1. En skattenivd, “normalskattnivd”, f6r muggar och livsmedels-
behéllare som innehéller mer dn 10 procent plast.

2. Delvis skatteavdrag om nigon av nedan angivna férutsittningar
ir uppfyllt.

a) Om andelen plast 1 muggar och livsmedelsbehéllare inte
overstiger 10 procent (men ir storre in noll),

b) Om plasten 1 muggar och livsmedelsbehallare bestir av
100 procent dtervunnen eller biobaserad plast eller en kom-
bination dir av.

3. Fullt skatteavdrag (helst genom ett undantag fér att minska
administrationen) for skattepliktiga engdngsartiklar som ingdr
1 godkinda pantsystem och som materialdtervinns eftersom
dessa inte férvintas hamna 1 miljon.

e Enkomplettering med mojligheten att vara registrerad mottagare
skulle minska den administrativa nackdelen som finns i utredningens
forslag pd utformning avseende kép frin andra EU-linder. En moj-
lighet att vara registrerad mottagare skulle patagligt underlitta fér
sdvil niringslivet som for Skatteverket.

e Med beaktande av den prekira situationen som ménga berérda
foretag befinner sig i, med anledning av den pigiende pandemin,
bor ett eventuellt inférande av skatten skjutas upp tills den an-
stringda ekonomiska situationen bittre kan éverblickas.

Synpunkter pa utredningens férslag
Val av styrmedel

Valet av styrmedel ir centralt for att uppnd miljomalen pd ett si
samhillsekonomiskt effektivt sitt som mojligt och dirfor ir det vik-
tigt att vilja ett indamalsenligt styrmedel for ett givet miljoproblem.
Det huvudsakliga miljgproblemet ir nedskripningen och dirfor be-
hover fokus ligga pd dtgirder som goér att minniskor slutar skripa
ned, samtidigt som det ir angeliget att inte straffa alla konsumenter
som inte har detta felaktiga beteende.

Vid inférandet av ett nytt styrmedel bor det beaktas att producen-
terna av de aktuella varorna med anledning av inférandet av engdngs-

412



SOU 2020:48 Sarskilt yttrande

plastdirektivet kommer att {3 ett utdkat producentansvar. Det inne-
bir att producenterna bl.a. ska ticka kostnaderna f6r insamling och
uppstidning samt medvetandehdjande tgirder s8 konsumenterna
uppmuntras till ett ansvarsfullt konsumentbeteende. Atgirder bor
i stillet vidtas mot att konsumenter inte ska skripa ned. For detta
indamal vore det limpligt att skruva pé befintliga regelverk som finns
fér nedskripning genom att exempelvis 6ka tillsynen s att den som
skripar ned l6per en storre risk att beivras med en nedskripningsbot.

Ett hogre pris med anledning av en punktskatt kan visserligen fa
till f61jd att firre muggar och livsmedelsbehillare efterfrigas av kon-
sumenterna och att det i sin tur kan leda till mindre nedskripning.
En skatt leder dock inte till en beteendeférindring gillande ned-
skripning. Utredningen konstaterar att det inte finns nigra studier
som visar pd sambandet mellan minskad férbrukning av produkter,
till exempel engdngsartiklar, och minskad nedskripning. Vidare kon-
staterar utredningen att en stor del av de anvinda muggarna och
livsmedelsbehllarna slings i restavfallet 1 hushillen, vilket innebir
att dessa produkter inte dtervinns. I sammanhanget kan det ocksd
noteras att det i England forts diskussioner om att inféra en avgift
pd muggar som anvinds f6r avhimtning. Den féreslagna avgiften om
25 pence kommer dock inte att inféras d& den enligt en studie skulle
leda till att endast 5,7 procent av konsumenterna skulle éverg till
flergdngsalternativ medan 3tta procent inte alls skulle képa kaffe.

Ett mer indamilsenligt ekonomiskt styrmedel fér att minska
nedskripning vore att infora en pant pd de engdngsartiklar som ut-
redningen foresldr en skatt pd, vilket mojliggor att férpackningarna
hamnar i ritt dtervinningskanaler. En pant innebir att den som kopt
produkten fir ett ekonomiskt incitament att {4 tillbaka pengarna for
panten. Pant innebir att det dven finns ekonomiska incitament fér
andra minniskor dn de som kopt produkterna att samla in de pant-
belagda varor som slings i exempelvis naturen.

Plast fyller en viktig funktion

Utredningens forslag innebir att skatt ska betalas om muggen inne-
hiller nigon del plast, men att plast som bestir av naturliga polyme-
rer som inte har modifierats pd kemisk vig idr undantagna. I dag finns
det dock inte helt plastfria muggar pd marknaden som stdr emot vitska
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och det ir oklart vilka polymerer som kommer att vara undantagna.
Det innebir att skatten blir fiskal d4 det inte finns ndgra reella alter-
nativ pi marknaden avseende engingsmuggar. Samtliga engdngsmuggar
som finns att tillgd kommer dirmed att beskattas. Detsamma giller
livsmedelsbehillare fér engdngsbruk di de behéver nigon typ av
barridr av plast. En viktig funktion for plasten ir att bibeh8lla god
livsmedelssikerhet och méjliggora att maten héller lingre, vilket mins-
kar matsvinnet.

Utredningen anser att muggar och livsmedelsbehillare for fler-
gdngsbruk ir ett rimligt alternativ. Det finns dock en stor andel fére-
tagare som bedriver sin verksamhet 1 delar av landet med ytterst diligt
utbyggd infrastruktur. For vissa féretag 1 besdksniringen ir engdngs-
alternativ det enda alternativet dd vatten och diskmojligheter saknas.
Ett skatteforslag som utredningen tagit fram kommer att gora det
mycket svart for foretag 1 glesbygd, fjill eller skirgdrd att fungera,
likasd kommer food trucks att {3 problem. P2 s vis kommer skatten
att utgora ett hinder for dessa foretag och skapa en himsko som gir
emot intentionerna 1 strategierna fér bide den svenska besoéksnir-
ings- och livsmedelsstrategins mél f6r jobb och tillvixt i hela landet.
Utredningen har inte tagit fram eller redovisat ndgon statistik éver
hur minga kaféer och restauranger som i dag har diskmojligheter.
Enligt utredningen kan de mindre kaféer, restauranger och livsmedels-
butiker som inte har egna diskméjligheter anlita en extern disktjinst,
men ndgot underlag f6r dessa beddmningar redovisas inte 1 utredningen.

Mojligheten att servera himtmat har varit viktig f6r manga restau-
ranger och kaféer 1 pdgiende pandemi, nigot som utredningens f6rslag
forsvirar forutsittningarna for i framtiden. En skatt dndrar grundfor-
utsittningarna for befintliga affirsmodeller som riktar sig till min-
niskor som vill képa med sig mat.

Differentiering av skatten

Eftersom syftet med skatten ska vara att understddja en dverging till
en mer resurseffektiv och biobaserad cirkulir ekonomi méste det
finnas en differentiering av skattenivin om skatten inférs. En viktig
forutsittning ir att differentieringen konstrueras si att den ir rele-
vant, genomférbar och verifierbar f6r féretagen som ska hantera
skatten. Vidare bor en differentiering skapa starka incitament for
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samtliga aktérer 1 samhillet att stilla om och driva mot en 6verging
till produkter som ir biobaserade och/eller av dtervunnet material
och som gir att materialitervinna. En indamélsenlig differentiering
av skatten har potential att frimja innovation och produktutveckling.

Mot bakgrund av detta anser jag att, for det fall det jag anfért ovan
om val av andra styrmedel in skatt inte hérsammas, en mer inda-
mélsenlig differentiering av skattenivierna in den som utredningen
foresldr skulle kunna utformas enligt f6ljande:

1. En skattenivd, “normalskattnivd”, f6r muggar och livsmedelsbehal-
lare som innehéller mer dn 10 procent plast.

2. Delvis skatteavdrag om nigon av nedan angivna férutsittningar
ir uppftyllt.

a) Om andelen plast i muggar och livsmedelsbehillare inte éver-
stiger 10 procent (men ir storre dn noll),

b) Om plasten i muggar och livsmedelsbeh&llare bestr av 100 pro-
cent dtervunnen eller biobaserad plast eller en kombination dir av.

3. Fullt skatteavdrag (helst genom ett undantag f6r att minska admi-
nistrationen) for skattepliktiga engdngsartiklar som ingdr 1 god-
kinda pantsystem och som materialdtervinns eftersom dessa inte
férvintas hamna 1 miljon. For att sikerstilla att undantaget far av-
sedd effekt kan uppféljning ske baserat pd insamlings- och mate-
rialdtervinningsgrad.

De foreslagna avdragsméjligheterna ovan ir verifierbara. Det finns
standarder fér att mita det fornybara innehéllet 1 biobaserade mate-
rial som bioplast. Exempel ir EN 16640 ”Biobaserade produkter —
Halt biobaserat kol — Bestimning av halten biobaserat kol i produk-
ter med kol-14-metoden”. Andra ir EN 16785-1 och EN 16785-2. Det
finns organisationer i Europa som tillhandahller certifieringar och
mirkning baserat pd dessa standarder.

Atervunnen plast fir endast anvindas i kontakt med livsmedel om
den europeiska livsmedelsmyndigheten, EFSA, har bedoémt &tervin-
ningsprocessen som siker och den har godkints av Europeiska kom-
missionen. Forordning EC 282/2008 faststiller regler fér godkin-
nande av processer som anvinds fér att dtervinna sidana material.
Anvindningen av itervunnen plast f6r muggar och livsmedelsbehil-
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lare dr dirfor hirt reglerad, vilket underlittar myndigheternas tillsyn

for att sikerstilla att avdrag f6r dtervunnen plats dr korrekt.

For att verifiera att plasten dr dtervunnen kan man anvinda det euro-
peiska certifieringssystemet for dtervunnen plast som heter EuCert-
Plast som EU-kommissionen har bidragit tll. Systemet fokuserar pd
sparbarheten av plastmaterial genom hela &tervinningsprocessen och
distributionskedjan samt pd kvaliteten pd det dtervunna materialet i
slutprodukten. Genom EuCertPlast kan tervinnarna uppfylla kra-
ven i Reach och f6r material 1 kontakt med livsmedel. D3 det giller
biobaserade material som bioplast finns det standarder foér att mita
det férnybara innehillet. Det finns siledes starka skil och goda prak-
tiska mojligheter for att medge ett utdkat avdrag f6r den som kan
pavisa att plasten dr dtervinningsbar eller biobaserad.

Om en skatt inférs pd muggar och livsmedelsbehillare far den inte
vara for hog eftersom 6kade kostnader f6r dessa produkter redan ir
pa gang.

o Forpackning- och tidningsinsamlingen, FTT, har aviserat att {6r-
packningsavgifterna kraftigt kommer att 6ka under nirmsta &ren
for att ticka den mycket kostsamma utbyggnaden av insamlings-
systemet for att klara kraven pd Fastighetsnira insamling, FNI.
Frin 2020 ull 2021 kommer férpackningsavgifterna att férdubb-
las frdn 1 miljard till 2 miljarder kronor och pa ndgra rs sikt, fram
ull &r 2028 kommer avgifterna att 6ka med 400 procent till sam-
manlagt 5 miljarder kronor.

e Nir direktivet (EU) 2019/904 om minskning av vissa plastpro-
dukters inverkan pd miljén trider 1 kraft ska producenterna av
bl.a. muggar och livsmedelsbehillare ticka kostnaderna fér insam-
lingen av avfall frdn dessa produkter. Det innebir att producen-
terna ska ticka kostnaderna for det som slings 1 offentliga system
for insamling, inbegripen infrastruktur och drift av denna samt
pafoljande transport och behandling av avfallet; kostnaderna for
att stida upp och direfter transportera och behandla skrip frin
dessa produkter och kostnaderna f6r medvetandehdjande dtgir-
der si konsumenterna uppmuntras till ett ansvarsfullt konsument-
beteende.

e Mot bakgrund av ovanstiende ir det angeliget att den hogsta
skattenivdn initialt dr lg. Det kan lingre fram i tiden eventuellt
bli limpligt att justera skatten efter en éversyn av den.
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Registrerad mottagare

Enligt utredningens skatteférslag ska den som yrkesmissigt tar in
eller tar emot punktskattepliktiga muggar eller livsmedelsbehillare
frdn andra EU-linder och som inte ir registrerad som upplagshavare
deklarera och betala skatten inom fem dagar frin inférseln. Skatten
deklareras pd en sirskild s.k. hindelsestyrd punktskattedeklaration
och redovisas for respektive inforsel frdn andra EU-linder.

Andra aktorer dn godkinda lagerhéllare riskerar att {8 betydande
problem med rapporteringen eftersom deklarationen enligt utred-
ningens forslag maste limnas inom fem dagar efter att skattskyldig-
heten uppkommit. Att i stérre foretag 3 skattedeklarationer signe-
rade av behorig firmatecknare inom fem dagar ir en komplicerad
administrativ hantering och kan dirfér innebira att foretagen und-
viker inkop av skattepliktiga varor frin EU-linder.

Den foreslagna utformningen som inte mojliggér registrering som
godkind mottagare fir 1 praktiken en diskriminerande effekt for
leverantorer frdn andra EU-linder di de administrativa nackdelarna
for utlindska leverantorer innebir en konkurrensnackdel. Erfaren-
heten frin skatt pd kemikalier 1 viss elektronik, di det inte fanns ndgon
registrering som registrerad mottagare, visar att svenska foretag kom-
mer stilla om sina inkép och sluta att handla frin leverantérer 1 andra
EU-linder. Systemet innebir dirfér ett slags handelshinder och dess
forenlighet med EU-ritten kan ifrigasittas.

Att registrera sig som lagerhdllare innebir en enklare hantering
av skatten vid EU-handel, men innebir samtidigt att bolaget tar éver
skattskyldigheten frin leverantérer i Sverige och inte enbart f6r EU-
inkopen.

Mot bakgrund av detta bor det 1 en lag om skatt pd engings-
artiklar, 1 likhet med lag om skatt pd kemikalier i viss elektronik
och den foreslagna skatten om kemikalieskatt pd klider och skor
(SOU 2020:20), inforas en tillkommande registrering som “registre-
rad mottagare”.

En komplettering med mojligheten att vara registrerad mottagare
skulle minska den administrativa nackdelen som finns i1 nuvarande
utformning avseende kop frdn andra EU-linder. En periodvis redo-
visning av punktskatten i en skattedeklaration skulle ocksd medfora
okad neutralitet gentemot import fran tredje land dir det finns moj-
lighet att i uppskjuten betalning genom att anvinda en importérs
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eller ett tullombuds tillstdnd till betalningsanstind. Vidare skulle en
sidan 16sning leda till att Skatteverket far betydligt firre skattedekla-
rationer att hantera och att skattefelet sannolikt blir mindre nir
deklarationerna avser aktérer som godkints av Skatteverket. En moj-
lighet att vara registrerad mottagare skulle pdtagligt underlitta for
sdvil niringslivet som for Skatteverket. Med anledning av detta ir det
beklagligt att utredningen inte foreslar en sddan registreringméjlighet.

Osikra effekter avseende skatten

Utredningen anger att skatten kommer att 3 en viss pdverkan pd
antalet arbetstillfillen pd kort sikt men att det pd ling sikt ofta sker
en omfordelning av arbetstillfillen. N&got numerirt antagande pre-
senteras inte, annat dn att det 1 en engelsk studie gjordes ett anta-
gande att 1 procents minskad omsittning leder till 1 procents mins-
kade arbetstillfillen. Utredningen har riknat pa en skatt om 3 kronor
fér muggarna, vilket dr en reducerad skattenivi enligt utredningens
forslag. Vid den skattenivin minskar omsittningen frin férsiljning
av dryck med 0,3 till 0,8 procent. Till detta tillkommer minskad om-
sittning for avhimtningsmat. Enligt statistik som utredningen har
tagit fram f6r &r 2018 arbetade 120 000 personer i restaurangbranschen.
Det innebir att mer dn 900 arbetstillfillen riskerar gi férlorade med
utredningens forslag.

En viktig faktor som utredningen inte har beaktat ir att kaféer,
restauranger, handel och bestksniring ofta ir en inkdrsport 1 arbets-
livet f6r unga och nyanlinda. Det ir frimst dessa grupper av arbets-
sokande, som har en svag stillning pd arbetsmarknaden, som kan
komma att paverkas av konsekvenserna av inférandet av en punkt-
skatt. Ungdomars och nyanlindas utsatta situation p arbetsmarkna-
den har blivit pdtaglig under den pdgdende pandemin.

Det bor beaktas att det pd en konkurrensutsatt marknad inte ir
sjalvklart att ett féretag kan 6verféra kostnaden for skatten till kon-
sument, vilket skulle innebira att skatten fir en direkt pdverkan pd
foretagens lonsamhet och negativa konsekvenser pa sysselsittningen.
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Angdende skattens foreslagna ikrafttridandedatum

Utredningen har foreslagit att lagen ska trida 1 kraft frin den 1 septem-
ber 2021 och att skatten ska tas ut frdn den 1 november 2021. En
rimlig tid bor ges till omstillning f6r bl.a. anpassning av affirssystem
och upprittande av nya rutiner som féranleds av skatten. Med beak-
tande av den prekira situationen som ménga berdrda féretag befinner
sig 1, med anledning av den pigiende pandemin, bér ett eventuellt
inférande av skatten skjutas upp tills den anstringda ekonomiska
situationen bittre kan 6verblickas. Beddmningar gor gillande att det
kan droja till utgdngen av 2022 innan produktionen kan vara tillbaka
pd den nivd som ridde fére pandemin.
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Kommittédirektiv 2019:55

Skatt for att minska negativa miljoeffekter
av engangsartiklar

Beslut vid regeringssammantride den 12 september 2019

Sammanfattning

En sirskild utredare ska utreda hur en miljoskatt pd engdngsartiklar
kan utformas samt ta fram nédvindiga forfattningsforslag. Syftet
med en sddan skatt bér frimst vara att understédja en 6verging till
en mer resurseffektiv och biobaserad cirkulir ekonomi samt minska
de negativa miljoeffekterna av engdngsartiklar som orsakar nedskrip-
ning. En minskad anvindning av engdngsartiklar kan ocks3 bidra till
minskade utslipp av vixthusgaser bide 1 produktionsledet och avfalls-
hanteringen.

Utredaren ska bl.a.

o utreda vilka engdngsartiklar som boér omfattas av en sddan skatt
samt vilka konsekvenser som férslaget medfér,

e omutredaren finner att andra alternativa l6sningar in beskattning
skulle vara mer kostnadseffektiva, eller av andra skil mer motive-
rade ska dven sidana l6sningar och konsekvenserna av dessa alter-
nativa l@sningar presenteras,

o beakta administrativa aspekter vid utformningen av férslagen och
striva efter att begrinsa den administrativa bérdan for berérda
aktorer och myndigheter.

Uppdraget ska redovisas senast den 6 augusti 2020.
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Bakgrund

Det 6vergripande mélet fér den svenska miljpolitiken ir att till nista
generation limna &ver ett samhille dir de stora miljoproblemen ir
16sta, utan att orsaka 6kade miljo- och hilsoproblem utanfér Sveriges
grinser. Detta s.k. generationsmal har utvecklats av riksdagen 2010 (se
prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25, rskr. 2009/10:377).

Under Generationsmélet finns ett antal strecksatser varav i forsta
hand féljande kan pdverkas av anvindningen av engdngsartiklar:

e Minniskors hilsa utsitts f6r minimal negativ miljopdverkan sam-
tidigt som miljons positiva inverkan pd minniskors hilsa frimjas.

o Kretsloppen ir resurseffektiva och s& lingt som mojligt fria frin
farliga imnen.

¢ En god hushillning sker med naturresurserna.

¢ Konsumtionsménstren av varor och tjinster orsakar sd sm3 milj6-
och hilsoproblem som mgjligt.

Riksdagen har ocksd beslutat om 16 miljokvalitetsmdl som utgér
stommen i den svenska miljépolitiken. Nedskripning har negativ
inverkan pd flera miljomal och paverkar framfor allt miljokvalitets-
mélen God bebyggd miljo, Hav i balans, Begrinsad klimatpdverkan
samt Levande kust och skirgdrd och Levande sjéar och vattendrag.
Miljémalen konkretiserar samt ger drivkraft i arbetet med att
genomfora den miljomissiga dimensionen av Agenda 2030. M3l 12
handlar om héllbara konsumtions- och produktionsménster. En hill-
bar konsumtion och produktion innebir en effektiv anvindning av
resurser, hinsyn till ekosystemtjinster som ir nédvindiga for f6rsor-
ningen samt minskad paverkan frin farliga kemikalier. Hillbara kon-
sumtions- och produktionsménster ir dirfér dven en férutsittning
for att stilla om till en grén ekonomi och f6r en héllbar utveckling.
Den globala marina nedskripningen dr omfattande. Varje ir berik-
nas cirka 8 miljoner ton plastavfall hamna i haven. Enligt Europeiska
kommissionen bestdr 80-85 procent av den marina nedskripningen
av plast och cirka hilften av det marina skripet utgdrs av engdngs-
artiklar. Mitningar visar att sju av de tio vanligast férekommande
skripkategorierna innehéller plast: plastfragment, plastpdsar, godis-
forpackningar och snabbmatsbehillare, engdngsbestick, kapsyler och
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presenningar. Ovriga kategorier ir cigarettfimpar och kartong. Ocks3
1 stadsmiljé dr fimpar men dven snus det mest vanligt férekommande
skripkategorin f6ljt av plast och papper.

Avfallsmingderna i Sverige 6kar, en stor del av den 6kningen beror
pd anvindningen av engdngsmaterial. Att férebygga uppkomsten av
avfall ir i linje med regeringens ambition om att striva mot en resurs-
effektiv och cirkulir ekonomi. Minskad anvindning av engdngsarti-
klar kan ocks4 bidra till minskade utslipp av vixthusgaser bide i pro-
duktionsledet och avfallshanteringen.

Engéngsartiklar orsakar avfalls- och renhillningskostnader fér
foretag, kommuner och annan offentlig verksamhet. I férlingningen
drabbar kostnaderna dven medborgarna i deras egenskap av kunder
och skattebetalare.

Nedskripning pd plats dir allminheten har tilltride eller insyn till
ir férbjuden. Trots forbudet sker nedskripning med mingder av en-
gingsartiklar. Regeringen anser dirfor att det ir viktigt att arbeta
férebyggande mot avfall och nedskripning. Engdngsprodukter ir en
av de vanligaste skripkategorin och det behévs kompletterande dtgir-
der som péverkar tidigare led i kedjan, dvs. innan engdngsproduk-
terna nir slutkonsumenten. Okade avfallsmingder och nedskripning
innebir samhillsekonomiska kostnader och genom en punktskatt
kan dessa kostnader internaliseras i priset av engdngsprodukter. Genom
en 6kad prissignal vintas efterfrigan pd de beskattade produkterna
att minska. Dirmed minskar ocks3 killan till nedskripning.

Minskad anvindning av engdngsprodukter kan ocksa bidra till en
minskad resursférbrukning och dirmed minskade utslipp av vixt-
husgaser.

Att beskatta negativ miljdpaverkan ir en del av regeringens politik
for gron skattevixling, som ocks3 ir en del av januariavtalet, vilken
innebir att nya eller hojda miljoskatter vixlas mot sinkta skatter pd
jobb och féretagande. Ekonomiska styrmedel ska anvindas for att
stilla om samhillet 1 miljovinlig riktning.

En ny skatt pd engdngsartiklar bor syfta till att understédja en
dvergdng till en mer resurseffektiv och biobaserad cirkulir ekonomi
samt minska de negativa effekterna av engdngsartiklar som orsakar
nedskripning.
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Uppdraget

En sirskild utredare ska se 6ver mojligheterna att minska de negativa
miljdeffekterna av engdngsartiklar som orsakar nedskripning samt
moijligheterna att understédja en 6vergdng till en mer resurseffektiv
och biobaserad cirkulir ekonomi och dirfor ligga fram forslag om
en skatt pd sddana artiklar. Med engdngsartiklar avses inte enbart
produkter som ir avsedda for engdngsanvindning utan dven sddana
som ir avsedda fér anvindning vid ett fital tillfillen eller under en
mycket begrinsad anvindningstid. En sddan skatt bor bl.a. omfatta
engdngsartiklar som innehdller plast, eftersom plast inte dr nedbryt-
bart i naturen och en betydande andel av den marina nedskripningen
utgdrs av plastskrip. Skatten bér dven omfatta engéngsartiklar av s.k.
biobaserade plaster och bionedbrytbara plaster. Dessa produkter
bryts inte ner 1 naturlig miljé och siledes bidrar dven dessa plaster
till de negativa miljoeffekterna som plast orsakar. Skatten bor dir-
utdver dven omfatta motsvarande engdngsartiklar bestiende av andra
material, som inte dr fullstindigt biologiskt nedbrytbara, om artik-
larna leder till sivil nedskripning som andra negativa miljoeffekrter.
Skatten bor utéver sidana ovan nimnda engéngsartiklar av plast och
ersittande artiklar av material som inte ir fullstindigt biologiskt ned-
brytbara dven omfatta andra engdngsartiklar om det kan anses sir-
skilt befogat med hinsyn till framfér allt syftet med skatten. Utre-
daren bor emellertid 6verviga mojligheterna till och limpligheten av
differentiering av beskattningen om skatten foreslds omfatta engdngs-
artiklar som bestir av biobaserade eller itervunnet material, samt
material som ir fullstindigt nedbrytbara 1 naturen inom rimlig tid.
Vid denna bedémning bor utredaren sirskilt beakta om en differen-
tiering ir limplig mot bakgrund av EU:s statsstédsregler, skattens
syfte att minska de negativa konsekvenserna av nedskripning 1 natu-
ren samt mélsittningen att minimera den tillkommande administra-
tiva bordan for berdrda féretag och myndigheter.

Skatten bor utformas s& att den bidrar till att forebygga upp-
komsten av avfall. For att de dtgirder som utredaren foreslar ska vara
kostnadseffektiva bor skatten 1 regel endast tas ut pd produkter som
far tillhandahillas. I den mén vissa typer av artiklar ir fé6rbjudna bor
sidana artiklar undantas frén beskattning om det inte kan anses vara
motiverat att inkludera dem av exempelvis administrativa skil for att
undvika grinsdragningsproblem. I utredningsarbetet ska andra pi-
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giende arbeten om tillhandah&llande av engdngsartiklar beaktas, dir-
ibland arbetet med genomférandet av Europaparlamentets och ridets
direktiv om minskning av vissa plastprodukters inverkan pd miljén
efter att det antagits. I mojligaste mdn bor, for tid efter 2022, dven
beaktas de eventuella inskrinkningar av beskattningsméjligheterna
som kan f6lja av direktivet.

Fér att undvika att samma produkter omfattas av flera punkt-
skatter bor den nya skatten pd engdngsartiklar inte omfatta sddana
produkter som omfattas av lagen (1994:1563) om tobaksskatt, sir-
skilt med beaktande av att tobaksbeskattningen ir harmoniserad pa
EU-niv. Inte heller bér den nya skatten gilla sddana produkter som
omfattas av den skatt pd birkassar som enligt januariavtalet ska in-
féras den 1 maj 2020 eftersom dessa produkter dirigenom redan
kommer att omfattas av en punktskatt med liknande syften som den
nya skatten pd engdngsartiklar.

Det ir dirfor limpligt att det 1 uppdraget ingdr att utreda vilka
engdngsartiklar som bor omfattas av en miljéskatt pd engdngsartiklar
som orsakar nedskripning, limplig skattenivd samt att ta fram nod-
vindiga forfattningsforslag. For att sikerstilla att skatten uppnar sitt
syfte ska utredaren dven analysera eventuella o6nskade incitaments-
effekter som kan uppstd till {6ljd av de avgrinsningar och den ut-
formning som féresls.

Om utredaren, vid framtagandet av skatteforslaget, finner att andra
alternativa 16sningar in beskattning skulle vara mer kostnadseffek-
tiva eller av andra skil mer motiverade bor dven sddana lsningar,
konsekvenser av dessa l6sningar samt forfattningsforslag presenteras.

Utredaren bér striva efter att begrinsa den tillkommande admi-
nistrativa bordan {6r berérda aktorer och myndigheter, bl.a. genom
att efterstriva generella och enkla regler vid utformningen av fér-
slagen.

I uppdraget bor dven ingd att forslagen ska analyseras ur ett juri-
diskt, samhillsekonomiskt och offentligfinansiellt perspektiv. Vilket
bl.a. innefattar analyser av forenligheten med EU-ritten, sirskilt
EUF-fordragets regler om fri varurérlighet och statsstdd, for upp-
dragets alla frigor. For att kunna bedéma skattens effektivitet bor
utredaren ta fram en plan for utvirdering.
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Utredaren ska dirfor

utreda hur en skatt pd engdngsartiklar som minskar de negativa
miljoeffekterna av sddana artiklar tekniskt kan utformas samt
limna nédvindiga forfattningsforslag,

utreda vilka engdngsartiklar som bér omfattas av skatten,

overviga mojligheterna till och limpligheten av differentiering av
beskattningen om skatten foreslds omfatta engdngsartiklar som
bestir av biobaserade eller tervunnet material, samt material som
ar fullstindigt nedbrytbara 1 naturen inom rimlig tid,

vid bedémningen av om en differentiering ir limplig sirskilt be-
akta EU:s statsstodsregler, skattens syfte att minska de negativa
konsekvenserna av nedskripning i naturen samt malsittningen att
minimera den tillkommande administrativa bérdan f6r berérda
foretag och myndigheter,

utreda limplig skatteniv,

1 den utstrickning det dr motiverat utreda eventuella alternativa
l6sningar som kan minska anvindningen av engdngsartiklar och
dirmed minska nedskripningen och uppkomst av avfall, samt limna
forfattningstorslag f6r de alternativa 16sningar som férordas,

efterstriva generella och enkla regler vid utformningen av fér-
slagen,

limna férslag pd hur skatten ska kunna utvirderas.

nsekvensbeskrivningar

Utredaren ska bedéma de offentligfinansiella konsekvenserna och
konsekvenserna 1 ¢vrigt av de dtgirdsforslag som dvervigs. I det in-
gdr att bedéma vilken pdverkan forslagen ger pd berérda myndig-
heter, féretag och andra aktérer, t.ex. avseende administrativa bordor.

Ko

nsekvensanalysen ska ske l6pande under utredningstiden for att

sikerstilla att samhillsekonomiska hinsyn tas redan i utformningen
av forslagen. Utredaren ska sirskilt belysa konsekvenser for tillver-
kare, importérer, distributdrer och andra féretag som berdors, liksom
konsumenter. Konsekvenser fér sm& och medelstora foretag ska
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framg8. Om utredarens forslag innebir offentligfinansiella kostna-
der, ska forslag till finansiering limnas.

Utredaren ska beskriva och om méjligt kvantifiera samhillseko-
nomiska konsekvenser, inklusive miljé-, klimat- och hilsoeffekter.
I det ingdr bl.a. att analysera hur och i vilken omfattning férslagen
paverkar forutsittningarna att klara de nationella miljokvalitetsmélen,
inklusive de preciseringar som ir fastslagna, och generationsmailet.

Utredaren ska dven utreda vilka konsekvenser eventuella férslag
kan f3 1 férhillande till EU-ritten, sirskilt EUF-férdragets regler om
fri varurérlighet och statsstéd, samt annan relevant lagstiftning.

Vid konsekvensanalysen ska kraven pd konsekvensbeskrivningar
och kostnadsberikningar i kommittéférordningens (1998:1474) och
férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgiv-
ning beakrtas.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska i sitt arbete samrdda med berérda myndigheter samt
fora en dialog med relevanta intresseorganisationer. Uppdraget ska
redovisas senast den 6 augusti 2020.

(Finansdepartementet)
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Statens offentliga utredningar 2020

Kronologisk férteckning

1. Oversyn av yrket personlig assistent
— ett viktigt yrke som fortjinar bra

villkor. S.

2. Skirpta regler om utlindska
ménggiften. Ju.

3. Hallbar slamhantering. M.

4. Vigen till en klimatpositiv framtid. M.

w

. Fler ruttjinster och hojt tak

for rutavdraget. Fi.
6. En begriplig och trygg sjukforsikring
med plats fér rehabilitering. S.

7. Brott mot djur — Skirpta straff och ett
mer effektivt sanktionssystem. N.

fee)

. Starkare kommuner — med kapacitet
att klara vilfirdsuppdraget. Fi.

el

. Kunskapsliget p4 kirnavfalls-
omradet 2020. Steg for steg. Var stir
vi? Vart gér vi? M.

10. Stirkt lokalt dtgidrdsarbete — att nd

mélet Ingen 6vergddning. M.

11. Kompletterande bestimmelser
till EU:s férordning om utlindska
direktinvesteringar. Ju.

12. Nya kapitaltickningsregler
for virdepappersbolag. Fi.

13. Att kriminalisera dvertridelser av
EU-férordningar. N.

14. Framtidens teknik i omsorgens tjinst.

S.

15. Strukturférindring och investering
i hilso- och sjukvirden — lirdomar
frin exemplet NKS. S.

16. Ett effektivare regelverk for utlinnings-
irenden med sikerhetsaspekter. Ju.

17. Grént sparande. Fi.

18. Framtidens jirnvigsunderh3ll. I.

19. God och nira vird. En reform for ett
hillbart hilso- och sjukvardssystem. S.

20. Skatt pd modet — for att f& bort
skadliga kemikalier. Fi.

2

—_

. Sveriges museum om Forintelsen.
+ Holocaust Remembrance and
Representation. Documentation
from a Research Conference. Ku.

22. Motorfordonspooler
- pd vig mot 6kad delning av motor-
fordon. Fi.

23. Hilso- och sjukvird i det civila
foérsvaret — underlag till
forsvarspolitisk inriktning. S.

24. Tillsammans for en vilfungerande
sjukskrivnings- och rehabiliterings-
process. S.

25. Ett nationellt biljettsystem
for all kollektivtrafik. I.

26. En sjukfoérsikring anpassad efter
individen. S.

27. Hogre vixel 1 minoritetspolitiken.
Stirkt samordning och uppféljning.
Ku.

28. En mer likvirdig skola
- minskad skolsegregation och for-
bittrad resurstilldelning. U.

29. En ny myndighet f6r att stirka det
psykologiska férsvaret. Ju.

30. En moderniserad arbetsritt. A.

31. En ny mervirdesskattelag.
Del 1 och 2. Fi.

32. Grundpension. Ndgra anslutande
frigor. S.

33. Gemensamt ansvar
—en modell fér planering och dimen-
sionering av gymnasial utbildning.
Del 1 och 2. U.
34. Stirkt kvalitet och likvirdighet
i fritidshem och pedagogisk omsorg. U.
35. Kontroll for 6kad tilltro
—en ny myndighet fér att férebygga,
foérhindra och uppticka felaktiga ut-
betalningar frin vilfirdssystemen. Fi.



. Ett nationellt sammanhillet system
for kunskapsbaserad vird
—ett system, minga méjligheter. S.

37. Ett nytt regelverk f6r arbetsldshets-

38

39.

40

41.

42.

43.

44,

45.

46

forsikringen. A.
. Okad trygghet for visselblisare. A.

Kirnavfallsrddets yttrande dver SKB:s
Fud-program 2019. M.

. En gemensam utbildning inom
statsforvaltningen. Fi.

Kommuner som utforare

av tjinster it Arbetsformedlingen
—en analys av de rittsliga férutsitt-
ningarna. A.

En annan mojlighet till sirskilt stod.
Reglering av kommunala resurs-
skolor. U.

Bygga, bedéma, betygssitta
- betyg som bittre motsvarar
elevernas kunskaper. U.

Grundlagsskadestdnd — ett rittighets-
skydd for enskilda. Ju.

Ett indamailsenligt skydd for tryck-
och yttrandefriheten. Ju.

. En gemensam angeligenhet.
Vol. 1 och 2. Fi.

47. Hallbar socialtjinst. En ny social-

48

yinstlag. Del 1 och 2. S.
. Skatt pd engdngsartiklar. Fi.



Statens offentliga utredningar 2020

Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

En moderniserad arbetsritt. [30]

Ett nytt regelverk for arbetsléshets-
forsikringen. [37]

Okad trygghet for visselblsare. [38]

Kommuner som utférare
av tjinster &t Arbetsfdrmedlingen
— en analys av de rittsliga férut-
sittningarna. [41]

Finansdepartementet

Fler ruttjinster och hojt tak
for rutavdraget. [5]

Starkare kommuner — med kapacitet att
klara vilfirdsuppdraget. [8]

Nya kapitaltickningsregler
for virdepappersbolag. [12]

Gront sparande. [17]

Skatt pd modet — for att f bort skadliga
kemikalier. [20]

Motorfordonspooler
- pd vig mot 6kad delning av motor-
fordon. [22]

En ny mervirdesskattelag.
Del 1 och 2. [31]

Kontroll f6r 6kad tilltro
- en ny myndighet for att forebygga,
forhindra och uppticka felaktiga ut-
betalningar frin vilfirdssystemen. [35]

En gemensam utbildning inom
statsférvaltningen. [40]

En gemensam angeligenhet.
Vol. 1 och 2. [46]

Skatt pd engdngsartiklar. [48]

Infrastrukturdepartementet
Framtidens jirnvigsunderhill. [18]

Ett nationellt biljettsystem
for all kollektivtrafik. [25]

Justitiedepartementet

Skirpta regler om utlindska
ménggiften. [2]

Kompletterande bestimmelser
till EU:s férordning om utlindska
direktinvesteringar. [11]

Ett effektivare regelverk f6r utlinnings-
irenden med sikerhetsaspekter. [16]

En ny myndighet {6r att stirka det
psykologiska férsvaret. [29]

Grundlagsskadestind — ett rittighetsskydd
for enskilda. [44]

Ett indamilsenligt skydd for tryck-
och yttrandefriheten. [45]

Kulturdepartementet

Sveriges museum om Férintelsen.
+ Holocaust Remembrance and
Representation. Documentation
from a Research Conference. [21]

Hégre vixel i minoritetspolitiken. Stirkt
samordning och uppféljning. [27]

Miljodepartementet

Haillbar slamhantering. [3]

Vigen till en klimatpositiv framtid. [4]

Kunskapsliget pd kirnavfalls-
omridet 2020. Steg for steg. Var stdr
vi? Vart gér vi? [9]

Stirkt lokalt tgirdsarbete — att nd mélet
Ingen 6vergddning. [10]

Kirnavfallsridets yttrande dver SKB:s
Fud-program 2019. [39]

Néringsdepartementet

Brott mot djur — Skirpta straff och ett
mer effektivt sanktionssystem. [7]

Att kriminalisera 6vertridelser av
EU-férordningar. [13]



Socialdepartementet

Oversyn av yrket personlig assistent — ett
viktigt yrke som f6rtjinar bra villkor.
(1

En begriplig och trygg sjukférsikring med
plats for rehabilitering. [6]

Framtidens teknik 1 omsorgens tjinst. [14]

Strukturférindring och investering
1 hilso- och sjukvirden — lirdomar
frin exemplet NKS. [15]

God och nira vird. En reform fér ett
hillbart hilso- och sjukvirdssystem.
[19]

Hilso- och sjukvard i det civila férsvaret
- underlag till forsvarspolitisk
inriktning. [23]

Tillsammans fér en vilfungerande sjuk-
skrivnings- och rehabiliteringsprocess.
[24]

En sjukfdrsikring anpassad efter individen.
(26]

Grundpension. Nigra anslutande frigor.
(32]

Ett nationellt ssmmanhillet system fér
kunskapsbaserad vird
— ett system, minga mojligheter. [36]

Haillbar socialtjinst. En ny socialtjinstlag.
Del 1 och 2. [47]

Utbildningsdepartementet

En mer likvirdig skola
- minskad skolsegregation och fér-
bittrad resurstilldelning. [28]

Gemensamt ansvar
—en modell fér planering och dimen-
sionering av gymnasial utbildning.
Del 1 och 2. [33]

Stirkt kvalitet och likvirdighet i fritids-
hem och pedagogisk omsorg. [34]

En annan méjlighet till sirskilt std.
Reglering av kommunala resurs-
skolor. [42]

Bygga, bedoma, betygssitta
— betyg som bittre motsvarar elevernas
kunskaper. [43]
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