15  Konsekvenser av en skatt
pa avfall som forbranns

15.1 Inledning
15.1.1 Beskrivning av utredningens skatteférslag

En skatt pd forbrinning av avfall inférs 1 en egen lag och utformas
enligt en nettobeskattningsmodell. Enligt forslaget tas skatt ut for
avfall som f6rs in till en avfallsforbrinningsanliggning eller en sam-
férbrinningsanliggning. For avfall som férs ut frin anliggningen
medges avdrag frin skatt.

Med avfallsférbrinningsanliggning avses en férbrinningsan-

liggning
1. som ir avsedd f6r avfallsférbrinning med eller utan dtervinning
av alstrad energi,

2. dir forbrinning av avfall sker pd ett sddant sitt att det huvud-
sakliga indamalet med anliggningen inte kan anses vara produk-
tion av energi eller material,

3. dir mer dn 40 procent av den alstrade virmen kommer frin
férbrinning av farligt avfall, eller

4. dir det forbrinns annat hushillsavfall in avfall som omfattas av
nigon av avfallstyperna 1 underkapitel 20 01 och ir killsorterat
eller i underkapitel 20 02, enligt bilaga till kommissionens
beslut 2000/532/EG av den 3 maj 2000 om ersittning av
beslut 94/3/EG om en forteckning &ver avfall i enlighet med
artikel 1 a 1 r3dets direktiv 75/442/EEG om avfall, och ridets
beslut 94/904/EG om upprittande av en férteckning 6ver farligt
avfall 1 enlighet med artikel 1.4 i rddets direktiv 91/689/EEG om
farligt avfall.
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Med samforbrinningsanliggning avses en férbrinningsanliggning
som

1. huvudsakligen ir avsedd for produktion av energi eller material
men dir avfall anvinds som normalt brinsle eller tillskotts-
brinsle eller virmebehandlas i syfte att kunna bortskaffas, och

2. inte ir en avfallsforbrinningsanliggning.

Med avfallsférbrinning avses virmebehandling av avfall genom
oxidation eller andra virmebehandlingsprocesser som pyrolys, for-
gasning eller plasmaprocess, i den min som imnena frin behand-
lingen sedan férbrinns.

Enligt nettomodellen ges skatteavdrag f6r avfall som férs ut frin
anliggningen. Detta giller dock inte lakvatten, reningsvatten eller
vatten och andra stabiliserande imnen som inom anliggningen till-
satts till aska. Skatteavdrag medges dven for farligt avfall samt for
biobrinsle som forts in till anliggningen. Med biobrinsle avses
material av biologiskt ursprung som anvinds som brinsle, dock
inte:

1. fossila material eller torv,
2. osorterat avfall, oavsett innehill, eller

3. foremadl eller imne som avses 1 2 men som har upphort att vara
avfall efter en hantering som innebir &tervinning.

Skattskyldig ska vara den som bedriver verksamhet pd avfalls-
forbrinnings- eller samférbrinningsanliggningen och skattskyldig-
heten intrider nir avfallet férs in till en avfallsférbrinnings-
anliggning eller en samférbrinningsanliggning.

15.1.2 Beskrivning av underlagen fér konsekvensanalysen

Profu i Goéteborg AB, férkortat Profu, har pd uppdrag av utred-
ningen analyserat konsekvenserna av en avfallsforbrinningsskatt.
Utredningens konsekvensanalys baseras i1 stora delar pd Profus
rapportering av uppdraget, som o&verlimnades till utredningen
2017-08-31. Rapporten finns bifogad som bilaga 4 till detta
betinkande. Profu har analyserat skattens eventuella effekt med
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avseende pd avfallsfléden, utslipp av vixthusgaser, utvalda ter-
vinnings- och miljdmal samt effekter pd fjirrvirme- och elsystemet.

15.2 EU-ratt
15.2.1 Punktskattedirektivet

Varje medlemsstat inom EU fir sjilva besluta om vilka nationella
skatter som ska tas ut under férutsittning att hinsyn tagits till
unionsrittsritten vid utformningen av skatterna.

Inom EU tillimpas harmoniserande bestimmelser for vissa
punktskatter, bla. brinslen och el som omfattas av ridets
direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering
av gemenskapsramen for beskattning av energiprodukter och elekt-
ricitet, férkortat energiskattedirektivet'. Fér de harmoniserade
punktskatterna finns det gemensamma bestimmelser 1 ridets
direktiv 2008/118/EG av den 16 december 2008 om allminna regler
for punktskatt och om upphivande av direktiv 92/12/EEG, f{o6r-
kortat punktskattedirektivet’. Avfall ir dock inte ett skattepliktigt
brinsle enligt energiskattedirektivet. En skatt pi férbrinning av
avfall utgor dirmed inte ndgon harmoniserad skatt.

Av artikel 1.3 1 punktskattedirektivet framgir att medlemsstater
fir ta ut skatter pd andra produkter in de som omfattas av punkt-
skattedirektivet. Sidana skatter fir dock inte leda till grins-
formaliteter 1 handeln mellan medlemsstater. Det innebir att det
inte ir tilldtet att inféra nationella punktskatter som innefattar
grinskontroller vid grins mellan tv8 medlemsstater. Det ir inte
heller tilldtet att kriva att redovisning och betalning av skatten ska
ske 1 samband med att varorna passerar grinsen mellan tvi med-
lemsstater.

Eftersom forslaget till skatt pd forbrinning av avfall inte medfér
ndgon skatteplikt f6r avfall som fors in eller ut frén Sverige leder
skatten inte till ndgra grinsformaliteter 1 handeln mellan medlems-
stater. Skatteplikt intrider endast nir avfall férs in tll avfalls-
forbrinnings- och samférbrinningsanliggningar i Sverige.

"EUT L 283, 31.10.2003, s. 51.
2EUT LY, 14.1.2009, s. 12.
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En nationell skatt pd avfall som férbrinns bedéms dirfér vara
forenlig med punktskattedirektivet.

15.2.2 EU:s statsstodsregler

Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt, férkortad for-
draget, innehdller bla. regler som ska sikerstilla en vil fungerande
konkurrens pd den inre marknaden. Bland dessa regler finns be-
stimmelser om statligt stod. Bestimmelserna &terfinns 1 artiklar-
na 107-109 i férdraget och har till syfte att férhindra att konkur-
rensforhdllandena inom unionen snedvrids genom att medlems-
staterna gynnar vissa foretag eller viss produktion ekonomiskt.

En beskrivning av de delar av EU:s statsstédsregler som ir av
betydelse 1 detta forslag redovisas 1 kapitel 3.

Syftet med skatten dr att styra mot en mer resurseffektiv och
giftfri avfallshantering 1 enlighet med avfallshierarkin och reger-
ingens ambition om att Sverige ska bli ett av virldens férsta fossil-
fria vilfirdslinder. Forslaget till en skatt pd forbrinning har dir-
med utformats for att 1 mojligaste mén verka for att utjimna den
finansiella obalans som rdder mellan olika avfallsbehandlings-
metoder. Detta forslag avser att utgora en bred, enhetlig skatt pd
icke farligt avfall som férbrinns oavsett om avfallet férbrinns 1
avfallsférbrinningsanliggningar eller 1 samférbrinningsanliggningar.
I forslaget undantas biobrinslen samt farligt avfall. Bdda undan-
tagen bedéms kunna motiveras av skattesystemets logik och utgor
dirmed inte statligt stéd. Forslaget innehiller inga differentieringar
eller 6vriga undantag frén skatten.

Utredningen bedémer dirmed att forslaget inte innehéller nigra
statliga stdd som behéver provas av kommissionen innan det
genomfors.

15.3 Offentligfinansiella effekter

De offentligfinansiella effekterna av en avfallsférbrinningskatt har
beriknats statiskt och utgr frdn antagandena att mingden avfall
som forbrinns 1 Sverige dr 7 600 000 ton per &r. Frin denna mingd
subtraheras avfallsfldden som inte ir skattepliktiga, 150 000 ton
farligt avfall samt 1,6 miljoner ton biobrinsle. Mingden material
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som tas ut frin anliggningen och dirmed berittigar till avdrag ir
20 viktprocent av den totala férbrinningsmingden.

Givet dessa antaganden ir den offentligfinansiella bruttoef-
fekten av en avfallstérbrinningsskatt pd 100 kronor, 0,47 miljarder
kronor.

Utredningen bedémer att skatten inte kommer ha nigra mirk-
bara effekter pd mingden avfall som férbrinns i Sverige. Diremot
finns andra styrmedel som kan komma att piverka avfalls-
mingderna. Andrade itervinningsmil och styrning mot en cirkulir
ekonomi kan leda till att mingderna avfall som férbrinns minskar.
Minskade avfallsmingder leder till minskade skatteintikter frin en
av forbrinningsskatt.

15.4 Konsekvenser fér materialatervinningen

Bide utredningen och Profu bedémer att en skatt pd férbrinning
av avfall pd kort sikt inte kan 6verviltras pd kommuner och féretag
1 nigon stérre utstrickning. Skatten kommer dirmed inte att leda
till en 6kad materialdtervinning pd kort sikt. P4 l8ng sikt minskar
en skatt pd forbrinning av avfall l6nsamheten med energidter-
vinning. Om en sidan skatt medfér att den befintliga kapaciteten
att férbrinna avfall minskar kommer en 6verviltring av skatten att
vara mojlig. Profu menar 1 sin rapport att detta sannolikt forst sker
efter 2030. Det ska dock pdpekas att Profu inte specifikt analyserat
en skattenivd pd 100 kronor per ton avfall utan beaktat skatteniver
i storleken 100-1 000 kronor per ton avfall. Det betyder att ju
hogre skatten sitts desto storre kommer kapacitetsminskningen att

bli pd ling sike.
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Figur 15.1  Jamfdrelse mellan kapacitet for avfallsforbranning i Sverige
jamfért med mangder restavfall vid utveckling enligt historiska

vérden
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De gula delstaplarna illustrerar kapaciteten for pannor med en alder 30 ar eller mer. Den gula linjen
illustrerar en fiktiv nettokapacitet om man raknar bort pannor som &r 30 ar eller &ldre.

Kalla: Profus rapport Konsekvensanalys av en skatt pa avfallsforbranning, se bilaga 4.

Figur 15.1 visar hur den svenska avfallsférbrinningskapaciteten
utvecklats sedan 2005 och hur den kan komma att utvecklas till
2030. Det framgar tydligt av figuren att den svenska kapaciteten ir
forhillandevis ung och att det 1 dag finns kapacitet att férbrinna
mer avfall in vad som genereras 1 Sverige. Med tiden kommer gamla
pannor att fasas ut, vilket betyder att kapaciteten minskar om inga
nyinvesteringar gors (som inte redan ir under byggnation). Det
prissittande marginalbrinslet skulle d8 kunna komma att utgéras
av inhemskt avfall. Huruvida s8 blir fallet beror i slutindan dven pd
hur mingden inhemskt avfall f6r energidtervinning utvecklas 6ver
tid.

Om en stoérre mingd av det svenska avfallet materialdtervinns,
blir de svenska anliggningarna mer beroende av importerat avfall.
Huvudskilet till detta ir att biobrinsle ir mycket dyrt i jimférelse
med inhemskt och importerat avfallsbrinsle. Endast om en skatt pd
forbrinning av avfall sitts pd en mycket hog nivd ger den till-
rickliga incitament f6r anliggningar att 6vergd frén avfallsbrinsle
till biobrinsle som t.ex. skogsflis.
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Enligt Profus rapport, skulle en skatt pd forbrinning av avfall
behéva uppgd till 1200-1300 kronor per ton innan ett sidant
brinslebyte skulle bli I16nsamt. I denna bedémning har bl.a. hinsyn
tagits till intdkter fr@n avfallstérrinning, kostnader for skogstlis
och intikter frn forsiljning av el och elcertifikat. Ett brinslebyte
till returtrdi (RT-flis) skulle diremot kunna bli lénsamt vid en
skattenivd pd mellan 600 och 700 kronor per ton.

Med hinsyn till det nu sagda bedéms den foreslagna skattenivin
pa 100 kronor per ton avfall inte leda till nigot brinslebyte frin
avfall till varken skogsflis eller RT-flis.

De lingsiktiga effekterna av en skatt pd avfall som foérbrinns ir
svirbedémda. Inte minst dr det svirt att forutsiga hur kostnaderna
for materialitervinning kommer att utvecklas éver tid. Givet dagens
kostnadslige har Profu uppskattat potentialen och kostnaden for
okad materialdtervinning. Figur 15.2 visar en kostnadstrappa som
visualiserar olika dtgirder, deras marginalkostnad 1 kronor per ton
samt potential f6r 6kad faktisk dtervinning i ton. Data baseras pd
Naturvédrdsverket (2013). Med faktisk 3tervinning avses insamlad
mingd till materialitervinning minus rejekt som férbrinns 1 avfalls-
eller samférbrinningsanliggningar. Marginalkostnaden utgdr ifrin
den genomsnittliga mottagningsavgiften foér att behandla avfall
genom energidtervinning.
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Figur 15.2  Trappa for kostnader och potential av atgarder fér 6kad
materialatervinning

Data baseras pa Naturvardsverket (2013)
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Kalla: Profus rapport Konsekvensanalys av en skatt pa avfallsforbranning, se bilaga 4.

Kostnadstrappan kan anvindas for att analysera vilken effekt en
skatt pd avfallsforbrinning skulle f& om den fullt ut fordes vidare
via hojda kostnader for att behandla avfall genom energidter-
vinning. Figur 15.2 visar att en skatt pi 100 kronor per ton avfall
inte skulle leda till ndgon 6kad effekt pd materialdtervinningen iven
om skatten till fullo 6verviltrades pA kommuner och verksamheter
via hojda mottagningsavgifter. Detta eftersom alla alternativ ir
dyrare in att betala skatten. En avfallsférbrinningsskatt pd
500 kronor per ton skulle ge omkring 50 000 ton mer faktisk
materialdtervinning. Ungefir 30 000 ton skulle utgéras av metall
fran hushall och icke- férpackningsmaterial av plast och metall.
Ungefir 20 000 ton skulle komma fr&n verksamheter 1 form av
metall samt plast. En skatt pi 1000 kronor per ton skulle ge
omkring 110 000 ton mer faktisk materialdtervinning.

Sammantaget gors beddmningen att det dr osannolikt att den
foreslagna skattenivdn pd 100 kronor per ton avfall kommer att
pdverka materialdtervinningen pd kort sikt. Det har i arbetet med
utredningen framférts argument att en skatt pd férbrinning av
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avfall skulle kunna f& en viss signaleffekt. Skatten skulle d utgéra
en signal frin regeringen till olika aktérer i samhillet om att avfall
ir nigot odnskat och att det 1 hdgre utstrickning bor behandlas 1
enlighet med avfallshierarkin in vad som 1 dag gérs. Det som talar
emot en betydande signaleffekt ir att budskapet redan kan ha
gjorts tydligt via andra instrument, t.ex. via producentansvaret. Det
gdr dock inte att utesluta att det finns en signaleffekt, 1 synnerhet
om skatten kombineras med tydliga malformuleringar f6r material-
och energidtervinning och/eller utfistelser om framtida skatte-
héjningar.

15.5 Konsekvenser for klimatet

Vissa avfallsfraktioner innehiller fossilt kol som vid férbrinning
orsakar koldioxidutslipp till atmosfiren. Det dr framfér allt avfall 1
form av plast, gummi och andra polymerer som innehiller fossilt
kol. Utslippen av koldioxid frin avfallsférbrinning uppgick 2015
tll cirka 2,5 miljoner ton. Som konstaterades 1 kapitel 6 utgdr
utslipp frin avfallsférbrinningen ca hilften av de totala utslippen
av koldioxid frén el- och virmeproduktionsanliggningar i Sverige.

Frin och med 2013 omfattas svenska anliggningar som for-
brinner avfall i huvudsakligt syfte att producera energi (avfalls-
energianliggningar) av EU:s handelssystem for utslippsritter, for-
kortat EU ETS. Dessa anliggningar mdiste irligen limna in
utslippsritter motsvarande den mingd fossil koldioxid som upp-
kommer 1 férbrinningsprocessen. For utvecklade resonemang om
handelssystemet EU ETS se kapitel 6.

Om skatten overviltas pd fjirrvirmepriset kan detta ha en
paverkan pd efterfrigan pd fjirrvirme men denna uppskattas vara
begrinsad d& anslutna kunder ir prisokinsliga. Beroende pi vilken
uppvirmningsform som 1 si fall ersitter fjirrvirmen kan detta ha
en effekt pd klimatet. Om hushill viljer eldrivna virmepumpar
omfattas utslippen frin elproduktionen, i likhet med svenska fjirr-
virme- och kraftvirmeanliggningar, av EU ETS. En sddan 6verging
har dirfor ingen effekt pa det totala utslippet av vixthusgaser. Om
hushdll och verksamheter som inte omfattas av handelssystemet
viljer att byta till egna uppvirmningssystem kan detta ha en p3-
verkan pd klimatet. Detta betraktas som osannolikt.
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En skatt pd férbrinning av avfall har, dven vid en lig skattenivs,
ett signalvirde som férvintas leda tll att utbyggnaden av ny
kapacitet och reinvesteringar som krivs for att hdlla befintliga
anliggningar 1 drift mattas av. I en sidan situation kan andra
fjarrvirme- eller elproduktionsalternativ viljas i stillet for avfalls-
forbrinning. Ett sidant alternativ ir biokraftvirme.

Den féreslagna avfallsforbrinningsskatten ger dock inte, med
dagens prisrelationer, kraftvirmeverk ekonomiska incitament att
byta frin avfallsbrinsle till biobrinsle. Profu har beriknat virme-
produktionskostnaden for avfallskraftvirme till 210 kronor per MWh
(vid den foreslagna skattenivin pd 100 kronor per ton avfall och
7 500 fullasttimmar). Detta kan jimféras med Profus berikning av
motsvarande kostnad for biobrinslekraftvirme pd 300 kronor
per MWh.

Sammantaget bedéms en skatt pd forbrinning ha mycket be-
grinsad paverkan pd utslipp av vixthusgaser. Skatten férvintas inte
1 ndgon mirkbar utstrickning éverviltras pd mottagningsavgifterna.
Dirfér kommer den, 1 alla fall pd kort sikt, inte att paverka vilka
mingder som foérbrinns eller deponeras.

15.6  Konsekvenser for miljon

Hur mycket avfall och vilken typ av avfall som m3ste tas om hand i
ett samhille bestims frimst av vdr rdvaruanvindning. Révaru-
hanteringen kan liknas vid en ilv dir material processas kontinu-
erligt och till sist blir till avfall. Féretag och hushill genererar avfall
och orsakar negativa miljoeffekter i olika led uppstréoms. En avfalls-
forbrinningsskatt innebir beskattning i slutet av strémmen.

Syftet med den féreslagna skatten ir att styra avfall frin energi-
dtervinning till &teranvindning och dtervinning av material.
Skattens styreffekt for att uppnd det uttalade syftet beddms
mycket begrinsad.

15.7 Paverkan pa import och export av avfall

I Sverige finns en 6verkapacitet att forbrinna avfall i férhillande till
det avfall som genereras 1 Sverige. For att hela den svenska
kapaciteten f6r avfallsforbrinning ska kunna utnyttjas, méiste avfall
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importeras. De nuvarande mottagningsavgifterna ligger pd en sddan
nivd att export till Sverige ir ett konkurrenskraftigt behandlings-
alternativ f6r aktorer 1 framfér allt Norge och Storbritannien. Om
mottagningsavgifterna hojs, stills den hogre avgiften mot kost-
naderna fér andra behandlingsalternativ. Eftersom priset sitts pd en
internationell marknad i konkurrens, kan en skatt pd forbrinning av
avfall inte 6verviltras till mottagningsavgifterna for importerat avfall.

Mottagningsavgifterna pd importerat avfall baseras pi betal-
ningsviljan fér att behandla avfall. Viljan ges av kostnaden fér de
alternativ som stdr till buds fér den som exporterar avfallet. I
Sverige bestims mottagningsavgifterna 1 huvudsak av marknads-
priset pd det utsorterade avfallsbrinslet (Refuse Derived Fuel,
RDF) minus kostnad for att transportera avfallet frdn sorterings-
anliggningen till mottagning 1 bunkern vid anliggningen 1 Sverige.

RDF-priset sitts pd en internationell marknad dir flera aktdrer
samverkar, bla. importérer av RDF fr@n huvudsakligen Neder-
linderna och Tyskland, samt representanter f6r inhemska anligg-
ningar i Storbritannien. RDF framstills 1 sorteringsanliggningar som
tar in avfall, vanligen fritt frin matavfall, och sorterar i olika frak-
tioner for materialdtervinning. RDF idr restfraktionen efter
sorteringen, for vilken det finns ett antal olika alternativ for avsitt-
ning. Man kan ocksi sortera mer noggrant till en mer foridlad
fraktion av avfallsbrinsle, Solid Recovered Fuel (SRF), som frimst
anvinds inom cementindustrin.

I Storbritannien har betalningsviljan for att behandla avfall genom
energidtervinning stigit under de senaste dren. Den storsta anled-
ningen till det ir inforandet av styrmedel f6r att minska deponering
av avfall. Dirtill har uppbyggnaden av inhemsk &tervinningskapacitet
forsenats. Forst infordes ett begrinsat antal deponirittigheter, som
successivt reducerades. Direfter hojdes deponiskatten kraftigt. Sam-
mantaget har man en tydligt minskande deponering i Storbritannien.

Att den svenska importen av avfall har 6kat kraftigt ger helt
andra marknadsférutsittningar f6r avfalls- och samférbrinnings-
anlidggningar nu, jimfért med 2006 d& en skatt pd forbrinning av
avfall inférdes forra gingen i Sverige. Ar 2006 forbrindes cirka
4,5 miljoner ton avfall, varav 96 procent var svenskt avfall och
4 procent importerat avfallsbrinsle frdn Norge. Nu utgor infor-
seln/importen av avfall omkring 22 procent av avfallsbrinslet.

265



Konsekvenser av en skatt pa avfall som forbranns SOU 2017:83

Eftersom den inhemska férbrinningskapaciteten ir storre dn de
svenska mingderna avfall som gir till férbrinning, utgor det
importerade avfallet ett marginalflode i Sverige och ir dirmed pris-
sittande for 6vriga mottagningsavgifter.

Aven om en skatt infors pi forbrinning av avfall kommer mark-
nadspriset pd importerat avfall att vara prissittande for svenskt
avfall. Vid en markant minskad import skulle det férmodligen
uppstd en hird konkurrens, dir avfallsférbrinnare bjuder under
varandra 1 mottagningsavgift for att tillgodose behovet i sina
anliggningar. Anledningen ir dels att man vill utnyttja de for-
brinningsanliggningar man investerat i och dels att man 3tagit sig
att leverera fjirrvirme till fjirrvirmekunderna. En sddan marknads-
situation kan liknas vid den som rdde i Sverige 2014, innan avfalls-
flodena frin Storbritannien borjade tas in till landet.

For att hela den svenska kapaciteten f6r avfallstérbrinning ska
utnyttjas madste avfallsbrinsle importeras. Importen har 6kat
successivt nir kapaciteten har byggts ut. P3 sikt kan en hog avfalls-
forbranningsskatt £3 till f6ljd att nyinvesteringar 1 avfallsférbrinning
upphér och att reinvesteringar for att driva existerande avfallsfor-
brinningsanliggningar vidare uteblir. Det beror pi att en skatt
minskar l6nsamheten av avfallsférbrinning eftersom den okar den
rorliga kostnaden for att driva avfalls- och samférbrinningsanligg-
ningar. Om investeringarna minskar kommer det leda il att avfalls-
forbrinningskapaciteten lingsamt minskar. Eftersom importerat
avfall utgdr ett marginalfldde och idr prissittande, ir det 1 forsta
hand mingderna importerat avfallsbrinsle som kommer att minska
i takt med att gamla anliggningar (kapacitet) fasas ut.

Sammanfattningsvis kommer mingderna importerat avfalls-
brinsle inte att piverkas nimnvirt pd kort sikt. P4 ldng sikt skulle
en skatt pd férbrinning av avfall kunna leda till en minskad import
av avfallsbrinsle. Enligt Profus rapport, se bilaga 4 s. 6, skulle en
hog skatt pd avfall som férbrinns t.o.m. kunna leda till att import
av avfallsbrinsle helt upphor efter 2030.

I Profus principiella resonemang utgdr vi frdn att export inte dr
ett gdngbart alternativ f6r svenska aktdrer under perioden. Om det
skulle vara ett mojligt tillvigagdngsitt for svenska avfallslimnare, s&
forsvinner alternativet att overviltra skatten pd dessa aktorer.
Storskalig export bedéms dock inte vara sirskilt sannolikt. Om det
pa sikt indd skulle visa sig att svenska aktérer exporterar brinnbart
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avfall till andra linder, kan det &vervigas om idven export bor
beliggas med skatt motsvarande den som foreslds for avfall som
forbrinns 1 svenska anliggningar. I detta sammanhang kan nimnas
att t.ex. Nederlinderna vintas infora skatt pd férbrinning av
nederlindskt avfall som exporteras f6r férbrinning.

15.8 Paverkan pa olika avfallsfloden

Den féreslagna skatten pd forbrinning av avfall dr en bred skatt
med fi undantag. Utredningen bedémer att skatten inte kommer
att pdverka mottagningsavgifterna och dirmed inte heller avfalls-
flodena men om skatten indi overviltras bedéms den fa likartad
effekt for alla avfallsfldden, méjligtvis med nigon storre effeke for
tyngre material.

15.9 Konsekvenser for féretag

For en given mingd avfallstérbrinning, 1 dag cirka 6,5 miljoner ton
per &r i Sverige, leder en skatt pd forbrinning av avfall till kostnads-
héjningar fér anliggningsigaren. Med ett antagande av att mingden
aska och slagg uppgir till cirka 20 procent medfér den foreslagna
nettobeskattningsmodellen att en foreslagen skattenivd p3
100 kronor per ton avfall uppgér till en nettoskatt motsvarande
80 kronor per ton avfall. Detta innebir en total kostnadsékning pd
0,5 miljoner kronor per &r.

Avfalls- och samférbrinningsanliggningar genererar flera olika
ginster och produkter som ger intikter till det bolag som driver
anliggningen. Det innebir att en skatt pdverkar marknaderna for
avfallsbehandling, produktion av fjirrvirme, elproduktion och
cementindustri. En skatt som omfattar samférbrinningsanligg-
ningar har dven pdverkan pd pappers- och massaindustrin.

15.9.1 Fjarrvarmeproduktion

Fjirrvirmen 1 Sverige distribueras via lokala nit som har karaktiren
av naturliga monopol. Sjilva fjirrvirmeforsiljningen ir utsatt for
konkurrens frin alternativa uppvirmningsformer, t.ex. geoenergi
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via eldrivna virmepumpar. Priserna pd fjirrvirme bestims dirfoér
frimst genom alternativprissittning dir fjirrvirmens relativa kon-
kurrenskraft pd virmemarknaden méste beaktas. Om priset pd fjirr-
virme hojs okar forst intidkterna frin det befintliga virmeunderlaget.
Denna intiktsékning motverkas av att virmeunderlaget minskar
med tiden till f6]jd av férsimrad konkurrenskraft pd virmemark-
naden.

Genom alternativprissittning forséker fjirrvirmeforetagen
maximera sin vinst i beaktande av dessa effekter. I sammanhanget
har det stor betydelse for prissittningen hur villiga olika aktorer
bedéms vara att byta uppvirmningsform och hur litt det dr for
dessa att gora det. Det finns betydande trogheter pd virmemark-
naden som gor att smd forindringar av fjirrvirmepriset fir liten
inverkan pd virmeunderlaget, 1 synnerhet pd kort sikt. Forsknings-
litteraturen pekar pd att priselasticiteten bland svenska fjarrvirme-
kunder ir relativt 1&g, i absoluta tal cirka 0,3-0,5." En skatt om
100 kronor per ton avfall kommer i fall dir kostnadsbaserad pris-
sittning tillimpas sannolikt att delvis overviltras pd fjirrvirme-
kunderna. Om kostnaden inte fullt ut kan overviltras till fjirr-
virmekunderna kommer en skatt pd foérbrinning av avfall att
paverka bolagens ekonomiska resultat negativt.

15.9.2 Elproduktion

Avfallsforbrinning bidrar endast med en mycket liten del el till
elmarknaden jimfért med andra produktionsslag. Producenterna av
el frin avfallsférbrinning ir dirmed i princip uteslutande pris-
tagare, vilket innebir att kostnaderna inte paverkar marknadspriset
pd el. Det gir alltsd inte att ta ut ett hogre elpris om de egna
produktionskostnaderna okar.

3 Hellmer (2011) ”Ar du l6nsam lilla smhus? — Anvindarflexibilitet och lénsamhet for fjirr-
virme i flerbostadshus och smihus, en tvirsnittsanalys”. Ekonomisk debatt, nr 3, drging 39.
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15.9.3 Cementindustri

Vid samférbrinning i cementugnar anvinds bl.a. avfallsbrinsle.
Askan frin f6rbrinningen gir in som ett rimaterial i cementen.

Cement utgdr ett av virldens, volymmissigt, storsta industriellt
tillverkade material med en virldsproduktion pd cirka 4 miljarder
ton per &r.* Cementproduktionen i EU-27 uppgick 2013 till cirka
158 miljoner ton, vilket endast utgdér 4 procent av virldsproduk-
tionen. I Sverige produceras cirka 3 miljoner ton per &r, som utgér
knappt 2 procent av produktionen inom EU. Svensk cementpro-
duktion str f6r mellan 80-90 procent av den cement som anvinds i
Sverige i1 dag. Cementproduktion i Sverige ir utsatt fér konkurrens
pd marknaden varfér kostnadsékningar till f6ljd av en skatt, inte
heller hir bedéoms kunna foras vidare till slutkund. En skatt pd
forbrinning av avfall skulle dirmed sinka bolagens ekonomiska
resultat.

Cementindustrin 1 Sverige férbrinner &rligen cirka 200 000 ton
avfall. Det innebir att en skatt pd foérbrinning av avfall medfér
okade kostnader pd 20 miljoner kronor &rligen fér cementindu-
strin, vilket motsvarar cirka 1 procent av omsittningen.

15.9.4 Pappers- och massaindustri

Den storsta delen av de brinslen som nyttjas inom pappers- och
massaindustrin skattebefrias genom utredningens férslag om att
medge avdrag frin skatt for biobrinslen. Detta giller dock inte det
plastrejekt som uppkommer vid returpappersbruken.

Rejektet frdn returpappersbruken kommer frin icke onskat
material som t.ex. plast, gem, hiftklamrar, sand och grus frin det
insamlade returpapperet. Rejektet avskiljs i flera steg och sorteras i
en brinnbar respektive en icke brinnbar fraktion. Den brinnbara
fraktionen, som frimst bestdr av plast men iven av fiberrester frin
returpapperet férbrinns i brukens egna pannor alternativt 1 externa
férbrinningsanliggningar.

Det finns 1 dag 4tta stycken bruk i Sverige som anvinder retur-
papper som rivara. I vissa fall skickas rejektet till extern for-
brinning men i de flesta fall férbrinns det i de egna pannorna.

* British Geological Survey. www.bgs.ac.uk/data/home.html?src=topNav
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Den totala mingden plastrejekt frén de tta bruken uppgir till
cirka 90000 ton per &r. Detta motsvarar en kostnad pd cirka
7 miljoner kronor. Fiskeby bruk svarar f6r 45 000-50 000 ton av
dessa, vilket motsvarar cirka 4 miljoner kronor.

Returpappersbruken verkar pi en internationellt konkurrens-
utsatt marknad vilket gor att kostnadsékningar till f6ljd av en skatt
pd forbrinning av avfall inte kan foras vidare till slutkund.

Ovrig pappers- och massaindustri piverkas inte, eller endast i
mycket liten omfattning, av forslaget.

15.9.5 I°-\tervinningsindustri

I dag ir det bara byggbranschen som genererar mer avfall in
dtervinningsbranschen (avfallshantering och partihandel med avfall
och skrot). Det avfall som uppstir i &tervinningsbranschen ir
huvudsakligen s.k. sekundiravfall, dvs. avfall som genererats i andra
branscher och som varit féremdl for ett dtervinningsforsék. Det
kan exempelvis handla om blandat industriavfall eller grovavfall
frdn hushillen som sorteras i olika 3tervinningsbara material,
brinnbart avfall och deponirest. Exempelvis samlades cirka 45 pro-
cent av de plastforpackningar som sattes pd marknaden in till
materialitervinning 2015°. Cirka 67 procent av det insamlade mate-
rialet 8tervanns och resterande del gick till férbrinning®.

En betydande del av sekundiravfallet limnas alltsd tll for-
brinning. Huruvida en skatt pd forbrinning kan overviltras pd
mottagningsavgifterna f6r rejekt dr svart att avgéra. Om en skatt pd
forbrinning av avfall leder till ett hoégre relativpris pd dtervunnet
material jimfort med jungfrulig révara kan detta riskera satsningar
pd ny avancerad teknik for att 6ka utsorteringsgraden av Ater-
vinningsbara material som tri, sten/grus, metaller och hirda plaster.

I dag finns ett antal anliggningar i Sverige som &tervinner metall
frdn &tervinningsmaterial. Frimst dr det koppar, bly och idel-
metaller som tervinns. Atervinningsmaterialet kan bla. best3 av
blybatterier, datorer, mobiltelefoner och kretskort.

> Naturvirdsverket (2015) Avfall i Sverige 2014.
¢ FTT, Avfall Sverige.
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Atervinningsmaterialet som tas in till anliggningarna ir redan
utsorterat, men trots det finns brinnbart material med 1 frak-
tionerna. Det brinnbara materialet utgoérs nistan uteslutande av
plast, och kan exempelvis vara héljen pd batterier och plast som ir
sammangjutet med metallen 1 kretskort. Hur hirt bundna dessa
bifraktioner ir till metallen varierar, men minga ginger forbrinns
det brinnbara materialet bort for att frigéra metallen. I dessa fall ir
forbrinning av delar av plasten oundvikligt.

Det ir svrt att uppskatta hur stora de ekonomiska konse-
kvenserna skulle bli av en avfallsférbrinningsskatt fér dessa anligg-
ningar eftersom materialmingderna och mingderna brinnbart
material varierar stort. Svenskt Niringsliv uppger dock att en skatt
pa 100 kronor per ton avfall som férbrinns skulle leda till en 6kad
kostnad pa cirka 20 miljoner kronor per ir for den stdrsta metall-
dtervinningsanliggningen 1 Sverige.

15.9.6 Ovriga konsekvenser for foretag

Tidigare i detta kapitel har det framgitt att importerat brinsle
utgdér marginalbrinsle och dirmed ir prissittande fér svensk
avfalls- och samférbrinning. Detta pdverkar allt avfall som behand-
las pd den konkurrensutsatta marknaden. Prissittning i Sverige sker
genom offentliga upphandlingar eller férhandlingar mellan enskilda
parter. Vid denna prissittning blir importen prisreferens fér mot-
tagningsavgiften, for bdde svenskt verksamhetsavfall och for hus-
hillsavfall som inte avtalats inom dgarkommunen. Foretagen som
genererar verksamhetsavfall anlitar kommunala renhéllningsbolag
eller privata aktorer f6r att samla in och behandla avfallet. Oavsett
aktor sd férvintas de agera marknadsmissigt och sitta mottagnings-
avgifterna till rddande marknadspris. Eftersom det ir det import-
erade brinslet som ir prissittande, piverkas inte mottagningsavgift-
erna av en skatt pd férbrinning av avfall. Féretagens kostnader for
insamling och behandling av avfall piverkas dirmed inte av en skatt
pa forbrinning av avfall.
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15.9.7 Administrativa kostnader for foretag

Forslagen innebir 6kade administrativa kostnader foér féretagen.
Uppskattad tidsdtging for den okade administrationen ir cirka 2—
6 timmar per avfallstérbrinningssanliggning eller samférbrinnings-
anliggning per manad. Med en timkostnad pd 550 kronor per timme
innebir det en administrativ kostnad motsvarande mellan
1 100 kronor och 3 300 kronor per m&nad och anliggning.

De allra flesta anliggningar viger redan de avfallsmingder som
fors in till och ut frdn anliggningen. Det innebir att férslaget inte
bér innebira nigra 6kande kostnader for vigning av avfallet. Ett
undantag ir dock de samfoérbrinningsanliggningar inom industrin
dir det internt uppkomna avfallet forbrinns. For dessa anligg-
ningar medfor forslaget 6kade kostnader for vigning av avfallet.
Hur stor denna kostnad kan bli varierar mellan olika anliggningar
och ir mycket svir att uppskatta.

15.9.8 Sma och medelstora foretag

Utredningen har inte specifikt studerat effekterna fér smi- och
medelstora foretag 1 respektive bransch som kan komma att paverkas
av en skatt pd forbrinning av avfall. D3 skattebasen ir baserad pd
mingd skattepliktigt avfall ir det verksamheter med hog andel
avfallsforbrinning som framfér allt pdverkas av skatten. Eftersom
de administrativa kostnaderna ir 1ga (se avsnitt 15.9.7) missgynnas
inte mindre foretag.

15.10 Konsekvenser for hushall

P4 kort sikt kan en skatt pd avfall som férbrinns inte éverféras till
mottagningsavgiften. Det blir alltsd avfallsférbrinnings- och sam-
forbrinningsanliggningarna som fir 6kade kostnader som kommer
att paverka deras lonsamhet, medan hushillen inte pdverkas. Ett
undantag finns dock for den del av avfallet som faller inom den
egna idgar- eller deligarkommunen till en anliggning. Den delen av
avfallet motsvarar cirka 11 procent av det avfall som foérbrinns i
Sverige (se Profus rapport, s. 2). I dgar- eller deligarkommuner bér
skatten kunna 6verforas till avfallstaxan.
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P3 sikt kan dock en avfallsférbrinningsskatt f3 tll f6ljd att
nyinvesteringar 1 avfallsférbrinning upphér och att reinvesteringar
for att driva existerande avfallsforbrinningsanliggningar vidare
uteblir. Det kommer att leda till att avfallsforbrinningskapaciteten
lingsamt minskar. Det kommer 1 férsta hand att leda till att
mingderna importerat avfall minskar, se avsnitt 15.7 Piverkan pd
import och export av avfall. I férlingningen kommer férbrinnings-
kapaciteten ha anpassats efter mingden svenskt, inhemskt avfalls-
brinsle. I en sidan situation, tidigast 2030 enligt Profus rapport 1
bilaga 4, s. 6, bor skatten kunna 6verviltras helt pd svenska avfalls-
limnare som t.ex. hushall.

Sammanfattningsvis pdverkas inte hushillens kostnader for
avfallshantering pd kort sikt. P4 lingre sikt, efter 2030, kan hus-
hillen piverkas genom att kommunernas avfallstaxa héjs for att
kompensera for héjda mottagningsavgifter.

Om fjirrvirmeproducenter éverviltrar skattekostnaden p fjirr-
virmepriserna leder detta till hogre uppvirmningskostnader for
hushall som virms upp med fjirrvirme.

15.11 Konsekvenser for energisystemet och
forsorjningstryggheten av el och viarme

Om man gor antagandet att en skatt pd férbrinning av avfall 1 viss
utstrickning leder till att fjirrvirme ersitts av virmepumpar, kan
viss, om dn liten, pdverkan komma att ske. Avseende virmefor-
sorjningen har bide fjirrvirme och virmepumpar hég f6rsérjnings-
trygghet. Nir det giller elforsérjningen kan en liten pdverkan
pdvisas. Det beror pi att minskad fjirrvirme ocksd ger minskat
underlag till elproduktion genom kraftvirme, medan mera virme-
pumpar okar elanvindningen. Detta giller sirskilt under tider di
elsystemet ir som mest anstringt. Eftersom elsystemet blir mer
och mer variabelt, med 6kande andelar elproduktion frin vind- och
solkraft, blir det allt viktigare med den sortens planerad elproduk-
tion som bl.a. kraftvirme stdr for. En sddan omférdelning av upp-
virmningsmarknaden kan dirmed ¢ka péfrestningarna i elsystemet 1
nigon grad.
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15.12 Konsekvenser for Skatteverket

Antalet skattskyldiga beriknas bli cirka 50 stycken. Initialt ska
Skatteverket bygga upp limpliga administrativa rutiner, IT-system
samt ta fram informationsmaterial etc. Detta initiala arbete beriknar
Skatteverket kommer att kosta cirka 700 000 kronor.

Det fortlopande arbetet med administration av inkommande
deklarationer, kontroller, 16pande kostnader avseende IT etc.
beriknas av Skatteverket kosta cirka 900 000 kronor.

15.13 Konsekvenser for kommuner och landsting

Kommunerna ansvarar f6r insamling och behandling av hushills-
avfall. En skatt pd avfallsférbrinning bedéms inte pdverka mottag-
ningsavgifterna for svenskt hushillsavfall och dirfér inte heller
piverka kommunala kostnader for avfallshantering.

I Profus underlagsrapport (bilaga 4) beskrivs att skatten i viss
mén kan 6verféras pd mottagningsavgifterna f6r hushillsavfall som
uppkommer inom deligarkommuner, di hanteringen for detta inte
ir konkurrensutsatt. Kommuner har ritt att ta ut avgifter for
yjdnsten avfallshantering enligt sjilvkostnadsprincipen. (se kapitel 7).
Detta innebir att eventuellt héjda mottagningsavgifter f6r kom-
munalt avfall kan leda till héjda kommunala avfallstaxor, alternativt
h6jd kommunalskatt f6r att uppritthilla samma nivd av kommunal
service. Utredningen bedémer dock att skatten inte 1 nigon mirk-
bar utstrickning kommer att éverviltras pA mottagningsavgifterna.

En stor andel av de energiféretag som paverkas av en skatt pd
avfallstérbrinning ir kommunigda. Det finns i dag cirka 140 kom-
munigda energiforetag varav den absoluta majoriteten levererar
fjarrvirme.

Hur stor del av en skattekostnad som kommer att &verviltras pa
fjirrvirmepriser och hur stor del som kommer att piverka kom-
munala energibolags utdelning kommer sannolikt att variera och
bero pd lokala marknadsférhillanden och foretagens tidigare mark-
nads- och prissittningsstrategier. Om skattekostnaden overviltras
fir anslutna fjirrvirmekunder ett hégre pris fér virmen. Om
skatten inte 6verviltras utan piverkar féretagens vinst pdverkar det
kommunens intikter. Minskade kommunala intikter leder till
minskade kommunala utgifter eller hojd kommunalskatt.
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15.14 Konsekvenser for de allmdnna
forvaltningsdomstolarna

Det kan antas att ett antal drenden kommer att 6verklagas till de
allminna férvaltningsdomstolarna, dock inte fler dn att de ckade
kostnaderna fér forvaltningsdomstolarna kan rymmas inom befint-
liga anslag.

15.15 Konsekvenser for jamstalldhet mellan kvinnor
och man

Utredningens forslag har en liten paverkan pd hushéllens och
foretagens kostnader. Paverkan ir si liten att den inte bor paverka
mins och kvinnors ekonomiska situation och dirmed inte heller
paverka jimstilldheten.

Utredningens forslag baseras inte pd ndgon strivan att piverka
denna jimstilldhet.

15.16 Samhaéllsekonomiska konsekvenser
— En 6vergripande bedémning

En grundregel f6r miljopolitisk styrning ir att styrmedel bor sittas
in s& nira problemkillan som mojligt for att styra pd ett inda-
mélsenligt sitt. Det skattefoérslag som hir analyseras innebir att en
skatt per ton avfall infors 1 slutet av avfallsstrommen. Skatten ir
dirmed i hog grad schablonmissig om dess syfte ir att paverka upp-
komsten av avfall t.ex. via produktdesign underlitta f6r material-
dtervinning i senare led, 6ka anstringningarna fér att sortera ut
specifika material och/eller minska specifika miljoeffekter.
Schablonmissiga skatter tenderar att pdverka alla ekonomiska
aktiviteter lika hirt obeaktat skillnader i deras miljopaverkan
och/eller f6rmiga att indra beteenden kopplade till produktdesign,
utsortering etc. Sdana skatter internaliserar inte enbart externa
effekter utan kan ocksi leda till att kostnaderna okar lika mycket
for produktion eller konsumtion med relativt liten miljopaverkan. I
praktiken innebir detta att skatten riskerar att ge incitament till
forhdllandevis kostsamma avfallstgirder som har smi eller inga
miljévinster och/eller f6r svaga incitament till dtgirder med hog
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potential for att 3stadkomma sidana vinster. Kostnadseffekti-
viteten blir lig om triffsikerheten i dessa avseenden ir bristande.

En skatt pd forbrinning av avfall pg 100 kronor per ton innebir
en kostnad om cirka 500 miljoner kronor &rligen fér de skatt-
skyldiga aktérerna. Denna kostnad kommer sannolikt till viss del
att overviltras pd fjirrvirmekunderna. Eftersom skatteintikterna
pd olika sitt fors tillbaka till aktdrer 1 samhillet blir den totala
samhillsekonomiska kostnaden betydligt ligre dn 500 miljoner
kronor.

Eftersom den féreslagna skatten forvintas bli s gott som verk-
ningslés medfor den inga (eller mycket fi) miljévinster samt
dtgirdskostnader. Den kostnad som uppstdr ir frimst i form av
skattemissiga ineffektiviteter. Skatten idr pd kort sikt i allt visentligt
jimforbar med en konsumtionsskatt pd fjirrvirme. Skatten ir i1
huvudsak omférdelande. Logiken f6r omfordelningen ir dock oklar
eftersom de som fir bira skattekostnaden inte orsakar de problem
som skatten avser att dtgirda. Detta giller oavsett om skatten dver-
viltras pa fjirrvirmekunderna eller inte. Motivet for skattens infor-
ande ir inte frimst att minska miljoeffekter som orsakas av de skatt-
skyldiga férbrinningsanliggningarna utan i stillet miljopaverkan —
och andra externa effekter — som orsakas av de som genererar
avfall. Den foreslagna skatten kommer av olika anledningar inte att
overviltras pd de som har ridighet over avfallets uppkomst och
sortering och dirmed lever den inte upp till principen om att
fororenarna ska betala.

15.17 Reflektioner kring framtida utvarderingar av en
skatt avfall som forbranns

De konsekvensanalyser som genomforts 1 detta kapitel dr av ex ante
karaktir, dvs. de avser analyser av konsekvenser som en skatt pd
avfall som férbrinns beriknas f4 om den infors. Om skatteférslaget
genomfors uppstdr ocksi ett behov av att utreda effekterna av
skatten i efterhand, dvs. ex post. De metoder och angreppssitt som
anvinds for ex ante respektive ex post utvirdering kan ofta skilja
sig 4t. Enligt utredningens direktiv dr verkningsfullhet samt
samhillsekonomisk effektivitet viktiga utvirderingskriterier som
bor ligga till grund f6r eventuella framtida ex post utvirderingar.
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For att en avfallsforbrinningsskatt — utformad som en rak skatt
per kg avfall — ska leda till 6kad materialitervinning krivs att en rad
effekter uppstir. Agarna av avfallsforbrinningsanliggningarna kan
till viss del kompensera for de okade kostnaderna som skatten
innebir genom hégre mottagningsavgifter samt fjirrvirmepriser.
Nir det giller mottagningsavgifter ir det viktigt att skilja mellan
importerat och internt genererat avfall. Men det enda sittet pd
vilket skatten helt kan undvikas ir att producera mindre 1 existerande
avfallsférbrinningsanliggningar samt genom firre investeringar (och
produktion) i nya avfallsférbrinningsanliggningar. I ett andra steg
behéver konsekvenserna av dessa effekter pd materialdtervinningen
analyseras. Av speciellt intresse ir om — och i sd fall hur — hogre
mottagningsavgifter kan ge incitament hos andra (t.ex. kommuner)
att forbittra férutsittningarna f6r materialitervinning (t.ex. genom
att stimulera till 6kad utsortering av drtervinnbart material).

Utredningen foresldr att de konsekvensanalyser som eventuellt
genomfors av verkningsfullheten i utredningens férslag — utifall
detta inférs — dirfor delas in 1 tvd huvudsakligadelar. I bida fallen ir
det viktigt att utforma ett relevant referensscenario, dvs. en bedém-
ning av hur utslippen skulle ha utvecklats 1 det fall styrmedels-
foérindringen 1 inforts. Det finns en rad olika kvantitativa metoder
for att gora konsekvensanalyser, men dessa metoder kan dven med
fordel kompletteras med intervjuer av de aktérer som omfattats av
styrmedlen. Alla metoder inbegriper osikerheter; det ir dirfor
viktigt att utredningarna ir fullt ut transparenta rérande de osiker-
heter som finns och det ir fordelaktigt om mer dn en metod kan
anvindas.

Nir det giller skattens effekter pid produktionen 1 avfalls-
forbrinningssektorn kan konsekvensanalysen (ex post) exempelvis
baseras pd en bedéomning av hur fjirrvirmens investeringskalkyler
piverkats av en skatt pd avfall som insatsvara (utifrin olika
antaganden om férindrade mottagningsavgifter). En sddan analys
kan med hjilp av data 6ver investerings-, brinsle- och drifts-
kostnader simulera hur en avfallsférbrinningskatt piverkat 16nsam-
heten 1 investeringarna samt 1 vilken grad detta inneburit ligre
produktion. Sddana kostnadsdata kan ocksd anvindas inom ramen
fér en bottom-up modell som beskriver de relativa kostnaderna for
olika avfallsbehandlingsteknologier. Motsvarande effekter kan
ocksd — beroende pa tillgdng till data — utvirderas med hjilp av en
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ekonometrisk modell som férséker beskriva produktionens
utveckling 6ver tid samt mellan olika typer av anliggningar som en
funktion av olika variabler. Denna metod kan till exempel anvindas
for att testa for férekomsten av ett “strukturellt brott” vid tiden
fér (omkring) skattens inférande.

For att utreda om de 6kade kostnaderna — och mottagnings-
avgifterna — ocksd inneburit att avfallsflddena 1 hégre grad har
omdirigerats till 6kad materialdtervinning dr det centralt att studera
eventuella beteendeférindringar hos de aktdrer som ansvarar for
utsortering och behandling av olika avfallsstrémmar. Detta kan
goras med sivil enkiter som intervjuer av nyckelaktérer, t.ex. kom-
muner, materialbolag etc. En central utmaning med en sidan ansats
ir att isolera effekterna av avfallsférbrinningsskatten, och inte
enbart noja sig med att utgd frin observerade férindringar dver tid.

Enligt utredningens direktiv ir inte enbart verkningsfullhet ett
viktigt styrmedelskriterium; avfallstoérbrinningsskatten bér ocksi
bidra till 6kad samhillsekonomisk effektivitet. I detta fall kan ett
viktigt verktyg vara en samhillsekonomisk kostnads-intiktsanalys,
I ett forsta steg identifieras de mest avfallsfldden som paverkas
mest av inférandet av en avfallsférbrinningsskatt, och i ett andra
steg genomfors en kostnads-intikts analys av hur héga de sam-
hillsekonomiska kostnaderna samt intikterna (t.ex. i form av
undvikta miljoeffekter) av materialdtervinning kontra avfallsfér-
brinning ir. En sidan analys tar dven hinsyn till icke-marknads-
prissatta effekter sdsom miljopdverkan, tidsitging etc., och kan
dven integrera ett livscykelperspektiv i bedémningen. I korthet kan
en sddan analys generera 6kad kunskap om nettokostnaden for
samhillet av att 6ka materialdtervinningen pd bekostnad av redu-
cerad avfallsférbrinning.

Ett komplement till en sidan kostnads-intiktsanalys av olika
avfallsbehandlingsmetoder ir att tillimpa en skadekostnadsansats
for att bedéma i vilken min rddande skattenivder kan sigas ha
reflekterat den marginella skadekostnaden, pd sdvil hilsa som
naturmiljd, av avfallsférbrinningen som sidan. Sisom pipekats i
detta kapitel — och dven 1 andra delar av utredningen — ir en avfalls-
forbrinningsskatt ett forhillandevis trubbigt styrmedel for att pd
ett triffsikert sitt styra bort frin utslipp i denna sektor, och en
skadekostnadsansats kan ge 6kad kunskap om hur sambandet
mellan skatten och reducerade utslipp ser ut.
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15.18 Behov av sammanlagd konsekvensanalys

Denna konsekvensanalys omfattar endast utredningens férslag till
utformning av en skatt pd avfall som férbrinns. I kapitel 20 redo-
visas dven konsekvenser av tvd alternativa forslag till skatt pd
utslipp av kviveoxider frin forbrinningsanliggningar for energi-
produktion.

Utredningen bedomer att ingen skatt bor inféras pd avfall som
forbrinns (se kapitel 12). Ett stillningstagande till om en skatt pd
utslipp av kviveoxider bor ersitta dagens kviveoxidavgift innebir
en avvigning mellan styreffekt och fordelningspolitiska effekter.
Utredningen bedémer att det rér sig om politiska avvigningar som
inte bor goras inom ramen f6r den hir utredningen och tar dirfor
inte stillning till om utredningens féreslagna utformning av en
sddan skatt bor inféras och dirmed ersitta dagens kviveoxidavgift
(se kap 18).

Mot denna bakgrund har utredningen inte bedémt den samman-
lagda effekten av en skatt pd utslipp av kviveoxider frén férbrin-
ningsanliggningar f6r energiproduktion och en skatt pd férbrinning
av avfall. Det bér dock noteras att dessa skatter 1 ménga fall kommer
att omfatta och pdverka samma aktdrer. Ett eventuellt genom-
férande av bide skatt pd kviveoxider och skatt pd avfall som fér-
brinns bor dirfor féregds av en konsekvensbedémning av férslagens
samlade effekt. En sidan konsekvensbedémning bér sirskilt beakta
effekter for konkurrensutsatt industri samt kraft- och fjirrvirmens
konkurrenskraft.

Flera aktdrer som berors av utredningens foérslag kommer ocksd
att paverkas av utvecklingen av kostnaden for utslippsritter. Avfall
Sverige bedomer att denna kostnad kommer att 6ka frin dagens
15-20 kronor per ton avfall till mellan 55-125 kronor per ton 2020.
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16 Kvaveoxidavgiften och
utslappsgranser — utformning
och utfall

16.1 Inledning

I det hir kapitlet beskrivs den nuvarande utformningen av den
svenska kviveoxidavgiften samt vilka effekter den har haft pd
utslippen av kviveoxider. Kapitlet utgér en grund for nista kapitel
som analyserar det eventuella behovet av att reformera dagens
avgiftssystem samt hur en sidan reform i s& fall skulle kunna
utformas.

I avsnitt 17.5 redogérs for kviveoxidavgiftens utformning.
Avsnitt 16.3 beskriver de effekter som kviveoxidavgiften haft pd
utslippen av kviveoxider frdn och med dess inférande 1992.
Avsnitt 16.4 beskriver hur kviveoxidavgiften ekonomiskt sett har
piverkat de sektorer som berdrs av avgiften. Avsnitt 16.5
diskuterar vissa bieffekter som kviveoxidavgiften har. Avsnitt 16.6
resonerar kring hur avgiften interagerar med andra styrmedel som
direkt reglerar utslippen av kviveoxider, 1 foérsta hand de olika
regelverk som anger maximalt tilldtna begrinsningsvirden foér
kviveoxidutslipp.

16.2 Den svenska kvaveoxidavgiften
16.2.1 Avgiftens bakgrund och utformning

Kviveoxidavgiften inférdes 1992 och ir ett ekonomiskt styrmedel
med syfte att minska utslippen av kviveoxider frin de for-
brinningsanliggningar som producerar energi. Styrmedlet inférdes
som ett komplement till tillstindsprévningen genom lagen (1990:613)
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om miljdavgifter pd utslipp av kviveoxider vid energiproduktion.
Avgiften betalas 1 dag f6r pannor och gasturbiner for el- och/eller
virmeproduktion, som har en &rlig energiproduktion som &ver-
stiger 25 gigawattimmar (GWh).

Nir kviveoxidavgiften inférdes omfattades endast pannor med
en energiproduktion hégre in 50 GWh. Avgiftskollektivet bred-
dades 1996 respektive 1997 till pannor med ligre produktion
(25 GWh och hoégre) men har direfter haft samma inramning.
Avgiftssystemet omfattar inte utslipp av kviveoxider frin direkt
processforbrinning, som t.ex. férbrinning i ugnar fér direkt upp-
hettning eller smiltning av rvaror och mellanprodukter. Inte heller
utslipp frdn sodapannor och lutpannor omfattas.

Sedan den 1 januari 2008 ir avgiften 50 kronor per kilo. Innan
dess var den 40 kronor per kilo. De intikter som avgiften genererar
dterfors till de avgiftspliktiga pannorna baserat pd deras produktion
av nyttiggjord energi. Den totala miljdavgiften var 2015 cirka
570 miljoner kronor, varav cirka 99 procent iterfordes till totalt
401 produktionsenheter. Innan &terféringen gors dras bl.a. Natur-
virdsverkets kostnader fér att administrera avgiften bort. Detta
belopp motsvarade 2015 knappt 6 miljoner kronor.

Kviveoxidavgiftens utformning innebir att de foretag som har
ligre utslipp av kviveoxid per producerad energienhet in genom-
snittet kommer att {3 tillbaka mer pengar in de betalat in. Den
genomsnittliga utslippsintensiteten (kilo per MWh) utgor dirmed
en skiljelinje mellan de féretag som vinner pd systemet 1 ekonomiska
termer och de vars dterféring inte fullt ut kan kompensera for fore-
tagens totala utgifter. Kviveoxidavgiftens konstruktion innebir att
foretagen ges incitament att minska sina utslipp genom renings-
tekniska &tgirder medan motsvarande incitament fér att minska
utslippen genom att hilla tillbaka framtida produktionsékningar
blir betydligt ligre.

I tidigare forskning pekas pd flera potentiella fordelar med att
dterfora avgifterna till avgiftskollektivet. En férdel som har lyfts
fram ir att dterféringen dkar de styrande politikernas mojlighet och
vilja att inféra en hég nivd pd avgiften'. En hog avgift ger 1 sin tur
incitament till mer kostsamma reningsdtgirder men utan att med-
fora betydande negativa effekter pd de industrisektorer som ir

! Fredriksson och Sterner (2005).
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utsatta for internationell konkurrens och med smd méjligheter att
fora 6ver 6kade kostnader pd sina kunder. I jimférelse med andra
linder ir den svenska kviveoxidavgiften relativt hog (se avsnitt 5.3).

En annan fordel med iterféringen dr att den mildrar den kon-
urrensférdel som pannor med en ligre energiproduktion in
25 MWh fir av att inte omfattas av avgiften. Den ursprungliga
anledningen till att dessa pannor inte har omfattats av systemet har
varit kostnaderna for mitning av utslipp samt tillforlitligheten 1
alternativa metoder for mitning (se vidare i nista avsnitt). Utan
dterféring skulle risken vara stoérre for att energiproduktionen
delvis skiftar frn stora till sm& pannor med hégre utslipps-
intensitet.

16.2.2 Mojliga atgarder for att reducera och mata utsldppen av
kvaveoxider

Avgiften pd kviveoxidutslipp skiljer sig frin de miljostyrande
skatter som finns i Sverige, frimst svavelskatten och koldioxid-
skatten. Koldioxidskatten och svavelskatten baseras pd fossilt kol-
innehdll respektive svavelinnehdll 1 brinslet. Hur mycket skatt som
ska betalas kan dirfoér de skattskyldiga foéretagen piverka genom
valet av brinsle samt total brinsledtging.

I fallet med kviveoxidutslipp ir situationen mer komplex. De
kviveoxider som uppstir vid forbrinning bildas genom en reaktion
mellan luftens syre och kviveinnehillet i brinslet, men dven genom
reaktion mellan det syre och kvive som finns i luften. I det senare
fallet beror kviveoxidbildningen p& foérbrinningsfoérhdllandena.
Detta innebir i sin tur att dessa utslipp kan reduceras p4 fler sitt in
att byta brinsle eller minska brinsleanvindningen.

For det forsta finns ett antal férbrinningstekniska dtgirder, vars
effektivitet och limplighet kan variera mellan olika pannor. Dessa
dtgirder inkluderar bl.a. driftoptimering och trimning (till exempel
genom en sinkning av luftdverskottet), férbittrad processtyrning,
stegvis lufttillforsel (till exempel OFA?), rokgasdterforing, vatten-
och dnginsprutning etc.

2 OFA stdr fér Over Fire Air och ir ett sitt att minska kviveoxidutslippen genom att
oxidationsmedlet (vanligen luft) introduceras stegvis.
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For det andra finns reningstekniska tgirder, det vill siga rok-
gasrening. Den mest effektiva kommersiellt tillgingliga metoden
for att reducera kviveoxidutslippen ir s.k. selektiv katalytisk
reduktion (SCR) dir kviveoxiden omvandlas till kvive och vatten
genom att anvinda ammoniak eller urea som reduktionsmedel.
Denna metod innebir dock foérhillandevis hoga kostnader och
anvinds foretridesvis i storre anliggningar. Mojligheterna for att
installera SCR i gamla anliggningar ir ofta begrinsad, bla. pi
grund av brist pd utrymme.

Ett alternativ ir s.k. selektiv icke-katalytisk reduktion (SNCR),
som ir enklare och billigare att installera in SCR. Hir reduceras
kviveoxiderna termiskt genom tillsatser av kemikalier, till exempel
ammoniak eller urea, direkt i pannan. SNCR innebir dock en
generellt sett ligre potential for utslippsreduktion in SCR.

Det faktum att det inte finns ett direkt samband mellan brinsle-
anvindningen och utslipp av kviveoxider belyser vikten av att en
avgift — eller en skatt — foretridesvis utgdr frin direkta mitningar
av dessa utslipp frdn varje enskild panna. I praktiken sker detta ofta
genom att ett gasprov sugs ut frén rokgaskanalen och transporteras
till en speciell mitutrustning genom en slang.

Naturvirdsverket bedémer att de arliga kostnaderna foér en
sddan maitutrustning med 10-15 &rs livslingd dr cirka 100 000-
110 000 kronor. Denna skattning inkluderar rliga kapitalkostnader
samt kostnader fér underhdll och service’. Kostnaderna fér mit-
ning kan dock variera mycket mellan olika anliggningar. Exempel-
vis blir kostnaden per panna ligre om det gir att anvinda utrust-
ningen fér att mita utslipp frin flera pannor samtidigt®. Energi-
foretagen uppskattar att kostnaden foér regelbunden mitning av
kviveoxider snarare skulle uppg? till cirka 200 000 kronor per &r. I
méinga pannor kan den utrustning som installerats f6ér att mita
kviveoxidutslippen anvindas for att géra mitningar kopplade till
andra utslippskrav.

I dagens system finansierar igarna av pannorna installationen
och den l8pande driften av mitutrustningen. D3 kostnaderna kan
vara betydande finns inga uttryckliga krav pd att avancerad mit-
utrustning ska installeras, och sdsom pdpekats ovan ir pannor med

3 Naturvirdsverket (2014).
* Naturvirdsverket (2003).
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en ligre produktion dn 25 GWh inte avgiftspliktiga. Om utslippen
vid en avgiftspliktig panna inte mits direkt baseras avgiftsbeloppen
pa en schablon. Denna ir 250 milligram kvivedioxid per megajoule
(M]) tillfért brinsle. Schablonen ir hégt satt for att f6rma fore-
tagen att installera mitutrustning’.

16.3 Kvéaveoxidavgiftens effekter pa utslappen

Figur 16.1 visar hur de totala respektive de specifika utslippen av
kviveoxider utvecklats 6ver tid sedan 1992 fér de pannor som
omfattats av avgiftssystemet vid respektive &r. Den historiska
utvecklingen visar att utslippen per producerad enhet har reduce-
rats stadigt sedan avgiftens inférande. De totala avgiftsbelagda
utslippen har varierat ¢ver tid men uppvisar ingen tydlig ned&t-
eller uppgdende trend, detta ir bla. ett resultat av en nira for-
dubblad energiproduktion (+77 procent) mellan &ren 1992 och
2015. Detta stir 1 kontrast till de icke-avgiftsbelagda totala utslip-
pen som visat en tydligt neditgdende trend under samma period.
Det kan exempelvis noteras att i dag stir de avgiftsbelagda utslip-
pen for drygt tio procent av de totala kviveoxidutslippen. Motsva-
rande andel var knappt sex procent 1992°.

® Det finns féretag med pannor som har hogre specifika utslipp dn gillande schablon. Dessa
viljer di hellre att betala schablonavgiften in att installera mitutrustning.
¢ Naturvirdsverket (2014).
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Figur 16.1  Totala utslapp (vanster axel) och specifika utslapp (hoger axel)
for alla avgiftspliktiga pannor, 1992-2015
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Kélla: Naturvardsverket.

Det ska hir poingteras att hur de specifika och totala utslippen
utvecklats sedan 1992 beror pd en rad faktorer. P4 en mer generell
nivd utvecklas kontinuerligt produktionsprocesser vilket bidrar till
att det ekonomiska utbytet frin resursanvindning 6kar. Den
kontrafaktiska utvecklingen hade exempelvis med stor sannolikhet
ocks? inneburit att den genomsnittliga verkningsgraden i pannorna
okat. De specifika utslippen hade med andra ord minskat dven 1
frénvaro av avgiften. Reduktionen av specifika kviveoxidutslipp 1
massa- och pappersindustrin kan exempelvis till stora delar hin-
foras till investeringar 1 brukens tillverkningsprocesser som ocks
bidragit till 6kad energieffektivisering (till exempel genom installa-
tion av energieffektivare indunstning)’.

P4 en mer specifik nivd har flera styrmedel inférts som 1 varier-
ande grad pdverkat utslippen av kviveoxid. Andelen férbrinnings-
baserad fjirrvirmeproduktion® har 6kat under perioden, till denna
utveckling har styrmedlen inom avfallspolitiken och klimat- och
energipolitiken bidragit. Ett exempel pd det idr att elcertifikat-
systemet stimulerat el- och virmeproduktion genom férbrinning
av biobrinsle och dirmed i ett kontrafaktiskt perspektiv bidragit

7 Malmstrém (2017).
¥ Samtidigt som andelen elpannor minskat.
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till 6kade utslipp av kviveoxid. Aven miljébalksprévningen av
existerande anliggningar har pdverkat utslippsnivierna (se iven
avsnitt 16.6).

Den variation 6ver tid som kan observeras 1 Figur 16.1 beror
ocksd till viss del pi foérindrade produktionsférhillanden for
virme, kraftvirme och 6vrig elproduktion. Under 1996, 2003 och
2010 var exempelvis eltillforseln frin kirnkraften och vattenkraften
begrinsad vilket innebar ¢kad elproduktion i kraftvirmeverk.
Vintern 2010 var dessutom mycket kall vilket medférde en hog
efterfrigan pd virme.

Det faktum att utslippens utveckling éver tid paverkats av flera
faktorer gor det svirt att isolera kviveoxidavgiftens effekt t.ex.
genom att jimféra utvecklingen av utslippen frin avgiftskollektivet
med motsvarande utveckling i andra sektorer. Utéver de faktorer
som redan nimnts bor det dven framhéllas att pannor inom avgifts-
kollektivet ersatt produktion frin exempelvis smiskaliga ved-, el-
och oljepannor. Aven inom vissa industribranscher har det skett en
overgdng frin att anvinda egna oljepannor till att ansluta sig till fjirr-
virme eller anvinda andra energilosningar. Detta har d& bidragit till
att utslippen inom avgiftskollektivet ¢kat, men samtidigt har de
totala utslippen av kviveoxid reducerats i Sverige som helhet.

Aven om det ir svirt att i detalj utvirdera avgiftens exakta
bidrag har tvd tidigare studier kommit till slutsatsen att bide de
specifika och totala utslippen har reducerats som ett resultat av
kviveoxidavgiften. Detta bekriftas av tvd utvirderingar’.

I sammanhanget ir det viktigt att beakta hur kviveoxidavgiftens
reella storlek utvecklats sedan inférandet 1992. Under de forsta 16
dren var (den nominella) avgiften 40 kronor per kilo varefter den
héjdes till 50 kronor per kilo 2008. P4 grund av den generella pris-
okningen innebar 2008 3rs hojning enbart att avgiftens reella virde
di iterstilldes. Det kan ocksd noteras att 2017 &rs avgiftsnivd pd
50 kronor per kilo motsvarar knappt 35 kronor per kilo 1 1992 irs
penningvirde.

Trots 2008 &rs hojning har avgiftens styrande effekt dirfor
forsvagats sett 6ver hela tidsperioden 1992-2017. Naturvards-

?Se bl. a. Naturvardsverket (2003) samt Bonilla med flera (2013). Den sistnimnda studien
visar exempelvis att kviveoxidavgiften spelat en betydande roll fér investeringar i rokgas-

rening (SCR och SNCR).
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verkets tvd utredningar av 2008 4rs avgiftshojning har visat att
denna endast har haft marginella effekter p& reduktionen av kvive-
oxidutslippen.'® En viktig forklaring ir att minga av de renings-
tekniska &tgirder som var sdvil tekniskt som ekonomiskt moti-
verade, genomférdes redan under perioden 1992-2008.

16.4 Kvaveoxidavgiftens ekonomiska effekter
pa de berérda industrisektorerna

Alla avgiftspliktiga sektorer har inte samma férutsittningar for
kviveoxidreduktion och energiproduktion, och det ir dirfér viktigt
att analysera hur avgiftssystemet pdverkar dessa sektorer. Figur 17.2
1 nista kapitel visar att avfallsférbrinningssektorn samt el- och
virmesektorn (avfallsférbrinningssektorn exkluderad) overlag ir
nettomottagare 1 systemet. Under 2013 erholl exempelvis el- och
virmesektorn som helhet en nettodterféring (total Aterféring
minus avgiftskostnader) pd 28 miljoner kronor medan motsvarande
belopp for avfallsforbrinningssektorn var cirka 21 miljoner kronor.

S& som pdpekas 1 kapitel 17 finns dock bdde nettobetalare och
nettomottagare inom bida dessa sektorer. Sdvil massa- och pappers-
industrin som trivaruindustrin ir dock nettobetalare i avgifts-
systemet. Under 2013 var triindustrins nettobetalning drygt
17 miljoner kronor medan den var 39 miljoner kronor fér massa-
och pappersindustrin. Aven metallindustrin ir en nettobetalare i
systemet.

Dessa skillnader 1 utfall beror 1 hég grad pd forutsittningarna
for kviveoxidreduktion som &verlag dr mer gynnsamma 1 el- och
virmesektorn. I skogsindustriella pannor ir energiproducerande
pannor en del av en komplex process och pannornas produktion
mdste anpassas till variationerna i produktionen av massa och
papper''. P4 si sitt kommer utslippen att variera och kan inte bli
lika liga som vid en mer stabil drift. Detta tillsammans med
brinslets varierande fukthalt gor att det dr svrt att 8 SNCR att
fungera bra och hitta ritt férbrinningstemperatur. Mgjligheterna
att nd till de specifika utslippsnivier som har rapporterats for el-

' Naturvirdsverket (2012, 2014).
" Malmstrém (2017).

288



SOU 2017:83 Kvaveoxidavgifter och utslappsgranser — utformning och utfall

och virmesektorn begrinsas ocksi av att det inom massa- och
pappersindustrin inte gir att komplettera SNCR-teknik med rok-
gaskondensering (se ocks3 avsnitt 16.2.2)".

16.5 Sidoeffekter av kvaveoxidavgiften

Den svenska kviveoxidavgiften pdverkar inte enbart utslippen av
kviveoxid utan har dven effekter pd andra utslipp samt till viss del
pa incitamenten att vidta energieffektiviseringsitgirder.

Nir tekniska tgirder genomfors for att reducera utslippen av
kviveoxider finns en risk att utslippen av andra féroreningar
okar”. T fallet med de forbrinningstekniska itgirderna kan exem-
pelvis férbrinningen forsimras och utslippen av oférbrinda féro-
reningar kar i sidana fall. Vid dalig forbrinning kan utslippen av
litta kolviten och aromatiska kolviten 6ka. I vissa fall kan dven
utslippen av lustgas, en stabil vixthusgas, 6ka.

I samband med anvindning av SCR eller SNCR-tekniker ¢kar
normalt utslippen av ammoniak. Eftersom reduktionen av kvive-
oxid normalt ir betydligt storre in motsvarande 6kning av ammo-
niakutslippen har inférandet av dessa teknologier indd inneburit
att de totala negativa effekterna i1 termer av férsurning och 6ver-
gddning minskat.

En annan bieffekt av den svenska kviveoxidavgiften ir att den
uppmuntrat till investeringar i rokgaskondensering, framfér allt i
avfallsférbrinningsanliggningar och 1 kraftvirme- och virmeverk.
Rokgaskondensering ir ett sitt att férbittra energiutbytet frin pan-
norna. Sdsom pipekats ovan ir rokgaskondensering inte tillimplig 1
massa- och pappersindustrin.

Utan roksgaskondensering finns ett utbytesférhdllande mellan
att minska utslippen (genom ligre forbrinningstemperatur) och
okat energiutbyte (genom hogre forbrinningstemperatur). Investe-
ringar 1 rokgaskondensering gor det till stérre del mojligt att &stad-
komma bida sakerna samtidigt'*.

2 Det beror p3 att ett massabruk inte kan utnyttja den producerade l3gvirdiga energin, som i
stillet blir en belastning och méste kylas bort (Malmstrém (2017).

' Naturvirdsverket (2003).

!4 Braathen (2012).

289



Kvaveoxidavgifter och utslappsgranser — utformning och utfall SOU 2017:83

Aven utan iterforing finns dirmed incitament till att investera i
rokgaskondensering. Detta har bekriftats 1 tidigare empirisk forsk-
ning, som visar att rokgaskondensering — 1 de verksamheter dir den
ir ullimplig — 1 forsta hand utgér ett komplement ull de for-
brinningstekniska och reningstekniska dtgirderna®.

16.6 Begransningsvarden fér kvaveoxidutslapp i
tillstandsprovningen

Utdver kviveoxidavgiften regleras dven kviveoxidutslippen i de
avgiftspliktiga pannorna av miljébalksprévningen. De tillstdnds-
villkor som mark- och miljddomstolarna beslutar om ir normalt
utformade som individuella begrinsningsvirden for utslipp (till
exempel 1 termer av maximalt antal kilo per ton producerad enhet).
Tidigare studier bekriftar att dven miljobalksprévningen har haft
en reell effekt pd reduktionen av kviveoxidutslippen i Sverige'®. I
den regeringsproposition som ligger till grund fér avgiftens infor-
ande faststills att avgiften och miljoprovningen bér ses som kom-
pletterande styrmedel”. T avsnitt 16.6.2 utreds i vilken man — samt
hur — dessa tvd styrmedel interagerar och kan sigas komplettera
varandra.

16.6.1 EU-lagstiftningens inverkan pa kvaveoxidutslappen

Sedan kviveoxidavgiftens inforande har Sverige gitt med 1 EU, och
vi paverkas dirfér dven av de olika EU-direktiv som pd olika sitt
reglerar utslippen av kviveoxider. Ett centralt direktiv 1 detta sam-
manhang dr Europaparlamentets och ridets direktiv 2010/75/EU av
den 24 november 2010 om industriutslipp (samordnade atgirder for

!5 Bonnilla m.fL. (2013).

¢ Hoglund Isaksson (2005) redovisade exempelvis resultat frén en enkitundersdkning av 86
avgiftsskyldiga féretag. Vid undersskningstillfillet dgde dessa féretag 114 pannor. Resultaten
visade att 1 ungefir hilften av fallen utgjorde kviveoxidavgiften den huvudsakliga orsaken till
de utslippsreduktionsitgirder som hade genomférts. Knappt en fjirdedel av itgirderna
rapporterades primirt vara ett resultat av de individuella grinsvirden som angavs 1 tillstinds-
villkoren. Att sdvil avgiften som tilldtna grinsvirden bida bidragit till utslippsreduktion
bekriftas i en senare ekonometrisk studie (Bonilla med flera, 2013).

7 Prop. 1989/90:141.
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att forebygga och begrinsa féroreningar), forkortad Industri-
utslippsdirektivet, som bérjade tillimpas den 7 januari 2013.

Direktivet ir en omarbetning av Europaparlamentets och ridets
direktiv 2008/1/EG av den 15 januari 2008 om samordnade 3tgir-
der for att forebygga och begrinsa féroreningar och sex sektors-
direktiv. En av de viktigaste forindringarna ir att industriutslipps-
direktivets bestimmelser om slutsatser om bista tillgingliga teknik,
forkortat BAT (Best Available Technique), fir en mer fram-
tridande roll dn tidigare. BAT beskrivs 1 BREF-dokument (BAT-
Reference Document) med BAT-slutsatser for olika industri-
sektorer.

Industriutslippsdirektivet ir ett s.k. minimidirektiv, vilket inne-
bir att medlemslinderna har ritt att infora eller behilla stringare,
men inte mildare, krav in de som foljer av direktivet. Industri-
utslippsdirektivet har genomférts 1 svensk lagstiftning genom
generella foreskrifter. Miljobalkens allminna hinsynsregler samt
bestimmelser om tillstdndsprévning giller precis som tidigare.

BAT-slutsatserna ir genomforda i svensk ritt som generella
foreskrifter 1 industriutslippsférordningen (2013:250). Det finns
olika typer av BAT-slutsatser. I industriutslippsdirektivet ir det
sirskilt viktigt att sirskilja BAT-slutsatser med utslippsvirden
(BAT Associated Emission Levels, forkortad BAT-AEL) frin
BAT-slutsatser utan utslippsvirden.

En verksamhetsutévare miste folja BAT-slutsatser med utslipps-
virden senast fyra &r efter det att ett BREF-dokument med BAT-
slutsatser f6r den huvudsakliga industriutslippsverksamheten offent-
liggjorts 1 Europeiska unionens officiella tidning, férkortad EUT.
Vid den tidpunkten ska dven BAT-slutsatser utan utslippsvirden
f6ljas men kravnivan ir angiven pd ett mjukare sitt och kopplad till
miljobalkens hinsynsregler. Enligt direktivet avser BAT inte bara
den teknik som anvinds, utan dven hur anliggningen utformas, upp-
fors, underhalls, drivs och avvecklas. Samma grundliggande krav pd
skotsel av utrustning féljer av miljobalkens hinsynsregler.

Miljobalkens allminna hinsynsregler samt bestimmelser om
tillstdndsprévning har inte dndrats med anledning av inférandet av
industriutslippsdirektivet. BAT-slutsatserna ir genomférda som
ett parallellt system till tillstdndsprévningen. De innehdller gene-
rella foreskrifter som uppdateras fortldpande med anledning av
offentliggjorda slutsatser. I vissa avseenden bryter BAT-slut-
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satserna tillstdndens rittskraft. Tanken ir att miljokrav pd svenska
industriutslippsverksamheter dven fortsittningsvis ska stillas frimst
med stdd av tillstdndsprévning och villkor som giller f6r all drift.

I industriutslippsdirektivet har ett antal sektorsdirektiv med
relevans for energisektorns och industrins kviveoxidutslipp infér-
livats. Ett sddant sektorsdirektiv utgors av kapitel IIT 1 industriut-
slippsdirektivet, och har inférlivats i svensk lag genom férord-
ning 2013:252 om stora férbrinningsanliggningar. BAT-slutsatser
for stora forbrinningsanliggningar (LCP BAT) offentliggjordes
den 17 augusti 2017 1 EUT.

Naturvirdsverkets preliminira bedémning ir att de flesta existe-
rande anliggningar inom el- och virmesektorn inte kommer att ha
nigra storre svirigheter att klara BAT-AEL krav {6r kviveoxid-
utslipp med befintlig teknik (oftast SNCR). Fér nya anliggningar
kommer det dock sannolikt medféra krav pd investeringar i SCR i
stillet for SNCR for att ha ullricklig marginal wll kraven. De
slutgiltiga kraven beslutades'™ den 17 augusti 2017. Fyra ar efter
beslut, det vill siga den 17 augusti 2021, kommer kraven att vara fullt
ut tillimpliga. Inférandet i Industriutslippstérordningen (2013:250)
kommer att ske under viren 2018.

Europaparlamentets och rddets direktiv2015/2193 av den
25 november 2015 om begrinsning av utslipp till luften av vissa
fororeningar frin medelstora forbrinningsanliggningar, férkortad
MCP-direktivet, tridde i1 kraft den 25 november 2015. Direktivet
innehéller krav f6r utslipp till luft av stoft, kviveoxider och svavel-
dioxid och omfattar anliggningar med en tillford effekt mellan 1 och
50 MW. Forbrinningsanliggningar som férbrinner avfall omfattas
inte av MCP-direktivet.

Direktivet ska vara genomfort i nationell lagstiftning senast den
19 december 2017. Bestimmelserna ska vara uppfyllda senast 1
december 2018 f6r nya anliggningar och senast 2025 och 2030 for
befintliga anliggningar. I fallet med svenska medelstora forbrin-
ningsanliggningar kommer direktivets begrinsningsvirden {3 storst
betydelse for utslipp av stoft.

Naturvérdsverkets slutsats dr att direktivets generella grins-
virden inte kommer att ha en styrande effekt pd kviveoxid-
utslippen 1 Sverige. Diremot kan &vriga utslippskrav medfora att

' Kommissionens beslut (EU) 2017/1442.
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ildre pannor indd miste ersittas 1 fortid (innan teknisk-ekonomisk
livslingd 16pt ut). Detta kan leda ull ligre kviveoxidutslipp efter-
som nya pannor generellt sett har ligre specifika utslipp in ildre
pannor.

Aven de kviveoxidutslipp som inte omfattas av dagens avgifts-
system berors av de olika BAT-slutsatser som foljer av EU:s
industriutslippsdirektiv. I pappers- och massaindustrin utgor t.ex.
kviveoxidutslippen frin processenheterna cirka 11 000 ton. De
BAT-slutsatser och begrinsningsvirden som roér dessa utslipp
trider i kraft den 30 september 2018. Ett underlag frin Natur-
vérdsverket visar att de bindande begrinsningsvirden som anges 1
BAT-slutsatserna kommer att ha en marginell effekt pd de framtida
processutslippen av kviveoxider frén denna sektor”.

16.6.2 Interaktionen mellan kvaveoxidavgiften och
gransvirden pa utslapp

Forekomsten av sdvil avgift som grinsvirden innebir att det finns
en form av dubbelstyrning av kviveoxidutslippen fér de avgifts-
pliktiga anliggningarna. Dessa tvd styrmedel, avgift och begrins-
ningsvirden, innebir inte att dubbelstyrningen alltid tar sig uttryck
1 en 6kad styreffekt och dirmed 6kade kostnader for de berorda
foretagen. Om s3 blir fallet beror pd om bdda styrmedlen pdverkar
foretagen 1 praktiken eller om ndgot av styrmedlen gor att det
andra blir verkningslést.

Om styrmedlen kompletterar varandra medfér dubbelstyr-
ningen en Okad styreffekt. Nedanfér beskrivs hur tillstindsprov-
ningen kompletterar kviveoxidavgiften och vilket mervirde kvive-
oxidavgiften har givet att det finns en miljéprévning med grins-
virden. Den individuella prévningen och de villkor som beslutas ir
viktiga for att ta hinsyn till den lokala piverkan pi miljén och
minniskors hilsa.

S&som diskuteras mer detaljerat 1 kapitel 17 kommer exempelvis
hilsoeffekterna av kviveoxidutslippen att bero p& produktionens
lokalisering och hur mnga minniskor som exponeras. Sidana
lokala variationer tar avgiften inte nigon hinsyn till utan dessa

19 Akesson (2017).
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hanteras i stillet inom ramen f6ér de individuella tillstdndsvillkor
som faststills. T hela landet finns miljokvalitetsnormer férutom-
husluft som inte fir 6verskridas. For att dessa inte ska éverskridas
kan det vara motiverat med tuffare grinsvirden som endast kan nds
med investeringar i effektiv rékgasrening t.ex. SCR.

En svaghet med administrativa regleringar som miljoprov-
ningens grinsvirden ir dess bristande incitamentsstruktur 1 ett
dynamiskt perspektiv. D3 grinsvirdena inte &verskrids finns inga
ytterligare incitament att reducera utslippen eftersom det inte leder
till ligre kostnader f6r foretagen.

Detta kan 1 férlingningen missgynna utvecklandet och intro-
duktionen av ny miljéteknik. Tidigare undersokningar visar att de
faktiska kviveoxidutslippen har legat tydligt under gillande grins-
virden fér en majoritet av de avgiftspliktiga pannorna®. Prov-
ningens roll begrinsas ocksd av att utslippsvillkoren f6r det mesta
skirps enbart i samband med omprévningar av verksamheten, det
vill siga vid 6kningar av produktionskapaciteten. Via avgiften
skapas dirfor kontinuerliga incitament att reducera utslippen, t.ex.
genom driftoptimering. Varje extra kilo reduktion innebir en
minskad kostnad pd 50 kronor.

% Naturvirdsverket (2003) samt Bonilla med flera (2013).
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17 Behovet av att reformera dagens
kvaveoxidavgift

17.1 Inledning

I det hir kapitlet analyseras om den svenska kviveoxidavgiften kan
reformeras for att 6ka avgiftens styreffekt. Enligt kommittédirek-
tivet ska utredningen i férsta hand analysera om en skatt pd kvive-
oxider skulle innebira en mer verkningsfull styrning av kviveoxid-
utslippen frn energiproducerande anliggningar jimfért med
dagens kviveoxidavgift. Om avgiften gors om till en skatt innebir
det att hela &terféringen av avgiften tas bort.

Om utredningen bedémer att det nuvarande avgiftssystemet bor
reformeras ska det nya styrmedlet vara samhillsekonomiskt effek-
tivt och kostnadsetfektivt. Dessutom ska dess administrativa kost-
nader vara s l8ga som mojligt. Om det nya styrmedlet dr en skatt
pa utslippen, ska den féreslagna skattenivdn inte dverstiga uttaget
motsvarande nivin pd dagens avgift. Utredningen ska dirutdver
beakta de stillningstaganden och analyser som gjorts av Natur-
virdsverket 1 en rapport om kviveoxidavgiftens styreffekter'.

I kapitel 4 presenterades de teoretiska utgdngspunkterna for ut-
redningsarbetet, och nedan upprepas nigra centrala begrepp och
resonemang som har direkt relevans f6r den analys av kviveoxid-
avgiften som foljer. I ett forsta steg behover kriterierna for styr-
medelsval definieras. For analysen av kviveoxidavgiftens indamals-
enlighet dr dessa kriterier av speciell vikt:

o Ett verkningsfullt styrmedel f6rmér pdverka de relevanta aktor-
erna, 1 forsta hand dgarna av de avgiftsbelagda pannorna, att

" Naturvirdsverket (2014).
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reducera sina kviveoxidutslipp. Detta kan likstillas med att
styrmedlet har en 6nskad styreffekt.

o FEtt kostnadseffektivt styrmedel ger aktorerna incitament att
genomféra den kombination av dtgirder som sikerstiller att ett
givet utslippsreduktionsmél kan n3s till ligsta mojliga kostnad
for hela samhillet.

o Ett sambillsekonomiskt effektivt styrmedel innebir — utdver kost-
nadseffektivitet — att utslippsreduktionen drivs fram till den
punkt dir kostnaden for ytterligare utslippsreduktion ir lika
hég som virdet av den marginella skada som utslippen fér med
sig. En bedomning av den samhillsekonomiska effektiviteten
maste dven ta hinsyn till hur intikterna frin en skatt kan
paverka skattesystemets totala effektivitet, s.k. fiskal effektivitet.

Frin ett samhillsekonomiskt perspektiv utgér miljéns formaga att
ta hand om miljéfarliga utslipp en viktig produktionsfaktor. Precis
som tillgdngen pd traditionella produktionsfaktorer (arbete, kapital,
energi etc.) ir denna férméga en knapp resurs som samhillet méste
hushélla med. En skatt pd utslipp, t.ex. per kilo, ger incitament till
dtgirder for att reducera utslippen. Forskning visar att vil utform-
ade skatter pd utslipp kan bidra till att uppfylla samtliga av ovan
nimnda kriterierna.

En viktig egenskap hos skatter pa utslipp ir att féretagen betal-
ar {or alla utslipp som de orsakar. De kan undvika skatten genom
att genomféra och betala for olika tekniska dtgirder som reducerar
utslippen, dock miste foéretagen betala skatt for alla kvarvarande
utslipp. Skatten kommer sdledes att ha en inverkan pd de berorda
foretagens investerings- och produktionsbeslut. I klartext betyder
detta att styreffekten av en utslippsskatt bestdr av sdvil tekniska
reningsitgirder (t.ex. rokgasrening) som produktionsminskningar.
Nir utslippen reduceras genom att minska produktionen ir
“reningskostnaden” den ekonomiska vinst som d& gir férlorad.

En kostnadseffektiv utslippsreduktion dstadkoms bl.a. genom
att en skatt pd utslipp ger foretagen full flexibilitet att sjilva vilja
hur utslippen ska reduceras. Om alla féretag dessutom moter
samma skattenivd (per kilo) kommer foéretag med l3ga kostnader
for utslippsreduktion att std for en storre andel av den totala
reduktionsnivin jimfért med foéretag som har hogre reduktions-
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kostnader. Dirigenom minimeras den totala kostnaden fér sam-
hillet att reducera utslippen.

Den svenska kviveoxidavgiften har en del likheter med det som
kinnetecknar en effektiv miljoskatt. Det finns dock viktiga skill-
nader, och ett centralt syfte med detta kapitel ir att identifiera och
analysera konsekvenserna av kviveoxidavgiftens unika utformning
samt dven relevanta alternativ till denna.

17.2  Skatt eller avgift?

Enligt regeringsformens férarbeten ir skillnaden mellan en skatt
och en avgift att skatten betalas till det allminna utan direkt mot-
prestation, medan en avgift diremot motsvaras av en direkt mot-
prestation. Storleken pd en avgift ska dessutom st 1 proportion till
utgifterna f6r motprestationen.

Ett undantag ir s.k. niringsreglerande avgifter. Till sidana
avgifter riknas penningprestationer som tas ut i vad som benimns
niringsreglerande syfte och som i sin helhet tillférs niringsgrenen i
friga. Kinnetecknande for niringsreglerande avgifter ir att den
enskilde inte erhiller nigon motprestation men att de indd inte
anses utgora skatt.

Definitionerna av och grinsdragningen mellan olika statliga
inkomster som skatter, avgifter och andra ersittningar ir inte alltid
helt klar. Ett definitivt stillningstagande till om en pilaga ska anses
vara en skatt eller avgift kan endast goras av domstol.

Miljéavgiftsutredningen, férkortat MIA, foreslog 1 sitt delbe-
tinkande” att en kviveoxidavgift skulle inféras. Regeringen behand-
lade forslaget 1 propositionen Om vissa ekonomiska styrmedel inom
miljépolitiken, m.m.”. I propositionen gérs beddmningen att
kviveoxidavgiften dr en avgift trots att MIA foreslagit att denna
avgift skulle behandlas som en avdragsgill punktskatt med di-
varande Riksskatteverket som ansvarig myndighet. Regeringen
anger utan vidare motivering att avgiften inte har karaktiren av en
skatt och att ansvaret for hanteringen dirmed 1 stillet bor liggas pa
Naturvérdsverket.

250U 1989:83.
* Prop. 1989/90:141.
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Lagridet anforde i sammanhanget att "Den i remissen fére-
slagna pilagan betecknas som avgift och inte som skatt. Av
forarbetena till regeringsformen framgdr att till kategorin avgift
kan hinforas dven vissa penningprestationer utan specificerat
vederlag, bl.a. sidana som tas ut endast i niringsreglerande syfte
och som 1 sin helhet tillfors niringsgrenen 1 friga enligt sirskilda
regler (se prop. 1973:90 s. 219). De belopp som betalas in enligt
forevarande forslag ska, frinsett kostnaderna f6r administrationen,
drligen tillgodoforas kollektivet av betalande. Lagridet anser att det
fir godtas att pilagan betecknas som avgift”. Riksdagen antog
regeringens forslag till avgiftsreglering (1989/90:JoU24, rskr.
1989/90:349).

I avgiftsutredningens betinkande klargérs vissa frigor som
giller grinsdragningen mellan offentligrittsliga avgifter och andra
avgifter av liknande karaktir som staten tar ut'. I betinkandet
anges att det, 1 de fall riksdagen 1 lag har limnat ett bemyndigande
for ett avgiftsuttag, bér kunna férutsittas att det dr friga om en
belastande avgift och inte en skatt.

Kviveoxidavgiften ir ett exempel pd detta eftersom riksdagen
bemyndigar Naturvirdsverket att ta ut en kviveoxidavgift genom
lagen (1990:613) om miljdavgift pd utslipp av kviveoxider vid
energiproduktion. I betinkandet gors ocksd bedémningen att den
svenska kviveoxidavgiften dr en belastande avgift 1 kategorin
niringsreglerande avgifter.

17.3  Kvaveoxidavgiften och EU:s statsstodsregler

I detta avsnitt beskrivs kviveoxidavgiftens forenlighet med EU:s
statsstddsregler kortfattat. Syftet dr att klargora vilka férindringar
av avgiften som ir mojliga att genomfoéra inom ramen for stats-
stodsregelverket. Dock hanteras endast kviveoxidavgiften 1 detta
kapitel och dirmed inte férenligheten med EU:s statsstodsregler
om &terféringen tas bort och avgiften pd si sitt gérs om till en
skatt. Hur ett sddant regelverk forhdller sig till statsstodsreglerna
diskuteras 1 kapitel 18. En mer utférlig beskrivning av EU:s stats-
stodsregler finns 1 kapitel 3.

“SOU 2007:96.

298



SOU 2017:83 Behovet av att reformera dagens kvaveoxidavgift

Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt, forkortat
fordraget, innehiller bla. regler som ska sikerstilla en vil funge-
rande konkurrens pd den inre marknaden. Bland dessa regler finns
bestimmelser om statligt stdd. Enligt artikel 107.1 1 fordraget ir
statligt stdd som utgdngspunkt forbjudet. Ett stod kan emellertid
efter provning av Europeiska kommissionen bedémas vara férenligt
med den gemensamma marknaden. Statligt std ir en dtgird som:

1. ges av en medlemsstat eller med hjilp av statliga (allminna)
medel,

2. innebir ett gynnande,
3. ndr vissa foretag eller viss produktion (selektivitet) samt

4. hotar att snedvrida konkurrensen och piverka handeln mellan
medlemsstaterna.

Det ir virt att notera att samtliga fyra punkter méste uppfyllas for
att det ska vara friga om ett statligt stod.

Dagens svenska kviveoxidavgift syftar till att minska kviveoxid-
utslippen frin férbrinningsanliggningar som producerar energi.
Dock ingdr inte utslipp av kviveoxider frin direkt processférbrin-
ning, som t.ex. férbrinning i ugnar fér direkt upphettning eller
smiltning av rivaror och mellanprodukter. Dessutom undantas
sodapannor och lutpannor samt produktionsenheter med en nyttig-
gjord energiproduktion av upp till 25 GWh.

Eftersom syftet med systemet ir att avgiftsbeligga utslipp av
kviveoxider frén energiproduktion kan inte undantagen fér utslipp
av kviveoxider for viss produktion eller frin vissa anliggningar
motiveras av avgiftssystemets art eller allminna systematik utan
innebir ett selektivt gynnande av viss produktion.

Undantagen ir lagstadgade och samlas in och administreras av
en statlig myndighet. Undantagen innebir ocksd ett gynnande av
viss produktion. Det finns dirmed mycket som talar for att kvive-
oxidavgiften redan i dag omfattar inslag av statligt stod. Detta har
dock ingen storre betydelse 1 dagsliget eftersom kviveoxidavgiften
inférdes redan 1992, alltsd fore Sveriges intride 1 EU 1995, och
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stdden dirmed ir att betrakta som befintligt stod. En definition av
befintligt stod finns i den s.k. procedurférordningen”.

Det har dock betydelse f6r mojligheterna att gora forindringar i
regelverket avseende kviveoxidavgiftens omfattning och &vriga
utformning. Om den nuvarande utformningen inte skulle ha haft
inslag av statligt stéd skulle eventuella férindringar med fordel
utformas s8 att inga nya inslag av statligt stod inférs 1 avgiften. Om
nya stdd inférs ska de provas och godkinnas av kommissionen
innan dndringarna genomférs.

Mot bakgrund av att kviveoxidavgiften sannolikt redan i1 dag har
inslag av statligt stéd, bor 1 stillet hinsyn tas till att eventuella fér-
indringar av kviveoxidavgiften foretridesvis bor goras sd att stoden
dven fortsittningsvis kan betraktas som befintligt stod alternativt
att férindringarna kan separeras frdn det befintliga stédet. I annat
fall maste bade de nya och de befintliga stdden prévas och godkin-
nas av kommissionen innan indringarna genomférs.

En foérindring av kviveoxidavgiftens omfattning skulle kunna
goras genom att systemet breddas s att fler anliggningar blir av-
giftspliktiga. En f6érindring av omfattningen av de avgiftspliktiga
anliggningarna medfér dock att dterforingen av avgiften omfér-
delas och systemet skulle fi nya vinnare och forlorare. Enligt ut-
redningens beddémning skulle en sidan férindring medféra att
systemets forenlighet med statsstédsreglerna skulle behova provas
av kommissionen di stéditgirderna inte lingre skulle kunna anses
utgora befintligt stod.

17.4  Avgiftens samhadllsekonomiska effektivitet

For att kunna bedéma om den nuvarande kviveoxidavgiften ir
samhillsekonomiskt effektiv krivs kunskap om hur l8ngt utslipps-
reduktionen bér drivas. Med andra ord, hur hég kviveoxidavgift
kan motiveras frin ett samhillsekonomiskt perspektiv? Det finns
tvd sitt att angripa denna friga. Den forsta ansatsen bygger pd en
analys av i vilken m&n den nuvarande avgiften pa 50 kronor per kilo
kviveoxidutslipp kan sigas reflektera den externa miljo- och hilso-

> Ridets férordning (EU) 2015/1589 av den 13 juli 2015 om genomférandebestimmelser for
artikel 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt, EUT L 248, 24.9.2015.
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skadan som dessa utslipp fér med sig. For att goéra en sidan
bedémning krivs 1 sin tur information om utslippens fysiska
effekter pd naturmiljon och minniskors hilsa samt om hur dessa
effekter bor virderas 1 ekonomiska termer.

Den andra ansatsen baseras 1 stillet pd en analys av vilken av-
gifts- eller skattenivd som ir nédvindig for att nd kvantitativa mal
for utslippsreduceringar (om sidana mal finns). I fallet med kvive-
oxidutslipp ir Europaparlamentets och ridets direktiv (EU)
2016/2284 av den 14 december 2016 om minskning av nationella
utslipp av vissa luftféroreningar, om indring av direktiv
2003/35/EG och om upphivande av direktiv 2001/81/EG, fér-
kortat Takdirektivet, av speciell betydelse. Sveriges tagande ir att
minska utslippen med 36 procent till 2020 och enligt gillande
forslag med 66 procent till 2030 (i bida fallen jimfért med 2005 &rs
nivd). Bida dessa ansatser — skadekostnadsansatsen och skuggpris-
ansatsen — dr férknippade med stora osidkerheter. Nedan analyseras
respektive ansats 1 syfte att utreda behovet av en mer kraftfull styr-
ning av kviveoxidutslippen.

17.4.1 Skadekostnadsansatsen

Kviveoxider (NOx) innefattar bdde kvivemonoxid (NO) samt
kvivedioxid (NO,). Bida dessa féreningar bidrar till férsurning av
mark- och vattenomriden, till bildandet av marknira ozon samt till
overgddning av sjoar, vattendrag och havsomriden. Héga halter av
NO, kan dessutom orsaka negativa hilsoeffekter i form av luft-
vigsinflammationer och reducerad lungfunktion. Det ir dirfoér
meningsfullt att dela in effekterna av kviveoxidutslipp 1 tvd olika
huvudkategorier, lokala och regionala. I detta avsnitt kommenteras 1
forsta hand de lokala skadekostnadseffekterna av kviveoxidutslipp.
De lokala effekterna av kviveoxidutslipp, dvs. hilsopaverkan,
har virderats 1 linje med skadekostnadsansatsen 1 ett antal tidigare
studier, dock framfor allt kopplat till utslipp frin trafiken. Dessa
ekonomiska virderingar baseras pd den s.k. skadekostnadsansatsen
dir hinsyn tas till utslippen vid killan (t.ex. en férbrinnings-
anliggning eller en personbil), hur stor spridningen av dessa ut-
slipp ir, hur de piverkar halter eller nivier i olika omriden, samt
hur minga personer som exponeras fér dessa halter/niver. Utifrdn
dessa bedémningar kan hilsoeffekterna beriknas, t.ex. i termer av

301



Behovet av att reformera dagens kvaveoxidavgift SOU 2017:83

fortida dodsfall. Det slutliga steget innefattar en ekonomisk
(monetir) virdering av de forvintade skadorna.

I Sverige tillimpas denna metod av en myndighetsgemensam
arbetsgrupp, ASEK, som ansvarar for att utveckla principer for
samhillsekonomisk analys samt kalkylvirden, i férsta hand fér den
svenska transportsektorn. De hilsoeffekter av kviveoxider som
virderas av ASEK med hjilp av effektkedjeansatsen dr paverkan pd
dodlighet (mortalitet), i detta fall genom en berikning av det for-
vintade virdet av ett forlorat levnadsir (value of lost life year, for-
kortat VOLL). ASEK:s berikningar omfattar dven kviveoxidfor-
oreningarnas effekter pd sjuklighet (morbiditet). Just denna vir-
dering ir dock schablonmissig.

Den lokala skadan av kviveoxidutslipp dr mycket begrinsad i
landsortsmiljoer pd grund av l3g exponering men varierar enligt
ASEK mellan 10 och 40 kronor per kilo kviveoxider i olika titorter
dir den hogsta virderingen (40 kronor per kilo) representerar situ-
ationen 1 stora titorter sdsom Stockholm, Goteborg och Malmé.
Den exakta virderingen av den lokala miljoskadan kommer ocksé
att bero pd om utslippen kommer frn bil- och lastbilstrafik eller
frdn hoga skorstenar. Eftersom ASEKs berikningar baseras pd
trafikens utslipp dr det rimligt att anta att dessa 6verskattar skade-
effekterna frdn stora stationira forbrinningsanliggningar eftersom
exponeringen frin dessa blir ligre 1 samband med utslipp.

Motsvarande virderingar av luftféroreningars lokala effekter pa
dédlighet och sjuklighet har dven presenterats av European Environ-
ment Agency, forkortat EEA. Dessa bygger ocksd pd effektkedje-
ansatsen samt VOLL. Dessutom presenteras resultat med utgings-
punkt 1 ett annat sitt att virdera hilsoeffekterna, nimligen virdet
av ett statistiskt liv, férkortat VSL.

VSL baseras pd en uppskattning av hur mycket minniskor ir
villiga att betala for att minska risken att do av hilsorelaterade
sjukdomar. Det senare méttet ger en hégre virdering av kviveoxid-
skadan, 62 kronor per kilo kviveoxider, medan VOLL genererar ett
virde pd 25 kronor per kilo. I EEA:s studie presenteras diremot
inga virden som tar hinsyn till lokala skillnader i exponering etc.
Ovan nimnda virderingar av kviveoxidutslippens hilsoeffekter
sammanfattas 1 Tabell 17.1.
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Tabell 17.1 Ekonomiska vérderingar av kvaveoxidutslappens lokala
halsoeffekter fran trafik (kr per kg)*

ASEK (VOLL) EEA (VOLL) EEA (VSL)
Lokala hdlsoeffekter (tatorter) 10-40 25 62

* Vaxelkurs 9,8 SEK/EUR.
Kallor. Trafikverket (2016) och European Environment Agency (2014).

Motsvarande virderingar av kviveoxidutslippens regionala effekter
1 form av férsurning och 6vergddning finns inte att tillgd. ASEKs
egna berikningar baseras 1 detta fall pd den s.k. skuggprisansatsen.
En sddan ansats motiveras bl.a. av — som pdpekats ovan — att Sverige
har ett dtagande 1 linje med EU:s direktiv om nationella utslippstak
(se avsnitt17.4.2).

17.4.2 Skuggprisansatsen

Skuggprisansatsen innebir att virdet av ytterligare utslippsreduk-
tion baseras pd kostnaden (per kilo) fér den marginella dtgird som
krivs for att nd de politiskt uppsatta méilen foér kviveoxidutslipp.
Detta ir sdledes inte en direkt virdering av utslippens skador pd
hilsa och miljé utan utgér i1 stillet en implicit virdering utifrin dver-
enskomna malsittningar.

I fallet med svenska kviveoxidutslipp kan ett sidant &tagande
frimst relateras till Europaparlamentets och ridets direktiv (EU)
2016/2284 av den 14 december 2016 om minskning av nationella
utslipp av vissa luftféroreningar, om indring av direktiv 2003/35/EG
och om upphivande av direktiv 2001/81/EG, foérkortat Takdirek-
tivet. Utslippstaken ska uppnds senast 2020 och 2030. For Sveriges
del kommer utslippstaken f6r kviveoxider och ammoniak till 2030
vara den stdrsta utmaningen.

ASEK-berikningen av svenska kviveoxidutslipp baseras pd en
skuggprisansats och inte pd skadekostnadsansatsen eftersom kun-
skapsunderlaget bedémts vara otillrickligt. I och med att ASEK-
virderingarna bygger pd mél {6r de nationella utslippen av kvive-
oxider ir det rimligt att anta att de tar upp sdvil lokala som region-
ala miljo- och hilsoeffekter. Enligt ASEK kan de skador som sker till
foljd av svenska kviveoxidutslipp virderas till 86 kronor per kilo
kviveoxider. Enligt information frin ASEK baseras dock denna
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bedémning pd tidigare dtaganden inom takdirektivet till 2010 och
inte pa de dtaganden som giller f6r 2020 och 2030.

17.4.3 Sammanfattande dvervaganden avseende avgiftens
samhallsekonomiska effektivitet

Det ir viktigt att framhilla att alla monetira uppskattningar av de
negativa miljoeffekter som kviveoxidutslipp for med sig dr osikra.
Sammantaget visar dock analysen ovan att den avgift pd 50 kronor
som foretagen betalar 1 dag kan anses vara relativt vil avvigd 1 f6r-
hillande till de ekonomiska virderingar som gjorts. Enligt de upp-
skattningar som dtergavs i Tabell 17.1 motsvarar enbart kostnaderna
av de lokala hilsoeffekterna i titorter en betydande del av nuvarande
avgift.

Nir det giller framtida reduktionsitaganden ir Naturvirds-
verkets bedomning att Sveriges dtaganden enligt takdirektivets mal
for 2020 kommer att uppnds med nuvarande styrmedel. Det mer
ambititsa mélet f6r 2030 forutsitter dock en kraftigare styrning;
hir indikeras att ett rligt beting pd totalt ytterligare 11 000 ton
reduktion for att nd detta dtagande.® Den primira frigan att utreda ir
dirfor hur avgiftssystemets styreffekt kan forstirkas pd ett sddant
sitt att de sambhillsekonomiska kostnaderna per enhet reducerat
utslipp blir s& sm& som mojligt.

¢ Naturvérdsverkets hemsida http://naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/EU-och-
internationellt/EUs-miljooarbete/Luftvardspolitik/ EUs-utslappstakdirektiv/Sveriges-atagande-
enligt-nya-takdirektivet-Nec2/
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I sammanhanget ir det emellertid inte enbart foretagens reduk-
tionskostnader som ir de relevanta kostnaderna att analysera utan
dven skattesystemets effektivitet miste beaktas. Om intikterna frin
kviveoxidavgiften anvinds for att sinka fiskala skatter 1 stillet for att
dterforas som en produktionssubvention undviks en del effektivi-
tetsforluster 1 samhillsekonomin till f6ljd av att den fiskala effektivi-
teten forbittras’.

Skatter som internaliserar externa miljeffekter ir effektivitets-
héjande eftersom de leder till att foretag och hushall tar hinsyn till
alla samhillsekonomiska kostnader 1 sina beslut. Fiskala skatter, det
vill siga sidana skatter som behdvs fér att finansiera offentliga
tgirder, paverkar dock beslut 1 samhillsekonomin pd ett sitt som
skapar effektivitetsforluster (se kapitel 4).

Detta ska inte tolkas som att skattefinansiering inte ir samhills-
ekonomiskt motiverad. Den viktiga poingen idr snarare att det inte
ir tillrickligt att samhillsnyttan okar d3 den indrivna skattekronan
anvinds for att finansiera offentliga projekt. Nyttan miste 6ka med
s& mycket att den dven kompenserar for den effektivitetsforlust
som orsakats av att fiskala skatter snedvrider marknadsincita-
menten. En sddan snedvridning innebir att vissa transaktioner av
varor och tjinster som ir dmsesidigt gynnsamma fér kdpare och
siljare inte sker nir transaktionerna ir féremil f6r beskattning.

17.5 Kvaveoxidavgiftens verkningsfullhet
och kostnadseffektivitet

Den svenska kviveoxidavgiften har pd grund av iterforingen av
intikterna en mer komplex incitamentsstruktur in en miljéskatt pd
utslipp dir ingen &terféring sker. I kapitlets inledande avsnitt
betonades att ekonomiska styrmedel i miljépolitiken — t.ex. en
skatt — skapar incitament for att sdvil genomféra tekniska renings-

7 Detta ska inte tolkas som att det aldrig ir samhillsekonomiskt motiverat att subventionera
energiproduktion. Sidana subventioner kan i princip motiveras om det finns omfattande
positiva externa effekter kopplade till sidan produktion, t.ex. om den méjliggér kunskaps-
utveckling och lirande som gynnar ett stort antal aktdrer. S3dana subventioner behover i regel
vara riktade mot icke-kommersiell teknik med betydande potential fér framtida kostnads-
reduktioner. Hellsmark och Séderholm (2017) argumenterar exempelvis fér att ytterligare
subventioner ir nddvindiga fér att realisera framvixten av avancerade bioraffinaderier i vilka
skogsrivara kan anvindas for att producerar en rad olika biobaserade produkter, t.ex. bio-
brinslen, grona kemikalier och material etc.
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tgirder som att minska nivdn pd den ekonomiska aktiviteten (t.ex.
energiproduktionen).

S&som konstateras nedan 1 detta avsnitt kommer alla aktorer
inom avgiftskollektivet att betala — mer eller mindre — samma pris
pd varje kilo utslipp, dvs. 50 kronor. Detta innebir att incita-
menten att vidta tekniska reningsdtgirder for utslippsreduktion
med en marginalkostnad pd hogst 50 kronor ir desamma fér alla
aktorer. Detta sikerstiller dirfér en kostnadseffektiv allokering av
sddana dtgirder. Aterforingen av avgiftsintikterna medfor emeller-
tid att marginalreningskostnaderna i form av minskad produktion
inte kommer att vara lika hoga mellan foretag.

Figur 17.2 visar att 3terféringen innebir att incitamenten ir
overlag starkare for att dstadkomma en utslippsreduktion pd ett
sitt som inte dr forknippat med minskad produktion. Vidare visar
Figuren att incitamenten for att minska utslippen genom minskade
produktionsnivier skiljer sig 4t mellan foretag (pannor). Den ligsta
nettoavgiften fér en panna ir cirka -600 kronor per kilo kviveoxid,
d.v.s. det terforda beloppet dr visentligt hogre dn avgiftsbeloppet
(motsvarande 50 kronor multiplicerat med nivin pd utslippen),
medan den hégsta nettoavgiften ir cirka 44 kronor per kilo®.
Eftersom en utjimning av marginalreningskostnader ir ett krite-
rium for kostnadseffektivitet innebir &terforingen att dagens
kviveoxidavgiftssystem inte minskar utslippen pd ett kostnads-
effektivt sitt. Enklare uttryckt innebir det att utslippen inte redu-
ceras dir utslippsreduktionsdtgirder kan goras till ligsta kostnad.

Om exempelvis den koldioxidskatt som hushillen betalar pd
bensin hade varit utformad efter samma princip som kviveoxid-
avgiften hade hushillen precis som 1dag betalat en viss summa
baserat pd férbrukad volym bensin’. Den totala skatteintikten hade
dock (direkt eller indirekt) &terforts till hushdllen baserat pd det
totala antalet mil som dessa kort sina bilar. Den direkta féljden av
det hade blivit férsvagade incitament att minska koldioxidut-
slippen via minskade korstrickor (t.ex. genom att cykla mer).

8 Observationen pi -600 kronor per kilo kviveoxid ir av visuella skil inte med i figuren. Den
nist ligsta nettoavgiften ir cirka 295 kronor per kilo kviveoxid.

? Hushillen ir inte skattskyldiga for koldioxidskatt pd bensin som anvinds om drivmedel.
Skatten &verviltras dock frin den skattskyldige till konsumenterna, och hushillen ir dirmed
den aktdr som slutligen betalar kostnaden fér koldioxidskatten fér den bensin de anvint som
drivmedel.
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Genom att kora en kortare stricka skulle bide skattekostnaden och
dterforingen minska.

Figur 17.1  Marginalincitamenten for olika typer
av utslappsreduktionsatgarder for 401 pannor
i kvaveoxidavgiftssystemet. Data for 2014
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Kalla: Egen bearbetning av data fran Naturvardsverket.

For att {4 en bittre dverblick av marginalincitamenten f6r utslipps-
reduktion 1 form av produktionsminskningar visas 1 Tabell 17.1
olika berikningar av nettoavgifter pd branschnivi. Nettoavgiften
for varje enskild bransch har beriknats genom att summera utslipps-
mingder och energimingder for olika anliggningar grupperat efter
branschtillhérighet. Dessa berikningar visar att kraft- och virme-
sektorn samt livsmedelsindustrin totalt sett har en negativ netto-
avgift (cirka -7 kronor per kilo kviveoxid). Hogst nettoavgift har
trivaruindustrin (cirka 22 kronor per kilo kviveoxid). I Tabell 17.2
redovisas ocksd genomsnittliga virden, medianvirden och max-
virden foér anliggningar inom varje enskild bransch'. Av tabellen
framgar att ingen anliggning i nigon bransch betalar éver 34 kronor
i nettoavgift per kilo kviveoxid.

' En anliggning kan ha flera produktionsenheter (pannor) och dirfér skiljer sig maxvirdena
i tabellen frin de som redovisas i Figur 17.2.
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I dvrigt visar berikningarna att det inom varje bransch finns
betydande skillnader mellan anliggningar. Skillnaderna mellan
nettoavgifterna beriknade som "Aggregerat for bransch” och som
”Genomsnitt for anliggningar” speglar vilken inverkan stora
anliggningar har pi de aggregerade virdena''. T exempelvis el- och
virmesektorn finns stora anliggningar som drar ner nettoavgiften
pd aggregerad nivd. Denna storlekseffekt kan ocksd belysas om
medianvirdet for anliggningarnas nettoavgifter sitts i relation till
branschens aggregerade nettoavgift.

Jimforelsen visar att mer dn 50 procent av anliggningarna har en
nettoavgift som 6verstiger 12 kronor per kilo kviveoxid trots att
nettoavgiften for sektorn som helhet ir -6,95 kronor per kilo
kviveoxid. I dvriga sektorer finns inte nigon tydlig storlekseffekt.
Av medianvirdena framgr att inom kemi- och livsmedelsindustrin
har en majoritet av anliggningarna en negativ nettoavgift.

Tabell 17.2 Nettoavgifter (kr per kilo) for avgiftskollektivet som helhet
och for enskilda branscher. Genomsnitt, medianvarden
och maxvérden avser anldggningar inom varje enskild bransch.
Data for 2014

Sektor Aggregerat for  Genomsnitt for ~ Medianvarde Max-varde
bransch anlaggningar

Samtliga 0 -1,54 12,34 33,48
Kraft och varme -6,95 -3,25 9,91 32,24
Massa och

papper 12,52 12,05 15,01 33,48
Tréavaror 21,80 19,47 22,66 32,31
Kemi 7,13 -73,48 -8,95 31,26
Metall 8,68 6,41 6,41 11,12
Livsmedel -7,18 -27,58 -24.39 19,77

Kélla: Egen bearbetning av data fran Naturvardsverket.

Nir det giller kviveoxidavgiftens verkningsfullhet och styrande
effekt pd utslippsreduktionen kan den beskrivas som summan av
tvd olika effekrter.

' Nettoavgiften som ett genomsnitt av de enskilda anliggningars nettoavgifter ir ett rakt
medelvirde som inte tar hinsyn till anliggningarnas storlek.
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e Den forsta effekten kan kallas f6r marginalkostnadseffekt och
den refererar till de incitament till utslippsreduktion som fére-
tagen moter for att genomfoéra tekniska dtgirder (t.ex. rokgas-
rening). Marginalkostnadseffekten handlar om hur foéretagens
kostnader och intikter pdverkas om de viljer att reducera sina
utslipp.

e Den andra effekten kan kallas en genomsnittskostnadseffekt,
och beskriver hur de olika sektorernas investeringar — och dir-
med de lingsiktiga produktionsnivierna — paverkas av avgifts-
systemets utformning. Genomsnittskostnadseffekten utgdr
ifrdn en situation dir kviveoxidutslippen beskattas och dir
skatteintikterna betalas tillbaka som en produktionssubvention.
Denna effekt beskriver 1 ett dynamiskt perspektiv de bristande
incitamenten som kviveoxidskatten ger gillande utslippsredu-
ceringar som foljer av en minskad energiproduktion.

17.5.1 Marginalkostnadseffekten

Analysen av marginalkostnadseffekten bygger pé ett antagande om
att de berdrda foretagen strivar efter att minimera sina kostnader. I
fallet med en renodlad skatt pd utslippen skulle féretagen jimfora
nivin pd skatten med vad det kostar att reducera utslippen.
Reduktionen skulle ske fram till den punkt dir nivdn pd skatten ir
lika hog som kostnaden fér att reducera utslippen med en extra
enhet.

I fallet med den svenska kviveoxidavgiften med aterféring blir
dock incitamenten for utslippsreduktion ndgot ligre in den som
hade férekommit i frinvaro av dterféringen. Detta beror pd att ett
foretag som viljer att reducera sina utslipp med ett kilo kommer
inte bara att undvika en kostnad (det vill siga avgiftsbeloppet) utan
forlorar ocksd en intikt. Den senare effekten beror pd att de totala
intikterna frin avgiften minskar, och detta pdverkar alla féretag i
avgiftskollektivet. Hur stor den individuella effekten blir beror i sin
tur pd hur stor andel av den totala energiproduktionen som
respektive foretag stdr for.

Redan i den proposition som féregick kviveoxidavgiftens infér-
ande (prop. 1989:90:141 Om vissa ekonomiska styrmedel inom
miljopolitiken, m.m.), noterades att den snedvridande effekten av
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den ovan nimnda marginalkostnadseffekten bor vara liten och
nirmast foérsumbar. Detta beror pd att alla féretag i systemet stir
for en forhllandevis liten andel av den totala produktionen. Det
belopp som &terfors till det enskilda féretaget blir dirfér ocksd
litet.

Styreffekten av avgiften rérande incitamenten att vidta tekniska
dtgirder pdverkas med andra ord inte nimnvirt. Detta bekriftas
ocksd av andra studier”. De stdrsta foretagen i systemet stir for
omkring fem procent av den totala energiproduktionen. Om ett
foretag med en sidan andel viljer att minska sina utslipp med ett
kilo kommer de inom det nuvarande svenska systemet att undvika
en kostnad pd 50 kronor (avgiftsnivdn). Den férlorade intikten mot-
svaras av fem procent av 50 kronor, vilket motsvarar 2,5 kronor.
Foretaget viljer dirfor att driva sin utslippsreduktion fram till den
punkt dir marginalkostnaden for utslippsreduktion ir lika med
47,5 kronor. Den storsta anliggningen i systemet stir dessutom for
endast tre procent av den totala energiproduktionen.

Sammanfattningsvis innebir terféringen att incitamenten till
att vidta tekniska utslippsreduktionsitgirder minskar jimfért med
en renodlad skatt, men denna effekt ir sannolikt liten 1 det svenska
fallet. Detta bekriftas ocksd av att de avgiftsskyldiga foretagen
anvinder marginalkostnaden 50 kronor per kilo 1 sina kalkyler, t.ex.
1 samband med ullstdndsirenden. Vi kommer dirfor att 1 det
foljande utgd frdn samma antagande.

17.5.2 Genomsnittskostnadseffekten

Den s.k. genomsnittskostnadseffekten berér frimst avgiftens ling-
siktiga effekter. Den avgift som féretagen betalar for varje kilo
utslipp okar deras produktionskostnader. Men denna effekt
begrinsas betydligt av att (nistan) hela avgiftsbeloppet betalas till-
baka till kollektivet av berorda féretag. Aterforingen innebir dir-
med en snedvridande produktionssubvention i de sektorer som har
nettointikter frin avgiftssystemet.

Investeringar 1 nya additionella produktionsenheter blir dirmed
mer l6nsamma samt littare att finansiera. Detta leder till att pro-

12 Se exempelvis Sterner och Hoglund-Isaksson (2006).
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duktionen totalt — och dirmed dven de totala utslippen — okar
jamfért med en situation utan nigon Aterforing. Ligre kostnader
for att investera 1 nya anliggningar innebir ocksd att konsument-
priserna inte kommer att fullt ut reflektera produktionens totala
samhillsekonomiska kostnader.

Eftersom avgiftssystemet premierar utslippsreduktion via tek-
niska dtgirder 4 ena sidan samt 6kad energiproduktion & den andra,
kommer anliggningar med liga utslipp per producerad enhet att
gynnas. Dessa fir tillbaka storre belopp dn de betalar in 1 form av
avgifter. Eftersom utslippens miljopiverkan orsakas av totala och
inte specifika utslipp dr detta en viktig brist i styrmedlet."

17.6  Kvaveoxidskatt (slopad aterforing)

I detta avsnitt fordjupas analysen av kviveoxidavgiftens egenskaper
1 termer av bla. verkningsfullhet och kostnadseffektivitet genom
att kontrastera dessa med motsvarande egenskaper med en skatt pd
kviveoxidutslippen. Vi pekar ocksd pd ett antal konsekvenser av att
gora om avgiften till en skatt, men en mer fullédig konsekvens-
analys av konkreta skatteutformningsférslag dterfinns 1 kapitel 20.

17.6.1 Verkningsfullhet och kostnadseffektivitet

Tabell 17.3 illustrerar vilken direkt (statisk) effekt en skatt pd 50
kronor per kilo skulle f§ pd produktionskostnaderna fér de olika
industrisektorerna. Av tabellen framgdr ocksi variationen mellan
olika anlidggningar och féretag inom respektive sektor. Siffrorna visar
att en slopad aterféring framfor allt skulle medféra en kostnads-
okning for el- och virmesektorn (avfallsférbrinningen inkluderad);
frén att ha haft en nettodterféring pd drygt 50 miljoner kronor
skulle de totala skatteutgifterna bli knappt 380 miljoner kronor.
For alla sektorer innebir reformen en kostnadsékning. Dessa

B Detta ska inte tolkas som att den svenska kviveoxidavgiften inte har bidragit till att
reducera de totala utslippen. Den viktiga slutsatsen ir i stillet att incitamenten for tillbaka-
hillen produktion varit fér svaga (alternativt att systemet i fér hég grad gynnat pro-
duktionsékningar).
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siffror bygger pa att skatten endast omfattar de pannor som 1 dag ir
avgiftspliktiga samt pd antagandet att utslippen ir oférindrade.

Att reformera den nuvarande kviveoxidavgiften genom att slopa
dterforingen skulle emellertid innebira en 6kad verkningsfullhet
frimst 1 och med att 16nsamheten 1 investeringar som syftar till
okad produktion — och dirmed 6kade totala utslipp — minskar. Det
kan t.ex. noteras att f6r hela avgiftskollektivet innebir en slopad
terforing en kostnadsékning for alla avgiftspliktiga foéretag som
motsvarar drygt 1 re per kWh.

En skatt pd kviveoxidutslippen skulle dessutom underlitta en
breddning av systemet till att omfatta fler pannor som i dag inte
betalar ett pris for sina utslipp. Detta inkluderar sdvil mindre pan-
nor med en produktion som understiger 25 GWh samt stérre pan-
nor som idag inte omfattas av avgiftssystemet (t.ex. sodapannor
och lutpannor).
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Tabell 17.3  Skattekostnad fér dagens avgiftskollektiv om aterforingen
av kvaveoxidavgiften slopas. Baserat pa data for 2014

Utslapp av NOx 2014  Nettoavgift 2014 Skatt 50 kr
(ton) (mnkr) (mnkr)

El och varme (inkl.
avfallsférbranning)
(167 anl./110 ftg.)
Totalt 1571 -52,65 378,85
Medelvédrde 45,37 -0,32 2,27
Median 26,54 0,16 1,33
Massa och papper
(35 anl./29 ftg.)
Totalt 2525 31,60 126,24
Medelvérde 72,14 0,90 3,61
Median 62,37 0.63 3,12
Trévaror
(44 anl./32 ftg.)
Totalt 793 17.29 39,66
Medelvérde 18,031 0,39 0,90
Median 15,91 0,33 0,80
Kemi
(12 anl./11 ftg.)
Totalt 576 411 28,80
Medelvdrde 48,00 0,34 2,40
Median 33,98 -0,06 1,70
Metall
(2 anl./2 ftg.)
Totalt 100 0,87 5,02
Medelvarde 50,18 0,44 2,51
Median 50,18 0,44 2,51
Livsmedel
(10 anl./7 ftg.)
Totalt 155 -1,11 7,16
Medelvérde 15,52 -0,11 7,78
Median 8,68 -0,18 0,43
Totalt avgiftskollektiv
(271 anl./192 ftg.)
Totalt 11737 0,00 586,93
Medelvérde 43,32 0,00 2,17
Median 25,14 0,20 1,26

Kalla: Egen bearbetning baserat pa data fran Naturvardsverket.
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I kapitel 16 konstaterades att om kviveoxidavgiften reformeras pd
ett sitt som innebir fler investeringar 1 forbrinningstekniska
dtgirder samt rokgasrening, kan utslippen av andra foéroreningar
(t.ex. kolviten) 6ka. Denna slutsats giller dock inte om avgiftens
styreffekt forstirks pd ett sitt som i forsta hand skapar tydligare
incitament fér minskad energiproduktion, t.ex. genom att ta bort
dterforingen av avgiften. Om kviveoxidutslippen reduceras genom
att ldnsamheten i nya investeringar forsimras kommer dven andra
utslipp att reduceras.

Detta forhindrar dock inte att férdjupade konsekvensanalyser
behévs av mojliga energisystemetfekter samt av effekterna pd kon-
kurrensutsatt industri. Detta behov férstirks om den skatt som
foreslds ersitta avgiften omfattar ett storre kollektiv av aktdrer dn
de som 1 dag ingdr 1 avgiftssystemet.

En slopad terforing skulle sannolikt medféra firre incitament
for rokgaskondensering 1 el- och virmesektorn. Detta ska dock
inte tolkas som att A&terforingen ir en sambhillsekonomiskt
motiverad produktionssubvention. De féretag som idag betalar
avgiften skulle ha incitament till energieffektiviserande &tgirder
dven utan 3terforingen, och det ir svirt att se vilket marknads-
misslyckande som kan motivera en 3terféring baserat pd energi-
effektiviseringsmotiv.

Analysen 1 avsnitt 17.5 ovan visar ocksd att en slopad aterbetal-
ning iven innebir att kostnadseffektiviteten i styrningen okar. Alla
pannor som omfattas av den féreslagna skatten kommer att méta
samma incitament f6r att reducera utslippen med den kombination
av tekniska dtgirder och tillbakahdllen energiproduktion som mini-
merar kostnaderna. En skatt rimmar dessutom vil i linje med prin-
cipen om att férorenarna ska betala fér den miljoskada de orsakar.
Bedémningen att en skatt 6kar miljéstyrningens kostnadseffek-
tivitet forstirks ocksd av att en skatt littare kan breddas till att
omfatta fler utslippskillor.

17.6.2 Administrativa kostnader

De kostnader som myndigheterna har fér att administrera en skatt
pd kviveoxider jimfért med ett avgiftssystem bor inte pdverkas
betydligt i ndgon riktning. Naturvirdsverket rapporterar att verkets
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kostnader fér att administrera kviveoxidavgiften 2015 var cirka en
procent av de totala rliga avgiftsintikterna pd 570 miljoner kronor,
det vill siga cirka 6 miljoner kronor'. I denna summa ingdr kost-
naderna for att hantera &terbetalningen, men iven de kostnader
som kan kopplas till tillsyn av den mitning och rapportering som
foretagen gor.” Skatteverkets kostnader fér att under 2004 admi-
nistrera intikterna frin landets alla punktskatter pd totalt 97 mil-
jarder kronor uppgick till drygt 50 miljoner kronor'. Foretagens
kostnader f6r administration tillkommer ocks3, men idven dessa bor
paverkas endast marginellt om avgiften gérs om till en skatt.

17.6.3 Fordelningspolitiska effekter

Vir analys visar att investeringar 1 nya produktionsenheter blir
mindre I6nsamma om avgiften gérs om till en skatt, och ofta stiger
da ocksd priset pd de produkter som genererar utslipp. Mojlighet-
erna for foretag att dverviltra kostnadsékningar pd kunderna vari-
erar mellan olika sektorer, och ir t.ex. starkt begrinsade 1 de sek-
torer som konkurrerar med homogena produkter pi internationella
marknader. Detta innebir att det ir centralt att dven belysa kon-
kurrenskraftseffekterna av nya miljoskatter, dvs. hur dessa paverkar
lonsamheten 1 olika industrier. T fallet med grinséverskridande
miljéproblem, t.ex. évergddning som ett resultat av kviveoxid-
utslipp, ir effekterna pd industrins konkurrenskraft intressanta
dven utifrdn ett miljoperspektiv. Hoga kostnadsokningar kan
gynna andra linders industrier, och bidra till att reducerade utslipp
1 Sverige ersitts av 6kade utslipp 1 andra linder.

S&som pépekades i kapitel 16 motiveras dterféringen delvis av att
den (i varje fall delvis) neutraliserar de ekonomiska effekterna av
avgiften. Detta innebidr ocksd att ett skarpt f6rslag om en kvive-
oxidskatt miste inkludera en bedémning av hur en sddan skatt
skulle piverka industrins konkurrenskraft, samt pi vilket sitt
sddana effekter kan — och bor — beaktas 1 utformningen av en skatt.

" Naturvdrdsverket (2016).
' Tillsynen samordnas ocksi med annan tillsyn enligt miljobalken vid anliggningarna.
16 Skatteverket (2004).
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17.7 Tidigare utredningsforslag pa reformeringar
av kvaveoxidavgiften

Den minsta 6vergripande reformen av dagens kviveoxidavgifts-
system som Okar dess styreffekt ir en hojning av avgiftsnivin.
Naturvirdsverket har analyserat en avgiftshdjning i en serie av
rapporter under perioden 2003-2005. Dessa analyser foregick den
héjning av avgiften som gjordes 2008. I avsnitt 17.7.1 féljer en
kortfattad sammanfattning av Naturvirdsverkets analyser kombi-
nerat med egna reflektioner avseende en hojning av avgiftsnivin.

Dagens kviveoxidavgift omfattar endast cirka 30 procent av
kviveoxidutslippen frin férbrinningsanliggningar som anvinds i
kommersiell energiproduktion och olika industriella processer.
Kviveoxidavgiftens verkningsfullhet skulle 6ka om systemet om-
fattade fler utslippskillor dn det gor 1 dag.

En sidan breddning skulle dven 6ka kostnadseffektiviteten avse-
ende utslippsminskande 4tgirder i form av férbrinningstekniska
dtgirder och rokgasrening. Diremot skulle kviveoxidavgifts-
systemet fortsatt vara kostnadsineffektivt avseende utslippsminsk-
ningar foérknippade med minskade produktionsvolymer. De pro-
blem som identifierats med dterféringen skulle dirfor kvarsta.

Naturvérdsverket har utrett tvd typer av breddningar av dagens
avgiftssystem, dels en breddning till industriella processutslipp,
dels en breddning till mindre produktionsenheter (pannor). I av-
snitt 17.7 foljer en kortfattad sammanfattning av dessa analyser,
kombinerat med utredningens egna reflektioner kring hur for-
slagen kan jimféras med en skatt pd utslipp. I kontexten av en
breddning till att omfatta dven industriella processutslipp, disku-
teras dven en uppdelning av avgiftskollektivet.

Diskussionen baseras pd Naturvirdsverkets argument att en
breddning av kviveoxidavgiftssystemet skulle gynna redan avgifts-
pliktiga produktionsenheter medan vissa av de tillkommande pro-
duktionsenheterna skulle fi relativt hdga nettoavgifter for sina
utslipp av kviveoxider. En sammanfattning av Naturvirdsverkets
forslag om uppdelning av avgiftskollektivet finns i avsnitt 17.7.3
nedan.

Naturvirdsverket har ocksi undersokt effekterna av en bibe-
hillen men begrinsad &terféring. I avsnitt 17.7.4 sammanfattas
resultatet av denna undersdkning. Slutligen fors dven en kort dis-
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kussion avseende limpligheten i att inf6éra andra kriterier for dter-
foringen. Diskussionen baseras pd det norska systemet med en
kviveoxidfond och finns i avsnitt 17.7.5.

17.7.1 Hojd kvaveoxidavgift

Den minsta 6vergripande reformen av dagens kviveoxidavgifts-
system som skulle 6ka dess styreffekt dr en hojning av den nuvar-
ande avgiftsnivin. Som konstaterades 1 kapitel 16 har avgiftens
styrande effekt urholkats ¢ver tid pd grund av den generella pris-
dkningen. Dagens avgiftsnivd pd 50 kronor per kilo motsvarar 2017
knappt 35 kronor per kilo 1 1992 irs penningvirde. En avgiftsnivd
pa cirka 65 kronor per kilo kviveoxid skulle siledes dterstilla av-
giftssystemets reella styreffekt. For att ytterligare stirka systemets
styreffekt skulle innu hégre avgiftsnivier kunna inféras.

Naturvérdsverket analyserade en avgiftshdjning i en serie av rap-
porter under perioden 2003-2005. Dessa analyser féregick den hoj-
ning av avgiften som gjordes 2008. Analyser gjordes for avgiftsnivier
upptill 70 kronor (uttryckt 1 2004 &rs penningvirde) per kilo kvive-
oxid. Naturvdrdsverket har dven i tvd utredningar analyserat effekt-
erna av 2008 drs avgiftshojning. Dessa analyser pekar pd att avgifts-
héjningen endast haft mycket marginella effekter pd reduktionen
av de totala kviveoxidutslippen."” En viktig forklaring ir att minga
av de reningstekniska 3tgirder som var sivil tekniskt som eko-
nomiskt motiverade genomférdes redan under perioden 1992-2008.

En viktig lirdom fr@n dessa utvirderingar ir ocksd att minga
berikningar av potentialer och kostnader fér olika tekniska
utslippsreduktionsdtgirder tenderar att underskatta kostnaden for
dessa dtgirder. Utredningar innan 2008 &rs héjning indikerade pd
betydande reduktioner vid en avgift p& 50 kronor men dessa blev
inte verklighet nir vil hojningen kom till stind. Problemet med en
sddan hojning ir dock att det inte adresserar — och potentiellt dven
forvirrar — det nuvarande avgiftssystemets brist pd kostnadseffek-
tivitet och samhillsekonomisk effektivitet.

Aven om en hojning ger starkare incitament till tekniska
reningsdtgirder 16ser en sddan inte de fundamentala problem som

17 Naturvdrdsverket (2012, 2014).
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avgiften har avseende kostnadseffektiviteten inom avgiftskollek-
tivet (se Figur 17.1). Som nimndes i kapitel 16 finns betydande
skillnader mellan sektorer 1 deras méjligheter att genomféra ytter-
ligare effektiva reningsdtgirder. Medan det bedéms existera en poten-
tial f6r sddana dtgirder i el- och virmesektorn ir denna potential
betydligt ligre i den svenska pappers- och massaindustrin.'®

Dessa skillnader riskerar att 6ka ytterligare med en hogre avgift.
For produktionsenheter som inte kan rena sina utslipp innebir en
avgiftshojning en hogre nettoavgift och dirmed ¢kade incitament
att minska utslippen via minskad produktion. P4 si sitt skulle dven
det dterforda beloppet till el- och virmesektorn (inklusive avfalls-
forbrinning) 6ka ytterligare.

Detta skulle innebira 6kad l6nsamhet {6r nyinvesteringar i el-
och virmesektorn medan incitamenten fér motsvarande nyinve-
steringar 1 den konkurrensutsatta industrin skulle minska. Ett
sidant utfall innebir med andra ord en risk fér en dnnu hégre
spridning 1 nettoavgifterna mellan olika anliggningar, och dirmed
dven en reducerad kostnadseffektivitet. Att ha kvar terféringen
skulle dven bidra tll fortsatt fiskal ineffektivitet eftersom
intikterna frin avgiftssystemet inte skulle kunna utnyttjas for att
sinka fiskala skatter.

En 6kad bérda fér den konkurrensutsatta industrin i form av
hégre nettoavgifter skulle ocksd samtidigt undergriva en viktig
funktion fér dterforingen. I dagens system spelar dterféringen en
roll f6r att begrinsa de negativa konkurrenskraftseffekterna av en
(relativt) hog avgiftsnivd. Men om en hogre avgift 1 férsta hand
leder till tekniska utslippsreduktiondtgirder i de sektorer som inte
ir utsatta for direkt internationell konkurrens, t.ex. fjirrvirmepro-
duktionen, 6kar de belopp som aterfors till dessa sektorer medan
den konkurrensutsatta industrin méter hégre nettoavgifter.

¥ Malmstrém (2017).
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17.7.2 Breddning av avgiftskollektivet
Breddning till processutslipp

Naturvardsverket féreslog 1 en rapport frdn 2004 att den svenska
kviveoxidavgiften borde breddas till industriella processer for att
gbra den mer verkningsfull och kostnadseffektiv'®. Enligt forslaget
skulle avgiftssystemets omfattning mer in férdubblas med avse-
ende pd utslipp av kviveoxider frin industriell verksamhet. Natur-
vardsverket foreslog att en breddning skulle kombineras med en
uppdelning av avgiftskollektivet s att de tillkommande utslipps-
killorna kunde utgéra ett eget avgiftskollektiv. Forslaget om
delning av avgiftskollektivet diskuteras nirmare 1 avsnitt 17.7.3.

I Naturvirdsverkets analys beaktades en breddning till samtliga
industriella utslipp. Vid en sddan breddning skulle avgiftssystemet
utdver de befintliga utslippskillorna dven inkludera de verksam-
heter, processer och ugnar som nimns 1 Tabell 17.4.

1 Naturvdrdsverket (2004, 2005).
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Tabell 17.4 Oversikt dver scenario dir samtliga verksamheter omfattas
av kvaveoxidavgift kontra scenario med de verksamheter
som ingar i dagens kvaveoxidavgift

Verksamhet/process Samtliga verksamheter Dagens NOx-avgift
ingér i NOX-avgiften

Varmningsugnar/varmebehandling X

Koksverk

Masugnar

Sodapannor

Lutpannor

Mesaugnar

Cementindustrin

Kalkindustrin

Glasindustrin

Isolermaterial, glas och stenull

Raffinaderier

Borealis kracker

Gruvindustri

Forddling av biobrénsle

Tillverkning av spanskivor

Avfallsforbrénning

Kraft- och vdrmeverk

Kemiindustri

Metall- och verkstadsindustri

Massa- och pappersindustri

Tréindustri

Livsmedelsindustri X X

Kélla: Tabell 1 i Naturvardsverkets rapport Forslag till breddning och uppdelning av kvaveoxidavgiften,
Rapport 5525 december2005.

> > 3> X 3>X X X X X >X X > X >X >X X > >x >x X

> > > >x > >

Naturvédrdsverkets konsekvensanalys av olika breddningsscenarios
pekade pd att nettoavgifterna skulle bli relative héga for utslipp
frdn kalk- och cementugnar, pelleteringsverk for tillverkning av
malmpellets, glasugnar {6r dtervinning av glas samt f6r ugnar fér
tillverkning av littklinker. Av den anledningen féreslog Natur-
virdsverket att de nimnda utslippskillorna skulle undantas frin
kviveoxidavgiften. Konsekvensanalysen visade ocksi att bredd-
ningen endast skulle medféra en mycket liten rening av kviveoxid-
utslippen; endast 50 ton. Naturvirdsverket bedémde dock att
berikningarna underskattat den verkliga reningspotentialen.
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I sammanhanget dr det viktigt att notera att Naturvirdsverket
endast beaktade férbrinningstekniska reningsdtgirder och rok-
gasrening men inte utslippsminskningar via anpassade produk-
tionsvolymer. Den breddning som Naturvirdsverket féreslagit
skulle dirfor kunna f3 en betydligt storre effekt pa sikt, 1 synnerhet
om inga undantag gors for utslippskillor som har hoga specifika
utslipp. For dessa pannor skulle en kviveoxidavgift innebira rela-
tivt stora kostnadsokningar och dirmed en konkurrensnackdel.

I vira tidigare resonemang om kviveoxidavgiftens kostnads-
effektivitet beskrevs avgiften i termer av en marginalkostnadseffekt
och en genomsnittskostnadseffekt. P4 ett liknande sitt beskriver
Naturvirdsverket (2014) avgiften i termer av en skattedel (avgiften)
och en subventionsdel (3terféringen). Relationen mellan dessa delar
bestimmer varje ir det nettobelopp som enskilda aktorer 1 avgifts-
kollektivet ska betala in till, eller f§ utbetalt frin Naturvirdsverket.

Det ir dirfor viktigt att sdvil utslipp som produktion av nyttig-
gjord energi mits enligt faststillda konventioner. En slutssats frin
Naturvirdsverkets analys ir att en breddning av avgiftssystemet
skulle kriva en dversyn av begreppet nyttiggjord energi. Om av-
giften gors om till en skatt skulle dock en breddning till flera pro-
cessutslipp kunna &stadkommas pd ett enklare sitt eftersom pro-
blemen med att definiera nyttiggjord produktion kan undvikas.
Eftersom skatten inte omfattar ndgon terbetalning som tar hiinsyn
till nyttigjord energi kan den baseras endast pd mingden utslippta
kviveoxider under en viss period. Problemet med definitionen av
nyttiggjord energi kan dirmed undvikas.

Breddning till mindre produktionsenbeter

Som nimndes 1 kapitel 16 utdkades avgiftens omfattning &ren
1996-1997 till att dven inkludera produktionsenheter som produ-
cerar 25-50 GWh nyttiggjord energi. Anledningen till denna
breddning var att kostnaderna fér mitning av kviveoxid minskat
sedan 1992. Efter 1997 har inga indringar av systemet gjorts avse-
ende den ligre grinsen. Naturvirdsverket utredde 2004 iven en
breddning till mindre produktionsenheter. I utredningen konsta-
terades att den extra kostnad fér mitning som en breddning skulle
innebira inte kunde anses ekonomiskt motiverad med avseende pi
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den extra utslippsmingd som skulle omfattas av systemet. I utred-
ningen konstateras ocksd att mitkostnaderna skulle kunna redu-
ceras genom att en &rlig mitning genomférs av ett oberoende mit-
laboratorium. Ett férfarande utan kontinuerlig mitning skulle dock
inte ge ndgra incitament till kviveoxidminskningar via justeringar i
den dagliga driften av smd produktionsenheter.

Naturvérdsverket konstaterar 1 en rapport frdn 2014 att minga
anliggningar har utslippskrav som kriver mitutrustning, vilken
kan modifieras for att dven mita utslipp av kviveoxider. Natur-
virdsverket bedémer dirmed att det troligtvis finns minga medel-
stora produktionsenheter med en arlig energiproduktion &ver
10 GWh som skulle kunna bira kostnaderna f6r mitning av utslipp
av kviveoxider.

Den 6vergripande slutsatsen i Naturvirdsverkets analys hir ir
dock att dagens undantag fér produktionsenheter med en energi-
produktion pd upp till 25 GWh ska behillas. I rapporten foreslis
att dterforingen av kviveoxidavgiften bor halveras samtidigt som
ett schablonmissigt fritak bor inforas for utslippen upptill 25 GWh
produktion av nyttiggjord energi (se vidare avsnitt 17.7.4).

17.7.3 Delat avgiftskollektiv

Som nimndes 1 féregdende avsnitt har en uppdelning av avgifts-
kollektivet diskuterats i kontexten av en breddning av systemet till
att dven omfatta industriella processutslipp. Naturvirdsverkets
tidigare forslag om att dela upp avgiftskollektivet baseras p argu-
mentet att en breddning av kviveoxidavgiftssystemet skulle med-
fora stora floden av pengar mellan olika branscher.

Enligt Naturvirdsverket skulle redan avgiftspliktiga produkt-
ionsenheter gynnas samtidigt som vissa av de tillkommande pro-
duktionsenheterna skulle fi relativt héga nettoavgifter for sina
utslipp av kviveoxider. I och med en uppdelning av avgiftskollek-
tivet minskar flédet av pengar mellan branscher.

I Naturvirdsverkets analyser frdn 2004 och 2005 framfordes
dven argumentet att en uppdelning av avgiftskollektivet skulle ge
starkare incitament fér att 1 de tillkommande produktionsenhet-
erna skyndsamt genomféra reningsdtgirder. I sammanhanget hin-
visas till att olika produktionsenheter konkurrerar om 3terbetal-
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ningen och att detta skapar ett omstillningstryck. Det miste dock
hir pipekas att det ir marginalkostnaden for utslipp (dvs. avgiften)
som utgdr incitamentet for teknisk rening.

Givet denna kostnad avgor foretagens kostnader for rening i
vilken omfattning reningsitgirder genomférs. Aterbetalningen i sig
sjilvt ger inga direkta incitament till utslippsminskningar, 1 stillet
ir det tvirtom eftersom den 6kar lonsamheten i produktions-
okande investeringar.

Utan en uppdelning av avgiftskollektivet skulle en breddning
innebira hogre nettoavgifter for de tillkommande produktions-
enheterna in vad som skulle bli fallet med en uppdelning. Hogre
nettoavgifter innebir 1 sin tur starkare incitament att minska ut-
slippen och avgiftskostnaden genom produktionsminskningar.

Det ir med andra ord breddningen av avgiftssystemet som 1 allt
visentligt skapar incitament for investeringar 1 reningsutrustning
och inte uppdelningen av avgiftskollektivet.

Argumentet for att dela upp avgiftskollektivet f6r att minska
flodet av pengar mellan branscher kan dven tillimpas i kontexten av
en avgiftshojning givet de nuvarande ramarna for dagens kvive-
oxidavgift. En avgiftshojning skulle gynna kraft- och virmesektorn
pd bekostnad av massa- och pappersindustrin samt exempelvis
trivaruindustrin.

Denna slutsats forstirks av att de framtida utsikterna for ytter-
ligare utslippsreduktion i massa- och pappersindustrin ir sm3.*
Genom att dela avgiftskollektivet skulle potentiellt detta flode av
pengar mellan sektorer minska. Eftersom logiken for en sddan del-
ning ir att skapa homogena avgiftskollektiv kommer en sidan att
medfora ligre nettoavgifter for utslipp frin flertalet produktions-
enheter. Dirmed blir effekten pd de totala utslippen av en avgifts-
hojning ligre om den kombineras med en uppdelning av avgifts-
kollektivet.”!

Effekten pd kviveoxidavgiftens kostnadsineffektivitet dr obe-
stimd eftersom marginalkostnaderna for rening sannolikt konver-
gerar mellan foretag men divergerar mellan olika typer av &tgirder
for att minska utslippen.

2 Malmstrém (2017).

! Det bér ocksé noteras att om en uppdelning av kollektivet leder till att vi far flera kollektiv
med forhillandevis {4 pannor i respektive kollektiv skulle verkningsfullheten i systemet for-
simras pd grund av en férsvagad marginalkostnadseffekt.
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17.7.4 Bibehallen men begransad aterforing

Regeringen gav i december 2013 Naturvirdsverket 1 uppdrag att
foresld forindringar av kviveoxidavgiften for att oka styreffekten.
Till foljd av uppdraget foreslog Naturvirdsverket en halvering av
terforingen 1 kombination med ett schablonmissigt fritak for
samtliga produktionsenheter fér utslipp associerade med pro-
duktion av 25 GWh nyttiggjord energi*.

I Naturvirdsverkets utredning konstateras att “varken de
teoretiska eller de empiriska observationerna for att dterféra miljs-
avgiften ger minskade totala utslipp av kviveoxider for avgiftskol-
lektivet pd ling sikt framstdr det som effektivast om terféringen
reduceras ytterligare eller helt tas bort””. Aven OECD har rekom-
menderat™ Sverige att verviga att avskaffa dterféringen av avgiften.

Naturvirdsverket anger tvd argument till varfér en viss dter-
foring fortsatt dr motiverad. Det férsta argumentet ir att en
minskad 3terféring innebir hogre totala kostnader for alla foretag
som iger avgiftspliktiga pannor. P4 kort sikt kan dessa kostnads-
okningar medféra betydande omstillningskostnader di den svenska
ekonomin rér sig frin ett jimviktlige till ett annat. Figur 17.2 visar
hur den genomsnittliga nettobetalningen (totala avgiftsutgifter
minus det dterfoérda beloppet) skulle pdverkas 1 olika sektorer. Dels
visas den faktiska nettobetalningen fér ar 2013, dels hur netto-
betalningen skulle ha varit om terforingen endast varit 50 procent.
Det sistnimnda beloppet visar halveringens direkta (statiska)
effekt. Med direkt effekt avses att ingen hinsyn tas till de eventu-
ella beteendeférindringar som kan foélja av en sddan revidering
(med andra ord 6verskattas kostnadsékningarna). Som kan ses i
Figur 17.2. ir kostnadsékningarna stérst for kraft- och virme-
sektorn samt f6r massa- och pappersindustrin.

*2 Naturvirdsverket (2014)

2. 56.

2 OECD:s granskning av Sveriges miljépolitik Sverige 2014 Utvirdering och rekommenda-
tioner.
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Figur 17.2  Nettobetalningar for olika sektorer i kvdveoxidavgiftssystemet
(baserat pa 2013 ars aterforing)

200

150

100

50

0 C— . H ,
raftt och all Livsmedel Massa- och Kemi Tra Metall
varme papper

-50

[ Nettobetalning 2013 (miljoner kronor) B Nettobetalning vid halvering av dterforing (miljoner kronor)

Kalla: Naturvardsverket (2014).

Det andra argumentet som Naturvirdsverket anger for att behélla
viss dterforing gir ut pd att virmemarknaden kinnetecknas av
ofullstindig konkurrens. P4 grund av detta kommer produktionen
av energi att vara for ldg — och priserna for hoga — jimfért med de
samhillsekonomiskt effektiva nivierna. I ett sidant fall kan ter-
foringen 1 princip korrigera fér detta marknadsmisslyckande®.

Det idr dock viktigt att problematisera bilden av fjirrvirmenit
som naturliga monopol som leder till en samhillsekonomiskt in-
effektiv prissittning. Detta beror pd att fjirrvirmen som upp-
virmningsform ir utsatt for relativt hird konkurrens frin alternativa
uppvirmningsformer, t.ex. geoenergi via eldrivna virmepumpar.
Priserna pd fjirrvirme bestims dirfér genom alternativprissittning
dir fjarrvirmens relativa konkurrenskraft pd virmemarknaden
méste beaktas.

I sammanhanget har det stor betydelse for prissittningen hur
villiga olika aktérer dr att byta uppvirmningsform och hur litt det
ir for dessa att gora det. P3 kort sikt finns betydande trogheter
som gor att fjirrvirmepriset har liten inverkan pd virmeunderlaget.
P3 lang sikt ir virmeunderlaget kinsligare f6r prishéjningar.

» Denna slutsats bygger till stora delar p& den teoretiska analys som gérs i Gersbach och
Requate (2004), som ocksd konstaterar att full 3terféring av skatteintikter aldrig kan vara
samhillsekonomiskt motiverad.
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Fjirrvirmeniten igs 1 stor utstrickning helt eller delvis av
kommuner samtidigt som hoéga fjirrvirmepriser frimst drabbar
kommunens medborgare, det vill siga dgarna. Aven om det skulle
finnas utrymme {6r monopolprissittning 1 de svenska fjirrvirme-
niten ir det dirfor inte troligt att detta utrymme skulle utnyttjas
till fullo.

Det ska ocks3 tilliggas att det redan i dag finns styrmedel vars
syfte ir att sikerstilla en effektiv konkurrens pd fjirrvirmemark-
naderna®. Mot bakgrund av resonemanget ovan ir vir bedémning
att det inte finns nigot behov av ytterligare prisstyrning via kvive-
oxidavgiftens dterféringsmekanism.

17.7.5 Andra kriterier for aterforingen

En mojlig alternativ utformning av kviveoxidavgiften ir att indra
kriterierna for terforingen. I stillet f6r att som i dag stddja energi-
produktion kan &terféringen férdelas for att stédja tekniska
utslippsreduktionsdtgirder. Det norska systemet med dess s.k.
kviveoxidfond ir ett exempel pd detta (se avsnitt 5.3). Denna typ
av styrning forindrar incitamentsstrukturen men innebir samma
problem med kostnadseffektiviteten som med den svenska utform-
ningen, dvs. att de avgiftsskyldiga féretagen (som kollektiv) inte
belastas med hogre kostnader for sin anvindning av miljén som
produktionsfaktor. Incitamenten till att hilla nere produktionen
blir f6r sm3 medan subventionerna uppmuntrar till ett f6r starke
fokus pa de tekniska utslippsreduktionsitgirderna”. Inte heller den
norska utformningen av dterféringen ir dirfor kostnadseffektiv.

En utformning enligt den norska modellen innebir dessutom
andra problem, inte minst kopplat till urvalet av de tgirder som
ska ges stdd. Den svenska dterféringen dr "automatisk” i s3 mén att
den inte kriver ett ansdkningsforfarande med separata bedém-
ningar och uppféljningar, och med relativt héga administrations-
kostnader som foljd. Erfarenheter frin denna typ av terféring visar

2T Prop. 2013/14:187 féreslogs exempelvis ett antal nya bestimmelser som gér det méjlige
fér den som vill ansluta sig till ett fjirrvirmenit att, under vissa férutsittningar, f3 ett
reglerat tilltride. Detta bedéms forbittra konkurrenssituationen inom fjirrvirmesektorn.

¥ Hagem med flera (2015).
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dessutom pd svirigheter med att undvika att ge stod till dtgirder och
investeringar som skulle ha genomférts dven utan stod.

I minga fall ges subventioner i form av att en andel av
investeringskostnaderna for utslippsreduktion ticks. Detta ten-
derar dock att i praktiken gynna kapitalintensiva reningsdtgirder
(t.ex. SCR), vilket ytterligare riskerar att begrinsa styrmedlets
kostnadseffektivitet.

17.7.6 Handel med utslappsratter

Mojligheterna att ersitta avgiftssystemet med ett system f6r handel
med utslippsritter har utretts av Naturvirdsverket, som dock inte
rekommenderar ett sddant inférande®. Ett handelssystem liknar
utslippsskatter 1 meningen att bdda sitter ett enhetligt pris pd ut-
slippen. Erfarenheterna indikerar samtidigt att sidana system inne-
bir hogre administrativa kostnader och riskerar att leda till stora
prisvariationer $ver tid.

17.8 Overviganden och bedémning

Bedomning: Styreffekten och styrningens kostnadseffektivitet
okar om kviveoxidavgiften gors om till en skatt genom att
dterféringen av avgiftsintikter till de avgiftspliktiga foretagen
tas bort.

Skilen till utredningens forslag: Enligt kommittédirektivet ska
den ridande utformningen av kviveoxidavgiften analyseras utifrin
tre kriterier: verkningsfullhet, kostnadseffektivitet och sambhills-
ekonomisk effektivitet. Utredningens bedémning ir att om den
nuvarande dterféringen av avgiften tas bort forbittras styrmedlets
indamailsenlighet pd alla tre punkter. Forslaget leder till 6kad verk-
ningsfullhet frimst 1 och med att ldnsamheten 1 investeringar som
syftar till 6kad produktion — och dirmed 6kade utslipp — minskar.
Ett kostnadsetfektivt utfall forutsitter att alla aktérer moter
samma marginalkostnad for att reducera sina utslipp. En skatt pd

28 Naturvirdsverket (2004).
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utslipp som ir lika hog dstadkommer detta, men 1 det svenska
kviveoxidavgiftssystemet fir vi inte en utjimning av aktdrernas
marginalkostnader. Detta beror pd tv3 faktorer.

Den forsta faktorn kan kopplas till marginalkostnadseffekten av
terforingen. Om utslippen reduceras kommer de enskilda fore-
tagen att gd miste om en intikt. Eftersom de pannor som ingdr i
systemet stdr for olika stora andelar av den totala energiproduk-
tionen kommer den férlorade intikten inte att vara densamma for
alla pannor. Aterféringen snedvrider incitamenten pi marginalen
och leder till att utslippsreduktion via tekniska &tgirder blir ligre
f6r pannor med hég produktion jimfért med pannor som produ-
cerar mindre. Vi har samtidigt noterat att iven om denna effekt
inte ir forsumbar dr den sannolikt mycket liten.

Den andra faktorn som bidrar till kostnadsineffektivitet r att
terforingen neutraliserar kostnadsdkningen for avglftsphkmga
pannor. For alla féretag innebir 3terféringen att lonsamheten 1
investeringar som Okar energiproduktionen férbittras, och dirmed
okar ocksd de totala utslippen inom avgiftssystemet (jimfort med
en situation utan terforing). Det dr hir viktigt att konstatera att
utslippsreduktion kan ske genom tekniska &tgirder sisom rok-
gasrening eller genom att hélla tillbaka produktionsékningar. I det
sistnimnda fallet ir kostnaden fér utslippsreduktion lika med
virdet av ett eventuellt produktionsbortfall.

Att nd utslippsreduktionsmil pd ett sitt som minimerar de
totala kostnaderna for samhillet miste dirfor bygga pa ett styr-
medel som ger incitament till sdvil tekniska &tgirder som tillbaka-
hillen produktion. Sisom pipekades ovan innebir 3terforingen av
avgiftsintikter att for lite fokus liggs pd8 produktionsnivierna i
syfte att reducera utslippen.”

Styrmedel 1 miljépolitiken medfér normalt hégre produktions-
kostnader i fororenande verksamhet; denna 6kning kommer att
helt eller delvis éverviltras pd konsumenterna och dirmed leda till
en ligre efterfrigan. Det innebir att dven foretagen miste anpassa
sin produktion direfter.

Hur &terféringen av kviveoxidavgiften faktiskt paverkar pro-
duktionen inom enskilda branscher pd ling sikt ir slutligen en
empirisk friga som dr mycket svir att besvara. I varje sektor finns

# Se dven Prop. 2009/10:41.
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en rad faktorer utdver kviveoxidavgiftens konstruktion som be-
stimmer hur branscherna utvecklas éver tid. Dessa faktorer miste
konstanthillas nir effekterna av eventuella dndringar av kviveoxid-
avgiftssystemet gors.

Rimligen skulle olika féretag piverkas olika mycket om &ter-
foringen slopades. Detta eftersom vissa foretag har storre incita-
ment (och mojlighet) att 6ka produktionen in andra pd grund av
en hogre nettodterforing.

P4 ling sikt dr det exempelvis mer sannolikt med att kviveoxid-
avgiftssystemet ger incitament till produktionsékningar, i el- och
virmesektorn (inklusive avfallsférbrinning) dir det finns ndgra
stora foretag som fir pengar tillbaka frén systemet, vilket det inte
gor 1 massa- och pappersindustrin, som ir nettobetalare.

Aven om det ir samhillsekonomiskt motiverat med en miljo-
politik som innebir hdgre kostnader for de féretag som genererar
utslipp, dr det samtidigt viktigt att konsekvenserna f6r foretag som
ir utsatta for internationell konkurrens beaktas i en foérdjupad
analys av miljoeffekter och foérdelningspolitiska konsekvenser.
Dessa foretag har sm3 mojligheter att 6verviltra 6kade kostnader
pa sina kunder, och risken finns dirfér att inhemsk produktion 1
stillet ersitts av utlindsk produktion med simre miljoprestanda.
Om detta bedéms vara en reell risk blir det viktigt att identifiera
sitt genom vilka detta kan hanteras; ett system med &terféring ir
endast ett av mojliga alternativ.

Sveriges dtagande enligt EU:s takdirektivs mal f6r 2030 tyder pd
ett behov av 6kad styrning mot reducerade kviveoxidutslipp. En
viktig del av potentialen for tekniska reningstgirder finns (enligt
Naturvirdsverket) 1 stationira férbrinningsanliggningar, bide 1
sddana som 1 dag ingdr i kviveoxidavgiftssystemet och i de som inte
gor det. Utan en skirpning av styrningen minskar méjligheterna att
nd de framtida mélen f6r kvivedioxidreduktion pd ett effektivt sitt.
Att skatteintikterna kan anvindas for att sinka andra snedvridande
skatter 1 stillet foér att dterforas som en produktionssubvention
innebidr att hela skattesystemets funktionssitt ocksd skulle kunna
forbittras.

Utredningen bedémer att en skatt pd kviveoxidutslipp frin
energiproduktion 1 enlighet med de kriterier som anges 1 utred-
ningens direktiv ir ett mer indamailsenligt styrmedel in andra
alternativ dven om andra utformningar ir mojliga. Oavsett utform-
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ning kommer en kviveoxidavgift som inkluderar &terféring av
avgiftsintikterna att brista 1 termer av styreffekt, kostnadseffek-
tivitet och samhillsekonomisk effektivitet.

Ett forslag till skatt pd utslipp av kviveoxider méste dock fore-
gds av en djupare analys av additionella effekter pa utslippsmingder
och férdelningspolitiska konsekvenser, dir inte minst industrins
konkurrenskraft dr viktig att beakta. En sidan analys terfinns 1
kapitel 18.
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18 For- och nackdelar med en skatt
pa utslapp av kvaveoxider fran
energiproduktion

18.1 Inledning

I det hir kapitlet analyseras ett antal centrala avvigningar som méste
goras vid utformningen av en skatt pd kviveoxider frin energi-
produktion. I kapitel 18 presenterades ett antal skil till varfér en
kviveoxidskatt pd principiella grunder dr ett mer dndamailsenligt
styrmedel for att begrinsa utslippen av kviveoxider frin energi-
produktion jimfort med dagens kviveoxidavgift med aterforing av
avgiften. Utredningen goér bedémningen att en skatt 1 jimférelse
med en lika hog avgift pd kviveoxider:

e ir ett enklare och mer transparent styrmedel,

e i stdrre utstrickning lever upp till den viktiga principen om att
fororenaren ska betala fér den miljéskada den orsakar,

e ir mer verkningsfull,
e har en hogre kostnadseffektivitet,

o ger skatteintikter till staten och dirmed kan bidra tll att oka
den fiskala effektiviteten, samt

e littare kan breddas till fler utslippskillor och dirmed omfatta

en storre andel av de totala kviveoxidutslippen.

Aven om en ren miljéskatt i teoretisk mening ir ett effektivare
styrmedel in ett avgiftssystem med 3terforing finns andra perspek-
tiv som mdste beaktas nir dessa styrmedel jimfors med varandra.
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Nya styrmedel méste kunna motiveras och kommuniceras pi ett
tydligt sitt.

En eventuell kviveoxidskatt bor utformas sd att regelverket blir
lite att £6rstd och anvinda f6r de skattskyldiga féretagen och for de
berérda myndigheterna. Skatten ska inte innebira alltfér stor admi-
nistrativ bérda vare sig foér foretagen eller fér det allminna.
Eventuella undantag och nedsittningar av skattenivin bor ocksd
kunna motiveras samhillsekonomiskt. Om den valda skatte-
modellen innehller differentieringar av skattebeloppen bor dessa
grundas pd omstindigheter som ir direkt hinférliga till syftet med
skatten och i slutindan dess styreffekt.

Att det finns flera perspektiv att beakta innebir att olika typer
av for- och nackdelar med nya styrmedel maste vigas mot varandra.
Styrmedel som har hég verkningsfullhet samt ir kostnadseffektiva
kan exempelvis medféra foérdelningspolitiska konsekvenser, bl.a.
kopplat till industrins konkurrenskraft.

Utformningen av dagens kviveoxidavgiftssystem ir i mingt och
mycket resultatet av de svdra avvigningar som mdste goras mellan
miljoeffekter och fordelningspolitiska konsekvenser. Om avgiften
gors om till en skatt fir den nya skatten andra férdelningspolitiska
konsekvenser in vad kviveoxidavgiften har haft. Eftersom intikt-
erna frdn en skatt inte betalas tillbaka till de skattskyldiga (féroren-
arna) innebir inférandet av en skatt motsvarande samma nivd som
nuvarande avgift (50 kronor) en kostnadsokning fér samtliga
aktorer 1 dagens avgiftskollektiv.

Foérdelningspolitiska konsekvenser av miljopolitiska styrmedel
bestims indirekt av dess effekter pd de reglerade foretagens pro-
duktivitet, lénsamhet och konkurrenskraft. I en samhillsekonomisk
kontext ir dock 16nsamhet liktydigt med vilfirden i samhillet som
helhet.

Ett styrmedel ir samhillsekonomiskt motiverat om det omfér-
delar resurser i samhillet s att mer virden skapas in vad som for-
stors.

Ett miljpolitiskt styrmedel kan exempelvis medféra positiva
hilsoeffekter som 6kar arbetsutbudet och/eller arbetskraftens pro-
duktivitet. Miljépolitisk styrning kan dven 6ka lénsamheten i verk-
samheter som drabbas negativt av miljoforstéring, t.ex. jordbruk
och turistniringen. Sjilva syftet med en samhillsekonomiskt moti-
verad miljopolitisk styrning dr med andra ord att 6ka produktionen
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av nytta fér samhillets individer givet de resurser som finns att
ullgd.

Det gir dirfor att argumentera for att en analys av branschspeci-
fika konsekvenser utéver miljo- och hilsorelaterade effekter ir
overflodiga i ett samhillsekonomiskt perspektiv. Detta giller dock
endast om analysen bortser frin kortsiktiga omstillningskostnader
och férdelningspolitiska konsekvenser. Det som hir kallas f6r kort
sikt kan 1 sjilva verket vara en utdragen tid av anpassningar i sam-
hillsekonomin.

Att vissa branscher krymper och andra vixer kan bl.a. medféra
att folk méste flytta geografiskt eller skola om sig for att kunna 3
jobb p& den ort dir de bor. Anpassningarna kan dven innebira att
forhallandet mellan reallénerna i olika branscher férindras. Poingen
hir ir att politiska ingrepp i samhillsekonomin skapar en dynamik
med marknadsanpassningar dir det finns bide vinnare och fér-
lorare. For de enskilda individer som berdrs negativt nir ekonomin
ror sig frdn en jimvikt till en annan kan konsekvenserna bli om-
vilvande, t.ex. arbetsloshet.

Aven om en miljoskatt pi teoretiska grunder kan sigas vara mer
indaméilsenlig i ett miljoperspektiv dn en kviveoxidavgift miste
dessa positiva effekter stillas mot de mer negativa effekter pd indu-
strins konkurrenskraft och de férdelningspolitiska konsekvenser
som en kviveoxidskatt kommer att 3.

En skattemodell som beaktar industrins konkurrenskraft kom-
mer sannolikt avvika frin den skattemodell som 1 teoretisk mening
ir kostnadseffektiv och samhillsekonomiskt fordelaktig. Detta
innebir att de skattemodeller som senare &vervigs, precis som
kviveoxidavgiften, kommer att brista 1 férhillande till de vigled-
ande kriterierna om styreffekt, kostnadseffektivitet och samhills-
ekonomisk effektivitet.

Med andra ord, de avvigningar som mdste goras i utredningens
arbete handlar om att utforma ett skattestyrmedel som bide ir
indamdlsenligt och gdngbart 1 praktiken givet de mil och begrins-
ningar som ramar in analysen.

I sammanhanget ges energiproduktion en generell betydelse
som innebir att skatten omfattar en betydligt storre utslippsmingd
in dagens avgiftssystem. Breddningen till fler industriella utslipps-
killor forstirker behovet av att analysera och beakta effekterna pd
industrins konkurrenskraft i utformningen av skatten. Dirfor
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diskuteras dven behovet av undantag och nedsittningar av skatte-
nivan.

I avsnitt 18.3 analyseras de ekonomiska konsekvenser som olika
skattenivder fir for enskilda branscher. Kapitlet avslutas sedan med
en beddmning av indamalsenligheten med en kviveoxidskatt.

18.2 Inledande resonemang om skattens utformning

Utredningens uppdrag ir att se 6ver om kviveoxidavgiften kan
goras mer verkningsfull ur miljésynpunkt och samhillsekonomiskt
effektiv, 1 foérsta hand genom att den gors om till en skatt. En
naturlig utgdngspunkt fér en sidan analys ir utformningen av
dagens kviveoxidavgift. Ett borttagande av den &terbetalning som
1dag gors till avgiftskollektivet skulle resultera i att kviveoxidav-
giften blir en renodlad kviveoxidskatt pd 50 kronor per kilo kvive-
oxider. En skatt pd utslipp av kviveoxider frin energiproduktion
bér dock utformas efter en miljopolitisk logik som inte nédvin-
digtvis begrinsas av tidigare stillningstaganden avseende avgrins-
ningar och undantag. Dessutom begrinsar EU:s statsstodsregler
utrymmet f6r att géra undantag for specifika verksamheter.

Om skatten breddas till att dven omfatta utslippskillor utanfér
det nuvarande avgiftskollektivet kan skattens styreffekt forstirkas.
Eftersom utslipp av kviveoxider frin forbrinningsanliggningar for
energiproduktion ir grundproblemet, bér skatten direkt och triff-
sikert omfatta utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanligg-
ningar for energiproduktion.

I en sidan skattemodell skulle dven de utslipp som 1 dag inte in-
gdr 1 avgiftskollektivet omfattas. Det innebir att férbrinning for
direkt upphettning eller smiltning av rivaror och mellanprodukter
inom industrin (upphettning av stilimnen, sinterprocesser, glas-
ugnar, cementugnar, m.m.) samt pappers- och massaindustrins soda-
pannor och lutpannor skulle omfattas av skatten.

Om skattemodellen dessutom utformas med en enhetlig skatte-
nivd, dvs. alla utslipp som orsakar en likvirdig negativ effekt pa
miljén och minniskors hilsa triffas av samma skatt blir skatten i
teorin kostnadseffektiv. Alla férorenande aktiviteter stills di infér
samma pris pd att anvinda miljon som en utslippssinka, och ut-
slippsreduktionen kommer att ske i de foretag och pd de platser
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dir kostnaderna foér sidan reduktion ir ligre dn skattekostnaden
(se nedan om konkurrenskraft fér nyansering av argumentet).

En sidan skattemodell har minga férdelar. Inte minst bygger
den pd likabehandling enligt principen om att férorenaren betalar
for den miljoskada som utslippen orsakar. En enhetlig skatt ir dess-
utom litt att kommunicera och medfér jimférelsevis smd admi-
nistrativa kostnader f6r foretag och myndigheter.

I jimforelse med en skatt pd utslipp av koldioxid eller svavel
innebir dock en skatt eller avgift pd utslipp av kviveoxider hogre
administrativa kostnader till {6]jd av att utslippen bor mitas. Slut-
ligen, en skatt som utformas med en enhetlig skattenivd och en
bred skattebas som omfattar alla de utslipp som skatten syftar till
att styra mot en minskning av, oavsett var utslippen sker, ir kon-
kurrensneutral och dirmed fri frin statsstédsproblematik.

En generell fordel med miljoskatter jimfért med t.ex. tillstdnds-
villkor dr att skatter genererar intikter till staten. Dock betalas
skatteintikterna av foretag. Overgingen frin en avgift med dterbe-
talning till en kviveoxidskatt medfor en kostnadsékning for alla
verksamheter som ingdr i dagens avgiftskollektiv.

Dessutom innebir en breddning av skattens omfattning att
kostnaderna okar for de verksamheter som ger upphov till utslipp av
kviveoxider, och som tidigare inte behovt betala f6r dessa utslipp.

S&dana kostnadsékningar innebir 6verlag en konkurrensnackdel
som 1 forlingningen kan f3 férdelningspolitiska konsekvenser. Efter-
som dessa effekter varit viktiga f6r utformningen av dagens avgifts-
system dr de dven viktiga att beakta 1 utformningen av en kvive-
oxidskatt.

Med konkurrenskraft avses hir foretagens férmédga att tjina
pengar pid marknaden. Ett foretags l6nsamhet bestims av dess
intikter och kostnader. Miljépolitisk styrning innebir ckade pro-
duktionskostnader. Om dessa kostnadsdkningar inte kan vigas upp
genom prishojningar, och dirmed intiktsékningar, kommer kon-
kurrenskraften att férsimras for de reglerade féretagen. I branscher
dir foretag producerar homogena produkter och konkurrerar glo-
balt finns inga mojligheter att 6verviltra styrmedelskostnader pd
konsumenterna via prishéjningar.

I klartext betyder detta att sivil styreffekten som den eko-
nomiska konsekvensen blir mer pitaglig f6r verksamheter dir 16n-
samheten pressats mot nollgrinsen. Kostnadsékningen innebir i
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sidana branscher en konkurrensnackdel som kommer att resultera i
en omstrukturering med minskad produktion som féljd. En minskad
produktion innebdr i sin tur minskad sysselsittning och ligre
vinster. Mest negativt paverkas energiintensiva féretag som kon-
kurrerar pd virldsmarknaden.

Nir den miljopolitiska styrningen avser ett miljoproblem som
orsakas av utslipp frin flera linder ir det viktigt att utreda hur kon-
kurrenskraften paverkas inom enskilda branscher i Sverige. En simre
konkurrenskraft innebidr minskade marknadsandelar f6r svenska
foretag medan konsumtionsnivin kan férbli oférindrad. Utlindska
foretag vixer sdledes pd de svenska foretagens bekostnad.

Detta ir sirskilt problematiskt om féretag med olika nationali-
teter bidrar till samma miljoproblem, t.ex. Gvergddning av Ostersjon.

Under sidana omstindigheter férsimras effekten av ensidig
miljopolitisk styrning i Sverige. En kostnadseffektiv styrning av
svenska utslipp kan di inte nédvindigtvis likstillas med en kost-
nadseffektiv styrning for att 16sa transnationella miljéproblem.

Ett sitt att hantera problematiken med férsimrad konkurrens-
kraft dr att inféra differentierade skattesatser. I en skattemodell
som syftar till att mildra effekterna pd svensk konkurrenskraft kan
skattesatsen sittas ligre for verksamheter 1 branscher som konkur-
rerar pd en internationell marknad. Foretag 1 dessa branscher har
begrinsade mojligheter att fora vidare okade kostnader till sina
kunder och riskerar dirmed i storre utstrickning att hamna i eko-
nomiskt obestdnd pd grund av skattekostnaden.

I praktiken innebir ett generellt undantag for industrin att
endast foretag i kraft- och virmesektorn blir skyldiga att betala den
hogre skattenivin. En fordel med ett generellt undantag for
industrin jimfért med ett undantag f6r endast en viss typ av pro-
duktionsenheter ir att alla produktionsenheter 1 konkurrensutsatta
industrier d& behandlas likvirdigt.

En utvidgad nedsittning av skatten férstirker dock alla de nack-
delar som ett begrinsat undantag har i ett ekonomiskt perspektiv.
Mot detta ska stillas att en ligre skattenivd potentiellt kan breddas
ull fler utslippskillor och dirmed omfatta en stérre del av utslippen
av kviveoxid frin stationira anliggningar, sisom sodapannorna, lut-
pannorna och férbrinningsenheter for direkt upphettning eller
smiltning av rvaror och mellanprodukter inom industrin (upphett-
ning av stilimnen, sinterprocesser, glasugnar, cementugnar, m.m.).
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En differentiering av skatten minskar utéver konkurrenseffekt-
erna iven risken for s.k. kviveoxidlickage till nirliggande linder.
Med kviveoxidlickage avses hir att ett styrmedel leder till att pro-
duktion och dirmed utslipp flyttar till andra linder (t.ex. Finland)
som bidrar till samma miljéproblem, t.ex. évergddning av Ostersjon.

De sammantagna styreffekterna av en kviveoxidskatt med diffe-
rentierade skattesatser jimfért med dagens system ir svirbedomda,
och de kommer att piverkas av en rad omstindigheter. Ett bort-
tagande av dterforingen innebir en 6kad styreffekt, frimst eftersom
detta minskar l6nsamheten for investeringar i nya produktions-
enheter. En skatt innebir dessutom att det kollektiv av aktérer som
berdrs av ett pris pd kviveoxider vidgas till att omfatta pannor som
1 dag inte omfattas av avgiften.

Detta okar ocksd styreffekten jimfort med dagens system. Det
ir dock svirt att beddma hur stora dessa bida effekter ir. Den
okade styreffekten av att skatten berdr fler produktionsenheter
beror bl.a. pd hur héga kostnaderna for tekniska utslippsredukt-
ionsitgirder ir 1 forhillande till skatten samt p& hur stor del av
dessa tgirder som redan genomférts som ett resultat av miljo-
balksprévningen.

Det finns dven uppenbara nackdelar med en kviveoxidskatt som
innebir att skatten sitts ligre (som ligst 10 kronor per kilo) dn
dagens kviveoxidavgift for alla utslipp eller fér delar av de utslipp
som omfattas av skatten. En ligre skattenivd ger svagare incitament
for de reglerade aktdrerna att vidta tekniska reningsitgirder. Till-
stdindsprovningen kan potentiellt mildra denna nackdel.

En differentierad skattenivd har flera negativa effekter. Dels in-
nebir det att en kostnadseffektiv kviveoxidreduktion i1 Sverige
motverkas eftersom olika utslippskillor inte fir samma incitament
till utslippsreduktioner, dels kan det leda till oénskade effekter i
form av strategiskt beteende. Exempelvis skulle kraftvirmeanligg-
ningar kunna leasa eller silja driften av anliggningarna till industrin
for att undvika skattekostnader. Eftersom en sddan utveckling drivs
fram av skattemissiga skil och inte affirsmissiga medfor de effek-
tivitetsforluster. Detta har beddmts vara en reell risk 1 fallet med den
svenska koldioxidskatten och ir en effekt som ir svér att kvantifiera.
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18.3 Ekonomiska konsekvenser av en skatt

For att beskriva hur en kviveoxidskatt skulle sl8 mot olika branscher
1 det svenska niringslivet har berikningar gjorts pd tvd olika data-
mingder. Berikningarna beskriver skattekostnaderna for olika indu-
stribranscher 1 ett statiskt perspektiv. Utgingspunkten fér berik-
ningarna ir att alla utslipp frin stationira férbrinningsanliggningar
och industriella processer omfattas av en enhetlig skatt pd utslipp
av kviveoxider.

De virden som beriknas ska inte uppfattas som exakta utfall
utan snarare som rimliga uppskattningar av skattekostnaderna
totalt f6r industrin och for enskilda branscher.

Det méste hir framhallas att bdda dataunderlagen och de berik-
ningsmetoder som tillimpas innebir viss osikerhet. Alla berik-
ningar som gors 1 detta avsnitt mdste dirfor tolkas med viss forsik-
tighet. Berikningarna ger en uppskattning av storleksordningar och
inte exakta virden. Datamaterialen beskrivs mer i de féljande del-
avsnitten.

18.3.1 Berakningsunderlaget for aggregerad data

Aggregerade branschdata finns tillgingliga pd SCB:s webbplats.
Data idr himtade frin miljorikenskapernas analysverktyg och
tabeller i statistikdatabasen som ror féretagens ekonomi. Bransch-
statistiken dr nira kopplad till national- och miljérikenskaperna
och ger siledes en god uppfattning om ekonomiska férhillanden
och utslipp for enskilda branscher, eller grupper av branscher.
Branschindelningen féljer den struktur som definierats 1 miljo-
rikenskapernas analysverktyg.

Forst beriknas skattekostnader for foretag eller branscher.
Dessa kostnader sitts sedan 1 relation till branschernas rivarukost-
nad, féridlingsvirde och lénekostnad. I ett kortsiktigt statiskt per-
spektiv kan en skatt pd utslipp av kviveoxider analyseras som en
skatt pd foretagens brinsleanvindning. En skatt pd utslipp av
kviveoxider pdverkar siledes kostnaden foér att anvinda rivaror
eftersom denna kostnad omfattar brinslen.

P4 l&ng sikt kan dock foretagen paverka skattenivn” genom att
investera i effektivare reningsutrustning. Dirfor ir kviveoxid-
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skatten ingen egentlig brinsleskatt. Liknelsen anvinds hir for att
tydliggéra storleksordningen av eventuella skattekostnader.

For att sitta skattekostnaden 1 ett storre perspektiv jimfors den
dven med lonekostnaden och foridlingsvirdet. Ett foretags forid-
lingsvirde ir summan av foretagets l6nekostnad och kapitalavkast-
ning (kapitalkostnad och vinst). Féridlingsvirdet motsvarar det
enskilda foretagets bidrag till den svenska bruttonationalpro-
dukten, forkortat BNP.

Definitionsmissigt dr foridlingsvirdet lika med summan av per-
sonalkostnad, kapitalkostnad och kapitalavkastning (vinst). Forid-
lingsvirdet dr ocksi definitionsmissigt ett inkomstmatt. For ett
foretag miter det hur stora inkomster det genererat. Genom att
sitta skattekostnaden i forhdllande till f6ridlingsvirdet kan skatten
med andra ord relateras till foretagets ekonomiska storlek oavsett
om dess produktion ir kapital- eller arbetsintensiv.

18.3.2 Berdkningar baserade pa aggregerade data

I tabellerna 18.1-18.8 redovisas skattekostnader fér flera nivier pd
kviveoxidskatten baserat pa utslippsdata frin 2014. Uppgifterna ir
himtade frin SCB:s miljérikenskaper (Analysverktyget) och fore-
tagsekonomiska statistik. I Tabell 18.1 redovisas de totala skatte-
kostnaderna f6r de industrier som pd ndgot sitt involverar energi-
produktion. Av statistiska skil har gruvindustrin exkluderats frin
berikningarna. Eftersom en enhetlig skatt pd utslipp av kvive-
oxider iven skulle omfatta gruvindustrins utslipp underskattas de
totala utslippen och skattekostnaderna (och skatteintikterna) i
tabellen. Gruvindustrin analyseras nirmare 1 nista avsnitt dir
mikrodata tillimpas.

Tabell 18.1 visar att cirka 37 000 ton kviveoxider skulle omfat-
tas av skatten vilket kan jimféras med de 11 000 ton kviveoxider
som 1dag omfattas av kviveoxidavgiften. Den statiska skattekost-
naden uppgdr till cirka 2 miljarder kronor om kviveoxidskatten
sitts till 50 kronor per kilo kviveoxid.

Skattekostnaderna minskar ju ligre skattenivd som antas. En
skattenivd om 20 kronor per kilo kviveoxid innebir en skattekost-
nad pd cirka 750 miljoner kronor. I relation till rvarukostnader,
lonekostnader och féridlingsvirdet dr skattebeloppet litet, men det
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ska inte tolkas som att skattekostnaden ir obetydlig for dessa
branscher. Totalt sett innebir en kviveoxidskatt pd 50 kronor per
kilo kviveoxid en kostnadsokning som motsvarar en 16nedkning
om tvi procent i de berérda sektorerna.

Tabell 18.1 Total skattekostnad m.m. fér industri som inbegriper
nagon form av energiproduktion baserat pa data for 2014

Skatt Skatt Skatt

50 kr/kg 40 kr/kg 20 kr/kg

Antal sysselsatta 2014 237 800 237 800 237 800

Utslapp 2014 (ton) 36 826 36 826 36 826

Total skattekostnad (mnkr) 1841 1473 737
% av foradlingsvarde 0,59
% av ravarukostnad 0,38
% av lonekostnad 1,97

I tabellerna Tabell 18.2 till Tabell 18.8 visas de statiska skattekost-
naderna f6r enskilda branscher. Vid en branschvis jimforelse dr det
tydligt att en kviveoxidskatt innebir relativt stora skattekostnader
for sektorerna gas- och virmeverk samt massa- och pappersin-
dustrin. Sektorn gas- och virmeverk har i dagens kviveoxidavgifts-
system en negativ nettoavgift. Sektorn fir med andra ord en intikt
frén systemet.

For 2014 uppgick nettoutbetalningen till cirka 53 miljoner kro-
nor. Om i stillet en kviveoxidskatt inférs och breddas till mindre
pannor skulle skattekostnaden uppga till cirka 580 miljoner kronor
drligen.

Massa- och pappersindustrin hade 2014 en nettoavgift 1 dagens
system pa cirka 35 miljoner kronor. Med en kviveoxidavgift om 50
kronor per kilo kviveoxid skulle skattekostnaden fér massa- och
pappersindustrin uppgd till cirka 725 miljoner kronor mosvarande
cirka 4 procent av branschens l6nekostnader (se Tabell 18.3).

Den stora skillnaden mellan dagens kviveoxidavgift och den
kviveoxidskatt som hir studeras dr att den senare dven omfattar
processutslipp. Det betyder att massa- och pappersindustrins soda-
och lutpannor omfattas av kviveoxidskatten. Eftersom utslippen
frdn dessa pannor ir mycket stora (cirka 72 procent av sektorns
totala kviveoxidutslipp) blir ocksi skattekostnaden stor. Aven en
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skatt pd endast 20 kronor per kilo kviveoxid innebir en betydande
kostnad f6ér branschen (290 miljoner kronor).

Tabell 18.2 Skattekostnad m.m. for gas-, el- och viarmeverk (SNI 35)
baserat pa data for 2014

Skatt Skatt Skatt

50 kr/kg 40 kr/kg 20 kr/kg

Antal sysselsatta 2014 71752 1752 1752

Utslapp 2014 (ton) 11 648 11648 11648

Total skattekostnad (mnkr) 582 466 233
% av foradlingsvarde 0,66
% av ravarukostnad 0,46
% av lonekostnad 2,80

Tabell 18.3 Skattekostnad m.m. for massa- och pappersindustrin
(SNI 17-18) baserat pa data fér 2014

Skatt Skatt Skatt

50 kr/kg 40 kr/kg 20 kr/kg

Antal sysselsatta 2014 41 400 41 400 41 400

Utslapp 2014 (ton) 14 493 14 493 14 493

Varav ej forbranning 10 524 10 524 10 524

Total skattekostnad (mnkr) 125 580 290
% av foradlingsvarde 1,75
% av ravarukostnad 1,00
% av lonekostnad 421

Tabell 18.4 Skattekostnad m.m. for industri for trd och varor av tr3,
kork och rotting (SNI 16) baserat pa data for 2014

Skatt Skatt Skatt

50 kr/kg 40 kr/kg 20 kr/kg

Antal sysselsatta 2014 31200 31200 31200

Utslapp 2014 (ton) 1340 1340 1340

Total skattekostnad (mnkr) 67 54 27
% av foradlingsvarde 0,33
% av ravarukostnad 0,14
% av lonekostnad 0,69
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Tabell 18.5 Skattekostnad m.m. fér kemisk industri, petroleumprodukter
och lakemedelsindustrin (SNI 19-21) baserat pa data for 2014

Skatt Skatt Skatt

50 kr/kg 40 kr/kg 20 kr/kg

Antal sysselsatta 2014 33200 33200 33200

Utslapp 2014 (ton) 3201 3201 3201

Total skattekostnad (mnkr) 160 128 64
% av foradlingsvarde 0,20
% av ravarukostnad 0,11
% av lonekostnad 1,02

Tabell 18.6 Skattekostnad m.m. for stal- och metallindustrin (SNI 24-25)

baserat pa data for 2014

Skatt Skatt Skatt

50 kr/kg 40 kr/kg 20 kr/kg

Antal sysselsatta 2014 30 800 30800 30 800

Utslapp 2014 (ton) 2729 2729 2729

Total skattekostnad (mnkr) 136 109 55
% av foradlingsvarde 0,49
% av ravarukostnad 0,20
% av lonekostnad 1,10

Tabell 18.7 Skattekostnad m.m. for livsmedelsindustrin (SNI 10-12) baserat

pa data for 2014

Skatt Skatt Skatt

50 kr/kg 40 kr/kg 20 kr/kg

Antal sysselsatta 2014 54 800 54800 54 800

Utslapp 2014 (ton) 498 498 498

Total skattekostnad (mnkr) 25 20 10
% av foradlingsvarde 0,06
% av ravarukostnad 0,03
% av lonekostnad 0,14

342



SOU 2017:83 For- och nackdelar med en skatt pa utslapp av kvédveoxider ...

Tabell 18.8 Skattekostnad m.m. for industri fér andra icke-metalliska
mineraliska produkter (SNI 23) baserat pa data for 2014

Skatt Skatt Skatt

50 kr/kg 40 kr/kg 20 kr/kg

Antal sysselsatta 2014 17 300 17 300 17 300

Utslapp 2014 (ton) 2917 2917 2917

Total skattekostnad (mnkr) 146 117 58
% av foradlingsvarde 1,01
% av ravarukostnad 0,77
% av lonekostnad 2,21

Dagens kviveoxidavgift omfattar inte processutslipp och dirmed
exkluderar den mdnga anliggningar i stdl- och metallsektorn och alla
anliggningar 1 industrin fér icke-metalliska mineraliska produkter,
t.ex. tillverkning av glasprodukter och cement- och kalkindustrin.
Tabell 18.6 och Tabell 18.8 visar att dessa sektorer slipper ut en
betydande mingd kviveoxider och att den sistnimnda 1 jimforelse
med de andra branscherna ir relativt utslippsintensiv. I bida sektor-
erna skulle en kviveoxidskatt p& 50 kronor per kilo kviveoxid inne-
bira en statisk skattekostnad p4 cirka 150 miljoner kronor arligen.

18.3.3 Berakningsunderlag och berakningar baserade
pa mikrodata

Aggregerad data innebir en branschindelning vilket for analysen
utgdr en begrinsning eftersom den mdste goras utifrin en grov
indelning av niringslivet. I sektorer som utgérs av mycket hetero-
gena undergrupper kan det bide finnas sddana som inte nimnvirt
skulle paverkas av en kviveoxidskatt medan andra undergrupper
skulle paverkas 1 stor utstrickning. Kemisektorn och livsmedels-
industrin dr sidana sektorer.

Exempelvis omfattar det som i utredningen refereras till som
kemisektorn likemedelstillverkning, som har ett stort foridlings-
virde och hoga 16nekostnader men inte nimnvirt stora utslipp av
kviveoxider. Det betyder att det finns andra undergrupper av fore-
tag 1 kemisektorn, t.ex. industrin fér petrokemiska produkter, dir
skattekostnadens forhdllande till de ekonomiska variablerna ir
betydligt hégre dn vad som anges nedan. Ett likande problem finns 1
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el- och virmesektorn dir gas-, el-, och virmeverk behandlas som en
bransch. For att undersoka detta har analyser pd mikrodata gjorts.

Mikrodata ir en sammanstillning av statistik frdn flera olika
undersékningar. Aven om mikrodatat ir mer detaljerat har det vissa
begrinsningar. Mikrodatat har inte samma tickning som bransch-
statistiken och det kan finnas skillnader 1 hur variabler definierats
och inhimtats. I mikrodatat ir utslippen hirledda frin energi-
statistiken och innehdller dirfér bara utslipp som ir relaterade till
forbrinning av brinslen. Vissa processutslipp ingdr inte.

De ekonomiska variablerna baseras pd foretagens arsredovis-
ningar. Foridlingsvirdet dr framriknat baserat pd uppgifter om
foretagets intikter och kostnader (exkl. personalkostnader). Data-
materialen kan dven skilja sig 8t vad giller branschindelningen.
Aven om det finns betydande skillnader mellan datamaterialen ska
de ge samstimmiga berikningar av relationer mellan skattekost-
naderna och de ekonomiska variablerna.

For att beskriva konsekvenserna for de féretag som berérs av en
eventuell kviveoxidskatt anvinds avidentifierad féretagsstatistik
frdn SCB. Statistiken ir en sammanstillning av uppgifter som bas-
eras pd foretagens 4rsredovisningar och undersékningen om
industrins energianvindning.

Baserat pd energistatistiken har SCB beriknat utslippen av
kviveoxider. I dessa berikningar anvinds branschspecifika nyckel-
virden for relationen mellan enskilda brinsleslag och utslipp av
kviveoxider. Statistiken innehiller siledes inga uppgifter om pro-
cessutslipp som inte kan kopplas till {6rbrinning av brinslen. Sidana
processutslipp férekommer frimst i cement- och kalkindustrin
(SNI 23).

Berikningarna som presenteras kommer dirfér att, i varierande
utstrickning, ge en felaktig bild av skattekostnaderna.

Analyserna av mikrodata fér specifika branscher presenteras i
bilaga 3, dir fordelningen mellan stationira utslipp, energirelater-
ade processutslipp och andra processutslipp f6r respektive bransch
beskrivs. Av resultatet kan utlisas, som framgick av den tidigare
analysen, att massa- och pappersindustrin samt energisektorn har
de storsta utslippsmingderna. I massa- och pappersindustrin ir
utslippen frimst s.k. processutslipp.

I mikrodatat ir en del av virmesektorns utslipp bokférda som
avfallshantering (SNI 38). Detta forklarar varfér virmesektorns
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utslipp ser mindre ut 1 Tabell 18.9 jimfért med 1 Tabell 18.2. Den
storsta delen av utslippen 1 6vrigsektorn 1 Tabell 18.9 avser foretag
1 branscherna SNI 36-39, vilket avser vattenférsérjning, avlopps-
rening, avfallshantering och sanering.

Tabell 18.9 Kvaveoxidutsldapp aggregerat per bransch och uppdelat
i energirelaterade utslapp och dvriga utslapp

Stationdra  Process Totalt Buriga

bransle brénsle bransle

Gas, el och varme (SNI 35) 9963 8 9971
Massa och papper (SNI 17) 3697 9555 13252 939

Travaror (SNI 16) 1113 0 1113
Kemi och petroleum (SNI 19-21) 2616 0 2616 385
Jarn, stél och metall (SNI 24—25) 1704 2616 2 236 655

Livsmedel (SNI 10-12) 401 0 401
Icke-metalliska mineraler (SNI 23) 358 0 358 2273
Utvinning av mineraler (SNI 05-09) 3583 203 3786 315

Ovriga 1762 86 1848

Totalt 25197 10 384,52 35582

I bilaga 3 redovisas berikningar f6r de sektorer som skulle omfattas
av en skatt pd kviveoxider. Samtliga berikningar avser 2015. I
tabellerna presenteras forst berikningar for féretag som slipper ut
mer in ett ton kviveoxider frin stationira anliggningar eller
industriella processer. Direfter presenteras berikningar {or foretag
som slipper ut minst 10 ton kviveoxider.

Skattekostnaden sitts i relation till foridlingsvirdet, personal-
kostnaden och rivarukostnaden: ett virde f6r branschen som hel-
het samt ett rakt medelvirde och medianvirde for alla foretag inom
respektive bransch. I berikningarna har observationer tagits bort
om de bedémts orimliga vid en nirmare analys'.

! Observationer har ocksd tagits bort om de rapporterat noll foéridlingsvirde, personal-
kostnad och rivarukostnad. Vissa foretag har rapporterat en mycket lig personalkostnad
(< 10000 kronor) men har samtidigt hdga rivarukostnader och ett hdgt foridlingsvirde.
Vissa berikningar utgdr dirfér frn féretag som har personalkostnader som motsvarar kost-
naden fér en heldrsanstilld (600 000 kronor). Observationer dir rivarukostnaden under-
stiger inkdpskostnaden fér energi har ignorerats i vissa berikningar. Energikostnaderna ingdr
i rivarukostnaderna och dirfér miste de senare vara stérre dn de forra.
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Branschvirdena 1 bilaga 3 ir direkt jimférbara med de som berik-
nades med hjilp av branschstatistiken. Jimforelsen visar att skatte-
kostnaden ir storre i relation till féridlingsvirde, ravarukostnader
och personalkostnader nir analysen gors pd ett mer avgrinsat urval
av foretag. Skillnaderna ir dock relativt smi.

Som pépekades ovan finns inte icke-energirelaterade processut-
slipp med 1 mikrodatat. Det innebir framfér allt att skattekost-
naden underskattas 1 cement- och kalkindustrin (SNI 23). Ett
mycket grovt sitt att korrigera for detta dr att ligga skattekost-
naden pd de foretag som har brinslerelaterade utslipp. Om man
gor det stiger samtliga virden f6r SNI123 med cirka 600 procent.
Skattekostnaden utgér di cirka 1,4 procent av branschens forid-
lingsvirde och cirka 2,8 procent av dess personalkostnader.

Analysen av mikrodata bekriftar ocksd att effekterna av en
NOx-skatt kommer att vara av olika magnitud framfér allt for
foretag i kemisektorn.

18.4 Overviganden och bedémning

Bedomning: En kviveoxidskatt ¢kar produktionskostnaderna
for alla verksamheter som skatten omfattar. Utformningen av
skatten innebir samtidigt en avvigning mellan styreffekt och
fordelningspolitiska effekter. Det ror sig om politiska avvig-
ningar som inte bor géras inom ramen for den hir utredningen,
varfor utredningen inte tar stillning till om dagens kviveoxid-
skatt bor ersittas med en skatt. For att det ska finns underlag
for sidana avvigningar redogér dock utredningen i kommande
kapitel for hur en skatt pd utslipp av kviveoxider skulle kunna
utformas.

Skilen till utredningens bedémning: Utredningen bedémer att en
skatt 1 jimforelse med en lika hog avgift pd kviveoxider:

e ir ett enklare och mer transparent styrmedel,

e i storre utstrickning lever upp till den viktiga principen om att
fororenaren ska betala fér den miljéskada den orsakar,

e ir mer verkningsfull,
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o har en hogre kostnadseffektivitet,

o ger skatteintikter till staten och dirmed kan bidra tll att oka
den fiskala effektiviteten, samt

o littare kan breddas till fler utslippskillor och dirmed omfatta
en storre andel av de totala kviveoxidutslippen.

Den skatt som har dessa egenskaper innebir samtidigt stora kost-
nadsokningar for de skattskyldiga verksamheterna. De &rliga kost-
nadsékningarna uppgir till cirka 600 miljoner kronor fér kraft- och
virmeindustrin och 6ver 700 miljoner kronor fér massa- och
pappersindustrin. Inom varje sektor varierar dessutom storleken pd
kostnadsokningarna mellan féretag.

For enskilda féretag som konkurrerar pid en internationell
marknad kan dessa kostnadsékningar {8 betydande konsekvenser
med produktionsminskningar, eller 1 virsta fall nedliggningar, som
foljd. Detta innebir forvisso att utslippen i Sverige minskar men
ocks3 att de som sysselsitts 1 dessa verksamheter drabbas negativt.

Konsekvenserna pd industrins konkurrenskraft av en skatt pd
50 kronor per kilo kviveoxid som omfattar alla industriella verk-
samheter som producerar energi blir stora. Detta beror bl.a. pd att
massa- och pappersindustrins soda- och lutpannor inte undantas
frin en skatt. Mycket talar f6r att effekterna ir sd stora att skatten
bor sittas ligre dn 50 kronor per kilo kviveoxid fér branscher som
konkurrerar pd en global marknad.

Skattemodeller med differentierade skattesatser har fortfarande
vissa fordelar. Fordelarna ir dock inte lika tydliga som med en en-
hetlig skattemodell. En differentierad skattemodell ir trots detta
ett mer transparent styrmedel dn dagens avgiftssystem och skulle:

e i storre utstrickning leva upp till den viktiga principen om att
férorenaren ska betala for den miljoskada den orsakar,

o ge skatteintikter till staten och dirmed kan bidra till att 6ka den
fiskala effektiviteten, samt

e littare kunna breddas till fler utslippskillor och dirmed omfatta
en storre andel av de totala kviveoxidutslippen.

Det gir diremot inte att entydigt faststilla att skatten ir ett kost-
nadseffektivt styrmedel om den differentieras. Om den dessutom
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sitts ligre in 50 kronor per kilo kviveoxid ir det heller inte uppen-
bart att styreffekten okar, 1 synnerhet inte om skatten sitts betyd-
ligt ligre dn 50 kronor.

Vid skattenivier som o&verstiger 20 kronor férstirks incita-
menten att minska utslippen genom att hélla tillbaka produktionen
och skatten blir hogre dn de genomsnittliga nettoavgifter som de
flesta branscher betalar 1 dag. Sannolikt 6kar dven incitamenten att
vidta tekniska reningsdtgirder for flertalet av de verksamheter som
1 dag inte ingdr 1 avgiftskollektivet och dirmed inte betalar f6r sina
kviveoxidutslipp. Diremot minskar incitamenten att vidta tek-
niska reningsitgirder f6r verksamheter som idag betalar kvive-
oxidavgiften. Den totala effekten ir osiker och beror slutligen pd
hur mycket skattenivin kommer att avvika fran 50 kronor.

Det ska hir poingteras att dven avgiftshdjningar 1 dagens system
skulle kunna fi negativa effekter f6r industrins konkurrenskraft.
Exempelvis skulle massa- och pappersindustrin, som i dag ir netto-
betalare i systemet, sannolikt f hojda nettoavgifter. Kostnadsok-
ningen kan potentiellt forstirkas om andra branscher har stérre
mojligheter att parera kostnadsékningarna med tekniska reningsdt-
girder. Hur stor kostnadsokningen skulle bli beror givetvis ocksd
pd storleken pd avgiftshéjningen.

Det ir dock rimligt att forvinta sig att effekterna pd industrins
konkurrenskraft skulle bli mindre vid en ambitiés avgiftshojning
jimfort med en kviveoxidskatt pd 50 kronor per kilo kviveoxid
som dven omfattar utslippen frin soda- och lutpannor.

Mot bakgrund av det nu sagda anser utredningen att frigan om
huruvida en skatt pd utslipp av kviveoxider ir samhillsekonomiskt
fordelaktigare in dagens avgift innehdller svira avvigningar mellan
miljdeffekter och fordelningspolitiska konsekvenser. Avvigningar
som ytterst ir politiska. Dessa avvigningar bér inte goras inom
ramen for den hir utredningen och utredningen tar dirfér inte
stillning till om dagens avgift bor ersittas med en skatt pa utslipp
av kviveoxider. I syfte att skapa underlag fér framtida politiska
overviganden avseende en skatt pa utslipp av kviveoxider redogor
dock utredningen i1 kapitel 19 fér hur en sddan skatt skulle kunna
utformas.
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19 Overvaganden och forslag
avseende skattemodeller for
utslapp av kvaveoxider fran
forbranningsanlaggningar fran
energiproduktion

19.1 Inledning

I utredningens uppdrag ingdr att, om utredaren bedémer det limp-
ligt att nir det giller utslipp av kviveoxider frin energiproduktion
infora en skatt eller annat ekonomiskt styrmedel, alternativt for-
indra ett befintligt styrmedel, presentera forslag pd hur ett sidant
styrmedel tekniskt ska utformas samt limna forfattningsforslag.
Som har framgdtt 1 foregdende kapitel gér utredningen beddém-
ningen att ett borttagande av dterforingen i avgiftssystemet i prin-
cip skulle innebira minga férdelar i form av 6kad styreffekt och
kostnadseffektivitet.

I kapitel 18 bedémer utredningen att frigan om en skatt pd ut-
slipp av kviveoxider ir sambhillsekonomiskt fordelaktigare in
dagens avgift inneh8ller svira avvigningar mellan miljéeffekter och
fordelningspolitiska konsekvenser kopplade till industrins konkur-
renskraft. Avvigningar som ytterst ir politiska. Dessa avvigningar
bér dirfor inte goras inom ramen fér den hir utredningen och
utredningen tar dirfor inte stillning till om dagens avgift bor
ersittas med en skatt pd utslipp av kviveoxider. I syfte att skapa
underlag f6ér framtida politiska dverviganden avseende en skatt pd
utslipp av kviveoxider redovisas dock 1 detta kapitel hur en sidan
skatt skulle kunna utformas.

Det rér sig om tvd alternativa forslag pd hur en skatt pd kvive-
oxider skulle kunna utformas i beaktande av industrins kon-
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kurrenskraft. Syftet dr att pd ett transparent sitt illustrera for
dagens och framtidens beslutsfattare vilka skattemodeller som ir
mest indamadlsenliga samt vilka konsekvenser dessa skulle fa (se
kapitel 20). P4 detta sitt erhdlls ett beslutsunderlag som kan ligga
till grund fér framtida 6verviganden av om dagens kviveoxidavgift
bor ersitts med en kviveoxidskatt.

19.2  Alternativ | Forslag till hur en enhetlig
skatt pa utslapp av kvaveoxider fran
forbranningsanlaggningar for energiproduktion
skulle kunna utformas

19.2.1 Skattens tillimpningsomrade

Forslag: Skatten ska vara enhetlig och omfatta utslipp av kvive-
oxider frin forbrinningsanliggningar f6r energiproduktion med
en installerad tillférd effekt pd 5 MW eller mer. Skatten ska
ersitta dagens miljdavgift pd utslipp av kviveoxider vid energi-
produktion.

Skilen for forslaget: En grundliggande forutsittning for att styr-
ningen ska bli kostnadseffektiv dr att styrmedlet riktar sig direkt
och s triffsikert som mojligt mot det problem som ska dtgirdas.
En kviveoxidskatt adresserar problemet med utslipp av kvive-
oxider frin forbrinningsanliggningar for energiproduktion.
Genom skatten fordyras utslippsgenererande energiproduktion
vilket ger de skatteskyldiga foretagen incitament att vidta utslipps-
reducerande 4tgirder (inklusive justerade produktionsvolymer).
Detta dr huvudmotivet for en kviveoxidskatt.

Skatten bor vidare vara neutral mellan olika brinslen och s3 hel-
tickande som méjligt. Det innebir att varje kilogram utslippta
kviveoxider ska kosta lika mycket oberoende av brinsle och hur
energin som alstras frin férbrinningsanliggningen anvinds. Utslipp
som har likvirdiga negativa effekter pi miljon och minniskors hilsa
bor vara féremal f6r samma skatt.

Det huvudsakliga skilet till att kviveoxidavgiftssystemet om-
provas dr nya dtaganden fér utslippsreduceringar 1 Sverige, vilket
innebir att det finns argument f6r att tillskriva alla utslippsminsk-
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ningar samma virde enligt skuggprisansatsens logik (se kapitel 17).
Utslipp som har likvirdiga negativa effekter pi miljéon och min-
niskors hilsa bor alltsd vara foremal {6r samma skatt.

En skattemodell med en enhetlig skattenivd har vidare minga
fordelar. Inte minst bygger den pd likabehandling enligt principen
om att férorenaren betalar. Eftersom alla utslippskillor stills infor
ett och samma pris pd kviveoxidutslipp kommer skatten att frimja
en kostnadseffektiv reduktion av utslippen. Utslippsreduktionen
kommer med andra ord att ske i de sektorer och pd de platser som
har ligst kostnader for att reducera utslippen (se dock nedan om
konkurrenskraft for nyansering av argumentet). En enhetlig skatte-
nivd ir dessutom fri frin statsstddsproblematik. En enhetlig skatt
ir litt att kommunicera och medfér jimfoérelsevis sm& administra-
tiva kostnader f6r féretag och myndigheter.

Aven om en enhetlig skatt ir att foredra finns det administrativa
skil for att undanta de minsta pannorna frén beskattning. Genom
ett undantag kan den administrativa bérdan for smd foretag héllas
nere samtidigt som beskattningsmyndighetens hantering underlittas.
Utan administrativ grins riskerar kostnaderna fér administrationen
av skatten att Overstiga den effektivitetsvinst som samhills-
ekonomiskt motiverar beskattningen.

Skatten bér dirfér endast omfatta utslipp av kviveoxider frin
férbrinningsanliggningar {6r energiproduktion med en installerad
tillford effekt pA 5 MW eller mer om den inférs. En sddan grins ir
alltsd administrative motiverad och inte avsedd att utgéra nigot
finansiellt stodsystem fér vissa pannor eller viss produktion.
Grinsen pd 5 MW har valts for att skatten ska omfatta de pannor
som var avgiftspliktiga 2014. Grinsen &verensstimmer ocksi med
de effektgrinser som giller utifrin MCP-direktivet, dir olika krav
giller f6r pannor sammanlagd installerad tillférd effekt upp till
5 MW och pannor med en sammanlagd installerad tillférd effekt
over 5 MW.

Mot bakgrund av det nu sagda bér en enhetlig skatt inféras som
ersitter dagens kviveoxidavgift. Undantag bor dock av administra-
tiva skil goras f6r mindre pannor. Skatten regleras 1 en ny lag om
skatt pd utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanliggningar for
energiproduktion, se avsnitt 1.1. Skattens tillimpningsomride
anges118§.
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19.2.2 Skattepliktiga utslapp

Forslag: Skatten ska omfatta utslipp av kviveoxider frin for-
brinningsanliggningar fér energiproduktion. Med energipro-
duktion avses framstillning av elektrisk kraft eller nyttiggjord
virme eller samtidig framstillning av nyttiggjord virme och

elektrisk kraft.

Med férbrinningsanliggning avses

1. varje teknisk inrittning i vilken brinslen oxideras for att den
frigjorda virmen ska kunna utnyttjas, eller

2. gasturbinanliggning, eller

3. stationir férbrinningsmotor.

Skilen for forslaget: Utslippen inom kviveoxidavgiftssystemet
uppgick 2014 till 11 700 ton. Vid en bred tolkning av begreppet
energiproduktion skulle en kviveoxidskatt potentiellt kunna om-
fatta alla utslipp frn stationira forbrinningsanliggningar samt
industrins processutslipp. Dessa utslipp uppgick 2014 till cirka
44 000 ton. Dagens kviveoxidavgift triffar med andra ord endast en
fjirdedel av kviveoxidutslippen frin energiproduktion och industri-
ella processer. Utgdngspunkten fér utformningen av en enhetlig
skatt dr att den boér omfatta ett si brett utslippskollektiv som
mojligt. Forslaget innebir dirmed en skatt pd utslipp av kvive-
oxider frin energiproduktion i1 bred mening.

Den befintliga kviveoxidavgiften regleras i lagen (1990:613) om
miljdavgift pd utslipp av kviveoxider vid energiproduktion, fér-
kortad kviveoxidavgiftlagen. Av denna lag framgér att kviveoxid-
avgiften ska beriknas for varje produktionsenhet inom en férbrin-
ningsanliggning. Produktionsenhet definieras som en panna i vilken
varmvatten, hetvatten, dnga eller hetolja framstills for byggnads-
uppvirmning, elproduktion eller anvindning i industriella pro-
cesser, gasturbin, eller stationir férbrinningsmotor.

Anledningen till att dagens kviveoxidavgift triffar en s liten
andel av utslippen frin energiproduktion och industriella processer
ir att definitionen av begreppet produktionsenhet medfor att
kviveoxider frén direkt processférbrinning, som t.ex. férbrinning i
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ugnar for direkt upphettning eller smiltning av rdvaror och mellan-
produkter inte omfattas av avgiften.

Detta beror pd att direkt processférbrinning inte producerar
varmvatten, hetvatten eller dnga utan i stillet forbrinner material
som direkt verkar for att utféra en process. Ett exempel pa detta ir
cementugnar dir stenmjol upphettas och omvandlas direkt 1 ugnen
tll en mellanprodukt (klinker). Ett annat exempel dr gruvin-
dustrins smiltugnar dir metall smilts direkt i ugnen.

Foérutom att direkt processférbrinning inte omfattas av avgiften
undantas ocksd sodapannor och lutpannor samt utslipp frin pro-
duktionsenheter med en nyttiggjord energiproduktion under redo-
visningsperioden av upp till 25 GWh.

En skatt for utslipp av kviveoxider frdn forbrinningsanligg-
ningar for energiproduktion ir en nationell skatt som inte dr har-
moniserad pd EU-nivd. Om en sidan skatt innehéller stod till vissa
brinslen eller vissa verksamheter méste stoden, for att kunna god-
kinnas av kommissionen, uppfylla de férutsittningar som beskrivs
1 kommissionens statsstodsriktlinjer for miljoskydd och energi
2014-2020 (EUT C 200, 28.6.2014, s. 1), forkortade EEAG. I artikel
176 1 EEAG framgdr att medlemsstaten bor avgrinsa omfattningen
av skattelittnaderna (stoden) for att visa att stodet dr nédvindigt
och proportionellt.

Av artikel 178 1 EEAG framgdr vidare att kommissionen anser
att stédet ir proportionellt om stddmottagarna betalar minst 20
procent av den nationella miljoskatten. Detta innebir att det inte ir
mojligt att behilla befintliga undantag frdn kviveoxidavgiften for
sodapannor eller lutpannor om avgiften gors om till en skatt. Det-
samma giller f6r direkt processférbrinning som inte omfattas av
dagens kviveoxidavgift.

Det finns dock méjlighet till differentiering av skattenivin om
stddmottagarna betalar minst 20 procent av kviveoxidskatten sam-
tidigt som det kan pdvisas att stodet ir nddvindigt. En sddan diffe-
rentiering ska godkinnas av kommissionen innan den genomférs.

Enligt prop. 1989/90:141 ir anledningen till att soda- och lut-
pannor i dag ir undantagna frin kviveoxidavgiften att huvudsyftet
med dessa pannor ir att regenerera kemikalier. Pannorna regene-
rerar kokkemikalierna i svartluten (sodapanna) eller rédluten (lut-
panna). Atervinningen av kemikalierna #r nodvindig for att
processen ska vara ekonomisk och acceptabel frin miljosynpunkt.
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Soda- och lutpannor regenererar dock inte bara kemikalier, de
producerar dven energi och stdr for ungefir 30 procent av kvive-
oxidutslippen frin industrier som involverar ndgon form av energi-
produktion. Angan som produceras i soda- och lutpannorna kan
anvindas for elproduktion eller utnyttjas i massakoket, indunst-
ningen och pappers- eller torkmaskinerna.

Undantaget fér soda- och lutpannor i dagens kviveoxidavgifts-
system innebir att olika pannor inom samma bransch, och med
samma geografiska lokalisering, behandlas olika i friga om styrning
av kviveoxidutslipp. Eftersom soda- och lutpannor ger upphov till
stora utslippsmingder ir undantaget miljomissigt ologiskt. Undan-
taget minskar kostnadseffektiviteten 1 styrningen av kviveoxid-
utslippen och minskar avgiftens verkningsfullhet.

Aven ur ett rittviseperspektiv ir undantaget tvivelaktigt efter-
som det fringdr principen om att férorenaren ska betala fér den
miljéskada som utslippen orsakar. Eftersom syftet med skatten ir
att minska utslippen av kviveoxider frin energiproduktion saknas
skl till varfor just denna energiproduktion skulle ges nedsatt skatt.
Detsamma giller utslippen frin direkt processférbrinning. Utred-
ningen bedémer att det skulle vara mycket svirt att f8 en sidan
skattenedsittning godkind enligt statsstddsreglerna.

Mot bakgrund av det nu sagda anser utredningen att en skatt
bér omfatta utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanliggningar
for energiproduktion. Med energiproduktion avses framstillning av
elektrisk kraft eller nyttiggjord virme eller samtidig framstillning
av nyttiggjord virme och elektrisk kraft. Detta definieras 1 lagen.

Nir det giller definitionen av begreppet férbrinningsanliggning
bedémer utredningen att definitionen bor utgd frin den som
anvinds i Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/80/EG av
den 23 oktober 2001 om begrinsning av utslipp till luften av vissa
fororeningar frin stora forbrinningsanliggningar. Det innebir att
forbrinningsanliggning definieras som varje teknisk inrittning i
vilken brinslen oxideras fér att den frigjorda virmen ska kunna
utnyttjas.

Utredningen anser dock att definitionen dven bér omfatta en
gasturbinanliggning eller stationir férbrinningsmotor. Detta inne-
bir att utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanliggningar inom
industrin (bdde frén direkt processférbrinning som t.ex. forbrin-
ning 1 ugnar for direkt upphettning eller smiltning av rivaror och
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mellanprodukter, samt soda- och lutpannor och annan férbrin-
ning) och foér produktion av fjirrvirme ska omfattas av skatten.

Lagforslag

De aktuella bestimmelserna finns i 2 och 3 §§ den nya lagen om
skatt pd utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanliggningar f6r
energiproduktion.

19.2.3 Skattskyldig och skattskyldighetens intrade

Forslag: Skattskyldig dr den som yrkesmaissigt framstiller elekt-
risk kraft, nyttiggjord virme eller samtidigt framstiller nyttig-
gjord virme och elektrisk kraft i en eller flera férbrinnings-
anliggningar f6r energiproduktion.

Med yrkesmaissigt avses antingen en sidan aktivitet som ut-
fors av en juridisk person eller en sddan aktivitet som utférs av
en fysisk person och avser energiproduktion som inte ir avsedd
for dennes eller dennes familjs personliga bruk.

Skattskyldighet intrider nir utslipp av kviveoxider sker fran
en férbrinningsanliggning.

Skilen for forslaget: Skattskyldigheten bor placeras sd tidigt som
mojligt 1 kedjan av aktdrer som befattar sig med skattepliktiga pro-
dukter eller skattepliktig verksamhet. P& s& sitt begrinsas antalet
skattskyldiga, vilket underlittar kontrollen och administrationen av
skatten. Skattskyldig for utslipp av kviveoxider frdn forbrinnings-
anliggningar for energiproduktion bér dirfér vara den som yrkes-
missigt framstiller elektrisk kraft, nyttiggjord virme eller sam-
tidigt framstiller nyttiggjord virme och elektrisk kraft i en eller
flera forbrinningsanliggningar fér energiproduktion.

For att tydliggéra innebérden av begreppet yrkesmissigt bor
begreppet definieras i lagen. Utredningen bedémer att begreppet
yrkesmissigt bor definieras som en sddan aktivitet som utfors av en
juridisk person eller en sidan aktivitet som utfors av en fysisk per-
son och avser energiproduktion som inte ir avsedd f6r dennes eller
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dennes familjs personliga bruk. Begreppet fir dirmed samma inne-
bérd som 1 lagen (2016:1067) om skatt pd kemikalier 1 viss elektronik.

Eftersom en skatt pd utslipp av kviveoxider frin férbrinnings-
anliggningar syftar till att minska dessa utslipp bor skattskyldig-
heten intrida vid den tidpunkt som utslippet sker.

Lagforslag

Bestimmelserna om skattskyldighet och skattskyldighetens intride
ges 14, 58§ samt 8 § den nya lagen om skatt pd utslipp av kvive-
oxider frin forbrinningsanliggningar for energiproduktion.

19.2.4 Skatteniva

Forslag: Skatt ska betalas med 50 kronor per helt kilogram
kviveoxider, riknat som kvivedioxid, som slipps ut frin en for-
brinningsanliggning.

Den som kontinuerligt miter och registrerar utslippen med
hjilp av en metod och en mitutrustning som uppfyller de krav
som ska faststillas 1 en bilaga till denna lag, ska berikna skatten
pd grundval av mitvirdena.

Om en mitutrustning ir installerad, fir utslippen under
hogst 120 timmar per redovisningsperiod d& mitning inte skett
beriknas som en och en halv ginger den mingd kviveoxider,
riknat som kvivedioxid, som uppmitts under jimférbara drift-
forhéllanden. I annat fall, eller om mitutrustning saknas, ska ut-
slippen anses motsvara 0,3 gram per normalkubikmeter.

Skilen for forslaget
Utgdngspunkten for forslaget och skattenivd

Skatten pd utslipp av kviveoxider frin forbrinningsanliggningar
for energiproduktion syftar till att minska utslippen av kviveoxider
frn sidan produktion. Det krivs dirfor en skattenivd som ir kinn-
bar for de skattskyldiga, dvs. en nivd som leder tll att de vidtar
tgirder for att minska utslippen. Utredningen bedémer att en vil
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avvigd skattenivd dr 50 kronor per helt kilo kviveoxider, riknat
som kvivedioxid, som slipps ut frin en férbrinningsanliggning.
Nivin motsvarar ocksd dagens kviveoxidavgift.

Forslaget att skatten ska vara enhetlig innebir att det ska kosta
lika mycket att slippa ut ett kilo kviveoxider oberoende av brinsle
och hur energin som alstras frdn foérbrinningsanliggningen anvinds.
Utgdngspunkten ir alltsd att alla utslipp ska triffas av samma skatt
om de orsakar en likvirdig negativ effekt p miljén och minniskors
hilsa.

Forslaget med en enhetlig skattenivd innebir vidare att ingen
sektor undantas frin beskattning samt att det saknar betydelse for
skattenivdn hur energin som alstras frin en anliggning anvinds.
Det finns dock skil att sirskilja skattenivin och metoden for uttag
av skatt mellan de skattskyldiga som miter sina utslipp och de
skattskyldiga som inte gor det. En ideal skatt hade baserat sig pd
utslippsvirden fér alla skattskyldiga. Utredningen bedémer dock
att det inte ir rimligt att kriva att alla anliggningar ska installera
utrustning f6r mitning av utslipp av kviveoxider.

Schablonvairde

Eftersom skatten foretridesvis ska baseras pd faktiska utslipps-
virden bor skattesatsen for faktiska mitvirden vara nigot gynn-
sammare in den som giller f6r anliggningar som inte miter sina
utslipp. Faststillande av en schablonnivd idr férenat med praktiska
svirigheter och virdena behéver dirfor regelbundet ses over. I nu-
varande utformning av kviveoxidavgiften beriknas avgiften enligt
en schablon utifrin tillford energi f6r de aktérer som inte miter
sina utslipp. Denna schablon ir satt hégt (0,25 gram kvivedioxid
per MJ tillfére brinsle) for att det i de allra flesta fall ska l6na sig att
mita sina utslipp i stillet for att berikna dem enligt schablon.
Enligt utredningens bedémning ir det inte limpligt att vid ut-
formningen av en skatt pd utslipp av kviveoxider anvinda sig av
samma nivd som 1 avgiften. Nivdn pd schablonen enligt dagens
kviveoxidavgiftssystem motsvarar omriknat cirka 560 mg/normal-
kubikmeter. Det ska jimféras med de grinsvirden for utslipp som
anges 1 direktiv 2015/2193/EU om begrinsning av utslipp till
luften av vissa féroreningar frin medelstora foérbrinnings-
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anlidggningar, forkortat MCP-direktivet, pd 300 mg per normal-
kubikmeter.

En si hog schablon skulle innebira en orimligt hog straffbe-
skattning 1 fall dir utslippen inte mits. For att schablonen inte ska
sittas hogre in tillstdindskraven foreslds 1 stillet en schablon pd 0,3
gram per normalkubikmeter, vilket motsvarar ungefir 0,14 gram
kviveoxider, riknat som kvivedioxid, per megajoule tillfért brinsle.

Om mitutrustning dr installerad, men under ndgon eller nigra
delar av 8ret varit ur funktion eller av annan anledning visat mit-
virden som inte ir tillforlitliga, bor utslippen 3 beriknas som en
och en halv ginger den mingd kviveoxider, som uppmitts under
jimforbara driftférhillanden. Detta bér dock endast gilla om mit-
ning inte skett under hogst 120 timmar per redovisningsperiod
(mdnad). Detta motsvarar den mojlighet som finns 1 dagens kvive-
oxidavgift.

Lagforslag

Skattenivén finns i 6 § den nya lagen om skatt pa utslipp av kvive-
oxider frin forbrinningsanliggningar for energiproduktion.
Bestimmelserna om mitning ges 1 en bilaga till lagen.

19.2.5 Omrdkning av kvdveoxidskattesatsen
efter prisutveckling (indexering)

Forslag: En &rlig omrikning av skattesatsen fér kviveoxid-
skatten motsvarande den allminna prisutvecklingen ska géras
for kalenderdr 2021 och efterféljande kalenderdr. Omrikningen
av skattesatsen ska grunda sig pa faktiska férindringar i1 konsu-
mentprisindex (KPI) frin juni minad ret nirmast fore det &r
berikningen avser och juni 2019. Beloppet ska avrundas till hela
kronor.

Varje ir fore november minads utging ska regeringen fast-
stilla det omriknade skattebelopp som efter den &rliga omrik-
ningen ska betalas f6r piféljande kalenderdr.
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Skilen for forslaget: For att behdlla styreffekten hos en skatt
mdste den realvirdesikras. Detta kan ske genom att skattesatsen
drligen justeras motsvarande konsumentprisindex, férkortad KPI.
En sidan indexjustering finns redan for ett flertal punktskatter,
bl.a. tobaksskatt (se 42 § lagen (1994:1563) om tobaksskatt) samt
energi- och koldioxidskatt pd brinslen (se 2kap. 1b§ lagen
(1994:1776) om skatt pd energi, férkortad LSE) och el (se 11 kap.
3 § LSE). Det kan noteras att dagens kviveoxidavgift endast hjts en
gdng, frdn 40 kronor per kilo till 50 kronor per kilo (2008). Denna
héjning innebar att skattens reala virde dterstilldes till 1992 &rs
nivd. Avgiftens reala virde har direfter sjunkit igen. Dagens niva pd
50 kronor motsvarar knappt 35 kronor i 1992 4rs penningvirde.

For att realvirdesikra skattesatsen bér en indexering av kvive-
oxidskattesatsen motsvarande konsumentprisindex inféras. Den om-
riknade skattesatsen bor trida i1 kraft forsta gdngen den 1 januari
2021. Beloppet ska avrundas till hela kronor.

Arligen fére november ménads utging bor regeringen faststilla
de omriknade skattebelopp som efter den &rliga omrikningen ska
betalas for paféljande kalenderdr. Detta skattebelopp ska grunda sig
pd faktiska forindringar i konsumentprisindex frin juni 2019 till
juni minad iret nirmast fére det dr berikningen avser. Det ir
samma forfarande som i dag giller for indexering av bl.a. tobaks-
skatten, koldioxidskatten och energiskatten. Konsumentprisindex
fér juni manad publiceras av Statistiska centralbyrdn redan 1
juli/augusti, vilket innebir att omrikningsfaktorn 1 form av KPI
kommer vara kind i god tid fore faststillandet av det omriknade
skattebeloppet fére november ménads utging.

Lagforslag

Bestimmelsen om indexering finns 1 7 § den nya lagen om skatt pd
utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanliggningar f6r energi-
produktion.
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19.2.6 Ratt till grundavdrag

Forslag: Den som ir skattskyldig far gora ett grundavdrag med
20 800 kronor per redovisningsperiod. Grundavdraget f&r dock
inte 6verstiga det belopp som den skattskyldige under en redo-
visningsperiod ska betala enligt denna lag.

Skilen for forslaget: Av administrativa skil foreslis att skatten
endast ska omfatta férbrinningsanliggningar for energiproduktion
med en installerad tillford effekt pd 5 MW eller mer (se avsnitt
19.2.1 Skattens tillimpningsomride). For att beskattningen ska
vara forenlig med EU-ritten bor likabehandling mellan olika
producenter och produktionssitt efterstrivas. I syfte att uppnd
detta bor ett grundavdrag som giller alla anliggningar 1 systemet
inforas. Tanken med grundavdraget ir att 1 mojligaste mén likstilla
beskattningen mellan pannor med en installerad tillférd effekt dver
5 MW och pannor med en installerad tillférd effekt under 5 MW.
For att lagstiftningen ska vara si administrativt enkel som moj-
ligt bor grundavdraget anges 1 kronor per redovisningsperiod.
Eftersom utslippen av kviveoxider, och dirmed beskattningens stor-
lek, varierar beroende pd driftstid, brinsle, reningsutrustning, for-
brinningsforhillanden etc. bér grundavdragets storlek beriknas
utifrdn typvirden for &rlig energiproduktion och specifika utslipp.
Grundavdraget har beriknats utifrin en utslippsnivd motsvar-
ande 5 000 kilo kviveoxider per dr. Med en skattesats pd 50 kronor
per helt kilogram kviveoxider, riknat som kvivedioxid, som slipps
ut frdn en forbrinningsanliggning, innebir detta ett grundavdrag pd
20 800 kronor per minad. Genom att grundavdraget anges i1 kronor
per redovisningsperiod minskas administrationen samtligt som en
likabehandling mellan stérre och mindre anliggningar uppnis.
Grundavdraget far dock inte 6verstiga det belopp som den skatt-
skyldige under en redovisningsperiod ska betala enligt denna lag.

Lagforslag

Grundavdraget finns 1 9 § den nya lagen om skatt pd utslipp av
kviveoxider frin férbrinningsanliggningar f6r energiproduktion.
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19.2.7 Krav pa matutrustning och matmetod

Forslag: En bilaga till den féreslagna lagen om skatt pa utslipp
av kviveoxider frin energiproduktion ska tas fram. I bilagan ska
de krav p& mitutrustning och mitmetod som ska ligga till grund
for berikning av skatt pd utslipp av kviveoxider liggas fast.

I bilagan ska ocksa framga att:

e mitstillena f6r uttag av provgas och for direkta mitningar av
rokgaser ska vara placerade i rokgaskanalen efter eventuell
utrustning avsedd for rening av det utslipp som ska mitas,

o mitstillet ska viljas pd sddant sitt att representativa mit-
virden erhills, samt att

o koncentrationsférdelningen och/eller flodesprofilen 1 rokgas-
kanalen ska bestimmas under olika driftbetingelser fore
installation av mitutrustning.

Skilen for forslaget: En skattskyldig som kontinuerligt miter och
registrerar utslippen av kviveoxider fir berikna skatten p& grund-
val av mitvirdena. For att beskattningen ska bli korrekt ir det
viktigt att det 1 lag faststills vilken metod som ska anvindas vid
mitningen och vilka krav pid mitutrustningen som ska stillas.
Enligt utredningens bedémning dr det limpligt att 1 en bilaga ange
kraven pd mitmetod och mitutrustning. Detta miste goras innan
forslaget genomférs.

Naturvérdsverket administrerar den nuvarande kviveoxidav-
giften. Naturvirdsverket har dirmed resurser och kunskap om
mitutrustning och de krav pd mitning av kviveoxider frin fér-
brinningsanliggningar f6r energiproduktion som ligger till grund
for avgiften. Dessa krav motsvarar de krav som bor stillas pd mit-
utrustning och kvalitetssikring av mitdata som ska ligga till grund
for en skatt pd utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanligg-
ningar fér energiproduktion.

Utredningen bedomer dirfér att det finns klara férdelar med att
lita Naturvirdsverket ansvara f6r uppféljning och kontroll avse-
ende kraven i bilagan. Utredningen ligger dock inte fram nigot for-
slag avseende en sddan uppdelning av ansvaret mellan Skatteverket,
som foreslds vara beskattningsmyndighet, och Naturvirdsverket.
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Enligt utredningens bedémning bor ett sddant stillningstagande
goras forst nir den nirmare utformningen av bilagan ir klar.

I bilagan bér det, férutom krav pd mitmetod och mitutrustning
enligt ovan, iven stillas vissa grundliggande krav avseende miit-
stille for att mitresultaten ska bli representativa for den faktiska
koncentrationen av féroreningarna. I bilagan bor det dirfér framgd
att mitstillena for uttag av provgas och for direkta mitningar av
rokgaser ska vara placerade i rokgaskanalen efter eventuell utrust-
ning avsedd fér rening av det utslipp som ska mitas, att mitstillet
ska viljas pd sddant sitt att representativa mitvirden erhills, samt
att koncentrationsfoérdelningen och/eller flodesprofilen 1 rokgas-
kanalen ska bestimmas under olika driftbetingelser fore installation
av mitutrustning,.

Lagforslag

Aktuella bestimmelser tas in 1 6 § den nya lagen om skatt pd ut-
slipp av kviveoxider frin forbrinningsanliggningar {6r energipro-
duktion samt 1 bilagan till lagen.

19.2.8 EU-rattsliga aspekter

Bedomning: Skatten ir forenlig med punktskattedirektivet.
Utformningen av skatten medfor inga statliga stod. Regelverket
behéver dirfor inte provas eller godkinnas av Europeiska kom-
missionen innan det inférs.

Skilen f6r beddmningen
Punktskattedirektivet

Varje medlemsstat inom EU fér sjilv besluta om vilka nationella
skatter som ska tas ut under forutsittning att hinsyn tagits till
unionsrittsritten vid utformningen av skatterna.

Inom EU tillimpas harmoniserande bestimmelser for vissa
punktskatter, bl.a. brinslen och el som omfattas av ridets direktiv
2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av
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gemenskapsramen for beskattning av energiprodukter och elektri-
citet, forkortat energiskattedirektivet'. For de harmoniserade punkt-
skatterna finns det gemensamma bestimmelser 1 ridets direktiv
2008/118/EG av den 16 december 2008 om allminna regler for
punktskatt och om upphivande av direktiv 92/12/EEG, férkortat
punktskattedirektivet’.

Av artikel 1.1 a 1 punktskattedirektivet framgdr att det 1 direk-
tivet faststills allmidnna regler for punktskatt som direkt eller
indirekt drabbar konsumtion av bl.a. energiprodukter och elektri-
citet som omfattas av energiskattedirektivet.

Av artikel 1.3 1 punktskattedirektivet framgir att medlemsstater
far ta ut skatter pd andra produkter i4n de som omfattas av punkt-
skattedirektivet. Sidana skatter fir dock inte leda till grinsformali-
teter 1 handeln mellan medlemsstater. Det innebir att det inte ir
tilldtet att inféra nationella punktskatter som innefattar grinskon-
troller vid grins mellan tvd medlemsstater. Det ir inte heller tilltet
att kriva att redovisning och betalning av skatten ska ske 1 samband
med att varorna passerar grinsen mellan tvd medlemsstater.

Kviveoxider bildas vid férbrinning via tre olika mekanismer.
Dessa tre mekanismer ir 1) nir det kvive som finns bundet
kemiskt i brinslet reagerar med luftens syre (brinsle kviveoxid),
2) nir ofdérbrinda kolviten frin brinslet reagerar med kvivet i
luften (prompt kviveoxid) samt 3) nir luftens syre och kvive rea-
gerar med varandra (termisk kviveoxid). Utslippen av kviveoxider
ir dirmed endast till viss del kopplade till det kvive som finns
bundet 1 brinslet. Utslippen beror ocksd pd férbrinningstekniska
dtgirder och installation av reningsutrustning.

I den s.k. Braathensdomen’ konstaterar EU-domstolen att uttag
av en skatt som tas ut pi kommersiell inrikes flygtrafik och som
beriknas med utgingspunkt i uppgifter om den aktuella flygplans-
typens brinsleférbrukning och utslipp av kolviten och kviveoxider
under en genomsnittligt beriknad flygstricka, strider mot punkt-
skattedirektivet. EU-domstolen bedémde 1 det fallet att skatten
pifordes konsumtionen av brinslet i sig eftersom det fanns ett

'EUT L 283, 31.10.2003, s. 51.
2EUT L9, 14.1.2009, s. 12.
> EU-domstolens dom 1 mil nr C-346/97.
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direkt samband mellan brinsleférbrukningen och de férorenande
imnen som slipps ut vid brinsleférbrukningen.

I fallet med den hir féreslagna skatten pa utslipp av kviveoxider
frén forbrinningsanliggningar for energiproduktion, finns det inte
nigot direkt och oskiljaktigt samband mellan brinslet och utslip-
pen av kviveoxider eftersom utslippen férutom brinslet ocksd
beror av férbrinningstérhillanden och reningsutrustning.

Skatten ska foretridesvis baseras pa faktiska utslippsvirden men
omfattar dven ett schablonvirde for utslippen av kviveoxider, ut-
tryckt 1 mg per normalkubikmeter, fér de anliggningar som inte
miter sina utslipp. Schablonvirdet ir generellt f6r alla anliggningar 1
systemet, oavsett vilket brinsle som férbrinns. Det innebir att det
inte heller avseende schablonen finns nigot direkt samband mellan
brinslet och det utslippsvirde som ligger till grund for beskatt-
ningens storlek.

En nationell skatt pd utslipp av kviveoxider ir dirmed inte en
skatt pd brinsle utan en skatt pa utslipp. Det saknar dirmed betyd-
else om det brinsle som forbrinns fér energiproduktion 1 en for-
brinningsanliggning ir ett brinsle som omfattas av energiskatte-
direktivet (artikel 1.1 a i punktskattedirektivet) eller inte (artikel
1.3 1 punktskattedirektivet). Forslaget bedéoms dirmed vara foren-
ligt med punktskattedirektivet.

EU: s statsstodsregler

Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt, férkortat for-
draget, innehiller bl.a. regler som ska sikerstilla en vil fungerande
konkurrens pd den inre marknaden. Bland dessa regler finns be-
stimmelser om statligt stdd. Bestimmelserna 4terfinns 1 artiklarna
107-109 1 fordraget och har till syfte att férhindra att konkurrens-
forhillandena inom unionen snedvrids genom att medlemsstaterna
gynnar vissa foretag eller viss produktion ekonomiskt.

En kort beskrivning av de delar av EU:s statsstodsregler som ir
av betydelse i1 detta forslag redovisas i1 kapitel 3.

Syftet med skatten ir att styra mot minskade utslipp av kvive-
oxider frin forbrinningsanliggningar for energiproduktion. Detta
forslag avser en enhetlig skatt f6r utslipp av kviveoxider frin energi-
produktion. Férslaget innehiller inga differentieringar eller undan-
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tag frin skatten. Utredningen bedomer dirmed att forslaget inte
innehéller nigra statliga stéd som behover provas av kommissionen
innan det genomférs.

19.2.9 Forfarandet

Forslag: Bestimmelserna 1 skatteforfarandelagen ska som huvud-
regel vara tillimpliga pd skatten pd utslipp av kviveoxider frin
forbrinningsanliggningar for energiproduktion. Skatteverket
ska vara beskattningsmyndighet.

Skilen for forslaget: I skatteforfarandelagen (2011:1244), for-
kortad SFL, finns bestimmelser om foérfarandet vid beskattningen.
SFL tillimpas for alla skatter utom de som sirskilt undantas. Av de
1 dag forekommande punktskatterna ir det endast tringselskatt och
skatt enligt vigtrafikskattelagen som undantagits frén SFL.

Utredningen féresldr att bestimmelserna i SFL ska tillimpas
dven for skatten pd utslipp av kviveoxider frin foérbrinnings-
anliggningar foér energiproduktion. Av detta foljer att reglerna i
SFL om bl.a. registrering av skattskyldiga, punktskattedeklaration,
tidpunkter fér redovisning och betalning av skatt, rinta, férsenings-
avgift, beslut om punktskatt, omprévning, &verklagande, skatte-
kontroll och ritt till ersittning blir tillimpliga. Skatteverket ska
vara beskattningsmyndighet.

Av 26 kap. 2 § forsta stycket 5 SFL foljer att en skattedeklara-
tion ska limnas av den som ir skattskyldig f6r punktskatt enligt
ndgon av de lagar som anges i 3 kap. 15§. I 26 kap. 6 § SFL anges
att punktskatt ska redovisas i en punktskattedeklaration fér redo-
visningsperioder om inte annat féljer av 8 § och att den som ir regi-
strerad ska limna en punktskattedeklaration fér varje redovis-
ningsperiod. Enligt 26 kap. 10§ SFL omfattar en redovisnings-
period en kalenderménad, om inte nigot annat f6reskrivs.
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Lagforslag

En bestimmelse om forfarandet finns 1 10 § den nya lagen om skatt
pa utslipp av kviveoxider frdn forbrinningsanliggningar f6r energi-
produktion.

19.2.10 Ikrafttradande

Forslag: De foreslagna bestimmelserna ska trida i kraft den
1 januari 2020. Bestimmelserna tillimpas bara pid utslipp av
kviveoxider som sker efter lagens ikrafttridande.

Skilen for forslaget: Enligt utredningens bedomning bér forslaget
om skatt pd kviveoxider frn energiproduktion kunna trida i kraft
den 1 januari 2020. For att undvika retroaktiv beskattning ska be-
stimmelserna endast tillimpas pd utslipp av kviveoxider som sker
efter lagens ikrafttridande.

19.3  Alternativ Il Férslag till hur en differentierad
skatt pa utslapp av kvaveoxider fran
forbranningsanlaggningar for energiproduktion
skulle kunna utformas

19.3.1 Skattens tillimpningsomrade

Forslag: Skatten ska omfatta utslipp av kviveoxider frin for-
brinningsanliggningar f6r energiproduktion med en installerad
tllférd effekt pd 5 MW eller mer. Skatten ska ersitta dagens
miljdavgift pd utslipp av kviveoxider vid energiproduktion.

Skilen for forslaget: En grundliggande forutsittning for att styr-
ningen ska bli kostnadseffektiv ir att styrmedlet riktar sig direkt
och si triffsikert som mojligt mot det problem som ska tgirdas.
En kviveoxidskatt adresserar problemet med utslipp av kviveoxider
frin forbrinningsanliggningar f6r energiproduktion. Genom
skatten fordyras utslippsgenererande energiproduktion vilket ger
de skatteskyldiga foretagen incitament att vidta utslippsredu-
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cerande atgirder (inklusive justerade produktionsvolymer). Detta
ir huvudmotivet for en kviveoxidskatt.

Skatten bor vidare vara neutral mellan olika brinslen och s3 hel-
tickande som mojligt. Det innebir att varje kilogram utslippta
kviveoxider ska kosta lika mycket oberoende av brinsle och hur
energin som alstras frin férbrinningsanliggningen anvinds. Avsteg
frin denna princip kan dock vara motiverade om det finns risk att
konkurrensutsatt industri flyttar till andra linder. I annat fall skulle
skatten inte styra till minskade utslipp av kviveoxider utan snarare
leda till att utslippen sker ndgon annanstans dn 1 Sverige. For att
minska risken fér att utslippen flyttar nigon annanstans, bér kon-
kurrensutsatt industri ges ligre skatt genom ett procentuellt avdrag
1 punktskattedeklarationen, se vidare under avsnitt 19.3.7.

Av administrativa skil bor de minsta pannorna undantas frin
beskattning. Ett undantag hiller nere den administrativa bérdan fér
smd foretag samtidigt som beskattningsmyndigheten far littare att
hantera skatten. Utan undantag foér smd pannor riskerar kost-
naderna fér administrationen av skatten att éverstiga den effektivi-
tetsvinst som samhillsekonomiskt motiverar beskattningen.

Skatten bor dirmed endast omfatta utslipp av kviveoxider frin
férbrinningsanliggningar {6r energiproduktion med en installerad
tillférd effekt pd 5 MW eller mer om den inférs. En sddan grins ir
alltsd administrative motiverad och inte avsedd att utgéra nigot
finansiellt stodsystem fér vissa pannor eller viss produktion.
Grinsen pd 5 MW har valts baserat pd att den inkluderar de pannor
som var avgiftspliktiga 2014. Grinsen &verensstimmer ocksi med
de effektgrinser som giller utifrdin MCP-direktivet, dir olika krav
giller for pannor med sammanlagd installerad tillférd effekt upp till
5 MW och pannor med en sammanlagd installerad tillférd effekt
over 5 MW.

Lagforslag

Skatten regleras 1 en ny lag om skatt pd utslipp av kviveoxider frin
forbrinningsanliggningar for energiproduktion. Skattens tillimp-
ningsomride anges i1 §.

367



Overviaganden och forslag avseende skattemodeller for utslapp av ... SOU 2017:83

19.3.2 Skattepliktiga utslapp

Forslag: Skatten ska omfatta utslipp av kviveoxider frin for-
brinningsanliggningar fér energiproduktion. Med energipro-
duktion avses framstillning av elektrisk kraft eller nyttiggjord
virme eller samtidig framstillning av nyttiggjord virme och

elektrisk kraft.

Med férbrinningsanliggning avses

1. varje teknisk inrittning i vilken brinslen oxideras for att den
frigjorda virmen ska kunna utnyttjas, eller

2. gasturbinanliggning, eller

3. stationir férbrinningsmotor.

Skilen till f6rslaget: Se avsnitt 19.2.2 Skattepliktiga utslipp.

Lagférslag

Bestimmelserna om vilka utslipp som omfattas ges i 2-3 §§ den
nya lagen om skatt pd utslipp av kviveoxider frin férbrinningsan-
liggningar f6r energiproduktion.

19.3.3 Skattskyldig och skattskyldighetens intrade

Forslag: Skattskyldig dr den som yrkesmaissigt framstiller elekt-
risk kraft, nyttiggjord virme eller samtidigt framstiller nyttig-
gjord virme och elektrisk kraft i en eller flera forbrinnings-
anliggningar fér energiproduktion. Med yrkesmissigt avses
antingen en sidan aktivitet som utférs av en juridisk person eller
en sidan aktivitet som utfors av en fysisk person och avser
energiproduktion som inte ir avsedd fér dennes eller dennes
familjs personliga bruk.

Skattskyldighet intrider nir utslipp av kviveoxider sker frin
en férbrinningsanliggning.

Skilen for forslaget: Se avsnitt 19.2.3 Skattskyldig och skatt-
skyldighetens intride.
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Lagforslag

Bestimmelserna om skattskyldighet och skattskyldighetens intride
tas in 1 4, 8 och 11 §§ den nya lagen om skatt pd utslipp av kvive-
oxider frin férbrinningsanliggningar f6r energiproduktion.

19.3.4 Krav pa matutrustning och mitmetod

Forslag: En bilaga till den foreslagna lagen om skatt pd utslipp
av kviveoxider frin energiproduktion ska tas fram. I bilagan ska
de krav p& mitutrustning och mitmetod som ska ligga till grund
for berikning av skatt pd utslipp av kviveoxider liggas fast.

I bilagan ska ocksd framg3 att:

e mitstillena f6r uttag av provgas och for direkta mitningar av
rokgaser ska vara placerade 1 rokgaskanalen efter eventuell
utrustning avsedd for rening av det utslipp som ska mitas,

e mitstillet ska viljas pd sddant sitt att representativa mit-
virden erhills, samt att

e koncentrationsférdelningen och/eller flédesprofilen 1 rokgas-
kanalen ska bestimmas under olika driftbetingelser fore
installation av mitutrustning.

Skilen for forslaget: Se avsnitt 19.2.7 Krav pd mitutrustning och
mitmetod.

Lagforslag

De aktuella bestimmelserna om mitning finns i 9 § den nya lagen
om skatt pd utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanliggningar
for energiproduktion samt i bilagan till lagen.
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19.3.5 Skatteniva

Forslag: Skatt ska betalas med 50 kronor per helt kilogram
kviveoxider, riknat som kvivedioxid, som slipps ut frin en for-
brinningsanliggning.

Den som kontinuerligt miter och registrerar utslippen med
hjilp av en metod och en mitutrustning som uppfyller de krav
som ska faststillas 1 en bilaga till denna lag, ska berikna skatten
pa grundval av mitvirdena.

Om mitutrustning som avses 1 andra stycket ir installerad,
far utslippen under hogst 120 timmar per redovisningsperiod d&
mitning inte skett beriknas som en och en halv ginger den
mingd kviveoxider, riknat som kvivedioxid, som uppmitts
under jimférbara driftférhillanden. I annat fall, eller om mitut-
rustning saknas, ska utslippen anses motsvara 0,3 gram per
normalkubikmeter.

Skilen for forslaget
Utgdngspunkten for forslaget och skattenivd

Skatten pd utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanliggningar
for energiproduktion syftar till att minska utslippen av kviveoxider
frdn sidan produktion. Det krivs dirfor en skattenivd som ir kinn-
bar for de skattskyldiga, dvs. en nivd som leder till att de vidtar
dtgirder for att minska utslippen. Utredningen bedémer att en vil
avvigd skattenivd dr 50 kronor per helt kilo kviveoxider, riknat
som kvivedioxid, som slipps ut frin en férbrinningsanliggning.
Nivin motsvarar ocksd dagens kviveoxidavgift.

I detta forslag, dir konkurrensutsatt industriverksamhet ges
ligre skatt dn 6vriga genom ett procentuellt avdrag i den skattskyl-
diges punktskattedeklaration, skiljer sig kostnaden fér att slippa ut
ett kilo kviveoxid beroende pa vilken verksamhet den som fram-
stiller energin bedriver och var energin som alstras frén en férbrin-
ningsanliggning anvinds. Syftet med skattenedsittningen f6r kon-
kurrensutsatt industriverksamhet ir att minska risken for s.k. kvive-
oxidlickage till nirliggande linder.

Det finns ocksd skil att sirskilja skattenivin och metoden fér
uttag av skatt mellan de skattskyldiga som miter sina utslipp och
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de skattskyldiga som inte gor det. En ideal skatt hade baserat sig pd
utslippsvirden for alla skattskyldiga. Utredningen bedémer dock
att det inte ir rimligt att kriva att alla anliggningar ska installera
utrustning f6r mitning av kviveoxider.

Schablonvarde
Se avsnitt 19.2.4 Schablonvirde.

Lagférslag

Bestimmelserna finns 1 9 § den nya lagen om skatt pd utslipp av
kviveoxider frin férbrinningsanliggningar fér energiproduktion
samt 1 bilagan till lagen.

19.3.6 Omrdkning av kvdveoxidskattesatsen
efter prisutveckling (indexering)

Forslag: En &rlig omrikning av skattesatsen for kviveoxid-
skatten motsvarande den allminna prisutvecklingen ska goras
for kalenderdr 2021 och efterfoljande kalenderdr. Omrikningen
av skattesatsen ska grunda sig pd faktiska férindringar 1 konsu-
mentprisindex (KPI) frin juni manad &ret nirmast fore det ar
berikningen avser och juni 2019. Beloppet ska avrundas till hela
kronor.

Varje ir fore november manads utging ska regeringen fast-
stilla det omriknade skattebelopp som efter den &rliga omrik-
ningen ska betalas f6r pafoljande kalenderar.

Skilen for forslaget: Se avsnitt 19.2.5 Omrikning av kviveoxid-
skattesatsen efter prisutveckling (indexering).
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Lagforslag

En bestimmelse om indexering tas in 1 10 § den nya lagen om skatt
pa utslipp av kviveoxider frin f6érbrinningsanliggningar f6r energi-
produktion.

19.3.7 Avdragsratt for konkurrensutsatt industriverksamhet

Forslag: Skatten differentieras s att utslipp frin férbrinnings-
anliggningar vid energiproduktion som ir hinforlig till konkur-
rensutsatt industriverksamhet ges ligre skatt. Skattenedsitt-
ningen fér konkurrensutsatt industriverksamhet 3stadkoms
genom att den som bedriver sddan verksamhet fir gora avdrag
med 60 procent av den skatt som ir hinforlig tll den
konkurrensutsatta verksamheten.

Med konkurrensutsatt industriverksamhet avses de sektorer
som anges 1 beslut nr 2014/746/EU av den 27 oktober 2014 om
faststillande, enligt Europaparlamentets och rddets direktiv
2003/87/EG, av en forteckning 6ver sektorer och delsektorer
som anses lopa avsevird risk f6r koldioxidlickage, for perioden
2015-2019.

Skilen for forslaget: For att minska risken for s.k. kviveoxidlick-
age till nirliggande linder bér konkurrensutsatt industriverksamhet
ges ligre skatt genom att avdrag fir goras med en viss procent av
skatten. Konkurrensutsatt industriverksamhet definieras limpligen
genom en hinvisning till beslut nr 2014/746/EU av den 27 oktober
2014 om faststillande, enligt Europaparlamentets och ridets
direktiv 2003/87/EG, av en forteckning 6ver sektorer och delsek-
torer som anses l6pa avsevird risk foér koldioxidlickage, for
perioden 2015-2019.

I kommissionsbeslutet faststills de sektorer som l6per risk for
s.k. koldioxidlickage, vilket innebir den konkurrensutsatta
industrin. Samma sektorer som 16per risk f6r koldioxidlickage bor
ocks3 16pa risk for kviveoxidlickage vid inférande av ett nationellt
styrmedel. Forteckningen kan dock komma att indras i samband
med kommissionens éversyn av EU:s system for handel med ut-
slippsritter 1 enlighet med Europeiska ridets slutsatser frin
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oktober 2014. Hinvisningen kan av den anledningen behdva upp-
dateras nir ny foérteckning har beslutats.

En skatt pd utslipp av kviveoxider frin energiproduktion ir en
icke harmoniserad skatt. I de fall skatten har inslag av statligt stod
ska stoden dirmed uppfylla de forutsittningar som beskrivs i
EEAG for att kunna godkinnas av kommissionen. I artikel 176 1
EEAG framgir att medlemsstaten bér avgrinsa omfattningen av
skattelittnaderna (stoden) for att visa att stédet dr nédvindigt och
proportionellt.

Av artikel 178 1 EEAG framgar vidare att kommissionen anser
att stodet ir proportionellt om stddmottagarna betalar minst 20
procent av den nationella miljoskatten. For att stodet ska kunna
godkinnas av kommissionen mdste konkurrensutsatt industri
dirmed betala minst 20 procent av den nationella miljoskatten.
Detta villkor méste dirmed beaktas nir storleken pd avdragsritten
fér konkurrensutsatt industriverksamhet hanteras.

For att 1 mojligaste min sikerstilla att EU:s statsstodsregler
foljs bor alla branscher som producerar varor som siljs pd den
globala marknaden omfattas av nedsittningen. Enligt utredningens
uppfattning bor den generella skattenivin endast betalas av dgare
till kondenskraftverk, virmeverk och kraftvirmeverk. Dessa
aktorer har nidmligen stérre mojligheter att viltra over skatte-
kostnaden pd sina kunder idn vad som ir fallet i andra branscher.

En skatt bor 1 mojligaste man utformas si att konkurrenssned-
vridning undviks. Med den utgingspunkten borde samma ritt till
avdrag som ges till den som bedriver konkurrensutsatt industri-
verksamhet dven ges till den som producerar och levererar energi
till konkurrensutsatt industriverksamhet. I annat fall behandlas
energiproduktionen olika beroende pd om den produceras i egen regi
eller om den tillhandahills av en extern leverantor.

Skattetekniskt skulle dock en sidan 18sning vara komplicerad
och sannolikt leda till stora kontroll- och tillimpningsproblem.
Anledningen ir att det inte ir den energi som levererats som be-
skattas utan de utslipp som uppstitt vid produktionen av energin.
Det skulle dirigenom behéva faststillas hur mycket utslipp som
hirrdr just frdn den energi som levererats. P2 flertalet anliggningar
for energiproduktion finns flera pannenheter som ger upphov till
olika utslipp av kviveoxider.
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Mot bakgrund av det nu sagda féresldr utredningen inget avdrag
for skatt pd wutslipp som hirrér fr8n energileverenser till
konkurrensutsatt industriverksamhet. Det boér dock understrykas
att utredningen 1 princip férordar en sddan bestimmelse under fér-
utsittning att det gdr att konstruera ett avdrag som gir att tillimpa
och kontrollera utan allt {6r stora tillimpnings- och kontrollpro-
blem.

Om kviveoxidskatten sitts ligre dn 50 kronor per kilo kvive-
oxid minskar de ekonomiska incitamenten for tekniska renings-
dtgirder for de anliggningar som idag omfattas av kviveoxid-
avgiften. Incitamenten fér tekniska reningsitgirder blir dock stark-
are for de anliggningar som kommer att omfattas av kviveoxid-
skatten men som i dag inte omfattas av kviveoxidavgiften.

En skatt kommer att medfora att den genomsnittliga kostnaden
for energiproduktion inom dagens avgiftskollektiv okar. Detta
medfor pd sikt att kviveoxidutslippen kommer att héllas tillbaka d3
hégre produktionskostnader rimligen betyder ligre lonsamhet och
dirmed ligre produktionsvolymer. I dagens avgiftssystem ir netto-
avgiften 0 kronor per kilo kviveoxid. Detta dr en logisk f6ljd av att
avgiftsintikterna betalas tillbaka till aktdrerna i avgiftskollektivet.

P23 branschnivd kan konstateras att den genomsnittliga nettoav-
giften dr hogst 1 trivaruindustrin och massa- och pappersindustrin,
22 respektive 12 kronor per kilo kviveoxid. Utredningen gor be-
démningen att skattenivin efter avdraget bor uppgd till 20 kronor
for att sikra att styreffekten via kostnadsokningen inte forsvagas
nimnvirt 1 ndgon bransch jimfért med dagens nettoavgifter. Detta
motsvarar ett procentuellt avdrag pd 60 procent om skatten uppgir
till 50 kronor per kilo kviveoxider

Avdragsritten foreslds dirmed upp g3 till 60 procent.

Lagfirslag

Bestimmelsen om avdrag f6r konkurrensutsatt industriverksamhet
finns 1 5 och 12 §§ den nya lagen om skatt pd utslipp av kvive-
oxider frin forbrinningsanliggningar for energiproduktion.
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19.3.8 Ratt till grundavdrag

Forslag: Den som ir skattskyldig fir gora ett grundavdrag med
20 800 kronor per redovisningsperiod.

Om den som ir skattskyldig bedriver konkurrensutsatt indu-
striverksamhet, fir avdrag i stillet géras med 8 300 kronor per
redovisningsperiod.

Grundavdraget fir dock inte verstiga det belopp som den
skattskyldige under en redovisningsperiod ska betala enligt
denna lag.

Skilen for forslaget: Se avsnitt 19.2.6 Ritt till grundavdrag.

Lagforslag

Bestimmelsen om grundavdrag ges i 13 § den nya lagen om skatt pd
utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanliggningar f6r energi-
produktion.

19.3.9 EU-rittsliga aspekter

Bedomning: Skatten ir forenlig med punktskattedirektivet. Den
nedsatta skatten f6r konkurrensutsatt industriverksamhet ir ett
statligt stdd enligt EU:s statsstodsregler. Stodet bor provas och
godkinnas av Europeiska kommissionen innan regelverket
infors.

Skilen for beddmningen
Punktskattedirektivet

Se avsnitt 19.2.8 EU-rittsliga aspekter
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EU: s statsstodsregler

Foérdraget om Europeiska unionens funktionssitt, férkortat for-
draget, innehéller bla. regler som ska sikerstilla en vil fungerande
konkurrens pi den inre marknaden. Bland dessa regler finns
bestimmelser om statligt stod. Bestimmelserna iterfinns 1 artik-
larna 107-109 1 fordraget och har ull syfte att férhindra att konkur-
rensforhillandena inom unionen snedvrids genom att medlems-
staterna gynnar vissa foretag eller viss produktion ekonomiskt.

En kort beskrivning av de delar av EU:s statsstddsregler som ir
av betydelse 1 detta forslag redovisas 1 kapitel 3.

Statsstodsreglerna pdkallar likabehandling s3 18ngt som mojligt.
Dirfér ir utgdngspunkten att en eventuell nedsittning av skatten
bér omfatta alla foretag 1 branscher som konkurrerar pi en global
marknad. I beaktande av konkurrenskraft ir det ocksa relevant att
beakta utslippsmingdernas storlek i forhdllande till féridlings-
virdet. Konkurrenskraftseffekten kommer att bli mer pitaglig for
foretag som slipper ut mycket kviveoxid per producerad enhet.

I forslaget till skatt pd utslipp av kviveoxider frin energipro-
duktion foreslds att de som bedriver konkurrensutsatt industri-
verksamhet genom ett avdrag ska {3 ligre skatt dn 6vriga. Eftersom
denna ligre skatt kan ses som ett avsteg frdn den generella regeln
om likabehandling innebir det indirekt att statliga medel 6verfors
till vissa foretag (eller viss produktion).

Endast vissa producenter fir den ligre skatten och blir diri-
genom gynnade framfér de foretag som inte fir gora skatteav-
draget. En 4tgird méste ocksd vara selektiv for att utgora ett stod i
EU-rittslig mening. Selektiviteten ska bedémas utifrin 3tgirdens
effekter, vilket kriver en analys av férutsittningarna bide inom och
utanfér méilgruppen for dtgirden. For att kunna bedéma om en
skattedtgird ir selektiv miste skattenormen faststillas. I det aktu-
ella fallet, med skatt pd utslipp av kviveoxider frin energiprodukt-
ion, ir normen skattesatsen for all energiproduktion, innan avdrag
gjorts. Detta foljer av att syftet med skatten ir att styra mot
minskade utslipp av kviveoxider frin energiproduktion.

Skattenedsittningen for viss energiproduktion innebir dirmed
ett avsteg frin normen som inte kan motiveras av skattesystemets
logik. Enligt EU-domstolen innebir alla selektiva &tgirder som
gynnar vissa foretag eller viss produktion i férhéllande till konkur-
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renterna en potentiell piverkan pi konkurrensen och handeln
mellan medlemsstaterna. Den ligre skattesatsen for viss produktion
1 denna skattemodell utgor dirmed ett statligt stod.

Ett statligt stod méste provas och godkinnas av kommissionen
innan det f&r genomféras. Detta genomférandeférbud foljer av
artikel 108.3 1 férdraget och har direkt effeke, vilket innebir att det
ger upphov till rittigheter f6r enskilda som kan 3beropas dven infor
nationella domstolar. Forslaget till skatt pa utslipp av kviveoxider
frin energiproduktion, bér alltsd provas och godkinnas av kom-
missionen innan regelverket infors.

19.3.10 Forfarandet

Forslag: Bestimmelserna 1 skatteforfarandelagen ska som huvud-
regel vara tillimpliga pd skatten pd utslipp av kviveoxider frin
forbrinningsanliggningar for energiproduktion. Skatteverket
ska vara beskattningsmyndighet.

Skilen for forslaget: Se avsnitt 19.2.9 Forfarandet.

Lagférslag

En bestimmelse om forfarandet finns 1 14 § den nya lagen om skatt
pa utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanliggningar f6r energi-
produktion.

19.3.11 Statligt stéd i form av skattebefrielse medges inte
till foretag i svarigheter och endast till féretag som
inkommit med uppgifter om stodmottagare

Forslag: Begreppet “foretag utan ritt till statligt st6d” infors 1
lagen om skatt pd utslipp av kviveoxider frén energiproduktion.
Med foretag utan ritt till statligt stod avses

1. féretag i ekonomiska svdrigheter, och
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2. féretag som ir féremdl for betalningskrav pd grundval av ett
tidigare kommissionsbeslut som férklarar ett stéd olagligt
och oférenligt med den inre marknaden.

Begreppet uppgifter om stédmottagare” inférs 1 lagen om skatt
pa utslipp av kviveoxider frin energiproduktion.
Med uppgifter om stodmottagare avses uppgift om

1. vilken typ av foretag (smi eller medelstora respektive stora)
stodmottagaren hor till enligt bilaga I till Europeiska kom-
missionens férordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014
genom vilken vissa kategorier av stéd forklaras forenliga med
den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i férdraget,

2. den region dir stddmottagande foretag ir beliget pd NUTS 2-
nivd enligt bilaga 1 1 Europaparlamentets och ridets férord-
ning (EG) nr 1059/2003 av den 26 maj 2003 om inrittande av
en gemensam nomenklatur f6r statistiska territoriella enheter
(NUTS) i lydelsen enligt kommissionens férordning (EU)
nr 868/2014 av den 8 augusti 2014 om indring av bilagorna
till Europaparlamentets och ridets foérordning (EG) nr
1059/2003 om inrittande av en gemensam nomenklatur fér
statistiska territoriella enheter (Nuts), och

3. stddmottagande foretags verksamhetsomride pd Nacegrupp-
nivd enligt bilaga 1 1 Europaparlamentets och ridets forord-
ning (EG) nr 1893/2006 av den 20 december 2006 om fast-
stillande av den statistiska niringsgrensindelningen Nace rev.
2 och om indring av ridets férordning (EEG) nr 3037/90, i
den ursprungliga lydelsen.

Avdragsritten fér konkurrensutsatt industriverksamhet villkoras
av att stddmottagaren inte ir ett foretag utan ritt till statligt stod,
och att uppgift om stédmottagare inlimnats till Skatteverket.

Skilen for forslaget: For att kommissionen ska godkinna nedsitt-
ningen av skatten for utslipp av kviveoxider frin energiproduktion
1 konkurrensutsatt industriverksamhet, ska kraven 1 EEAG upp-
fyllas. Férutom den materiella bedémningen giller det den utvir-
dering, rapportering och évervakning som ska ske av godkinda
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stdd. Dessa bestimmelser finns 1 punkterna 242-245 samt 252-253
1 EEAG.

Det iligger medlemsstaterna att till kommissionen limna dels
information om stdddtgirden via ett elektroniskt anmilnings-
system (senast 20 arbetsdagar efter stoditgirdens ikrafttridande),
dels en &rlig rapport till kommissionen om stédatgirden. Dessutom
framgar det av punkterna 16 och 17 1 EEAG att statligt stod inte far
beviljas till féretag som befinner sig 1 svarigheter eller som ir fore-
mél for ett oreglerat dterbetalningskrav ull f6ljd av ett kommis-
sionsbeslut som forklarar ett stod olagligt och oférenligt med den
inre marknaden. Av den anledningen féreslis att en begrinsning
infors s att stdd inte ges till foretag som ir 1 svirigheter eller ir
foremal {6r dterkrav samt att det sikerstills att uppgifter kan sam-
las in pd ett tillfredsstillande sitt sd att EU-rittens krav pd offent-
liggdrande och information p4 en webbplats kan uppfyllas.

Varje r genomfér kommissionen granskningar av ett urval av
medlemsstaternas stddordningar. Enligt punkt 104-106 1 EEAG ir
medlemsstaterna skyldiga att se till att viss information offentlig-
gors pd en Overgripande webbplats for statligt stéd pid nationell
eller regional nivd. De uppgifter som ska offentliggoras ir dels viss
sammanfattande information om sjilva stodatgirden och den full-
stindiga texten till stoddtgirden, dels viss tillkommande informa-
tion om varje beviljat individuellt st6d som 6verstiger 500 000 euro.

Den tillkommande information som avses for statligt stéd som
ges 1 form av skattebefrielse ir 1 huvudsak foljande:

1. Stodmottagarens namn och referens (organisationsnummer),
typ av foretag (smd eller medelstora respektive stora),
region dir stodmottagaren ir beligen, pd NUTS 2-niv3,

verksamhetsomride pd Nace-gruppnivé, samt

AN

stodbeloppets storlek per stédmottagare, redovisat 1 belopps-
intervall.

Medlemsstaterna dr skyldiga att iaktta kraven avseende insamlande
av uppgifter rérande offentlighet och information enligt ovan.
Enligt unionsritten fir alltsd statliga stod inte ges till en stod-
mottagare som ir i ekonomiska svirigheter (under vissa sirskilda
omstindigheter kan det dock godkinnas av kommissionen enligt
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regler i kommissionens riktlinjer for statligt stod till undsittning
och omstrukturering av icke-finansiella foretag 1 svirigheter (EUT
C 249, 31.7.2014). Ett annat krav ir att det inte fir betalas ut till
ndgon som har tagit emot ett olagligt statligt stéd och kommiss-
ionen dirfor riktat ett dterbetalningskrav mot stédmottagaren som
denne inte &terbetalat. Dessa krav giller vid det tillfille d& stodet
anses beviljat. Enligt prop. (2015/16:159) Vissa statsstodskrav pd
brinsleskatteomridet, bor detta for skattestod anses intriffa vid
den tidpunkt di nigon limnar en skattedeklaration eller ansoker
om &terbetalning av skatt.

Sverige har sedan tidigare flera stddordningar som ir godkinda
av kommissionen enligt reglerna i EEAG. Det giller bl.a. skattebe-
frielsen for flytande biodrivmedel och biogas som motorbrinsle.
Aven for dessa stod har ovanstiende krav och begrinsningar inférts 1
svensk lagstiftning. Utredningen bedémer att samma terminologi
och samma definitioner s3 ldngt som méjligt bor anvindas 1 den hir
foreslagna lagstiftningen som 1 lagen (1994:1776) om skatt pd
energi, forkortad LSE. Utredningen foresldr dirfoér att begreppet
*foretag utan ritt till statligt stdd” inférs 1 lagen om skatt pa utslipp
av kviveoxider frin energiproduktion med samma betydelse som 1i
LSE (se prop. 2015/16:159). Avdragsritten f6r konkurrensutsatt
industriverksamhet bor dirmed villkoras av att den skattskyldige
inte ir ett foretag utan rite till statligt stod.

Enligt vad som anges ovan behover Skatteverket i del av upp-
gifter om de féretag som tar emot statligt stdd. I fallet med skatt pd
utslipp av kviveoxider frin energiproduktion ir stddmottagaren
den aktdr som ir skattskyldig och som gor avdrag frin skatt pd
utslipp av kviveoxider i sin deklaration. Stédbeloppets storlek ir
dirmed detsamma som det avdrag som gors.

For att sikerstilla att Skatteverket fir tillging till nédvindiga
uppgifter {6r denna inrapportering och att Sverige dirmed uppfyl-
ler kraven pd offentliggérande av individuella stéd som féljer av EU-
ritten, foreslds att skatteavdraget foér konkurrensutsatt industri-
verksamhet villkoras av en skyldighet att inkomma till Skatteverket
med uppgifter om stédmottagare. En definition om vad som menas
med begreppet uppgifter om stédmottagare boér ocksd inforas i
lagen och omfattar féljande:

1. vilken typ av foretag (smi eller medelstora/stora) uppgifts-
limnaren hér till,
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2. den region dir uppgiftslimnande féretag ir beliget, och

3. uppgiftslimnande foretags verksamhetsomride, allt enligt vissa
kategoriseringar som anvinds inom EU.

Enligt utredningens bedémning ir de flesta aktérer som blir stod-
mottagare enligt lagen om skatt pd kviveoxider frin energipro-
duktion iven stodmottagare enligt nigon av de stédordningar som
redovisas 1 LSE. Av denna anledning bor insamlandet om de nod-
vindiga uppgifterna om stédmottagare kunna ske genom en direkt-
kontakt mellan Skatteverket, i egenskap av stédgivande myndighet,
och det stédmottagande foretaget. Detta 1 syfte att skapa en vil
fungerande ordning fér insamlandet av uppgifterna samtidigt som
den administrativa bérdan for sdvil uppgiftslimnare som Skatte-
verket 1 mojligaste man begrinsas. Samtidigt sikerstills att uppgift-
erna finns tillgingliga for Skatteverkets fortsatta arbete med att
sikerstilla att uppgifter kan publiceras pd webbplatsen samt finnas
tillgingliga f6r kommissionens uppféljande granskningar av stod-
ordningarna.

Lagforslag

Bestimmelserna om stddmottagare ges 1 6, 7 §§ samt 11 § 1 den nya
lagen om skatt pd utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanligg-
ningar fér energiproduktion.

19.3.12 Ikrafttradande

Forslag: De foreslagna bestimmelserna ska trida i kraft den
1 januari 2020. Bestimmelserna tillimpas bara pd utslipp av
kviveoxider som sker efter lagens ikrafttridande.

Skilen for forslaget: Enligt utredningens bedémning bor forslaget
om skatt pd kviveoxider frin energiproduktion kunna trida 1 kraft
den 1 januari 2020. For att undvika retroaktiv beskattning ska
bestimmelserna endast tillimpas pd utslipp av kviveoxider som
sker efter lagens ikrafttridande.

381






20  Konsekvenser av en skatt pa
utslapp av kvaveoxider fran
forbranningsanlaggningar for
energiproduktion

20.1 Inledning
20.1.1 Beskrivning av utredningens skatteférslag

Utredningen redovisar tvd alternativa forslag pd hur en skatt pd
kviveoxider skulle kunna utformas med beaktande av industrins
konkurrenskraft.

Skatteforslag 1: Enbetlig skatt

En enhetlig skatt inférs pd utslipp av kviveoxider frdn férbrin-
ningsanliggningar {or energiproduktion med en installerad tillférd
effekt pd 5 MW eller mer. Skatten omfattar utslipp vid framstill-
ning av elektrisk kraft eller nyttiggjord virme eller vid samtidig
framstillning av nyttiggjord virme och elektrisk kraft (kraftvirme).

Skatten uppgr till 50 kronor per helt kilogram kviveoxider,
riknat som kvivedioxid, som slipps ut frin en férbrinningsanligg-
ning. Den som ir skattskyldig fr dock géra ett grundavdrag med
20 800 kronor per redovisningsperiod. Grundavdraget far dock inte
overstiga det belopp som den skattskyldige under en redovisnings-
period ska betala enligt denna lag.
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Skatteforslag 2: Nedsatt skatt for tillverkningsindustrin

En skatt inférs pd utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanligg-
ningar for energiproduktion med en installerad tillférd effekt pd
5 MW eller mer.

Skatten omfattar utslipp vid framstillning av elektrisk kraft eller
nyttiggjord virme eller vid samtidig framstillning av nyttiggjord
virme och elektrisk kraft (kraftvirme).

Skatten uppgir till 50 kronor per helt kilogram kviveoxider,
riknat som kvivedioxid, som slipps ut frin en férbrinningsanligg-
ning.

Skatten differentieras s& att energiproduktion i konkurrensut-
satt industri ges ligre skatt. Skattenedsittningen for konkurrens-
utsatt industri dstadkoms genom ett procentuellt avdrag pd 60 pro-
cent 1 den skattskyldiges punktskattedeklaration.

Den som ir skattskyldig far ocksd gora ett grundavdrag med
20 800 kronor per redovisningsperiod. Om den som ir skattskyldig
ir en verksamhetsutovare inom konkurrensutsatt industri, fir av-
drag 1 stillet goras med 8300 kronor per redovisningsperiod.
Grundavdraget fir dock inte &verstiga det belopp som den skatt-
skyldige under en redovisningsperiod ska betala enligt denna lag.

Med konkurrensutsatt industri avses de sektorer som anges 1
beslut nr 2014/746/EU av den 27 oktober 2014 om faststillande,
enligt Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87/EG, av en
forteckning 6ver sektorer och delsektorer som anses 16pa avsevird
risk for koldioxidlickage, f6r perioden 2015-2019.

20.1.2 Beskrivning av underlagen for konsekvensanalysen

For att beddma konsekvenser av utredningens tvd skatteforslag har
utredningen gjort analyser baserat pa statistik frin SCB och Natur-
virdsverket samt pd resultat frdn svenska forskningsstudier. Den
statistik som anvinds avser antingen 2014 eller 2015. Brinsle-
anvindningen och dirmed utslippen av kviveoxid varierar mellan
dren. Det forklaras bla. av en variation i utomhustemperaturen
men dven av att produktionen inom manga branscher ir konjunk-
turkinslig. Det senare betyder att dven de ekonomiska virdena
(t.ex. intikter och kostnader) varierar mellan 8ren. De berikningar
som presenteras giller s3ledes under de foérutsittningar som ridde
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under perioden 2014-2015. Samtliga berikningar som presenteras
ska tolkas med forsiktighet eftersom det finns begrinsningar i
statistiken som berér bide ekonomiska férhillanden och utslipp av
kviveoxider. Aven berikningsmetoderna medfor viss osikerhet.

Avseende konsekvenser for energiférsorjning samt system-
effekter 1 elnitet har utredningen utgdtt frin den underlagsrapport'
som SWECO gjort for utredningens rikning. Underlagsrapporten
finns bifogad 1 bilaga 5.

20.1.3 Konsekvensanalysens disposition

Konsekvensanalysen inleds med en beskrivning av de utslipp som
utgor skattebasen f6r utredningens skatteforslag. Nir skattebasen
ir definierad kan de offentligfinansiella effekterna pa kort sikt be-
riknas. De offentligfinansiella effekterna pd ldng sikt ir mer osikra
eftersom de beror pd hur de skattepliktiga utslippen av kviveoxid
utvecklas éver tid. Hur utslippen utvecklas ¢ver tid beror bl.a. pd
hur foretagens produktionsbeslut pdverkas av skatteférslagen.
Aven om effekterna p foretagen ir avgorande for skatteférslagens
miljémissiga konsekvenser presenteras de sistnimnda konsekven-
serna forst. Avsnitten sammanlinkas dock med en gemensam
resultattabell och bor lisas och f6rstds som en enhet.

Skatteforslagen paverkar bdde Naturvirdsverket och Skatte-
verket, varfér konsekvenserna for dessa myndigheter behandlas 1
ett separat avsnitt.

Konsekvensanalysen avslutas med en sammanfattande beskriv-
ning av de samhillsekonomiska konsekvenserna. Det avslutande
avsnittet syftar till att sitta de mer specifika konsekvenser som
tidigare presenterats i ett lingsiktigt samhillsperspektiv. Avsnittet
beskriver kvalitativt hur olika marknader interagerar med varandra
pd lang sikt och tydliggor skillnaden mellan férdelningseffekter och
reala effekter f6r ekonomin som helhet.

'SWECO, 2017, Konsekvenser av fjirrvirmens kostnader och konkurrensférhillanden om
kviveoxidavgiften gors om till en skatt.
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20.2 EU-ratt
20.2.1 Punktskattedirektivet

En nationell skatt pd utslipp av kviveoxider frdn férbrinnings-
anliggningar for energiproduktion bedéms vara férenlig med
punktskattedirektivet, se vidare under avsnitt 19.2.8.

20.2.2 EU:s statsstodsregler

En beskrivning av de delar av EU:s statsstodsregler som ir av betyd-
else 1 detta forslag redovisas 1 kapitel 3.

Syftet med skatten ir att styra mot minskade utslipp av kvive-
oxider frin férbrinningsanliggningar fér energiproduktion. Skatte-
forslag 1, med en enhetlig skatt for utslipp av kviveoxider frin
energiproduktion, innehdller inga differentieringar eller undantag
frén skatten. Utredningen bedémer dirmed att skatteforslag 1 inte
innehdller ndgra statliga stéd som behover préovas av kommissionen
innan det genomfors.

I skatteforslag 2 foreslds att konkurrensutsatt industri ska 3
ligre skatt dn 6vriga genom ett procentuellt avdrag i punkskatte-
deklarationen. Utredningen bedémer att denna skattenedsittning
utgor ett statligt stod (se bedémning 1 avsnitt 19.3.9) som behéver
prévas och godkinnas av kommissionen innan det genomférs.

20.3 Offentligfinansiella effekter
20.3.1 Skattebaser

Utredningens skatteforslag innebir att en stdrre mingd industriella
utslipp av kviveoxider kommer att omfattas av skatten in som
idag omfattas av kviveoxidavgiften. Alla utslipp inom industrin
kommer dock inte att omfattas. Den frimsta anledningen till detta
ir att produktionsenheter som ir mindre in 5 MW inte kommer att
omfattas av den foreslagna kviveoxidskatten. Eftersom det inte
finns en fullstindig inventering av samtliga utslippskillor avseende
installerad effekt och utslippsmingd finns en viss osikerhet kring
hur skattens avgrinsning paverkar skattebasen. Utredningen
bedémer dock att de sm3 utslippskillorna, iven om de ir minga till
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antalet, bidrar med en mycket liten andel av de industriella utslip-
pen. Statistik pi féretagsnivd ger stéd till denna beddmning?’.

Tabell 20.1 beskriver foérhillandet mellan kviveoxidutslippen 1
avgiftssystemet och de totala utslippen inom industrin samt en upp-
skattning av hur stora utslipp som kviveoxidskatten skulle omfatta.
Bedémningen av skattebasen har gjorts baserat pd branschdata och
mikrodata frin SCB samt pd Naturvirdsverkets analyser av en
breddning av kviveoxidavgiftssystemet (se kapitel 18)°.

Tabell 20.1 visar att cirka 35 000 ton kviveoxider skulle omfat-
tas av utredningens skatteforslag. Detta ir cirka 23 000 ton mer in
de utslipp av kviveoxider som 1 dag ir avgiftspliktiga. Utslippen
frdn de produktionsenheter som skatteférslagen omfattar kommer
att beskattas baserat pd uppmitta utslippsmingder eller baserat pd
schablonberikningar av utslippen.

2 Om féretag som har ligre kviveoxidutslipp dn 50 ton ignoreras, pdverkas summeringen till
branschvisa utslippsmingder marginellt i samtliga sektorer utom triindustrin (SNI 16) och
livsmedelsindustrin (SNI 10-12).

’ Naturvérdsverket 2004 Och 2005.
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Tabell 20.1 Kvaveoxidutsldpp aggregerat per bransch i
kvaveoxidavgiftssystemet totalt i industrin
samt uppskattning av skattpliktiga utslapp.
Vardena anges i ton

| avgifts- NOx  Omfattas av

systemet! Totalt? kvaveoxidskatt®
Gas, el, varme, vatten & avfall (SNI 35-39) 1577 11728 7600
Massa och papper (SNI 17) 2525 14 493 14 000
Trévaror (SNI 16) 793 1340 800
Kemi och petroleum 576 3201 3100
Jarn, stal och metall (SNI 24—-25) 100 2 819 2 600
Livsmedel (SNI 10-12) 155 498 150
Icke-metaliska mineraler 0 2917 2 900
Utvinning av mineraler 0 4010 3800
Totalt 11726 41108 35 050

! Data for avgiftssystemet 2014 fran Naturvardsverket.
2Data for 2014 frén SCB, miljdrakenskapernas analysverktyg.
*Egen bedomning.

20.3.2 Skatteintdkter och skatteutgifter

I Tabell 20.2 summeras de offentligfinansiella effekterna pa kort
sikt, dvs. innan skatten hunnit {4 ett nimnvirt genomslag pd fore-
tagens teknikval och produktionsbeslut. Skatteintikterna ir berik-
nade utifrdn den skattebas som presenterades 1 Tabell 20.1 samt
skattenivder pd 50 respektive 20 kronor. I berikningarna bedéms
endast tillverkningsindustrin vara utsatt for internationell konkur-
rens och dirmed avgrinsas den ligre skattenivdn i Skatteférslag 2
till dessa sektorer. Med andra ord, endast kraft- och virmesektorn
m.m. (SNI 35-39) stills infér den hogre skattenivan i forslag 2.
Den offentligfinansiella effekten uppskattas till cirka 1,6 mil-
jarder kronor brutto fér Skatteférslag 1 och cirka 0,8 miljarder
kronor brutto f6r Skatteférslag 2. Den offentligfinansiella effekten
motsvarar differensen mellan skatteintikten och skatteutgiften, i
form av grundavdraget. Skatteutgiften har beriknats genom att
anta att varje produktionsenhet fir ett grundavdrag motsvarande
skattekostnaden f6r 5 ton kviveoxider. Det antagna antalet pro-
duktionsenheter som anvints 1 berikningarna ir en uppskattning
som grundar sig pd uppgifter frdn Naturvirdsverkets register dver
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anliggningar 1 kviveoxidavgiftssystemet samt information frin
tidigare utredningar om en breddning av kviveoxidavgiftssystemet®.

Tabell 20.2  Berdkning av den offentligfinansiella effekten pa kort sikt
(statiskt perspektiv utan beaktande av styreffekt)

Skattefdrslag 1 Skatteforslag 2

Skattenivaer (kr)

Gas, el, varme, vatten & avfall (SNI 35-38) 50 50
Ovriga 50 20
Skatteintakter (mnkr)

Gas, el, varme, vatten & avfall (SNI 35-38) 380 380
Ovriga 1370 547
Totalt 1750 927
Antal produktionsenheter (stycken)

Gas, el, virme, vatten & avfall (SNI 35-38) 270 270
Ovriga 375 375
Totalt 645 645
Grundavdrag (mnkr)

Gas, el, varme, vatten & avfall (SNI 35-38) 68 68
Ovriga 94 38
Totalt 162 106
Offentligfinansiell effekt (mnkr) 1588 821

20.4  Konsekvenser for miljon

20.4.1 Kuvalitativ analys av skatteférslagens effekter
pa utsldppen av kvaveoxider

De tv4 skatteférslag som utredningen presenterat skiljer sig 3t av-
seende de slutsatser som kan dras om styreffekterna, dvs. for-
slagens effekter pa utslippen av kviveoxider. Skatteférslag 1 skulle
tvekldst leda till en minskning av kviveoxidutslippen 1 Sverige. For
Skatteforslag 2 idr effekten pd kviveoxidutslippen obestimd. For
att forstd skillnaden mellan skatteforslagens effekter ar det viktigt
att hilla i minnet att skatteforslagens effekter miste stillas mot

* Naturvardsverket 2004, 2005.
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styreffekterna av dagens kviveoxidavgiftssystem®. For att tydlig-
gora skillnaderna mellan skatteforslagen avseende hur de skulle
paverka utslippen av kviveoxider analyseras forslagen nedan.

Skatteforslag 1

En skatt om 50 kronor per kilo kviveoxid skulle medféra en stark-
are styreffekt for de avgiftspliktiga utslippen och 6vriga utslipp.
For de avgiftspliktiga utslippen behdlls incitamenten fér verksam-
hetsutdvare att vidta reningstekniska &tgirder. Dirutdver medfor
skatten att de som slipper ut kviveoxider miste betala 50 kronor
per kilo utslipp. I kviveoxidavgiftssystemet &terbetalas avgifts-
intikterna till de skattskyldiga aktérerna. Avgiftssystemet ir dirfor
kostnadsneutralt inom utslippskollektivet.

I praktiken innebir det att vissa anliggningar fir en 3terbetal-
ning som ir stdrre in avgiften de betalat for sina utslipp, medan
andra betalar en avgift som ir storre dn deras &terbetalning. Den
nettoavgift som betalas beror pd anliggningens specifika utslipp,
dvs. férhillandet mellan utslippsmingden och produktionen av
nyttiggjord energi. En kviveoxidskatt ir inte kostnadsneutral utan
innebir for avgiftskollektivet en utgift pa cirka 600 miljoner kronor.

Kviveoxidskatten bygger pd principen om att férorenaren ska
betala och ir dirfér kostnadsdrivande fér de anliggningar som
slipper ut kviveoxider. For dessa anliggningar medfor kviveoxid-
skatten tuffare konkurrensvillkor vilket kommer att piverka vissa
foretags produktionsnivier negative. En minskad produktion
betyder ligre utslippsmingder. Skatteférslag 1 innebir alltsd en
okad styreffekt eftersom den kommer att piverka l6nsamheten
negativt 1 utslippsintensiva verksamheter och dirmed styra resurser
(t.ex. kapital och arbetskraft) till andra verksamheter.

For de cirka 23 000 ton utslipp som i dag inte omfattas av kvive-
oxidsystemet skulle en skatt pi 50 kronor per kilo kviveoxid bide
stirka incitamenten att vidta reningstekniska 3tgirder och verka
kostnadsdrivande och dirigenom reducera utslippen ytterligare.

> Analyserna som foljer antar kviveoxidavgiften inflationsjusteras si att den bibehiller en
real nivd motsvarande 50 kronor per kilo kviveoxid i dagens penningvirde. Om kvive-
oxidavgiften inte inflationsjusteras kommer dess styreffekt att minska &ver tid.
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Skatteforslag 2

I Skatteforslag 2 dr det bara i huvudsak kraft- och virmesektorn
som stills infor en skatt som motsvarar nivin pd dagens kviveoxid-
avgift. For verksamheter 1 tillverkningsindustrin, som bedéms vara
utsatt for internationell konkurrens, sitts skattenivan till 20 kronor
per kilo kviveoxid. Eftersom skattenivin sitts ligre in 50 kronor
per kilo kommer incitamenten att vidta ytterligare reningstekniska
dtgirder bli svagare for anliggningar inom kviveoxidavgiftssystemet
(cirka 4000 ton). Hur mycket beror bla. pd tillstdndsvillkoren.
Kviveoxidavgiftssystemet kompletteras av tillstdndsvillkor 1 miljs-
balken vilket férmodligen kommer att ha en konserverande effekt
pa anliggningarnas reningsteknik. Utan tillstdndsvillkoren skulle
den negativa effekten férmodligen bli stérre.

Den negativa effekten pd incitamenten fér investeringar och
optimal drift av reningsutrustning méste vigas mot tvd positiva
effekter. Den forsta effekten uppstir genom att cirka 23 000 ton
kviveoxid som 1dag inte ir avgiftspliktiga blir skattepliktiga med
Skatteférslag 2. For dessa utslipp kommer incitamenten for att
investera 1 reningstekniska 3tgirder att 6ka. Den andra positiva
miljoeffekten gdr via skattens kostnadsdrivande natur. En skatt pd
20 kronor per kilo kviveoxid kommer att verka kostnadsdrivande
for alla anliggningar som 1 dag inte har en nettoavgift som 6ver-
stiger 20 kronor. I dagens kviveoxidavgiftssystem idr det endast
foretag inom trivaruindustrin som i genomsnitt har en s hdg netto-
avgift (21,80 kronor per kilo kviveoxid).

20.4.2 Berakningar av skatteférslagens effekter pa utslappen
av kvaveoxider

I Tabell 20.3 och Tabell 20.4 presenteras berikningar av hur utslip-
pen av kviveoxider skulle paverkas pd ling sikt av de tvd skattefér-
slagen. Beridkningarna ir statiska och fokuserar bara pd utslipps-
minskningar som foljer av hogre kostnader férknippade med
brinsleanvindning di foretagen stills infér en kostnad fér varje
utslippsenhet. Den negativa effekten pd det enskilda foretagets
lonsamhet blir dirmed direkt proportionell till hur mycket kvive-
oxider det slipper ut samt vilka méjligheter det har att vidta
brinslebesparande dtgirder.
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Berikningarna beaktar siledes att foretagen i varierande grad
kan minska brinsleintensiteten 1 sin produktion till foljd av hégre
brinslekostnader. For att mildra den ekonomiska konsekvensen av
kviveoxidskatten ytterligare kan féretaget investera 1 reningsdtgir-
der som minskar utslippsintensiteten i brinsleanvindningen eller
investera 1 energieffektiviserande dtgirder.

Det dr dock en dynamik som inte f&ngas av berikningarna.
Berikningarna kommer dirmed att underskatta den utslipps-
minskning som potentiellt skulle f6lja av en kviveoxidskatt om 50
kronor per kilo kviveoxid. Denna underskattning sker fér de pro-
duktionsenheter vars utslipp 1 dag inte ir avgiftspliktiga. Samtidigt
innebir berikningssittet for Skatteforslag 2 att effekten pd utslip-
pen av kviveoxider potentiellt 6verskattas (se avsnitt 20.4.2).

Berikningarna baseras pd att kviveoxidskatten 1 ett statiskt per-
spektiv kan likstillas med 6kade kostnader férknippat med brinsle-
anvindning. I berikningarna har en jimviktansats anvints dir riolje-
priset utgor ett riktmirke for alla brinslepriser uttryckta i termer av
kronor per MWh. Pi en rationell brinslemarknad konvergerar
energipriserna pa ling sikt. Marknadspriserna for slutkunden kan
dock skilja sig 8t beroende pi egenheter hos olika brinslen som
inte har att géra med dess energiinneh3ll.

Skillnader i slutkundspriser kan dven reflektera miljé- och energi-
skatter och andra styrmedel. Berikningarna bortser frin eventuella
prisskillnader eftersom de forvintas ha en liten inverkan pi slut-
resultatet. Generellt dr energi- och koldioxidskatterna l3ga for
anliggningar inom EU:s system for handel med utslippsritter,
forkortat EU ETS, som anvinder en hdg andel fossila brinslen®.
Utgdngspunkten 1 berikningarna ir ett oljepris pd 250 kronor per
MWh’.

Genom att multiplicera skattenivin med branschvisa utslipps-
intensiteter (kilo kviveoxider per MWh) beriknas forindringen av
brinslekostnaderna per MWh. I berikningarna har det beaktats att
det redan 1 dag f6r en del av utslippen betalas en nettoavgift, som 1

¢ Vilken energiskatt och koldioxidskatt ett féretag betalar beror pi om de ingdr i EU ETS
och vilken typ av tillverkning de har. For utslipp frén industrianliggningar inom EU ETS
betalas ingen koldioxidskatt och energiskatten uppgar till 2,5 kronor per MWh.
7 Beloppet stimmer vil verens med den genomsnittliga inkdpskostnad £6r samtliga brinslen
som beriknats med hjilp av det mikrodata som utredningen analyserat. Den genomsnittliga
kostnaden ir nigot ligre inom virmesektorn och massa- och pappersindustrin.
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vissa branscher ir negativ. For att sammankoppla férindrade
brinslekostnader med brinslekvantiteter anvinds s.k. egenpriselasti-
citeter. Dessa elasticiteter ir himtade frin forskningslitteraturen®
med undantag f6r dem som berér kraft- och virmesektorn. For
kraft- och virmesektorn har bedémningen gjorts att brinsle-
elasticiteten ir relativt g och att brinsleanvindningen frimst
kommer att piverkas genom energibesparingar bland fjirrvirme-
kunderna. Implicit antas hir att styrmedelskostnaden fullt ut eller
delvis f6rs vidare till hushéllen. Forskningslitteraturen pekar pd att
priselasticiteten bland svenska fjirrvirmekunder ir cirka 0,3-0,5’.

Med den procentuella férindringen av en branschs brinslekost-
nad per MWh och priselasticitet kan den procentuella férindringen
av branschens brinsleanvindning beriknas. Berikningen av hur
utslippen av kviveoxider pdverkas utnyttjar att utslippen 1 ett
statiskt perspektiv dr proportionerliga till brinsleanvindningen.
Som nimndes ovan kan féretagen pdverka utslippsintensiteten i
brinsleanvindningen genom att vidta reningsitgirder i ett dyna-
miskt perspektiv. Eftersom denna dynamik inte beaktas kommer
utslippsminskningen att underskattas.

Resultaten 1 Tabell 20.3 visar att Skatteforslag 1 skulle medfora
en utslippsminskning om minst 1 600 ton (4,5 procent) jimfort
med dagens situation. Resultaten 1 Tabell 20.4 visar att skattefor-
slag 2 skulle medféra en utslippsminskning om cirka 700 ton (1,9
procent) jimfért med dagens situation. Resultaten visar att storst
utslippsminskningar sker inom tillverkning av icke-metalliska
mineraliska produkter, 1 jirn- och stdlindustrin samt i kraft- och
virmesektorn.

Som nimndes ovan underskattar de kvantitativa berikningarna
den utslippsreduktion som skatteférslagen skulle medféra. Det
beror pi att berikningarna endast beaktar olika tgirder for att
minska brinsleanvindningen men inga reningstekniska &tgirder
som minskar utslippen givet en oférindrad brinsleanvindning.

I princip skulle den reningstekniska potentialen kunna upp-
skattas med en s.k. bottom-up ansats. Med en sddan ansats skulle
en marginalkostnadskurva for reningsitgirder kunna beriknas.

$ Brinnlund och Lundgren (2010) “Environmental policy and profitability: evidence from
Swedish industry”. Environmental economics and policy studies, 12, 59-78.

?Hellmer (2011) ”Ar du l6nsam lilla sm&hus? — Anvindarflexibilitet och 16nsamhet for
fjirrvirme i flerbostadshus och smahus, en tvisnittsanalys”. Ekonomisk debatt, nr 3, rging 39.
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Med hjilp av marginalkostnadskurvan kan de tgirder en styr-
medelsforindring skulle medfora uppskattas. En styrmedelsfor-
indring skulle kunna vara ett av utredningens skatteférslag eller en
héjd och/eller breddad kviveoxidavgift. Nir det giller reningstek-
niska tgirder utgér en kviveoxidskatt samma ekonomiska incita-
ment som kviveoxidavgiften om den sitts pd samma nivd som av-
giften.

Erfarenheter visar att det ir mycket tidsédande och mycket
svart att uppskatta reningstekniska potentialer. Detta giller i syn-
nerhet anliggningar som idag ligger utanfér kviveoxidavgifts-
systemet. De studier som finns ir relativt gamla och dirfér saknas 1
méngt och mycket tidigare studier som kan utnyttjas i en ny upp-
skattning.

Av ovanstende anledningar har inte den reningstekniska
potentialen kunnat uppskattas inom ramen fér utredningens
arbete. Det dr dock utredningens bedémning att den reningstek-
niska potentialen dr positiv. Som nimndes tidigare ir miljeffek-
terna nira knutna till hur féretagen och branscherna pdverkas eko-
nomiskt av skatteférslagen. Dessa effekter analyseras vidare 1 nista
delavsnitt. De effekter som anges dir dverskattas nigot eftersom
reningstekniska 3tgirder skulle gora utredningens skatteférslag
mindre kostnadsdrivande och dirfér minska effekten pd féretagens
produktionsnivder.

20.4.3 Risk for kvaveoxidlackage

Utslidpp av kviveoxider har lokala och regionala miljoeffekter. Dir-
emot ir inte skadan av utslippen strikt nationell. Utslipp av kvive-
oxider 1 nirliggande linder har pdverkan pd svensk miljékvalitet,
precis som svenska utslipp pdverkar miljén i vira grannlinder. En
styrning som leder till att utslipp flyttar frin svensk produktion till
producenter 1 nirliggande linder skulle dirfor leda till kostnader
for svenska foretag utan motsvarande miljonytta i Sverige.

De flesta grannlinder till Sverige omfattas av Europaparlamen-
tets och rddets direktiv (EU) 2016/2284 av den 14 december 2016
om minskning av nationella utslipp av vissa luftféroreningar, om
indring av direktiv 2003/35/EG och om upphivande av direktiv
2001/81/EG, forkortat takdirektivet, vilket innebdr att de gjort
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liknande &taganden som Sverige om att minska utslippen av kvive-
oxider. Valet av styrmedel kommer sannolikt att variera mellan
olika linder men 1 och med 3tagandena om utslippsminskningar ir
det troligt att styrning som paverkar krav pd rening eller okad
brinsleeffektivitet, allternativt minskad produktion kommer att
inféras.

Norge ir det grannland som inte omfattas av takdirektivet. I
Norge kommer 58 procent av kviveoxidutslippen frin energisek-
torn och endast cirka 6 procent av frin industriella processer. I
Norge styrs industriella kviveoxidutslipp av en avgift, mer utfor-
ligt beskriven i avsnitt 5.3. Utredningen bedémer sammantaget att
risken for kviveoxidlickage, alltsd att utslipp flyttar frdn Sverige
till nirliggande linder, ir l3g.

20.5 Konsekvenser for féretag och hushall

For att beskriva skatteforslagens ekonomiska konsekvenser for de
skattskyldiga foretagen presenteras 1 Tabell 20.3 och Tabell 20.4
branschvisa skattekostnader och hur dessa storleksmissigt forhiller
sig till branschernas féridlingsvirden. En branschs foridlingsvirde
ir dess bidrag till den svenska bruttonationalprodukten (férkortat
BNP). Definitionsmissigt ir foridlingsvirdet lika med summan av
personalkostnad, kapitalkostnad och kapitalavkastning (vinst). For-
idlingsvirdet ir ocksd definitionsmissigt ett inkomstmadtt. Fér en
bransch miter det hur stora inkomster den genererat. Genom att
sitta skattekostnaden i férhillande till f6ridlingsvirdet kan skatten
med andra ord relateras till branschens ekonomiska storlek oavsett
om den ir kapital- eller arbetsintensiv.

Tabell 20.3 visar att skatteforslag 1 medfor hogst skattekostnader
fér massa- och pappersindustrin och kraft- och virmesektorn, cirka
700 miljoner kronor respektive 380 miljoner kronor. Nir skatte-
kostnaden sitts 1 relation till branschernas féridlingsvirden ir det
i stillet tillverkning av icke-metalliska mineraliska produkter som
har den hégsta relativa skattekostnaden. Skattekostnaden utgdr for
den branschen cirka 2,7 procent av foridlingsvirdet. Det ir frimst
den mycket hoga utslippsintensiteten i cement- och kalkproduk-
tionen som forklarar resultatet. Den relativa skattekostnaden ir
nist hogst fér massa- och pappersindustrin. Till skillnad frin
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cement- och kalkindustrin dr det en relativt hég brinsleintensitet
som orsakar den héga relativa skattekostnaden i massa- och
pappersindustrin.

For att analysera effekterna pd foretagen mer 1 detalj anvinds en
elasticitetsanalys motsvarande den som tillimpades fér att berikna
miljéeffekterna. I det hir fallet anvinds elasticiteter som branschvis
relaterar brinslekostnader till respektive branschs produktions-
nivier. De s.k. outputelasticiteterna, forutom elasticiteten for
kraft- och virmesektorn, ir himtade frin samma killa som brinsle-
elasticiteterna. Resultaten visar att effekterna blir ytterst marginella
1 de flesta av branscherna.

S& ir dock inte fallet for tillverkning av icke-metalliska mineral-
iska produkter (SNI 23) vars produktionsnivd uppskattas minska
med 9 procent med Skatteférslag 1 och med 3,5 procent med
Skatteférslag 2. Effekterna blir ocksd betydande f6r jirn- och stdl-
industrin vars produktionsmingd beriknas minska med 1 procent
respektive 0,4 procent. Givet den elasticitet som antagits for kraft-
och virmesektorn minskar dess produktionsmingd med cirka 0,9
procent.

Resultaten ska inte tolkas som en prognos fér framtiden utan
giller 1 ett kontrafaktiskt scenario dir allt ir konstant, dvs. brinsle-
priser och efterfrigeforhillanden dndras inte. Som nimndes tidigare
kan féretagen investera i reningsitgirder for att mildra den negativa
effekten pd sina produktionsmingder. Det ska ocksi tilliggas att
analysen gjorts pd branschniv och att det inom varje bransch finns
en spridning. I praktiken innebir detta att de negativa effekterna
potentiellt kan komma att koncentreras till ett fital féretag medan
andra inte pdverkas 1 ndgon storre utstrickning.

20.5.1 Konsekvenser fér sma och medelstora

Utredningen har inte specifikt studerat effekterna fér smi- och
medelstora foretag 1 respektive bransch som kan komma att
piverkas av en skatt pd kviveoxider. D3 skattebasen ir baserad pi
mingd utslipp dr det verksamheter med héga kviveoxidutslipp
som framfor allt pdverkas av skatten. Branschspecifika kostnader
presenteras 1 Tabell 20.3 och Tabell 20.4 och 1 avsnitt 18.4 samt 1
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bilaga 3 dir skattekostnaden ocks3 sitts 1 relation till personalkost-
nader.

20.5.2 Administrativa konsekvenser for foretagen

Forlagen innebir 6kade administrativa kostnader for foretagen.
Uppskattad tidsdtgdng den 6kade administrationen ir cirka 2-6
timmar per forbrinningsanliggning. En skattskyldig aktor har i
ménga fall flera férbrinningsanliggningar. Med en timkostnad pd
550 kronor per timme innebir det en administrativ kostnad mot-
svarande mellan 1 100 kronor och 3 300 kronor per ménad och
férbrinningsanliggning.

Férutom administrativa kostnader kan forslaget dven medfora
mitkostnader for foretagen. Dock ges mojligheten att 1 stillet vilja
att anvinda sig av ett schablonutslipp motsvarande 0,3 gram per
normalkubikmeter, som underlag f6r beskattningen. Det bor 1 sam-
manhanget noteras att minga anliggningar redan har krav pd sig att
mita sina utslipp av kviveoxider. Det giller bl.a. pannor &ver
100 MW med undantag f6r bla. spetslastpannor (genom férordning
(2013:252) om stora férbrinningsanliggningar) och avfallsférbrin-
ningsanliggningar (genom férordning (2013:253) om foérbrinning
av avfall).

Det finns ocks3 anliggningar som har krav p mitning av utslipp
av kviveoxid genom sina tillstindsvillkor. For skogsindustrins soda-
och lutpannor finns idag inga krav pd8 mitning av utslipp av
kviveoxider men 1 stort sett alla sodapannor miter 4nd3 utslippen
kontinuerligt. Detsamma giller mesaugnarna och starkgaspan-
norna. Dessutom miter minga av de anliggningar som i dag om-
fattas av kviveoxidavgiften sina utslipp. En viktig skillnad mellan
kviveoxidavgiften och férslaget till kviveoxidskatt dr dock att
skatten ska redovisas och deklareras manadsvis.

Vilka krav som ska stillas pd mitutrustning och mitmetod ska
liggas fast 1 en bilaga till den féreslagna skatten. Exakt hur dessa
krav ser ut dr dirmed innu inte fastlagt. Enligt Naturvirdsverket
uppgdr dock de &rliga kostnaderna f6r en mitutrustning med 10-15
drs livslingd ull cirka 100 000-110 000 kronor. Denna uppskattning
inkluderar arliga kapitalkostnader samt kostnader f6r underh3ll och
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service.'” Kostnaderna fér mitning kan dock variera mycket mellan
olika anliggningar. I minga pannor anvinds den utrustning som
installerats f6r att géra mitningar kopplade till andra utslippskrav.

Energiféretagen uppskattar kostnaden fér regelbunden mitning
av kviveoxider till cirka 200 000 kronor per &r, férdelat pa:

e Avskrivning instrument och rapporteringssystem:
40 000 kronor per &r (10 &rs avskrivningstid)

e Serviceavtal for instrument: 30 000 kronor per ir

e Reservdelar f6r instrument: 15 000 kronor per ar

e Kalibrergaser (beroende pd mitteknik): 5 000 kronor per ir
e Underhall 6vrigt: 15 000 kronor per ir

o DPeriodisk besiktning, kostnad for ackrediterat lab:
50 000 kronor per ar

e Ingenjérstimmar i rapporteringssystem, konsulter:
20 000 kronor per ir

¢ Administration och redovisning till myndighet, egen personal
och/eller konsult: 25 000 kronor per ar.

20.6  Konsekvenser for energiforsorjning
samt systemeffekter i elnadtet

Inférandet av en skatt pd kviveoxider forvintas i en mittlig pa-
verkan pd lonsamheten i investeringar i ny fjarrvirmeproduktion.
Berikningar i SWECO:s underlagsrapport (se bilaga 5) till denna
utredning visar att den specifika kostnaden foér ny kraftvirme okar
med mellan 1,9 kr/MWh och 21,5 kr/MWh beroende pi brinsle
och teknologi (se bilaga 5). SWECO konstaterar 1 samma rapport
att iven om hela kostnadsékningen, som inférande av en skatt
innebir, Sverviltras pd fjirrvirmepriset kommer fjirrvirmens
konkurrenskraft endast att férsimras marginellt.

I de fall kunder dnd& byter frin fjirrvirme till en annan upp-
virmningsform handlar det oftast om ett byte till virmepump. Ett

9 Naturvérdsverket (2014).
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storskaligt byte frin fjirrvirme till virmepumpar kommer inte bara
att 6ka efterfrigan pd el, utan iven minska virmeunderlaget for att
producera el frin kraftvirme. Energibalansen i Sverige férvintas
fortsitta vara stark under 6verskddlig framtid och Energimyndig-
hetens lingtidsprognos frdn 2016 férutspdr en nettoexport i samt-
liga scenarier fram till 2040.

SWECO:s berikningar visar att ett stort byte frin fjirrvirme till
bergvirmepump kommer att ha en mittlig effekt pa energibalansen,
sirskilt med hinsyn taget till ett férvintat eléverskott 1 Sverige. Ett
relativt stort byte frin fjirrvirme till bergvirmepump motsvarande
20 procent av férbrukningen skulle férsimra energibalansen med
cirka 4,4 TWh, eller cirka 3 procent av efterfrigan. En ¢kad andel
elvirme kommer dock att férstirka obalansen mellan efterfrigan pd
sommaren jimfort med pd vintern, dd virmebehovet ir storst.

Energimyndighetens lingtidsprognos frin 2016 prognosticerar
att effektbalansen 1 Sverige kommer att férsvagas 1 takt med att kirn-
kraften avvecklas och energimissigt ersitts av vindkraft. SWECOs
berikningar visar att en 6verging frin fjirrvirme tll bergvirmepump
kan ha stor pdverkan pd effektbalansen. Vid ett byte pd 20 procent
kommer effektbalansen foérsimras med 1684 MW, eller cirka 6,5
procent av topplasten en normal vinter. Som jimférelse kan nimnas
att effektreserven for vintern 2016/2017 var 994 MW. Paverkan pd
effektbalansen kan ocksd sittas i relation tll den uppskattade
potentialen for efterfrigeflexibilitet hos det befintliga bestdndet av
eluppvirmda bostider som uppskattas till cirka 2 000 MW. Med en
okning av andelen elvirme kommer iven potentialen for efter-
frageflexibilitet att 6ka 1 motsvarande grad, cirka 20 procent av den
tillkommande installerade effekten motsvarande cirka 150 MW 1
fallet med byte pa 20 procent.

20.7 Konsekvenser for Skatteverket
och Naturvardsverket

20.7.1 Konsekvenser for Naturvardsverket

Naturvirdsverket administrerar den nuvarande kviveoxidavgiften.
Naturvirdsverket har dirmed resurser och kunskap om mitutrust-
ning och de krav pd mitning av kviveoxider frin férbrinnings-
anliggningar f6r energiproduktion som ligger till grund fér avgiften.
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Dessa krav motsvarar de krav som bér stillas pd mitutrustning och
kvalitetssikring av mitdata som ska ligga till grund f6r en skatt pd
utslipp av kviveoxider frin forbrinningsanliggningar {ér energi-
produktion. Kraven bér liggas fast 1 en bilaga till lagen (2019:0000)
om skatt p utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanliggningar
for energiproduktion.

Vilka krav som ska stillas p8 mitutrustning och mitmetod
behoéver dock utredas vidare innan denna bilaga kan liggas fast.

I kapitel 19 bedémer utredningen att det finns klara férdelar
med att l8ta Naturvirdsverket ansvara f6r uppféljning och kontroll
av kraven 1 bilagan. Utredningen ligger dock inte fram ndgot for-
slag avseende en sddan uppdelning av ansvaret mellan Skatteverket,
som foreslds vara beskattningsmyndighet, och Naturvirdsverket.
Enligt utredningens bedémning bor ett sidant stillningstagande
goras forst nir den nirmare utformningen av bilagan ir klar.

I denna redovisning av konsekvenser f6r Naturvirdsverket for-
utsitts dock att mitkraven motsvarar de krav som stills pd mitut-
rustningen 1 nuvarande kviveoxidavgift samt att Naturvirdsverket
ansvarar f6r uppfoljning och kontroll av kraven i bilagan.

Genom utredningens forslag blir antalet férbrinningsanligg-
ningar som omfattas av en kviveoxidskatt stérre dn det antal anligg-
ningar som idag omfattas av kviveoxidavgiften. Det innebir att
behovet av resurser for tillsyn kommer att 6ka. I dagsliget kostar
tillsynen drygt 6 miljoner kronor irligen for cirka 270 anligg-
ningar. Naturvdrdsverket uppskattar att antalet forbrinnings-
anliggningar som kommer att omfattas av skatten blir upp emot
fyra ginger fler. Resursbehovet ir ganska linjirt med hur ménga
anliggningar som ska kontrolleras, men vissa samordningsvinster
gdr troligen att gora. Naturvirdsverket uppskattar att kostnaderna
okar till knappt 24 miljoner kronor.

Naturvirdsverket behover inte lingre fatta beslut och fakturera
avgiften, vilket kan minska resursbehovet med uppskattningsvis
1 procent (cirka 200 000 kronor per &r.)
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20.7.2 Konsekvenser for Skatteverket

Skatteverket foreslds bli beskattningsmyndighet. Antalet skattskyl-
diga uppskattas bli cirka 250 stycken. Initialt ska Skatteverket
bygga upp limpliga administrativa rutiner och IT-system samt ta
fram informationsmaterial etc. Detta initiala arbete beriknar
Skatteverket kommer att kosta cirka 850 000 kronor. Det fort-
I6pande arbetet med administration av inkommande deklarationer,
kontroller, l6pande kostnader avseende IT etc. beriknas av Skatte-
verket kosta cirka 1 300 000 kronor per dr. Dessa berikningar utgir
frén att Skatteverket inte ska ansvara for uppféljning och kontroll
avseende krav pd mitutrustning och mitning av kviveoxider utan
att det kommer att skotas av Naturvirdsverket. Berikningarna
utgdr dven frin att de flesta skattskyldiga beriknar skatten pd
grundval av uppmiitta utslipp av kviveoxider och att det bara i en-
staka fall blir aktuellt med beskattning enligt schablonen.

20.8 Konsekvenser for kommuner och landsting

En stor andel av de energiféretag som paverkas av de foreslagna
skatteforindringarna dr kommunaligda. Det finns 1 dag cirka 140
kommunaligda energiféretag varav den absoluta majoriteten leve-
rerar fjirrvirme. Av de kommunaligda energibolagen har 78
stycken kviveoxidutslipp som éverstiger 10 ton per &r.

Hur stor del av en skattekostnad som kommer att éverviltras pd
fjarrvirmepriser och hur stor del som kommer att piverka kom-
munala energibolags utdelning kommer sannolikt att variera och
bero pd lokala marknadsférhillanden och tidigare strategier. Om
skattekostnaden o&verviltras fir anslutna fjarrvirmekunder ett
hégre pris 6r virmen. SWECO:s berikningar visar att den genom-
snittliga potentiella prisokningen, vid total éverféring, motsvarar
ungefir 1 procent. Om skatten inte verviltras utan pdverkar fore-
tagens vinst piverkar det kommunens intikter. Minskade kom-
munala intikter leder till minskade kommunala utgifter eller hojd
kommunalskatt. D3 den genomsnittliga skattekostnaden for ett
energibolag, vid den hogst féreslagna skattenivin pd 50 kronor per
kilo, uppgdr till 5 miljoner kronor bedéms inte minskad utdelning
frdin kommunala energibolag behéva kompenseras av betydande
kommunala skatteskningar.
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20.9 Konsekvenser for de allmdnna
forvaltningsdomstolarna

Det kan antas att ett antal drenden kommer att verklagas till de
allminna férvaltningsdomstolarna, dock inte fler dn att de ckade
kostnaderna for forvaltningsdomstolarna kan rymmas inom befint-
liga anslag.

20.10 Konsekvenser for jamstalldhet mellan kvinnor
och man

Utredningens férslag om skatt pd kviveoxider frin forbrinnings-
anliggningar for energiproduktion har en direkt pdverkan pd fore-
tags produktionskostnader. Indirekt fir detta dven effekter pd hus-
hill och pd min och kvinnors ekonomiska situation. Det ir svért
att beskriva de direkta effekterna for jimstilldhet. Okade pro-
duktionskostnader paverkar foretags l6nsamhet vilket paverkar
dgarnas kapitalavkastning. D& min 1 allminhet har en storre andel
av det indirekta dgandet 1 féretag (genom pensionsfonder) kan
forslaget anses ha en storre negativ piverkan pd min in kvinnor.

Avseende effekterna pd hushdll finns i stillet risk att effekterna
blir ndgot stérre f6r kvinnor dn f6r min. Detta grundas p& ensam-
hushéllens férdelning mellan min och kvinnor, dir andelen hushall
som bestdr av enbart kvinnor dr ndgot stérre dn hushill som bestir
av enbart min. Enligt SCB:s statistik ir cirka 56 procent av ensam-
boende kvinnor. Det innebir att utredningens forslag kan riskera
att pdverka hushill med ensamstiende kvinnor i1 nigot stérre ut-
strickning.

Utredningens férslag baseras dock inte pd ndgon strivan att pa-
verka denna jimstilldhet.

20.11 Samhallsekonomiska konsekvenser —
En dvergripande bedémning

Som framgick i avsnitt 20.4 innebir utredningens skatteférslag
betydande kostnader for férorenande foretag. Det dr dock endast
en del av foretagens kostnader som utgdr sambhillsekonomiska
kostnader. Till storsta delen innebir skatteférslagen en dverféring
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frdn foretagen till staten och dirmed indirekt till dem som drabbas
negativt av utslippen. Denna 6verféring motiveras med principen
om att férorenaren ska betala f6r sina utslipp och att s& manga av
de férorenande foretagen som mojligt dirigenom ges ekonomiska
incitament att minska sina utslipp.

Huruvida en kviveoxidavgift eller en kviveoxidskatt pd 50 kro-
nor per kilo kviveoxid ir en vil avvigd nivd samhillsekonomiskt ir
mycket svért att faststilla. Miljo- och hilsoeffekterna beror pd en
rad faktorer och bestims till stora delar av lokala férhillanden.
Huvudargumentet f6r utredningens skatteférslag ir dock att 6ka
kostnadseffektiviteten i styrningen mot det dtagande om minskade
utslipp av kviveoxider som Sverige miste uppfylla enligt det s.k.
takdirektivet. Syftet dr alltsd att detta &tagande ska nds till ligsta
mojliga kostnad fér samhillet som helhet.

De utslippsmil som finns reflekterar en politisk betalningsvilja
for att minska utslippen av kviveoxidutslippen ytterligare. Frigan
om skattenivdn dr samhillsekonomiskt effektiv blir dirmed
sekundir. I valet mellan en kviveoxidskatt och en utveckling av
dagens kviveoxidavgift drogs 1 kapitel 17 slutsatsen att kviveoxid-
avgiften inte ir ett kostnadseffektivt styrmedel och att en slopad
terféring av avgiften dr motiverad. For att 6ka kostnadseffekti-
viten ytterligare ir det viktigt att s& stor del som mojligt av de
totala utslippen av kviveoxider i Sverige omfattas av skattefér-
slagen. Av den anledningen foresldr utredningen att dven utslipp
frin industriella processer ska omfattas.

Om ett styrmedel bedéms samhillsekonomiskt motiverat kan
det argumenteras for att en analys av branschspecifika konse-
kvenser utdver miljo- och hilsorelaterade effekter dr dverflodiga i
ett samhillsekonomiskt perspektiv. Detta giller dock endast om
analysen bortser frin kortsiktiga omstillningskostnader och fér-
delningspolitiska konsekvenser. Det som hir kallas for kort sikt
kan 1 sjilva verket vara en utdragen tid av anpassningar 1 samhills-
ekonomin. Att vissa branscher krymper och andra vixer kan bl.a.
medfora att folk méste flytta eller skola om sig for att kunna f3
jobb p& den ort dir de bor. Anpassningarna kan dven innebira att
forhdllandet mellan reallénerna i olika branscher foérindras.
Poingen hir ir att politiska ingrepp 1 samhillsekonomin skapar en
dynamik med marknadsanpassningar dir det finns bdde vinnare och
forlorare. For de enskilda individer som berdrs negativt nir eko-
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nomin rér sig frdn en jimvikt till en annan kan konsekvenserna bli
omvilvande, t.ex. arbetsléshet.

Styrmedelsvalet ir 1 ett samhillsekonomiskt perspektiv inte bara
en friga om hur stora utslippsminskningar och vilka kostnader
som det medfér. Vid en bedémning av skatteférslagens samhills-
ekonomiska effekter dr det dven viktigt att beakta vad som hinder
med skatteintikterna. Givet oférindrade offentliga utgifter innebir
en ny skatteintikt att nigon annan skatt kan sinkas. Det kan dirfor
finnas en potential for miljoskatter att 6ka den skattepolitiska
effektiviteten. Staten kan t.ex. mildra effekterna pd den svenska
konkurrenskraften med hjilp av skatteintikterna frin kviveoxid-
skatten.

I kviveoxidavgiftssystemet betalas skatten tillbaka till de for-
orenande verksamheterna i1 proportion till deras produktion av
nyttiggjord energi. Ett annat sitt att virna konkurrenskraften och
vilfirden i Sverige dr att anvinda skatteintikterna for att sinka
fiskala skatter, som medfér ineffektiviteter 1 ekonomin.

Skatter som internaliserar externa miljoetfekter ir effektivitets-
héjande eftersom de leder till att féretag och hushall tar hinsyn till
alla samhillsekonomiska kostnader i sina beslut. Fiskala skatter, det
vill siga sidana skatter som behovs for att finansiera offentliga it-
girder, paverkar dock beslut i samhillsekonomin pd ett sitt som
skapar effektivitetsforluster (se kapitel 4). Detta ska inte tolkas
som att skattefinansiering inte ir samhillsekonomiskt motiverad.
Den viktiga poingen ir snarare att det inte ir tillrickligt att sam-
hillsnyttan 6kar d& den indrivna skattekronan (som bytt hand frin
skattebetalare till offentlig sektor) anvinds for att finansiera
offentliga projekt. Denna nytta méste 6ka med s3 mycket att den
dven kompenserar fo6r den nyttoférlust som skattedkningen orsakat
skattebetalaren.

Den s.k. ”marginalkostnaden fér skattemedel” ir ett etablerat
mitt pd den totala kostnaden for en skattekrona, bestiende av
skatten plus den extra marginella skattebérda som snedvridande
skatter leder till. I en aktuell rapport frin Expertguppen for offent-
liga studier (ESO) redovisas skattningar av effektivitetsforlusterna
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fran skatter." Marginalkostnaden fér skattemedel uppskattas i rap-
porten till 1 genomsnitt cirka 1,2 kronor. Detta innebir att for att
det ska vara samhillsekonomiskt forsvarbart att spendera ytter-
ligare en krona pi kollektiva nyttigheter, givet dagens svenska
skattetryck, méiste denna krona generera minst 1,2 kronor i dkad
samhillsnytta. Det betyder ocksg att 1 valet mellan en rittvridande
miljéskatt och ett annat styrmedel méste det beaktas att den forst-
nimnda kan generera en extra vinst for samhillet.

Om alternativet till utredningens skatteforslag ir en hojd kvive-
oxidavgift och en breddning av avgiftssystemet kan man argu-
mentera for att skatteférslagen innebir en fiskal effektivitetsvinst
motsvarande 20 6re per skattekrona, dvs. 320 miljoner kronor
respektive 140 miljoner kronor.

"' Serensen, P. B., (2010), Swedish tax policy: Recent trends and future challenges. Report to
the Expert Group on Public Economics 2010:4. Stockholm: Regeringskansliet, Ministry of
Finance, Stockholm.
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Tabell 20.3  Skatteférslag 1 — Branschvisa effekter pa utslappen av kvaveoxider och produktionsnivaer

Enhetlig skatteniva om 50 kronor per kilo kvéveoxid

Skatt 50 kr/kilo SNI 05-09 SNI 10-12 SNI 16 SNI17  SNI19-20 SNI23  SNI 24-25 SNI 35-39
NOx, ton 3800 150 800 14 000 3100 2900 2600 7600
Skattekostnad (mnkr) 190 15 40 700 155 145 130 380
Skattekostnad/foradlings-

vérde (%)* 1) 0,93 0,14 0,68 1,83 0,88 2,67 1,00 1,37
NOx (kg)/MWh 0,14 0,22 0,28 0,22 0,15 2,13 0,30 0,20
Branslepris 250 250 250 250 250 250 250 250
% fordn. brénslepris* 2) 2,12 5,06 3,21 4,19 2,92 42 56 5,89 447
Brénsleelasticitet -1,00 -0,61 -0,21 -0,16 -0,68 -0,87 -0,97 -0,30
% foran, bransle-

anvindning -2,12 -3,09 -0,68 -0,67 -1,99 -37,03 -5,72 -1,34
% foran. NOx -2,72 -3,09 -0,68 -0,67 -1,99 -37,03 -5,72 -1,34
Foran. NOx, ton -103,50 -4,63 -5,40 -93,75 -61,58 -1073,74 -148,61 -101,81
Outputelasticitet -0,10 -0,05 -0,01 -0,09 -0,06 -0,21 -0,18 -0,20
% foran. output -0,27 -0,25 -0,03 -0,38 -0,18 -8,94 -1,06 -0,89

* 1) Baserat pa mikrodata fran SCB. Berakning gjord pa foretag med minst 10 ton utslapp av kvaveoxidutslapp. Alla processutslépp har i berakningarna lagts pa dessa
foretag. Ingen hansyn har tagits till grundavdraget. Detta innebar att vardena dverskattas nagot.

* 2) Forandringen jamfor branslekostnader som foretag har i dagens avgiftsystem med kostnaden for en skatt. Detta innebér dels att aterforingen tas bort och dels att
nya utslapp omfattas.



Tabell 20.4 Skatteférslag 2: Branschvisa effekter pa utsldppen av kvaveoxider och produktionsnivaer

Differentierad skatteniva. 50 kronor per kilo kvaveoxid for SNI 35-39, 20 kronor per kilo kvaveoxid for dvriga

Skatt 20-50 kr/kilo SNI 05-09 SNI 10-12 SNI 16 SNI17  SNI19-20 SNI23  SNI24-25  SNI 35-39
NOx, ton 3800 150 800 14 000 3100 2900 2 600 7600
Skattekostnad (mnkr) 76 3 16 280 62 58 52 380
Skattekostnad/foradlings-

varde (%)* 1) 0,38 0,06 0,28 0,74 0,36 1,13 0,40 1,37
NOx(kg)/MWh 0,14 0,22 0,28 0,22 0,15 2,13 0,30 0,20
Branslepris 250 250 250 250 250 250 250 250
% foran. branslepris* 2) 1,09 2,41 -0,21 1,56 1,12 17,02 2,33 447
Bransleelasticitet -1,00 -0,61 -0,21 -0,16 -0,68 -0,87 -0.97 -0,30
% foran. bransle-

anvandning -1,09 -1,47 0,04 -0,25 -0,76 -14,81 -2,26 -1,34
% foran. NOx -1,09 -1,47 0,04 -0,25 -0,76 -14,81 -2,26 -1,34
Foran. NOx, ton -41,40 -2,20 0,34 -34,84 -23,62 -429,50 -58,84 -101,81
Outputelasticitet -0,10 -0,05 -0,01 -0,09 -0,06 -0,21 -0,18 -0,20
% foran. output -0,11 -0,12 0,00 -0,14 -0,07 -3,57 -0,42 -0,89

* 1) Baserat pa mikrodata fran SCB. Berdkning gjord pa foretag med minst 10 ton utslapp av kvéaveoxidutslapp. Alla processutslapp har i berakningarna lagts pa dessa
foretag. Ingen hansyn har tagits grundavdraget. Detta innebar att virdena dverskattas nagot.

* 2) Forandringen jamfor branslekostnader som foretag har i dagens avgiftsystem med kostnaden for en skatt. Detta innebar dels att aterforingen tas bort och dels att

nya utslapp omfattas.



Tabell 20.5 Sammanfattande tabell, skatt 50 kronor per kilo kvaveoxider fér alla skattskyldiga

Skatt 50 kr/kilo SNI 05-09 SNI 10-12 SNI 16 SNI 17 SNI 19-20 SNI 23 SNI 24-25 SNI 35-39
NOx, ton 3800 150 800 14000 3100 2900 2 600 7600
Skattekostnad 190 1.5 40 700 155 145 130 380
(mnkr)

% foran. NOx -2,12 -3,09 -0,68 -0,67 -1,99 -37,03 -5,72 -1,34
Foran. NOx, ton -103,50 -4.63 -5,40 -93,75 -61,58 -1073,74 -148,61 -101,81

Tabell 20.6 Sammanfattande tabell differentierad skatteniva. 50 kronor per kilo kvaveoxid fér SNI 35-39, 20 kronor per kilo
kvaveoxid for ovriga skattskyldiga

Skatt 20-50 kr/kilo SNI 05-09 SNI 10-12 SNI 16 SNI 17 SNI 19-20 SNI 23 SNI 24-25 SNI 35-39
NOx, ton 3800 150 800 14 000 3100 2900 2 600 7600
Skattekostnad 76 3 16 280 62 58 52 380
(mnkr)

% foran. NOx -1,09 -1,47 0,04 -0,25 -0,76 -14.81 -2,26 -1,34

Férdn. NOx, ton -41,40 -2,20 0,34 -34,84 -23,62 -429,50 -58,84 -101,81




SOU 2017:83 Konsekvenser av en skatt pa utsldpp av kviveoxider ...

20.12 Reflektioner kring framtida utvardering
av en skatt pa utslapp av kvaveoxider fran
forbranningsanlaggningar foér energiproduktion

De konsekvensanalyser som genomf{orts i detta kapitel r av ex ante-
karaktir, dvs. de avser analyser av konsekvenser som en skatt pd
utslipp av kviveoxider frn foérbrinningsanliggningar fér energi-
produktion beriknas {8 om den inférs. Om nigot av forslagen
genomfdrs uppstdr ocksd ett behov av att utreda effekterna av
skatten 1 efterhand, dvs. ex post. De metoder och angreppssitt som
anvinds for ex ante- respektive ex postutvirdering kan ofta skilja
sig &t. Enligt utredningens direktiv ir verkningsfullhet samt sam-
hillsekonomiskt effektivitet viktiga utvirderingskriterier som bor
ligga till grund for eventuella framtida ex postutvirderingar.

I utredningen definieras verkningsfullhet som att ett styrmedels
genomforande (eller revidering) fér med sig att de relevanta aktér-
erna viljer att reducera sina kviveoxidutslipp som ett resultat av
det nya (eller skirpta) styrmedlet. Detta kan likstillas med att styr-
medlet har en 6nskad (positiv) styreffekt. I detta fall ir de relevanta
aktdrerna dgarna av de forbrinningsanliggningar som omfattas av
skatten.

De forslag om genomférande av skatt pd kviveoxider som ut-
virderas 1 denna utredning innehdller 1 huvudsak tvd delar: (a) for
de produktionsenheter som idag ingdr i det existerande avgifts-
systemet tas 4terforingen av avgiftsintikterna bort och dessa
betalar nu en skatt pd 50 kronor per kilo kviveoxider; och (b) en
skatt pd 50 kronor per kilo kviveoxider inférs dven for anligg-
ningar som tidigare inte omfattats av avgiftssystemet (och som
dirfor inte tidigare mott ett pris pd kviveoxidutslippen).

Utredningen foéresldr att de konsekvensanalyser som eventuellt
genomfors av verkningsfullheten i utredningens forslag — om nigot
av dessa genomfors — dirfor delas in 1 tvd delar. I bida fallen dr det
viktigt att utforma ett relevant referensscenario, dvs. en bedémning
av hur utslippen skulle ha utvecklats i det fall styrmedelstor-
indringen inte genomférts. Det finns en rad olika metoder for att
gora konsekvensanalysen (t.ex. ekonometriska modeller, bottom-up
bedémningar av genomforda dtgirder (och deras kostnader), energi-
systemmodeller baserade pi linjir programmering etc.). Dessa
metoder kan dven kompletteras med intervjuer av de aktdrer som
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omfattats av styrmedlen. Alla metoder inbegriper osikerheter. Det
ir dirfor viktigt att utredningarna ir fullt ut transparenta rérande
de osikerheter som finns och det ir fordelaktigt om mer in en
metod kan anvindas.

For de anliggningar som idag omfattas av kviveoxidavgifts-
systemet kan konsekvensanalysen (ex post) exempelvis baseras pd
en bedémning av hur fjirrvirmens investeringskalkyler p&verkats
av att terforingen av avgiften tagits bort. En slopad 3terféring
innebir 6kade kostnader for att investera i ny produktion samt
ersitta existerande produktionsanliggningar. En konsekvensanalys
kan med hjilp av data 6ver investerings- och driftskostnader simulera
hur en slopad 4terféring paverkat 16nsamheten 1 investeringarna samt
1 vilken grad detta inneburit ligre produktion (och dirmed ligre
utslipp).

Motsvarande effekter kan ocks8 utvirderas med hjilp av en eko-
nometrisk modell som forséker beskriva produktionens utveckling
over tid samt mellan olika typer av anliggningar som en funktion
av olika variabler (se dven nedan om difference-in-difference).

For de anliggningar som idag inte utgdr en del av avgiftssy-
stemet innebir inférandet av en skatt inte minst att incitamenten
till att investera 1 tekniska utslippsreduktionsitgirder okar. I detta
fall finns goda mojligheter att som utvirderingsmetod utnyttja en
s.k. difference-in-difference ansats. Detta ir en kvasi-experimentell
metod som goér det mojligt att analysera data som innehdller obser-
vationer dir samma objekt har studerats 6ver tid och rum.
Metoden gir ut pd att jimfoéra skillnaden i en responsvariabel — 1
vért fall utslippen av kviveoxider (i ton) — fér produktionsenheter 1
en grupp med enheter i en annan (kontrollgruppen) bide fére och
efter en forindring. P4 s vis gir det att dra slutsatser om skattens
effekter. Denna metod har bl.a. anvints av Naturvirdsverket for att
utvirdera 2008 4rs héjning av kviveoxidavgiften.! En sddan utvir-
dering bor ocksd ta hinsyn till effekten av rddande tillstdndsvillkor
(enligt miljobalken) for de aktuella anliggningarna.

Enligt utredningens direktiv ir inte enbart verkningsfullhet ett
viktigt styrmedelskriterium. Kviveoxidskatten bor ocksd bidra till
okad samhillsekonomisk effektivitet. I fallet med svenska kvive-
oxidutslipp dr det viktigt att pdpeka att avvigningen mellan de

! Se bilaga till Naturvardsverket (2014).
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samhillsekonomiska intikterna och kostnaderna delvis redan ir
utférd pd politisk vig. Detta beror pd att Europaparlamentets och
ridets direktiv (EU) 2016/2284 av den 14 december 2016 om
minskning av nationella utslipp av vissa luftféroreningar, om
indring av direktiv 2003/35/EG och om upphivande av direktiv
2001/81/EG, foérkortat Takdirektivet, anger bindande nationella
utslippsmal.

Den relevanta frigan blir dirfér om den svenska kviveoxid-
skatten gor det mojligt att uppfylla detta mél pd ett mer kostnads-
effektivt sitt in den styrmedelsutformning som giller i dag. En
utvirdering av en utslippsskatts kostnadseffektivitet dr svir att
utféra ex post pd ett fullt ut meningsfullt sitt eftersom det ir svért
att ha god information om alla relevanta aktérers marginalkost-
nader f6r utslippsreduktion.

En sidan utvirdering kan i1 stillet 1 férsta hand utgd frin hur
skatten dr utformad med fokus pid i vilken utstrickning olika
aktdrer moter samma pris per kilo utslipp (med beaktande av
eventuella snedvridande effekter av &terféringen). I ett forsta steg
kan en ex post utvirdering definiera avvikelser frin villkoret att alla
aktdrer har samma marginalkostnader for utslippsreduktion, och 1
ett andra steg kan detta jimféras med andra sitt att utforma styr-
medlet (inklusive tidigare utformningar).

Aven om en bottom-up bedémning av (marginella) utslipps-
reduktionskostnader ir svir att gora, kan en enklare sddan ge grova
indikationer pd hur stora eventuella kostnadsineffektiviteter ir.
Exempelvis gir det att identifiera i vilka sektorer — samt 1 vilken
utstrickning — viktiga ldgkostnadsdtgirder inte blivit genomférdas
pd grund av ligre skattenivder i dessa sektorer.

Oavsett att det finns ett givet mdl fér kviveoxidutslippen 1
Sverige kan det vara att intresse att tillimpa en skadekostnadsansats
for att beddma 1 vilken mdn rddande skattenivier kan sigs reflek-
tera den marginella skadekostnaden, pé sdvil hilsa som naturmiljs,
av kviveoxidutslippen. I kapitel 17 sammanfattas slutsatser frin
tidigare skadekostnadsbedémningar. Dessa dr dock ofullstindiga,
bla. eftersom de flesta hilsorelaterade studier har fokuserat pd
kviveoxidutslippen frin trafiken. Kunskapen om hur de svenska
kviveoxidutslippen frin stationira anliggningar paverkar évergod-
ningen och hur dessa bor virderas ir ocksd bristfillig. Sddana fér-
djupade studier dr dirfér nédvindiga innan utredningar baserade pd
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skadekostnadsansatsen kan genomféras pd ett fullt ut meningsfullt
satt.

20.13 Behov av sammanlagd konsekvensanalys

Denna konsekvensanalys omfattar endast utredningens forslag till
utformning av skatt pd utslipp av kviveoxider frin férbrinnings-
anliggningar f6r energiproduktion. I kapitel 15 redovisas dven kon-
sekvenser av en skatt pd avfall som férbrinns.

Ett stillningstagande till om en skatt p& utslipp av kviveoxider
boér ersitta dagens kviveoxidavgift innebir en avvigning mellan
styreffekt och férdelningspolitiska effekter. Utredningen bedémer
att det ror sig om politiska avvigningar som inte bér goras inom
ramen f6r den hir utredningen och tar dirfér inte stillning till om
utredningens féreslagna utformning av en sddan skatt bor inféras
och dirmed ersitta dagens kviveoxidavgift (se kapitel 18). Utred-
ningen bedémer vidare att ingen skatt bor inféras pd avfall som
forbrinns (se kapitel 12).

Mot denna bakgrund har utredningen inte bedémt den sam-
manlagda effekten av en skatt pd utslipp av kviveoxider frin for-
brinningsanliggningar fér energiproduktion och en skatt pd for-
brinning av avfall. Det bér dock noteras att dessa skatter 1 manga fall
kommer att omfatta och pdverka samma aktorer. Ett eventuellt
genomforande av bide skatt pa kviveoxider och skatt pd avfall som
forbrinns bor dirfoér foregds av en konsekvensbedémning av for-
slagens samlade effekt. En sddan konsekvensbedémning bor
sirskilt beakta effekter for konkurrensutsatt industri samt kraft-
och fjirrvirmens konkurrenskraft.
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21  Forfattningskommentar

21.1 Alternativ | Forslag till lag om skatt
pa utsldpp av kvaveoxider fran
forbranningsanlaggningar for energiproduktion

1§

I paragrafen anges tillimpningsomridet for skatten pi utslipp av
kviveoxider frin férbrinningsanliggningar for energiproduktion.
Det framgir av paragrafen att endast férbrinningsanliggningar for
energiproduktion med en installerad tillférd effekt pd 5 MW eller
mer omfattas av lagen. Av 2 § f6ljer att det med energiproduktion
avses framstillning av elektrisk kraft eller nyttiggjord virme eller
samtidig produktion av nyttiggjord virme och elektrisk kraft. Om
tvd eller flera separata forbrinningsanliggningar ir installerade pd
sddant sitt att rokgaserna frin férbrinningsanliggningarna leds ut
genom ett gemensamt rokrér, ska en sidan kombination av
forbrinningsanliggningar betraktas som en gemensam férbrinnings-
anliggning. Virme ska anses vara nyttiggjord om den 6verférts till
fjarrvirmevattnet eller motsvarande i en produktionsanliggning.

29

Av paragrafen framgdr vad som avses med energiproduktion.

3§

Av paragrafen framgir att begreppet forbrinningsanliggning avser
varje teknisk inrittning i vilken brinslen oxideras for att den fri-
gjorda virmen ska kunna utnyttjas. En {6rbrinningsanliggning kan

413



Forfattningskommentar SOU 2017:83

ocksd vara en stationir motor eller en gasturbin for energipro-
duktion. Innebérden av begreppet energiproduktion framgir av 2 §.
Begreppen stationir motor och gasturbin har samma innebérd som
vid tillimpningen av lagen (1994:1776) om skatt pd energi.

49

I paragrafen definieras begreppet “yrkesmissigt”. Begreppet har
samma innebérd som 1 2 § lagen (2016:1067) om skatt pd kemi-
kalier i viss elektronik (jfr. prop. 2016/17:1).

5§

I paragrafen regleras vilka som ir skattskyldiga. Vad som avses med
energiproduktion, férbrinningsanliggning och yrkesmissigt fram-
gar av 2—4 §§.

6§

I forsta stycket anges skattens storlek.

I andra stycket ges forutsittningarna for att en skattskyldig ska
berikna skatten pd grundval av uppmatta utslipp av kviveoxider.

Av tredje stycket framgdr hur skatten ska beriknas 1 fall dir mit-
ning inte skett trots att det finns en godkind mitutrustning och i
fall dir mitutrustning saknas.

Med enheten gram per normalkubikmeter som anges i tredje
stycket avses koncentrationen av kviveoxider i rokgaserna vid en
temperatur av 0°Celcius och ett tryck av 101,325 kilopascal och
efter korrigering utifrdn halten av vattendnga 1 rokgaserna och en
standardiserad syrehalt pd 6 procent f6r medelstora férbrinnings-
anliggningar som anvinder fasta brinslen, 3 procent fér andra
medelstora forbrinningsanliggningar in motorer och gasturbiner
som anvinder flytande och gasformiga brinslen och 15 procent for
motorer och gasturbiner. Enheten motsvarar den enhet som anvinds
for att ange grinsvirden f6r utslipp 1 bilaga IT 1 direktiv
2015/2193/EU om begrinsning av utslipp till luften av vissa for-
oreningar frdn medelstora férbrinningsanliggningar.
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For de anliggningar som miter sina kviveoxidutslipp utfors
mitning och berikning vanligtvis genom att halten kviveoxid och
syre (och vi vissa fall koldioxid) i rékgasen mits. Till den uppmitta
halten kviveoxid liggs ett schablonpislag for kvivedioxider (till
exempel 2-5 procent beroende pi brinsleslag). Hur stor denna
mingd idr 1 det aktuella fallet bor kontrolleras med stickprovsmit-
ningar av kvivedioxider. Med kviveoxider menas alltsd i praktiken
summan av uppmitt kviveoxid och ett schablonpislag fér kvive-
dioxid. Mingden kviveoxider (riknat som kvivedioxid) dr alltsd
uppmitt kviveoxid 1 rokgasen omriknat till kvivedioxid med ett
paslag for mitt eller antagen mingd kvivedioxid. Den energi som
anvinds under mitperioden beriknas vanligen utifrdn brinslefor-
brukning och brinslets energiinnehill eller utifrin en rokgasanalys.

7§

I paragrafen finns bestimmelser om att skatten arligen ska riknas
om med hinsyn till foérindringar i det allminna prisliget
(indexomrikning). Regeringen ska varje dr fére november minads
utgdng faststilla det omriknade skattebelopp som ska betalas for
pafoljande kalenderdr. Bestimmelsen har utformats med ledning av
bl.a. 2 kap. 1 b § lagen (1994:1776) om skatt pa energi.

89

I paragrafen regleras nir skyldighet att betala skatt intrider. Skyl-
digheten att betala skatt intrider nir kviveoxider slipps ut frin en
forbrinningsanliggning. Vad som avses med en forbrinnings-
anliggning framgdrav 3 §.

99

Av paragrafen framgdr att den som ir skattskyldig fir gora ett
grundavdrag med 20 800 kronor per redovisningsperiod. Med redo-
visningsperiod avses som huvudregel en kalenderménad, vilket
foljer av 26 kap. 10 § skattefoérfarandelagen (2011:1244). Grund-
avdraget far dock inte 6verstiga det belopp som den skattskyldige
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under en redovisningsperiod ska betala enligt denna lag. Bestim-
melsen behandlas dven 1 avsnitt 19.2.6.

10§

Av paragrafen foljer att bestimmelserna 1 skatteférfarandelagen
(2011:1244) giller 1 friga om férfarandet vid beskattningen.

Ikrafitridande- och dvergangsbestimmelse

Lagen trider i kraft den 1 januari 2020 och tillimpas fr&n och med
detta datum. Bestimmelserna tillimpas pd utslipp av kviveoxider
som sker efter lagens ikrafttridande.

21.2  Alternativ Il Forslag till lag om skatt pa utslapp
av kvaveoxider fran forbranningsanlaggningar for
energiproduktion

1§

I paragrafen anges tillimpningsomridet for skatten pd utslipp av
kviveoxider frin férbrinningsanliggningar f6r energiproduktion.
Det framgdr av paragrafen att endast férbrinningsanliggningar for
energiproduktion med en installerad tillford effekt pd 5 MW eller
mer omfattas av lagen. Av 2 § féljer att det med energiproduktion
avses framstillning av elektrisk kraft eller nyttiggjord virme eller
samtidig produktion av nyttiggjord virme och elektrisk kraft. Om
tvd eller flera separata férbrinningsanliggningar ir installerade pd
sddant sitt att rokgaserna frin forbrinningsanliggningarna leds ut
genom ett gemensamt rokror, ska en sddan kombination av
forbrinningsanliggningar betraktas som en gemensam férbrinnings-
anliggning. Virme ska anses vara nyttiggjord om den &verférts till
fjirrvirmevattnet eller motsvarande i1 en produktionsanliggning.

29

Av paragrafen framgar vad som avses med energiproduktion.

416



SOU 2017:83 Forfattningskommentar

3§

Av paragrafen framgdr att begreppet forbrinningsanliggning avser
varje teknisk inrittning i vilken brinslen oxideras for att den fri-
gjorda virmen ska kunna utnyttjas. En forbrinningsanliggning kan
ocksd vara en stationir motor eller en gasturbin fér energipro-
duktion. Innebérden av begreppet energiproduktion framgir av 2 §.
Begreppen stationir motor och gasturbin har samma innebérd som
vid tillimpningen av lagen (1994:1776) om skatt p& energi.

45

I paragrafen definieras begreppet “yrkesmissigt”. Begreppet har
samma innebord som 1 2 § lagen (2016:1067) om skatt pd kemi-
kalier 1 viss elektronik (jfr. prop. 2016/17:1).

5§

I paragrafen definieras konkurrensutsatt industriverksamhet. Inne-
bérden avser verksamhet inom nigon av de sektorer eller delsek-
torer som anses l6pa avsevird risk for koldioxidlickage enligt kom-
missionens beslut nr 2014/746/EU av den 27 oktober 2014 om fast-
stillande, enligt Europaparlamentets och rddets direktiv 2003/87/EG,
av en forteckning 6ver sektorer och delsektorer som anses lopa
avsevird risk for koldioxidlickage, fér perioden 2015-2019. Hinvis-
ningen gors till rittsakten i en viss angiven lydelse, s.k. statisk hin-
visning. Bestimmelsen behandlas dven 1 avsnitt 19.3.7.

69

I paragrafen definieras begreppet “foretag utan ritt till statligt
stdd”. Begreppet har samma innebérd som 1 1kap. 12§ lagen
(1994:1776) om skatt p energi (jfr. prop. 2015/16:159).
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7§

Hir definieras “uppgifter om stédmottagare”. Begreppet har samma
innebérd som 1 1kap. 13 § lagen om skatt pd energi (jfr. prop.
2015/16:159).

Syftet med definitionen ir att det ska vara mojligt att tillgodose
de informationskrav som foljer av kommissionens riktlinjer for
statligt stdd till miljéskydd och energi f6r 2014-2020 (EUT C 200,
28.6.2014, s. 1), férkortade EEAG. Dessa krav forutsitter att stod-
givande medlemsstat har tillgdng till vissa uppgifter om stédmot-
tagarna. Nir stddet dr pd viss nivd miste uppgifter om stédmottag-
aren offentliggdras pd den webbplats som nirmare beskrivs 1 avsnitt
19.3.11. Enligt vad som framgir av bestimmelsen bestdr “uppgifter
om stddmottagare” av uppgifter om stddmottagaren 1 tre olika
avseenden. Dessa ir féljande:

I enlighet med forsta punkten ska anges vilken typ av foretag
(smd eller medelstora respektive stora) stodmottagaren hor till.
Uppgift ska limnas om féretaget hinférs till antingen gruppen sma
eller medelstora féretag (SME) eller gruppen stora foretag.

I enlighet med andra punkten ska anges var det stddmottagande
foretaget geografiskt ir beliget utifrdn den indelning i territoriella
enheter som giller pA NUTS 2-niv4. Regler om denna statistiska in-
delning finns 1 bilaga 1 1 Europaparlamentets och rddets férordning
(EG) nr 1059/2003 av den 26 maj 2003 om inrittande av en gemen-
sam nomenklatur for statistiska territoriella enheter (NUTS), se
EUT L 154, 21.6.2003, s. 1. Statistiska centralbyrdn har publicerat
information om Sveriges indelning enligt NUTS. P& NUTS 2-nivd
ir Sverige indelat 1 dtta omrdden. Hinvisningen gors till rittsakten 1
en viss angiven lydelse, s.k. statisk hinvisning.

I enlighet med tredje punkten ska verksamhetsomride anges pa
Nace-gruppnivd enligt bilaga 1 1 Europaparlamentets och ridets
forordning (EG) nr 1893/2006 av den 20 december 2006 om fast-
stillande av den statistiska niringsgrensindelningen Nace rev. 2 och
om indring av ridets férordning (EEG) nr 3037/90, EUT L 393,
30.12.2006, s. 1. Den svenska statistiska niringsgrensindelningen
enligt SNT 2007 bygger pd EU:s standard, Nace rev. 2 och ir ident-
isk med denna ner till nivd 4. Indelningen framgdr av bilaga 1 till f6r-
ordningen dir det framgdr att med Nace-gruppnivd avses exempelvis
01.2 eller 01.3. Hinvisningen gors till rittsakten 1 en viss angiven
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lydelse, s.k. statisk hinvisning. Dirigenom ska eventuella senare
indringar av férordningen inte beaktas vid tillimpningen av bestim-
melsen.

8§

I paragrafen regleras vilka som ir skattskyldiga. Vad som avses med
energiproduktion, férbrinningsanliggning och yrkesmissigt fram-
gdr av 2—4 §§.

9§

I forsta stycket anges skattens storlek.

I andra stycket ges foérutsittningarna for att en skattskyldig ska
berikna skatten pd grundval av uppmitta utslipp av kviveoxider.

I tredje stycket framgir hur skatten ska beriknas i fall dir mit-
ning inte skett trots att det finns en godkind mitutrustning och 1
fall dir mitutrustning saknas.

Med enheten gram per normalkubikmeter som anges i tredje
stycket avses koncentrationen av kviveoxider i rokgaserna vid en
temperatur av 0°Celcius och ett tryck av 101,325 kilopascal och
efter korrigering utifrin halten av vattendnga i rékgaserna och en
standardiserad syrehalt pd 6 procent fér medelstora forbrinnings-
anliggningar som anvinder fasta brinslen, 3 procent fér andra
medelstora forbrinningsanliggningar in motorer och gasturbiner
som anvinder flytande och gasformiga brinslen och 15 procent fér
motorer och gasturbiner. Enheten motsvarar den enhet som an-
vinds for att ange grinsvirden for utslipp i bilaga II i direktiv
2015/2193/EU om begrinsning av utslipp till luften av vissa for-
oreningar frdn medelstora férbrinningsanliggningar.

For de anliggningar som miter sina kviveoxidutslipp utférs
mitning och berikning vanligtvis genom att halten kviveoxid och
syre (och vi vissa fall koldioxid) i rékgasen mits. Till den uppmitta
halten kviveoxid liggs ett schablonpdslag fér kvivedioxider (till
exempel 2-5 procent beroende pd brinsleslag). Hur stor denna
mingd idr 1 det aktuella fallet bor kontrolleras med stickprovsmit-
ningar av kvivedioxider. Med kviveoxider menas alltsd i praktiken
summan av uppmitt kviveoxid och ett schablonpislag for kvive-
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dioxid. Mingden kviveoxider (riknat som kvivedioxid) ir alltsd
uppmitt kviveoxid 1 rokgasen omriknat till kvivedioxid med ett
paslag f6r mitt eller antagen mingd kvivedioxid. Den energi som
anvinds under mitperioden beriknas vanligen utifr@n brinslefor-
brukning och brinslets energiinnehill eller utifrin en rékgasanalys.

10§

I paragrafen finns bestimmelser om att skatten drligen ska riknas
om med hinsyn tll foérindringar 1 det allminna prisliget
(indexomrikning). Regeringen ska varje r fére november minads
utgdng faststilla det omriknade skattebelopp som ska betalas for
piféljande kalenderdr. Bestimmelsen har utformats med ledning av
bl.a. 2 kap. 1 b § lagen (1994:1776) om skatt pa energi.

11§

I paragrafen regleras nir skyldighet att betala skatt intrider. Skyl-
digheten att betala skatt intrider nir kviveoxider slipps ut frin en
forbrinningsanliggning. Vad som avses med en {6rbrin-
ningsanliggning framgir av 3 §.

12§

Paragrafens forsta stycke reglerar att den som bedriver en konkurrens-
utsatt industriverksamhet fir géra avdrag med 60 procent av den
skatt som ir hinforlig till den konkurrensutsatta industriverksam-
heten. Det innebir att en skattskyldig som bide bedriver konkur-
rensutsatt industriverksamhet och annan verksamhet endast far
gora avdrag f6r den del av skatten som kan tillskrivas den konkur-
rensutsatta industriverksamheten. Vad som avses med konkurrens-
utsatt industriverksamhet anges 15 §.

I paragrafens andra stycke framgir att den som gor ett avdrag
enligt forsta stycket dr stddmottagare enligt denna lag.

Avdraget villkoras genom paragrafens tredje stycke dir det anges
att avdragsritten endast giller om stddmottagaren inte ir ett fore-
tag utan ritt till statligt stdd samt om uppgifter om stédmottagare
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har inldmnats till Skatteverket. Vad som avses med féretag utan ritt
till statligt stod anges 16 §.

13§

Av paragrafens forsta stycke framgdr att den som ir skattskyldig
fir gora ett grundavdrag med 20800 kronor per redovisnings-
period.

Om den som ir skattskyldig har gjort ett avdrag enligt 12 § fir
avdrag i stillet géras med 8 300 kronor per redovisningsperiod.

Avdraget enligt forsta eller andra stycket fir inte dverstiga det
belopp som den skattskyldige under en redovisningsperiod ska
betala enligt denna lag.

Med redovisningsperiod avses som huvudregel kalendermanad
vilket féljer av 26 kap. 10 § skatteforfarandelagen (2011:1244).

Bestimmelsen behandlas dven 1 avsnitt 19.3.8.

14§

I paragrafen anges att bestimmelserna 1 skatteférfarandelagen
(2011:1244) giller 1 friga om férfarandet vid beskattningen.

Ikrafttridande- och 6vergingsbestimmelse

Lagen trider i kraft den 1 januari 2020 och tillimpas frin och med
detta datum. Bestimmelserna tillimpas bara pd utslipp av kvive-
oxider som sker efter lagens ikrafttridande.

21.3  Forslag till lag om skatt pa avfall som forbranns

1§

I paragrafen anges tillimpningsomridet f6r skatten pd forbrinning
av avfall. Det framgdr av paragrafen att lagen omfattar avfall som
fors in till en avfallsférbrinningsanliggning eller en samférbrin-
ningsanliggning. Vad som avses med avfallsforbrinningsanliggning
respektive samforbrinningsanliggning framgar av 6 och 7 §§.
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2§

Av paragrafen framgir att begreppet avfall enligt denna lag har
samma betydelse som 1 15 kap. 1 § miljobalken (1998:808).

39

I paragrafen anges att begreppet &tervinning enligt denna lag har
samma betydelse som 1 miljobalken (1998:808).

45

Av paragrafen framgdr att med farligt avfall 1 denna lag avses avfall
med minst en av de farliga egenskaper som fortecknas 1 bilaga 11T
till Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19
november 2008 om avfall och om upphivande av vissa direktiv.
Hinvisningen gors till rittsakten 1 en viss angiven lydelse, s.k.
statisk hinvisning.

5§

Hir anges vad som avses med biobrinsle. Biobrinsle innebir
material av biologiskt ursprung som anvinds som brinsle, férutom
1) fossila material eller torv, 2) osorterat avfall, oavsett innehll,
eller 3) foremal eller imne som avses 1 2 men som har upphort att
vara avfall efter en hantering som innebir dtervinning. Definitionen
ir 1 enlighet med nuvarande lydelse i férordning (2011:1480) om
elcertifikat. Tillimpningen av begreppet i den lydelsen kan tjina
som vigledning vid tillimpningen enligt denna lag. Eftersom
foreskrifter om skatt ska meddelas 1 lag ska inte senare dndringar 1
forordningen tillmitas ndgon betydelse vid tillimpningen av den
hir paragrafen. Vad som avses med 8tervinning framgir av 3 §.
Bestimmelsen behandlas dven i avsnitt 14.6.2.
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6§

Av paragrafen framgir vad som avses med en avfallsférbrinnings-
anliggning. Definitionen innebir att anliggningar som férbrinner
hushillsavfall omfattas av skatten, med undantag fér f6rbrinning
av separat insamlade fraktioner (utom férpackningar) som ir kill-
sorterade eller utgors av tridgdrds- och parkavfall. Definitionen ir i
enlighet med nuvarande lydelse i férordning (2013:253) om fér-
brinning av avfall. Tillimpningen av begreppet 1 den lydelsen kan
tjina som vigledning vid tillimpningen enligt denna lag. Eftersom
foreskrifter om skatt ska meddelas 1 lag ska dock inte senare
indringar 1 férordningen tillmitas ndgon betydelse vid tillimpningen
av den hir paragrafen.
Vad som avses med avfallsférbrinning framgir av 8 §.

79

I paragrafen definieras samférbrinningsanliggning. Definitionen ir
1 enlighet med nuvarande lydelse i férordning (2013:253) om fér-
brinning av avfall. Tillimpningen av begreppet i den lydelsen kan
tjina som vigledning vid tillimpningen enligt denna lag. Eftersom
foreskrifter om skatt ska meddelas 1 lag ska dock inte senare
indringar i forordningen tillmitas nigon betydelse vid tillimp-
ningen av den hir paragrafen.

Vad som avses med en avfallsférbrinningsanliggning framgar
av 6 §.

8§

I paragrafen definieras begreppet avfallsférbrinning. Definitionen
ir 1 enlighet med nuvarande lydelse i foérordning (2013:253) om
foérbrinning av avfall. Tillimpningen av begreppet i den lydelsen kan
tjina som vigledning vid tillimpningen enligt denna lag. Eftersom
foreskrifter om skatt ska meddelas 1 lag ska dock inte senare
indringar i férordningen tillmitas ndgon betydelse vid tillimpningen
av den hir paragrafen.
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9§

Hir regleras vilka som ir skattskyldiga. Av paragrafen framgir att
skattskyldig dr den som bedriver verksamheten pd en avfallsfor-
brinningsanliggning eller pi en samférbrinningsanliggning. Vad
som avses med avfallsférbrinningsanliggning respektive samfér-
brinningsanliggning framgir av 6 och 7 §8§.

10§

I paragrafen anges skattens storlek. Skatt ska betalas med 100 kronor
per ton avfall.

11§

I paragrafen finns bestimmelser om att skatten drligen ska riknas
om med hinsyn till férindringar i det allminna prisliget (index-
omrikning). Regeringen ska varje ir fore november minads utging
faststilla det omriknade skattebelopp som ska betalas for pifol;j-
ande kalenderdr. Bestimmelsen har utformats med ledning av bl.a.
2 kap. 1 b § lagen (1994:1776) om skatt pd energi.

12§

I paragrafen regleras nir skyldighet att betala skatt intrider. Skyldig-
heten att betala skatt intrider nir avfall {6rs in till en avfallsférbrin-
ningsanliggning eller en samférbrinningsanliggning. Vad som avses
med avfallsférbrinningsanliggning respektive samférbrinnings-
anliggning framgir av 6 och 7 §§.

13§

Av paragrafen framgdr att den som ir skattskyldig fir gora avdrag
for skatt enligt denna lag f6r 1) avfall som beskattats enligt denna
lag och forts ut frin anliggningen 2) farligt avfall som forts in till
anliggningen, och f6r 3) biobrinsle som férts in till anliggningen.
Det foljer av allminna principer att avdrag endast fir goras for
skatt pd sddant avfall som beskattats. Det innebir att avdrag inte far
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goras for farligt avfall eller biobrinsle som {6s ut frin anliggningen
om avdrag gjorts enligt 13 § 2 eller 3. Brinsle som inte omfattas av
definitionen av avfall har inte beskattats nir det férdes in till an-
laggningen och ska alltsd inte omfattas av avdragsritten. Inte heller
lakvatten, reningsvatten eller vatten och andra stabiliserande imnen
som inom anliggningen tillsats aska har beskattats. Dessa imnen
omfattas alltsd inte av avdragsritten. Rester som uppstar efter for-
brinning omfattas av avdragsritten till den del de ir hinférliga till
avfall som har beskattats.

Vad som avses med farligt avfall framgdr av 4 §. Vad som avses
med biobrinsle framgdr av 5 §.

14§

Av paragrafen foljer att bestimmelserna 1 skatteférfarandelagen
(2011:1244) giller 1 friga om férfarandet vid beskattningen.

Ikrafttridande- och dvergingsbestimmelse

Lagen trider i kraft den 1 januari 2020 och tillimpas frin och med
detta datum. Bestimmelserna tillimpas p8 avfall som fors in till en
avfallsforbrinningsanliggning eller en samfoérbrinningsanliggning
efter lagens ikrafttridande. Det foljer av allminna principer att
avdrag endast fir goras for skatt pd sddant avfall som beskattats.
Detta innebir att avdrag inte for goras for avfall som férts in till
anlidggningen innan lagen tridde i kraft.

21.4  Forslag till lag om @ndring
i skatteforfarandelagen (2011:1244)

3 kap.
15§

Paragrafen innehdller en upprikning av de skattelagar som avser
punktskatt. Syftet med upprikningen ir att legaldefiniera vad som
avses med punktskatt nir begreppet anvinds i andra bestimmelser i
lagen.
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Paragrafen indras pa sd sitt att upprikningen kompletteras med
lagen (2019:000) om skatt pd utslipp av kviveoxider frdn forbrin-
ningsanliggningar for energiproduktion och lagen (2019:000) om
skatt pd avfall som férbrinns.

7 kap.
1§

Paragrafen reglerar vem som ska registreras hos Skatteverket. I
forsta stycket punkten 10 regleras vilka skattskyldiga enligt olika
uppriknade punktskattelagar som ska registreras. Paragrafen dndras
pd s4 sitt att upprikningen kompletteras med tvd nya punkter, 10 I,
om lagen (2019:000) om skatt pd utslipp av kviveoxider frin for-
brinningsanliggningar for energiproduktion och 10 m, om lagen
(2019:000) om skatt p4 avfall som férbrinns.
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Sarskilt yttrande
av Linda Flink, Svenskt Naringsliv

Skatt pa avfall som férbranns

Jag delar utredningens slutsats att en skatt pd avfall som férbrinns
inte bér inféras. Att utredningen trots sin slutsats 1 ett mycket sent
skede fick ett tilliggsdirektiv att presentera ett forslag till utform-
ning av en avfallsférbrinningsskatt ir hogst anmirkningsvirt. Inte
minst di den tid som gavs inte var ullricklig for att utreda
konsekvenserna pi ett tillfredsstillande sitt.

Okad materialdtervinning ir avgérande fér utvecklingen mot en
mer cirkulir ekonomi, och Svenskt Niringsliv stddjer denna
ambition. Vilka styrmedel som krivs for att 8stadkomma detta
behdver dock analyseras mer férutsittningsldst in vad som tilldtits av
utredningsdirektivet, dir fokus uteslutande legat pd avfallsforbrin-
ningsskatt. For att stimulera 6kad utsortering och materialdter-
vinning behéver troligtvis styrmedel triffa hogre upp 1 avfalls-
hierarkin.

En skatt pd samforbrinningsanliggningar triffar snett

I utredningsdirektivet framgdr att syftet med en skatt pd avfall som
forbrinns dr att uppnd en mer resurseffektiv och giftfri
avfallshantering samt att bidra till regeringens ambition att Sverige
ska bli ett av virldens forsta fossilfria vilfirdslinder.

De anliggningar inom industrin som férbrinner avfall ir 1 huvud-
sak samférbrinningsanliggningar. Skilen till att avfall férbrinns
inom industrin varierar. Tre vanliga anledningar ir att forbrinningen

427



Sarskilda yttranden SOU 2017:83

ir en del av en materialdtervinningsprocess, att det ir ett sitt att
reducera anvindningen av jungfruliga fossila brinslen, eller att
syftet dr att omhinderta interna avfall och biprodukter. Dessa tre
skil verkar tydligt 1 samma riktning som skattens politiska syfte,
varfér en skatt som triffar samfoérbrinningsanliggningar i stor
utstrickning blir kontraproduktiv. Nedan féljer exempel pd detta.

Vid cementproduktion krivs brinslen med hégt energiinnehill,
vilket gor att brinslealternativen ir fi. Traditionellt anvinds jung-
fruligt kol. Cementindustrin i Sverige har, 1 klimatsyfte, ersatt en
del av de jungfruliga fossila brinslena med avfallsbrinsle. Detta har
medfért en minskad anvindning av jungfruligt kol motsvarande
4000 TJ 4&rligen. Genom brinslebytet har koldioxidutslippen
minskat med 450 000 ton CO2 per ir. En skatt pd avfall som
forbrinns blir dirfor 1 detta fall kontraproduktivt sett till mélet att
Sverige ska bli ett fossilfritt land.

Forbrinning av vissa avfall ir ibland en f6rutsittning f6r material-
tervinning. Ett tydligt exempel ir dtervinning av metall 1 elektronik-
skrot dir metallen ir sammangjuten med plast, till exempel krets-
kort. For att kunna 4tervinna metallen miste plasten avligsnas,
vilket sker genom att den forbrinns. En skatt pd forbrinningen av
dessa bifraktioner leder till en férdyrning av dtervinningsprocessen,
vilket minskar lonsamheten 1 att bedriva materialdtervinning av
denna typ 1 Sverige. I detta fall blir en skatt pd avfall som férbrinns
kontraproduktiv ur materialdtervinnings- och resurseffektivitets-
synpunkt.

Min slutsats av ovan ir att om en skatt pd avfall som férbrinns,
trots utredningens avrddan, ska inféras, si bor denna inte omfatta
samfoérbrinningsanliggningar.

Allt avfall kan inte materialitervinnas

Allt avfall gdr inte att materialdtervinna, och en viktig aspekt i sam-
manhanget ir hur dessa fraktioner ska hanteras. Mycket av det
avfall som foérbrinns i industrins samférbrinningsanliggningar ir
sddant material som av olika skil inte limpar sig for material-
dtervinning. Antingen fér att det dr en utsorterad fraktion som det
idag inte finns materialitervinningsprocesser for, eller for att

428



SOU 2017:83 Sarskilda yttranden

avfallet dr av dalig kvalitet. T dessa fall ir energidtervinning ett
fullgott, resurseffektivt behandlingsalternativ.

Anliggningar som forbrinner avfall ingdr 1 en avfallsvirdekedja.
En skatt pd avfall som forbrinns kommer ocksi att paverka de
anliggningar som samlar in och sorterar avfall, tervinningscentraler.
Dessa anliggningar har ménga ginger avfalls- och samférbrinnings-
anliggningar som kunder, som koper fraktioner som inte kan
materialdtervinnas. Hur 4tervinningscentralerna skulle piverkas
direkt och indirekt av en skatt pd avfallsforbrinning ir en viktig
aspekt som behdver analyseras vidare.

Konsekvensanalysen ar bristfillig

Eftersom tiden som utredningen haft pd sig att utarbeta ett
skatteforslag har varit mycket begrinsad, har ingen heltickande
konsekvensanalys hunnit utarbetas. Konsekvenserna for industrin
ir sirskilt otillrickligt utredda. Givet den begrinsade miljonyttan
som pévisas och den potentiellt stora pdverkan skatten skulle ha for
industrin ir en fullddig konsekvensanalys ett absolut miste innan
ett eventuellt beslut om att g vidare med utredningens forslag.

Tyngdpunkten 1 utredningens betinkande ligger pd avfallsfor-
brinningsanliggningar, och inte lika mycket pd samfoérbrinnings-
anliggningar. Samforbrinningsanliggningar dr en heterogen grupp
anliggningar, dir omstindigheterna skiljer sig it mellan anligg-
ningar. Till exempel skiljer sig mojligheterna att viga avfallet som
forbrinns 4t, liksom vilka eventuella restprodukter frin forbrin-
ningen som uppstdr och som skulle kunna ge avdragsritt. Dirtill har
utredningen inte kunnat faststilla hur minga samférbrinnings-
anliggningar som skulle triffas av skatten. Utan att veta det ir det
omdjligt att utreda konsekvenserna f6r industrin fullt ut.

Bor kvaveoxidavgiften goras om till en skatt?

Utredningens uppdrag bestod i att analysera om dagens avgifts-
system skulle kunna géras mer verkningsfull och samhillsekonomiskt
effektiv, 1 forsta hand genom att den gérs om till en skatt.
Utredningen anser att de visat att en skatt teoretiskt skulle uppfylla
dessa kriterier. Jag menar dock att utredningens analyser ir alltfor
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teoretiska och 1 stor utstrickning baseras pd antaganden. Dirfor
anser jag att utredningen inte kunnat visa att en skatt 1 verkligheten
skulle bli mer verkningsfull och samhillsekonomiskt effektiv.

En stor brist 1 utredningens arbete ir att de helt bortsett ifrin
vilka reduktionspotentialer som finns 1 de aktuella verksamheterna.
Utan att ha analyserat vilken utslippsreduktion som skulle kunna
nds med idag befintlig teknik gir det inte att fastsld skattens
styrande effekt.

Utredningen konstaterar att utformningen av en kviveoxidskatt
innebir avvigningar mellan styreffekt och férdelningspolitiska
konsekvenser som ir s& svira att de bér goras politiskt, och inte
inom ramen for utredningen. Dirfor tar inte utredningen stillning
for huruvida en skatt ska inféras. Trots detta viljer utredningen att
ligga fram tvd olika alternativ pd hur en skatt skulle kunna utformas.
Jag anser dock att konsekvenserna av en skatt pd kviveoxider skulle
bli si stora for industrins konkurrenskraft, oavsett pd vilken nivd
skatten liggs, att utredningen borde kommit till slutsatsen att en
skatt inte bor inféras 6verhuvudtaget.

Minskad produktion kan aldrig vara syftet
med ett miljostyrmedel

Utredningen pekar pd att en fordel med en skatt jimfért med
dagens avgift dr att den skulle styra mot &terhdllen eller minskad
produktion. Jag tycker det ir mycket allvarligt att en statlig
utredning anser att ett limpligt ekonomiskt styrmedel syftar till att
minska produktionen i Sverige. Utgdngspunkten fér en miljoskatt
bor alltid vara att det finns mojligheter att minska utslippen genom
tekniska dtgirder och investeringar, inte genom att minska
produktionen.

I en internationell jimforelse har svenska anliggningar minga
ginger relativt 13ga utslipp av kviveoxider, mycket en f6ljd av miljs-
balkens tillstdndsprocesser som stillt tuffa krav. De industrianligg-
ningar som skulle omfattas av skatten ir 1 hog grad internationellt
konkurrensutsatta och produkterna siljs pd virldsmarknaden. Om
produktionen i Sverige minskar kommer detta att leda till att pro-
duktionen istillet 6kar nigon annanstans i virlden. I sidana fall
exporterar Sverige snarast sina utslipp, dn faktiskt minskar dem,
vilket inte dr en ansvarsfull miljépolitik enligt min mening.
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Ett av de kriterier som en kviveoxidskatt enligt utrednings-
direktivet ska utvirderas mot ir samhillsekonomisk effektivitet. En
skatt som skapar negativa effekter pd tillvixt och arbetstillfillen
kan knappast anses bidra till samhillsekonomisk effektivitet.

Miljétillstindens och BAT-slutsatsers roll underskattas

Utredningen ger uttryck fér att den svenska miljotillstinds-
processen brister 1 sin incitamentsstruktur, och dirfor behover
kompletteras med ekonomiska styrmedel. Jag delar inte utred-
ningens bild, utan min uppfattning ir tvirtom att tillstdndsprov-
ningar enligt miljébalken 1 allra hégsta grad varit styrande for
anliggningar 1 Sverige, och att dessa stiller ldngtgdende krav som
lett till minskade utslipp. Ofta stills krav pd att anvinda bista
mdjliga teknik, eller bista tillgingliga teknik, utifrin anliggningens
specifika férutsittningar.

Ett bevis fér miljstillstdndens styrande effekt torde vara att
ménga anliggningar som inte ingdtt 1 avgiftssystemet genomfort
tgirder och investeringar f6r att minska utslippen. Manga av dessa
ligger redan idag pd vad som anses vara bista méjliga- eller till-
gingliga teknik. De har med andra ord minskat sina utslipp utan
ekonomiska styrmedel.

Ett ekonomiskt styrmedel, oavsett om det dr en skatt eller en
avgift, medfor en dubbelreglering med tillstdndsprévningen och ir
dirfor olimplig.

Dirtill anser jag att utredningen undervirderar de EU-gemen-
samma BAT-slutsatsernas styrande struktur.

Min bedémning ir att om utredningen hade utfért en mer djup-
lodande analys av vilka dtgirder som redan ir genomférda, bide i
de verksamheter som idag ingdr i avgiftskollektivet och de som
hittills endast omfattats av miljobalkens tillstdndsprévning, si hade
sttt att finna att mdnga mojliga investeringar redan ir genomforda.
En sidan analys hade troligen pekat mot att varken en skatt eller
dagens avgift skulle styra mot minskade utslipp 1 industrin i ndgon
storre utstrickning.
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Definitionen av konkurrensutsatt industri ir olimplig

I utredningens differentierade skattealternativ féreslds att kon-
kurrensutsatt industri ska fi en ligre skattenivd. Utredningen har
valt att definiera dessa genom att anvinda den lista 6ver konkurrens-
utsatta industrier som anvinds 1 EUs handel med utslippsritter,
EU ETS. Jag anser att det ir en olimplig definitionsgrund 1
sammanhanget, av flera skil:

1. Listan utgdr ifrdn utslipp av koldioxid, inte kviveoxider.

2. Listan utgdr ifrdn ett europeiskt branschgenomsnitt, inte ett
svenskt genomsnitt.

3. Sverige har inte ridighet 6ver listans utformning, eftersom det
ir europeisk lagstiftning.

4. Listan forindras 6ver tid, vilket skapar osikerheter kring listans
sammansittning.

De faktiska konsekvenserna ir outredda

Utredningen presenterar ett antal berikningar av de ekonomiska
konsekvenserna av en skatt pd kviveoxider pd branschnivd. Men jag
saknar en samlad konsekvensbedémning som visar pd helhets-
effekterna av en skatt.

For det forsta saknas en bedémning av reduktionspotentialen
for de verksamheter som skulle omfattas. Utan en sidan analys
anser jag att det inte gir att fastsld skattens styreffekt. Eftersom en
viss mingd av kviveoxider ir oundvikligt vid férbrinning, s
kommer dven anliggningar som har vidtagit alla tillgingliga tekniska
dtgirder att fortsatt ha utslipp och dirmed behova betala skatt.
Skatten blir d4 snarare fiskal, in styrande.

For det andra ir de berikningar av utslippsminskningarna som
skatten skulle bidra till mycket férenklade och pekar enbart pd
effekten av minskad produktion genom minskad brinsleanvindning
1 branscher. Uppkomsten av kviveoxider vid energiproduktion ir
komplex och beror pd ett flertal faktorer. Utredningen borde
dirfor istillet ha forsokt bedéma vilken reduktionspotential som
finns utifrin dessa tekniska aspekter, istillet f6r ensidigt fokusera
pd produktionsminskningar.
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Utredningen anser att det faktum att skatten medfér en
breddning av de skattepliktiga verksamheterna i sig medfér en dkad
styreffekt. Inte heller detta anser jag har visats mer in i teoretiska
antaganden. For att kunna dra den slutsatsen menar jag att utred-
ningen hade behovt analysera situationen hos de anliggningar som
idag inte omfattas av avgiften, men som skulle triffas av en breddad
skatt.

Utredningen drar inte heller de uppenbara slutsatser kring
utslippsreduktion till f6ljd av produktionsminskningar i Sverige
som jag anser att berikningarna som presenteras i tabell 21.3 visar
pa, nimligen:

1. Foér en majoritet av branscherna uppvisas inte den starkt styrande
effekt som utredningen utifrdin de teoretiska analyserna
argumenterat for, utan effekterna pid utslippen ir i tabellen
relativt modesta. Diremot blir skattekostnaden hég 1 samtliga
branscher, vilket gér att kostnaden per minskat kg kviveoxider
blir hég. Detta bor tolkas som bristande kostnadseffektivitet.

2. SNI-grupp 23, som utgérs av kalk- och cementframstillning,
utmirker sig 1 tabellen. Hir férvintas skatten leda till en minsk-
ning av utslippen — och produktionen — med 37 procent. Detta ir
orimligt och bér ses som en tydlig signal pd att en skatt med
sidana konsekvenser for enskilda branscher inte kan inféras. Inte
minst eftersom svensk kalk- och cementframstillning redan idag
har strikta miljotillstdind och féljer BAT och sdledes hiller
betydligt hogre nivd in EU-snittet

Sammantaget blir effekten av utredningens berikningar att en skatt
for vissa branscher inte skulle i nigon egentlig styrande effekt
trots hoga skattekostnader, samtidigt som den fér andra fir
orimligt stora konsekvenser fér produktionen och [6nsamheten.

Inte heller den internationella aspekten har tagits hinsyn till i
konsekvensanalysen. Som utredningen visar i sin internationella
utblick finns inget annat land inom EU dir en renodlad skatt pd
kviveoxider ligger i samma hirad som de nivder som diskuteras i
utredningens forslag. En svensk skatt pd kviveoxider skulle dirfor
medféra en konkurrenssnedvridning gentemot konkurrenter i
andra EU-linder, vilket utredningen inte belyser.
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Bor EU ETS kompletteras med nationellt styrmedel?

Jag delar utredningens slutsats om att ett nationellt kompletterande
styrmedel tll EU ETS inte bor inféras, eftersom ett sddant
uppenbart skulle innebira dubbla styrmedel utan klimatnytta. EU
ETS bér vara det enda ekonomiska klimatstyrmedlet f6r de ingiende
sektorerna, och bor inte undermineras genom ett nationellt
komplement. Dirmed anser jag att frigan inte heller bor
aktualiseras efter att de pdgiende férhandlingarna om EU ETS pa
EU-nivd avslutats, vilket utredningen antyder att det kan finnas

skil for.
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Sarskilt yttrande
av Viveke lhd

Jag vill inleda med att jag till fullo stédjer utredningens ambition
att uppnd en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering 1
enlighet med avfallshierarkin och att Sverige ska bli ett av virldens
forsta fossilfria linder.

For att 6ka materialitervinningen krivs att ett flertal olika
styrmedel etableras som tillsammans kompletterar varandra. En
forbrinningsskatt pd avfall, ritt utformad, ir ett sddant styrmedel.

For att 6ka materialdtervinningen krivs bl a dessa ytterligare

styrmedel:

o Inféra krav pd utsortering av avfall som kan materialdtervinnas.

e Inféra médl och styrmedel som bide 6kar efterfrigan och kon-
kurrenskraften for &tervunna rdvaror 1 férhéllande till det
jungfruliga, dvs. efterfrdgan pd dtervunnet material stimuleras.

o Verka for att krav stills pd producenterna, enligt PPP, vid
design av nya produkter som underlittar materialitervinning nir
produkten ir uttjint och ska kasseras. Ecodesigndirektivet har
en mycket viktig roll 1 detta arbete. Producentansvarssystemet
mdste premiera produkter som bdde ir &tervinningsbara och
innehiller dtervunna rdvaror.

e Verka for att tydliga krav stills vid offentlig upphandling som
stimulerar resurshushillning.

o Effektiv tillsyn krivs for att sikerstilla kvaliteten bide pd
avfallet som férbrinns och materialdtervinns.

o Det ir viktigt att notera att en forutsittning for att dtervinnings-
foretagen ska viga investera i nya logistik- och tekniklésningar ir
att det finns tydliga politiska [dngsiktiga mal som dirmed gynnar
de ambitidsa innovativa dtervinningsforetagen.

Den foreslagna skatten ir en viktig signal for ambitionen att

minska avfallsférbrinningen till gagn fér 6kad materialitervinning.
Jag har dock svirt att ta stillning till pd vilken nivd pd skatten ska
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vara, frimst beroende pd att konsekvenserna inte analyserats
tillrickligt djupt utifrin vad skatten ska omfatta resp. undanta.

Presentation av den privata dtervinningsbranschen

Atervinningsindustrierna ir en av Sveriges viktigaste moderna
basindustrier och ir 2014 hanterade dess medlemmar tillsammans
6ver 10 miljoner ton avfall, varav ca 1/3 gick till energiitervinning
och 6vrigt till storsta delen till materialdtervinning samt en liten del
till deponi. Férbrinning av avfall ir en viktig behandlingsmetod for
att sikerstilla att vissa icke 6nskvirda dmnen i avfallet destrueras
for att avgifta samhillet. Samtidigt dr det viktigt att poingtera att
stora fléden av material som skulle kunna materialdtervinnas fort-
farande finns 1 det avfall som férbrinns. Allt avfall kan inte material-
tervinnas, t.ex. pi grund av brister i design for dtervinning.

Atervinningsindustriernas vision ir att dka materialitervinningen
och leverera dtervunna rdvaror tll tillverkningsindustrin och dirmed
skapa hillbara férutsittningar for niringslivet och samhillet.

Samférbrinningsanliggningar

I utredningen foreslds att sdvil avfallstorbrinningsanliggningar som
samférbrinningsanliggningar skall omfattas av skattskyldighet.

Jag anser att samforbrinningsanliggningar ska undantas fran skatten.

Mitt motiv ir féljande;

Syftet med &tervinningsféretagens avfallssortering ir att tillvarata
de material som ir dtervinningsbara. Vid all sorteringsverksamhet
uppkommer dock avfall som inte kan materialdtervinnas. Detta
restavfall har som regel hogt energiinnehll och anvinds som brinsle
1 samfoérbrinningsanliggningar, exempelvis pappersindustrin och
cementindustrin. Syftet med detta ir att minska beroendet av fossila
brinslen.

Aven en relativt lig skatt riskerar att gora det ekonomiskt olén-
samt f6r samférbrinnarna att anvinda avfall av ovan nimnt slag
som brinsle. De arbetar pd en starkt konkurrensutsatt internationell
marknad och kommer vid en skatt med stor sannolikhet att vilja
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andra — och billigare - fossila brinslen - helt 1 motsatt riktning mot
ambitionen om ett fossilfritt Sverige. Utredningens argument 1
detta sammanhang om problem med statsstodsreglerna méste
analyseras djupare. I exempelvis Vallonien undantas samforbrin-
ningsanliggningar frin skatt.

Samférbrinningsanliggningar inom industrin arbetar pd andra
marknader dn avfallsférbrinningsanliggningarna. Det finns dirfér
all anledning att undanta samférbrinningsanliggningarna fran skatt-
skyldigheten. Risken ir annars uppenbar att skatten okar klimat-
paverkan istillet f6r att minska den genom att dessa samforbrin-
ningsanliggningar dtergdr till fossila brinslen.

Pyrolys ir frimst materialitervinning, inte avfallsférbrinning

I forslagets 8 § anges att 1 begreppet avfallsférbrinning ingdr bl a
pyrolys.

Jag anser att pyrolys ska undantas frin skattskyldighet.

Mitt motiv ir foljande;

Pyrolys ir ett exempel pé en teknikutveckling med syfte att material-
dtervinna kolviterika material som kommer frin plast och dick.
Genom pyrolys férbrinns inte materialen utan virmebehandlingen
ger upphov till nya rivaror som ersitter jungfruliga produkter; olja,
kolpulver och gas. Dessa rivaror &terfors i nya produktcykler och
kommer till nytta, t ex till ny plast, nya dick mm.

En styrka med processen ir att avfallet inte behéver utgoras av
enskilda fraktioner av plaster utan blandade plastfraktioner, som
inte heller behéver tvittas, kan behandlas. Féroreningar i form av
sand, jord, mindre metallféremil, papper, etiketter eller annat
paverkar inte processen pd annat sitt in att sinka verkningsgraden
nigot. (De plaster som dock helst bor undvikas ir plaster som har
hoga klor- och syreinnehill, dvs. PVC och PET; dessa plaster har
andra 3tervinningsvigar.)

Pyrolys ir idag en konkurrenskraftig teknik som férvintas ha en
stor potential 1 framtiden om tekniken fir ekonomiska méjligheter
att utvecklas. Att klassa pyrolys, som ir materialdtervinning, som
avfallsforbrinning dr enligt min mening inte korrekt. Om denna
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behandlingsteknik skattebeliggs, dr det tveklost sd att skatten
kommer att pdverka utvecklingen av ny teknik negativt.

Farligt avfall

Jag anser att endast farligt avfall innehdllande dmnen som ska fasas ut
fran kretsloppet ska undantas skatt.

Mitt motiv ir féljande;

Utredningen féreslar generellt att f6rbrinning av farligt avfall skall
undantas frin skattskyldighet. Skilet till undantaget ir att farliga
imnen 1 avfall inte bor materialdtervinnas eftersom detta avfall ska
fasas ut frdn kretsloppet. Principen ir ett rimligt argument men det
tar inte 1 beaktande att det dven finns farligt avfall som kan och bor
materialitervinnas. Exempel pd det ir spillolja och glykol.

Ett foretag 1 sodra Sverige dtervinner t.ex. &rligen 600 ton glykol
genom en virldsunik metod. Glykolen kommer frin ett antal
industriers virme och kylsystem, fordonsglykol frin verkstider samt
avisningsvitska frin flygplatser. Samarbete sker med ett antal dter-
vinningsféretag som transporterar anvind glykol till anliggningen.
Istillet for forbrinning/destruktion renas den omhindertagna
glykolen och 4terfors till marknaden som en ny glykol.

Om det farliga avfall som idag materialitervinns kommer att
omfattas av undantaget finns det diremot en 6verhingande risk att
exempelvis glykolen, som nimns ovan, inte kommer att materialter-
vinnas utan gi direkt till férbrinning eftersom materialtervinning av
farligt avfall kriver omfattande investeringar jimfort med en
anliggning som enbart ska férbrinna avfallet. Ett undantag skatte-
missigt riskerar dirmed att det kommer att bli mer ekonomiskt
fordelaktigt for olika verksamhetsutévare som idag har material-
dtervinningsbart farliga avfall, att styra detta avfall direke till avfalls-
forbrinningsanliggningar som av ekonomiska skil vixlat ¢ver frin
icke farligt avfall som blivit belastat med skatt.

Om ett undantag skall inféras f6r farligt avfall bor detta sdledes
inriktas pd det farliga avfall som inneh8ller imnen som skall fasas ut
for att avgifta samhillet, men inte vara generellt som nu féreslis.

438



SOU 2017:83 Sarskilda yttranden

Sekundirt avfall - "avdrag bor inte medges for sekundirt avfall”

Jag anser att detta avsnitt ska utgd i utredningens bedomning och skil.

Mitt motiv ir foljande:

Detta avsnitt kom in vildigt sent i processen. Min uppfattning ir
att man forst miste definiera begreppet 1 avfallslagstiftningen innan
utredningen kan utveckla sitt stillningstagande.
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Sarskilt yttrande

av Eva Jernbédcker, Utredningen om ekonomiska
styrmedel f6r el-och varmeproduktion inom EUETS och
ekonomiska styrmedel for avfallsférbranning

Den fortsatta analysen av styrmedelsforindringar som kan bidra
till att sinka utslippen av kviveoxider behéver bide breddas

och fordjupas

Jag bedémer att de férdelar som finns 1 teorin med att inféra en
skatt pd kviveoxidutslipp istillet fé6r nuvarande kviveoxidavgift
kan vara svéra att uppnd i verkligheten.

I praktiken handlar det om att en kviveoxidskatt, for att den ska
kunna genomféras, riskerar att behdva utformas pd ett sitt som
innebir att styreffekten inte dkar jimfort med dagens avgiftssystem,
samtidigt som de administrativa kostnaderna fér den nya styr-
medelslésningen blir hogre.

Utredningens analys illustrerar dessa svarigheter vil och landar i
bedémningen att det behover goras politiska avvigningar mellan
styreffekter och fordelningspolitiska effekter om en kviveoxidskatt
ska ersitta dagens kviveoxidavgift eller inte.

Jag bedémer det dock som svirt att nu gora avvigningen mellan
styreffekter och férdelningspolitiska effekter av att inféra en skatt
for delar av kviveoxidutslippen 1 Sverige, eftersom det saknas
samlade underlag och férslag for hela ekonomin som visar hur
Sverige ska kunna klara av att inte 6verskrida det tak for utslippen av
kviveoxider som giller till 2030 enligt EU:s takdirektiv.

Som komplement till utredningen, som inte hade 1 uppdrag att
ta fram ett sidant underlag, behéver det nu genomféras en bide
bredare och mer férdjupad analys av vilka styrmedelférindringar
som kan krivas f6r méluppfyllelse. I analysen behéver dven synergier
sokas och konflikter undvikas med den nationella klimatstrategi
som samtidigt behover vidareutvecklas bdde mot etappmaélen 2030,
2040 och det l3ngsiktiga klimatmadlet till 2045.
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Forutom de nu studerade skatteforslagen for kviveoxider
behover en kommande analys dven omfatta andra tinkbara styr-
medelsférindringar, inklusive mojliga skirpningar av det nuvarande
kviveoxidavgiftssystemet.

Analysen behover ocksi inkludera en kartliggning av vilka
tekniska dtgirder som redan ir genomforda i berérda branscher och
sektorer i samhillet samt, bedémningar om var, och till vilka kost-
nader, det kan finnas potential till ytterligare utslippsminsknings-
tgirder.

Den hir typen av kunskapsunderlag, som saknas i den nu genom-
forda utredningen, ir viktig att ha med i en styrmedelsanalys, d&
tgirdsalternativet; sinkta utslipp till f6ljd av minskad produktion i
landet och risk fér att utslipp enbart flyttar utanfér Sveriges
grinser, inte ir det primirt 6nskvirda.

En skatt pa forbrinning av avfall skulle kunna forbittra
forutsittningarna for 6kad materialdtervinning, forutsatt
att kompletterande styrmedel for dkad dteranvindning
och dtervinning av material ocksa infors

Aven inom avfallsomridet behovs det ytterligare styrmedel for att
nd existerande och foreslagna méal' och fér att dvergripande bidra
till utvecklingen mot en cirkulir ekonomi. Bdde ur miljé- och resurs-
hinseende ir ckad teranvindning och materialdtervinning 1 ménga
fall att foredra framfor avfallsforbrinning. P§ sikt kan forbrinningen
av avfall av fossilt ursprung 1 princip behéva upphéra utifrin mailen
att Sverige ir 2040 ska ha 100 procent férnybar elproduktion och
att Sverige ska ha nettonollutslipp av vixthusgaser dr 2045.

Jag menar att en skatt pd forbrinning av avfall skulle kunna
forbittra forutsittningarna f6r 6kad materialitervinning, férutsatt
att kompletterande styrmedel ocksd inférs for att dteranvindning
och 3tervinning av material (t.ex. plast- och byggavfall) ska 6ka och
pdverkan pd miljon minimeras.

! Det finns ett (av regering och riksdag) antaget etappmal om att minst 50 procent av mat-
avfallet ska dtervinnas biologiskt till 2018 och ett etappmél om att minst 70 procent av bygg-
och rivningsavfallet ska materialdtervinnas till 2020. Naturvirdsverket foreslog &r 2013 dess-
utom ett mer generellt etappmil f6r 6kad materialtervinning med innebérden att minst
60 procent av avfallet frin hushill och motsvarande avfall frin verksamheter ska vara for-
berett for dteranvindning eller materialitervinnas ar 2020.
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Skattens syfte skulle vara att skapa incitament som styr bort
frén forbrinning genom att férindra relativpriserna och dirmed
gora det forhdllandevis billigare att dtervinna. Med dagens over-
kapacitet 1 avfallsférbrinning kanske inte denna effekt sldr igenom
direkt men situationen kan férindras efterhand. En avfallsforbrin-
ningsskatt skulle diremot redan frin start kunna ge en forstirke
styrsignal som visar att utvecklingen 1 6kad utstrickning behéver gd
frin energidtervinning till materialdtervinning och dteranvindning.

De kompletterande styrmedlen syfte skulle vara att styra mot
den hantering av material som ir bist fér miljéon och fér att bidra
till en okad resurseffektivitet. Hur de styrmedel som behovs for
dessa uppgifter bor utvecklas behdver nu analyseras mer i detalj, d&
utredningen inte hade denna uppgift.

Styrningen kan ocksd komma att behova skilja sig at for olika
typer av avfallsstrémmar, bland annat fér att avfall som inte ir
limpligt att materialdtervinna behdver behandlas pd annat sitt’.

Mot denna bakgrund finner jag anledning att, 1 motsats till utred-
ningen, 1 princip férorda inférandet av en skatt pd férbrinning av
avfall. Det forslag som utredningen ligger fram om en generell skatt
pa allt avfall som férbrinns, férutom farligt avfall och biobrinsle,
kan sannolikt vara en limplig utformning av en sidan skatt 1 ett
forsta steg.

Dock saknas en genomarbetad konsekvensanalys av forslaget,
bland annat av olika nivier pd den tinkta skatten. Konsekvens-
analysen baseras dessutom pd det forenklade antagandet att forbrin-
ningen av avfall d4ger rum och kommer fortsitta iga rum pd en en-
hetlig marknad dir ingen skillnad finns mellan avfallsférbrinnings-
anliggningar och samférbrinningsanliggningar, férbrinning av
hush&llsavfall respektive olika typer av verksamhetsavfall.

Forbrinningen av avfall antas dessutom komma fortsitta 6ka
genom att 6kade mingder importerat avfall fyller den &verkapacitet
for avfallsforbrinning som finns i Sverige. En utveckling som
dessutom foérutsitter att kommuner och foretag 1 praktiken inte
menar allvar med de mal man satt upp att man ska vara fossilfria

? Det finns vissa typer av avfall som inte klassas som farligt avfall, men dir energidtervinning
inda kan vara det limpligare behandlingsalternativet. Ett sidant exempel kan vara plastavfall
fran hushill som inneh3ller sirskilt farliga 4mnen. Naturvirdsverket har i samverkan med
Kemikalieinspektionen nyligen gett ut en vigledning om 6kad och siker material3tervinning
som har till syfte att beskriva nir materialitervinning ir limpligt respektive inte limpligt.
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inom en relativt snar framtid och dven nd ambitiésa mil om okad
materialdtervinning.

Med andra mindre forenklade antaganden om hur de olika
avfallsmarknaderna ser ut skulle en analys av potentiella effekter av
en avfallsforbrinningsskatt kunna hamna i andra slutsatser in
utredningen gor nu.
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Sarskilt yttrande
av experten Erik Thornstrom, Energiféretagen Sverige

Inledning

Jag har sammanfattningsvis f6ljande synpunkter pd utredningens
overgripande slutsatser:

jag delar utredningens slutsats att en skatt p avfallsférbrinning
inte bor inféras d& det inte ir ett indamadlsenligt styrmedel for
att bidra till uppfyllandet av de klimat-, energi- och avfalls-
politiska mélen,

jag delar utredningens slutsats att inget nationellt kompletterande
styrmedel som stirker prissignalen fér fossila koldioxidutslipp
frn svensk el- och virmeproduktion behévs di befintliga styr-
medel ger tillrickliga incitament for att fasa ut kvarvarande smé
andelar fossila brinslen i1 den svenska el- och virmeforsorj-
ningen,

jag anser inte att utredaren har visat att en kviveoxidskatt sam-
mantaget ir vare sig verkningsfullare eller samhillsekonomiskt
effektivare in dagens kviveoxidavgift,

jag anser att de framlagda skatteférslagen inte stdr i Gverens-
stimmelse med den blockéverskridande energipolitiska dverens-
kommelsens skrivningar om att “en konkurrenskraftig fiarrvirme-
sektor och minskad elanvindning i uppvirmningen dr forutsitt-
ningar for att klara den fornybara el- och virmeférsiriningen under
kalla vinterdagar.

Utredningen har haft for kort om tid och for begrinsade resurser for
att genomfora utredningsuppdraget

Jag anser att utredningen fitt alltfor kort tid, ursprungligen mindre
in ett &r, och for lite resurser f6r att genomféra en tillricklig analys
och fullfélja de tre deluppdrag att analysera behoven och
limpligheten av skatter gillande avfallsférbrinning, koldioxid och
kviveoxid foér el- och virmeproduktion. Nir utredningstiden
forlingdes 1 maj 2017 tvingades dessutom utredningen p& mycket
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kort tid ta fram ett lagférslag om en avfallsforbrinningsskatt trots
att den forlingda tiden egentligen behovts for att fullfélja dvriga
delfrigor 1 utredningsuppdraget, sirskilt vad avser analysen av en
eventuell kviveoxidskatt.

Trots att utredningen haft ett si omfattande uppdrag som kan
innebira dramatiska konsekvenser fér berdrda branscher, t.ex.
fjarrvirmebranschen, har utredningen inledningsvis inte haft nigon
branschmedverkan 1 utredningens expertgrupp. Forst efter nirmare
halva utredningstiden bereddes branschrepresentanter méjlighet att
medverka 1 utredningens expertgrupp. Det dr ocksd en brist att
utredningen inte har knutit ull sig sakkunnig expertis kring
forbrinningsanliggningar frin universitet eller hégskolor som
kunnat bedéma t.ex. teknisk potential for kviveoxidreduktion.

En skatt pd avfallsforbrinning bor inte inforas

Jag delar utredningens slutsats att en skatt pd avfallsférbrinning
inte bor inféras. Utredningen konstaterar att en skatt pd avfalls-
forbrinning inte ir ett indamdlsenligt styrmedel for att bidra till
uppfyllandet av de klimat-, energi- och avfallspolitiska mélen. Detta
ir den andra offentliga utredningen som kommit till samma
slutsats (den tidigare utredningen Skatt i retur (SOU 2009:12) kom
till samma slutsats).

Frin energibranschen bejakar vi de politiska ambitionerna om
okad materialdtervinning och fossilfrihet. En analys av limpliga styr-
medel for att nd dessa milsittningar behdver vara mer férutsitt-
ningslos dn vad som ir fallet 1 utredningsdirektiven. En slutsats ir att
det ir andra styrmedel hogre upp i avfallshierarkin och tidigare i
produkternas livscykel som mdste till for att minska avfallsflodet
och 6ka materialdtervinningen. Effekten av en avfallsforbrinnings-
skatt blir 1 stillet i praktiken fiskal och kommer huvudsakligen sl&
mot de berdrda fjirrvirmeforetagens ekonomiska resultat.

Trots att utredningens slutsats om att en skatt pd avfallsférbrin-
ning inte bor inféras sd ir utredningen enligt regeringens tilliggs-
direktiv som beslutades den 11 maj 2017 tvungna att pd ca 5 manader
ligga fram ett forslag till utformning av en lag om skatt pa avfalls-
forbrinning. Jag anser att utredningen fitt alldeles for kort tid for
att genomfora detta deluppdrag pd ett indamélsenligt sitt.
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Bland de frigor som utredningen inte haft tid att utreda finns
konsekvenserna av att undanta importerat avfall frin en avfalls-
forbrinningsskatt. Genom ett sidant undantag skulle tydligare
incitament for materialitervinning kunna skapas. Aven i 6vrigt hade
konsekvenserna av en skatt behovt analyseras djupare.

En annan friga giller definitionen av vilka biobrinslen som
foreslds undantas frin avfallsforbrinningsskatten. Den nu féreslagna
avgrinsningen kopplas till definitionen av biobrinslen i elcertifikats-
férordningen. Denna definition ir dock inte uppdaterad utifrdn det
reviderade EU-direktivet om att frimja férnybara energikillor frin
2009 (2009/28/EG). I vilken grad sidant avfall ska vara ”sorterat”
har orsakat tillimpningsproblem inom elcertifikatsystemet. For att
inte orsaka tillimpningsproblem iven vad giller en avfallsfor-
brinningsskatt skulle definitionen av biobrinsle behéva ses 6ver och
begreppet “sorteras” behova specificeras, vilket tyvirr inte har
gjorts inom ramen f6r utredningen.

Vad giller skatt pd forbrinning av avfall 1 6vrigt, stiller jag mig
bakom Weine Wiqvists sirskilda yttrande.

Det saknas skdl att komplettera prissignalen fran EU:s system for
handel med utslippsritter (EU ETS)

Jag delar utredningens slutsats att inget nationellt kompletterande
styrmedel som stirker prissignalen for fossila koldioxidutslipp frin
svensk el- och virmeproduktion behdvs. Omstillningen med att
fasa ut kvarvarande anvindning av fossila brinslen 1 den svenska el-
och virmeproduktionen pdgdr och nuvarande styrmedel ger till-
rickliga incitament for att i god tid uppnd de nationella klimat-
politiska mélsittningarna tll 2030 och stilla om el- och virme-
produktionen. Det ir dock anmirkningsvirt att regeringen redan
foregripit utredningen 1 denna del och 1 budgetpropositionen {ér
2018 foreslagit en &terinford koldioxidskatt fér krafevirme-
anlidggningar inom EU ETS och en héjd koldioxidskatt fér virme-
produktionsanliggningar inom EU ETS fr.o.m. 1 januari 2018. En
héjd beskattning pd kraftvirme riskerar att forvirra en redan
anstringd effektbalans vintertid, sirskilt 1 sédra Sverige. Jag kan dven
konstatera att minga svenska kommuner har héga ambitioner i
klimatarbetet och har satt egna mdl om fossilbrinslefrihet. For
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dessa kommuner innebir den hojda nivdn pd koldioxidskatten i
princip enbart att omstillningen mot fossilbrinslefrihet férdyras.

Kvdveoxidavgiften bor inte ersdttas av en kviveoxidskatt

Utredningen har haft i uppdrag att analysera om kviveoxidavgiften
kan goras mer verkningsfull och samhillsekonomiskt effektiv, i
férsta hand om den gérs om till en skatt. Utredningen konstaterar
att utformningen av en kviveoxidskatt innebir en avvigning mellan
styreffekt och fordelningspolitiska effekter och att det ror sig om
politiska avvigningar som inte ansetts bor goras inom utredningen.
Utredningen tar dirfér inte stillning till om dagens avgift bor
ersittas med en skatt pd utslipp av kviveoxider. Trots detta
stillningstagande ligger utredningen indi fram tv& alternativa
lagférslag till utformning av en kviveoxidskatt som skulle f§ stora
konsekvenser f6r berdrda branscher. Jag anser att utredaren inte har
visat att en kviveoxidskatt sammantaget dr vare sig verkningsfullare
eller samhillsekonomiskt effektivare in dagens kviveoxidavgift.

Utredningen har avfirdat att dagens kviveoxidavgiftssystem kan
vidareutvecklas som alternativ till en skatt. Utredningen har genom-
gdende varit kritisk till kviveoxidavgiftssystemets utformning. Detta
stdr 1 skarp kontrast mot tidigare utvirderingar som bedémt att
kviveoxidavgiften varit ett framgingsrikt styrmedel och som
utgjort forebild for flera andra linders liknande ekonomiska styr-
medel med syfte att minska kviveoxidutslippen utan att samtidigt
patagligt forsimra berdrda branschers konkurrenskraft. Min upp-
fattning dr att en enkel 16sning for att 6ka verkningsfullheten i
kviveoxidavgiftssystemet skulle kunna vara att hoja avgiftsnivin
som varit oférindrad sedan 2008. En hojning med t.ex. 10 kronor/kg
till 60 kr/kg kviveoxid skulle ge ett incitament att vidta ytterligare
tgirder for kviveoxidreduktion i1 energibranschens férbrinnings-
anliggningar.
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Analys saknas av reduktionspotential for minskade kviveoxidutslipp
och konsekvenser av EU-ridtten pd omrddet

Utredningen har inte analyserat vilken teknisk reduktionspotential
till minskade kviveoxidutslipp som finns 1 de berérda branscher
som foreslds omfattas av en kviveoxidskatt. Nigon analys har
heller inte gjorts av kostnadseffektiviteten att inféra nya styrmedel
for att minska kviveoxidutslippen frin de sektorer som foreslds
omfattas av en kviveoxidskatt 1 férhillande till andra sektorer som
t.ex. transportsektorn som har de stérsta kviveoxidutslippen bade 1
volym och per energienhet.

Baserat pd utredningens analyser minskar Sveriges totala utslipp
av kviveoxider med 1,23 procent for en orimlig kostnad pd 1 097 kr
per kg reducerad kviveoxid. Det ir en alltfér en hog kostnad for en
sddan modest effekt som med mycket stor sannolikhet kommer
nds genom andra 3tgirder som det pigiende genomfdrandet av
EU-direktivet om miljokrav fér medelstora férbrinningsanligg-
ningar eller en hojning av kviveoxidavgiftsnivin med 10 kronor/kg.

Utredningen har heller inte analyserat konsekvenserna vad giller
kraven pd minskade kviveoxidutslipp som féljer av den omfattande
EU-lagstiftning gillande miljépaverkande utslipp som inforts for
stora forbrinningsanliggningar (> 50MW) och ir pd vig att inforas
for medelstora forbrinningsanliggningar (1-50 MW). Sverige har i
flera avseenden valt att g lingre dn minimikraven 1 genomférandet
av denna EU-lagstiftning. Dessutom innebir de krav att anvinda
bista tillgingliga teknik for stora férbrinningsanliggningar som
beslutats inom EU 1 augusti i &r att kraven successivt kommer
skirpas dven med avseende pd minskade kviveoxidutslipp. Detta
innebir att miljotillstdndskraven kommer att bli mer drivande
framover och behovet av ytterligare ekonomiska styrmedel for att
minska kviveoxidutslippen minskar. Jag anser heller inte att
utredningen visat att en kviveoxidskatt skulle vara férenlig med
EU:s punktskattedirektiv  (2008/118/EG). Utifrdn den s.k.
Braathensdomen om en nationell miljoskatt pd inrikes flygtrafik i
EU-domstolen (C-346/97) kan konstateras att dven en schablon-
missigt uppbyggd skatt ansigs ha ett direkt och oskiljaktigt
samband mellan férbrukningen av en energiprodukt och de imnen
som slipps ut vid brinsleférbrukningen.
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Analysen av kviveoxidavgiften dr alltfor teoretisk och skulle behovt ha
en mer praktisk ansats om bl.a. konkurrenskraftspaverkan

Jag anser att utredningen ocks3 haft en alltfér teoretisk ansats i sin
analys av dagens kviveoxidavgift och en eventuell kviveoxidskatt.
Utredningen hade behévt analyserat mer av de praktiska och
verksamhetsmissiga konsekvenserna f6r de olika branscherna av att
inféra en skatt och ett slopande av 3terféringen 1 dagens system
med kviveoxidavgift. Nuvarande analys saknar t.ex. koppling till
teknisk reduktionspotential f6r minskade kviveoxidutslipp. Det ir
ocks3 litt att konstatera att en ensidig svensk skatt pd kviveoxid-
utslipp fir en stor paverkan pd berérda branschers internationella
konkurrenskraft. Jag anser ocksd att det ir mycket anmirknings-
virt att en statlig utredning anser att en kviveoxidskatt ska syfta till
att minska produktionen 1 Sverige. Utgdngspunkten for en miljoskatt
bor alltid vara att det finns méjligheter att minska utslippen genom
tekniska &tgirder och investeringar.

Utredningen har visat att det idag 4r fi linder som har komplet-
terande ekonomiska styrmedel for att minska kviveoxidutslippen.
De allra flesta av Sveriges viktigaste konkurrentlinder har heller inga
kompletterande ekonomiska styrmedel f6r minskade kviveoxid-
utslipp. Trenden ir snarare att anvindningen kviveoxidskatter/-
avgifter minskar i vra grannlinder, dir t.ex. Danmark sinkte sin
kviveoxidskatt frén 25 DKK till 5 DKK/kg kviveoxid fr.o.m. 1 juli
2016.

Risken for kviveoxidlickage till andra linder behandlas littvindigt

Utredningen har endast 6versiktligt redovisat riskerna for kvive-
oxidlickage till andra linder inom sdvil energibranschen som
industrin. I ett EU-perspektiv ir elproduktion en verksamhet som
innebir risk foér kviveoxidlickage. Om elproduktion flyttas frin
Sverige till t.ex. Tyskland eller Polen riskerar utslippen av kviveoxid
och andra emissioner (t.ex. svavel och kolmonoxid) att 6ka. Nigon
virdering eller egentlig analys av de faktiska miljo- och hilso-
effekterna av en eventuell skatt har heller inte gjorts. I samman-
hanget kan det konstateras att 1 och med att energibranschens och
industrins kviveoxidutslipp sker genom héga skorstenar blir den
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lokala miljopaverkan liten 1 férhdllande till t.ex. transportsektorns
utslipp frin fordon med mycket storre lokal miljgpéverkan.

De framlagda lagforslagen far orimlig konkurrenskraftpiverkan
och alternativa lagforslaget har fdtt en konkurrenssnedvridande
utformning

Nir det giller de framlagda alternativa lagforslagen anser jag att
alternativ 1 fir helt oacceptabla konsekvenser for svensk industris
konkurrenskraft. I alternativ 2 foreslis en ligre skattesats for
konkurrensutsatt industri. Jag anser dock att den koppling som
gjorts till EU:s koldioxidlickagelista saknar relevans di det ir en
annan typ av utslipp som inte kan kopplas till kviveoxidutslipp.
Exemplet ovan med elproduktion som riskerar flyttas till andra
linder inom EU visar att lickagelistan som anvinds inom EU ETS
(som syftar till att forhindra koldioxidlickage frin EU till tredje
land) inte ir relevant att anvinda i1 detta sammanhang. Rimligen
borde vilka industrier som foresls f en nedsatt skatt vara en friga
som Sverige har nationell ridighet 6ver da det ror sig om en svensk
nationell kviveoxidskatt. Vidare konstaterar utredningen att det ir
onskvirt med en konkurrensneutral utformning fér energibolag
som levererar t.ex. virme till industri som foreslds f en nedsatt
kviveoxidskatt. Jag anser att det dr en stor brist att ett konkret
forslag saknas om detta di det annars utestinger energibolag frin
att bedriva sin kirnverksamhet och att leverera energi till industrin
pd samma villkor som om de sjilva producerat sin energi. Jag anser
att principen om skatteneutralitet maste gilla och att det ir
nodvindigt att denna friga utreds vidare i ett eventuellt fortsatt
beredningsarbete.

Utredningen saknar en helbetsanalys av effekterna av de framlagda
skatteforslagen i relation till andra styrmedel

Utredningen saknar slutligen en helhetsanalys av de olika styrmedel
som analyserats gillande koldioxid, kviveoxid respektive avfalls-
forbrinning. I stillet har varje styrmedel konsekvensanalyserats var
for sig trots att de 1 de flesta fall berér samma forbrinningsanligg-
ningar som behoéver hantera de samlade effekterna av olika
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styrmedel. For stort fokus har ocksd riktats pd att minska de
svenska utslippen trots att utslippsproblemen gillande kvive- och
koldioxid ir grinsoéverskridande och internationella. Det kan hir
konstateras att svensk el- och virmeproduktion har mycket 18ga
specifika kviveoxidutslipp och ldga koldioxidutslipp i en euroepisk
jimforelse. Den sammantagna effekten av olika styrmedel hade
behovts analyserats grundligt och belysts t.ex. genom modell-
korningar, vilket tyvirr inte skett inom ramen fér utredningen.
Effekten blir sirskilt tydlig for avfallsférbrinningsanliggningar dir
de samlade effekterna av bidde eventuella avfalls- och kviveoxid-
skatter behovt konsekvensanalyseras tillsammans med effekten av
att svenska avfallsforbrinningsanliggningar inkluderats 1 EU ETS.
Jag anser ocks3 att de framlagda skatteforslagen gér stick 1 stiv med
Energikommissionens slutsatser om vikten att hantera effekt-
utmaningen i den svenska elférsorjningen. Skatteforslagen star heller
inte 1 dverensstimmelse med den energipolitiska éverenskommelsens
skrivningar om att “en konkurrenskraftig fiirrvdrmesektor och minskad
elanvindning i uppvirmningen dr forutsittningar for att klara den
fornybara el- och virmeforsériningen under kalla vinterdagar.
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Sarskilt yttrande
av Christina Wiklund, Skogsindustrierna

¢ Jag anser att utredningen skulle ha avvisat en skattebeliggning
av utslipp av kviveoxider och dirmed inte utarbetat nigot lag-
forslag. Konsekvenserna foér konkurrensutsatt industri, 1 syn-
nerhet skogsindustrin, ir orimliga och styreffekten vad giller
investeringar 1 utslippsbegrinsande &tgirder nist intill obefintlig.

e Jag anser att utredningen borde ha analyserat styreffekten av
tillstindsprévningen 1 kombination med de EU-gemensamma
BAT-slutsatserna och prévat frigan om avveckling av befintligt
avgiftssystem.

o Jag anser att det lagforslag pd avfallsforbrinningskatt som utred-
ningen 4lades att utarbeta endast borde ha omfattat férbrinning
1 avfallsférbrinningsanliggningar. Att skattebeligga forbrinning
1 industrins samférbrinningsanliggningar av det restavfall som
uppkommer vid materialdtervinning av sorterat avfall utgér
endast en fiskal pdlaga som fordyrar eller 1 virsta fall férhindrar
materialitervinning.

Miljodtgirder maste baseras pa en helhetssyn

Sverige ir ett foregingsland vad giller miljopolitik och miljodtgirder.
Vi hade tidigt en vil fungerande miljoskyddslag baserad pd individ-
uell prévning och tillstdnd. Tillstdndssystemet har under rens lopp
kompletterats med ekonomiska styrmedel och med EU-gemen-
samma lagstiftningar.

Jag anser att Sverige fortsatt ska ha stringa miljékrav samtidigt
som foretagens konkurrenskraft méste virnas. Att miljokraven
utgdr frin en helhetsbedémning av den miljépdverkan en verksam-
het ger upphov till ir dock idag in viktigare in tidigare. Milj5-
arbetet har kommit mycket l8ngt vilket innebir att risken for
suboptimeringar 6kar dvs risken att en dtgird minskar en miljoetfeke
men samtidigt 6kar en annan. Helhetsbedémningen ir sirskilt viktig
1 komplexa processindustrier sdsom massa- och papperstillverkning
dir olika processenheter och dtgirder paverkar varandra.

Tillstdndsprévning enligt miljébalken baseras pd en helhetssyn
av verksamhetens miljépdverkan och krav och villkor formuleras
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utifrin att bista mojliga teknik ska tillimpas sd linge det inte ir
orimligt. Att di utgd ifrdn att skatter eller avgifter driver pd fore-
tagens miljdinvesteringar ytterligare ir enligt min uppfattning
utopi. Styreffekten upphor nir bista méjliga teknik tillimpas.

Skatter pd enskilda delar av en verksamhet som ir tillstdnds-
provad blir dirmed endast en fiskal pilaga som tar medel frin
utveckling av verksamheten. Fér skogsindustrin handlar det om att
tillvixten av en biobaserad ekonomi begrinsas.

Skatt pa utslipp av kviveoxider forhindrar tillvixten
av bioekonomin

Utredningen framfér att konkurrensutsatt industri sisom skogs-
industrin 1 hog grad skulle drabbas om skatt pd 50 kr/kg inférs och
att styreffekten skulle vara tveksam vid en ligre nivd. Utredningen
overlimnar dirfor &t politikerna att ta stillning till om en skatt ska
inforas eller ej. Jag anser att utredningen tydligt skulle ha avfirdat
skattealternativet och dirmed inte utformat nigot lagforslag.

Utredningen anser sig ha visat att en skatt generellt bittre styr
mot minskade utslipp av kviveoxider in dagens avgiftssystem.
Slutsatsen ir baserad pi ett teoretiskt miljoekonomiskt resonemang.
For en korrekt analys borde potentiell utslippsreduktion och
dtgirdskostnader i forhdllande till bista méjliga teknik ha kartlagts
for berérda branscher.

Hade en sidan analys genomférts ir jag dvertygad om att den
for skogsindustrins anliggningar hade visat att varken en skatt eller
dagens avgiftssystem styr mot investeringar fér minskade kviveoxid-
utslipp. Utslippen kommer dock fortsatt successivt att minska
genom investeringar 1 olika processenheter - investeringar som
méinga ginger uppgir till flera miljoner kronor per anliggning.
Dessa investeringar sker 1 samband med tillstindsférhandlingar
enligt miljobalken.

Den grundliggande frigan om potentiell reduktion av utslippen
vid en skattebeliggning baserar utredningen pd ett resonemang om
priselasticitet och méjligheten att vilja brinsle utan beaktande av
att en sddan méjlighet inte finns 1 industri dir processinterna
brinslen nyttjas sisom t ex i massaindustrins soda- och lutpannor.
Ett byte av brinsle i dngpannorna f6r en bransch som ir till 96 %
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baserad pd biobrinslen skulle vara ett byte till fossila brinslen t ex
naturgas som har l3ga utslipp av kviveoxider.

Att produktionsbegrinsningar, sisom framférs av utredningen,
skulle utgéra ett onskvirt sitt att minska utslippen dr ur mitt
perspektiv orimligt. Det ligger sjilvfallet i industrins intresse att
energieffektivisera tillverkningsprocesserna men definitivt inte att
minska den totala produktionen. Det kan inte heller ligga i sam-
hillets intresse.

Jag anser att utredningen fullstindigt underskattar styreffekten
av tillstdndsprévningen tillsammans med de EU-gemensamma BAT-
slutsatserna, dessutom utan att ha analyserat den nirmare. Utred-
ningen tycks ocksd anse att avgiftssystemet ir basen for hittills
uppnddda utslippsreduktioner och utgdr frin att reduktions-
potentialen ir storst f6r anliggningar som inte omfattas av systemet.
Detta har inte visats.

Jag finner utredningens konsekvensanalys mycket begrinsad d&
den till exempel inte till fullo kvantifierar effekter pd sysselsitt-
ningen 1 glesbygd, exportintikter, klimatpdverkan. Utredningen
konstaterar att det enda land som enlig utredningen har en renodlad
kviveoxidskatt 4r Danmark, dir skattenivin sinkts, for att inte skada
konkurrenskraften, frdn 25 till 5 kronor. Nigon slutsats dras inte av
detta.

Jag anser att utredningen borde ha belyst hur en skatt skulle
piverka mojligheten att nd det svenska mélet om att bli en de forsta
fossilfria vilfirdslinder. Skogsindustrin har en viktig roll 1 detta
arbete sdvil som den storsta producenten och konsumenten av bio-
energi som tillverkare av biobaserade material och produkter.

For massa- och pappersindustrin skulle skatten enligt utred-
ningen innebira en kostnad pd ca 700 Mkr per ar — for utslipp som
till 96 % sker frdn anvindning av biobrinslen. Med den av utred-
ningen beriknade &rliga utslippsminskningen blir kostnaden ca
7 500 kr per kg reducerad kviveoxid. Dessa kostnader talar sitt
tydliga sprik. En skatt skulle sannolikt direkt minska branschens
vilja att nd sitt eget mal om fossilfri virmeproduktion.
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Skatt pd avfallsforbrinning forhindrar materialdtervinning

Utredningens slutsats ir att en avfallsférbrinningsskatt inte dr ett
triffsikert och kostnadseffektivt styrmedel f6r att 6ka 3teranvind-
ning och dtervinning av material. Jag delar denna bedémning. Trots
denna slutsats 4lades utredningen genom tilliggsdirektiv att
utarbeta ett forslag till hur en sddan skatt kan utformas. Detta ir
anmirkningsvirt.

Utredningens skatteforslag far till foljd att returpappersbruken
drabbas dvs de verksamheter som materialdtervinner anvint papper
och méjliggér uppfyllandet av de gillande dtervinningsmilen for
returpapper och papperstorpackningar. Det blir sdledes en straffskatt
for foretag som mojliggdr att sorterat avfall frdn samhillet om-
hindertas pd ett sitt som motsvarar den dvre nivdn i avfallshierarkin.

Utredningen har inte till fullo analyserat hur en skatt skulle
paverka avfallsflodena i samhillet. Inférs en avfallsforbrinnings-
skatt uppstdr t ex problem med att uppnd dtervinningsmilet for
forpackningar vilket innebir att plastbelagd kartong kan komma att
exporteras for att materialdtervinnas i annat land. Miljényttan ir
dirmed negativ. Det ska ocksd noteras att denna férbrinning ir
tillstdndsgiven och reglerad sivil i féretagens tillstindsbeslut som
av EU-gemensamma regler.

Jag anser att utredningen mot den orimliga konsekvensen av en
generell skatt skulle ha analyserat mojligheten att begrinsa skatte-
beliggningen till forbrinning av osorterat avfall i avfallstérbrin-
ningsanliggningar. Lagforslaget, som utredningen 3lades att utarbeta,
skulle siledes inte ha omfattat industrins samférbrinningsanligg-
ningar.
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Sarskilt yttrande
av experten Weine Wiqvist

Jag har haft mojligheten att som féretridare for Avfall Sverige f6lja
arbetet 1 utredningen. Avfall Sverige ir branschorganisation fér
kommuner och kommunala bolag inom avfall och &tervinning. I
Avfall Sverige ingdr ocksi ett stort antal privata féretag som
associerade medlemmar.

Med anledning av det betinkande som nu liggs fram och 1
egenskap av férordnad expert 1 utredningen vill jag limna féljande
sirskilda yttrande. Jag har koncentrerat mig till frigor som ror skatt
pa f6rbrinning av avfall. Vad giller friga om NOX avgift/skatt m.m.
stiller jag mig bakom det sirskilda yttrande som limnas av experten
Erik Thornstrém.

Utredningen och direktiven

Utredaren och sekretariatet har utifrin férutsittningarna gjort
bista mojliga for att presentera betinkandet. Tyvirr innebar till-
komsten av ett tlliggsdirektiv, strax innan utredningen skulle
firdigstillas, en ovintad omstart. Det fick, enligt min mening, till
foljd att en hel del arbete, framfort principiella resonemang nedlagd
1 utredningens forsta fas, inte fick den betydelse for slutresultat
som sannolikt var utredarens intention. Dessutom blev tiden fér
att genomféra konsekvensanalys, frimst avseende forslaget om
skatt pd forbrinning av avfall, alldeles for kort.

Mer problematiskt dr utredningsdirektiven som sddana och di
tinker jag sirskilt pd frigan om skatt pd forbrinning av avfall.
Direktiven utgdr frin, a priori, att en skatt skulle vara ett verksamt
styrmedel f6r 6kad itervinning, trots att inga sidana beligg finns
nigonstans i virlden, si vitt jag kinner till. Med tilliggsdirektiven
blir detta in mer tydligt. Emellandt framskymtar att det reella skilet
till att inféra en skatt dr att krympa import av avfall till energi-
dtervinning, oklart varfér. Det hade varit bittre om direktiven varit
tydligare pd den punkten. D kunde utredningen i detalj ha utrett
frigestillningen och inte som nu limnas 4t fri tolkning.
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Incitamentstrukturen

Utredningen kommer ganska si omgdende till slutsatsen att en
skatt pd forbrinning av avfall inte ir ett rationellt styrmedel f6r att
frimja 6kad &tervinning. Det ir ingen overraskning. Emellertid
menar jag att denna slutsats skulle behovt utvecklas till att rikta
blickarna hégre upp 1 avfallshierarkin och tidigare 1 produkternas
livscykel. Det dr nimligen dir de visentliga férindringarna kan
goras for att forebygga uppkomsten av avfall, 6ka 3teranvindning
och frimja kvalitativ materialitervinning. Endast genom aktiv
kemikaliepolitik och utvecklade produktkrav kan det l&ngsiktigt
skapas verkliga cirkulira kretslopp.

Slutsatsen av detta resonemang sitter fingret pd att kanske inte
ens regler om producentansvar, som vi kinner idag, ir ullrickliga
for att nd till cirkulira kretslopp. Eftersom utredningen inte haft
till uppgift att foresld andra, och kanske betydligt mer triffsikra
styrmedel, dn just skatt pd férbrinning av avfall, s§ hinger iven
denna frigestillning 1 luften och limnas till fri tolkning.

Utredningen kommer fértjinstfullt fram till att en skatt pd
forbrinning av avfall inte heller ir verksamt eftersom den inte
triffar de som har rddighet 6ver produkternas utformning. Det bor
dock liggas till att i vart fall avseende hushéllsavfall s& skulle en
tinkt skatt, om den ens skulle komma att 6verviltras, helt felaktigt
komma att triffa kommunerna. Det giller inte minst sidana fér-
packningar och tidningar, som inte insamlats for dtervinning, och
som med andra ord blir kvar i kommunernas avfall till energi-
tervinning, med &tféljande kostnad fér dess behandling. Hir ser
man tydligt hur incitamentsstrukturen ger felaktiga signaler och
som 1 detta fall innebir att principen om det ekonomiska
producentansvaret inte fullfsljs.

Dirmed blir det tydligt att utredningsuppdraget ir frdn borjan
felaktigt formulerat i tron att en skatt nedstréms kan &tgirda
problem som uppstir uppstréms 1 produkt- och materialflodet.
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Import av avfall

Som tidigare framforts lurar 1 bakgrunden till direktiven en tanke
som gir ut pd att begrinsa import av avfall {6r energidtervinning.
Det ir dock inte utsagt, vilket forsvirar arbetet med att analysera
effekterna av en tinkt skatt pd f6rbrinning av avfall. Det har fitt
till f6ljd att utredaren kint sig tvingad till att avstd frin att
analysera hur utfallet av en skatt skulle bli om importavfall undan-
tas. Det ir ju forstdeligt eftersom det strider mot den outsagda
tanken att vilja minska importen. Det ir dock oacceptabelt, sakligt
sett. Sirskilt som det nu visar sig, i en av Avfall Sverige sirskilt
framtagen analys, att det dr endast i just det fallet, alltsi d&
importerat avfall undantas, som en siledes helt nationell skatt moj-
ligen skulle f8 den avsedda effekten, dvs. att bidra ull ©kad

materialdtervinning i Sverige.

Helhetssyn

Direktiven dr utformade s att de olika styrmedel som diskuteras,
alltsd ytterligare styrmedel avseende vixthusgaser, utslippshandel,
NOx-frigor och skatt pa férbrinning av avfall, hanteras var och en
for sig. Jag saknar insikten att redan i direktiven vidga perspektivet
och se olika dtgirder 1 ett storre sammanhang. Detta blir sirskilt
tydligt 1 fallet med avfall, som triffas av samtliga de dtgirder som
ingdr i utredningsdirektiven. Bristen ligger i att konsekvensanalysen
inte tar hojd for att dtgirderna liggs ovanpd varandra. Effekten blir
att lisaren av betinkandet delvis fors bakom ljuset eftersom den
hir sammanlagrade effekten inte gors tydlig. Konkret innebir detta
att avseende avfall si fir sannolikt utslippshandeln storre eko-
nomiska konsekvenser pd sikt dn en tink skatt pd férbrinning men
sammantaget blir effekten av utslippshandel, en eventuell NOx-
skatt och skatt pa férbrinning avsevird.

Utredningen kommer till slutsatsen att en skatt pd férbrinning
skulle menligt inverka pd fjirrvirmens konkurrenskraft. Det finns
en stor risk att fjirrvirmekunderna fir bira samhillets kostnader
for problem som tillkommit 1 tidigare led i varornas livscykel. Vad
som diremot inte uppmirksammas ir att en skatt, pd det sitt den
redovisas, skulle férsimra konkurrenskraften fér den bransch,
energidtervinningsbranschen, som siljer en behandlingstjinst till
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andra linder. Foljden blir att for Sverige virdefulla exportintikter
gdr forlorade. Dessutom skulle detta leda till simre miljé- och
klimat i ett europeiskt perspektiv, eftersom mer avfall skulle
komma att deponeras i exporterande land eller energidtervinns i
linder med simre energieffektivitet dn i Sverige. Kort sagt skulle en
skatt pd forbrinning av avfall vara kontraproduktiv.

459






Bilaga 1

Kommittédirektiv 2016:34

Utredning om ekonomiska styrmedel for el- och
varmeproduktion inom EU ETS och ekonomiska
styrmedel for avfallsforbranning

Beslut vid regeringssammantride den 2 juni 2016.

Sammanfattning

En sirskild utredare ska se over férutsittningarna for avfallstérbrin-
ning samt analysera behovet av att inféra skatt pd foérbrinning av
avfall. Syftet dr att uppnd en mer resurseffektiv och giftfri avfalls-
hantering 1 enlighet med avfallshierarkin och regeringens ambition
om att Sverige ska bli ett av virldens férsta fossilfria vilfirdslinder.
Utredaren ska dven se 6ver om kviveoxidavgiften kan goéras mer
verkningsfull ur miljésynpunkt och samhillsekonomiskt effektiv, i
forsta hand genom att den gors om till en skatt. Utredaren ska ocksa
limna forslag pd hur prissignalen pd utslipp av fossil koldioxid inom
EU:s system fér handel med utslippsritter kan kompletteras med
andra ekonomiska styrmedel vad giller el- och virmeproduktion.
Sddana styrmedels inverkan pd forutsittningarna for att sikerstilla
en trygg el- och virmeforsérjning 1 hela landet ska da beaktas.

I utredningen ingdr att géra en grundliggande analys av forut-
sittningarna for avfallsforbrinning i Sverige och analysera hur av-
fallsforbrinning och avfallsimport paverkas av befintliga ekonomiska
styrmedel, ridande EU-reglering for avfall och avfallstransporter
samt branschspecifika férhllanden. I analysen ingdr dven att gora en
kartliggning av andra EU-medlemstaters och Norges skatter och
ekonomiska styrmedel pd avfallsférbrinningsomridet. Dessa linders
erfarenheter bor tas till vara.
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Utifrdn slutsatserna av analysen ska utredaren bedéma behovet
och limpligheten av férindringar av kviveoxidavgiften, energi- och
koldioxidskatterna samt inférandet av skatt pd f6rbrinning av avfall
och vilka avfallsstrommar som 1 sd fall bor omfattas. En utgings-
punkt vid bedémning av skatt pd férbrinning av avfall bor vara att
biobrinslen, enligt definition 1 férordningen (2011:1480) om elcerti-
fikat, och avfall frin pappers- och massaindustrin eller trimekanisk
industri som omhindertas i interna processer inte bor omfattas.
Denna utgdngspunkt giller dock inte eventuella férindringar av
kviveoxidavgiften. Behovet av att beakta systemeffekter och risken
for snedvridningar av konkurrensvillkor bér vigas in 1 beddmningen
liksom vikten av att EU:s regler om statligt stod efterfoljs. Tidigare
erfarenheter i Sverige och andra linder bér tas tillvara. Analysen bér
dven belysa hur avfallsférbrinningsanliggningar paverkas om de inte
omfattas av EU:s system for handel med utslippsritter, forkortat
EU ETS, efter 2020.

Om utredaren bedémer det limpligt att inféra en skatt eller annat
ekonomiskt styrmedel eller att férindra ett befintligt ekonomiskt
styrmedel, ska utredaren presentera férslag pd hur en sddan skatt eller
ett sddant styrmedel tekniskt ska utformas och limna foérfattnings-
forslag. Utredningen ska ocksi bedéma vilken skattenivd som 1 s&
fall ir limplig med hinsyn tll de styreffekter som bor uppnis.
Utgdngspunkten ir att en ny skatt eller forindrat ekonomiske styr-
medel bor vara samhillsekonomiskt effektivt samt kostnadseffektivt
och innebira s& liga administrativa kostnader som mgjligt. Reglerna
ska vara enkla att tillimpa och kontrollera och ska inte medféra grins-
handelsproblem, statsstddsproblem eller pd annat sitt std 1 strid med
EU-ritten eller Sveriges internationella dtaganden. Inga f6rfattnings-
forslag pa forindringar av regelverken kring elcertifikatsystemet eller
EU ETS ska liggas fram. Utredaren ska redovisa en samhillsekono-
misk konsekvensanalys av férslagen inklusive miljo- och hilsoeffekter
och offentligfinansiella effekter.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 juni 2017.
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Bakgrund
Sveriges miljé-, klimat- och energimdl

Det évergripande mélet f6r den svenska miljopolitiken ir att till nista
generation limna 6ver ett samhille dir de stora miljoproblemen ir
l6sta, utan att orsaka okade miljé- och hilsoproblem utanfér Sveriges
grinser. Detta s.k. generationsmal har utvecklats av riksdagen 2010
(se prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:M]JU25, rskr. 2009/10:377).

Under Generationsmélet finns ett antal strecksatser varav i férsta
hand féljande kan paverkas av avfallshantering och férbrinning:

— Minniskors hilsa utsitts f6r minimal negativ miljopaverkan sam-
tidigt som miljéns positiva inverkan p& minniskors hilsa frimjas.

— Kretsloppen ir resurseffektiva och s lingt som mojligt fria frin
farliga imnen.

— En god hushillning sker med naturresurserna.

— Andelen férnybar energi dkar och att energianvindningen ir
effektiv med minimal pdverkan p miljon.

— Konsumtionsménstren av varor och tjinster orsakar si smd
milj6- och hilsoproblem som mojligt.

Riksdagen har ocksd beslutat om 16 miljokvalitetsmél som utgor
stommen 1 den svenska miljépolitiken. Avfallshantering sorterar i
forsta hand under miljokvalitetsmdlet God bebyggd miljo men pa-
verkar dven flera andra miljokvalitetsmil, t.ex.:

— Begrinsad klimatpdverkan

— Frisk luft

— Ingen 6vergddning

— Bara naturlig férsurning

—  En giftfri miljo

Till miljokvalitetsmélen finns en rad preciseringar och etappmal som
har biring pd avfallshantering, t.ex. preciseringen héllbar avfalls-

hantering under God bebyggd miljo och etappmadlet under miljokvali-
tetsmilet En giftfri miljé om giftfria och resurseffektiva kretslopp.
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Virldens linder har enats om att den globala medeltempera-
turens 6kning ska begrinsas till vil under tvd grader och att man
ska striva efter 1,5 grader. Detta stiller krav pd skirpta ambitioner
globalt inom klimatpolitiken. Regeringen har ambitionen att Sverige
ska bli ett av virldens férsta fossilfria vilfirdslinder. Energisyste-
met ska p sikt bestd av 100 procent férnybar energi.

Energipolitiken ir en fundamental del av byggandet av ett hillbart
samhille. Det r samtidigt viktigt for bl.a. foretagen att det finns god
och ullférlitlig tillging pa el till konkurrenskraftiga priser.

Genom riksdagens beslut om propositionerna En sammanhillen
klimat- och energipolitik (prop. 2008/09:162 och 2008/09:163) har
foljande mal f6r klimat och energipolitiken till 2020 stéllts upp:

— Andelen férnybar energi ir 2020 ska vara minst 50 procent av
den totala energianvindningen.

— Andelen foérnybar energi i transportsektorn ska vara minst
10 procent.

— Energianvindningen ir 2020 ska vara 20 procent effektivare.

— Minska utslippen av vixthusgaser utanfér den handlande sektorn
med 40 procent till 2020 jaimfért med 1990-4rs niva.

Avfallshierarkin dr utgingspunkten i EU:s regler om avfall

Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG om avfall och
om upphivande av vissa direktiv, forkortad avfallsdirektivet, dr infort
1 svensk ritt 1 framforallt miljobalken (1998:808) och avfallsférord-
ningen (2011:927). I direktivet finns bla. den s.k. avfallshierarkin
som anger den prioriteringsordning for politik och lagstiftning som
medlemsstaterna ska ha avseende forebyggande och behandling av
avfall. Andra relevanta bestimmelser finns dven i1 Europaparlamentets
och ridets forordning (EG) nr 1013/2006 om transport av avfall
(avfallstransportférordningen).

Avfallshierarkin innebir att man helst ska férebygga avfall, i andra
hand forbereda det for dteranvindning, 1 tredje hand materialdter-
vinna det, i fjirde hand &tervinna det och i sista hand bortskaffa det.
Ordningen giller under férutsittning att det dr miljomissigt motiverat
och ekonomiskt rimligt. Regeringen beslutade den 21 april 2016 om
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en proposition med férslag att ytterligare fortydliga avfallshierarkin 1
miljébalken (proposition 2015/16:166).

Forbrinning av avfall kan betraktas antingen som energidtervin-
ning eller som bortskaffande av avfallet beroende pa nyttiggérandet
av den frigjorda energin vid i férbrinningen. Avfallsférbrinning 1 de
svenska avfallsférbrinningsanliggningarna klassas med stor marginal
som energidtervinning. De anliggningar som ir utformade for kraft-
virmeproduktion uppfyller ocksd energieffektiviseringsdirektivets
kriterier fér hogeffektiv kraftvirme.

Europeiska kommissionen presenterade den 2 december 2015 ett
meddelande om cirkulir ekonomi. Meddelandet innehéller tvd delar:
en handlingsplan for cirkulir ekonomi samt en del med ett nytt av-
fallspaket med forslag pd revideringar av sex direktiv pa avfallsomridet
bl.a. ramdirektivet om avfall samt direktiv om férpackningar, depo-
nering, fordonbatterier och uttjint elektronik.

Europeiska kommissionen har aviserat att den under 2016 avser
att presentera ett meddelande om avfall och energi, inom ramen for
arbetet med Energiunionen. Meddelandet bedéms ha sin utgdngs-
punkt i energieffektivisering — hur EU kan fi ut mer energi av
mindre avfall — men dven i en fungerande inre marknad f6r avfall.

Internationella dtaganden for utslipp av kviveoxider

Sverige har 3tagit sig att minska utslippen av bl.a. kviveoxider 1 det
reviderade Goteborgsprotokollet under FN:s luftvirdskonvention.
For nirvarande pdgdr forhandlingar 1 Europeiska kommissionen och
Europaparlamentet kring ett nytt takdirektiv som sitter utslippstak
for en rad luftféroreningar. En stor utmaning f6ér Sverige kommer
att bli hur reduktionsnivin fér kviveoxider ska nds. Sverige kommer
att behdva genomféra ytterligare utslippsminskningar f6r bla. kvive-
oxider till 2030. Enligt Naturvirdsverkets regeringsuppdrag infér
forhandlingarna (Skrivelse 2013-04-01, Underlag infér forhandling-
arna om dversyn av EU:s luftvardspolitik) finns nistan hilften av den
tillgingliga potentialen f6r reduktionen av kviveoxidutslipp bland
forbrinningstekniska dtgirder.
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Ekonomiska styrmedel som paverkar avfallsforbrinning

Det finns 1 dag en rad ekonomiska styrmedel som paverkar samhillets
hantering av avfall och val av behandlingsmetod. De som ir relevanta
for avfallsférbrinning ir i férsta hand kopplade till el- och virme-
produktion.

Energi- och koldioxidskatt

Lagen (1994:1776) om skatt pd energi, forkortad LSE, reglerar
skatter pd brinslen och elektrisk kraft. Skattereglerna ir anpassade
tll energiskattedirektivet (rddets direktiv 2003/96/EG av den
27 oktober 2003 om en omstrukturering av EU-ramen for beskatt-
ning av energiprodukter och elektricitet). Direktivet innehiller
bestimmelser om vad som ska beskattas och hur detta ska ske.
Grundregeln 1 sdvil energiskattedirektivet som 1 LSE ir att brinslen
och elektrisk kraft ska beskattas. Av olika skil kan viss anvindning
av dessa energislag undantas frin beskattning, antingen genom
tvingande unionsrittslig reglering eller genom att medlemsstaterna
ges en mojlighet till detta.

De brinslen som omfattas av energiskattedirektivet svarar for den
helt vervigande delen av den totala brinsleférbrukningen inom EU.

Medlemsstaterna fir dven beskatta brinslen som inte omfattas
av energiskattedirektivet. Beskattningen av sidana brinslen har d&
inga unionsrittsliga skatteregler som ligger ramen fér beskatt-
ningen. Diremot bér noteras att all nationell beskattning, oavsett
om det finns bestimmelser 1 ett EU-direktiv eller inte, miste vara
utformad sd att den inte kommer i1 konflikt med EU-ritten.

Den 1 juli 2006 inférdes en nationell skatt i form av energiskatt
och koldioxidskatt pd fossilt kol i1 visst hushillsavfall som fér-
brinns, férkortad avfallsférbrinningsskatten, (prop.2005/06:125,
bet. 2005/06:SkU33, rskr. 2005/06:352) 1 LSE. I april 2008 tillsattes
ASKA-utredningen for att férutsittningsldst analysera avfallsfor-
brinningsskatten. ASKA-utredningen foreslog 1 betinkandet Skatt
1 retur (SOU 2009:12) att avfallstérbrinningsskatten skulle slopas
och s& skedde ocksd fr.o.m. den 1 oktober 2010. Motiven till att
avfallsférbrinningsskatten avskaffades var att skatten endast hade
en obetydlig styreffekt och att den hade brister ur redovisnings-
och kontrollsynpunkt. Den styreffekt som uppndddes med skatten
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var enligt utredningen att skattepliktigt hushallsavfall av skatteskil
transporterades till férbrinning 1 kraftvirmeanliggningar medan
avfall som inte var skattepliktigt transporterades till anliggningar f6r
virmeproduktion. Detta innebar att avfallsférbrinningsskatten gav
upphov till icke 6nskvirda skattemissigt drivna avfallstransporter.
Utformningen av skatten innebar ocksd att trdavfall som hushillen
sorterat ut triffades av skatten, trots att det inte hade nigot fossilt
innehdll. Av utredningen framgir ocksi att avfallsforbrinnings-
skatten inte hade nigon mitbar effekt pd utslippen av koldioxid.

EU:s system f6r handel med utslippsritter

Forbrinning av brinsle 1 anliggningar med en installerad kapacitet
over 20 megawatt omfattas av EU:s system for handel med ut-
slippsritter, foérkortat EU ETS, enligt Europaparlamentets och
radets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system
for handel med utslippsritter f6r vixthusgaser inom gemenskapen
och om idndring av ridets direktiv 96/61/EG, kallat handelsdirek-
tivet. Direktivet dr genomfért i svensk lagstiftning genom lagen
(2004:1199) om handel med utslippsritter. I Sverige omfattas dven
mindre anliggningar anslutna till fjirrvirmenit med en total kapa-
citet dver 20 megawatt. Anliggningar som férbrinner avfall 1 huvud-
sakligt syfte att producera energi (avfallsenergianliggningar) om-
fattas ocks3 enligt den nuvarande svenska tolkningen av EU-ritten.
Om det huvudsakliga syftet dr att destruera avfall omfattas anligg-
ningen inte av EU ETS. Frin och med 2013 omfattas dirmed de
flesta svenska anliggningar som forbrinner avfall av handelssystemet
EU ETS. Flera medlemsstater har dock gjort en annan tolkning och
inte inkluderat liknande anliggningar 1 EU ETS. Forbrinnings-
anliggningar som ingdr 1 EU ETS madste uppfylla vissa krav pd
mitning av mingden koldioxid av fossilt ursprung som slipps ut.
Grundprincipen ir att anliggningar inom EU ETS fir nedsatt
energi- och koldioxidskatt. Brinsle som anvinds fér virmeproduktion
1 kraftvirmeanliggningar inom EU ETS befrias frin hela koldioxid-
skatten och 70 procent av energiskatten. For brinsle som forbrukas 1
fjirrvirmeanliggningar inom EU ETS tas full energiskatt ut. Sddan
anvindning befrias dock fr&n 20 procent av koldioxidskatten.

467

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2017:83

Kviveoxidavgiften

Kviveoxidavgiften inférdes 1992 och ir ett ekonomiskt styrmedel
med syfte att minska kviveoxidutslippen frin de anliggningar som
ingdr 1 avgiftssystemet. Styrmedlet inférdes som ett komplement
till tillstindsprévningen genom lagen (1990:613) om miljoavgifter
pd utslipp av kviveoxider vid energiproduktion.

Avgiften innebir att alla de foretag som omfattas av systemet
betalar in en avgift per utslippt kilo kviveoxid. De frin kollektivet
inbetalda medlen férdelas pd den totalt producerade energin och
betalas ut till respektive foretag baserat pi den mingd energi de per
producerad energienhet dn producerat. Detta innebir att den som
har ett ligre utslipp av kviveoxid genomsnittet ir en vinnare i
systemet. Avfallsférbrinningsbranschen ir tillsammans med kraft-
och virmeverken nettomottagare i kollektivet.

Sedan avgiften inférdes 1992 har utslippen av kviveoxid per
producerad energienhet (det specifika utslippet) inom systemet
mer in halverats. Samtidigt har de totala utslippen frin kollektivet
endast minskat marginellt di energiproduktionen inom systemet
har 6kat kraftigt. I dag har kviveoxidavgiften framfor allt en upp-
ritthdllande funktion fér en kontinuerlig effektiv drift med l3ga
utslipp av kviveoxid.

Elcertifikatssystemet

Elcertifikatsystemet ir ett marknadsbaserat stodsystem som ska
oka produktionen av férnybar el pd ett kostnadseffektivt sitt.
Elcertifikatssystemet inférdes 1 Sverige maj 2003 genom lagen
(2011:1200) om elcertifikat. Sedan systemet infordes har det
successivt utvecklats och férlingts. Sedan den 1 januari 2012 har
Sverige och Norge en gemensam elcertifikatsmarknad. Riksdagen
faststillde hosten 2015 ett nytt nationellt finansieringsmal inom
elcertifikatssystemet som innebir att produktionen av ny férnybar
el ska oka med 30 TWh mellan 3ren 2002 och 2020. Inom den
gemensamma marknaden ir mélet att 6ka elproduktionen med
28,4 TWh frin 2012 till och med 2020.
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Utvecklingen av avfallsforbrinning

Energiproduktion frn férbrinning av avfall utgér en liten men
vixande del av den svenska energiforsorjningen och drygt en fjirde-
del av fjirrvirmeproduktionen. Fjirrvirmesystemen levererar under
ett normaldr ca 55 TWh virme. Férbrinning av avfall svarar for
ca15TWh. Av detta svarar hushéllsavfall som samlats in inom
Sverige for ca 6 TWh, importerat avfall f6r ca 5 TWh och resten
frin forbrinning av verksamhetsavfall. Forutsittningarna for for-
brinning av avfall paverkar alltsd 1 hog grad forutsittningarna for
produktion av fjirrvirme.

Fjirrvirmens konkurrenskraft jimférd med alternativet — 1 prak-
tiken individuell elvirme med virmepump i nigon form — paverkar
underlaget f6r hogetfektiv kraftvirme och dirmed hela elsystemet.
Forbrinning 1 kraftvirmeverk ger elproduktion frimst 1 sédra Sverige
och frimst under den kallaste &rstiden.

Denna komponent i elsystemet har alltid varit betydelsefull men
kan 1 framtiden bli av in mer strategisk betydelse inte minst med
hinsyn till den framtida elproduktionen 1 sédra Sverige. Mingden
avfall som foérbrinns har 6kat under 2000-talet. Okningen beror
bl.a. pd den skatt pd deponerat avfall som inférdes &r 2000 och det
deponiférbud som inférdes genom deponiférordningen (2001:512).
Syftet med forbudet var att styra mot en behandling av avfall hogre
upp 1 avfallshierarkin och att minska de klimatp&verkande utslippen
fr&n deponering.

Avfallsférbrinningsanliggningar siljer tjinsten att behandla avfall
genom forbrinning med energiutnyttjande. Energin kan direfter
siljas vidare som el, virme eller kyla. Effektiviteten 1 de svenska for-
brinningsanliggningarna och méjligheten att samtidigt silja fjirr-
virme gor att kostnadsbilden for f6rbrinning av avfall blir gynnsam 1
de svenska anliggningarna jimfort med andra behandlingsalternativ.

Kapaciteten for avfallsforbrinning i Sverige har kat under det
senaste decenniet och idr storre in den inhemska tillgdngen pad
brinnbart avfall. Importen av avfall frin andra linder har dirfor
ocksd 6kat. I likhet med Sverige har flera linder infért olika typer av
styrmedel, exempelvis forbud fér deponering av vissa avfallsslag,
producentansvar samt krav pd sortering och sirskild behandling av
olika avfallsfraktioner. Aven denna typ av styrmedel kan ha piverkan
pa hur avfallet transporteras mellan linder.

469

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2017:83

For vissa avfall, t.ex. vissa industriavfall, kan {6rbrinning vara den
mest limpliga metoden fér att undvika &tercirkulering av sirskilt
farliga imnen 1 materialkretsloppet.

Vissa aviallsstrommar frén t.ex. skogindustri m.m. berittigar till
elcertifikat vid férbrinning fér elproduktion och riknas dirmed som
biobrinslen, se foérordningen (2011:1480) om elcertifikat. Vidare
forbrinns dven avfall frin pappers- och massaindustrin eller den tri-
mekaniska industrin 1 dessas interna processer.

Behovet av en 6versyn

Regeringen avser att ligga grunden f6r en cirkulir och biobaserad
ekonomi som bidrar till att miljokvalitetsmilen nds. Utslippen av
vixthusgaser behéver minska och energisystemet ska pd sikt bestd
av 100 procent férnybar energi. Bioenergi har en viktig roll for att
ersitta fossil energi och bidrar till att uppnd miljo-, klimat- och
energimilen.

Avfall ska behandlas som en resurs som driver fram nya affirs-
mojligheter. Material ska 1 hogre grad dteranvindas och gifter ska
fasas ut frin kretsloppen. Regeringen har tillsatt en utredning om
styrmedel for att férebygga uppkomst av avfall 1 syfte att frimja en
cirkulir ekonomi (dir. 2016:3). Regeringen arbetar ocksd pi andra
sitt for att 6ka materialdtervinningen 1 avfallshanteringen.

Ritt utformade skatter och andra ekonomiska styrmedel har stor
potential att pi ett kostnadseffektivt sitt bidra till att uppfylla de
uppsatta milen pd miljdomrddet. En viktig utgingspunkt fér eko-
nomiska styrmedel pi miljdomridet ir att de 1 mojligaste min ska
utformas s& att férorenaren betalar f6r sin miljopdverkan. De bér
vidare utformas si att de blir samhillsekonomiskt effektiva, kost-
nadseffektiva och si administrativt enkla som méjligt.

Ett omride dir regeringen ser behov av att nirmare analysera for-
utsittningarna ir ekonomiska styrmedel som pdverkar férbrinning
av avfall. Under en lingre tid har byggandet av avfallsférbrinnings-
anliggningar 6kat, med resultatet att det finns ett stort kapacitets-
overskott av avfallsforbrinning i Sverige. Under senare ar har dirfor
importen av avfall fér forbrinning 6kat kraftigt. Regeringen anser
dirfor att det finns skil att utveckla styrmedel som frimjar ett mer
resurseffektivt anvindande av avfallet.
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Stora el- och virmeproduktionsanliggningar ingir 1 EU:s system
foér handel med utslippsritter, forkortat EU ETS. EU ETS ska ge ett
pris pd utslipp av koldioxid och dirmed styra bort frdn anvindning av
fossila brinslen till {6rmdn f6r biobrinslen och annan férnybar energi.
Under ldng tid har dock priset pd utslipp som EU ETS ger varit
mycket ligre dn forvintat och avsevirt ligre dn den svenska koldioxid-
skatten. Prissignalen frdn EU ETS kan dirfér behova kompletteras
med andra ekonomiska styrmedel for att skapa ett lingsiktigt och
forutsigbart omstillningstryck och minska anvindningen av fossila
brinslen ytterligare i el- och virmeproduktionsanliggningar.

Uppdraget

En sirskild utredare ska se éver forutsittningarna fér avfallsfor-
brinning samt analysera behovet av att inféra skatt pd férbrinning
av avfall. Syftet r att uppnd en mer resurseffektiv och giftfri avfalls-
hantering 1 enlighet med avfallshierarkin och regeringens ambition
om att Sverige ska bli ett av virldens forsta fossilfria vilfirdslinder.
Utredaren ska dven analysera om kviveoxidavgiften kan géras mer
verkningsfull ur miljésynpunkt och samhillsekonomiskt effektiv, i
forsta hand genom att den gors om till en skatt. Utredaren ska ocksd
limna forslag pd hur prissignalen pd utslipp av fossil koldioxid inom
EU:s system f6r handel med utslippsritter, forkortat EU ETS, kan
kompletteras med andra ekonomiska styrmedel for el- och virme-
produktion. Sddana styrmedels inverkan pd forutsittningarna att
sikerstilla en trygg el- och virmeforsérjning 1 hela landet ska d&
beaktas.

I uppdraget att se over forutsittningarna for avfallstorbrinning
ingdr att analysera hur avfallstérbrinning i Sverige och import av av-
fall paverkas av befintliga ekonomiska styrmedel, ridande EU-regler-
ing for avfall och avfallstransporter samt branschspecifika forhdl-
landen. Utredaren ska ocks8 analysera hur dessa styrmedel bidrar till
att uppfylla relevanta mal inom omrddet samt belysa eventuella pro-
blem och mélkonflikter. Exempel pa befintliga ekonomiska styrmedel
vars paverkan pd avfallsférbrinning bér belysas i sammanhanget ir

— energi- och koldioxidbeskattningen enligt lagen (1994:1776) om
skatt pd energi och om det fortsatt finns skil att differentiera
skatten mellan produktion av kraftvirme och av virme.
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— kviveoxidavgiften enligt lagen (1990:613) om miljdavgift pd ut-
slipp av kviveoxider vid energiproduktion.

— EU ETS enligt lagen (2004:1199) och férordningen (2004:1205)
om handel med utslippsritter.

— elcertifikatsystemet enligt lagen (2011:1200) om elcertifikat.

Analysen av férutsittningarna for avfallsforbrinning bor dven inklu-
dera en kartliggning av andra medlemstaters samt Norges miljoskatter
och andra ekonomiska styrmedel pd avfallsférbrinningsomridet.
Dessa linders erfarenheter bor tas till vara. Pdgiende arbete inom
EU och tillginglig kunskap om utvecklingen av avfallshanteringen i
EU:s medlemslinder framéver bér ocksd vigas in 1 analysen.

Utifrdn slutsatserna i analysen av férutsittningarna for avfalls-
forbrinning ska utredaren bedéma behovet och limpligheten av for-
indringar av kviveoxidavgiften, energi- och koldioxidskatterna samt
inférandet av skatt pd forbrinning av avfall och vilka avfallsstrémmar
som 1 s8 fall bor omfattas. En utgdngspunkt vid bedémning av skatt
pa forbrinning av avfall bor vara att biobrinslen, enligt definition 1
forordningen (2011:1480) om elcertifikat, och avfall frén pappers-
och massaindustrin eller trimekanisk industri som omhindertas i
interna processer inte bér omfattas. Denna utgingspunkt giller dock
inte eventuella forindringar av kviveoxidavgiften. Behovet av att
beakta systemeffekter och risken f6r snedvridningar av konkurrens-
villkor bér vigas in i bedémningen liksom vikten av att EU:s regler
om statligt stod foljs. Tidigare erfarenheter 1 Sverige och andra linder
bor tas till vara. Analysen bor dven belysa hur avfallsférbrinnings-
anliggningar paverkas om de inte omfattas av EU ETS efter 2020.

Vid 6versynen av kviveoxidavgiften bér Naturvirdsverkets rap-
port Andring av kviveoxidavgiften for 6kad styreffekt (6647, decem-
ber 2014) beaktas. Erfarenheter frin andra nordiska linders ska ocks3
beaktas.

Med uppdraget om att limna forslag pd ekonomiska styrmedel
som kompletterar styrsignalen frdn EU ETS vad giller el- och virme-
produktion avses att se dver behovet av och limpligheten av ytter-
ligare skatt eller annat ekonomiskt styrmedel pd fossila koldioxid-
utslipp dven om anliggningen omfattas av EU ETS, med syfte att
skapa ett lingsiktigt férutsigbart omstillningstryck.
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Om utredaren bedémer det limpligt att infora en skatt eller annat
ekonomiskt styrmedel, alternativt férindra ett befintligt ekonomiskt
styrmedel, ska utredaren presentera forslag pd hur en sidan skatt
eller ett sidant styrmedel tekniskt ska utformas och limna forfatt-
ningsforslag. Utredaren ska ocksd bedéma vilken skattenivd som 1 sd
fall ar limplig med hinsyn ull de styreffekter som bér uppnds. Om
utredaren foreslar att kviveoxidavgiften gors om till en skatt, ska den
foreslagna skattenivin inte Overstiga skatteuttaget motsvarande
dagens kviveoxidavgift.

Utgdngspunkten ir att en ny skatt eller férindrat ekonomiskt styr-
medel bor vara samhillsekonomiskt effektivt samt kostnadseffektivt
och innebira s3 1dga administrativa kostnader som mojligt. Forslagen
ska utformas s att foretagens administrativa kostnader kan hallas s3
liga som mojligt. Reglerna ska vara enkla att tillimpa och kontrollera
och inte medféra grinshandelsproblem, statsstodsproblem eller pd
annat sitt std 1 strid med EU-ritten eller Sveriges internationella
dtaganden. Inga forfattningsférslag pd forindringar av regelverken
kring elcertifikatsystemet och EU ETS ska liggas fram.

Konsekvensbeskrivning

Utredaren ska redovisa sivil miljo- som hilsoeffekter och andra sam-
hillsekonomiska konsekvenser inklusive offentligfinansiella effekter
for samtliga forslag. Aven konsekvenser av de miljdeffekter som
uppstdr till £6ljd av transporter av avfall ska redovisas. Konsekvens-
analysen ska pdborjas 1 utredningens inledande skede och l6pa
parallellt med det 6évriga arbetet. En redovisning och motivering ska
goras av vilka forslag som har 6vervigts men avfirdats. Forvintade
effekter pd de berdrda miljo- och energimélen ska redovisas samt
eventuella milkonflikter. Hur forslagen férhdller sig till EU-ritten
och sirskilt reglerna om statligt stod ska redovisas.

Frigan om fjirrvirmens konkurrenskraft och pdverkan pd energi-
forsorjningen den kallaste arstiden ska analyseras och beskrivas,
liksom bioenergins konkurrenskraft jimférd med forbrinning av
avfall. Om analysen visar att omfattningen av avfallsforbrinning
kommer att minska si att kapacitet 1 anliggningar frigors, ska
utredaren analysera hur denna kapacitet bist kan anvindas for att
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bidra till de energi-, klimat- och miljépolitiska mélen och en giftfri och
resurseffektiv avfallshantering.

Om utredarens forslag innebir nigon foérindring av kviveoxid-
avgiftens utformning, s ska utredaren dven analysera hur olika
branscher och foretag paverkas, risken for kviveoxidlickage och
forsimrade konkurrensvillkor samt tekniska férutsittningar for att
minska kviveoxidutslippen.

Om utredarens férslag innebir offentligfinansiella kostnader, ska
forslag ull finansiering anges. Vidare ska konsekvenser for foretag,
myndigheter och de allminna domstolarna redovisas. Konsekvens-
analysen ska 1 6vrigt uppfylla kraven enligt férordningen (2007:1244)
om konsekvensutredning vid regelgivning.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska i sitt arbete samrida med Statens energimyndighet,
Naturvirdsverket, Skatteverket och andra berérda myndigheter,
Energikommissionen (dir. 2015:25), Utredningen om Styrmedel for
att forebygga uppkomst av avfall 1 syfte att frimja en cirkulir eko-
nomi (dir. 2016:3) och andra pigdende relevanta utredningar samt
fora en dialog med relevanta intresseorganisationer och andra sam-
hillsaktorer.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 juni 2017.

(Finansdepartementet)

474



Bilaga 2

Kommittédirektiv 2017:49

Tillaggsdirektiv till

Utredning om ekonomiska styrmedel for el- och
varmeproduktion inom EU ETS och ekonomiska
styrmedel for avfallsforbréanning (Fi 2016:02)

Beslut vid regeringssammantride den 11 maj 2017

Utvidgning av och forlingd tid for uppdraget

Regeringen tillsatte den 2 juni 2016 Utredningen om ekonomiska
styrmedel f6r el- och virmeproduktion inom EU ETS och ekono-
miska styrmedel f6r avfallsférbrinning (Fi 2016:02). Enligt direktiven
ska uppdraget redovisas senast den 1 juni 2017.

Sedan utredningen beslutades har regeringen foreslagit ett klimat-
politiskt ramverk som efter riksdagens godkinnande férvintas trida
1 kraft den 1 januari 2018. Ramverket inkluderar mal om att Sverige
senast 2045 inte ska ha nigra nettoutslipp av vixthusgaser och dir-
efter uppnd negativa utsldpp. Senast 2045 ska utslippen frin verk-
samheter inom svenskt territorium vara minst 85 procent ligre in
utslippen 1990. Detta nationella klimatmal férutsitter hjda ambi-
tioner inom EU ETS.

Vidare pdgir sedan viren 2017 férhandlingar mellan ridet och
Europaparlamentet for att nd en slutlig dverenskommelse om utform-
ningen av EU ETS infér perioden 2021-2030. Utredningens analyser
bor goras utifrén dels dagens utformning av EU ETS, dels ett alter-
nativt scenario som bygger pa de indringar som diskuteras inom EU,
t.ex. nir det giller marknadsstabilitetsreserven. Om EU:s férhand-
lingar avslutas innan utredningens arbete redovisas bér tyngdpunkten
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1 utredningens beskrivningar och analyser 1 betinkandet ligga pd det
scenario som ligger nirmast resultatet av férhandlingarna.

I syfte att uppnd en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering
1 enlighet med avfallshierarkin och regeringens ambition om att
Sverige ska bli ett av virldens forsta fossilfria vilfirdslinder ska
utredningen, utdver tidigare beslutade uppdrag, dven limna forslag
pa utformning av en avfallsforbrinningsskatt. Forslaget ska utfor-
mas s att det 1 mojligaste mdn verkar for att utjimna den finan-
siella obalans som rider mellan olika avfallsbehandlingsmetoder
och fér okad materialtervinning av dtervinningsbara materialslag.
Vidare ska utredningen limna forslag pd hur samtliga forslag som
limnas 1 betinkandet bér utvirderas utifrdn verkningsfullhet och
samhillsekonomisk effektivitet.

For att utredningen ska hinna beakta de nya nationella klimat-
mél som vintas beslutas inom kort och olika mgjliga framtida utform-
ningar av EU ETS 1 sina analyser och utarbetande av férslag bor
utredningstiden forlingas. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 31 oktober 2017.

(Finansdepartementet)
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Ekonomiska konsekvenser av en
kvaveoxidskatt — branschspecifika
berakningar av mikrodata

I denna bilaga redovisas berikningar fér de sektorer som skulle
omfattas av en skatt pd kviveoxider enligt utredningens
utformning. Samtliga berikningar avser 2015.

I tabellerna presenteras forst berikningar for féretag som
slipper ut mer in ett ton kviveoxider frin stationira anliggningar
eller industriella processer. Direfter presenteras berikningar for
foretag som slipper ut minst 10 ton kviveoxider.

Skattekostnaden sitts i relation till féridlingsvirdet, personal-
kostnaden och rdvarukostnaden. Detta redovisas bide som ett
virde for branschen som helhet samt som ett rakt medelvirde och
medianvirde for alla foéretag inom respektive bransch. I berik-
ningarna har observationer tagits bort om de bedémts orimliga vid
en nirmare analys.
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Tabell 1a Skattekostnad m.m. for gas-, el- och varmeverk (SNI 35) baserat
pa data for 2015. Endast foretag med >1 ton utsldpp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 162 162
Utslapp 2015 (ton) 9958 9958
Total skattekostnad (mnkr) 498 199
% av foradlingsvarde
Branschvarde 0,90 0,36
Medelvérde for foretag 2,35 0,94
Median for foretag 2,26 0,90
% av ravarukostnad
Branschvarde 2,26 0,92
Medelvarde for foretag 484 1,967
Median for foretag 3,62 1,44
% av lonekostnad
Branschvarde 468 1,88
Medelvérde for foretag 12,56 5,02
Median for foretag 9,15 3,66

Tabell 1b Skattekostnad m.m. for gas-, el- och varmeverk (SNI 35) baserat
pa data for 2015. Endast foretag med >10 ton utslapp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 96 96
Utslapp 2015 (ton) 9611 9611
Total skattekostnad (mnkr) 481 192
% av foradlingsvarde
Branschvarde 1,37 0,54
Medelvarde for foretag 1,53 0,62
Median for foretag 2,19 0,88
%av ravarukostnad
Branschvarde 2,56 1,02
Medelvérde for foretag 5,58 2,22
Median for foretag 3,52 1,35
% av lonekostnad
Branschvarde 478 2,34
Medelvarde for foretag 12,78 512
Median for foretag 1,73 3,10
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Tabell 2a Skattekostnad m.m. fér massa- och pappersindustrin
(SNI 17-18) baserat pa data fér 2015. Endast foretag med
>1 ton utsldapp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal féretag 39 39
Utslapp 2015 (ton) 13 247 13247
Total skattekostnad (mnkr) 662 264
% av foradlingsvarde
Branschvarde 1,73 0,70
Medelvérde for foretag 1,36 0,54
Median for foretag 1,16 0,46
% av ravarukostnad
Branschvarde 1,13 0,46
Medelvérde for foretag 1,00 0,40
Median for foretag 0,53 0,22
% av lonekostnad
Branschvarde 490 1,96
Medelvérde for foretag 417 1,76
Median for foretag 2,00 0,80

Tabell 2b Skattekostnad m.m. fér massa- och pappersindustrin
(SNI 17-18) baserat pa data fér 2015. Endast foretag med
>10 ton utsldpp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 30 30
Utslapp 2015 (ton) 13 208 13208
Total skattekostnad (mnkr) 660 264
% av foradlingsvarde
Branschvarde 1,83 0,74
Medelvérde for foretag 1,75 0,70
Median for foretag 1,47 0,58
% av ravarukostnad
Branschvarde 1,23 0,50
Medelvérde for foretag 1,32 0,52
Median for foretag 1,12 0,22
% av lonekostnad
Branschvarde 5,49 1,10
Medelvérde for foretag 5,45 1,09
Median for foretag 4,66 0,93
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