NATUR SWEDISH ENVIRONMENTAL PROTECTION AGENCY

VARDS @
VERKET

SKRIVELSE
2015-10-29 NV-00308-15

Atervinning ur nedlagda avfallsanliggningar
Redovisning av ett regeringsuppdrag






Forord

Regeringen gav i december 2014 Naturvardsverket 1 uppdrag att i samverkan med
Skatteverket fortsitta Oversynen av deponiskatten, som komplettering till det
tidigare uppdraget om dversyn av deponiskatten, for att om lampligt foresla
andringar inklusive forfattningséndringar eller andra forslag som gynnar sanering
av nedlagda avfallsanldggningar samt utvinning av material och mineraler ur dessa
(s.k. Landfill Mining).

Uppdraget har genomforts i ndra samverkan med Skatteverket. Skatteverket har
bidragit med de delar som ror lagen om skatt pa avfall.

Arbetet har genomforts av Erika Nygren, Ingrid Backudd, Orjan Magnusson, Ficre

Zehaie, Tomas Chicote, Erik Westin och Karin Kingspor (projektledare), samtliga
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Sammanfattning

Uppdrag och genomforande

I denna redovisning fortsitter Naturvardsverket oversynen av avfallsskatten (dven
kallad deponiskatten) for att om l&dmpligt ge forslag som gynnar sanering av
nedlagda avfallsanldggningar samt utvinning av material och mineraler ur dessa
(s.k. Landfill Mining). Uppdraget har genomf0rts i nira samverkan med
Skatteverket som bidragit med delarna om lagen (1999:673) om skatt pé avfall
(LSA).

Med utgangspunkt i det tidigare redovisade uppdraget om dversyn av avfallsskatten
har ny kunskap beaktats och analyser fordjupats.

Fokus i uppdraget r utvinning av resurser. Forutom LSA har dven miljobalken
inkluderats i utredningen.

Den fortsatta Gversynen av LSA i detta uppdrag omfattar inte en total Gversyn av
lagen, utan endast en utredning av om det finns forutséttningar att under bestdende
struktur for uttag av avfallsskatt dndra eller infora nya bestimmelser for att
underlétta deponidtervinning.

Eventuella skal for staten att gynna deponidtervinning ur aktiva
avfallsanldggningar har inte analyserats da det ligger utanfor ramen for detta
uppdrag.

Okad tervinning ir angeliiget

En 6kad atervinning av resurser dr generellt angeléget for att nd en héllbar
utveckling som bygger pa resurshushallning. Atervinningen ska vara av god
kvalitet, dvs. inte innebira risk for miljo och ménniskors hélsa. Tack vare olika
styrmedel har méngden deponerat avfall minskat markant och miljopaverkan fran
bade atervinning och deponering har minskat dver tiden.

Naturvardsverket har utifran sin roll som nationellt samordnande myndighet for
kretslopp och avfall att verka for 6kad resurseffektivitet pa ett miljo- och
halsoméssigt sdkert sitt. Naturvardsverket konstaterar att deponiatervinning
innebér bade potentiella vinster och risker for miljon. Deponidtervinning 4r en
miljofarlig verksamhet och omfattas av gillande miljolagstifining.

Osiiker potential av resurser for atervinning ur nedlagda avfallsanliggningar,
men begrinsad jimfort med alternativa ravaror

Kunskapen om nedlagda avfallsanldggningar 1 Sverige ar bristfillig, savél avseende
storlek, antal som innehall. Uppskattningar visar att det kan finnas relativt stora
méngder metall och mineraler och organiskt material i nedlagda
avfallsanldggningar, men méingderna dr blygsamma jamfort med hur mycket som



betraktas som gruvpotential och oftast dven jamfort med vad som finns pé
marknaden i 6vrigt. Uppskattningarna av resursinnehall ar uppskalade fran ett fatal
inventerade nedlagda avfallsanldggningar till att gélla for landets tusentals sddana
vars innehéll varierar stort utifrn typ och alder. Potentialen ar ofta teoretisk, dvs.
beaktar inte den tekniska och ekonomiska mdjligheten att utvinna den.

En avgoérande faktor for att med vinst atervinna resurser ur deponier &r storleken pa
de enskilda deponierna. De flesta kommunala deponierna i Sverige bedoms vara
for sma for att deponiatervinning ur dem ska vara ekonomiskt 16nsamt enligt
forskare. For att en konkurrenskraftig atervinning ur nedlagda avfallsanlaggningar
ska komma till stand saknas tillricklig kunskap om var resurserna finns och hur
stora de dr, ibland dven tekniska l6sningar, men framforallt saknas det idag
ekonomiska incitament i form av tillréckligt hoga marknadspriser pa de resurser
som kan finnas i nedlagda avfallsanldggningar. Deponiatervinning forekommer
annu endast i blygsam skala och i huvudsak i pilotskala.

Atervinning ur kommunala deponier, de allra flesta industrideponier och
fororenade omraden, har sannolikt bast ekonomiska mdjligheter att komma till
stand i samband med att sanering eller avslutningsatgérder &nda maste ske. For
nedlagda utvinningsavfallsanldggningar och négra enstaka industrideponier med
homogent innehall av metall- eller mineralrikt avfall, dr det diremot mojligt att
utvinning av metall och mineral kan komma att ske dven vid andra tillfillen om
forutséttningarna ar tillrédckligt gynnsamma.

Osiikra miljovinster av deponiitervinning ur nedlagda avfallsanléiggningar
Det rader osékerhet om hur stora de potentiella miljovinsterna ar eftersom
kunskapen ir bristfallig om innehallet i de nedlagda deponierna. Miljovinsterna
varierar beroende pa deponins innehéll och hur det kan tas tillvara genom
atervinning eller forbrédnning med energiutvinning, samt beroende pa vilka skadliga
utsldpp fran kvarvarande/aterdeponerat avfall som kan minskas genom att moderna
miljoskyddskrav stills pa hantering av detta.

Den betydande negativa miljopaverkan som &tervinning ur nedlagda deponier dven
kan medfora, sdsom spridning av odnskade dmnen, gaser, buller och lukt, ska
hanteras i en miljoprovning av deponidtervinningen.

Det finns idag inte tillrickliga skil for staten att generellt gynna
deponiétervinning ur nedlagda avfallsanléiggningar

Naturvardsverkets beddmning dr att det idag inte finns tillrickliga
samhéllsekonomiska skl for staten att generellt gynna deponiatervinning ur
nedlagda avfallsanldggningar. Dels forefaller omfattningen av kommersiellt
intressanta deponier for deponidtervinning vara mycket begrinsad, dels foreligger
osékerhet om det finns tillrackliga miljovinster av atervinning just ur dessa
deponier for att motivera ett generellt statligt stod.



Antalet 6vriga, dvs. icke kommersiellt intressanta, nedlagda deponier ar osikert,
men beddms uppga till flera tusen. En betydande andel av dessa dr angelédgna att
atgirda av miljoskal, dir de lokala forutsittningarna naturligt beaktas. Dessa kan
hanteras genom det regelverk som finns for efterbehandling. Det finns inte skél for
staten att ha sérskilda prioriteringsgrunder eller ett sarskilt stod for nedlagda
deponier jamfort med andra fororenade omraden. Det finns inget som hindrar
atervinning av uppgrivt material vid sanering, utan det ska snarare atervinnas nér
det ar mojligt.

Vidare kommer atervinning ur nedlagda deponier att ha en obetydlig paverkan pa
utvinning av jungfruliga resurser och dirmed dven pa utsliapp fran gruvdrift och
malmforadling till f6ljd av att midngden resurser i deponier 4r mycket begransad i
forhéllande till de mdngder som finns pa marknaden.

Det finns skil att undanrdja onodiga hinder

Det kan dock finnas enskilda nedlagda avfallsanldggningar dér det potentiellt kan
finnas resurser som nu eller i framtiden kan atervinnas med foretagsekonomisk
vinst och samtidigt generera miljonytta. Det finns darfor skél att om mdjligt
fortydliga och komplettera dagens regelverk sa att inte onddiga hinder for
deponiatervinning ur nedlagda avfallsanldggningar foreligger, eller i vart fall
minska hindrena.

Ett antal fragor och problem som upplevs som hinder for att genomfora
deponiatervinning idag har identifierats tillsammans med berorda aktorer sdsom
potentiella verksamhetsutdvare och forskare. Dessa ror dels avfallsskatten, dels
miljébalken med under- och bakomliggande lagstiftning.

Varfor det inte ir mdjligt att infora bestiimmelser om befrielse fran
avfallsskatt vid dterdeponering av restavfall frin deponidtervinning

En effekt av avfallsskatten som kan upplevas som hinder for deponidtervinning, ar
beskattningen av restavfallet frin deponidtervinningen i samband med att detta fors
in pa en avfallsanldggning for att dterdeponeras. Enligt Skatteverkets analys &r det
inte mojligt att infora bestimmelser i LSA om befrielse fran avfallsskatt vid
aterdeponering av restavfall fran deponiatervinning. Sddan skattebefrielse utgdr
statligt stod till miljoskydd, vilket inte far [dmnas till “foretag som befinner sig i
svarigheter”. EU:s statsstddsregler innebér i praktiken ett krav pé att
skattebefrielsen ska ske genom aterbetalning fran staten direkt till stddmottagaren
(avfallslamnaren). LSA:s grundkonstruktion (nettodeponimetoden) innebér att
avfallsmottagaren far gora avdrag for skatten nér avfall fors ut frén en skattepliktig
anlidggning. Det kan dé inte samtidigt inforas bestimmelser om rétt till
aterbetalning av samma skatt till avfallslimnaren. Darmed saknas anledning att
inom ramen for detta uppdrag gora en utredning av om det nya regelverket
angdende statsstdd dven i andra avseenden innebér ett hinder for en sddan
skattebefrielse.



En skattebefrielse vid aterdeponering av restavfall frdn deponiatervinning skulle
dven innebéra en uppenbar risk for 6kade problem vid kontrollen av att avfallsskatt
redovisats korrekt.

Forslag for att undvika dubbelsbeskattning av avfall som aterdeponeras och
att avfall som atervinns belastas med skatt

En annan effekt av avfallsskatten vid deponidtervinning ar att under vissa
omstdndigheter kommer restavfall att dubbelsbeskattas och avfall som atervinns att
belastas med skatt. Naturvardsverket foreslar darfor i samverkan med Skatteverket
att bestimmelser om &terbetalning av tidigare betald skatt infors i enny 12 § i
LSA, samt att vissa kompletterande bestimmelser, bl.a. avseende
ansokningsperiod, infors i enny 13 § i LSA.

Naturvardsverket viigleder om miljobalken for att underliitta for
deponiatervinning

Avseende miljobalken har ett antal aspekter lyfts fram som berérda aktorer
upplever som hinder for deponiatervinning. Dessa r6r forenlighet med EU:s
avfallslagstiftning, provning av deponidtervinning, krav pé
miljokonsekvensbeskrivning, provning av prospektering och provborrning,
klassning av uppgrévt avfall, krav pa avslutning och dvervakning, berdkning av
efterbehandlingsfasen, hantering av befintlig ekonomisk sdkerhet och krav pa ny
sadan. Naturvardsverkets bedomer att miljobalken ar tillricklig for dessa aspekter
och vigleder i denna skrivelse om vad som giller for deponiatervinning enligt
miljobalken i syfte att underlétta den réttsliga hanteringen.

Avseende provning av deponiatervinning har Naturvardsverket tittat ndrmare pa
huruvida sérskilda provningspunkter bor inforas i miljoprovningsforordningen for
deponiatervinning. Naturvardsverket bedomer att det 1 dagsléget inte &r motiverat
att utreda detta vidare. Om deponiétervinning blir aktuellt i stérre omfattning dn
idag kan det finnas skal att omprova stillningstagandet.
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Forkortningar

EBITDA Earnings before interest, taxes, depreciation and amortization
EG Europeiska gemenskapen

EU Europeiska unionen

EU- Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt

fordraget

EWC European Waste Code

FAPT Forordningen (1998:940) om avgifter for provning och tillsyn enligt miljébalken
FMH Forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och halsoskydd
IUF Industriutslappsférordningen (2013:250)

LKAB Luossavaara-Kiirunavaara Aktiebolag

LSA Lagen (1999:673) om skatt pa avfall

MB Miljébalk (1998:808)

MKB Miljékonsekvensbeskrivning

MPF Miljéprovningsférordning (2013:251)

MOD Mark- och miljdéverdomstolen

NFS Naturvardsverkets foreskrifter

REE Sallsynta jordartsmetaller (Rare Earth Elements)

SFL Skatteforfarandelagen (2011:1244)

SGC Svenskt Gastekniskt Center

SGI Statens Geotekniska Institut

SGU Sveriges Geologiska Undersdkning

SMED Svenska MiljeEmissionsData
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1. Inledning
1.1. Uppdraget

Naturvardsverket fick i regleringsbrevet for 2015 i uppdrag av regeringen att i
samverkan med Skatteverket fortsitta Gversynen av avfallsskatten (dven kallad
deponiskatten), som komplettering till det tidigare uppdraget om dversyn av denna,
for att om ldmpligt foresla dndringar inklusive forfattningséndringar eller andra
forslag som gynnar sanering av nedlagda avfallsanldggningar samt utvinning av
material och mineraler ur dessa (s.k. Landfill Mining). Hansyn ska tas till
ekonomiska mdjligheter och den miljomaéssiga ldmpligheten av sddan sanering och
utvinning,

”Naturvardsverket redovisade den 20 december 2013 ett
regeringsuppdrag om oversyn av deponiskatten (Regeringskansliets dnr
M2014/4/KE). Uppdraget genomfordes i samrad med Skatteverket.
Naturvardsverket ska som komplettering till det tidigare uppdraget,
fortsdtta oversynen av deponiskatten. Detta uppdrag ska ske i
samverkan med Skatteverket. Den tidigare ingivna redovisningen bor
ligga till grund for denna fortsatta oversyn. Myndigheterna ska, om
ldmpligt, foresla dndringar inklusive forfattningsdndringar eller andra
forslag som gynnar sanering av nedlagda avfallsanliggningar samt
utvinning av material och mineraler ur dessa (s.k. Landfill Mining).
Hiinsyn ska tas till ekonomiska maojligheter och den miljomdssiga
ldmpligheten av sddan sanering och utvinning. Uppdraget ska
redovisas till Regeringskansliet (Miljo- och energidepartementet) senast
den I november 2015.”

Bakgrunden till uppdraget &r att Naturvardsverket i det tidigare uppdraget
pekade pa ett antal aspekter som behovde utredas vidare for att bedoma
lampligheten av eventuell skattebefrielse for restavfall fran
deponiatervinning.

1.2. Utgangspunkt

Enligt uppdraget bor den tidigare ingivna redovisningen av uppdraget om dversyn
av avfallsskatten (dér kallad deponiskatten) ligga till grund for denna fortsatta
oversyn.

Det tidigare uppdraget innehdll tva delar varav det som rorde deponidtervinning
innebar att Naturvardsverket hade 1 uppdrag att i samrdd med Skatteverket gora en
oversyn och en analys av den miljostyrande effekten av avfallsskatten avseende

' Regeringsbeslut 1:10 (m2014/2972/(delvis), M2014/2973/S, M2014/545/S m fl.)
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skatteeffekterna vid sanering av nedlagda avfallsanlaggningar samt vid utvinning
av material och mineraler ur dessa (s.k. Landfill Mining) och vid behov foresla
fordndringar av skattens utformning. Hansyn skulle tas till den ekonomiska
méjligheten och den miljoméssiga limpligheten av sddan sanering och utvinning.”

Naturvardsverket hann av olika skil inte slutfora denna del i det tidigare uppdraget.
Utifran det ofullstindiga underlaget konstaterade Naturvardsverket
(Naturvardsverket 2013a, kap. 8.5.1) att det fanns skél som talade for att infora
skattebefrielse for restavfall fran deponiatervinning om avfallet deponerats fore
lagens ikrafttradande ar 2000. Naturvardverket pekade samtidigt pa flera aspekter
som behdvde utredas ytterligare innan en sadan bestimmelse skulle kunna inforas.

Slutsatserna i det tidigare uppdraget har beaktats, men éven ett antal andra
relevanta aspekter i sammanhanget har utretts i det nuvarande uppdraget.

1.3. Avgransningar

Hanvisningen i uppdraget till det tidigare uppdraget om oversyn av avfallsskatten
avser den del som omfattade deponiatervinning (Landfill Mining).

Lagen om skatt pd avfall (LSA) ska hanteras i uppdraget. Andra hinder och
styrmedel for att gynna deponiatervinning kan omfattas om relevant och om tid
finns. Naturvardsverket har dven inkluderat miljobalken (MB).

Den fortsatta Gversynen av LSA omfattar inte en total 6versyn av lagen, utan
endast en utredning av om det finns forutsittningar att under bestaende struktur for
uttag av avfallsskatt dndra eller infora nya bestimmelser for att gynna
deponidtervinning.

Fokus i uppdraget &r utvinning av resurser (material och mineraler).

Uppdraget omfattar nedlagda avfallsanldggningar. Aktiva verksamheter omfattas
saledes inte.

1.4. Centrala begrepp

I uppdragsbeskrivningen anges flera centrala begrepp som inte &r entydiga. I bilaga
1 finns ett utvecklat resonemang kring hur flertalet av dessa anvénds idag i
géllande rétt och hur vi anviander dem i uppdraget.

”Deponiétervinning” eller “utgravning av avfall for atervinning” anvinds i denna
rapport i betydelsen ”Landfill Mining/sanering och materialutvinning vid nedlagda
avfallsanldggningar”. Fokus har varit pd utvinning framfor sanering i uppdraget.

% Regeringsbeslut 1:21 (M2012/3408/S (delvis), M2012/572/S, M2012/1089/Nm m Al.).
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Begreppet atervinning passar enligt Naturvardsverkets mening béttre dn utvinning
for att beskriva de aktiviteter som deponiatervinning innefattar och den behandling
av avfallet som sker.

Deponiétervinning omfattar nagon form av utgrivning.

Platsen for utgriavning behover inte vara avgorande for att verksamheten ska anses
vara deponidtervinning. Naturvardsverket har utgétt fran att det &r en plats pa land
dér avfall har hanterats. Platsen har frimst betydelse for vilka befintliga
bestimmelser, ddribland skattskyldighet, och eventuella tillstandsvillkor
verksamhetsutovaren har att forhalla sig till.

Efterbehandlings- och saneringsprojekt som beror annat dn platser pa land dér
avfall har hanterats bor inte betraktas som deponidtervinning. Gransdragningen i
ovrigt mellan efterbehandlingsprojekt och deponidtervinning utvecklas nedan i
avsnitt 6.3.3. Det finns idag inte ndgot som hindrar att en verksamhetsutovare
atervinner material som patréiffas i samband med efterbehandling och sanering utan
i enlighet med avfallshierarkin samt hushallningsprincipeni 2 kap 5 § MB ska det
atervinnas ndr det dr mojligt.

Uppdraget omfattar "nedlagda avfallsanliggningar” och vi har darfor begriansat
oss till att beskriva vad som géller vid sddana anldggningar dér avfallshanteringen
upphort. Nér det giller nedlagda deponier omfattas de som avslutats bade fore och i
enlighet med forordningen (2001:512) om deponering av avfall
(deponeringsforordningen) samt de dir deponeringen upphorde senast den 31
december 2008 och som omfattas av en avslutningsplan. Nér det géller
utvinningsavfallsanldggningar omfattas de som stingts i enlighet med 72 §
forordningen (2013:319) om utvinningsavfall.

Den skatt som avses i lagen (1999:673) om skatt pa avfall bendmns synonymt som
avfallsskatt eller deponiskatt.

”Gynnar” anvdnds med betydelsen stodja, dvs. att staten stodjer en verksamhet, i
detta fall deponiatervinning. Statligt stod skulle till exempel kunna innebara
skatteléttnad.

1.5. Genomfbrande av uppdraget

Med utgangspunkt i det tidigare redovisade uppdraget om dversyn av avfallsskatten
har beddmningen av potential och miljokonsekvenser uppdaterats utifrdn ny
kunskap, analys av drivkrafter och hinder samt av ldmpligheten att gynna
deponiatervinning (Landfill Mining) har fordjupats. Vidare har analysen utvecklats
avseende mojligheten att justera LSA, men 4ven MB med tillhorande forfattningar,
for att gynna deponiatervinning.
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Uppdraget har genomforts i projektform i nira samverkan med Skatteverket.
Skatteverket har deltagit i arbetsgruppen och varit adjungerad till styrgruppen.

Dialog har skett med berdrda aktorer (se bilaga 2) for att inhdmta kunskap och
synpunkter, framfor allt avseende dels drivkrafter och hinder/utmaningar for att
utdva deponiatervinning samt hur drivkrafterna kan starkas och hindren
undanrdjas, dels eventuellt forslag till ny provningspunkt i
miljoprovningsforordningen (MPF). Dialog har skett pa samradsméte, genom
bilaterala kontakter och pa Avfallsrddets moten.
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2. Omraden som kan bli foremal
for deponiatervinning

Deponidtervinning genom att griva ur deponier forekommer dnnu endast i blygsam
skala och 1 huvudsak i pilotskala i olika forskningsprojekt dér deponiernas
materialsammansittning samt fysiska och kemiska egenskaper undersoks (Krook et
al., 2011). Det har ddremot forekommit utvinning av metall och mineral ur
deponier i gruvbranschen i 100-tals r. Det géller bade i Sverige och utomlands.
Enligt en kélla (Reclaim, 2015) finns det 57 kinda deponidtervinningsprojekt runt
om i virlden, varav de flesta i USA (19 stycken) och Europa (28 stycken).
Huvudsyftet for utgravning av deponier har varit sanering av miljoskyddsskal,
atervinning av dagligt tickmaterial, att skapa ytterligare deponikapacitet, eller for
att frigdra mark for andra dndamaél som annan exploatering. P4 senare tid har syftet
dven inkluderat energi- och materialatervinning. I det ssmmanhanget bér insamling
av deponigas ndmnas som sker 1 storre skala i Sverige.

Kunskapen om nedlagda avfallsanldggningar i Sverige ar bristféllig. For
deponierna giéller det i viss man bade deras storlek och antal, men i &n hogre grad
deras innehall. Hogland, W. et al. (2010) har uppskattat att det i Sverige finns totalt
cirka 6 000 éldre deponier varav 26 % beddms ha en volym som ér storre 4n

100 000 m’. Ungefr lika manga, cirka 1 500 stycken, bedoms vara anlagda 1980
eller senare. Cirka 1 000 stycken &r industrideponier medan resterande 5 000
innehéller bade hushallsavfall och industriavfall, ofta kallade kommunala deponier.
Karaktdren pa industriavfallet beror av vilka industrier som funnits i narheten.

Huvudman for deponier med bade hushéllsavfall och industriavfall &r ofta
kommunen men det kan ocksé vara privata aktorer.

I samband med deponeringsforordningens ikrafttrddande, den 16 juli 2001,
avslutades 225 deponier varav 15 &r deponier for farligt avfall, 170 for icke-farligt
avfall och 40 for inert avfall. I 6vrigt dr kunskapen om nér olika deponier avslutats
bristfillig.

Ar 2012 fanns totalt 184 deponier i drift i Sverige varav 46 deponier for farligt
avfall, 108 for icke farligt avfall och 30 for inert avfall enligt den senaste
undersdkningen som gjorts 1 samband med Sveriges rapportering till EU enligt
deponeringsdirektivet (Naturvardsverket, 2013b).
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Det finns ocksa uppgifter om att drygt 1 500 industrideponier och 5 000 6vriga
deponier dr potentiella eller konstaterade fororenade omraden enligt utdrag ur
databasen med efterbehandlingsobjekt, det s kallade EBH-stodet’.

Darutover finns tiotusentals gruvor i Sverige varav endast 15 ér i drift idag
(SGU, 2014). For de cirka 800 gruvor och gruvomraden som varit i drift sedan
1800-talets mitt fram till idag finns tillforlitlig produktionsstatistik. Alla gruvor
genererar restmaterial som i regel deponeras i niromradet. For de gruvomraden
som inte langre &r 1 drift varierar huvudmannaskapet.

Deponierna, vare sig de dr pagaende eller nedlagda, ar geografiskt koncentrerade i
enlighet med befolkningstéthet och i omraden med omfattande industri- respektive
gruvverksamhet. Saledes frimst i sddra Sverige, i Bergslagen, langs med
Norrlandskusten respektive i malmfélten i Norr- och Visterbotten.

2.1. Olika typer av nedlagda avfalls-
anlaggningar

2.1.1. Kommunala deponier

De kommunala deponierna innehaller mycket varierande material och innehéllet
paverkas av under vilken tidsperiod en deponi har anvénts. De kommunala
deponierna som helhet dr dédremot relativt jamforbara och innehéller ungefar
samma sorts avfall oavsett i vilken del av landet de finns. Manga kommunala
deponier innehaller en blandning av hushalls- och industriavfall. Det senare
varierar beroende pé vilka industrier som finns eller funnits i deponins nérhet.
Innehéllet i kommunala deponier domineras av organiskt material (ursprungligen
livsmedelsavfall, trd, papper, plast, textilier m.m.) och av inert tdckmaterial sdsom
exempelvis jord. En mindre andel dr metall och mineral.

Metallinnehallet i de kommunala deponierna i Sverige har uppskattats till totalt
16 miljoner ton metaller i skrotform, varav cirka 80 % utgors av jarn och 20 % av
icke-jarnmetaller. Forekomsten av basmetaller finns kartlagd, medan uppgifter for
andra metaller saknas (SGU, 2014).

De deponier som var aktiva under 1970- och 1980-talet beddms ha hogst
metallinnehall. Trots att metallkonsumtionen har dkat sd har deponeringen av
metaller i Sverige minskat sedan 1990-talet till f6ljd av de styrmedel som inforts pa
avfallsomradet. Metallhalten ligger ofta under 10 % (Kaartinen et al., 2013;
Johansson, N., 2014), att jamfora med Norrbottens jarnmalmsgruvor med jarnhalter
pé uppét 65-70 % (SGU, 2014).

8 Utdrag 2015-04-01. EBH-stddet &r ett verktyg for lansstyrelser och kommuner avseende férorenade
omraden.
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Idag deponeras mindre &dn 1 % av hushallsavfallet i Sverige om man inte raknar
med den aska som uppstar efter avfallsforbranning. Sedan mitten av 2 000-talet
sorteras kvarvarande metaller ur hushéllsavfallet innan forbréanning varfor
metallinnehallet 4r lagt i den aska som deponerats i kommunala deponier under de
senaste 10-15 &ren.

Aska fran forbrianning av avfall, olja, kol och biobrénsle 4r sannolikt det mest
homogena materialet som aterfinns i stora miangder i vara kommunala deponier.
Dessa innehaller metaller men endast en liten del av metallerna aterfinns i
elementér form, varfor atervinning av dessa metaller ar svért och dyrt att
astadkomma.

2.1.2. Industrideponier

Generellt har industrideponier en mer homogen sammanséttning jamfort med
kommunala deponier. Sammanséttningen varierar dock fran deponi till deponi
beroende pa vilken typ av industri som ir eller varit aktuell. Deponier till
smiéltverk, fragmenteringsanldggningar eller ytbehandlingsverksamheter kan
innehalla en betydande andel metaller medan deponier for schaktmassor eller till
sagverk har ett 1agt metallinnehall. Till skillnad frdn kommunala deponier har
troligen industriella deponier hogre metallkoncentrationer desto dldre de &r. Den
tekniska utvecklingen har effektiviserat industriella processer over tid och minskat
forlusten av vardefulla metaller till avfallet. Samtidigt ar de dldsta
industrideponierna i allmdnhet mindre i storlek, sa att den totala metallméngden
anda inte blir sa stor.

SGU har med hjélp av Jernkontoret, stalindustrins branschorganisation, gjort en
sammanstillning (SGU, 2014) med uppgifter om storleksordningar av de mangder
av legeringsmetaller som idag finns deponerad inom svensk stélindustri. Vad géller
krom indikerar data att det kan finnas potential for atervinning i deponierna. Det
framgér ocksa av redovisningen att vissa metaller associerade till de huvudmetaller
som utvinns, inte kan tas tillvara vid stalverken idag, till foljd av hoga kostnader
eller begrinsningar i tillgénglig teknik. Ett exempel pa en outnyttjad metall dr
vanadin i jirnmalm. Den jirnmalm som LKAB bryter innehéller drygt 0,1 %
vanadin. SSAB anvénder i sin tur huvudsakligen sadan jarnmalm vid sin
stalframstdllning. Vanadinet hamnar i komplexa oxider i stélslaggen som ar svéra
att atervinna till kommersiell produkt. Under 2013 anvdnde SSAB i Sverige néstan
4 miljoner ton jarnmalm frén LK AB, vilket innebér att slaggen inneh6ll i
storleksordningen 4 000 ton vanadin. Det motsvarar ungefar hélften av Europas
arsbehov av vanadin. SSAB undersoker fortlopande mojligheten att dtervinna
vanadin, men det kréver stora investeringar i nya processer och har hitintills
beddmts som olénsamt.

Av SGU:s rapport (SGU, 2015, bilaga 8) framgar att en typ av deponi som &r

sdrskilt intressant med avseende pa metaller finns i anslutning till
skrotfragmentering. I synnerhet &r miangderna av icke-jarnhaltiga metaller
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signifikanta, i och med att endast jarn atervanns under en l&ng period. Ett annat
exempel finns vid anrikningsverk, dir kopparkoncentrationen i avfallet som
deponerades foll fran 0,75 % till 0,14 % under 1900-talet (Gordon, 2002).

En studie av sammansittningen av Stenas Metall AB:s fragmenteringsdeponi i
Halmstad visade p4 kopparkoncentrationer Gver 11 % i vissa delar av deponin
(Alm et al., 2006). Tidigare analyser har visat att forekomsten av icke jarnhaltiga
metaller i avfall i liknande deponier kan vara 6ver 10 % (SGU, 2014, bilaga 8) och
det kan finnas flera sddana deponier runt om i Sverige som innehaller hdgre halter
metaller.

Precis som i kommunala deponier finns det i industrideponier 4ven metaller i
kemiskt bunden form som ir tekniskt svartillgéingliga. Bara i askor pa deponier for
farligt avfall finns det 110 000 ton aluminium, 14 000 ton titan och 6 000 ton
koppar kemiskt bundet. Det finns &ven stora méngder metaller kemiskt bundet i
metallhydroxidslam, pa minst atta industriella deponier med mer eller mindre
uteslutande sadant avfall (SGU, 2014, bilaga 8). Koncentrationen i vissa typer av
slam kan vara s& hog som 20 % zink (SGU, 2014, bilaga 8).

Forutom metall och mineral innehaller de industriella deponierna en hel del annat
avfall samt tdckmaterial som anvénts for att undvika att avfall blaser ivdg och
minska lukt m.m. medan deponin dnnu anvidndes. Sammanséttningen varierar stort
fran deponi till deponi.

2.1.3. Anlaggningar fér utvinningsavfall

Anlédggningar for utvinningsavfall, kallas i fortsdttningen
utvinningsavfallsanldggningar (ibland benimnda gruvdeponier), innehéller forutom
jord ett antal olika avfallsslag vilka alla innehéller mineral i varierande
koncentration. I ménga fall har restmaterialet anvénts som malm i ett senare skede
nér stigande metallpriser, forbattrad anrikningsteknik eller dverkapacitet i
anrikningsverk har gjort det mojligt att processa restmaterialet med ekonomisk
lonsamhet. I den meningen har deponiétervinning forekommit i gruvbranschen i
atminstone 100 ar och langt fore begreppet deponidtervinning eller "landfill
mining” myntades.

Utvinningsavfallsanldggningarna ar vildigt stora och homogena i jaimforelse med
andra deponier. Samtidigt ar resthalterna av metall och mineral ibland ganska hoga,
vilket innebér att den totala halten och médngden av ett enskilt &mne kan bli
tillrackligt intressant for att motivera de investeringar som dr nédvéndiga for att
deponidtervinning ska kunna komma till stdnd. Sandmagasin 4r de
utvinningsavfallsanldggningar dir huvuddelen av metallmidngderna aterfinns, men
det finns dven andra utvinningsavfallsanldggningar med metallinnehéll. De
uppskattade metallméngder som aterfinns i ett begrénsat antal svenska
sandmagasin ar i allménhet storre 4n det som sammanlagt finns upplagrat i alla
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andra avfallsanldggningar eller upplagrat i anvéndning 1 Sverige. Denna
uppskattning (se tabell 1) giller totalt i samtliga svenska sandmagasin.

Metaller i Sandmagasin Ton

Jarn 52 043 792
Koppar 358 251
Bly 640 349
Zink 1206 140
Guld 45
Silver 1845
Antimon 43
Fosfor 1 500 000
Mangan 189 686
Wolfram 2005
Molybden 1645
REE 41 000
Arsenik 500

Tabell 1. Beddmda metallmangder i samtliga sandmagasin i Sverige.

Kalla: SGU (2014). Dar anges LKAB som kalla for information om fosfor och REE och SGUs
malmdatabas som kalla for ovrig information.

2.1.4. Fororenade omraden

I Sverige finns ca 80 000 potentiellt eller konstaterat fororenade omraden. Manga
av dessa omraden dr sa fororenade att de behdver efterbehandlas (saneras) for att
minska risken for negativ paverkan pa méanniskor och milj6. Ca 1 300 av de kénda
fororenade omrédena ér s.k. riskklass 1-omraden och ca 13 000 omraden é&r s.k.
riskklass 2-omraden.

Ménga av omradena ir nedlagda industrier som har ldmnat efter sig miljo- och
hélsoskadliga &mnen i mark och vatten. Féroreningarna kan finnas i tillhrande
byggnader, anldggningar, lagerytor och andra delar av verksamhetsomradet som
sadant. Inom alla verksamhetsomréden har genomgéende ocksa avfall hanterats.
Avfallshanteringen kan ofta vara forhallandevis tydligt kéind och avgrdnsad i form
av tipphdgar, mer organiserade avfallshaneringsanldggningar eller mer
deponiliknande omraden. Lika vanligt dr dock att avfallet fran produktionen
hanterats mycket varierande under olika tidsperioder samtidigt som sjédlva avfallet
vid behov utnyttjats som utfyllnadsmaterial i sdnkor, tippbranter, for att utvidga
verksamhetsomradet eller som underlag for nya anldggningar och byggnader. Pé
detta sitt dr ofta verksamhetsavfallet mycket utspritt i allt frin mindre gropar till
hela bruksomraden uppbyggda under arhundraden. Lika ofta &r avfallet utblandat
med schaktmassor och rivningsmaterial.

20



Det dr vanligt forekommande att det inte finns nagon tydlig grians mellan nedlagd
avfallsanldggning och 6vriga delar av verksamhetsomréadet. Det gor att
forutséttningen for deponidtervinning kan vara svarbedomd och svérundersokt.
Oklarheter om avfallets vérdeinnehall och lokalisering i forhallande till
markfororeningar och andra forsvérande omstindigheter, gor det svart att virdera
riskerna och att gora en samlad bedomning av resursernas tillgédnglighet.

Detta talar for att det i dessa fall inte kommer att bli aktuellt att genomfora
deponiatervinning utan att det istéllet dr behovet av efterbehandlingsatgdrder som
blir styrande. Som nédmnts ovan (avsnitt 1.4) finns det inget som hindrar att
material som gravs upp i samband med efterbehandling atervinns. Det ska snarare
atervinnas ndr det dr mgjligt.
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3. Resurser som ar potentiellt
mojliga att deponiatervinna

De resurser som kan vara potentiellt intressanta att atervinna fran deponier ur
ekonomisk och resurshushallningssynpunkt &r framforallt metall och mineral,
brannbart avfall for energidtervinning, organiskt material for t.ex. utvinning av
biogas respektive markresurser for annan markanvindning.

Metall och mineral har normalt ett positivt virde och ett virldsmarknadspris.
Atervinning av dessa ur deponier genererar dirfor normalt ett positivt ekonomiskt
bidrag till projektkalkylen. Brannbart respektive organiskt avfall kan ocksé
atervinnas ur deponier, men idag ofta till ett negativt virde. Denna atervinning &r
darfor mindre intressant av ekonomiska skél, och behandlas darfor inte lika
utforligt i denna utredning.

3.1. Vissa metaller och mineraler kan bli
moijliga att deponiatervinna

Det ar svart att jamfora metall- och mineralresurser i deponier med gruvresurser.
For reserver och tillgdngar fran gruvor och prospekteringsobjekt finns det tydliga
internationella regler for hur dessa bedoms och presenteras for den finansiella
marknaden. Beddmningarna &r forsiktiga di malm med for laga halter, eller mycket
djupt forekommande malmforekomster inte tas med i bedomningen. Reserver och
tillgdngar fran gruvor, priméra resurser, dr darfor ett matt pa hur stora tillgangar
som med dagens forhallanden dr I6nsamma att utvinna. Om tekniken for utvinning
forbéttras eller marknadspriset stiger sa 6kar omedelbart storleken pa reserver och
tillgdngar som &r 16nsamma att utvinna. Nér det géller resurser i deponier saknas
sadana regler for bedomning och presentation. Den samlade statistiken ver sadana
sekunddra resurser 4r istéllet teoretiskt berdknad som ett matt pd hur mycket som
totalt bedoms finnas i deponier, oavsett om dessa resurser ar tekniskt och
ekonomiskt mojliga att utvinna eller inte. Statistiken 6ver sekundéra resurser i
deponier tenderar dérfor att 6vervirdera de reella tillgdngarnas storlek.

Det finns relativt stora mangder metall och mineral i nedlagda deponier. Om man
and4 jamfor, trots ndimnda svarigheter att jimfora priméra och sekundéra resurser,
sa dr miangderna blygsamma jamfort med hur mycket metall och mineral som finns
i den svenska berggrunden kring gruvfyndigheterna och som betraktas som
gruvpotential, samt oftast d&ven jamfort med vad som finns pa marknaden i vrigt.
Det visar den analys som SGU nyligen genomfort (SGU, 2014). Detta giller for de
allra flesta metaller och mineral dér man lyckats beddma potentialen kvantitativt.

Négra metall- och mineralresurser fran andra kéllor dn gruvor och andra priméra

Kéllor lyfter SGU fram som sérskilt intressanta i sin kartldggning och analys av
utvinnings- och atervinningspotentialen i Sverige. De r séllsynta jordartsmetaller

22



(REE) och fosfor ur gruvdeponierna vid Norrbottens jarnmalmsgruvor samt
vanadin fran stalslagg vid nagra av stalverkens deponier. F& av dessa deponier &r
emellertid dnnu nedlagda.

For de potentiella resurserna i nedlagda avfallsanléggningar ar ofta tillgdngligheten
begrinsad. En del metaller och mineral forekommer exempelvis i komplex form,
vilket forsvarar och fordyrar eventuell atervinning.

Atervinning ur nedlagda deponier i Sverige kan sannolikt inte bidra mer in
marginellt till samhéllets metallforsdrjning, dven i sin framtida mest utbyggda
form, vilket figur 1 visar for nigra utvalda metaller.
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Figur 1. Sammanfattning av potentialer i berggrund, deponerat och i anvandning. Med ”i arbete”
avses metall och mineral som fortfarande ar i bruk i samhallet. Med deponier avses har alla
deponier, oavsett om de ar nedlagda eller ej. Kalla: SGU (2014).
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3.2. Atervinningspotentialen for det
organiska innehallet i nedlagda deponier
ar samre

Forutom metall och mineral innehaller de kommunala deponierna dven en hel del
plast, papper, annat brannbart avfall, inert avfall men ocksa jord och annat
tackmaterial som anvénts for att undvika att avfallet blaser ivig medan deponin
annu anvandes. Tackmaterialet har alltsa medfort att de potentiellt utvinningsbara
resurserna har spétts ut. Sammanséttningen varierar fran deponi till deponi.

Nir det giller organiskt eller brannbart avfall i nedlagda deponier sa dr volymerna
ansenliga. Tekniskt sett kan det vara fullt mojligt att fa ut en del virme ur det
deponerade materialet i en avfallsforbrdnningsanlédggning sévida inte deponin &r
alltfor gammal. Ménga av de nedlagda deponierna dr dock gamla. Tillgdngen pé
alternativt brannbart avfall med hogre virmevirde eller till 1agre kostnader &r ocksé
mycket god. Det giller sannolikt under 6verskadlig framtid och inte minst mot
bakgrund av att deponering av bréannbart avfall fortfarande forekommer i stor skala
i Europa. Aven om kapaciteten att forbriinna avfall i Sverige nu ir stérre in
volymen brannbart avfall som genereras i landet sa &r kapaciteten att ta hand om
brannbart och organiskt avfall pa ett miljoriktigt sétt fortfarande alldeles for liten
sett Over hela Europa.

En annan form av tervinning som redan pagér i Sverige dr insamling av metangas
fran deponier, s kallad deponigas. Enligt Avfall Sverige och SMED* forekom
gasinsamling pa 71 deponier i Sverige ar 2014. Av dessa ér 28 deponier nedlagda.
En del av de 71 anldggningarna utvinner energin ur gasen, medan andra
anlidggningar endast facklar den for att minska bidraget till vixthuseffekten.
Halveringstiden &r den tid det tar for halva kolméngden att brytas ned och
omvandlas till gas, eller annorlunda uttryckt, den tid det tar tills halva
gaspotentialen realiserats. | Sverige riknar vi med en halveringstid pd 7,5 ér for det
nedbrytbara kolet, vilket &r enligt de internationella riktlinjerna for hur utsléppen
bor berdknas. Det finns svenska avfallsexperter som menar att halveringstiden for
deponigasutslidppens storlek kan vara lingre dn berdknat, vilket skulle innebéra att
emissionerna av klimatgaser fran nedlagda deponier skulle vara ett &nnu storre
problem an vad vi antar i vara berdkningar idag. Totalt finns det ca 6 000 gamla
deponier av vilka endast 28 stycken samlade in deponigas ar 2014, samtidigt som
gasinsamling dven skedde pé 43 stycken aktiva deponier. Tar man hénsyn till
halveringstiden borde dock huvuddelen av de ca 6 000 édldre deponier som lagts ner
langt fore ar 2001 ha mindre mingder deponigasldckage kvar att tgérda. Dessa
dldre nedlagda deponier borde heller inte ha ndgot nimnvért branslevirde kvar med
undantag for plastinnehallet.

4 Konsortiet SMED, Svensk MiljoEmissionsData
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De totala mdngderna utvunnen deponigas ér dnnu inte helt klarlagda. Darfor, och
for att erhalla korrekt statistik avseende gasinsamling vid framforallt nedlagda
deponier, har SMED pé Naturvéardsverkets uppdrag gjort en djupare analys av
deponigasproblematiken enligt ovan. Resultaten dr 4nnu inte helt firdiga, men
SMED har indikerat att resultaten av berdkningarna av deponigasutsldpp sannolikt
inte kommer att paverkas pa nagot avgoérande sétt jamfort med tidigare
berdkningsresultat.

Nir det giller potentialen for det organiska innehéllet i nedlagda deponier
framhéller Avfall Sverige att det som styr mojligheten att samla in deponigas ar
framforallt storleken pé varje nedlagd deponi och méngden deponerat organiskt
material historiskt sett. Behovet av ett uppsamlingssystem maste alltsé utredas.
Avfall Sverige har gett ut en hel del rapporter med koppling till denna problematik
(RVF, 2004; Avfall Sverige, 2012a; Avfall Sverige, 2013; Avfall Sverige,

2015). Svenskt Gastekniskt Center, SGC, har dven publicerat en rapport

kring detektering och kvantifiering av metangaslédckage fran deponier (SGC, 2009).

3.3. Restavfall fran deponiutvinning behover
aterdeponeras i saker deponi

Vid deponiatervinning kommer en stor del av det uppgriavda avfallet att behova
aterdeponeras i en modernt utformad deponi, efter att resurserna tagits om hand.
Hur stor andel som kommer att behova &terdeponeras varierar stort utifran faktorer
som innehall respektive aktuella kostnader for olika behandlingsalternativ. Om
man antar att energivirdet i dldre nedlagda deponier ar lagt (jamfor de
internationella riktlinjerna om en halveringstid for det nedbrytbara kolet pa 7,5 ar
ovan) och att den oorganiska restfraktion som kan processas fram dnda innehaller
mer dn ringa fororeningsgrad (ett begrepp som anvands i miljolagstiftningen), sd
kommer huvuddelen av deponins materialméngd att behdva aterdeponeras.

Resonemanget utgér ifran att vikten eller volymen pa restavfallet inte reduceras sa
mycket ens om det behandlas i en avfallsforbranningsanldggning. Resonemanget
utgar ocksa ifran att 4ven om metallen och plasten framgangsrikt kan &tervinnas, sé
utgor detta i de allra flesta fall en mindre del av materialsammanséttningen i dldre
nedlagda deponier.

3.4. Potentialen for deponiatervinning

Bedomningen av resursinnehéllet i kommunala deponier har gjorts genom att
innehallet i ett fatal enskilda delvis inventerade deponier har antagits gélla for
landets alla tusentals nedlagda deponier. Den totala siffran for olika deponerade
metaller och andra resurser blir dé stor och antyder att potentialen for atervinning
ocksa dr stor. En avgdrande faktor for att med vinst atervinna resurser ur deponier
ar storleken pé de enskilda deponierna. Enligt Van Passel et al (2013) &r de initiala
kostnaderna for deponiétervinning hdga och deponier med stora volymer avfall
krévs for att atervinningen ska vara lonsam. Frandegard et al (2013) menar att de
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flesta kommunala deponierna i Sverige ar for sma for att deponiatervinning ur dem
ska vara ekonomiskt 16nsamt.

Till skillnad fran kommunala deponier ar industrideponier ofta unika i sin
sammansittning. Detta innebér att undersokningar i enskilda deponier inte kan
skalas upp till nationell nivé pa samma sitt som for kommunala deponier. En mer
omfattande prospektering dr nddvéndig innan industrideponiernas
atervinningspotential kan faststéllas. (Wallsten et al, 2013)

Det finns utvinningsavfallsanldggningar i Sverige som kan ha en potential for
utvinning av metaller. Atervinning ur dessa deponier kommer att ske nir
marknadspriserna pd materialet nar en niva dér atervinning blir I6nsam ur ett
foretagsekonomiskt perspektiv.

Det dr sammanfattningsvis rimligt att anta att utvinning av material och mineral ur
kommunala deponier och de allra flesta industrideponier har bast ekonomiska
mojligheter att komma till stdnd i samband med att en sanering eller
avslutningséatgirder 4nd& maste ske. Da &r det inte alltid fraga om nedlagda
deponier. Sanering och avslutningsatgérder ar alltid forenat med kostnader.
Utvinning av metall och mineral kan i gynnsamma fall forbattra den kalkylen,
mdjligen dven energiutvinning. Nér det géller utvinningsavfallsanldggningar, och
négra enstaka industrideponier med homogent innehéll av metall- eller mineralrikt
avfall, dr det diremot mdjligt att utvinning av metall och mineral kan komma att
ske dven vid andra tillfillen och ur redan nedlagda deponier, om forutséttningarna
ar tillrdckligt gynnsamma.

3.5. Det behovs ytterligare kunskap om
potentialen for deponiatervinning i
nedlagda deponier

Kéannedomen om innehéllet i nedlagda avfallsanlédggningar i Sverige &r dnnu dalig.
Variationen ér stor frén deponi till deponi, vilket dven finska forskningsresultat
visar (Kaartinen, T., et al, 2013). Aven for de deponier som har undersokts, s& har
inventeringen ofta genomforts utifrén ett riskperspektiv och inte med avseende pa
innehéllet som en potentiell resurs. Ett béttre underlag och kinnedom om de
nedlagda avfallsanldggningarna &r diarfor onskvért for att 6ka kinnedomen om
potentiella resurser och risker, men ocksa for att veta vilket restavfall som behover
aterdeponeras, pa den aktuella platsen eller pa annan deponi. En annan aspekt som
fortjanar att undersokas djupare ar hur den ekonomiska potentialen egentligen ser
ut.

Det behdvs sammanfattningsvis ytterligare kunskaper om potentialen for
deponiatervinning. Den som avser att bedriva sddan verksamhet bor sdkerstdlla att
denna kunskap finns for den aktuella platsen. Antalet potentiella verksamheter
beddms i dagsldget vara i, men det &r viktigt att f6lja utvecklingen pa omréadet.
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4. Potentiella miljoeffekter av
deponiatervinning

4.1. Deponiatervinningens potentiella effekt
pa miljomalen
Miljokvalitetsmélen beskriver det tillstdnd i den svenska miljon som alla
verksamheter ska strdva mot. Malen ska nds inom en generation, det vill séga till
2020 (2050 da det giller klimatmalet). Att arbeta for en resurseffektiv material-
och avfallshantering, fri fran farliga Amnen, 4r viktigt for att nd det Gvergripande
maélet for miljopolitiken i Sverige. Avfallets miljopaverkan ber6r flera av de
nationella miljokvalitetsmalen. Deponiatervinning har stdrst betydelse for malet
Giftfri miljé men dven for Begrinsad klimatp&verkan och God bebyggd miljo.

4.2. De nedlagda avfallsanlaggningarnas
negativa miljopaverkan
Hur stor milj3- och hilsopaverkan som en deponi har beror pa dess lokalisering, de
skyddsatgirder som konstruerats och pa det deponerade avfallets egenskaper.
Gamla nedlagda deponier utgor risk for fororening av mark, grund- och ytvatten,
men dven for gasutveckling. Miljoskyddet vid och lokaliseringen av dessa dldre
deponier dr generellt sémre &n vid de deponier som &r i drift idag. Vidare &r det
riskfyllt att till exempel bygga pé eller i anslutning till nedlagda deponier.

De édldre nedlagda deponierna har i regel varken tillricklig topptétning, tillrdcklig
bottentétning eller lakvattenrening. Miljopéverkan fran dessa kan vara global
genom utsldpp av metan och koldioxid fran bakteriell omséttning av organiskt
material. Den kan vara regional, genom utsldpp av marknéra ozon bildad av
utldckaget av reaktiva kolvéten, liksom utslépp av nirsalter. Miljopaverkan &r i
allméinhet ocksé lokal. Den nationella utsléppsstatistiken visar att avfallshantering
ar 2013 stod for knappt tre procent av de totala utsldppen av vixthusgaser i
Sverige. Klimatgasutslédppen fran avfallshantering visar en starkt minskande trend.
Den storsta andelen, ca 2 % av Sveriges samlade utslépp, utgdrs av metangas fran
deponering av nedbrytbart avfall. Den lokala paverkan kan i 6vrigt handla om
utsldpp av lakvatten med miljo- och hilsofarliga amnen, nérsalter och
syreforbrukande dmnen till grundvatten, ytvattenrecipienter eller
dricksvattentékter. P4 dldre deponier finns ofta stora mangder av farliga &mnen
som idag hanteras med betydligt storre forsiktighet &n tidigare, till exempel
tungmetaller som kvicksilver och kadmium. Om deponin saknar tillricklig
topptitning kan dven utslapp till luft av luktstérande &mnen som svavelvite
forekomma. Manga av de dldre nedlagda deponierna &r angeligna att atgérda av
miljoskdl, men eftersom miljoriskerna ar platsspecifika finns ingen dverblick av det
samlade atgiardsbehovet for just deponier. Arbetet med fororenade omraden har
tills nu inte skett branschvis pé det séttet att deponier kan riskvérderas samlat.
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Situationen for de deponier som avslutades i samband med
deponeringsforordningens ikrafttridande 2001 &r nagot annorlunda. De ér totalt
225 stycken, varav 15 deponier for farligt avfall, 170 for icke-farligt avfall och
40 for inert avfall. I samband med att dessa avslutades genomfordes fullgod
sluttdckning och andra avhjélpande miljoskyddsétgirder. Omfattningen av dessa
atgirder bor 1 princip vara sadan att risken for negativ miljopaverkan minskat

patagligt.

Nar det giller nedlagda, eller stingda, utvinningsavfallsanldggningar har
tillsynsmyndigheterna identifierat 300 omrdden med avslutade eller 6vergivna
avfallsanldggningar som medfor eller kan medfora allvarliga risker for mdnniskors
hélsa eller miljon. Inom ett omrdde kan det forekomma mer 4n en
avfallsanliggning. Aven utvinningsavfallsanliggningar omfattades av
deponeringsforordningen fram tills att utvinningsavfallsforordningen tradde ikraft
2008.

Nedlagda deponier ér ett prioriterat omrade i den nationella avfallsplanen
(Naturvardsverket, 2012) som faststéllts av Naturvardsverket. I avfallsplanen anges
att mélet avseende nedlagda deponier &r att risken for negativ miljopaverkan fran
nedlagda deponier ska minska, liksom att alla kommuner och lansstyrelser ska ha
identifierat, inventerat och riskklassat alla nedlagda deponier. Avfallsplanen
innehaller ett antal atgirder for att detta mal ska nés. En utmaning som lyfts i
avfallsplanen &r att det saknas en nationell sammanstéllning av det totala antalet
nedlagda deponier och det saknas dven en bedomning av den miljérisk de utgor. D
kunskaperna om riskerna med nedlagda deponier &r begrinsade, kan resurserna for
atgéirder inte prioriteras och fordelas utifrdn vésentlighet och risk vilket 4r en
central prioriteringsgrund i miljoarbetet. Arbetet med inventering och atgirder av
nedlagda deponier riskerar darfor att ske langsamt.

Kommunerna har efterbehandlingsansvaret for flertalet av de nedlagda deponierna,
men maste prioritera sina resurser. Statsanslaget for efterbehandling far inte
anvéndas for atgirder av deponier som kommunen ansvarar for, och inte heller for
deponier som det finns ndgon annan aktdr som dr ansvarig for. Av avfallsplanen
framgar samtidigt att deponier kan utgdra en vardefull resurs genom att material -
och markresurser kan tas tillvara och att intresset for deponidtervinning skulle
kunna utgora en viktig drivkraft for att efterbehandla deponierna ifraga.

4.3. De potentiella miljovinsterna av
deponiatervinning

Erfarenheterna av atervinning ur svenska nedlagda deponier &r dnnu av

forskningskaraktir; i huvudsak ror det sig om prospekterande ldmplighetsstudier

genom utgravning i nigra fa deponier. Forskning om detta har bl.a. skett vid
Linkdpings Universitet, Linnéuniversitetet, Lunds Universitet och Luled
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Universitet, men inbegriper 4ven erfarenheter frin andra linder. Aven om
erfarenheterna dnnu ar knapphéindiga, s kan atervinning ur nedlagda deponier
innebira potentiellt positiva effekter for miljoé och ménniskors hilsa. Atervinningen
kan leda till eliminerad risk for skadliga utslépp fran det avfall som &tervinns, samt
till att skadliga utslépp frén kvarvarande avfall reduceras genom att moderna
miljoskyddskrav stills pa deponin som grévs ur.

Det rader &nnu osdkerhet om hur stora de potentiella miljovinsterna kan bli
eftersom deponiernas l4age, innehall och status varierar fran fall till fall samtidigt
som erfarenheterna av deponidtervinning &nnu ar av forskningskaraktar.

Forskningen vid Linkdpings Universitet lyfter ocksa fram att miljovinster i form av
eliminerade utsldpp skulle kunna erhéllas framfor allt genom att kombinera
avslutning eller sanering av en deponi med utgrdvning ur deponin for att atervinna
resurser som t.ex. metaller och energi. Med “eliminerade utslidpp” menar forskarna
vid Link&pings Universitet dels undvikna metangasutslapp fran deponin, dels
undviken priméirproduktion av material och energi som da inte behover ske till
foljd av atervinningen, vilket i sin tur skulle resultera i eliminerade utslapp fran
primérproduktion. (Krook, 2015).

Ekonomin &r ett viktigt skél till att deponidtervinningen behdver kombineras med
att objektet avslutas eller saneras. Med dagens prisbild dr metallutvinningen den
enda posten i ett sadant atervinningsprojekt som genererar ett positivt ekonomiskt
bruttovérde till kalkylen for deponidtervinning. Alla 6vriga poster, inklusive
kostnader for sjélva metallutvinningen, utgors av kostnader vars summa dverstiger
metallvirdet sdvida inte metallvdrdet &r mycket hogt. [ ndgra fall kan
deponidtervinning bli ekonomiskt gynnsam genom att syfta till att skapa nytt
deponiutrymme och dédrmed undvika kostnader for att anléigga en ny deponi. I
stadsnéra ldgen kan dven virdefulla markresurser frigéras for andra dndamaél.
(Krook, 2015).

Miljévinsterna av deponiatervinning beror av deponins utformning och
sammansittning. Dessa faktorer paverkar bade resursvirdet och emissionerna.
Aven valet av sorterings- och fragmenteringsteknik vid atervinningens paverkar
utfallet. Vid deponiatervinning forutsétts att en uppgradering sker till modern
deponistandard eller att det avfall som inte kan tas tillvara sdnds till en modern
deponi, sa att den negativa paverkan pa miljon minimeras.

De potentiella miljoeffekterna av deponidtervinning fran stdngda
utvinningsavfallsanldggningar beror av hur vil stingningen av dessa anldggningar
har utforts. Atgérderna for stingning av en avfallsanliggning med utvinningsavfall
kan vara sadana som ska forhindra att avfallet kommer i kontakt med luft. Behdver
sadana atgérder brytas upp for att avfallet ska bli tillgingligt kan det avfall som
annu inte har tervunnits att borja vittra och ge surt och metallhaltigt lakvatten. I en
sadan situation kan en bruten tdckning av en del av deponin ge effekter dven i en
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del av deponin som fortfarande ar tickt. Marken under deponin kan ocksé vara
paverkad av fororenat lakvatten frn avfallet. Badde miljoeffekter och kostnader for
eventuella atgérder pa del av deponi som inte &tervinns och p& marken som
paverkats av avfallsanldggingen behover tas med i beddmningen av atervinning av
redan stingda avfallsanldggningar. Det dr déarfor viktigt att ta med effekterna av
atervinningen pa redan genomforda atgarder for att stéinga avfallsanldggningen i
beddmningen av om en dtervinning dr mdjlig och lamplig.

Minskad paverkan pa ménniskors hilsa och miljon som ett resultat av
deponiatervinning erhalls dock framforallt pa lang sikt. Pé kort sikt innebér
deponidtervinning ett antal risker som kan paverka samma miljokvalitetsmal 1
negativ riktning och som méste hanteras for att sékerstélla erforderligt skydd for
méanniskors hilsa och miljon.

4.4. Negativa miljoeffekter av deponi-
atervinning

Atervinning ur nedlagda deponier kan dven medfdra en betydande negativ
miljopaverkan, sdsom spridning av odnskade &mnen, gaser, buller och lukt. Detta
ar risker som maste hanteras for att sdkerstélla nodvandigt skydd for manniskors
hélsa och miljon. Deponiétervinning innebér en risk for spridning av patogena
partiklar och farliga &mnen — dels genom damning samt det lakvatten som uppstér
vid sjélva utgravningen och dels da avfallet hanteras och behandlas vidare for att
materialatervinnas, energiatervinnas eller aterdeponeras (EPA, 1997).
Deponidtervinning kan ocksé innebéra att metan och andra gaser frigdrs och att
buller och lukt uppstar. Att gas frigdrs och kommer i kontakt med syre innebér i sin
tur en sikerhetsrisk di det kan orsaka brand eller explosion. Utsldpp av svavelvite
ar dessutom giftigt att andas in. Deponidtervinningen kan ocksa paverka
stabiliteten i nérliggande deponiceller liksom att befintliga skyddsatgarder skadas.
Detta giller framforallt deponins sluttédckning och eventuell uppsamling av
deponigas och lakvatten men kan ocksé handla om befintliga sidobarridrer och
bottentdtning. Nér man borjar griva i en deponi finns det betydande risker med
deponigasen som man maste ta hdnsyn till, och en riskanalys maste goras.
Naturvardsverket, SGI och Avfall Sverige har vigledning pa omradet
(Naturvardsverket, 2011; Naturvardsverket, 2015a; SGI, 2014; Avfall Sverige,
2010; Avfall Sverige, 2012b; Avfall Sverige, 2013).

I samband med provning av deponiatervinning bor krav stillas pa bl.a. avslutning
och efterbehandling av deponin. Detta kan t.ex. innebéra att sidobarriérer,
drianeringssystem samt insamlingssystem for gas och lakvatten installeras eller
forbattras samt tatande sluttickning. En del organiskt material kanske kan
atervinnas genom biologisk behandling eller energidtervinnas. Farligt avfall som
tidigare deponerats utan storre eftertanke bor sorteras ut, destrueras eller
aterdeponeras pé en deponi som uppfyller moderna krav. Villkor eller
forsiktighetsmatt kan och bor meddelas vid provningen av verksamheten for att
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minska risker for ndrmiljon. Det dr av yttersta vikt att deponidtervinning provas i
enlighet med miljobalken och tillhérande forfattningar pé det sitt som beskrivs i
avsnitt 6.3.

Vad giller utvinningsavfallsanlaggningar sa kan atgérderna for stingning vara
saddana som ska forhindra att avfallet kommer i kontakt med luft. Behdver sddana
atgéirder brytas upp for att avfallet ska bli tillgéingligt kan det avfall som dnnu inte
har atervunnits att borja vittra och ge surt och metallhaltigt lakvatten. I en sadan
situation kan en bruten tickning av en del av deponin alltsé ge effekter i en del av
deponin som fortfarande &r tédckt. Marken under deponin kan dven vara paverkad
av fororenat lakvatten fran avfallet.
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5. Finns det motiv for staten att
gynna deponiatervinning vid
nedlagda avfallsanlaggningar?

En central fragestéllning i detta uppdrag ar om det ar lampligt for staten att gynna
deponiatervinning. En bedomning av detta foljer hér.

Drivkrafterna for deponiatervinning &r frimst privatekonomiska dvs. nér
marknadspriset for resurserna i de nedlagda avfallsanldggningarna blir tillrackligt
hogt kommer deponiatervinning att ske. I de fall det finns en samhéllsnytta som
inte speglas 1 marknadspriset kan det finnas skl for staten att gynna verksamheten.
Sadan samhéllsnytta vid deponiatervinning kan vara miljonyttan av att minska
negativa miljoeffekter av det avfall som ligger i den nedlagda deponin samt att
minska negativa miljoeffekter som skulle uppsta vid jungfruligt uttag till f6ljd av
deponidtervinningen. Dessutom anfors ofta att deponidtervinning kan bidra till att
ticka efterfragan pa kritiska resurser.

5.1. Marknaden for deponiatervinning

Marknaden for deponiatervinning har samma drivkrafter som den fria marknaden
for andra varor, dvs. dr marknadspriset for resurserna i de nedlagda deponierna
tillrackligt hogt kommer deponiétervinning att ske. Den foretagsekonomiska
mdjligheten att med vinst dtervinna resurser ur enskilda deponier &r avgdrande for
om, och i sé fall var, deponiatervinning kommer att bedrivas. Figur 2 ar en
illustration av hur marknaden for deponiatervinning skulle kunna se ut.

Resurser fran deponierna atervinns sé linge efterfrdgan ar hogre dn utbudet, dvs. sé
lange priset dr hogre 4n kostnaden for utvinning. Marknadens aktorer kommer att
deponidtervinna upp till x*, dir priset och kostnaden per ton ar lika.

Efterfrigan pa resurser fran deponier illustreras av Egyetag. FOr ménga resurser dr
efterfragekurvan flack eftersom de méingder resurser som kan atervinnas ur
deponier dr for sma i forhéllande till de miangder som handlas pé vérldsmarknaden
for att paverka priset.

Utbudet U, dr den méngd resurser fran deponierna foretagen dr beredda att bjuda ut
pa marknaden vid en viss prisniva. Utbudet &r tilltagande da de forsta enheterna
som atervinns &r de som ar mest tillgéngliga och har l4gst kostnad per ton
atervunnen resurs och kostnaden 6kar dé resurserna blir mer svartillgéingliga.
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Utbud (U)

Marknadspris pa resurser

Samhallsekonomisk efterfragan (Esamnaie)

Privatekonomisk efterfragan (Ereretag)

_— X Méngd deponiatervinning

Figur 2. En illustration av hur marknaden fér deponiatervinning skulle kunna se ut. Figuren visar
att mangd resurser som deponiatervinns pa marknaden ar x* dar utbud (U) ar lika med
efterfragan (E). Figuren illustrerar &ven samhallsnyttan av deponiatervinning. Efterfragan pa
deponiatervinning 6kar till E som & summan av Efsretag 0Ch Esamnle .

5.2. Sambhallsnyttan av deponiatervinning

Deponiatervinning skulle kunna ge samhéllet en miljonytta genom att sanering av
nedlagda deponier kan tidigareldggas och att fororeningsspridning, och dédrmed
forknippade hilso- och miljokostnader, kan undvikas. Om sédan miljonytta
foreligger innebér det att det vore dnskvirt ur ett samhéllsperspektiv att efterfrigan
okade motsvarande den samhéllsnytta verksamheten ger. Denna samhéllsnytta
speglas inte av marknadspriset. Figur 2 illustrerar hur hdnsyn till samhéllsnyttan
hojer efterfragan for deponidtervinning som summan av den privatekonomiska och
den samhilleliga efterfrdgan pa deponidtervinning. Den méngd resurser som
deponiatervinns skulle da dka fran x* till x°.

SAMHALLSNYTTAN FORUTSATTER KOMMERSIELLT INTRESSE FOR
DEPONIATERVINNING MEN DET SAKNAS IDAG

Den eventuella samhéllsnyttan av deponiatervinning ar direkt kopplad till de
resurser som ar kommersiellt intressanta for deponidtervinning. For att det ska
finnas motiv for staten att infora ett stod for deponidtervinning ar det alltsé
avgorande att det finns kommersiellt intressanta nedlagda deponier och att det &r
just dessa deponier som ger en samhéllsnytta.

Finns det kommersiellt intressanta nedlagda deponier i Sverige? Som ndmnts
tidigare finns det idag en mycket begrdnsad, eller ingen, marknad for
deponidtervinning vare sig i Sverige eller internationellt. Som framgéar av kapitel 2
och 3 skiljer sig den kommersiella potentialen (de resurser marknadens aktorer &r
beredda att exploatera) fran den teoretiska potentialen (alla resurser som uppskattas
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finnas 1 deponierna). Marknaden for deponidtervinning av metaller &r ett exempel
pa varfor deponidtervinning inte &r kommersiellt intressant.

Exempel: Marknaden for deponiatervinning av metaller

Det finns idag i princip ingen marknad for metall fran nedlagda deponier. SGI beskriver att det
dagslaget inte finns nagot fall i Sverige dar metaller annat dn enstaka metallféremal har atervunnits i
samband med sanering av fororenade omraden (SGI 2012). Detta tyder pa att marknaden idag for
deponiatervinning for metaller ser ut som i figur 3 nedan. Figuren illustrerar att efterfragan i form av
varldsmarknadspriset och samhallsnyttan sammantaget ar for lag for att det ska vara motiverat att
paborja deponiatervinning.

Utbud (U)

Marknadspris pa resurser

__________________________________ Samhallsekonomisk efterfragan (Esamnaie)

Privatekonomisk efterfragan (Ereretag)

Méngd deponiatervinning

Figur 3. En illustration av att kostnaderna for att deponiatervinna ar sa hoga att inga resurser fran nedlagda
deponier bjuds ut pa marknaden till det pris som det efterfragas saval privatekonomiskt som
samhallsekonomiskt.

Det finns flera faktorer som kan forklara varfor det idag inte finns en marknad for metall fran
nedlagda deponier. Nedlagda deponier har t ex lagre jarnhalt, mindre total mangd metall spridd
Over ett storre antal platser samt genererar restavfall som ar dyrare att hantera jamfért med
utvinning ur en gruva.

Ldg jdrnhalt

Jarnhalten i en gruva ar en viktig faktor for [onsamhet. LKAB:s gruva i Kiruna har en jarnhalt pa
65-70 % (Norlin, L., Hallberg, A.), medan jarnhalten i nedlagda kommunala deponier uppskattats
innehalla ca 10 % (Kaartinen, T., et al, 2013).

Sma médngder

En annan viktig faktor for utvinning i en gruva ar den mangd metall som kan utvinnas. Att paborja
utvinning innebar hoga initiala kostnader och kréver storskalighet for att bli Il6nsam. Totala mangden
metall i nedlagda deponier finns fordelad pa manga olika deponier och flera nedlagda deponier
innehaller var for sig for lite metall for att investeringarna ska vara [l6nsamma. LKAB:s gruva i Kiruna
producerar t.ex. mellan 25-30 miljoner ton jarnmalm per ar att jamféra med de sammanlagda
metallresurser i svenska kommunala deponier som uppskattats till i storleksordningen 5 miljoner ton
totalt.

Kostnader fér restavfall och sanering

Deponiatervinning har hoga kostnader som inte kan baras av vardet pa de resurser som kan
atervinnas. Kostnader for hantering av restavfall och sanering ar ofta betydligt hogre an vardet av de
resurser som finns i deponierna. Som ett exempel har SGI uppskattat att det totala vardet av
metaller som finns i Osterbyverkens industriomrade &r ca 34 miljoner kr medan kostnaderna for
schaktsanering, transport och deponi har av HIFA AB Envipro uppskattas till 160-195 miljoner

(SGI, 2012).
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DET AR OSAKERT OM DET FINNS TILLRACKLIG SAMHALLSNYTTA IDAG
Som nédmnts ovan forefaller omfattningen av kommersiellt intressanta nedlagda
deponier for deponiatervinning vara mycket begrinsad idag. Det foreligger ocksé
osékerheter om det finns samhéllsnytta i form av miljovinster av att atervinna
resurserna i just de kommersiellt intressanta deponierna for att motivera ett
generellt samhaélleligt stod (se kapitel 4). Kunskapen om deponiernas innehall och
beskaffenhet ar helt enkelt for lag.

Antalet 6vriga, dvs. icke kommersiellt intressanta, nedlagda deponier ar osikert,
men beddms uppga till flera tusen. En betydande andel av dessa dr angeldgna att
atgirda av miljoskél, dir de lokala forutsittningarna beaktas. Dessa kan dock
hanteras genom det regelverk som finns for efterbehandling. Det finns inte skél for
staten att ha sdrskilda prioriteringsgrunder eller ett sérskilt stod for nedlagda
deponier jamfort med andra fororenade omraden. (Se dven avsnitt 6.3.3.)

5.3. Global resursforsorjning och deponi-
atervinning
FN:s Internationella Resurspanel® har gjort en genomgang av den globala
forsorjningssituationen inom omradet metall och mineral (UNEP International
Resource Panel, 2013). EU-kommissionen har med utgédngspunkten
forsorjningstrygghet for Europas niringsliv gjort en liknande analys for att
definiera vilka rimaterial som ir kritiska (European Commission). Ar 2014
uppdaterades den tidigare listan, som numera omfattar cirka tjugo “kritiska
ramaterial”. Dessa kénnetecknas av att det finns betydande utbudsrisker samtidigt
som deras ekonomiska betydelse for Europas néringsliv ar stort. Se figur 4.
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Figur 4. Kritiska ramaterial enligt EU. Samtliga @mnen, metaller och mineral som utvéarderats.
Metaller och mineral pa rosa botten ar definierade som kritiska (European Commission).

® UNEP International Resource Panel
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Deponierna innehdller inte de resurser som dr kritiska

Tillgangen &r inte kritisk for alla resurser. Tar man sin utgdngspunkt i EU:s lista
over kritiska rdmaterial, i SGU:s motsvarande lista for svenska forhallanden (SGU,
2014), eller i FN:s resurspanel och dess slutsatser, sé ar det nagra fa och helt andra
resurser som &r kritiska &n de som fyller véra tusentals deponier. (SGU, 2014;
Ljunggren Séderman, M., Ingemarsdotter, E., 2014)

Miingden resurser i deponierna dr for sma for att paverka jungfrulig utvinning
Miéngden resurser i svenska deponier dr mycket begrinsade i forhallande till de
mingder som handlas p&4 marknaden. Atervinning ur nedlagda deponier kommer
darfor att ha en obetydlig paverkan pa utvinning av jungfruliga resurser och
ddarmed dven pé utslépp frén gruvdrift och malmforddling. Deponiatervinning kan
darmed knappast paverka uttaget av resurser genom att t.ex. metaller frén deponier
ersitter jungfrulig ravara. Exempelvis kan enskilda svenska gruvor innehalla mer
metaller 4n vad som finns totalt i bade anvindning i samhéllet och i kommunala
deponier (se dven figur 1, avsnitt 3.1).

Resurser i deponier bor ses som ytterligare en tillgdng som blir kommersiellt
intressant ndr det ar brist pa resurser pa marknaden. Nér det rader brist pa resurser
drivs marknadspriset upp och intresset for deponiatervinning dkar. Det dr alltsa
resursbrist i samhéllet som driver efterfrdgan pa deponidtervinning.

5.4. Det finns idag inte tillrackliga skal att
generellt gynna deponiatervinning

Sammanfattningsvis dr Naturvardsverkets bedomning att det idag inte finns
tillrackliga samhillsekonomiska skél for staten att generellt gynna
deponidtervinning ur nedlagda avfallsanldggningar. Dels forefaller omfattningen av
kommersiellt intressanta avfallsanldggningar for deponidtervinning vara mycket
begriansad, dels foreligger osdkerhet om det finns tillrickliga miljévinster av att
atervinna just ur dessa for att motivera ett generellt samhélleligt stod.

En betydande andel av de nedlagda avfallsanlédggningarna &r sannolikt angeldgna
att atgirda av miljoskél. Dessa kan dock hanteras genom det regelverk som finns
for efterbehandling. Det finns inte skl for staten att ha sérskilda
prioriteringsgrunder eller ett sérskilt stod for nedlagda avfallsanliggningarna
j@mfort med andra fororenade omraden.

Eventuella skal for staten att gynna deponidtervinning ur aktiva

avfallsanldggningar har inte analyserats d& det ligger utanfor ramen for detta
uppdrag.
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6. Onodiga hinder bor
undanrojas

Som framgér av kapitel 5 dr omfattningen av kommersiellt intressanta deponier for
deponiatervinning mycket begrinsad och eventuella miljovinster till foljd av
deponiatervinning ur dessa osdkra. Detta utesluter dock inte att det kan finnas
enskilda nedlagda deponier dér det potentiellt kan finnas resurser som nu eller i
framtiden kan atervinnas med foretagsekonomisk vinst och samtidigt generera
miljonytta. Det finns déarfor skél att om mojligt fortydliga och komplettera dagens
regelverk sa att inte onddiga hinder for deponiétervinning ur nedlagda
avfallsanldggningar foreligger eller i vart fall minska hindrena.

Naturvardsverket och Skatteverket har, tillsammans med berérda aktorer,
identifierat ett antal fragor och problem som upplevs som hinder for att genomfora
deponiatervinning idag. Dessa aspekter ror dels avfallsskatten, dels miljobalken
med under- och bakomliggande lagstiftning.

I detta kapitel beskrivs de aspekter som upplevs som hinder samt forutséttningar
och forslag till dndringar for att undanrdja dessa. I avsnitt 6.1 och 6.2 hanteras LSA
och i avsnitt 6.3 MB.

6.1. Hinder avseende avfallsskatten

Vid deponiatervinning uppstar avfallsskattekonsekvenser som kan upplevas som
hinder for deponiatervinning. I det foljande gors en redogorelse for
bestimmelserna om avfallsskatt och hur effekten av dessa blir vid utgrdvning och
atervinning ur deponier med olika forutsittningar.

Bestammelser om avfallsskatt finns i lagen (1999:673) om skatt pa avfall (LSA). I
princip ska avfallsskatt betalas for allt avfall som deponeras om det inte sérskilt
regleras att avfallet &r undantaget frén skatteplikt eller omfattas av ritt till
skatteavdrag. Nér restavfall fran utgravning av nedlagda deponier fors in pé en
avfallsanldggning som &r skattepliktig enligt LSA for att deponeras dar
(aterdeponeras) intrader skattskyldighet for restavfallet.

Den tillkommande avfallsskatten pa restavfall som aterdeponeras pa en
skattepliktig avfallsanldggning utgdr en kostnad for den som bedriver
deponiatervinningen. Detta géller oavsett om den som bedriver
deponidtervinningen for in avfallet till en egen avfallsanldggning eller till en
avfallsanldggning dir ndgon annan bedriver verksamheten. I det forstndmnda fallet
betalar den som bedriver deponiatervinningen sjalv in skatten i sin egenskap av
skattskyldig for avfallsskatt. I det andra fallet kommer skatten att aterspeglas i
mottagningspriset som avtalas mellan avfallslimnaren, dvs. den som bedriver
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deponiatervinningen, och den som bedriver verksamheten pa den avfallsanldggning
dit restavfallet fors.

6.1.1. Bestammelseri LSA

Avfallsskatt ska betalas for avfall som fors in till en avfallsanldggning dér farligt
avfall eller annat avfall till en mingd av mer 4n 50 ton per ar slutligt forvaras
(deponeras) eller forvaras under langre tid 4n tre ar (1 § forsta stycket LSA).
Avfallsskatt ska ocksé betalas for avfall som uppkommer inom en anldggning dir
det huvudsakligen bedrivs annan verksamhet &n avfallshantering, om farligt avfall
eller annat avfall till en miangd av mer dn 50 ton per ar deponeras inom
anlidggningen eller forvaras dér under langre tid &n tre &r (1 § andra stycket LSA).
Det finns alltsé tva typer av skattepliktiga anldggningar. Begreppet
industrianldggningar anvands nedan for att beteckna de senare anlédggningarna.

Bestammelsernai 1 § LSA géller dock inte for anlédggningar dér deponering eller
forvaring sker uteslutande av vissa angivna avfallsslag (bl.a. bergrester fran
gruvindustriell verksamhet). I vissa fall géller undantaget &ven om, och i vissa fall
endast om, flera av de angivna avfallsslagen lagras pa samma anldggning. I andra
fall géller undantaget anldggningar dir endast ett av de angivna avfallsslagen
deponeras eller forvaras (3 § LSA).

Med avfall jimstills annat material som fors in till en avfallsanldggning (3 § LSA).
Undantag géller dock for material som é&r avsett att anvédndas for driften av en
avfallsanldggning eller som fors in till en sddan anlédggning utan direkt samband
med avfallshanteringen (6 § LSA). Detta undantag omfattar exempelvis
arbetsredskap, kontorsutrusning, de anstélldas eller besdkares tillhorigheter m.m.
”driften av en avfallsanldggning” omfattar dock inte exempelvis mellan- och
sluttdckning eller andra konstruktionsarbeten.

Det dr den som bedriver verksamheten pé anldggningen som ar skyldig att betala
avfallsskatten (7 § LSA).

Det 6vergripande syftet med avfallsskatten ér att den ska vara ett styrmedel for att
minska méangden avfall som deponeras. Skatten avser darfor att tréffa avfall som
deponeras. Avfallsskatten tas dock ut efter en s.k. nettodeponimetod. Detta innebar
att skatt tas ut for i princip allt avfall som fors in till en avfallsanldggning. For
avfall som uppkommer pé en industrianldggning intrdder skattskyldigheten nér
avfallet uppkommer. Det har saledes ingen betydelse om avfallet 4r avsett att
deponeras pa anldggningen eller inte. Den som ar skattskyldig far, med vissa
undantag (bl.a. lakvatten), istéllet géra avdrag for skatt p& avfall som fors ut fran
anlidggningen (10 § LSA).

Avfall som &r avsett att inom en anldggning forbriannas eller renas &r under vissa
forutséttningar undantaget fran skatteplikt. Detsamma géller avfall som inom en
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anléggning &r avsett att behandlas eller anvéndas pa vissa angivna sétt. Resterna
som uppstér efter genomford atgird ska dock i de flesta fall beskattas (6 § LSA).

Utdver ovan nimnda avdrag nér avfall forts ut fran anléggningen far den
skattskyldige gora avdrag for skatten pa avfall som anvints eller r avsett att
anvéndas pa vissa angivna sitt, t.ex. for sluttdckning (10 § LSA). Den skattskyldige
far ocksa gora avdrag for skatten pa ett stort antal sirskilt angivna avfallsslag, bade
konventionella och branschspecifika (11 § LSA).

Om de villkor som anges 1 bestimmelserna i 6 § LSA om undantag fran skatteplikt
och bestdimmelserna i 10 och 11 §§ LSA om avdrag for skatten ar uppfyllda
tillimpas bestimmelserna i dessa paragrafer dven pa restavfall frin
deponidtervinning. Som exempel kan f6ljande nimnas. Om restavfall fors in pa en
skattepliktig avfallsanldggning for att forbriannas dr undantaget i 6 § forsta stycket
2 b LSA tillampligt 4ven pa restavfallet. Om restavfall anvénds for
konstruktionsarbeten ar avdragsritten enligt 10§ 3 LSA tillimplig &ven pé
restavfallet.

LSA triddde ikraft den 1 januari 2000 och omfattar avfall som fors in pé en
avfallsanldggning eller uppkommer pa en industrianldggning efter ikrafttradandet.
Omsténdigheten att avfall som fors in pa en avfallsanldggning har uppkommit
innan ikrafttrddandet saknar betydelse. Det saknar ocksa betydelse om avfallet som
fors in pa en avfallsanldggning flyttats dit fran en annan avfallsanldggning dit det
fordes innan ikrafttradandet.

Vid ikrafttradandet av LSA var skattesatsen for avfallsskatt 250 kronor per ton.
Darefter har skattesatsen hojts fyra ganger (2002-01-01 — 288 kronor per ton,
2003-01-01 — 370 kronor per ton, 2006-01-01 — 435 kronor per ton, 2015-01-01 —
500 kronor per ton).

6.1.2. Bestammelser i skatteforfarandelagen

Bestammelser om redovisning av avfallsskatt finns i skatteforfarandelagen
(2011:1244) (SFL). I SFL finns bl.a. foljande bestimmelser:

Den som ir skattskyldig for avfallsskatt, dvs. den som bedriver verksamheten pa
anlédggningen, ska lamna en punktskattedeklaration for varje redovisningsperiod
(7 kap. 1 § forsta stycket 10 1, 26 kap. 6 § andra stycket SFL). En
punktskattedeklaration ska bl.a. innehélla uppgift om yrkade avdrag (26 kap. 22 §
SFL).

Den som ér skattskyldig kan allts& gora avdrag i punktskattedeklarationen for den
redovisningsperiod nir avdragsritten enligt 10 eller 11 § LSA uppkommer.
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For det fall skatten for en redovisningsperiod beslutats till ett felaktigt belopp, kan
skattebeslutet for den aktuella redovisningsperioden under visa forutsattningar
omprdvas enligt bestimmelserna i 66 kap. SFL.

6.1.3. Avfallsskatteeffekter vid deponiatervinning

ATERVINNING UR DEPONIER SOM AVSLUTATS INNAN IKRAFTTRADANDET
AV LSA

Omstdandigheter:

Ingen skatt har betalats pé avfallet i deponin dir deponiatervinning sker.
Restavfallet fran deponidtervinningen fors in pa en skattepliktig avfallsanldggning
for att terdeponeras dar.

Skatteeffekt:
Skattskyldigheten intréder for restavfallet nér detta fors in pa avfallsanldggningen
for att terdeponeras. Den vid inforseltillfallet géllande skattesatsen tillampas.

Den tillkommande skatten pa restavfallet blir alltsé skatten enligt den vid
aterdeponeringen géllande skattenivan. Observera dock mdjligheterna i vissa fall
till undantag enligt 6 § LSA respektive avdrag enligt 10 eller 11 § LSA (se avsnitt
6.1.1).

Det avfall som atervinns ur deponin kommer inte att belastas av ndgon avfallsskatt.

ATERVINNING UR DEPONIER SOM AVSLUTATS EFTER IKRAFTTRADANDET
AV LSA

Atervinning ur en deponi inom en anliggning som fortfarande dr skattepliktig
enligt LSA

Omstindigheter:
Avfall tas fortfarande emot, eller uppkommer (industrianldggningar), for att

deponeras i ndgon annan deponi inom samma anlédggning. Deponin dir
deponidtervinningen sker finns séledes inom en anldggning som ér skattepliktig
enligt LSA.

Restavfallet fran deponidtervinningen fors in pa en avfallsanldggning som &r
skattepliktig enligt LSA for att dterdeponeras dér.

Avfall har deponerats i den aktuella deponin bade innan och efter ikrafitradandet av
LSA. Skatt har betalats pa avfall som forts in till avfallsanldggningen, eller
uppkommit pa industrianldggningen, efter att LSA tritt ikraft, enligt vid var tid
gillande skattesats. Ingen skatt har betalats for avfall som redan fanns pa
anldggningen vid ikrafttridandet av LSA.
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Skatteeffekt:

Den som bedriver verksamheten pa anldggningen ar skattskyldig och far gora
avdrag for avfallsskatten pa avfall som i samband med deponiétervinningen forts ut
fran anldggningen. Om avfallet inte beskattats tidigare kan avdrag inte medges. For
avfall som tidigare beskattats medges avdrag enligt den skattesats som avfallet
tidigare beskattats enligt, dvs. enligt den skattesats som géllde ndr avfallet forst
fordes in till avfallsanldggningen eller uppkom pé industrianldggningen.

Skattskyldigheten intrdder nér restavfallet frin deponidtervinningen fors in pé en
avfallsanldggning som é&r skattepliktig enligt LSA for att aterdeponeras dér. Skatt
betalas enligt den skattesats som géller vid tidpunkten da avfallet fors in pé
avfallsanldggningen for att aterdeponeras.

Den tillkommande skatten for restavfallet blir mellanskillnaden mellan skatten
enligt den vid dterdeponeringen géllande skattesatsen och skatten enligt den
skattesats som avfallet tidigare beskattats enligt. For restavfall som inte tidigare
beskattats blir den tillkommande skatten hela skatten enligt den vid
aterdeponeringen géllande skattesatsen. Observera dock mojligheterna i vissa fall
till undantag respektive avdrag enligt 6 respektive 10 och 11 §§ LSA (se avsnitt
6.1.1).

Det avfall som atervinns ur deponin kommer inte att belastas av nigon avfallsskatt.

Atervinning ur en deponi som inte ldngre finns inom en anldggning som dr
skattepliktie enligt LSA

Omstindigheter:
Deponin dér deponidtervinning sker &r beldgen inom ett omrade som tidigare

utgjorde en anldggning som var skattepliktig enligt LSA. Nu tillkommer (infors
respektive uppkommer) inte lingre nagot avfall for deponering eller forvaring
under léngre tid 4n tre ar och deponin &r ddrmed inte lingre beldgen inom en
skattepliktig anldggning.

Restavfallet fran deponidtervinningen fors in pa en avfallsanldggning som &r
skattepliktig enligt LSA for att dterdeponeras dér.

Avfallet har deponerats i den aktuella deponin bade innan och efter ikrafttridandet
av LSA. Skatt har betalats pé avfall som forts in till avfallsanliggningen, eller
uppkommit pa industrianldggningen, efter att LSA tritt ikraft, enligt vid var tid
gillande skattesats.

Skatteffekt:

Det finns inte langre ndgon som bedriver verksamhet pa anldggningen i den
mening som avses i 7 § LSA. Det finns dérfor ingen skattskyldig som har rétt att
gora avdrag for den avfallsskatt som tidigare betalats for sadant avfall som forts ut
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fran deponin for att atervinnas eller dterdeponeras pé annan plats. Avfall som forts
ut frén en sddan deponi belastas séledes fortfarande av den skatt som betalades i
samband med att avfallet fordes in till respektive uppkom pé den tidigare
skattepliktiga anldggningen.

Skattskyldigheten intrdder pa nytt nér restavfallet fran deponidtervinningen fors in
pa en avfallsanldggning som ir skattepliktig enligt LSA for att dterdeponeras dér.
Skatt betalas enligt den skattesats som géller vid tidpunkten dé avfallet fors in pa
avfallsanldggningen for att aterdeponeras. Eftersom inget avdrag for tidigare betald
skatt medges blir den tillkommande skatten for allt restavfall som aterdeponerats
hela skatten enligt den vid aterdeponeringen géllande skattesatsen. Observera dock
mdjligheterna i vissa fall till undantag respektive avdrag enligt 6 § respektive
10-11 §§ LSA (se avsnitt 6.1.1).

I dessa fall uppstér saledes en dubbelbeskattning av det tidigare beskattade
restavfallet som tagits ut ur deponin och som aterdeponerats pa en
avfallsanldggning som &r skattepliktig enligt LSA.

Avfall som atervinns kommer att belastas med den skatt som betalades i samband
med att avfallet ursprungligen fordes in till avfallsanldggningen eller uppkom pé
industrianldggningen.

SAMMANFATTNING AV AVFALLSSKATTEEFFEKTER VID
DEPONIATERVINNING
Nuvarande bestammelser i LSA innebir foljande:

o Tidigare obeskattat restavfall beskattas
o nér det flyttas fran den befintliga deponin till en skattepliktig
avfallsanldggning (enligt skattesatsen som géller vid
aterdeponeringen).

o Tidigare beskattat restavfall beskattas ytterligare
o nér det flyttas fran en skattepliktig anldggning till en skattepliktig
avfallsanldggning (skillnaden mellan skatt enligt den tidigare
skattesatsen och skatt enligt skattesatsen vid aterdeponeringen).

e Restavfall dubbelbeskattas
o nér tidigare beskattat avfall utgravs fran ett omrdde som inte langre
utgor en skattepliktig anldggning och aterdeponeras pa en
skattepliktig avfallsanldggning (inget avdrag for tidigare skatt).

o Avfall som energiatervinns eller atervinns pa annat sétt beskattas
o nér tidigare beskattat avfall tervinns efter utgravning ur en deponi
inom ett omrade som inte ldngre utgdr en skattepliktig anldggning
(inget avdrag for tidigare skatt).
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[ avsnitt 6.2 finns en redogorelse for forutsdttningarna for en generell
skattebefrielse av restavfall som aterdeponeras samt forslag till vissa &ndringar av
LSA.

6.2. Forutsattningar for och forslag till
andringar av LSA

De effekter av avfallsskatten som redogjorts for i avsnitt 6.1, och som kan upplevas
som hinder for deponiatervinning, giller dels beskattningen av restavfallet fran
deponiatervinningen i samband med att detta infors pa en avfallsanldggning for att
aterdeponeras, dels den skatt som tidigare betalats for avfallet i den utgravda
deponin, i samband med att det infordes pé avfallsanldggningen eller uppkom péa
industrianldggningen.

Nedan redogdrs forst (i avsnitt 6.2.1) for de hinder som finns for en generell
skattebefrielse av restavfall som aterdeponeras, oavsett om det bedoms lampligt att
generellt gynna deponidtervinning ur nedlagda deponier eller ej. Darefter (i avsnitt
6.2.2 och 6.2.3) foreslas dndringar i LSA med syfte att undvika dubbelbeskattning
av avfall som aterdeponeras och att avfall som dtervinns belastas med skatt.

6.2.1. Beskattning av restavfall fran deponiatervinning

Avfallsskatt ska betalas for avfall som fors in péd en avfallsanldggning som &r
skattepliktig enligt LSA. Detta géiller med vissa undantag (se avsnitt 6.1.1).
Befrielse fran avfallsskatt vid aterdeponering av restavfall frin deponiatervinning
skulle kunna gynna deponidtervinning. Mdjligheten att i LSA infora bestimmelser
om en sddan skattebefrielse maste dock bedomas med utgdngspunkt frin om ett
sadant stod &r forenligt med den inre marknaden enligt EU:s bestimmelser om
statligt stod.

BESTAMMELSER OM STATLIGT STOD FINNS I EU-FORDRAGET

I fordraget om Europeiska unionens funktionssétt (EU-fordraget) finns
bestimmelser om statligt stod. Dessa géller i de fall da driftsstdd i form av vissa
skatteldttnader ges till andra aktdrer &n privatpersoner. Av artikel 107.1 1 EU-
fordraget framgér att om inte annat foreskrivs i fordragen &r stod som ges av en
medlemstat eller med hjélp av statliga medel, oavsett slag, som snedvrider eller
hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss
produktion oférenligt med den inre marknaden i den utstrickning det paverkar
handeln mellan medlemsstaterna.

Medlemsstaterna ar skyldiga att anmaéla planer pé att infora eller &ndra stodatgéarder
till Europeiska kommissionen (kommissionen) for granskning. Kommissionen kan
efter provning bedoma att det aktuella stodet ar forenligt med den inre marknaden.
Stodatgirderna far inte genomforas forrdn kommissionen godként dem. Detta
framgér av artikel 108.3 1 EU-fordraget.
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AR SKATTEBEFRIELSE AV RESTAVFALL STATLIGT STOD?

Kommissionen har i ett beslut fran den 25 maj 2004 (NN 161/2003) bedomt att de
nuvarande skattebefrielserna i LSA (undantag respektive avdrag i 6 § respektive
10-11§9) foljer avfallsskattesystemets natur och logik och att dessa dérmed inte
utgor statligt stod enligt artikel 87.1 1 EG-fordraget. Om nya miljovéanligare
alternativ till hantering av undantagen tas fram, ingar inte lingre undantagen eller
avdragen som en naturlig del av systemets art och funktion enligt kommissionen.
Vid sadana forhallanden maste LSA dndras. Av kommissionens beslut framgar att
Sverige dérfor alagts att folja utvecklingen av nya miljovanligare alternativ till
deponering och dndra LSA i enlighet med resultatet av en sadan uppfoljning.

Kommissionens beddmning av de nuvarande skattebefrielserna i LSA utgér fran
det tidigare EG-fordraget. Detta har numera ersatts av EU-fordraget. Artikel 87.1 1
EG-fordraget motsvaras utan fordndring av artikel 107.1 i EU-fordraget.

De nuvarande skattebefrielserna ér tillimpliga dven pa restavfall fran
deponiatervinning, om restavfallet utgors av sddant avfall som anges i de aktuella
bestimmelserna i LSA och dvriga villkor dr uppfyllda (se avsnitt 6.1.1). Ett visst
avfallsslag behandlas saledes lika i detta avseende oavsett om avfallet harror fran
utgravning av en deponi eller inte. Om ett avfallsslag skulle skattebefrias om det
finns 1 restavfall frin deponiatervinning, men beskattas om det inte finns i sadant
restavfall skulle det innebéra att samma avfallsslag behandlas olika beroende pé
omstindigheterna. En generell skattebefrielse for restavfall frin deponiatervinning
kan didrmed inte ségas folja systemets natur och logik.

En generell skattebefrielse av restavfall fran deponidtervinning skulle innebéra ett
ekonomiskt stod fran staten till vissa foretag for utvinning av resurser ur deponier.
Enligt Skatteverkets analys utgor ett driftstdd i form av en sadan skattebefrielse
statligt stod enligt artikel 107.1 i EU-fordraget.

KAN EN SKATTEBEFRIELSE FOR RESTAVFALL VARA FORENLIG MED DEN
INRE MARKNADEN?

I och med att skattebefrielse for restavfall fran deponiatervinning bedéms utgora
statligt stod, méste en bedomning goéras av om stodet kan anses forenligt med den
inre marknaden enligt artikel 107.1 1 fordraget.

Under 2014 har kommissionen presenterat dels en ny allmén gruppundantags-
forordning (Kommissionens forordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014
genom vilken vissa kategorier av stdd forklaras forenliga med den inre marknaden
enligt artiklarna 107 och 108 i fordraget), som bl.a. giller stod till miljoskydd, dels
nya riktlinjer for stod till miljoskydd och energi (Riktlinjer for statligt stod till
miljoskydd och energi for 2014-2020 [2014/C 200/01]) 1), miljé- och
energistddsriktlinjerna, som bl.a. omfattar stod i form av nedséttningar av eller
befrielse fran miljoskatter, t.ex. avfallsskatt.
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I gruppundantagsforordningen finns bestimmelser om undantag frdn anmélnings-
skyldigheten enligt EU-fordraget. Om vissa forutséttningar &r uppfyllda behdver
stodet alltsé inte provas och godkénnas av kommissionen.
Gruppundantagsforordningen ska dock inte tillimpas pa stdd till foretag i
svarigheter, med undantag for stodordningar for att avhjélpa skador som orsakats
av vissa naturkatastrofer (artikel 1.4 c). Med foretag i svarigheter avses enligt
artikel 2.18 i samma forordning foretag for vilka minst en av foljande
omsténdigheter rader:

a) [ fallet med aktiebolag (utom smé eller medelstora foretag som funnits i
mindre &n tre ar eller, nir det géller berdttigande till riskfinansieringsstod,
sma eller medelstora foretag inom sju ar fran deras forsta kommersiella
forséljning som beréttigar till riskfinansieringsinvesteringar enligt sunda
marknadsprinciper tillimpade av de finansiella intermedidrer som valts ut),
om over hilften av det tecknade aktiekapitalet har forsvunnit pa grund av
ackumulerade forluster. Detta &r fallet om avdrag for ackumulerade
forluster fran reserver (och alla andra element som vanligtvis betraktas som
en del av foretagets egna medel) leder till ett negativt ackumulerat belopp
som Overstiger hélften av det tecknade aktiekapitalet. Vid tillampningen av
denna bestdmmelse avses med “aktiebolag” sérskilt de typer av foretag
som ndmns i bilaga I till Europaparlamentets och radets direktiv
2013/34/EU (1), och “aktiekapital” omfattar verkurs om sa &r relevant.

b) I fallet med ett foretag dar atminstone nigra dgare har obegrinsat ansvar
for foretagets skuld (utom sma eller medelstora foretag som funnits i
mindre &n tre ar eller, nir det géller berittigande till riskfinansieringsstdd,
sma eller medelstora foretag inom sju ar fran deras forsta kommersiella
forséljning som beréttigar till riskfinansieringsinvesteringar enligt sunda
marknadsprinciper tillimpade av de finansiella intermedidrer som valts ut),
om Over hilften av det bokforda egna kapitalet har forsvunnit pa grund av
ackumulerade forluster. Vid tillimpningen av denna bestimmelse avses
med “ett foretag dir atminstone négra dgare har obegrinsat ansvar for
foretagets skuld” sdrskilt de typer av foretag som ndmns i bilaga II till
direktiv 2013/34/EU.

¢) Om foretaget dr foremal for ett kollektivt insolvensforfarande eller
uppfyller kriterierna i nationell lagstiftning for att forsittas i kollektiv
insolvens pa sina fordringségares begéran.

d) Om foretaget har fatt undsattningsstod och dnnu inte har betalat tillbaka
lanet eller avslutat garantin, eller har fatt omstruktureringsstod och

fortfarande omfattas av en omstruktureringsplan.

e) [ fallet med ett foretag som inte &r ett litet eller medelstort foretag, dér,
for de senaste tva aren,
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(1) foretagets bokforingsmaéssiga skuldséttningsgrad har varit storre én 7,5
och

(2) foretagets rorelseresultat fore rdntor, skatter och avskrivningar,
EBITDA, har legat under 1,0 °.

I milj6- och energistddsriktlinjerna finns bestimmelser om att stéd inte far lamnas
till foretag som befinner sig i svérigheter (punkt 16). Betréffande vad som avses
med foretag i svarigheter héanvisas till definitionen i de tillimpliga riktlinjerna for
statligt stod till undsattning och omstrukturering av foretag i svarigheter. I dessa
riktlinjer framgar foljande avseende foretag i svarigheter:

9. Det finns ingen gemenskapsdefinition av ’foretag i svarigheter”. I dessa
riktlinjer anser kommissionen emellertid att ett foretag &r i svarigheter om
det inte med egna finansiella medel eller med medel frén dgare/aktieéigare
eller langivare kan hejda forluster som utan ingripanden fran de offentliga
myndigheterna leder till att foretaget med storsta sannolikhet forsétts i
konkurs pa kort eller medellang sikt.

10. Oavsett storlek anses ett foretag enligt dessa riktlinjer principiellt
befinna sig i svéarigheter under foljande omstandigheter:

a) Om det &r frdga om ett bolag med begrinsat personligt ansvar for
bolagsménnen, ndr over hilften av det tecknade kapitalet har forlorats och
mer dn en fjidrdedel av detta kapital forlorats under de senaste tolv
ménaderna.

b) Om det &r fradga om ett bolag med obegrénsat personligt ansvar for
bolagets skuld for atminstone nigra av bolagsminnen, ndr ver hélften av
det bokforingsmaissiga egna kapitalet har forlorats och mer 4n en fjardedel
av detta kapital forlorats under de senaste tolv manaderna.

¢) For alla bolagsformer, nir det uppfyller villkoren i nationell lagstiftning
for att vara foremal for ett kollektivt insolvensforfarande.

11. Aven om inga av de omstindigheter som anges i punkt 10 foreligger,
kan ett foretag fortfarande anses befinna sig i svarigheter, i synnerhet om
de vanliga tecknen pa att ett foretag befinner sig i svarigheter foreligger,
sasom Okande forluster, sjunkande omsattning, vixande lager,
overkapacitet, minskande kassaflode, stigande skuldséttningsgrad och
finansiella kostnader samt ett sjunkande virde, som kan ga ner till noll, pa

6 Enligt Skatteverket har Kommissionen for avsikt att korrigera denna punkt eftersom den svenska
versionen &r felaktig. Den engelska versionen lyder "the undertakings’s EBITDA interest coverage
ratio has been below 1,0".
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nettotillgdngarna. I de allvarligaste fallen kan foretaget till och med vara
insolvent eller befinna sig i ett kollektivt insolvensforfarande enligt
nationell lagstiftning.

Béde gruppundantagsforordningen och milj6- och energistodsriktlinjerna ar nya.
Det finns inte ndgon nationell reglering av vad dessa bestimmelser innebér i
praktiken. Det &r darfor svart att fA ndgon ledning till hur bestimmelserna i alla
delar &r avsedda att tillimpas. Enligt Skatteverkets analys fir det &ndd anses vara
klart att kravet pa att stdd inte far ldmnas till foretag i svarigheter innebar att
bestimmelser i LSA om befrielse fran avfallsskatt for aterdeponerat restavfall fran
deponiatervinning, skulle behova omfatta ett sddant villkor. Staten maste ddrmed
ocksa ges en faktisk mojlighet att kontrollera att stodmottagaren inte befinner sig i
svarigheter enligt de aktuella definitionerna. Detta giller oavsett om bedomningen
avser huruvida stdd 1 form av skattebefrielse av restavfall skulle vara undantaget
fran anmélningsskyldigheten enligt EU-fordraget, eller huruvida bestémmelserna
om sédan skattebefrielse dr utformade pa ett sddant sétt att de uppfyller de krav
som enligt miljo- och energistodriktlinjerna géller for att stodet ska kunna anses
forenligt med den inre marknaden och didrmed kunna godkénnas av kommissionen.

Nir det giller stod 1 form av skattebefrielse for aterdeponerat restavfall dr det
avfallslimnaren som &r den egentlige stodmottagaren. Stodet kan komma
avfallsldmnaren till del pa olika sétt beroende pa vilket system for skattebefrielse
det dr fraga om. Om skattebefrielsen utformas som ett undantag fran skatteplikt
eller avdrag for skatt pd sadant avfall kan skattebefrielsen komma avfallslimnaren
till del antingen genom att denne sjélv slipper redovisa skatten till Skatteverket nir
aterdeponeringen sker pa en egen avfallsanldggning som ar skattepliktig enligt
LSA, eller genom att skatten aterspeglas i mottagningspriset som avtalas mellan
avfallsldmnaren och den som bedriver verksamheten pa den avfallsanldggning dir
restavfallet aterdeponeras. Om skattebefrielsen utformas som ett
aterbetalningssystem kommer stodet att tillgodogoras avfallslimnaren direkt fran
staten.

Enligt lagen (2013:388) om tillampning av Europeiska unionens statstodsregler ska
den som har tagit emot olagligt stdd enligt EU-rétten betala tillbaka stddet, om inte
aterbetalning enligt unionsrétten far underlatas (3 §). Den som har ldmnat olagligt
stod ska aterkrdva stodet, om inte aterkrav far underlatas enligt EU-rédtten (2 §).
Med olagligt stod avses stod som lamnas 1 strid med genomforandeforbudet i
artikel 108.3 i fordraget (1 §). Nér det géller stod som utformas for att det med stod
av gruppundantagsforordningen ska kunna undantas fran anmélningsskyldigheten,
ar det saledes viktigt att stodbestimmelserna konstrueras pa ett sitt som ger
mdjlighet till kontroll av att stod inte betalas ut till foretag i svarigheter. I annat fall
kan stodordningen anses ha inforts 1 strid med genomforandeforbudet och
foretagen som fatt stodet kan ddrmed bli aterbetalningsskyldiga.

Om skattebefrielse for aterdeponerat restavfall skulle medges genom undantag fran
skatteplikt eller avdrag for skatten skulle ansvaret for att kontrollera att
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avfallsldmnaren inte ar ett foretag i svarigheter komma att ligga hos
avfallsmottagaren, i samband med att denne redovisar skatten i sin
punktskattedeklaration. Bedomningen av om ett foretag ar i svarigheter utgéar fran
ekonomiska omstandigheter hos den enskilda avfallsldmnaren, t.ex. huruvida
foretaget inte med egna finansiella medel eller med medel frén dgare/aktieéigare
eller langivare kan hejda forluster som utan ingripanden fran de offentliga
myndigheterna leder till att foretaget med storsta sannolikhet forsétts i konkurs pa
kort eller medelléng sikt (se ovan, punkt 9 Riktlinjer for statligt stod till
undséttning och omstrukturering av foretag i svarigheter).

Det dr inte rimligt att alédgga avfallsmottagaren att gdra beddmningen av om
avfallsldmnaren ar ett foretag som befinner sig i svarigheter enligt de aktuella
definitionerna. Statsstodsreglerna kriver dérfor i praktiken aterbetalning frén staten
direkt till stodmottagarna, dvs. avfallslimnarna, om en skattebefrielse for
aterdeponerat restavfall ska inforas i LSA.

Avfallsskatten ar konstruerad med utgéngspunkt fran nettodeponimetoden. Detta
innebir, nagot forenklat, att skatt tas ut for i princip allt avfall som fors in till en
avfallsanldggning (1 § LSA) och att avdrag far goras for skatt pa avfall som fors ut
fran anldggningen (10 § LSA).

Om ett system for stdd till deponidtervinning genom &terbetalning direkt till
avfallsldmnaren infors samtidigt som avfallsskatten tas ut enligt
nettodeponimetoden kommer samma avfall att kunna omfattas bade av
aterbetalningsrétt och avdragsritt avseende avfallsskatten. Det &r inte mojligt att ha
en beskattningsordning som innebér att tva olika personer kan fa skattebefrielse for
hela skatten pa samma avfall, avfallslimnaren genom éterbetalning och
avfallsmottagaren genom avdrag/undantag. Ett aterbetalningssystem avseende skatt
pa aterdeponerat restavfall later sig darfor inte kombineras med den
nettodeponimetod som avfallsskattens konstruktion idag bygger pa.

Statsstodsreglerna innebér alltsa tillsammans med LSA:s konstruktion med
utgangspunkt fran nettodeponimetoden, att det inte &r mojligt att infora en befrielse
fran avfallsskatt pa restavfall fran deponidtervinning nér sadant avfall
aterdeponeras. Det ryms inte inom regeringsuppdraget att utreda forutsattningarna
foren helt ny ordning for hur avfallsskatt ska tas ut. Nagot forslag om sédan
skattebefrielse ldmnas dérfor inte. Under sddana forhallanden saknas anledning att
inom ramen for detta uppdrag gora en utredning av om det nya regelverket for
statsstdd dven i andra avseenden innebdr ett hinder for en sddan skattebefrielse. En
sadan utredning bor goras med utgangspunkt fran konstruktionen av
bestimmelserna for uttag av avfallskatt och gors dédrmed ldmpligast i samband med
en eventuell utredning av om ordningen for hur avfallsskatt ska tas ut bor dndras.

ANDRA HINDER MOT SKATTEBEFRIELSE FOR RESTAVFALL
Utover de hinder som statsstodsreglerna stiller upp skulle en skattebefrielse vid
aterdeponering av restavfall fran deponiatervinning &dven innebéra en uppenbar risk
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for 6kade problem vid kontrollen av att avfallsskatt redovisats korrekt. Redan i
samband med Naturvéardsverkets tidigare regeringsuppdrag (Naturvardsverket,
2013a) konstaterades att det kan vara svart att kontrollera varifran avfallet hérrér,
eftersom det dr fraga om heterogent avfall. Det kan &ven finnas en risk for att
restavfall fran deponidtervinning blandas med annat avfall innan det fors till
aterdeponering.

Om den nedlagda deponin dér utgravning sker befinner sig inom en
avfallsanldggning som é&r skattepliktigt enligt LSA medges avdrag for tidigare
betald skatt nér avfallet forts ut frin anldggningen. I dessa fall skulle en
skattebefrielse for restavfall fran deponiatervinning innebéra§ en mojlighet att helt
undvika beskattning dven av saddant avfall som tidigare beskattats i samband med
att det fordes in pa en avfallsanldggning. Det skulle ddrmed kunna finnas ett
incitament att flytta beskattat avfall fran nedlagda deponier under foreviandning av
en atervinning som antingen sker endast i mycket begrédnsad omfattning, eller inte
alls. Huruvida detta dr endast ett teoretiskt scenario gér inte att sékert bedoma.

Négon reell mdjlighet att kontrollera att material faktiskt atervunnits ur det
utgrivda avfallet finns inte, eftersom det i efterhand &r svart att avgora dels om
visst restavfall hirror frén en viss utgravd méangd avfall, dels om det ur just denna
utgrivda mingd har atervunnits avfall. Det skulle darfor kunna vara svart att
avgora om det endast &r friga om en flyttning av avfallet fran en deponi till en
annan. Mot den bakgrunden ar det rimligt att dra slutsatsen att atervinning av en
del av det utgrivda avfallet inte bor utgora ett villkor for skattebefrielse vid
aterdeponering av det utgravda avfallet.

Naturvardsverkets bedomning ar att det utifran dagens kunskapslédge inte dr
miljomassigt motiverat att generellt undanta all dterdeponering fran beskattning.
Denna bedomning gjorde dven regeringen i samband med avfallsskattens inforande
(prop. 1998/99:84, s. 62). Som framgar av kapitel 5 ar det Naturvardsverkets
beddmning att det inte finns tillrickliga samhillsekonomiska skal for staten att
generellt gynna deponidtervinning ur nedlagda deponier idag.

6.2.2. Aterbetalning av tidigare betald skatt pa avfall

Bestammelser bor inforas om att kompensation for tidigare betald skatt ska kunna
medges dven for avfall som forts ut frin en anldggning som inte léngre dr skattepliktig
enligt LSA. Naturvardsverket foreslar i samverkan med Skatteverket att bestimmelser
om aterbetalning av tidigare betald skatt infors i enny 12 § i LSA, samt att vissa
kompletterande bestimmelser, bl.a. avseende ansdkningsperiod, infors i enny 13 § i
LSA.

Den som ér skattskyldig far gora avdrag for skatt pa avfall som fors ut fran
anlidggningen (10 § 1 LSA). Detta giller med vissa undantag, bl.a. lakvatten.  LSA
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finns dock inga bestdmmelser om kompensation for tidigare betald skatt pa annat
sdtt &n genom att den skattskyldige gor avdrag i sin punktskattedeklaration.

Det finns alltsé ingen mdjlighet att pa nagot sétt kompensera sig for tidigare betald
skatt i de fall dér avfall flyttats ifrén en avslutad deponi som inte ldngre &r beldgen
inom en anldggning som &r skattepliktig enligt LSA. Det kan rora sig om en plats
dar avfall inte lingre tas emot eller uppkommer, eller dér avfall inte lingre tas emot
eller uppkommer i den omfattning som anges i 1 § LSA. Detta innebér att
deponiatervinning vid sddana deponier missgynnas jaimfort med deponitervinning
vid de avslutade deponier som finns inom en anldggning dér avfall fortfarande tas
emot eller uppkommer i sddan omfattning att anldggningen &r skattepliktig enligt
LSA.

Som tidigare ndmnts ar det overgripande syftet med avfallsskatten att den ska vara
ett styrmedel for att minska mangden avfall som deponeras. Skatten avser dérfor att
traffa avfall som deponeras. Om kompensation inte pa nagot sitt medges for
tidigare betald skatt for avfall som utgrdvs i en deponi och sedan atervinns kommer
dven atervunnet avfall att beskattas. Detta overensstimmer inte med syftet med
avfallsskatten och inte heller med avfallsskattesystemets natur och logik.

Om kompensation inte pa nagot sétt medges for tidigare betald skatt for avfall som
utgrivts 1 en deponi och sedan forts in pé en avfallsanldggning for att dterdeponeras
dar, finns en risk for att avfallet blir dubbelbeskattat. Detta 6verensstimmer inte
med avfallsskattesystemets natur och logik och strider mot allménna principer for
uttag av punktskatt.

Av forarbetena till LSA framgar inte varfor det saknas bestimmelser om
kompensation for tidigare betald skatt for avfall som forts ut frdn anldggningar som
inte langre ar skattepliktiga enligt LSA.

Enlig forarbetena till LSA var ett av skélen till valet av nettodeponimetoden istillet
for slutdeponimetoden, att slutdeponimetoden inte medger aterbetalning av skatten
for avfall som i framtiden kan komma att foras ut frin deponiytan och att
slutdeponimetoden da inte skulle ge ndgot incitament for 6kad materialutvinning
genom nya tekniker o.dyl. (prop. 1998/99:84, s. 36). Redan vid LSA:s tillkomst
fanns saledes tankar pé att det skulle kunna bli aktuellt att i framtiden utgrdva
deponerat avfall i syfte att atervinna en del av detta. Avsaknaden av en
bestimmelse om kompensation for tidigare betald skatt pé avfall som fors ut fran
en anldggning som inte léngre ar skattepliktig enligt LSA, kan dérfor inte
tillskrivas en dévarande forestédllning om att avfall som deponerats inte skulle vara
aktuellt att foras ut frén anlédggningen igen lang tid efter att det deponerats.

I forarbetena till LSA ndmns inte omstdndigheten att en verksamhet kan komma att

dndras pa ett sadant sitt att en deponi efter en tid inte ldngre 4r beldgen inom en
skattepliktig anldggning. Det har ddrmed inte heller redovisats nagra dverviganden
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avseende huruvida det dr lampligt eller oldmpligt med en bestimmelse om
kompensation for tidigare betald skatt dven i dessa fall. Avsaknaden av ett
resonemang om detta skulle kunna tyda pa att denna situation inte forutsetts.

Som framgétt ovan strider den aktuella begransningen av mojligheten till
kompensation for tidigare betald avfallsskatt bade mot avfallsskattens syfte och
mot allménna principer for uttag av punktskatt. Enligt Skatteverkets beddmning &r
detta i sig skdl nog for att Overvéga ett inforande av en mdjlighet till aterbetalning
av avfallsskatt.

Det finns inte tillrickliga underlag for att kunna bedéma om aterbetalning av
tidigare betald skatt utgor ett avgdrande hinder for att deponiatervinning ska
komma till stand. Naturvardsverket bedomer dock att avsaknaden av mojligheter
att aterfa tidigare betald skatt pd aterdeponerat eller atervunnet avfall skulle kunna
innebira ett hinder for deponidtervinning. Aven detta talar for att ett inforande av
en aterbetalningsmojlighet bor dvervigas.

AR DET LAMPLIGT ATT INFORA BESTAMMELSER OM ATERBETALNING AV
AVFALLSSKATT?

Vid beddmningen av om det &r l[dmpligt att infora bestimmelser om aterbetalning
av avfallsskatt har bade nyttan med och kostnaderna for att infora bestimmelserna
betydelse. Det har dven betydelse huruvida det finns rimliga mojligheter for
sokanden att visa och for Skatteverket att kontrollera att rétt till aterbetalning
foreligger.

Det finns ingen tillginglig information om i vilken omfattning flytt av tidigare
beskattat avfall ifrédn ett omrade som inte ldngre utgdr en skattepliktig anldggning
sker idag eller forvéntas ske i framtiden med bibehéllet regelverk i LSA. Det finns
diarmed inga uppgifter om i vilken omfattning dubbelbeskattning av aterdeponerat
avfall eller beskattning av atervunnet avfall sker idag eller kan forvéntas ske i
framtiden.

Det dr en angelédgen princip att ett skattesystem utformas pa ett sddant sitt att det
inte strider mot syftet med skatten eller mot allménna principer for uttag av skatt.
Det dr dérfor Skatteverkets bedomning att dven en begrinsad omfattning av
dubbelbeskattning av dterdeponerat avfall eller beskattning av &tervunnet avfall,
utgor tillrickliga skl for att infora aterbetalningsbestimmelser i LSA, under
forutséttning att andra skil inte talar mot det.

Det finns inte tillrdcklig kunskap for att bedoma i vilken omfattning avsaknad av
aterbetalning av den tidigare betalda skatten kan utgora det avgorande hindret for
att deponidtervinning ska komma till stdnd. Som framgétt ovan skulle det dock
kunna utgora ett hinder for deponidtervinning. Om inget annat talar for att inte
infora aterbetalningsbestammelser i LSA, bedomer Naturvardsverket att
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avsaknaden av sadana bestimmelser skulle kunna utgora ett “onddigt” hinder for
deponiatervinning.

Skatteverkets kostnader for att utveckla och underhalla nodvandigt IT-stod for
handldaggningen av ansdkningar om aterbetalning av avfallsskatt berdknas bli
relativt begrinsade. Se avsnitt 7.1 avseende vilka kostnader ett inforande av
aterbetalningsbestimmelser i LSA berdknas medfora. Skatteverket bedomer att
storleken pé dessa kostnader inte innebar att det dr oldmpligt att infora
aterbetalningsbestimmelser i LSA.

Det kan innebdra vissa svarigheter for sokanden att visa att skatt tidigare betalats
for avfallet, eller enligt vilken skattesats skatt betalats. Vissa kontrollsvarigheter for
Skatteverket kan ocksa forutses. Se avseende detta den fortsatta redogorelsen i
detta avsnitt samt i avsnitt 7.1. Skatteverkets samlade bedomning &r dock att dessa
svarigheter inte innebir att det &r oldmpligt att infora aterbetalningsbestimmelser i
LSA.

Vid en samlad beddmning anser Naturvardsverket i samverkan med Skatteverket
att det finns skl for att infora bestimmelser om att kompensation for tidigare
betald skatt ska kunna medges dven for avfall som forts ut frdn en anldggning som
inte langre ar skattepliktig enligt LSA.

Naturvardsverket foreslar i samverkan med Skatteverket att bestimmelser om
aterbetalning av tidigare betald avfallsskatt infors i en ny 12 § i LSA, samt att vissa
kompletterande bestimmelser, bl.a. avseende ansdkningsperiod, infors i en ny 13 §
1 LSA. Forfattningsforslag framgar av avsnitt 6.2.3.

HUR STORT BELOPP SOM ATERBETALNING KAN MEDGES MED

Det foljer av allmédnna principer att aterbetalning av avfallsskatt inte kan medges
med ett storre belopp dn vad som motsvarar den skatt som tidigare betalats for
avfallet. Detta innebdr att det inte &r aktuellt med &terbetalning for sadant avfall
som redan fanns pé anldggningen nir LSA tridde ikraft den 1 januari 2000. Det
innebdr dven att aterbetalning inte kan medges enligt en hogre skattesats dn den
som avfallet tidigare beskattats enligt. Sedan avfallsskatten infordes har
skattesatsen hojts fyra ganger, senast den 1 januari 2015. Sokanden behover darfor
inte bara kunna visa att skatt har betalats for avfallet, utan dven enligt vilken
skattesats skatten betalats.

Om avfallet som flyttats ifrdn omrédet dr sddant avfall som dr undantaget fran
skatteplikt eller som skatteavdrag tidigare medgetts for kan ndgon aterbetalning
alltsd inte medges. Aterbetalning kan inte heller medges for lak- och reningsvatten,
eftersom ndgon skatt aldrig har betalats for detta. Detsamma giller for gas som har
bildats vid nedbrytning av organiskt avfall pa anldggningen, eftersom nigon skatt
inte har betalats for denna gas.
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VEM SOM BOR KUNNA ANSOKA OM ATERBETALNING AV AVFALLSSKATT
Grunden for aterbetalningen &r att skatt tidigare betalats for avfallet. P4 samma sétt
som dr aktuellt for den som yrkar avdrag enligt 10 § 1 LSA maste den som ansoker
om aterbetalning dérfor kunna visa bade att skatt tidigare betalats for avfallet och
enligt vilken skattesats skatt betalats. Den som ska ans6ka om aterbetalning
behdver da ha tillgéng till de underlag for skatteredovisningen som den
skattskyldige &r skyldig att ha enligt skatteforfarandelagen (tidigare
skattebetalningslagen). Eftersom det endast &r den skattskyldige som har tillgang
till dessa underlag och som har kinnedom om hur verksamheten bedrivits pa den
aktuella anldggningen under den period da den var en skattepliktig anldggning, &r
det denne som dr mest ldampad att ans6ka om aterbetalning.

Enligt Skatteverkets tolkning &r det den som bedriver verksamheten pa
anlidggningen vid den tidpunkt da avfallet fors ut fran anldggningen som har ritt att
gora avdrag enligt 10 § 1 LSA (Skatteverket, dnr 131 590614-07/111). Mot den
bakgrunden &r det inte givet att dterbetalningen av skatten bor ske till den
skattskyldige som tidigare redovisat skatten till Skatteverket.

Den som ir skattskyldig enligt 7 § LSA, dvs. den som bedriver verksamheten pa
anlédggningen, vid den tidpunkt di anldggningen upphor att vara en skattepliktig
anlidggning enligt LSA torde vara den som har bést mojlighet att ha kontroll pa
vilket avfall av det som tidigare beskattats som redan forts ut fran anldggningen
och 1 ovrigt hur avfallet som finns pé anldggningen nir anldggningen upphor att
vara skattepliktig har beskattats. Denne torde dérfor vara den som &r mest ldmpad
att ansdka om aterbetalning av tidigare betald skatt. Naturvardsverket foreslar
darfor i samverkan med Skatteverket att den som var skattskyldig vid den tidpunkt
da omradet upphorde att utgora en skattepliktig anldggning dr den som ska ha
mdjlighet att ansdka om aterbetalning av tidigare betald skatt.

I de fall det 4r ndgon annan &n den senast skattskyldige sjélv som avser att utgriva
avfallet i den nedlagda deponin &r det upp till parterna att ta hdnsyn till den tidigare
betalda skatten nér de sinsemellan reglerar de ekonomiska villkoren.

Om den som senast var skattskyldig for anldggningen har gatt i konkurs vid det
tillfalle da utgravningen av avfallet sker, innebdr den foreslagna bestimmelsen att
aterbetalning av avfallsskatten inte kan medges. En forutséttning for aterbetalning
ar att sokanden kan visa att skatt betalats. I fallet med konkurs torde det vara
sdrskilt svart for nagon annan att prestera de underlag som kravs for att kunna
styrka sin ritt till aterbetalning. Det skulle dirmed inte vara mojligt att 10sa
situationen genom att ndgon annan ges ritt att ansoka om dterbetalning i dessa fall.
Situationen att den senast skattskyldige har gatt i konkurs vid utgravningstillfallet
torde dock uppsta endast i undantagsfall.
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VILLKOR FOR ATERBETALNING AV AVFALLSSKATT

Bestammelserna om éterbetalning syftar till att undvika dubbelbeskattning nér
avfall flyttas for att dterdeponeras pé en skattepliktig avfallsanldggning, t.ex. i
samband med utgravning for sanering och/eller deponiatervinning. De syftar dven
till att undvika att avfall som tidigare deponerats, men senare kommer till
anvindning utanfor anldggningen belastas av skatt.

Vilket omrade som utgor en sddan skattepliktig anldggning som avsesi 1 § LSA
avgriansas inte geografiskt genom ett sérskilt beslut. I LSA finns ingen definition av
skattepliktig anldggning. Inte heller genom praxis har ndgon tydlig definition av
begreppet utvecklats. For nedlagda anlédggningar kan det dessutom vara mer
komplicerat att avgora exakt vilket omrade som utgjorde den skattepliktiga
anlidggningen én for en anldggning dér verksamheten fortfarande bedrivs. Det
skulle dérfor i1 vissa fall kunna uppsté vissa problem med att avgdra om avfallet
lamnat det omrade som tidigare utgjorde en skattepliktig anldggning enligt LSA.

Om det for att dterbetalning ska medges infors ytterligare villkor som &r kopplade
direkt till bestimmelsernas syfte, ges storre mdjligheter till en mer pragmatisk
tillimpning av bestimmelserna med utgangspunkt fran syftet. Naturvardsverket
foreslar darfor i samverkan med Skatteverket att det bor inforas som ytterligare
villkor for dterbetalning, att avfallet antingen forts in pa en skattepliktig
avfallsanldggning eller tagits emot pé en plats dir avfallet dr avsett att antingen
forbrannas eller behandlas for materialatervinning.

RATT TILL AVDRAG UTGOR HINDER MOT ATERBETALNING
Aterbetalningsbestimmelserna bér vara si nira kopplade till syftet som méjligt,
dvs. att undvika dels dubbelbeskattning vid aterdeponering av restavfall, dels
beskattning av avfall som atervinns. Naturvardsverket foreslar dirfor i samverkan
med Skatteverket att aterbetalning inte ska medges om rétt till avdrag for skatten
foljer av andra bestédmmelser i LSA. Om mgjligheter till avdrag finns bor alltsa
dessa utnyttjas istillet for aterbetalning. Bestimmelser om detta bor inforas i den
foreslagna nya 12 § i LSA. Genom att pa detta sitt undvika konkurrens mellan
aterbetalningsbestimmelserna respektive avdragsbestimmelserna minskas dven
risken for att bdde avdrag och aterbetalning medges for samma avfall. Om den
skattskyldige inte yrkat pd avdraget i sin punktskattedeklaration ar denne hinvisad
till mojligheterna att begidra omprovning av skattebeslutet for den
redovisningsperiod dir avdraget skulle ha yrkats.

ATERBETALNING UTGOR INTE STATLIGT STOD

Det 6vergripande syftet med avfallsskatten ar att den ska vara ett styrmedel for att
minska médngden avfall som deponeras. Avfallsskatten &r alltsa avsedd att slutligt
triaffa endast avfall som deponeras. Bestimmelserna om aterbetalning syftar till att
undvika dels dubbelbeskattning av restavfall som &terdeponeras, dels beskattning
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av avfall som atervinns. Bestimmelserna syftar séledes inte till att slutligt
skattebefria avfall som deponeras.

De foreslagna bestimmelserna om aterbetalning motsvarar i princip
bestimmelserna om avdragi 10 § 1 LSA och utgor ett komplement till dessa.
Aterbetalningsforfarandet ir endast friga om ett annat administrativt forfarande for
att uppnd samma resultat som avdragsbestimmelsen.

Enligt den foreslagna nya 12 § aterbetalas skatt pa avfall som flyttats fran ett
omrade som tidigare utgjorde en skattepliktig anldggning och som tagits emot pa
en plats dir avfallet dr avsett att forbriannas eller behandlas for materialatervinning.
Nir det giller avfall som forbrinns eller som atervinns pa annat sétt ar det inte
fraga om avfall som deponeras. Det skulle séledes inte dverensstimma med
avfallsskattens syfte att beskatta sadant avfall. Det far darfor anses inga i systemets
natur och logik att medge aterbetalning av den tidigare betalda skatten pé séddant
avfall. Under sddana forhallanden kan inte aterbetalningen anses utgora statligt
stod enligt artikel 107 1 EU-fordraget (se dven avsnitt 6.2.1).

Enligt den foreslagna nya 12 § aterbetalas skatt dven pé avfall som flyttats frén ett
omrade som tidigare utgjorde en skattepliktig anlggning och som &terdeponeras pé
en skattepliktig avfallsanldggning. I och med att skattskyldigheten intrdder igen i
samband med aterdeponeringen pa den skattepliktiga avfallsanldggningen kommer
avfallsskatt fortfarande att betalas for det deponerade avfallet. Aterbetalningen av
den tidigare betalda skatten innebér saledes inte en slutlig skattebefrielse av det
aterdeponerade avfallet. Under sddana forhallanden kan inte aterbetalningen anses
utgora statligt stod enligt artikel 107 i EU-fordraget.

Enligt Skatteverkets analys utgor siledes de foreslagna
aterbetalningsbestimmelserna inte statligt stod enligt artikel 107 1 EU-fordraget.

VISSA FORFARANDEBESTAMMELSER FOR ATERBETALNING

Avdrag enligt 10 § 1 LSA for avfall som forts ut fran en skattepliktig anldggning
gors 1 punktskattedeklarationen for den redovisningsperiod under vilken avfallet
fordes ut fran anldggningen. Redovisningsperiod for avfallsskatt dr kalenderkvartal
(9 § LSA). For att inte skapa konkurrenssnedvridningar mellan deponitervinning
pa anldggningar som fortfarande ar skattepliktiga och anldggningar som inte léngre
ar det &r det 1dmpligt att ansdkningsperioden for aterbetalning av avfallsskatt ar
kalenderkvartal.

Skatteverket dr beskattningsmyndighet for avfallsskatt och dterbetalningsansdkan
bor déirfor lamnas till Skatteverket. I de allra flesta fall av ansokan om aterbetalning
av punktskatt ska ansdkan lamnas inom tre ar efter utgdngen av den period som
ansdkan omfattar. Det saknas skél att tillimpa en annan frist for ansokan i dessa
fall. Naturvéardsverket foresléar i samverkan med Skatteverket déarfor att ans6kan om
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aterbetalning av avfallsskatt ska ldmnas till Skatteverket inom tre ar efter utgdngen
av kalenderkvartalet.

I samband med provborrningar for att utreda forutséttningarna for
deponiatervinning skulle det kunna vara aktuellt att ansoka om aterbetalning for
relativt sma méngder avfall. Av administrativa skl foreslar darfor
Naturvardsverket i samverkan med Skatteverket att det infors en ldgsta
beloppsgrins avseende vilket skattebelopp som aterbetalning for ett kvartal kan
medges for. Inom Ovriga punktskatter dr det relativt sma belopp som utgor lagsta
beloppsgrins. Avseende andra punktskatter 4r 1 000 kronor per kalenderkvartal en
vanligt forekomande beloppsgrins, men 500 kronor och 1 500 kronor per
kalenderkvartal forekommer ocksa.

Det dr inte mojligt att med en rimlig arbetsinsats utreda hur manga ansdkningar
som kan vara aktuella vid olika ldgsta beloppsnivaer. Det har darfor inte inom
ramen for detta uppdrag kunnat géras nigon ndrmare utredning av vilken ligsta
beloppsgrins som dr mest 1dmplig avseende aterbetalning av avfallsskatt.
Naturvardsverket foreslar i samverkan med Skatteverket 1 000 kronor som lagsta
grians d& denna beloppsgréns ér vanligt forekommande for aterbetalning av
punktskatt.

I skatteforfarandelagen (2011:1244) finns forfaranderegler avseende bl.a.
avfallsskatt. Skatteforfarandelagen behover justeras for att
forfarandebestimmelserna ska omfatta dven aterbetalning av avfallsskatt, t.ex.
bestimmelser om omprovning och overklagande. Naturvardsverket lamnar i
samverkan med Skatteverket darfor forfattningsforslag avseende ndodviandiga
andringar av skatteforfarandelagen.

Skatteverket har den 1 juni 2015 1&dmnat en hemstillan till regeringen om dndring
av skatteforfarandelagen avseende bestimmelser som har betydelse for
omprévning och 6verklagande av beslut om aterbetalning av punktskatt ’. Det som
framfors 1 denna hemstéllan har &ven relevans for aterbetalning av avfallsskatt.
Négon redogorelse for detta ldmnas dock inte i denna rapport.

7 Skatteverket, dnr 131 294149-15/113
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6.2.3. Forfattningsforslag

Lagen (1999:673) om skatt pa avfall:
12§
Om avfall flyttats ifran det omrdde
som tidigare utgjorde en sddan
anldggning som avses i 1 § forsta
eller andra stycket medges
dterbetalning av skatten pd avfallet
om avfallet
1. forts in pad en sddan
anldggning som avses i 1 § forsta
stycket, eller
2. tagits emot pd en plats ddir
avfallet dr avsett att
a.  forbrdnnas, eller
b. behandlas for
materialatervinning.
Ansokan om dterbetalning enligt
forsta stycket gors skriftligen hos
Skatteverket av den som var
skattskyldig enligt 7 § vid den
tidpunkt da omradet upphérde att
utgoéra en sadan anldggning som
avses i 1§ forsta eller andra stycket.
Aterbetalning enligt forsta stycket
medges inte om rdtt till avdrag for
skatten foljer av andra bestdmmelser
i denna lag.

Forfattningskommentar:

Paragrafen dr ny och innebdr att det infors en mojlighet att aterfa skatten dven i de
fall dér anldggningen inte ldngre dr en skattepliktig anldggning enligt 1 § och det
darfor inte dr mojligt att gora avdrag enligt 10 § 1 ndr avfallet fors ut frén
anldggningen. Bestimmelserna syftar till att undvika dubbelbeskattning nar avfall
flyttas for att aterdeponeras pa en avfallsanldggning, t.ex. i samband med sanering
eller utgridvning for deponidtervinning. De syftar dven till att undvika att avfall som
tidigare deponerats, men senare kommer till anviindning fortfarande belastas av
skatt. Det kan t.ex. vara frdga om avfall som anvénds som révara i en
tillverkningsprocess eller som energidtervinns genom forbrénning. Se dven avsnitt
6.2.2.

I paragrafens forsta stycke regleras att aterbetalning av skatten medges om avfall

flyttats ifrdn det omradde som inte ldngre utgor en skattepliktig anléggning enligt
1 §. Aterbetalning medges dock endast om avfallet antingen forts in pa en
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skattepliktig avfallsanldggning eller tagits emot pa en plats déir avfallet 4r avsett att
forbriannas eller behandlas for materialatervinning.

Genom villkor om mottagningsplatser som &r kopplade direkt till bestimmelsens
syfte, dvs. att undvika dels dubbelbeskattning av restavfall som aterdeponeras, dels
beskattning av atervunnet avfall, ges mdjlighet till en mer pragmatiskt tillimpning
av bestdimmelserna med utgdngspunkt fran detta syfte. Exempelvis skulle det
kunna forekomma att avfallet behandlas for materialatervinning i mobila
anlidggningar i anslutning till utgrivningsomréadet. I sddana fall skulle det kunna
innebéra svarigheter att med sdkerhet bestimma huruvida behandlingen sker
utanfor det omrade som tidigare utgjorde den skattepliktiga anldggningen. For
avfall som behandlats i anslutning till utgravningsomradet och dérefter forts till en
annan plats for att atervinnas bor villkoren i forsta ledet och punkten 2 b kunna
anses uppfylla, utan att en utredning behdver ske av huruvida behandlingen skett
utanfor det omrade som tidigare utgjorde den skattepliktiga anldggningen. For den
del av det behandlade avfallet som dérefter forts till en anldggning for att
forbrannas blir istéllet punkten 2 a aktuell. For det restavfall som efter sdédan
behandling aterdeponeras pé en skattepliktig avfallsanlédggning blir punkten 1
aktuell att tillimpa.

I paragrafens andra stycke regleras att det &r den som var skattskyldig i samband
med att anldggningen upphorde att vara en skattepliktig anldggning som kan
ansdka om éterbetalning. Vem som ursprungligen betalat skatten har ingen
betydelse for ritten till 4terbetalning. Aven om skatten betalats in av nigon annan
som tidigare bedrivit verksamheten pa anldggningen, ar det alltsd endast den som
senast var skattskyldig for anldggningen som kan ansdka om aterbetalning.

Enligt tredje stycket medges inte aterbetalning enligt forsta stycket om rétt till
avdrag for skatten foljer av andra bestimmelser i LSA. Om mojligheter till avdrag
finns ska dessa saledes utnyttjas istéllet for aterbetalning. Om den skattskyldige
inte yrkat pa avdraget i sin punktskattedeklaration &r denne hénvisad till
mdjligheterna att begira omprovning av skattebeslutet for den redovisningsperiod
dar avdraget skulle ha yrkats. Detta innebér bl.a. att det inte kan bli aktuellt med
aterbetalning enligt denna paragraf for de avfallsslag som omfattas av rétt till
avdrag enligt 11 §.

Det foljer av allmédnna principer att aterbetalning inte kan medges med ett storre
belopp &n som motsvarar den skatt som tidigare betalats for avfallet. Detta innebéar
att det inte &r aktuellt med aterbetalning for sddant avfall som redan fanns pa
anldggningen nir LSA triddde ikraft den 1 januari 2000. Det innebér dven att
aterbetalning inte kan medges enligt en hdgre skattesats 4n den som avfallet
tidigare beskattats enligt. Om avfallet som flyttats ifrdn omradet &r sadant avfall
som dr undantaget frin skatteplikt eller som skatteavdrag tidigare medgetts for kan
nigon terbetalning alltsa inte medges. Aterbetalning kan inte heller medges for
lak- och reningsvatten, eftersom nigon skatt aldrig har betalats for detta.
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Detsamma géller for gas som har bildats vid nedbrytning av organiskt avfall pa
anlidggningen, eftersom nagon skatt inte har betalats for denna gas.

Det aligger sokanden att visa att denne har rétt till dterbetalning. Déri ligger bl.a.
att visa att den méangd avfall som skattedterbetalning ansoks for ar korrekt. Det bor
dock inte vara en forutséttning for aterbetalning att avfallet viags pé en vid
utgravningsplatsen installerad vag, P4 motsvarande sétt som ar aktuellt for att
bestimma vikten nér skattskyldighet intrdder for avfallet skulle ett alternativ till
egen vag kunna vara att utnyttja andra verksamheters vagar, t.ex. sdédana som finns
pa vigstationer, eller att transportfordonen dr utrustade med vag (jfr prop.
1998/99:84 s 110). Aterbetalning sker endast under forutsittning att avfallet
antingen forts in pé en skattepliktig avfallsanldggning eller tagits emot pa en plats
dar avfallet &r avsett att forbrannas eller behandlas for materialatervinning.
Dokumentation av mottagen méngd avfall pa dessa platser, t.ex. i form av fakturor
och invégningskvitton, kan ocksa utgora del i underlag som kan limnas for att
styrka avfallets vikt.

13§

Ansokan om dterbetalning enligt 12 §
ska omfatta en period om ett
kalenderkvartal och ska ldmnas in till
Skatteverket inom tre ar efter
kvartalets utgang. Ritt till
dterbetalning enligt 12 § foreligger
endast ndr ersdttningen for ett
kalenderkvartal uppgar till minst

1 000 kronor.

Forfattningskommentar:

Paragrafen dr ny och reglerar for vilken period en ansdkan om &terbetalning enligt
12 § ska ldmnas. Ansdkan ska ldmnas kalenderkvartalsvis. I paragrafen regleras
dven att ansokan ska ldmnas till Skatteverket och att detta ska ske inom tre &r efter
kvartalets utging. Paragrafen omfattar dven en reglering av att skatten pé avfallet
maste uppga till minst x kronor for att aterbetalning ska kunna medges. Nar skatten
uppgar till 1 000 kronor eller mer aterbetalas hela skattebeloppet, dvs. inte endast
den del som 6verstiger 1 000 kronor.

Ikrafitrddande- och dvergéngsbestimmelser:
1. Denna lag trider ikraft den 1 januari 2017°.
2. Aldre bestimmelser giller fortfarande for forhallanden som hinfor sig till
tiden fore ikrafttradandet.

® For att Skatteverket ska hinna genomféra de forberedelser som féranleds av en sadan lagandring
behdver en proposition 1d8mnas till riksdagen senast fyra manader innan lagandringen trader ikraft.
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Forfattningskommentar

I forsta punkten regleras att de nya bestimmelserna ska trida ikraft den 1 januari
2017. Av andra punkten framgér att bestimmelserna fortfarande ska gilla for
forhallanden som hanfor sig till tiden fore ikrafttradandet. Detta innebdr att de nya
aterbetalningsbestimmelserna ar tillimpliga endast pa avfall som flyttats i enlighet
med 12 § efter lagens ikrafttradande.

Skatteforfarandelagen (2011:1244): 53 kap.
5¢
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
Som beslut om punktskatt anses Som beslut om punktskatt anses
ocksa ocksa
1. beslut om éterbetalning av 1. beslut om &terbetalning av
skatt enligt skatt enligt

a. 24 eller 25 § lagen
(1972:266) om skatt
pa annonser och
reklam,

b. 29 eller 30 § lagen
(1994:1563) om
tobaksskatt, eller

c. 28,29eller 30 §
lagen (1994:1564)
om alkoholskatt, och

2. beslut om éterbetalning,

kompensation eller
nedsittning enligt 9 kap. 2, 3,
4,5,6,8aceller9§,9b§
tredje stycket, 10 eller 11 §
eller 11 kap. 12 eller 13 §
lagen (1994:1776) om skatt
pa energi.

a. 24 eller 25 § lagen
(1972:266) om skatt
pa annonser och
reklam,

b. 29 eller 30 § lagen
(1994:1563) om
tobaksskatt, eller

c. 28,29e¢ller 30 §
lagen (1994:1564)
om alkoholskatt,

2. Dbeslut om éterbetalning,

kompensation eller
nedsittning enligt 9 kap. 2, 3,
4,5,6,8aceller9§,9b3§
tredje stycket, 10 eller 11 §
eller 11 kap. 12 eller 13 §
lagen (1994:1776) om skatt
pa energi, och

beslut om aterbetalning
enligt 12 § lagen (1999:673)
om skatt pa avfall.

® Senaste lydelse 2011:1244



Forfattningskommentar:

En ny punkt 3 laggs till med anledning av att det i en ny 12 § i lagen (1999:673)
om skatt pa avfall (LSA) infors bestimmelser om édterbetalning av avfallsskatt.
Andringen innebir att dven beslut om 4terbetalning enligt den nya 12 § i LSA
anses som beslut om punktskatt. Bestimmelserna i skatteforfarandelagen som
giller beslut om punktskatt kommer dérmed att vara tillimpliga dven pé sddana
aterbetalningsbeslut.

Ikrafitrddande- och dvergéngsbestimmelser:

1. Denna lag trider ikraft den 1 januari 2017.
2. Aldre bestimmelser giller fortfarande for forhallanden som hinfor sig till
tiden fore ikrafttradandet.

6.3. Vagledning och forslag pa l6sningar till
identifierade hinder i miljolagstiftningen

Vid kontakt med berdrda aktorer har ett antal oklarheter 1yfts fram som upplevs
som hinder for deponiatervinning. Nedan presenterar Naturvardsverket vigledning
och forslag pa 16sningar till dessa.

6.3.1. Forenlighet med EU:s avfalls- och utvinningsavfalls-
lagstiftning

Naturvardsverket bedomer att deponiatervinning inte stér i strid med EU:s

avfallslagstiftning, eller utvinningsavfallslagstifining, s& lange den tillstdndsprovas

eller i vart fall omfattas av ett beslut fran tillsynsmyndigheten.

Avfallshierarkin, som anges i avfallsdirektivet (2008/98/EG), anger en
prioritetsordning som innebér att avfall helst ska forebyggas, 1 andra hand
ateranvindas, i tredje hand materialatervinnas, om det inte 4r mojligt atervinnas pa
annat sitt, t.ex. energiatervinnas, och i sista hand bortskaffas. Ordningen géller
under forutséttning att det &r miljoméssigt motiverat och ekonomiskt rimligt.

Bortskaffande av avfall, sdsom deponering, ska anvindas nir material- eller
energidtervinning inte 4r mojligt eller lampligt ur miljosynpunkt. Med hjélp av
olika styrmedel deponeras allt mindre avfall i Sverige idag, men dven i framtiden
kommer vi dock att behdva deponera vissa typer av avfall. Det kan vara avfall som
ar fororenat med d&mnen som vi vill fa bort ur samhillets kretslopp och som darfor
ar olampliga att atervinna eller utnyttja pa annat sitt. Det ar viktigt att deponering
sker pa ett sdkert och kontrollerat sétt sé att miljopaverkan minimeras.

Under de senaste aren har standarden pa avfallsdeponierna i Sverige och Europa
blivit bittre som en foljd av EU-direktivet om deponering av avfall (1999/31/EG).
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EU har dven beslutat om nya regler for kriterier och forfaranden vid mottagning av
avfall vid deponier.

Sverige genomforde EU-direktivet om deponering av avfall genom forordningen
(2001:512) om deponering av avfall (deponeringsforordningen). Med stod av
deponeringsforordningen har Naturvardsverket beslutat om foreskrifter (NFS
2004:10) om deponering av avfall och mottagningskriterier.

Regleringen av deponeringen har lett till att avfallet koncentreras till ett mindre
antal deponier som har en hogre standard. Deponeringsforordningen medfor
strdngare krav én tidigare, bland annat pa deponiernas underliggande barriér,
bottentdtning, avslutande tackning och uppsamling av lakvatten. Kraven skiljer sig
at beroende pé vilken typ av avfall som deponeras och ér hdgre ju farligare avfall
som deponin tar emot.

Den svenska definitionen av deponering (5 § avfallsférordningen) kommer fran
artikel 2.g 1 direktivet om deponering av avfall (1999/31/EG). Diri stadgas att
deponering omfattar lagring av avfall mer 4n tre ar innan det &tervinns eller
behandlas eller ett &r innan det bortskaffas. Syftet med att lagring av avfall under
en langre tid ska omfattas av deponeringsbegreppet och darmed
deponeringsbestimmelserna, dr behovet av skyddsétgirder for att minska
verksamhetens paverkan pa miljon och manniskors hilsa. Naturvardsverket finner
inga skél att dndra pa definitionen av deponering. Det foreligger inte nagra
juridiska hinder att deponera olika avfallsslag i olika celler for att underlétta
framtida deponiatervinning- vare sig i deponeringsdirektivet eller i de svenska
bestaimmelserna.

Ett av syftena med den skarpa regleringen kring deponering ar att fa bort vissa
dmnen ur kretsloppet pé ett for miljon sa sékert sitt som mojligt.
Deponiétervinning skulle kunna anses sta 1 strid med detta syfte. Det &r dirfor
avgorande att varje deponidtervinningsprojekt provas och att det i beslut eller
tillstdnd foreskrivs skyddsatgarder och forsiktighetsmatt som sikerstéller att alla
risker hanteras t.ex. att deponigas hanteras, att spridning av farliga 4mnen inte sker
och att restavfall tas om hand i enlighet med gillande lagstiftning. Ar detta inte
mdjligt kan deponiétervinning inte tillatas.

Négon sorts miljoprovning maste saledes goras, ocksd med hinsyn till artikel 23 i
avfallsdirektivet (2008/98/EG) som stadgar att alla verksamhetsutovare som har for
avsikt att behandla avfall ska inneha ett tillstand fran behorig myndighet. I Sverige
har vi generellt tolkat tillstdndskravet som att en anmélan kan vara tillrdcklig for att
uppfylla tillstdndskravet i avfallsdirektivet sa ldnge den efterfoljs av ett beslut fran
myndigheten (prop. 2010/11:125 s. 32). Men bestimmelser om sddan
beslutsskyldighet har dnnu inte genomforts.
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[ utvinningsavfallsdirektivet (2006/21/EG) faststélls atgirder, forfaranden och
riktlinjer for att forebygga eller 1 mojligaste man begransa sadan skadlig inverkan
pa miljon, sarskilt vatten, luft, jord, fauna, flora och landskap, och dirav f6ljande
hot mot ménniskors hilsa som kan uppkomma till f6ljd av hanteringen av avfall
fran utvinningsindustrin. Medlemsstaterna ska bl.a. vidta nodvéindiga atgarder for
att se till att utvinningsavfall hanteras utan risk for ménniskors hélsa och utan att
forfaranden eller metoder tillimpas som kan skada miljon. Medlemsstaterna ska
ocksa vidta nddvindiga atgérder for att forhindra att utvinningsavfall dverges,
dumpas eller deponeras okontrollerat. Sverige har genomfort direktivet genom
framforallt forordningen (2013:319) om utvinningsavfall. Hanteringen av det avfall
som uppstér vid atervinning av en utvinningsavfallsanldggning méste uppfylla
kraven i ndimnda forordning. Nagot hinder mot sddan atervinning torde dock inte
finnas.

6.3.2. Provning av deponiatervinning

Utgrdvning av avfall for atervinning eller deponiatervinning faller under
definitionen av miljofarlig verksamhet 1 9 kap. 1 § MB bl.a. eftersom det ar en
markanvandning som innebir en risk for spridning av féroreningar (se t.ex. prop.
1997/98:45 11 s. 107). Regeringen far enligt 6 § samma kapitel meddela foreskrifter
om att det ska vara forbjudet att utan tillstdnd eller innan anmélan har gjorts driva
viss miljofarlig verksamhet. S&dan tillstdnds- och anmélningsplikt har inforts
genom FMH och MPF. Idag finns inga bestimmelser om provning av
deponidtervinning i dessa forordningar eller MB.

Det saknas saledes en provningspunkt for deponiatervinning som omfattar
utgravningen och det faktum att man 6ppnar upp en nedlagd avfallsanlédggning,
t.ex. en avslutad deponi eller stingd utvinningsavfallsanldggning, dvs. i vissa fall
Oppnar upp en godkand sluttickning med de risker som detta medfér. Detta gor att
den provning som sker kan bli olika beroende pa vilken tillsynsmyndighet som
tillfragas.

Avsaknaden av en sdrskild provningspunkt skapar dven en osdkerhet for
verksamhetsutdvaren och upplevs som ett hinder av vissa aktorer. Detta eftersom
verksamhetsutovaren inte vet vilken utredning som behdver laggas fram eller hur
provningen kommer att ske. Vad giller utvinningsavfallsanldggningar sa har den
deponiatervinning som skett hanterats inom ramen for det tillstand som géller for
verksamheten. Det har déarfor hittills inte framkommit att avsaknaden av en sérskild
provningspunkt upplevs som ett hinder av verksamhetsutovarna.

HUR PROVNINGEN AV DEPONIATERVINNING HANTERAS IDAG

Som framgér av kapitel 2 4r inte deponiatervinning en vanligt forekommande
verksamhet i dagsldget. De drenden som dnda kommer in hanteras ibland som
efterbehandlingsprojekt och ibland som en anméilan eller ans6kan om dndring av
befintlig verksamhet. Det finns ocksd en mojlighet for tillsynsmyndigheten att
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foreldgga verksamhetsutovaren att soka tillstand, enligt 9 kap. 6 a § MB, eller for
verksamhetsutovaren att frivilligt soka tillstand enligt 6 b § samma kapitel.

Om det finns ett befintligt tillstand for anldggningen bor tillsynsmyndigheten
granska hur tillstdndet (med tillhérande avslutningsplan om det ror sig om en
deponi) forhéller sig till deponitervinningen, bl.a. for att se om
deponiatervinningen dr en sddan dndring av verksamheten att den foranleder en
anmadlan enligt 1 kap. 11 § MPF eller tillstand enligt 1 kap. 4 § MPF. Detsamma
giller for avfallsanlaggningar dér verksamhet fortfarande pégér.

Forst kravs en bedomning utifran géllande ritt om “utgrdvning av avfall for
atervinning/deponiatervinning” ryms inom géllande tillstand eller om
andringstillstand eller nytt tillstand behover sokas. Huvudregeln ar att det krédvs
tillstdnd for att &ndra en tillstandspliktig verksamhet sdsom anges i 9 kap 6 §
miljobalken. Bedomningen kan goras pé foljande sétt.

1) Kontrollera tillstdndet. Vad omfattar tillstaindet? Hur ser villkoren ut?
2) Om verksamheten inte ryms inom befintligt tillstdnd kan det krdvas en
andring av tillstdndet. Av miljoprovningsforordningen 1 kap 4 § framgér
att
For dndring av en tillstdndspliktig verksamhet krivs det
ocksa tillstand, om
1. dndringen i sig innebér en sddan verksamhet eller atgird
som dr tillstandspliktig enligt 2-32 kap., eller
2. andringen i sig eller tillsammans med tidigare dndringar
innebdr att en oldgenhet av betydelse for ménniskors hélsa
eller miljon kan uppkomma.

Om dndringen inte omfattas av miljoprovningsforordningen 1 kap. 4 § enligt ovan
kan det istéllet ricka med en anmélan om @ndring av verksamheten enligt 11 §
samma kapitel. Bestimmelser om anmélningar och hanteringen av dem finns i 22—
27 §§ forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och hilsoskydd.

Av 29 kap. 41 § MPF framgar att deponier som avslutats i enlighet med
deponeringsforordningen ér att anse som anmélningspliktig C-verksamhet under
efterbehandlingsfasen. Andring i anmilningspliktig verksamhet ir
anmélningspliktig om &ndringen har betydelse ur storningssynpunkt, enligt 1 kap.
11 § 2 p MPF. Naturvéardsverket bedomer att deponiatervinning sannolikt alltid har
betydelse ur stérningssynpunkt varfor det i dagslaget krdvs atminstone en anmélan
innan deponidtervinning far paborjas.

Har en nedlagd avfallsanldggning fororsakat fororeningsskada, vilket dr vanligt,
faller den in under 10 kap. MB. Detta leder till att verksamhetsutdvaren ska gora en
anmélan enligt 28 § forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och
hélsoskydd (FMH). Enligt denna bestimmelse 4r det forbjudet att utan anmaélan till
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tillsynsmyndigheten vidta en avhjélpandeatgérd med anledning av en
fororeningsskada i ett mark- eller vattenomrade, grundvatten, en byggnad eller en
anlidggning enligt 10 kap. miljobalken. Detta giller om &tgdrden kan medfora 6kad
risk for spridning eller exponering av fororeningarna och denna risk inte bedoms
som ringa. Behovet av anmilan eller tillstind bedoms 1 varje enskilt fall utifrdn
kunskap om bland annat fororeningarnas belidgenhet, farlighet och méngd,
omgivningens kinslighet samt planerade atgérder inklusive hantering av
fororenade massor. I normalfallet krdvs anmilan for efterbehandlingsatgérder.
Vigledning om sddan anmilan, men ockséd om huvudmannens roll mm, finns bland
annat i Naturvardsverkets rapport A¢t vilja efterbehandlingsatgdrd (NV rapport
5978) och i rapporten Efterbehandlingsansvar — en vigledning om miljobalkens
regler och rdittslig praxis (NV rapport 6501).

Verksamhetsutdvaren och tillsynsmyndigheten ska oavsett om det hanteras som en
andring av en pagdende verksamhet, en ny verksamhet eller ett
efterbehandlingsprojekt beakta vilka risker som verksamheten innebiar — finns t.ex.
topp- eller bottentdtningar pa deponin som kommer att skadas, hur paverkas risken
for okad fororeningsspridning eller exponering? Verksamhetsutovaren ska i sin
ansokan eller anmaélan foresla lampliga skyddsatgirder och tillsynsmyndigheten
kan sedan foreldgga om dessa forsiktighetsatgirder samt om ytterligare
skyddsétgirder som beddms lampliga. Typiska miljoeffekter vid
deponiatervinning, savil positiva som negativa, beskrivs utforligare i kapitel 4.

Hantering och behandling av utgrdvt avfall

Aven om det saknas provningspunkt for sjilva utgrivningen si finns dock flera
tankbara tillampliga provningspunkter i MPF for hantering och behandling av
uppgravt avfall beroende pa vilken typ av avfall som grévts upp och den
behandling som planeras, exempelvis 29 kap. 6-10, 42-44, 50-53 och 55 §§. For
hantering och behandling av uppgravt avfall frdn en utvinningsavfallsanldggning
finns tillimpliga provningspunkter i 4 kap 12-15 §§ i MPF. Inte heller for
utvinningsindustrin omfattar dock ndgon av de provningspunkter som géller for
gruvverksamheten ocksa sjélva utgravningen av avfall fran en sténgd
utvinningsavfallsanlédggning.

Hantering och behandling av utgrévt avfall omfattas &ven av ovriga bestimmelser i
15 kap. MB och i de forordningar och foreskrifter som meddelats med stod av
detta, t.ex. avfallsforordningen (2011:927). For de verksamheter som klassas som
industriutslédppsverksamheter enligt 1 kap. 2 § industriutsldppsforordningen
(2013:250) (IUF) giller ytterligare krav.

Vid deponiatervinning uppstar dven ett restavfall som inte kan atervinnas
ytterligare. Andelen avfall som &terdeponeras kan variera mycket beroende pa
anlidggningens innehéll och dess karaktdr samt de avséttningsmojligheter som finns
for material- eller energidtervinning. Avfall maste dock enligt 14 § forordningen
(2001:512) om deponering av avfall (deponeringsforordningen) behandlas for att fa
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deponeras pa en tillstdndsgiven deponi i drift. Med behandling avses anvéndning
av fysikaliska, termiska, kemiska eller biologiska metoder, inklusive sortering, som
andrar avfallets egenskaper sé att dess méingd eller farlighet minskas, hanteringen
underlittas eller atervinning gynnas. Kravet pa behandling géller inte inert avfall
dar behandling inte ar tekniskt genomforbar eller annat avfall dir behandling inte
medfor minskade negativa effekter pd manniskors hélsa eller miljon.

Det avfall som grévs ur en édldre avfallsanldggning kan innehalla en hel del
organiskt och briannbart avfall. Enligt 9 och 10 §§ i deponeringsforordningen rader
deponeringsforbud for utsorterat brannbart avfall sedan den 1 januari 2002 och for
organiskt avfall sedan den 1 januari 2005. Naturvardsverket har meddelat
foreskrifter och allmédnna rdd om hantering av brannbart avfall och organiskt avfall
(NFS 2004:4). Foreskrifterna innehaller bestimmelser om sortering av brannbart
avfall, undantag fran kravet att brannbart avfall ska forvaras och transporteras bort
skilt fran annat avfall, undantag fran forbuden mot deponering av utsorterat
brannbart avfall och organiskt avfall och dispens for deponering av utsorterat
brannbart avfall och organiskt avfall. Av NFS 2004:4 framgér att en dispens krivs
fran forbuden i det enskilda fallet och att ldnsstyrelsen dr den myndighet som kan
medge en dispens under vissa angivna forutsittningar. Med stod av 15 §
deponeringsforordningen har Naturvardsverket dven beslutat om foreskrifter (NFS
2004:10) om deponering av avfall och mottagningskriterier som tydliggor vilka
krav som avfall maste uppfylla for att f4 deponeras i de olika deponiklasserna (dvs.
deponier for inert, icke farligt och farligt avfall). Av de s.k. mottagningskriterierna
framgér bland annat gransvirden for olika parametrar samt vilka grinsvarden som
verksamhetsutovaren kan ansdka om dispens ifrén. Foreskriften ér en del av
genomforandet av EU:s deponidirektiv och géller for deponering av avfall oavsett
vilken verksamhet som har gett upphov till avfallet.

Utvinningsindustrins avfallshantering regleras av forordningen (2013:319) om
utvinningsavfall. Hanteringen av det uppgravda materialet maste uppfylla de krav
som anges i denna forordning.

INFORANDET AV EN NY PROVNINGSPUNKT

Vid en workshop i den inledande fasen av regeringsuppdraget lyfte flera aktorer att
det var oklart hur verksamheten ska provas, att det gors pa olika sétt idag och att
det vore bra med en sérskilt provningspunkt i miljoprovningsférordningen for
uppgravning av avfall for atervinning. Naturvardsverket har darfor skissat pa hur
en sadan provningspunkt eventuellt skulle kunna se ut samt fordelar och nackdelar
med ett sadant forslag. Inom ramen for regeringsuppdraget genomfordes ett
forenklat samrad den 4-17/9 2015 for att himta in synpunkter pa ett preliminért
forslag om inférande av obligatorisk tillstandsplikt for deponidtervinning, se
bilaga 3.

Forfattningsforslaget begransades till nedlagda deponier eller deponier som inte
langre ér i drift och utgick frdn méngden utgrivt avfall, avfallets karaktdr och

66



befintliga punkter for avfallshantering i 29 kap. MPF. Detta tillsammans med
verksamhetens karaktér och kravet pé tillstand for hantering av avfall som foljer av
avfallsdirektivet ledde till att Naturvardsverket i det preliminéra forslaget som
skickades ut pa samrad, endast foreslog provningspunkter pd A- och B-nivé, dvs.
tillstdndsplikt och inte ndgon anmilningspliktig C-niva.

Generella foreskrifter brukar lyftas fram som ett alternativ till tillstdndsplikt. For att
det ska vara lampligt med generella foreskrifter bor det dock finnas en viss méngd
verksamheter som berdrs och miljobelastningen fran samt tekniken hos de
verksamheter som berors bor vara kind och definierbar. Naturvardsverket bedomer
att det i vart fall inledningsvis kommer att vara friga om ett mycket begrénsat antal
verksamheter och att sdvél miljobelastningen som anviand teknik kommer att
variera stort. Det &r dirfor inte ldmpligt med generella foreskrifter.

Det finns inget sjdlvindamal i att foreskriva om tillstandsplikt, utan
tillstdndsplikten bor vara miljomaéssigt motiverad. De risker som finns for
ménniskors hélsa och miljon vid deponiatervinning, vilka beskrivits i kapitel 4,
tillsammans med de kriterier som Naturvérdsverket tidigare stillt upp for nir
tillstdndsplikt &r lampligt (kapitel 4 1 Naturvardsverkets rapport 5353 Prova eller
inte préva?) anser Naturvardsverket dock utgora skél som gor det miljoméssigt
motiverat att foreskriva om tillstdndsplikt for deponidtervinning, bl.a. eftersom det
ror sig om en potentiellt, lokalt mycket miljopaverkande verksamhet. Nedan
redogdrs for de positiva och negativa konsekvenser av tillstdndsplikten som vi
hittills identifierat och véigt in i var bedomning.

Fordelarna med att det infors provningspunkter for deponiatervinning ér att
provningen torde bli mer likformig och sokanden dérmed kan kénna en storre
sdkerhet i vilka krav som kommer att stillas fran myndigheternas sida och hur
provningen kommer att gé till. Detta torde dérfor minska ett av de hinder som
identifierats under utredningen. Nya provningspunkter torde dven innebéra en mer
omfattande provning och ett hdgre miljoskydd. Genom att géra deponiatervinning
tillstdndspliktigt skulle dven avfallsdirektivets krav pa tillstdnd vid hantering av
avfall uppfyllas.

En konsekvens av att foresla en ny provningspunkt med tillstandsplikt ar att kravet
16 kap. MB pa att uppritta en MKB blir tillimpligt och ddrmed tydligt och
forutsebart. Detta dr en fordel ur miljosynpunkt och for en likformig prévning dver
landet men kan ocksa ses som en betungande konsekvens for sokanden.

Nackdelar med att tillstdndplikt infors for deponidtervinning skulle kunna vara att
en mer formaliserad provning eventuellt tar langre tid. Detta &r dock inte sdkert
eftersom dagens osédkerhet om hur verksamheten bor provas ocksé kan gora att
handlaggningen gar langsamt. Tillstdndsprovning medfor dven kostnader for
sokanden och det allmdnna. Det allménnas kostnad ska dock sé langt mdjligt tackas
av den avgift for provning och tillsyn som tas in genom férordningen (1998:940)
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om avgifter for provning och tillsyn enligt miljobalken (FAPT) av
verksamhetsutovaren. Ytterligare en nackdel ar att om tillstdndsplikt infors kan inte
langre verksamhetsutdvarna och myndigheterna vélja sitt att hantera
deponiatervinning pa sa som sker idag nir de kan vélja mellan att hantera det som
t.ex. ett efterbehandlingsprojekt, som en dndring av ett befintligt tillstand eller
genom att soka om frivilligt tillstdnd respektive foreldgga om skyldighet att sdka
tillstdnd. Infors tillstandsplikt skulle deponidtervinning &ven bli en tillstdndspliktig
andring av befintlig verksamhet enligt 1 kap 4 § 1 p MPF.

For det fall provningspunkter ska inforas, &r det sannolikt 1dmpligast att ha en
separat provningspunkt géllande utvinningsavfallsanldggningar, da forhillanden
gillande tillstdndsplikt och terminologi skiljer sig at fran andra deponier och
avfallsanliggningar. Aven om den tervinning ur utvinningsavfallsanliggningar
som sker idag hanteras inom ramen for géillande tillstand, kan det inte uteslutas att
det kan bli aktuellt med atervinning ur en anldggning som inte lingre omfattas av
tillstdnd. Med tanke pa de potentiella miljoriskerna med dtervinning ur en
utvinningsavfallsanldggning, bor en dylik verksamhet omfattas av tillstdndskrav.

Vid det forenklade samradet bad vi om synpunkter pé foljande:

1. Fordelar och nackdelar med att infora en provningspunkt i
Miljoprovningsforordningen for uppgriavning av avfall for deponiatervinning —
finns det ytterligare aspekter som ni saknar i vart utkast?

2. Synpunkter pd utformningen av en provningspunkt liksom av tillhérande avgift
i enlighet med forordning om avgifter for provning och tillsyn enligt MB. Vad
ar en rimlig provningsniva och vilka avfallsméngder bor utgora gransen for
olika provningsnivaer?

3. Konsekvenser av en ny provningspunkt 1 Miljoprovningsforordningen for
uppgravning av avfall for deponiatervinning som inte framkommit i ert svar pa
fraga 1.

Inkomna synpunkter tyder pé att flera aktorer, bade tillsynsmyndigheter och
verksamhetsutOvare, ér positiva till att infora en provningspunkt. Samtidigt lyfts ett
antal oklarheter i inkomna svar. Vissa av dessa synpunkter bygger pa missforstand
som t.ex. att deponier med inert avfall skulle omfattas av den foreslagna
tillstdndsplikten. S& var inte fallet. Férutom vad géller inert avfall framfors av flera
aktorer att det finns ytterligare deponier for vilka det r orimligt att ha krav pa
tillstdndsplikt vid utgravning av avfall. Flera aktorer lyfter att man dnskar mer
végledning om kopplingen till 28 § FMH, om hur utgravning av avfall vid deponier
1 drift ska hanteras samt hur férundersdkningar, kartldggning och testverksamhet
bade bor genomforas, bedomas och regleras. Nagra aktorer anser att foreslagen
provningspunkt kommer att missgynna sanering av deponier och utvinning av
deponerat material. Andra menar att ytterligare analys behdvs av nér
anmalningsplikt kan vara tillrdckligt, dvs. dven for andra deponier 4n de som
innehaller inert avfall. En djupare konsekvensanalys efterfragades ocksé dir det
framgér hur manga deponier som kan komma att omfattas av foreslagna
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provningspunkter samt en utforligare redovisning av skilen till A- respektive B-
nivan. Samtidigt bekraftade flera aktorer att kunskapen om innehallet i dldre
deponier &r bristfillig. Detta innebér svarigheter bade vad géller att bedoma
potentialen for deponidtervinning och att férutse hur manga deponier som skulle
omfattas av de olika provningsnivéerna.

Sammanfattningsvis resulterade inkomna svar i slutsatsen att det finns skal att
infora provningspunkter for deponidtervinning, men att ytterligare analys och
arbete krivs for att kunna ldmna ett forslag pa provning av olika former av
deponiatervinning.

Kvarvarande fragor att analysera dr bl.a. foljande.

e Bor dven deponidtervinning vid anlédggningar i drift omfattas av

provningspunkten?

Bor utvinningsavfallsanldggningarna omfattas? Hur da?

Bor deponiatervinning vid andra deponier &n deponier for inert avfall
undantas frén tillstandsplikt, t.ex. utgrdvning av barkdeponi for
energidtervinning?

e Fordjupade analyser av gréansdragningar mellan olika provningsnivaer i
syfte att uppna lamplig flexibilitet vid deponier med mer ofarligt
innehall samtidigt som vi uppnér god kontroll nér riskerna ar
betydande.

e Hur ska undersdkningsarbetena regleras och genomforas?

Hur hog ska provnings- och tillsynsavgiften vara?

Samtidigt beddms antalet verksamheter i dagslédget vara fa. Huruvida en utredning i
syfte att formulera nya provningspunkter dr motiverad beror saledes pa hur
intresset for denna typ av verksamhet utvecklas. Naturvardsverket bedomer att det i
dagsléget inte d4r motiverat att utreda detta vidare. Om deponiatervinning blir
aktuellt i storre omfattning &n idag kan det finnas skél att omprova
stillningstagandet.

6.3.3. Gransdragningen mellan deponiatervinning och
efterbehandling

Fragan hur grinsdragningen mellan vad som ska anses som deponidtervinning och

miljofarlig verksamhet som regleras enligt 9 kap. miljobalken och

efterbehandlingsprojekt som regleras av 10 kap. miljobalken har varit foremal for

diskussion.

Utgrdvning av avfall for atervinning eller deponiatervinning faller under
definitionen av miljofarlig verksamhet 1 9 kap. 1 § MB bl.a. eftersom det dr en
markanvindning som innebér en risk for spridning av fororeningar. Samtidigt &r de
platser dir deponidtervinning kan komma att bli aktuellt ofta klassade som
fororenad mark och dédrmed ar bestimmelserna om efterbehandling i 10 kap. MB
tillimpliga.
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Som ldget dr nu kan verksamhetsutovaren vilja enligt vilken regelverk denne vill
gé efter nir ett projekt ska inledas. Tillsynsmyndigheten far dérefter bedoma
rimligheten i det presenterade upplagget och foreldgga om nigot bor hanteras pa
annat sitt. Detta torde inte fordndras &ven om en deponiatervinning skulle goras
tillstandspliktigt enligt MPF.

Till stor del torde det huvudsakliga syftet vara styrande. Ar det dtervinning av det
utgrivda avfallet som ar huvudsyfte i projektet eller &r det sanering och
efterbehandling i syfte att minska en fororeningsskada.

Efterbehandlingsarbetet i Sverige idag utgr grovt indelat ifran tva ’spar”,
tillsynssparet och bidragssparet. Det tillsynsdrivna arbetet med att efterbehandla
fororenade omréaden sker utifrén véra tillsynsmyndigheters (lansstyrelsers,
kommuners och Generalldkarens) tillsyn av pagaende verksamheters efterlevnad av
sin egenkontroll, men ocksé genom tillsynen mot fastighetsigare med kidnda
historiska fororeningar fran éldre industriverksamheters 1&mningar. Det
bidragsdrivna arbetet med fororenade omréden utgér mycket fran den
riskklassning, s.k. MIFO-riskklassning, som lénsstyrelserna genomfort under 15 érs
tid, och nu under 2015 avslutat. Denna riskklassning 4r en samlad beddmning av
ett objekts (ett mer eller mindre tydligt avgrinsat omrédes) risker med avseende pa
hiilsa och milj6. Atervinningsaspekten ir dock inte medtagen i denna samlade
beddmning. Ménga nedlagda avfallsanldggningar ingér i denna riskklassning,
antingen som ett separat riskbedomt objekt eller som en sekundér fororeningsrisk
vid ett annat objekt. Utfyllningsomréaden, t.ex. markutfyllnader i tétorter, har inte
inventerats och ingar dérfor som regel heller inte i databasen 6ver kénda fororenade
omraden, dven om fyllningsjordar kan innehélla féroreningar. De inventerade
fororende omradena finns idag i ldnsstyrelsernas databas EBH-stodet (vilken
standigt revideras och tillfors nya uppgifter) och &r myndigheternas nuvarande
prioriteringsgrund for efterbehandlingsarbetet. I princip &r det objekt med hog till
mycket hog riskklass (riskklass 2 och 1) som ér prioriterade kommunalt, regionalt
och nationellt. Se vidare kapitel 2.

For markfororeningar géller som utgédngspunkt att fororenaren bekostar nodvéndiga
utredningar for att beddma risker for hélsa och miljon, liksom eventuella
efterbehandlingsatgérder inkl. forberedelser och efterkontroll av dessa.
Fastighetsdgaren kan ocksa ha en del i ansvaret. Om ansvarig saknas finns
mdjlighet att soka bidrag ur det statliga anslaget for efterbehandling av fororenade
omraden. Bestimmelser om anslaget finns i forordning (2004:100) om avhjdlpande
av fororeningsskador och statsbidrag for sadant avhjidlpande (bidragsférordningen)
och fordelningen av bidraget baseras pa Naturvardsverkets nationella plan for
detta. Det statliga bidraget kan séledes endast técka utredningar och
efterbehandlingsétgérder (i sin helhet eller delar av) som det inte finns nigon
ansvarig verksamhetsutovare for.
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6.3.4. Fragan om ansvar enligt 10 kap. MB

Vid deponiatervinning pé ett dldre verksamhetsomride innehéllande en nedlagd
avfallsanldggning riskerar deponiatervinnaren att drabbas av ansvar for
efterbehandling dven for befintliga fororeningar.

En exploatdr som griaver och schaktar i ett fororenat omrade pa sitt s att
fororeningar sprids och frigors till omgivningen, har i doktrinen och praxis
betraktats som en verksamhetsutdvare och kan ddrmed bli solidariskt ansvarig for
fororeningarna. '’ Hogsta domstolen har i ett fall om markexploatering uttalat att
den som har bidragit till en fororeningsskada eller allvarlig miljoskada ar att
betrakta som verksamhetsutovare enligt 10 kap. 2 § MB, dven om atgirderna vidtas
for att den samlade belastningen pa miljon i forlingningen ska minska. "'

Den som paborjar deponidtervinning riskerar saledes att i likhet med exploatdrer
trdda in i den krets av ansvariga verksamhetsutdvare som finns for omrédet.
Eftersom ansvaret &r solidariskt kan myndigheterna vilja att rikta eventuella krav
pa utredningar och avhjidlpande mot den som bedriver deponiatervinning. Denne
kan dérefter fora regresstalan mot 6vriga och tidigare verksamhetsutovare. Denna
risk torde ga att hantera avtalsrittsligt mellan samtliga verksamhetsutovare,
fastighetsdgare och den som vill utféra deponiatervinning. Risken finns dock att
ndgon av de tidigare verksamhetsutdvarna inte ldngre finns och att avtalsparter gar
i konkurs. Eftersom det offentligrittsliga ansvaret inte gér att avtala bort riskerar
den som vill utfora deponidtervinning dérfor att drabbas av i vart fall delar av den
tidigare miljoskulden.

Trots att ansvaret enligt miljobalkens 10 kap kan medfora kostnader for den som
vill utfora deponiatervinning foreslar Naturvardsverket inte nagra fordndringar i
efterbehandlingsansvaret.

6.3.5. Krav pa miljokonsekvensbeskrivning

Det finns en osdkerhet kring hur bestimmelserna om
miljokonsekvensbeskrivningar ska tillimpas vid deponidtervinning.

Den som vill ha tillstdnd att anldgga, driva eller &ndra en miljofarlig verksamhet
enligt t.ex. 9 kap. MB maste ta fram en miljokonsekvensbeskrivning (MKB) och
lémna in denna till provningsmyndigheten i samband med tillstdndsansdkan. Krav
pa MKB finns dven for andra verksamheter 4n tillstdndspliktiga. Bestimmelser om
MKB finns i 6 kap. MB och férordning (1998:905) om
miljokonsekvensbeskrivningar (MKB-forordningen).

' Kommentaren till Miljcbalken, 10:14

" Se NJA 2012's. 125
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Syftet med en MKB ér att identifiera och beskriva de direkta och indirekta effekter
den planerade verksamheten eller atgdrden kan medfora pa bl.a. ménniskor, véxter,
djur, mark, vatten, luft, hushallning med mark, vatten och ravaror. En genomford
miljokonsekvensbeddmning handlar dock inte bara om att firdigstélla en MKB,
utan dven om processen att ta fram detta dokument, dir samradet har en
framtrddande roll. Samradet behdver vara olika omfattande beroende pa om den
planerade verksamheten anses ha betydande miljopaverkan eller inte. Vissa
verksamheter anses alltid ha betydande miljopéverkan (se 3 § MKB-forordningen).
For tillstandspliktiga verksamheter som inte omfattas av 3 § forsta stycket MKB-
forordningen géller enligt andra stycket samma bestdimmelse och 6 kap. 5 § MB att
lansstyrelsen under samréadet ska prova om verksamheten kan anse medfora
betydande miljopéaverkan utifrén de kriterier som stélls upp i bilaga 2 till MKB-
forordningen.

Eftersom provningen av deponiatervinningsprojekt nu sker pa olika sitt &r det olika
vilka krav som stills pa underlaget, om krav pA MKB stills och om verksamheten
bedoms medfora en betydande miljopaverkan.

Bedoms verksamheten som en tillstdndspliktig dndring av ett tillstdnd till
deponiverksamhet enligt t.ex. 29 kap 35 § MPF krivs MKB och lansstyrelsen
maste da enligt 3 § andra stycket MKB-forordningen fatta beslut om huruvida
verksamheten utifran de kriterier som anges i bilaga 2 till MKB-forordningen kan
antas medfora en betydande miljopaverkan.

Om tillsynsmyndigheten istillet forelagt verksamhetsutdvaren att anséka om
tillstdnd enligt 9 kap 6 a § MB giller krav pdA MKB med samrad enligt 6 kap. 4 §
2 b MB.

For det fall provning endast sker genom behandling av en anmélan enligt 1 kap.

11 § MPF ér det inte sdkert att krav pA MKB och ddrmed sammanhéngande samrad
kommer att stéllas. I 1 kap 13 § MPF hénvisas till bestimmelser i forordningen
(1998:899) om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd (FMH) om vad en anmélan
ska innehélla och hur den ska handldggas. 125 § FMH anges att anmélan ska
innehalla de uppgifter, ritningar och tekniska beskrivningar som behdvs for att
tillsynsmyndigheten ska kunna bedoma den miljofarliga verksamheten eller
atgirdens art, omfattning och miljoeftekter. I den utstrickning som behdvs i det
enskilda fallet ska en anmélan ocksa innehélla en miljokonsekvensbeskrivning
enligt 6 kap. miljobalken. Denna bestdimmelse géller 4ven for anmélningar av
efterbehandlingsétgérder enligt 28 § FMH. Den som i forsta hand har att beddma
huruvida det behovs en MKB eller inte 4r den som gor anmailan, dvs.
verksamhetsutdvaren. Om verksamhetsutdvaren bedomer att det inte behdvs nagon
MKB, men tillsynsmyndigheten anser att en MKB bor ingé i anmélan, kan
tillsynsmyndigheten begéra att anmélan kompletteras med en sédan.
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Beroende pa hur tillsyns- och tillstindsmyndigheterna bedomer verksamheten stélls
alltsa olika krav p& provningsunderlaget idag. Denna osékerhet kan upplevas som
ett hinder for verksamhetsutdvaren eftersom det blir svart att uppskatta kostnaden
och tidsatgangen for provningen. En konsekvens av att foresla en ny
provningspunkt med tillstandsplikt for deponidtervinning skulle vara att kraveti 6
kap. MB pa att uppritta en MKB blir tilldmpligt och ddrmed tydligt och
forutsebart.

6.3.6. Provning av prospektering och provborrning

Prévningen av de undersdkningsarbeten som utfors infor ett
deponidtervinningsprojekt ér inte specifikt reglerad. En bedomning av det enskilda
fallet far goras utifrdn befintlig reglering i miljobalken och underliggande
lagstiftning om miljofarlig verksambhet eller arbeten i fororenade omraden.
Undersokningsarbeten innefattande fysiska ingrepp i marken faller dock in under
definitionen av miljofarlig verksamhet 1 9 kap. 1 § MB.

Nedan listas typiska risker som verksamheten dr forknippad med, samt mojliga
bestimmelser for tillsynsmyndigheten att tillimpa i det enskilda fallet. Aven andra
forhallanden, t.ex. lokala bestimmelser (sdsom fornminnesomraden), detaljplaner,
beslut om vattenskyddsomréade eller miljoriskomréde eller andra skyddade
omraden kan reglera tilltradet till undersokningar i mark, men dessa tas inte
nérmare upp hér.

Kéannedomen om innehéllet i vara nedlagda avfallsanldggningar 4r begridnsad. For
att fd ndodvindig kinnedom om huruvida avfallsanldggningar kan vara intressanta
ur resurssynpunkt krivs bade dversiktliga inventeringar, for att lokalisera och
klassa avfallsanlaggningarna, och mer detaljerade undersdkningar av respektive
objekt.

Storleken pa nedlagda avfallsanlédggningar, liksom innehéllet i dem, kan variera s&
mycket att det dr svart att ge generella rekommendationer eller underlag for
riskbedomning infor undersdkningar. Riskerna &r specifika for platsen och det ofta
okénda avfallets innehall.

Statens Geotekniska Institut (SGI) lyfter ocksa fram dessa anledningar till att
nedlagda avfallsanldggningar undersokningsméssigt sett skiljer sig fran andra
fororenade omraden (SGI 2014). Nedlagda avfallsanldggningar behdver saledes
understkas med sérskild inriktning for att

o avfallet ir heterogent,

o fororeningsinnehallet &r helt eller delvis oként,

e lokaliseringen paverkar grundvattenforhdllanden m.m.,

o forekomsten av organiskt material kan orsaka risker med sittningar och

deponigas.

SGI lyfter ocksa fram behovet av alternativa inventerings-, undersdknings- och
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atgirdsmetoder, eftersom det sillan blir aktuellt med traditionell gravsanering.
(SGI, 2014).

Lampliga inventerings- och underskningsmetoder for fororenade omraden ar i
allméinhet starkt kopplade till naturforutséttningarna pa platsen, men ocksa utifran
vad undersokningarna syftar till. For avfallsanldggningar 4r de naturgivna
forhallandena dessutom péverkade av avfallets placering vilket i sin tur paverkar
topografin, geologin, hydrologin, och dérigenom spridningsforutséttningarna for
eventuella fororeningar. Avfallsanldggningar kan dirfor ses som sérskilt
heterogena och krivande att undersdka. Utover det kan innehallet i avfallet inom
avfallsanldggningen variera néstan i det odndliga yt- och djupmaéssigt, da
forfarandet vid deponeringen sédllan dokumenterats.

De heterogena forhallandena gor att det dr néstan omdjligt att utfora en
representativ provtagning av fast material i en gammal deponi”, uttrycker SGI det i
nidmnda rapport (SGI, 2014). Vid undersokningar av nedlagda avfallsanldggningar
kan provgropsgravning och okuléra besiktningar dirfor vara séirskilt givande.

En annan aspekt som gor avfallsanldggningar svarare (och ibland farligare) att
undersoka dn naturlig mark eller fororenade omraden ar att de inte &r stabila.
Marken, som inte &r naturligt lagrad och kompakterad, kan vara instabil att betrida
med maskiner eller personal, men kan ocksa vara benédgen att sitta sig eller avge
deponigas till foljd av nedbrytning av organiskt material. Skyddsatgédrder bade
avseende sdkerhet for personal och spridningsrisk for fororeningar kan dérfor
behdvas, samtidigt som sddana atgédrder kan vara svara att forutse.

Behoven av forsiktighetsmatt varierar fran fall till fall utifrdn forutséttningarna vid
den specifika avfallsanldggningen. Den verksamhet som planeras och
beddmningen av eventuella risker maste dérfor goras av den tillsynsmyndighet som
har kinnedom om platsen och det aktuella projektet. Foljande utgér tdnkbara
alternativ vid en hantering av en forfragan om undersdkningsarbeten infor
eventuell deponiatervinning:

Upplysningsplikt (likt 10 kap. 11§ MB) dér verksamhetsutdvaren ska upplysa
tillsynsmyndigheten ndr markfororening patriffats. Vid nedlagda
avfallanldggningar ar det ként (eller kan atminstone antas) att marken &r fororenad
och det skulle kunna liknas med géngse forfarande for férorenade omraden. Sadan
upplysningsplikt kan tdnkas tillricklig da endast icke forstérande
undersokningsmetoder (sdsom geofysiska metoder) ska anvéndas.
Tillsynsmyndigheten behover dé frimst kdnna till att undersokningen pagér.

Anmdlningsplikt (enligt 28§ FMH) rader om man ska vidta en avhjdlpandeatgéird
med anledning av en fororeningsskada som kan medfora 6kad risk for spridning
eller exponering av fororeningarna. Denna bestdimmelse &r inte direkt tillimpbar
eftersom undersdkningarna i dessa fall inte torde utgora ndgon avhjalpandeétgird
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da syftet dr deponidtervinning. For det fall undersdkningarna &nda skulle kunna
sdgas vara avhjilpandeatgarder ar bestimmelsen relevant, eftersom man med
storsta sannolikhet (enligt tidigare resonemang) behover griva provgropar och
darigenom fysiskt hantera och paverka forhallandena i marken och avfallet.
Tillsynsmyndigheten far genom anmélan mdjlighet att tillsammans med
verksamhetsutovaren beddma omfattningen pé arbetena samt behovet av eventuella
skyddséatgarder.

Tillsynsmyndigheten har dven mojlighet att foreldgga verksamhetsutdvare att soka
tillstdnd enligt 9 kap. 6 a § MB om undersdkningsarbetena medfor risk for
betydande fororeningar eller andra betydande oldgenheter for ménniskors hilsa
eller miljon. Finns ett befintligt tillstand for avfallsanldggningen bor forst
undersdkas om arbetena ryms inom befintligt tillstdnd eller om anmédlan om
andring eller ansdkan om &ndringstillstind behdvs pa samma sétt som beskrivits
ovan i avsnitt 6.3.2.

Naturvardsverket finner det i nuldget inte motiverat att foresla en ny generell
provningspunkt i MPF for undersokningar infor deponiétervinning eftersom de
miljo- och hélsorisker som foreligger vid aktuell underskning &r lokala och dérfor
maste bedomas av tillsynsmyndigheten. Denna frdga bor dock analyseras vidare i
enlighet med slutsatserna i avsnitt 6.3.2.

6.3.7. Klassning av uppgravt avfall

Det finns en osdkerhet kring hur klassningen av det uppgriavda avfallet fran
deponiatervinning ska goras. Det finns flera avfallskoder som kan bli aktuella.
Enligt uppgift pa samradet visar genomforda undersdkningar att avfallet ofta ar
”typ kompost med inslag av mineralull”. Det har en hog TOC-halt men genererar
inte ndgon metangas.

Typen av avfallsanldggning kan ge vigledning om huruvida avfallet ska klassas
som farligt avfall eller icke farligt avfall. Avfallet har dock sannolikt foréndrats
over tiden varfor en ny beddomning bor goras efter utgravningen. En viss avfallskod
kan vara passande att anvianda da avfallet gravts ur avfallsanldggningen och sedan
kan avfallet behdva klassas om efter behandling i form av sortering eller liknande
da en annan avfallskod kan vara mer passande. En klassning av avfallet ska goras
utifrdn innehéllet av farliga &mnen och Naturvardsverket har tagit fram en sérskild
végledning for denna beddmning som finns tillgénglig pa Naturvardsverkets
hemsida (Naturvardsverket, 2013c¢). Vigledningen kommer att ses dver och
uppdateras under hosten 2015 med anledning av foréndringar i reglerna om
klassificering. Aven EU-kommissionen forvintas besluta om ett nytt
végledningsdokument (European Commission).

For utvinningsavfall ér det védsentligt att avgdra om avfallet &r vittringsbendget och

potentiellt kan komma att producera ett metallhaltigt lakvatten. Sddant lakvatten &r
ofta surt, men det forkommer dven att det inte &r surt. Ndgon generellt tillimplig
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kod i avfallsforordningens bilaga 4 for sddant avfall inom kapitel 1 finns inte. Den
kod som anges for syrabildande gruvavfall fran bearbetning av sulfidmalm (1 03
04*) dr for begrinsad for att tédcka in allt utvinningsavfall som 4r vittringsbenéget
och potentiellt kan komma att producera ett metallhaltigt lakvatten.

Nedan foljer nigra exempel pa koder i avfallsforordningens bilaga 4 som kan vara
lampliga att anvénda vid deponiatervinning men det finns flera andra koder,
exempelvis i kapitel 16, 17 och 20, som kan bli aktuella.

19 13 Avfall fran efterbehandling av jord och grundvatten:
19 13 01* Fast avfall frén efterbehandling av jord som innehaller farliga &mnen.
19 13 02 Annat fast avfall fran efterbehandling av jord 4n det som anges i 19 13
0l.
19 13 03* Slam frén efterbehandling av jord som innehaller farliga &mnen.
19 13 04 Annat slam frén efterbehandling av jord dn det som anges i 19 13 03.

17 05 Jord (aven uppgravda massor fran fororenade omraden), sten och
muddermassor:

17 05 03* Jord och sten som innehéller farliga &mnen.

17 05 04 Annan jord och sten d4n den som anges i 17 05 03.

19 03 Stabiliserat eller solidifierat avfall:

19 03 04* Avfall, klassificerat som farligt, som delvis stabiliserats.

19 03 05 Annat stabiliserat avfall 4n det som anges i 19 03 04.

19 03 06* Avfall, klassificerat som farligt, som solidifierats.

19 03 07 Annat solidifierat avfall 4n det som anges i 19 03 06. 5.
Stabilisering: processer som éndrar avfallsbestandsdelarnas farlighet, varvid farligt
avfall omvandlas till icke-farligt avfall,

Solidifiering: processer dér endast avfallets aggregationstillstind dndras genom
tillsatser utan att avfallets kemiska egenskaper paverkas,

Delvis stabiliserat avfall: avfall som efter stabiliseringsprocessen fortfarande
innehaller farliga bestandsdelar som inte fullsténdigt omvandlats till icke-farliga
bestdndsdelar och som kan avges till miljon pa kort, medellang eller lang sikt.

19 07 Lakvatten fran avfallsupplag:
19 07 02* Lakvatten frén avfallsupplag som innehéller farliga &mnen.
19 07 03 Annat lakvatten fran avfallsupplag én det som anges i 19 07 02.

Naturvardsverket finner inte anledning att verka for att ndgon ny avfallskod tas
fram for avfall fran deponidtervinning. Detta huvudsakligen eftersom det &r ett
mycket varierande avfall som inte kan ségas vara en sérskild typ.

76



6.3.8. Krav pa avslutning och 6vervakning
Det rader viss osdkerhet kring vilka krav som géller for avslutning och 6vervakning
vid deponidtervinning.

Kraven pa avslutning och dvervakning av deponier framgar av
deponeringsforordningen och Naturvardsverket foreskrifter (NFS 2004:10) om
deponering av avfall och mottagningskriterier. Dér framgar ocksa vilka mojligheter
till undantag som finns. Bestimmelserna ar en del av genomforandet av EU:s
deponeringsdirektiv och giller for all deponering av avfall oavsett vilken
verksamhet som har gett upphov till avfallet. Naturvardsverket vigleder om dessa
regler i Deponering av avfall, Handbok med allménna rad 2004:2. En lédnkad
sammanstillning over gillande bestimmelser, vigledningsdokument och rapporter
m.m. finns pa Naturvardsverkets hemsida'?.

Dessa regler ér tillimpliga for avslutning av deponidtervinningsprojekt pa deponier
som omfattas helt eller delvis av deponeringsforordningen och dér inte allt avfall
forslas bort. For dldre deponier dér inte allt avfall forslas bort bor
tillsynsmyndigheten stilla motsvarande krav pa avslutning och 6vervakning nir det
ar miljomassigt motiverat och skaligt.

Restavfallet fran deponidtervinning kommer ocksé att behdva tas om hand i
enlighet med gillande rétt. Fors det till en annan deponi méaste det omfattas av den
deponins tillstand.

For utvinningsavfallsanldggningar aterfinns krav pa avslutning och efterbehandling
i utvinningsavfallsforordningen. Dessa regler ér tillimpliga for avslutning av
deponiatervinningsprojekt pa utvinningsavfallsanliggningar som omfattas av
utvinningsavfallsférordningen. For dldre deponier som inte omfattas av nimnda
forordning bor tillsynsmyndigheten stélla motsvarande krav pa avslutning dir det
ar miljomassigt motiverat och skaligt.

Precis som for andra deponier maste restavfallet fran deponidtervinning pa en
utvinningsavfallsanldggning tas om hand i enlighet med géllande ritt.

6.3.9. Berikning av efterbehandlingsfasen

Oklarhet rader om hur berdkning av efterbehandlingsfasen ska goras vid deponier
som omfattas helt eller delvis av deponeringsforordningen.

Efter utford deponiétervinning nér delar av deponin ldmnas kvar eller da restavfall
aterdeponeras géller som ndmnts ovan befintlig lagstiftning. Detta innebér att den

"2 http://www.naturvardsverket.se/Stod-i-miljoarbetet/Vagledningar/Avfall/Deponering-av-avfall-
/Referensbibliotek-deponier/
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minst 30-ariga efterbehandlingsfasen borjar riknas om fran det att deponin ater
tackts och godkants.

6.3.10. Befintlig ekonomisk sdkerhet och krav pa ny sadan

Enligt 16 kap. 3 § MB fér tillstdnd, godkdnnande eller dispens enligt miljobalken
eller enligt foreskrifter meddelade med stod av miljobalken, for sin giltighet goras
beroende av att den som avser att bedriva verksamheten stéller en ekonomisk
sakerhet. Sékerheten ska técka kostnaderna for avhjdlpande av en miljoskada som
verksamheten kan orsaka och andra aterstéllningsétgérder som verksamheten
foranleder. Den som bedriver deponeringsverksambhet ar alltid skyldig att stélla
sdkerhet, om inte denne vidtar ndgon annan lamplig atgérd for fullgérande av sina
skyldigheter enligt 15 kap. 34 § MB. Nar det géller deponier ska sékerheten
omfatta t.ex. sluttdckning och lakvattenkontroll, men dven dvervakning och
eventuella skyddsétgérder under den 30-ariga efterbehandlingsfasen.

Nir det giller avslutade deponier som omfattas av deponeringsforordningen sé ar
den storsta delen av sdkerheten redan utnyttjad eftersom deponin da ska vara
sluttickt och godkénd. En viss summa kvarstir dock under efterbehandlingsfasen.
Denna mindre del av sdkerheten bor kvarsta d&ven om deponiatervinning inleds.

For en stor del av de nedlagda avfallsanldggningar dédr deponiatervinning kan bli
aktuellt finns dock ingen befintlig sékerhet. Det kan dven finnas starka skl att
stdlla krav pé sékerhet vid provningen av ett deponiatervinningsprojekt.
Forarbetena till 16 kap. 3 § MB anger att starka skél att meddela villkor om
sdkerhet foreligger om den aktuella verksamheten kan forutses avslutas inom viss
tid och det kan foreligga ett efterbehandlingsbehov. De anger ocksa att det kan
finnas skél att meddela villkor om sékerhet for fall da det kan stéllas krav pa en
verksambhet att fortlopande lata frakta bort avfall (se prop. 1997/98:45 del 11 s. 205
och allmédnt om ekonomisk sikerhet enligt miljobalken i avsnitt 10 i prop.
2006/07:95).

Deponiétervinning torde kunna forutses avslutas inom viss tid och det foreligger
sannolikt ett efterbehandlingsbehov nir det atervinningsbara avfallet gravts ut. Om
restavfallet ska dterdeponeras pad samma plats géller dessutom som ovan nimnts
befintliga regler for denna deponering, vilket inkluderar krav pa sékerhet enligt 15
kap. 34 § MB (se t.ex. MOD 2010:51 dir friga bl.a. gillde stillande av sikerhet for
en ny deponi som lokaliserats ovanpa en dldre deponi). Men dven for de fall nér allt
avfall bortforslas krivs sannolikt ndgon form av aterstéllandeétgéirder for vilka
sakerhet bor stéllas.
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/. Konsekvensanalys

Har foljer en analys av konsekvenser av ett inféorande av
aterbetalningsbestimmelser i LSA for att undvika dubbelbeskattning av avfall som
aterdeponeras och att avfall som atervinns belastas med skatt.

7.1. Forslag om aterbetalning av avfallsskatt
enligt LSA

[ avsnitt 6.2.2 foreslés att det i enny 12 § i LSA ska inforas bestimmelser om
aterbetalning av skatt pa avfall som flyttats ifran ett omrdde som inte léngre ar
beldget inom en anlédggning som &r skattepliktig enligt LSA. De foreslagna
bestimmelserna motsvarar i princip bestimmelserna om avdragi 10 § 1 LSA och
utgor ett komplement till dessa.

7.1.1. Offentligfinansiella effekter

Det dr inte mojligt att inom ramen for detta uppdrag utreda i vilken omfattning det
kan bli aktuellt med utgravning av tidigare beskattat avfall pa deponier som inte
langre befinner sig inom ett omrade som utgor en skattepliktig anldggning. Det ar
darmed inte heller mojligt att géra en uppskattning av med vilket belopp
aterbetalning av avfallsskatt skulle komma att medges med stod av de foreslagna
bestaimmelserna.

7.1.2. Konsekvenser for féretag och kommuner m.fl.

Enligt nuvarande bestimmelser medges avdrag for tidigare betald skatt pa avfall
som forts ut fran en skattepliktig anldggning. Det saknas dock mojlighet till
kompensation for tidigare betald skatt nér avfall flyttats ifrdn ett omradde som inte
langre utgdr en skattepliktig anldggning. Regelverket i LSA missgynnar saledes
deponidtervinning inom ett omrdde som inte ldngre utgor en skattepliktig
anlidggning jamfort med deponiatervinning inom en skattepliktig anldggning. Detta
innebér en risk for konkurrenssnedvridning. Ett inférande av de foreslagna
aterbetalningsbestimmelserna skulle innebéra att regelverket i LSA inte ldngre pé
detta sétt missgynnar deponidtervinning inom vissa omraden. Med den information
som finns tillgdnglig dr det dock svart att veta i vilken omfattning det skulle kunna
vara aktuellt att flytta tidigare beskattat avfall ifran ett omradde som inte lédngre
utgor en skattepliktig anldggning. Dérmed ar det svart att bedoma storleken pa
skatten som skulle vara aktuell att aterbetala och hur mycket férandringen skulle
gynna foretagen.

Aterbetalningen #r frivillig for foretagen i den meningen att staten inte stiller nigra
krav pé att foretaget ska ldmna in en ansokan. De foretag som véljer att ansdka om
aterbetalning maste dock ha underlag for att visa att rétt till aterbetalning
foreligger. Detta kan vara forenat med vissa kostnader for foretagen.
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De underlag som krédvs avser huvudsakligen att visa att skatt tidigare betalats. Den
skattskyldige &r skyldig att ha underlag for skatteredovisningen (39 kap. 3 §
skatteforfarandelagen, tidigare skattebetalningslagen 1997:483). Dessa underlag
kan dven anvidndas som underlag for att styrka rétten till terbetalning. Detta krav
innebar saledes inte nagra extra kostnader for sokanden. Motsvarande underlag
krévs dven for att styrka rétten till avdrag enligt 10 § 1 LSA nér avfall forts ut fran
en skattepliktig anldggning.

Aven kravet pa att avfallet ska ha tagits emot pa en skattepliktig avfallsanliggning
eller pa en plats dér avfallet dr avsett att forbrénnas eller behandlas for atervinning
behdver kunna styrkas med underlag. Detta utgor en skillnad jamfort med vad som
géller for att styrka rétten till avdrag enligt 10 § 1 LSA. Villkoret om viss
mottagningsplats ér direkt forknippade med syftet med
aterbetalningsbestimmelserna och &r avsett att underlatta for foretagen att visa sin
ratt till aterbetalning. Det kan ocksa séigas utgdra en viktig forutsittning for att det
ska vara mojligt att infora bestimmelser i LSA om &terbetalning av avfallsskatt (se
avsnitt 6.2.2). Mot den bakgrunden bor ett begrénsat arbete for att kunna presentera
underlag som visar att avfallet tagits emot pa ndgon av de angivna platserna kunna
accepteras.

Det dr exempelvis fraga om att visa att avfall tagits emot pa en skattepliktig
avfallsanldggning. Det torde inte innebéra nigot storre arbete att presentera ett
underlag som visar detta. Om avfallet forts till en avfallsanldggning som drivs av
ndgon annan &r avfallslimnandet forknippat med en mottagningskostnad.
Dokumentationen av denna, t.ex. i form av fakturor och invigningskvitton, finns da
redan hos foretaget och kan anvéndas som underlag for aterbetalningsansdkan. Om
avfallet istallet forts till en egen avfallsanldggning ska skatt redovisas nir avfallet
fors in pa anldggningen. Underlagen for denna skatteredovisning, som foljer av
skyldigheterna enligt skatteforfarandelagen, kan da dven utgéra underlag for en
aterbetalningsansokan.

Aven niir avfallet tas emot pa andra platser torde avfallslimnandet i de flesta fall
vara forknippat med en ekonomisk uppgorelse mellan avfallsldmnaren och
avfallsmottagaren. Dokumentationen av den uppgorelsen, t.ex. fakturor och
invigningskvitton kan da utgora en del av underlaget for att visa rétten till
aterbetalning.

Sammantaget bedoms kostnaderna for att presentera underlag som visar rétten till
aterbetalning innebéra endast marginella kostnader for foretagen.

Kommuner m.fl. kan p4 samma sitt som foretag ha rétt till terbetalning av

avfallsskatt. Det som ovan anges avseende forslagets paverkan pa foretag dr darfor
giltigt dven avseende kommuner m.fl.
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7.1.3. Konsekvenser for Skatteverket

Bestammelserna om aterbetalning foreslas vara tillaimpliga endast i de fall dar
anldggningen dir utgravningen av avfallet sker inte ldngre ar skattepliktig och
avdragsbestdmmelseni 10 § 1 LSA dérfor inte ar tillampliga. Det kan rora sig om
en plats dir avfall inte langre tas emot eller uppkommer, eller dér avfall inte langre
tas emot eller uppkommer i den omfattning som anges i 1 § LSA (se avsnitt 6.1.1).

Den som ér skattskyldig for avfallsskatt kan bedriva verksamhet vid flera olika
anldggningar. Vissa av dessa anldggningar kan vara nedlagda och dirmed inte
langre skattepliktiga, medan andra fortfarande &r i drift och darfor skattepliktiga.
Avdragsbestimmelseni 10 § 1 LSA &r aktuell att tillimpa endast p& avfall som
forts ut fran en skattepliktig anldggning. Detta innebdr att dven den som &r
registrerad som skattskyldig for avfallsskatt, och varje kvartal lamnar en
punktskattedeklaration, behdver ansoka om aterbetalning om utgrévningen av
avfall sker pa en anldggning som inte langre &r skattepliktig.

I september 2015 hade sammanlagt 309 skattskyldiga for avfallsskatt registrerats
av Skatteverket sedan LSA trddde ikraft, varav 115 fortfarande &r registrerade som
skattskyldiga. I nuldget skulle det séledes kunna vara aktuellt med hogst 309
verksamhetsutovare som kan ansdka om &terbetalning. Det kan givetvis tillkomma
nya verksamhetsutdvare som skattskyldiga, men det finns idag inget som tyder pé
att det skulle tillkomma nagot stort antal nya verksamhetsutdvare vid anldggningar
som kan vara aktuella for utgravning av avfall. Mot den bakgrunden kan slutsatsen
dras att det 4r fraga om ett litet antal verksamhetsutdvare som skulle kunna bli
aktuella for ansdkan om aterbetalning. En enskild sdkande ska enligt forslaget
lamna endast en aterbetalningsansdkan per kvartal oavsett hur manga anldggningar
utgravning sker vid, vilket begrénsar antalet aterbetalningsansokningar per sokande
till hogst 4 per ar.

Det foljer av allmédnna principer att aterbetalning av skatt inte kan medges med ett
storre belopp &n vad som motsvarar den skatt som tidigare betalats for avfallet.
Detta innebdr att det inte ar aktuellt med terbetalning for sadant avfall som redan
fanns pa anlédggningen nir LSA tridde ikraft (se avsnitt 6.2.2). Det ar saledes
endast avfall som deponerats efter LSA:s ikrafttradande som kan vara aktuellt for
aterbetalning. Detta kan utgora en begrinsande faktor avseende antalet sokande. Se
dven kapitel 2 och 3 avseende potentialen for deponidtervinning.

For Skatteverket berdknas inforandet av detta forslag medfora engangskostnader
om 310 000 kronor for utveckling av IT-stédet och 50 000 kronor for framstillande
av blanketter och informationsmaterial samt &rliga kostnader om 120 000 kronor
for forvaltning av IT-stodet. Som framgatt ovan forvintas forslaget inte innebéra
négot stort antal ansdkningar om aterbetalning av avfallsskatt. Det begridnsade
antalet ansokningar kan inte motivera de kostnader som utvecklingen av ett
komplett IT-stod, inklusive mdjlighet till e-ansdkan, skulle innebéra. De ovan
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angivna kostnaderna avser darfor utveckling och underhall av ett enklare IT-stod
utan mdjlighet till e-ansdkan.

Forslaget medfor dven kostnader for Skatteverket avseende 16pande handldggning
och kontroll av dterbetalningar av avfallsskatt. Kostnaderna for detta kan dock inte
berdknas utan nidrmare uppgifter om hur méanga anldggningar som ar aktuella for
utgravning och darmed for aterbetalning. En sddan uppskattning har inte varit
mdjlig att gbra inom ramen for detta uppdrag.

7.1.4. Konsekvenser for de allmdnna férvaltningsdomstolarna
Forslag lamnas om att &ndra skatteforfarandelagen sé att dven beslut om
aterbetalning av avfallsskatt enligt den foreslagna nya 12 § i LSA anses som beslut
om punktskatt (avsnitt 6.2.3). Ett 6verklagande av Skatteverkets beslut om
punktskatt ska tas upp av Forvaltningsratten i Falun och ett dverklagande till
kammarrétt ska tas upp av Kammarritten i Sundsvall enligt 7 a § respektive 1 § 3
forordningen (1977:937) om allménna forvaltningsdomstolars behorighet m.m. De
allminna forvaltningsdomstolar som berdrs av forslaget ér saledes endast
Forvaltningsritten i Falun, Kammarrétten i Sundsvall och Hogsta
forvaltningsdomstolen.

Riitten till terbetalning ska kunna styrkas av den sdkande. Det kan ddrmed
forekomma att Skatteverket beslutar att dterbetalning inte ska medges med ansokt
belopp eftersom Skatteverket anser att sokanden inte har styrkt sin rétt till
aterbetalning. Det &r dock fraga om ett mycket litet antal aktorer som skulle kunna
vara aktuella for ansdkan om aterbetalning av avfallsskatt. Forslaget bedoms darfor
paverka maltillstromningen till berdrda forvaltningsdomstolar endast i forsumbar
omfattning.
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Bilaga 1 Centrala begrepp

I denna bilaga resonerar Naturvardsverket kring hur centrala begrepp i detta
uppdrag anvinds idag i géllande ritt. I uppdragsbeskrivningen anges aktiviteterna
sanering och utvinning av material och mineraler pa platsen nedlagda
avfallsanldggningar (s.k. Landfill Mining). Dessa begrepp ir inte entydiga. Nedan
tydliggor vi var tolkning av vilka aktiviteter och vilka platser som omfattas av detta
uppdrag samt de definitioner vi utgatt fran.

Vilka aktiviteter omfattas?

Vad innefattar begreppet Landfill Mining?

Mining Oversitts frdn engelska ordagrant till brytning eller gruvdrift. Vi har
tidigare Gversatt Landfill Mining som deponidtervinning. P& engelska anvands
ibland termen “Landfill Reclamation”. Reclamation har di betydelsen atervinning

eller efterbehandling, vilket stimmer Gverens med var tidigare dverséttning.
Reclamation kan &ven Odversittas med dtertagande av deponi vilket stimmer
overens med den storsta delen av landfill mining i andra ldnder — utkning av
kapacitet eller utnyttjande av marken till andra &ndamal. I uppdragsbeskrivningen
anvénds begreppen sanering och utvinning av material och mineraler.

Oavsett val av begrepp for hanteringen av avfallet s& dr gemensamt att Landfill
Mining innefattar ndgon form av utgravning.

Vad innefattar begreppet atervinning?

Begreppet dtervinning finns definierat i 4 § avfallsforordningen (2011:927) som
”en avfallshantering som beskrivs 1 bilaga 2 eller som pé annat sitt innebér att
avfallet kommer till nytta som erséttning for annat material eller forbereds for att
komma till sddan nytta eller en avfallshantering som innebér forberedelse for
ateranvindning”. Bilaga 2 till avfallsférordningen utgor en lista dver olika
forfaranden som anses vara dtervinning. Denna bilaga motsvarar bilaga II till
avfallsdirektivet (2008/98/EQG). I avfallsdirektivet definieras atervinning i artikel
3.15 som “varje forfarande vars framsta resultat &r avfall som har ett nyttigt
andamal, genom att det antingen vid anldggningen eller i samhallet i stort ersétter
annat material som i annat fall skulle ha anvints for ett visst syfte eller forbereds
for detta syfte; bilaga II innehaller en icke uttdmmande forteckning dver
atervinningsforfaranden”.

Vad innefattar begreppet sanering?

Begreppet sanering anvinds inte i miljobalken utan dir anvinds istéllet frimst
begreppen avhjdlpande och efterbehandling.

Avhjilpande definieras i 10 kap. 1 § miljobalken som "utredning, efterbehandling

och andra dtgirder for att avhjdlpa en fororeningsskada eller en allvarlig
miljoskada”. T och med genomférandet av miljdansvarsdirektivet (2004/35/EG)
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ersattes begreppet efterbehandling i de bestimmelser i 10 kap. miljobalken dar det
forekom med begreppet avhjilpande. Detta gjordes for att terminologin skulle
stimma béttre Gverens med direktivet och da avhjdlpande ansags battre beskriva de
reparativa och kompenserande dtgérder som kan komma i fraga for andra
miljéskador dn markfororeningar (prop. 2006/07:95 s. 54f).

I artikel 2.11 i ndmnda direktiv anges sanera som en del av definitionen pa
begreppet hjdlpdtgdrder enligt foljande.

hjdlpatgdrder: varje atgird eller kombination av atgérder, bland
annat begransnings- eller interimsatgérder som vidtas for att
aterstilla, sanera eller ersétta skadade naturresurser och/eller
forsdmrade funktioner eller for att tillhandahalla en motsvarighet till
dessa naturresurser eller funktioner i enlighet med bilaga II.

Sanering torde alltsa utgdra en delméngd av de avhjilpandeétgirder som kan
krévas med stdd av 10 kap. miljobalken.

Begreppet efterbehandling fortsitter att anvindas pa andra stillen i miljébalken
och i 10 kap. miljobalken i dess lydelse fore den 1 augusti 2007 vilket fortfarande
tillimpas for fororeningsskador som uppkommit fore det datumet. 14 § i det dldre
10 kap. beskrivs efterbehandlingsétgérder som étgérder som ’pa grund av
fororeningar behdvs for att forebygga, hindra eller motverka att skada eller
oldgenhet uppstar for ménniskors hilsa eller miljon”. Efterbehandlingsatgérder kan
saledes inkludera bade forebyggande och reparativa atgéirder.

Vi har tidigare forklarat begreppet sanering i var rapport 5978 Att vilja
efterbehandlingsdtgdird fran september 2009 som efterbehandlingséatgirder som
helt eller delvis avldgsnar eller forstdr fororeningar inom ett
efterbehandlingsobjekt”. Sanering ror sig alltsa frimst om de faktiska, fysiska
atgiirderna sasom t.ex. bortgravning eller virmebehandling m.m. Denna
avgransning stimmer ocksa vil samman med ordets sprakliga betydelse.

Begreppen sanering och efterbehandling anvind dock ofta synonymt. I t.ex. LSA
anvénds termen sanering i 11 § om rétt till avdrag for skatt pa fororenad jord frén
marksanering, muddermassor fran sanering och avfall fran sanering av upplag for
farligt avfall. I forarbetena till bestimmelsen anges bl.a. att ”saneringen — eller
efterbehandlingen — av ett markomrade kan innebéra att fororeningarna i jorden
genom olika atgirder destrueras eller koncentreras” (prop. 1998/99:84 s. 117).

Vad innefattar begreppet utvinning?

Begreppet utvinning finns definierat i 2 § forordningen (2013:319) om
utvinningsavfall som ”verksamhet som innebér att man bryter, borrar eller spranger
i jordskorpan eller pa annat sétt 16sgdr material frdn jordskorpan i syfte att ta ut en

fyndighet eller &mnen eller material fran en fyndighet ur jordskorpan”. Denna
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definition blir svér att tillimpa vid Landfill Mining eftersom det material man avser
att ta ut inte kan sigas sitta fast 1 jordskorpan och den gor ocksa att avfall fran
Landfill Mining inte faller under dessa bestimmelser.

Begreppet utvinning anvénds i flera av de provningspunkter som reglerar
utvinningsindustrin t.ex. i 4 kap. och 18 kap. 9 § miljoprévningsforordningen
(2013:251) (MPF).

Begreppet utvinning forekommer dock dven i t.ex. 19 kap. 2 § punkten p MPF nir
det géller utvinning av vegetabilisk olja eller animaliskt fett eller raffinering av
vegetabilisk olja. Begreppet utvinning ar i det sammanhanget inte sammankopplat
med material fran jordskorpan utan anvinds mer allmént i dess sprakliga betydelse.

Vilka platser omfattas?

I uppdraget anges nedlagda avfallsanliggningar som platsen for Landfill Mining,
Landfill &r det engelska ordet for deponi. Nedan gors en genomgang av hur dessa
begrepp anvénds i nuvarande lagstiftning.

Vad innefattar begreppet nedlagd avfallsanldggning?

AVFALLSANLAGGNING

Négon legaldefinition pé begreppet "avfallsanldggning” finns inte. Begreppet
forekommer dock i lagen (1999:673) om skatt pa avfall (LSA). Enligt forarbetena
till LSA bor avfallsanldggning ges en relativt vid innebdrd och omfatta varje plats
dir nagon form av hantering av avfall sker."’ For att skatteplikt ska uppkomma
kravs dock att verksamheten har viss omfattning (>50 ton/ar) och varaktighet (>3
ar). Det finns tva typer av skattepliktiga avfallsanldggningar, dels konventionella
avfallsanldggningar (1 § forsta stycket LSA), dels anldggningar dér huvudsakligen
annan verksambhet &n avfallshantering bedrivs, s.k. industrianldggningar (1 § andra
stycket LSA). Hértill finns det avfallsanldggningar som enligt 3 § 4r undantagna
fran skatteplikt, t.ex. utvinningsindustrins avfallsanlédggningar.

Begreppet avfallsanldggningar anvinds saledes i skattelagstifiningen men négot
liknande samlat begrepp for anldggningar som hanterar avfall finns inte i
miljobalken och den dartill underliggande lagstiftningen. Olika typer av
anléggningar traffas darfor av olika regler och dérutover finns 1 vissa fall en
gransdragningsproblematik mot vad som istéllet utgdr fororenad mark (se nedan).
Klart dr dock att det ror sig om en plats pa land dir avfall hanteras.

I manga bestammelser i 29 kap i miljoprovningsforordningen (2013:251) (MPF)
som reglerar provningen av avfallshantering anvinds det vidare begreppet
anldggning. Nagon legaldefinition av begreppet anldggning finns inte men
begreppets rackvidd har behandlats i praxis. Av praxis framgar att det krévs att

"® Prop. 1998/99:84 s. 26.
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ndgon atgird av teknisk natur har vidtagits for att mdjliggdra den avsedda
verksamheten. Enbart det forhallandet att en verksamhet bedrivits med viss
varaktighet kan inte medfora att en anldggning inréttats. Vad som ska anses utgora
en anliggning maste bestimmas med hinsyn till den enskilda verksamhetens art.'*

Naturvardsverket foreslar i ett annat regeringsuppdrag'®, som bl.a. gjort en Gversyn
av 29 kap MPF, att begreppet anldggning inte ska anvindas for alla
verksamhetskoder dér. Detta eftersom det kan finnas forfaranden for att behandla
avfall som inte kraver dtgirder av teknisk natur. Det finns inte heller ngot krav i
avfallsdirektivet (2008/98/EG) pa att det ska vara en anlédggning for att
tillstdndsprovning ska krivas. Av artikel 23 1 avfallsdirektivet framgér att alla
verksamhetsutovare som har for avsikt att behandla avfall ska inneha ett tillstand
fran behorig myndighet.

Begreppet avfallsanldggningar framstar alltsa som mycket vitt 1 detta sammanhang
och det torde omfatta mycket av den verksamhet som regleras i 29 kap MPF
daribland deponier men dven annan verksamhet dér avfall hanteras.

Deponi
En delméngd av alla avfallsanldggningar &r deponierna. Vad som utgdr en deponi
finns indirekt definierat i 5 § avfallsforordningen (2011:927) enligt foljande.

Med deponering avses i denna forordning ett bortskaffande som
innebdr att avfall 1dggs pé en upplagsplats for avfall (deponi).
Som deponi anses inte en plats eller anldggning dér avfall
1. lastas om for att beredas for vidare transport till en annan
plats dér det ska atervinnas, behandlas eller bortskaffas,
2. lagras innan det atervinns eller behandlas, om lagringen sker
for en kortare period én tre ar, eller
3. lagras innan det bortskaffas, om lagringen sker for en
kortare period &n ett ar.

Den svenska definitionen kommer fran artikel 2.g i direktivet om deponering av
avfall (1999/31/EG) som stadgar foljande.

deponi: upplagsplats for avfall pa eller i jorden (det vill sdga under
mark), inklusive

— interna upplag (det vill séga en deponi dir en avfallproducent
sjélv hanterar avfall pa produktionsplatsen), samt

* MOD 2002:36, MOD 2004:59, MOD 2005:37, MOD 2006:1 och MOD 2006:60

'® Naturvardsverkets skrivelse 2015-06-25 i drende NV-04449-13 Redovisning av regeringsuppdrag
"Prévning av miljéfarliga verksamheter och krav pa bland annat uppréttande av
miljékonsekvensbeskrivning” (M2013/1362/R, M2014/1680/R, m.fl.) s. 178-180.
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— en permanent plats (det vill sédga for mer 4n ett ar) for tillfallig
lagring av avfall

men med uteslutande av

— anldggningar dér avfall omlastas for att beredas for vidare
transport for atervinning, behandling eller bortskaffande pa annan
plats, samt

— lagring av avfall innan det atervinns eller behandlas for en period
av som regel mindre dn tre ar, eller

— lagring av avfall innan det bortskaffas for en period av mindre dn
ett ar,

Nir det giller deponier kan de delas in i tre kategorier. De som omfattas av
forordningen (2001:512) om deponering av avfall (deponeringsforordningen) som
genomfor direktivet om deponering av avfall (1999/31/EG) i svensk ritt, de som
omfattas delvis och de édldre som inte omfattas.

Det finns dven avfallsanldggningar som skulle kunna falla under definitionen pa
deponi men som dr undantagna fran deponeringsforordningens tillimpningsomrade
(se 4 § ), dédribland utvinningsavfallsanlédggningar och anlédggningar for radioaktivt
avfall vilka omfattas av annan lagstiftning. Utvinningsindustrins avfallshantering
och dess avfallsanldggningar regleras t.ex. av forordningen (2013:319) om
utvinningsavfall.

NAR ANSES AVFALLSANLAGGNINGEN SOM NEDLAGD?

Niér en avfallsanlédggning anses som nedlagd beror pa vilken sorts anldggning det
ar. Generellt bor gilla att avfall inte ldngre hanteras dér och att ndgon form av
avslutande atgérder skett.

Nir det géller deponier anvénds istillet begreppet avslutad. En deponi som
omfattas av deponeringsforordningen anses avslutad nér sluttickningen
inspekterats och dérefter godkints av tillsynsmyndigheten (se 32 §).

Deponier dir verksamhetsutdvaren fore den 16 juli 2001 slutat ldgga avfall och
vidtagit de atgirder i 6vrigt som kriavts for att avsluta den omfattas inte av
deponeringsforordningen. Vagledning om huruvida dldre deponier ska anses
avslutade finns i Naturvardsverkets allmédnna rad till 38-42 §§
deponeringsforordningen enligt foljande. ”En deponi bor anses vara avslutad fore
den 16 juli 2001 om verksamhetsutdvaren fore den tidpunkten har vidtagit samtliga
atgirder for avslutning (t.ex. kompaktering, sluttickning m.m.) som kravts enligt
tillstdnd eller annat beslut som meddelats fore den tidpunkten. Om sadana atgirder
inte kravts och deponering inte skett efter den 15 juli 2001, bor deponin anses vara
avslutad.”

Det finns dven en tredje kategori deponier som omfattas av de krav som géller
avslutning och efterbehandling i deponeringsforordningen men inte évriga krav.
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Dessa ldmnade in en avslutningsplan fore utgdngen av 2008. Enligt
overgingsbestimmelserna kunde de fortsitta att deponera efter 16 juli 2001 under
forutséttning att deponeringen slutade senast den 31 december 2008. Alla dessa
deponier dr inte sluttidckta dnnu och ddrmed inte avslutade. De dr dock att anse som
nedlagda.

Efter att en deponi avslutats i enlighet med deponeringsférordningen foljer en
efterbehandlingsfas da verksamhetsutdvaren ér ansvarig for att underhélla och
dvervaka den (33 §). Aven ildre avslutade deponier har i praxis ansetts utgora
miljofarlig verksamhet enligt 9 kap miljobalken (s.k. forvaringsfall).'®

Nir det giller utvinningsavfallsanldggningar anvénds istéllet begreppet stdngd.
72 § forordningen (2013:319) om utvinningsavfall anges att en
utvinningsavfallsanldggning far anses stangd forst nér de avhjélpandeatgérder och
ovriga atgirder som behovs for att stinga anldggningen har inspekterats och
godkénts av tillsynsmyndigheten.

GRANSDRAGNINGEN MELLAN EN NEDLAGD AVFALLSANLAGGNING OCH
FORORENAD MARK

Grénsdragningen mellan vad som ska anses som s.k. forvaringsfall, dvs. miljofarlig
verksamhet som regleras enligt 9 kap. miljobalken eller fororeningsfall som
regleras av 10 kap. miljobalken har behandlats av ett flertal domar fran Mark- och
miljééverdomstolen.'” Hur myndigheterna idag hanterar Landfill Mining beskrivs
utforligare 1 avsnitt 6.3.2.

Fragan ar framst aktuell vid bestimmande av vem som dr ansvarig for fororeningen
eller avfallet, vem som ér tillsynsmyndighet och vilka krav som kan stéllas pa
forsiktighetsatgérder eller efterbehandling. Sérskilt nér fororeningen eller avfallet
ar gammalt och ansvarig verksamhetsutovare for den ursprungliga fororenande
verksamheten inte lingre finns utan foreldgganden riktas mot fastighetségaren eller
annan nyare verksamhetsutovare som pé ndgot sitt Gvertagit ansvaret fran tidigare
verksamhetsutovare.

En exploatdr som griaver och schaktar i ett fororenat omrade pa sitt s att
fororeningar sprids och frigors till omgivningen har i doktrinen och praxis
betraktats som en verksamhetsutdvare och kan diarmed bli solidariskt ansvarig for
fororeningarna.'* Hogsta domstolen har i ett fall om markexploatering uttalat att
den som har bidragit till en fororeningsskada eller allvarlig miljoskada ar att

' Se t.ex. MOD 2015-02-24 M 5022-14 Bergvik Skog Vast AB (NV-06943-14) och not 37.
' Se bl.a. MOD 2008:11,2009:31, 2010:10, 2010:11, 2010:17 och MOD 2015-02-24 M 5022-14.

'8 Kommentaren till Miljcbalken, 10:14
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betrakta som verksamhetsutovare enligt 10 kap. 2 § MB, dven om &tgérderna vidtas
for att den samlade belastningen pa miljén i forlingningen ska minska. "

Den som péabdrjar Landfill Mining riskerar séledes att i likhet med en exploator
trdda in i den krets av ansvariga verksamhetsutdvare som finns for omrédet.
Eftersom ansvaret ér solidariskt kan myndigheterna vilja att rikta eventuella krav
pa utredningar och avhjilpande mot den som bedriver Landfill Mining. Denne kan
darefter fora regresstalan mot dvriga verksamhetsutovare. Denna risk torde ga att
hantera avtalsréttsligt mellan tidigare verksamhetsutdvare, fastighetségare och den
som vill utfora Landfill Mining. Risken finns dock att ndgon av avtalsparterna gér i
konkurs och eftersom det offentligréttsliga ansvaret inte gar att avtala bort riskerar
den som vill utfora Landfill Mining att drabbas av den tidigare miljéskulden.

Begreppsanvindning i detta uppdrag

Utgrdvning av avfall for atervinning” eller ’deponiatervinning”
Mot bakgrund av redogérelsen ovan om hur de olika begreppen i

uppdragsbeskrivningen anvénds idag i géllande ratt foreslar Naturvéardsverket att
beskrivningen “utgrdvning av avfall for dtervinning” eller "deponidtervinning”
anvinds fortsdttningsvis.

Begreppet atervinning passar enligt var mening béttre 4n utvinning for att beskriva
de aktiviteter som deponidtervinning innefattar och den behandling av avfallet som
sker. Genom att inte anvénda begreppet utvinning sé riskerar vi inte heller att
felaktigt leda nagon mot forordningen (2013:319) om utvinningsavfall nér det
gdller hanteringen av restavfallet frain deponiétervinning.

Platsen &r inte avgérande

Platsen for utgravningen behodver inte vara avgorande for att verksamheten ska
anses vara deponidtervinning. Klart &r dock att det ska vara en plats pa land dir
avfall har hanterats. Platsen har istéllet frimst betydelse for vilka befintliga
bestimmelser, daribland skattskyldighet, och eventuella tillstandsvillkor man har
att forhalla sig till.

Avfallshantering har upphort
Uppdraget omfattar nedlagda avfallsanldggningar och vi har darfor begriansat oss

till att beskriva vad som géller vid sddana anldggningar dar avfallshanteringen
upphort. Nér det giller deponier omfattas de som avslutats och de dér

deponeringen upphdrde senast den 31 december 2008 och som omfattas av en
avslutningsplan. Av utvinningsavfallsanldggningarna omfattas de som sténgts.

¥ Se NJA 2012 's. 125
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For avfallsanldggningar dér verksamhet fortfarande pagar far verksamhetsutdvaren
gora en bedomning utifran géllande ritt om “utgravning av avfall for
atervinning/deponiatervinning” ryms inom géllande tillstand eller om
andringsanmélan, dndringstillstand eller nytt tillstdnd behdver sokas.
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Bilaga 2 Samradsaktorer

Moten

Inbjudna

Deltagit pa méten

Avfall Sverige

Klas Svensson

Atervinningsindustrierna Viveke Idh
Jernkontoret Eva Blixt
Swemin Kerstin Brinnen
IKEM Anders Normann

Skogsindustrierna

Svenskt Naringsliv

Stena Metall AB

Hitomi Lorentsson
Jessika Lind Petrén

Ragn-Sells AB

Anders Kihl
Jonas Roupé

RGS90 Sverige AB

Jonny Bergman

SAKAB

SKL

SGI

Peter Flyhammar

Linkdpings Universitet,
Industriell miljoteknik

Nils Johansson

Niclas Svensson
Per Frandegard

KTH, Avdelningen for
Miljostrategisk analys

Chalmers Institutionen for Energi
och Miljé

Om forslag till eventuell ny prévningspunkt

Utskickat till

Svarat

Avfall Sverige

X

Atervinni ngsindustrierna

Jernkontoret

SweMin

IKEM

Skogsindustrierna

X | X | X | X

Svenskt Naringsliv

Stena Metall AB

Ragn-Sells AB

RGS90 Sverige AB

SKL

SGI

X | X | X [ X | X

Linkdpings Universitet,
Industriell miljoteknik

Lansstyrelsernas avfallsnatverk
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Bilaga 3 Forslag till ny
provningspunkt utskickat for
synpunkter

PM
2015-09-04 Arendenr:
NV-00308-15

Utkast till preliminart forslag om inforande av obligatorisk tillstandsplikt fér deponiatervinning for

synpunkter

Forfattningsforslag
Forslag till tillagg i 29 kap miljéprovningsférordningen (2013:251) (MPF).

XX § Tillstandsplikt A och verksamhetskod XX.XXX gdller fér uppgrdvning av avfall for atervinning,
fran en deponi som inte ldngre dr i drift, om
1. den uppgrévda mdngden av annat avfall dn inert eller
farligt avfall dr stérre dn 25 000 ton per kalenderdr, eller

2. den uppgrdvda mdngden av farligt avfall dr stérre én 5000 ton per kalenderdr.

YY § Tillstandsplikt B och verksamhetskod YY.YYY gdller fér uppgrévning av avfall fér atervinning,

fran en deponi som inte ldngre dr i drift, om verksamheten inte omfattas av tillstandpliktig enligt XX

$.

Forslag till tillagg till bilagan till forordning (1998:940) om avgifter for prévning och tillsyn enligt
miljobalken (FAPT).

XX.XXX Fér en verksamhet som dr tillstandspliktig enligt 29 kap. XX § miljéprévningsférordningen
(verksamhetskod XX.XXX) dr beloppet X kronor (L) eller X kronor (K).

YY.YYY Fér en verksamhet som dr tillstandspliktig enligt 29 kap. YY § miljéprévningsférordningen
(verksamhetskod YY.YYY) éir beloppet X kronor (L) eller X kronor (K).

Skadil till forslaget

Utgravning av avfall for atervinning eller deponiatervinning faller under definitionen av miljofarlig
verksamhet i 9 kap 1 § miljobalken (MB) bl.a. eftersom det &r en markanvandning som innebér en
risk for spridning av féroreningar (se t.ex. prop. 1997/98:45 Il s. 107). Regeringen far enligt 6 §
samma kapitel meddela féreskrifter om att det ska vara forbjudet att utan tillstand eller innan

anmalan har gjorts driva viss miljofarlig verksamhet. Sadan tillstands- och anmalningsplikt har inforts

96



genom forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och halsoskydd (FMH) och MPF. Idag

finns inga bestdmmelser om proévning av deponiatervinning i dessa forordningar eller MB.

Naturvardsverket bedémer att det kan vara miljomassigt motiverat att foreskriva om tillstandsplikt
for deponiatervinning i 29 kap i MPF bl.a. eftersom det ror sig om en potentiellt, lokalt mycket
miljopaverkande verksamhet. Nedan redogors for de positiva och negativa konsekvenser av

tillstandsplikten som vi hittills identifierat och vagt in i var bedémning.

Fordelarna med att det infors prévningspunkter fér deponiatervinning ar att prévningen torde bli
mer likformig och s6kanden darmed kan kdnna en storre sékerhet i vilka krav som kommer att
stallas fran myndigheternas sida och hur prévningen kommer att ga till. Detta torde darfor minska
ett av de hinder som identifierats under utredningen. Nya prévningspunkter torde dven innebara en
mer omfattande provning och ett hégre miljoskydd. Genom att géra deponiatervinning

tillstandspliktigt skulle dven avfallsdirektivets krav pa tillstand vid hantering av avfall uppfyllas.

En konsekvens av att foresla en ny provningspunkt med tillstandsplikt &r att kravet i 6 kap. MB pa att
uppratta en MKB blir tillampligt och darmed tydligt och férutsebart. Detta ar en fordel ur
miljésynpunkt och for en likformig provning dver landet men kan ocksa ses som en betungande

konsekvens foér sokanden.

Huruvida deponidtervinning ska anses utgora betydande miljopaverkan bor lamnas till lansstyrelsen
att avgora fran fall till fall enligt 6 kap 5 § andra stycket MB och 3 § MKB-férordningen. Vanligtvis bor
denna bedémning leda till ett beslut om att verksamheten kan antas medfdra en betydande
miljéopaverkan men det kan finnas exempel pa nar sa inte ar fallet, t.ex. vid atervinning av tegel fran
en nedlagd inert deponi som inte har nagon omfattande sluttdackning. Naturvardsverket finner det
darfor inte motiverat att foresla att deponiatervinning ska finnas med i upprakningen i 3 § forsta
stycket forsta punkten MKB-forordningen éver verksamheter som alltid antas medféra betydande

miljopaverkan.

Nackdelar med att tillstandplikt infors for deponiatervinning skulle kunna vara att en mer
formaliserad provning eventuellt tar langre tid. Detta dr dock inte sdkert eftersom dagens osakerhet
om hur verksamheten ska provas ocksa kan goéra att handlaggningen gar langsamt.
Tillstandsprovning medfor dven kostnader for sokanden och det allméanna. Det allmannas kostnad
ska dock sa langt majligt tackas av en avgift for provning och tillsyn som tas in av
verksamhetsutévaren genom bestammelser i FAPT. Ytterligare en nackdel &r att om tillstandsplikt
infors kan inte langre myndigheterna valja satt att hantera deponiatervinning pa sa som kan ske idag
nar de kan vélja mellan att hantera det som t.ex. ett efterbehandlingsprojekt, som en andring av ett
befintligt tillstand eller genom att forelagga om skyldighet att soka tillstand. Verksamheter som idag
inte upplever nagot problem med avsaknaden av provningspunkter for utgravning av avfall for
atervinning skulle dven de omfattas av en allmant skriven provningspunkt och skulle da ocksa

tvingas soka tillstand for verksamhet som i nulaget i vissa fall kan bedrivas efter en anmalan.
Naturvardsverket har tidigare tagit fram kriterier for tillstandsplikt i en 6versyn av FMH som

redovisades 2004 i avsnitt 4 i rapport 5353 Préva eller inte préva? Utgangspunkten i den rapporten

var att minska antalet tillstandpliktiga verksamheter. Kriterierna utgick fran de av Riksdagen antagna
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miljokvalitetsmalen. Vi kan konstatera att deponiatervinning har storst betydelse for malen
Begrdnsad klimatpdverkan, Giftfri miljé och God bebyggd milj6. Minskad paverkan pa manniskors
halsa och miljon som ett resultat av deponiatervinning erhalls dock framférallt pa lang sikt. Pa kort
sikt innebar deponiatervinning ett antal risker som kan paverka samma miljokvalitetsmal i negativ
riktning och som maste hanteras for att sakerstalla erforderligt skydd fér manniskors hélsa och

miljon.

Vi har vid framtagandet av forfattningsforslagen utgatt fran mangden utgravt avfall, avfallets
karaktar och befintliga punkter for avfallshantering i 29 kap. MPF. Detta tillsammans med
verksamhetens karaktar och kravet pa tillstand for hantering av avfall som féljer av avfallsdirektivet
har lett till att vi endast féreslar provningspunkter pa A- och B-niva dvs. tillstandsplikt och inte ndgon

anmalningspliktig C-niva.

Enligt 2 kap 1 § 1 p férordning (1998:940) om avgifter for provning och tillsyn enligt miljébalken
(FAPT) ska en provnings- och tillsynsavgift betalas av den som driver eller har tillstand till en
verksamhet som &r tillstandspliktig enligt MPF. For varje verksamhetskod anges en prévnings- och
tillsynsavgift med ett belopp i bilagan. Naturvardsverket foreslar darfor aven tillagg till denna bilaga

med avgifter for nu foreslagna provningspunkter.
Vid bestdmmande av avgiften utgar vi fran att full kostnadstackning ska uppnas. Vi kommer att

uppskatta mangden arbete som prévningen och tillsynen kommer att innebara for prévnings- och

tillsynsmyndigheten och rakna om det till en arlig avgift.
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