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Sammanfattning

I beslutet till det forsta nationella luftvardsprogrammet utpekades Naturvardsverket
som ansvarig myndighet for genomforande av atgirdspaketet som omfattar
minskade utsldpp av kvdveoxider fran industrin och el- och fjarrvarmesektorn till
2030. Denna skrivelse ér en del av detta genomforande.

Naturvérdsverket foreslér att undantaget for soda- och lutpannor som finns i lagen
(1990:613) om miljoavgift pa utsléapp av kviaveoxider vid energiproduktion tas bort
och att tillgodoforingen till systemet minskas fran dagens 100 till 60 procent
inklusive avdrag for administrativ kostnad. Under 6vergéngsperiod pa fem ar
foreslas att soda- och lutpannor ingdr i ett eget parallellt avgiftskollektiv som sedan
inkluderas i det ursprungliga kollektivet. De foreslagna fordndringarna behover
inforas snarast for att styrmedlet ska hinna fa effekt innan 2030. Férdndringarna
kommer att behova ses 6ver med avseende pa statsstodsreglerna. Naturvéardsverkets
bedomning ar dock att dndringarna sannolikt kan klassas som en forenklad
statsstodsanmalan.

Utsldppen av kviveoxider minskar inte i tillréickligt hog takt.

Utan ytterligare styrning riskerar Sverige att dverskrida sitt bindande nationella
atagande om minskade utslapp av kvédveoxider till 2030. Vid genomgang av
nuvarande styrning har vi konstaterat att huvudsakliga hinder och brister &r att

manga utsldappskallor har en otillracklig styrning eller saknar prissittning samt att
tillgodoforingen i avgiftssystemet for kvaveoxider minskar incitamenten till
ytterligare utsldppsminskningar.

Sambhallets klimatomstéllning kommer att paverka hur utsldppen av kviveoxider
utvecklas framdver. Ett av de omrdden som kommer ha stor betydelse ar
utvecklingen av forbranningsbaserad energiproduktion. For att mota den 6kade
elektrifieringen av industrin och transportsektorn i framtiden beh6vs en 6kad
produktion av férnybar el. Det 6kade behovet av fornybar el kan métas genom
utbyggnad av exempelvis sol- och vindkraft men foérbranningsbaserad elproduktion
i kraftvirmeverk kommer fortfarande vara nédvindig for att balansera
energisystemet och kan 6ka i framtiden. For att undvika o6nskade sidoeffekter med
okade utslapp av kviveoxider behdvs kompletterande styrning.

Overviganden
Naturvardsverket har i denna skrivelse dvervégt forslagen fran tidigare utredningar

men dven mojliga kombinationer av dem. Alternativ som har dvervégts ar hojning
och breddning av avgiften, minskad tillgodoforing till systemet, kombinera
avgiften med skatt och att ersétta avgiften helt med en skatt.

Den samlade slutsatsen nér det géller fordndringar av avgiftssystemet &r att hogsta
prioritet bor vara att inkludera fler utsléppskéllor. Dérefter bor en minskad
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tillgodoforing prioriteras vilket skulle leda till en utjdmning av nettokostnaderna
for aktorerna och en okad styreffekt. En minskad tillgodoforing innebér dven att
subventionen av forbranningsbaserad energiproduktion minskar. En hojd
avgiftsniva eller en indexering av avgiften skulle ocksa kunna ge en 6kad styreffekt
men detta skulle samtidigt 6ka skillnaden mellan nettovinnare och nettoférlorare
vilket skulle kunna forsvéra inkluderandet av nya utsldppskallor. Da en breddning
beddms vara forsta prioritet dr slutsatsen att en forandring av avgiftsnivén bor ske i
ett senare skede ifall det ar aktuellt.

Det skatteforslag som analyserades i utredningen ’Brénnheta skatter” bedoms ha
manga fordelar men denna utformning har inte remitterats eller genomforts. Var
bedomning ar att acceptansen ar 1ag for en direkt 6vergang till skatt dar samtliga
fasta utslappskallor blir skattepliktiga. Det dr en stor forandring och man kan
behova genomfora detta pa ett mer stegvist sitt.

En kombination av avgift och skatt skulle kunna omfatta en storre andel av
utsldppen men kan samtidigt uppfattas som ett mer komplicerat system som kraver
mer administration. Da skulle antingen energiproduktion per ar eller storlek pa
pannan bestimma om en panna beldggs med en skatt eller avgift med
tillgodoforing. Var bedéomning, dtminstone pa kort sikt, dr att mindre fordandringar
av avgiftssystemet &r att foredra framfor en kombination av avgift och skatt.

Konsekvenser av forslaget
De aktorer som framst berdrs av forslaget dr verksamhetsutévare inom industri och

el- och fjarrvarmesektorn som har férbranningsanldggningar samt soda- och
lutpannor med en nyttiggjord energi som overstiger 25 GWh per &r.

Genom att ta bort det undantag som finns for soda- och lutpannor kommer ungefér
30 ytterligare produktionsenheter som tillsammans star for ndstan 9 kiloton NOx-
utslépp att inkluderas i avgiftskollektivet. Detta motsvarar en 6kning av de prissatta
utsldppen med mer dn 75 procent jaimfort med den mingd utslédpp som omfattas av
avgiftssystemet idag. Med detta forslag omfattas saledes en relativt stor andel av
utsléppen till en relativt 14g administrativ extra kostnad. Forslaget paverkar massa-
och pappersindustrins aktdrer och innebér att kostnaderna for aktorer med denna
typ av pannor kommer att 6ka. For att minska omfordelning av tillgodoférda medel
mellan olika branscher foreslés att dessa pannor ingar i ett separat avgiftskollektiv
under en dvergangsperiod pa fem ar. Genom att soda- och sulfitpannor ingér i ett
eget system, dir miljoavgiften frdn dessa pannor enbart tillgodofors for samma typ
av pannor, far de tid for anpassning av sin verksamhet.

En minskad tillgodoforing fran 100 till 60 procent leder till att nettokostnaderna
blir mer likartade for de olika aktdrerna samtidigt som kostnadseffektiviteten och
NOx-avgiftens styreffekt 6kar. En minskad tillgodoforing kan ses som att systemet
nérmar sig en skatt vilket skulle kunna underlitta en eventuell 6vergang fran
avgiftssystem till en ren skatt pa langre sikt. Det skulle &ven vara mojligt att
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overvéga en mer stegvis nedtrappning av tillgodoforingen men enligt vér
beddmning skulle detta riskera att forsena de utslappsminskningar som kréavs till
2030.

En minskad tillgodoforing kan dven ses som en minskad subvention till
forbranningsbaserad energiproduktion. Nettovinnare i dagens system ar framst de
som har energiproduktion som sitt priméra syfte och dir det finns kommersiellt
tillgingliga reningstekniker som &r vl provade. Situationen ser annorlunda ut for
andra typer av pannor t.ex. massa- och pappersindustrins sodapannor som inte har
energiproduktion som sitt priméra syfte och dir sekundéra reningstekniker inte
beddms vara lika kommersiellt viletablerade. Stod till t.ex. teknikutveckling och
marknadsintroduktion kan i vissa fall vara samhillsekonomiskt motiverat och kan
sanka kostnader for utslappsminskande atgirder. Att ta fram forslag pa exakt hur
ett sadant stod skulle kunna se ut ingér inte i denna utredning.

Den samlade 6kade styrmedelskostnaden som foljer av forslaget for berérda
verksamhetsutdvare uppskattas till ca 389 miljoner kr per ar, varav 207 miljoner kr
kommer fran det ursprungliga kollektivet och 182 miljoner kr kommer frén det nya
kollektivet. Den minskade tillgodoforingen leder till intdkter for statskassan i
samma storleksordning som ovan.

Forslaget innebér att skillnaden mellan vinnarna och forlorarna i systemet minskar
och den hogsta nettokostnaden i det ursprungliga kollektivet blir -46 kr/kg NOx
och det storsta nettobeloppet blir 525 kr/kg NOx. Detta kan jamforas med dagens
system ddr den hogsta nettokostnaden ar ca -43 kr/kg NOx och det storsta positiva
nettobeloppet dr 908 kr/kg NOx. Forslaget resulterar i en genomsnittlig viktad
nettokostnad pa -21 kr/kg NOx for respektive kollektiv.

Den 6kade administrationen for Naturvardsverket bedoms, fraimst under en
overgangsperiod, motsvara 1-1,5 heltidstjanster vilket motsvarar ungefar 1-1,5
miljoner kr per ar. Manga av bolagen som berdrs av fordndringen har redan andra
avgiftspliktiga produktionsenheter och vet hur styrmedlet fungerar samt hur
rapportering och tillsyn gar till.

Foreslagen dndring bidrar till 6kad méluppfyllelse och kostnadseffektivitet. Enligt
uppskattningar som gjorts kan foreslagna dndringarna minska utslédppen med 2,2
till 4,4 kton NOx. Detta ndrmar sig det behov som finns for utsldppsminskningar
till 2030 for att uppfylla Sveriges dtaganden. Om &ndringen genomfors bor effekten
av denna utvérderas infor nésta revidering av luftvardsprogrammet for att bedoma
ifall ytterligare kompletterande styrning behdvs for att n& Sveriges atagande.



NATURVARDSVERKET RAPPORT 0000
Forslag till férandrad NOx-avgift

1. Uppdraget

Enligt luftvardsforordningen' har Naturvardsverket ett dvergripande ansvar for att
ta fram de forslag som behdvs infor revideringen av det nationella
luftvardsprogrammet. I det forsta nationella luftvardsprogrammet® utpekades
Naturvardsverket dven som ansvarig myndighet for det atgardspaket som omfattar
minskade utsldpp av kvidveoxider fran industrin och el- och fjarrvarmesektorn till
2030. Denna skrivelse ér den del av detta genomforande och redovisar en analys av
och forslag till fordndringar i NOx-avgiften som kan bidra till ytterligare
utslappsminskningar av kvéaveoxider.

1.1.  Syfte och mal

Enligt EU:s sé kallade takdirektiv’ har samtliga medlemslinder inom unionen
atagit sig att minska sina utslépp av svaveldioxid (SO,), kviaveoxider (NOx),
flyktiga organiska &mnen (NMVOC), ammoniak (NH3) och smé partiklar (PM2,5)
till 2020, 2025 och 2030. Ataganden for 2020 och 2030 ir strikt bindande medan
atagandet for 2025 &r ett indikativt mal som anger att utsldppen ska sjunka linjart
mellan 2020 och 2030. Enligt den senaste utslédppsstatistiken och scenario for
luftfororeningar behovs fler atgarder och styrmedel genomforas for ammoniak och
kviveoxider for att Sverige ska klara sina ataganden. Ovriga fororeningar beddms
minska i tillrdcklig takt for att uppna atagandena utan ytterligare atgérd.

Som en del av genomforandet av direktivet ska medlemslédnderna ta fram nationella
luftvardsprogram som ska redovisa hur man avser att genomfora de atgéarder och
styrmedel som behovs for att klara sina ataganden. Regeringen beslutade om det
forsta svenska luftvardsprogrammet® den 28 mars 2019. Programmet omfattade
atgérdspaket for minskade utsldpp av ammoniak inom jordbruket, minskade
utslédpp av kviveoxider inom végtrafik, industri och el- och fjarrvirmesektorn.
Programmen ska uppdateras minst vart fjarde &r.

Utifran regeringsbeslutet framgar att atgérder inom industri- och el- och
fjarrvarmesektorn ska minska utslédppen av kviveoxider med ytterligare 5,6 kton ar
2030 utdver nuvarande prognos®. Hur stort behovet av utslippsminskningar r
kommer att uppdateras och revideras i borjan av 2023 d4 nésta utslédppsscenario
rapporteras in till EU.

1 Luftvardsférordningen (2018:740), paragraf 3.
2 Regeringen 2019

3 Europaparlamentets och Radets direktiv (EU) 2016/2284 om minskning av nationella utslapp av vissa
luftféroreningar.

4 Naturvardsverket 2021
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1.2. Skrivelsens upplagg

Denna skrivelse bygger mycket pa slutsatser och forslag till styrmedelsfordndringar
for att minska NOx-utslépp fran tidigare utredningar’ som har haft liknande
utgangspunkter. Eftersom mycket av teoretisk bakgrund och analys redan
beskrivits 1 dessa utredningar har beskrivningen i denna skrivelse medvetet varit
mer kortfattad.

I borjan av denna skrivelse redovisar vi ett forslag till fordndring av
avgiftssystemet tillsammans med de behov av forfattningsdndringar som har
identifierats.

Skrivelsen redovisar utslédppens utveckling, vilka aktdrer och branscher som stér
for utslappen och vad som péaverkar utslappen. Sedan foljer en genomgéang av hur
aktorer och branscher péverkas av olika samhdéllsfaktorer och vilken styrning som
finns idag. Identifierade hinder och utmaningar som forsvarar ytterligare
utsldppsminskningar lyfts fram. Olika styrmedelsutformningar och forslag till
mdjliga 16sningar for en dkad styreffekt diskuteras. Slutligen redovisas
konsekvenserna av forslaget.

I bilagorna till denna skrivelse finns underlag for uppskattning av potential for
utsldppsminskningar for olika alternativa 16sningar samt effekter av minskad
tillgodoforing.

5 Framst Naturvardsverkets utredningar (2005 och 2014) samt SOU 2017:83.

10
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2. Naturvardsverkets forslag

Naturvérdsverket foreslér att undantaget for sodapannor och lutpannor som finns i
lagen (1990:613) om miljoavgift pa utslapp av kviaveoxider vid energiproduktion
tas bort och att tillgodoforingen till systemet minskas fran dagens 100 till 60
procent inklusive avdrag for administrativ kostnad.

Under en 6vergangsperiod pa fem ar ska soda- och lutpannor inga i ett eget
parallellt avgiftskollektiv for att sedan inkluderas i det ursprungliga kollektivet. De
foreslagna forandringarna behover inforas snarast for att styrmedlet ska hinna f&
effekt innan 2030.

2.1. Forfattningsandringar

Andringar i lagen (1990:613) om miljdavgift pa utsldpp av kviveoxider vid
energiproduktion.

Naturvardsverket foreslér att undantaget for sodapannor och lutpannor tas
bort.

Existerande undantag i 2 § lagen (1990:613) om miljéavgift pa utsldpp av
kvéaveoxider vid energiproduktion stryks.

2 § Avgiften berdknas for varje produktionsenhet inom en
forbranningsanlédggning.
Med produktionsenhet avses
1. panna i vilken varmvatten, hetvatten, anga eller hetolja framstélls for
byggnadsuppvarmning, elproduktion eller anvindning i industriella processer,
2. gasturbin,
3. stationér forbranningsmotor.

11
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Naturvérdsverket foreslér att tillgodoforingen i dagens system minskas fran
100 till 60 procent. Under en 6vergangsperiod, fram till 2028, ska
sodapannor och lutpannor ingé i ett separat avgiftskollektiv. Efter denna
overgangsperiod ingéar samtliga enheter som omfattas av avgiften i ett och
samma avgiftskollektiv.

15 § lagen (1990:613) om miljdavgift pa utslapp av kvaveoxider vid
energiproduktion kompletteras med att tillgodoféringen omfattar 6/10-delar
och med ett andra stycke. Det andra stycket faststéller att sodapannor och
lutpannor ska inga i ett eget avgiftskollektiv under en dvergangsperiod.
Stycket upphor att gilla 1 jan 2028 (forutsitter att andringen trader i kraft
senast 1 jan 2023) och sodapannor och lutpannor dvergar till att ingé i det
ursprungliga avgiftskollektivet.

15§ Avgiftsmedel som inte tas i ansprak for en myndighets verksamhet enligt
denna lag eller foreskrifter som har meddelats med stdd av lagen, skall arligen i
omfattningen 6/10-delar tillgodoforas de avgiftsskyldiga och efter ansékan fordelas
mellan dem. Fordelningen av det belopp som skall tillgodoforas skall grundas pa
varje sokandes andel av den for samtliga s6kande samlade nyttiggjorda
energiproduktionen i de avgiftspliktiga produktionsenheterna.

/Upphdr att gilla U:2028-01-01/ Avgiftsmedel som dr hénforliga till forbrinning i
sodapannor och lutpannor ska regleras enligt forsta stycket. Tillgodoforing ska
dock ske endast mellan avgiftsskyldiga for forbrinning i sodapannor och
lutpannor, och beloppen for tiligodoforing ska grundas pd andelen av samtliga
sokande samlade nyttiggjorda energiproduktion i sodapannor och lutpannor.

Naturvardsverket foreslér att den energi som binds i regenererade kemikalier,
energi i producerad &nga och eventuell atervunnen energi fran kondensor
och/eller skrubber far anvénds for att berdkna nyttiggjord energi for
sodapannor. For lutpannor kan stora delar av samma berdkning anvéndas
men det behover utredas mer hur vissa parametrar ska bestimmas.

Naturvardsverkets vigledning om nyttiggjord energi for kviveoxidavgiften
behover revideras med avseende pa dessa dndringar.

Soda- och lutpannorna ska éven de omfattas av tillgodoforing och dé ska deras
nyttiggjorda energi uppskattas. Det ar svart att ge en allmén definition och formel
for bestdmning av nyttiggjord energi for soda- och lutpannor. Naturvardsverket
foreslar att Varmeforsks rapport® fran 2007 anvinds som underlag for beréikning av
den nyttiggjorda energin for sodapannor. Berdkningen utgar frdn summering av:

6 Standardmetod for beréikning av energibalans dver sodapanna

12
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e kemisk energi som binds i regenererade kemikalier och dessutom berdknas
utifran matt reduktionsgrad,

e energi i hogtrycksénga (som har bestdmts som flodet multiplicerat med
entalpiskillanden mellan matarvatten och anga), och

e den energi som atervinns fran rokgaserna i en kondensor eller skrubber,
fran imgaserna i en kondensor och via virmevixling av
nedblasningsvatten.

Dessutom gors avdrag for processanga som anvéinds som sotdnga, samt for
forvarmning av luft och/eller for virmning av luten.

For lutpannor behdvs mer utredning kring hur den nyttiggjorda energin kan
bestdmmas. Stora delar av den foreslagna berdkningen for nyttiggjord energi kan
anvéindas. Daremot maste forsta delen av berdkningen utredas da reduktionsgrad
inte dr ndgot som anvands vid lutpannor. Dessutom utgar den energi som atervinns
fran imgaserna i en kondensor da dessa inte uppstar i sulfitpannor.

2.2. Motivering till forslagets utformning

Utsldppen av kvaveoxider fran energi- och industrisektorn minskar inte i tillrackligt
hog takt for att Sverige ska uppfylla sina ataganden om minskade utslapp till 2030.
Vid genomgang av nuvarande styrning kan konstateras att de huvudsakliga hindren
och bristerna ar otillrdcklig styrning eller avsaknad av prissattning for ménga
utslappskéllor samt att tillgodoforingen i avgiftssystemet forsvagar incitamentet att
minska utsldppen.

Sambhallets klimatomstéllning kommer paverka hur utsldppen av kviveoxider
utvecklas framdver. Aven om det finns ménga synergier mellan atgirdsarbetet for
luft och klimat finns det klimatatgérder som riskerar att 6ka utsldppen av
kvéaveoxider. De omrdden som kommer ha stor betydelse ar utvecklingen av
forbranningsbaserad energiproduktion, utfasningen av fossila brénslen och framtida
anvindning av biomassa. For att mota den dkade elektrifieringen av industrin och
transportsektorn i framtiden behdvs en dkad produktion av fornybar el. Det 6kade
behovet av fornybar el kan motas genom utbyggnad av exempelvis sol- och
vindkraft men forbranningsbaserad elproduktion i kraftvirmeverk kommer
fortfarande vara nddvéndig for att balansera energisystemet och kan 6ka i
framtiden. For att undvika oonskade sidoeffekter med 6kade utsléapp av
kvéveoxider behovs kompletterande styrning till klimatarbetet.

Naturvardsverkets samlade slutsats nér det géller vilka fordndringar som har storst
potential till att forbéttra dagens styrning &r att en fordndring i avgiftssystemet som
medfor att fler utslédppskéllor omfattas bor prioriteras. Bedomningen &r att en
breddning av systemet ger den storsta potentialen for framtida utslépps-
minskningar. Dérefter bér en minskad tillgodoforing prioriteras vilket skulle leda
till en utjdmning av nettokostnaderna for aktorerna och en 6kad styreffekt. En

13
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minskad tillgodoforing innebér att subventionen av forbranningsbaserad
energiproduktion minskar och kan dven ses som att systemet ndrmar sig en skatt
vilket skulle kunna underlétta en eventuell 6vergéng fran avgiftssystem till en ren
skatt pa langre sikt.

For att underlatta inkluderandet av nya produktionsenheter etableras tva parallella
avgiftskollektiv under en 6vergangsperiod. Detta ger de nya verksamhetsutvarna
tid for anpassning av sin verksamhet innan de inkluderas i det ursprungliga
avgiftskollektivet.

2.21. Bakgrund

Sedan avgiftssystemet inférdes 1992 har avgiftskollektivet breddats genom att de
som omfattas av avgiften har gatt fran 50 GWh/ar till 25 GWh/ar producerad
nyttiggjord energi vilket genomférdes 1996 och 1997. Fran 2008 hojdes
avgiftsnivan fran 40 till 50 kr/kg NOx, utover detta har avgiftssystemet inte
fordndrats i nagon storre utstrackning. Soda- och lutpannor varit undantagna fran
avgiften sedan styrmedlet inférdes 1992. I dagslaget omfattar avgiften knappt 30
procent av utsldppen fran industrin och el- och fjarrvirmesektorn.

Flera utredningar har utvirderat och foreslagit ytterligare fordndringar av systemet
sasom ytterligare hojningar av avgiften, breddning av systemet genom att inkludera
processutsldapp, minska tillgodoféringen, infora fritak samt ersitta avgiften med
skatt. Naturvardsverket har i denna undersokning Gvervégt forslagen fran tidigare
utredningar men dven mojliga kombinationer av dem. Alternativ som har overvagts
ar hojning och breddning av avgiften, minskad tillgodoforing till systemet,
kombinera avgiften med skatt och att ersétta avgiften helt med en skatt.

Den skatt som analyserades i utredningen “Briinnheta skatter”’ bedéms ha ménga
fordelar genom att den bidrar till 6kad méluppfyllelse, foljer principen om att
fororenaren ska betala och 0kar kostnadseffektiviteten. Denna utformning av skatt
har inte remitterats eller genomforts. En annan viktig faktor &r mojligheten att f6lja
upp och kontrollera genomforandet av en skatt/avgift vilket medfor en
administrativ kostnad. Ju fler antal produktionsenheter som omfattas av
skatten/avgiften desto hdgre blir den administrativa bérdan. Var beddmning ar att
acceptansen ar lag for en direkt Gverging till en skatt dir samtliga fasta
utslédppskéllor blir skattepliktiga. Det &r en stor fordndring och man kan behdva
genomfora detta pé ett mer stegvist sétt. Utover detta bedoms det krévas en relativt
omfattande administration for att bredda en skatt/avgift sé att alla utslappskallor
omfattas, t med dagens administrativa system, sérskilt pa kort sikt.

Att kombinera avgiften med en skatt for de produktionsenheter som inte omfattas
av avgiften har ocksa dvervigts i tva olika utformningar i denna utredning. Har
ansattes skattenivan till en ldgre niva én avgiftsnivan. For att jimna ut skillnaden

7 S0U 2017
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mellan avgifts- och skattekollektivet minskades tillgodoforingen i avgiftsdelen med
en andel som motsvarade skattenivan. En kombination av avgift och skatt skulle
omfatta en storre andel av utslappen men kan uppfattas som ett mer komplicerat
system som krédver mer administration. Vér bedomning, &tminstone pa kort sikt, &r
att mindre forédndringar och ett enklare system é&r att foredra framfor en
kombination av avgift och skatt.

2.2.2. Ta bort undantag fér soda- och lutpannor

Soda- och lutpannor har varit undantagna fran NOx-avgiften sedan styrmedlet
infordes 1992. Fé soda- och lutpannor hade dé kontinuerlig mitning av NOx.
Dessutom fanns det inte en klar bild &ver hur den nyttiggjorda energin skulle
bestimmas for dessa pannor. I dagsliget dr det en annan bild da néstan alla soda-
och lutpannor har kontinuerlig métning samt studier och rapporter visat hur den
nyttiggjorda energin kan bestimmas fran soda- och lutpannor.

En breddning av dagens avgiftssystem dar soda- och lutpannor dven ingar kraver
endast en liten fordndring i dagens regelverk. Genom att i lagen (1990:613) om
miljoavgift pa utslépp av kvéveoxider vid energiproduktion ta bort det undantag
som finns for soda- och lutpannor kommer ungefér ytterligare 30
produktionsenheter som tillsammans star for ndstan 9 kton NOx-utslédpp att
inkluderas i befintligt avgiftskollektiv. I dagens NOx-avgiftskollektiv, med
omkring 400 produktionsenheter, ar det drliga NOx-utsldppet omkring 11-12
kton/ar. Darmed skulle prissatta utslapp som omfattas av avgiften 6ka med mer &n
75 procent samtidigt som antalet pannor endast 6kar med knappt étta procent. Med
detta forslag skulle saledes andelen av utslépp fran industrin och el- och
fjarrvirmesektorn som omfattas av avgiften 6ka fran ca 30 till 50 procent till en
relativt 1g administrativ extra kostnad.

Den 6kade administrationen for Naturvardsverket bedoms, framst under en
overgangsperiod, motsvara 1-1,5 heltidstjanster, vilket medfor en kostnad pé cirka
1-1,5 miljoner kr per &r. Verksamhetsutdvarna far ocksa en 6kad administration
men det kan noteras att manga av bolagen som berors av fordndringen redan har
andra avgiftspliktiga produktionsenheter och vet hur styrmedlet fungerar samt hur
rapportering och tillsyn gar till.

2.2.3. Minska tillgodoforing fran 100 till 60 procent

Avgiftssystemet har tva olika styreffekter en marginalkostnadseftekt (avgiften) och
en genomsnittskostnadseffekt (tillgodoforingen). Avgiften antas paverka
incitamentet att genomfora tekniska atgéarder medan tillgodoféringen paverkar den
totala kostnadsbilden for aktéren och kan paverka andra saker sasom
produktionsfordndringar, investeringar mm. vilket in sin tur kan bade 6ka och
minska utsldppen. Tillgodoforingen kan &ven ses som en form av subvention dir de
som producerar mest energi per kg utslépp far den storsta andelen av
tillgodoforingen.
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En minskad tillgodoforing leder till att nettokostnaderna blir mer likartade for de
olika aktorerna samtidigt som kostnadseffektiviteten och NOx-avgiftens styreffekt
oOkar. Detta kan ses som att systemet stegvis nidrmar sig en ren skatt och i denna
utredning foreslas tillgodoforingen éndras fran 100 till 60 procent. Denna
minskning ir nigot ligre 4n tidigare forslag om minskad tillgodoforing® vilket
skulle kunna innebéra en nagot enklare anpassning till férdndringen hos aktdrerna.
Det skulle dven vara majligt att dvervaga en dnnu mer utdragen, stegvis
nedtrappning av tillgodoforingen men enligt var bedomning skulle detta riskera att
forsena de utslappsminskningar som krévs till 2030.

En hojd avgiftsniva eller en indexering av avgiften skulle ockséa kunna ge en dkad
styreffekt men detta skulle samtidigt medfora den oonskade effekten att skillnaden
mellan nettovinnare och nettoforlorare okar. Detta illustreras i figur 1 nedan som
visar hur nettobeloppen inom det nuvarande avgiftskollektivet paverkas av en
foridndrad tillgodoforing eller avgift’. En hojd avgift skulle dven forsvéra
inkluderandet av nya utsldppskallor. Da en breddning bedoms vara forsta prioritet
ar slutsatsen att en fordndring av avgiftsnivan bor ske i ett senare skede ifall det dr
aktuellt.

En minskad tillgodof6ring kan dven ses som en minskad subvention till
forbranningsbaserad energiproduktion. I dagens system dr det framst el- och
fjarrvirmesektorn som ar den storsta nettovinnaren i systemet. De har
energiproduktion som sitt primara syfte och det finns kommersiellt tillgangliga
reningstekniker som &r val provade. Situationen ser annorlunda ut for andra typer
av pannor t.ex. massa- och pappersindustrins sodapannor som inte har
energiproduktion som sitt priméra syfte och dir sekundéra reningstekniker inte
bedoms vara lika kommersiellt viletablerade. Stdd till t.ex. teknikutveckling och
marknadsintroduktion kan i vissa fall vara samhillsekonomiskt motiverat och kan
sénka kostnader for utslappsminskande atgérder. Att ta fram forslag pa exakt hur
ett sddant stod skulle kunna se ut ingér inte i denna utredning.

8 Naturvardsverket 2014

9 Se bilaga 2 for enskilda branscher/sektorer
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Figur 1 Nettobelopp, kr’kg NOx, uppdelat i respektive sektor. Fran vanster till hdger visas
nettobeloppen for kemiindustrin, el- och fjarrvarmesektorn, livsmedelsindustrin, massa- och
pappersindustrin, metallindustrin, raffinaderier och travaruindustrin.
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3. Problemanalys

Utslappen av kviaveoxider fran industrin och el- och fjarrvarmesektorn behover
minska ytterligare for att Sverige ska uppfylla sina ataganden enligt takdirektivet
till 2030. Minskade utsldpp av kvdveoxider kommer &ven bidra till andra
luftrelaterade miljomal'® och 4taganden'' genom minskade halter av kvivedioxider
och minskat nedfall av forsurande och 6vergédande d&mnen. Kvéveoxider dr dven
en viktig komponent vid bildandet av marknéra ozon.

3.1. Utslappen minskar inte tillrackligt

De totala utsléppen av kviiveoxider beddms minska med 57 procent'? frén 2005
fram till 2030 vilket ska jamforas med Sveriges atagande dér utsldppen ska minska
med 66 procent fran 2005 till 2030. Ar 2020 var de samlade svenska utsldppen 118
kton kviveoxider. De sektorer'® som 2020 stod for den storsta andelen av utslippen
ar inrikes transporter, industri, arbetsmaskiner, jordbruk och el- och
fjarrvarmesektorn, se figur 2. Inrikes transporter star idag for den enskilt storsta
andelen av utsldppen men dr ocksé den sektor vars utslépp forvintas minska mest
fram till 2030 med dagens styrmedel. I detta uppdrag fokuserar vi pa utslappen fran
industri- och el- och fjarrvarmesektorn, 6vriga sektorers utsléapp hanteras i annan
ordning.
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Figur 2 Nationella utslapp av kvaveoxider fran 2005 till 2020. Kalla: Sveriges rapportering enligt
takdirektivet, utslappsstatistik den 29 april 2022

0 Framst Frisk luft, Bara naturlig forsurning och Ingen évergédning
" Exempelvis EU:s luftkvalitetsdirektiv (2008/50/EG)
2 Naturvardsverket 2021

3 Naturvardsverket 2022a

18



NATURVARDSVERKET RAPPORT 0000
Forslag till férandrad NOx-avgift

Ar 2020 var de samlade utslippen av kviveoxider frin el- och fjérrvirmesektorn
11,3 kton och frén industrisektorn 25,5 kton. Utsldppen fran el- och
fjarrvarmesektorn hérstammar helt fran forbranning av olika branslen medan
industrins utsldpp kommer béade fran forbrinning av olika brénslen och fran olika
processer inom industrin, se tabell 1.

Tabell 1 Andel férbréanningsutslapp och processutslapp for kvaveoxider inom industrisektorn ar
2020. Kalla: Sveriges rapportering enligt takdirektivet, utslappsstatistik den 29 april 2022

Andel av industrins

Forbrinningsutslipp, Processutsliapp,
Sektor tot utslipp NOx
andel (%) andel (%)
(%)

Jarn- och stalindustri 7 4 5
Kemiindustri 4 4 3
Livsmedelsindustri 1 3 -
Massa- och pappersindustri 56 24 87
Metallindustri 2 1 3
Mineralindustri 7 15 -
Raffinaderier 3 6 -

Ovrig industri (gruvindustri
£ (& 20 39 1

och trdvaruhandel m.m.

Industrins totala utslapp av kvidveoxider bestar av ungefir lika stora delar av
forbranningsutslapp som processutslapp. Storsta andelen av forbranningsutslappen
kommer fran massa- och pappersindustrin foljt av 6vrig industri och
mineralindustrin. Nér det géller processutsldppen sa star massa- och
pappersindustrin for majoriteten av utslédppen.

Utav de samlade utslédppen fran industrin och el- och fjarrvirmesektorn bestar ca

tva tredjedelar av forbranningsutslépp och resterande &r processutslapp, se figur 3
och 4 nedan.
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Figur 3 Fordelning och utveckling av férbréanningsutslapp av kvaveoxider fran industri och el och
fiarrvarme fran 1990 till 2020. Kalla: Sveriges rapportering enligt takdirektivet, utslappsstatistik
den 29 april 2022

Fran 1990 fram till 2020 har de samlade forbranningsutslappen minskat med 45
procent dar industrin stod for den storsta andelen av minskningen. Den storsta
forandringen skedde under perioden fran 1990 fram till &r 2000, efter det har
minskningstakten avtagit. Industrins forbranningsutsldapp har minskat i en relativt
stadig takt sedan 1990 och fram till 2020 dar NOx-avgiften har bidragit till
utvecklingen men dér inforandet av BAT-gransvarden och tillstdndsprocessen
ocksa har haft stor betydelse'®. Utsldppen fran el- och viirmesektorn minskade
mellan 1990 och 2000 for att sedan istéllet 6ka nigot fram till 2020. Styrmedel som
paverkat utvecklingen av utsldppen bedoms framst vara NOx-avgiften, inforandet
av BAT-gransvérden och tillstandsprocessen men dven utbyggnaden av fjarrvirme
har haft stor betydelse. Energianvindningen inom fjarrvirme har 6kat med néstan
50 procent'® under perioden 1990 fram till 2019.

4 Naturvardsverket 2020a

S Energimyndigheten 2021a
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Figur 4 Fordelning och utveckling av processutslapp av kvaveoxider fran industrin fran 1990 till
2020. Kalla: Sveriges rapportering enligt takdirektivet, utslappsstatistik den 29 april 2022

Processutsldppen frén industrin har totalt sett minskat med 16 procent fran 1990
fram till 2020, se figur 4. Under samma period har dock processutsldppen fran
massa- och pappersindustrin 6kat med 7 procent. De 6kade utsldppen beror bland
annat pa att produktionen av bade papper och massa i Sverige 6kade med 11
respektive 21 procent mellan 1990 och 2020'®. P4 samma sitt som for
forbranningsutslappen paverkas processutslappen av BAT-griansvarden och
tillstandsprocessen vilket har bidragit till att ndr produktionen har 6kat har
utsldppen inte 6kat i samma takt.

3.1.1. Vad paverkar forbranningsutslappen

Forbrénningsutslapp uppstir ndr man forbranner ett brénsle i syfte att producera
nagon form av energi. Storleken pa utsldppen av kvéveoxider beror pa flera
faktorer sasom méngd forbrukat brénsle, briansleval, syretillforsel, typ och storlek
pa forbranningspanna och vilken reningsteknik som finns installerad. Som en
generell regel kan man séga att gasformiga bréinslen oftast ger ligst utslapp och
fasta branslen hogst, flytande hamnar daremellan. Ju storre en anldggning &r desto
battre mojligheter finns till optimering av sjdlva forbranningsprocessen vilket
ocksa har stor paverkan pd framfor allt utslépp av kvaveoxider. Forbranning av
biobrinslen jaimfort med dess fossila motsvarighet ger ofta hogre utslépp av
kviveoxider med samma reningsteknik'’.

De huvudsakliga tekniker som anvénds for att minska utsldppen av kvéiveoxider pa
forbranningsanlidggningar brukar delas in i forbranningstekniska och
reningstekniska atgirder. Forbranningstekniska atgérder beskrivs ofta som priméra

16 Skogsindustrierna, 2022-01-03
7 Naturvardsverket 2020b
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metoder som paverkar sjilva processen internt och syftar till att minska bildningen
av kviveoxider under forbranningen. Reningstekniska atgérder beskrivs som
sekundéra atgirder och sitts in vid sjilva utsldppspunkten pa exempelvis
skorstenen och minskar mdngden NOx som finns i rokgasen. Tekniska 16sningar
for att minska utslépp av kvédveoxider &r kommersiellt tillgéngliga och
viéletablerade. Kostnaderna for priméra atgérder &r generellt lagre &n for sekundéra
atgdrder men minskningspotentialen (verkningsgraden) ér ofta mer begrénsad. Se
mer om reningstekniker i bilaga 1.

3.1.2. Vad paverkar processutslappen

Processutsldpp kommer framst frén industriella processer som kemiskt eller fysiskt
omvandlar material. En sddan omvandling kan fysikaliskt &ven innebéra en
forbranningsprocess men sjilva syftet ar inte i forsta hand att producera energi.
Processutsldpp frén energivaror uppkommer framfor allt nédr de anvéinds pé tre sétt:
som révara, som reduktionsmedel eller som icke-energiprodukt. Ett exempel ar
sulfatmassabrukens atervinningspannor (sodapannor) som anvénds for att
forbranna indunstad svartlut eller tjocklut. Sodapannan ingar i massabrukens
kemikaliecykel for atervinning av forbrukade kokkemikalier och som biprodukt far
man dven ut energi till processen. Sodapannorna star for majoriteten av industrins
processutsldpp av kvaveoxider. Da processutslappen ar integrerade i industrins
interna processer behover tekniska 16sningar for att minska utsldppen ofta anpassas
individuellt baserat pa typ av verksamhet. Det finns kommersiellt etablerade
tekniker som kan appliceras for vissa typer av processutslapp fran industrin men
for den storsta andelen av kvidveoxidutsldppen saknas detta. Det finns tekniska
16sningar men det krivs viss teknikutveckling for att gora dessa kommersiellt
tillgdngliga. Se mer om reningstekniker kopplat till sodapannor i bilaga 1.

3.2. Vilka aktorer star for merparten av
utslappen

Kraftvirmeverk och virmeverk stod 2020 for néstan hélften av
forbranningsutsléppen, resterande forbranningsutsldpp kommer fran olika
industriverksamheter dér massa- och pappersindustrin star for en fjérdedel av
industrins forbranningsutslépp foljt av gruvindustri, mineralindustri med flera.
Processutsldppen domineras istillet helt av massa- och pappersindustrin, dérefter
finns det en mindre andel processutslapp fran bland annat jérn- och stalindustri, se
dven tabell 1 ovan.

3.21. Kraftvarmeverk och varmeverk

I ett kraftvirmeverk produceras bade el och virme men det finns dven rena
viarmeverk som enbart producerar fjarrvirme. Produktionen styrs frimst av
virmebehovet som kan variera med sdsongens fjarrvirmebehov eller angbehov
inom industrin. En samtidig produktion av el och vérme kan ses som en
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effektivisering genom att man da nyttjar en storre andel av energin i brinslet. Mer
an hélften av alla bostider och lokaler i Sverige varms med fjdrrvérme.

Det finns drygt 200 foretag i Sverige som bedriver fjarrvirmeverksamhet. En
majoritet'® av verksamheten bedrivs av kommunala bolag och resterande bedrivs
av huvudsakligen privata och/eller statliga koncerner. Storleken pa
fjarrvarmeforetagen varierar kraftigt men marknaden domineras av tre stora
energikoncerner E.ON Sverige, Fortum och Vattenfall AB som ér aktiva i flera av
landets storsta stéder.

Foretagen ar inte direkt paverkade av internationell konkurrens utan har i allménhet
lokalt monopol pa sina marknader. Verksamheten dr ofta integrerad och det finns
generellt enbart en leverantdr per fjarrvirmenét. Kunder kan dérfor inte vélja
leverantor av fjarrvarme. Detta kan dka forutsittningar att fora dver
kostnadsokningar (t.ex. avgiftshdjningar, sankning av tillgodoféringen) pa
kunderna. Om andra uppvarmningsformer kostnadsmassigt dr konkurrenskraftiga
kan kunderna vélja att byta uppvarmningsform. Studier har visat att det finns en
signifikant positiv relation mellan andra uppvarmningsformer, inte minst
installationskostnaden for bergvarmepumpar och fjarrvarmepriser. Att den sélda
volymen varme fordndrats relativt lite under perioden 2009-2019 samtidigt som
totalt genomsnittligt pris har stigit pa svenska fjarrvirmemarknaden med 20
procent under samma tidsperiod (fran 0,75 kr/kWh ar 2009 till 0,90 kr/kWh ar
2019), kan tolkas som att konkurrensen fran andra uppvarmningsformer varit
begrinsad pa sa sétt att det inte hindrat prisokningar. Det finns vissa skillnader
mellan olika foretag t.ex. avseende prisséttning. Dessa skillnader beror i huvudsak
pa i vilken utstrackning foretagens marknadsmakt utnyttjas. Villigheten att utnyttja
monopolsituation beror t.ex. pd bolagens dgartyp och mdjlighet vilken begrinsas av
efterfrigerelaterade faktorer och konkurrerande uppvirmningsslag'.

3.2.2. Skogsbranschen och massa- och pappersindustrin?®?'

Svensk massa- och pappersindustri domineras av ett fatal storre koncerner med
bade integrerade och fristdende bruk®?. Det finns for nirvarande 51 massa och
pappersbruk, varav nio ar fristdende massabruk, 18 fristdende pappersbruk och 24
integrerade massa- och pappersbruk. Det finns ocksa 140 sagverk. Majoriteten av
bruken &r helt eller delvis svenskégda men det finns dven exempel pa finskidgda
bruk. Det som utmérker de fyra storsta bolagen, Holmen Paper, Svenska Cellulosa
(SCA), Sodra Cell och Stora Enso ér deras tillgéng till skog. Holmen é&r en av de
storsta skogsdgarna i Sverige. Sodra &r Sveriges storsta skogsidgarforening och 4gs

8 Energimarknadsinspektionen 2011, uppgift om 65%
" Hellstrém J. 2021, se t.ex. s. 3941,

20 Naturvardsverket 2022b

2! Naturvardsverket 2022¢c

22 En integrerad fabrik tillverkar bade papper och massa medan en fristdende fabrik enbart tillverkar
papper eller massa.
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av 53 000 enskilda skogségare. SCA:s skogsinnehav i Sverige ér pa 2,6 miljoner
hektar i Sverige och 50 000 hektar i Estland och Lettland. Stora Enso &r en av
varldens storsta privata skogsédgare. Den totala areal som de dger eller brukar
uppgar till drygt 2,4 miljoner hektar och finns i Sverige och Finland.

Branschen ér energiintensiv och ddrmed kanslig for dndringar i energi- och
brénslepriser. Oljekrisen under 70-talet resulterade i en omstéllning med
energieffektivisering, 6kad anvindning av interna brénslen och investeringar
vindkraft. Branschen agerar pa en global marknad och Sverige ar vérldens femte
storsta exportdr av massa, papper och travaror tillsammans. Sverige exporterar
merparten av sin produktion och en stor del av handeln sker inom EU men dven till
lander i Asien inklusive Kina. Priserna pa massa- och pappersmarknaden i EU (och
Sverige) drivs mest av prisskillnader i Kina och USA. Markningar som Svanen och
FSC ar vanliga, vilket tyder pa att det finns mojligheter att skapa efterfragan pa en
mer hallbar produkt. Efterfragan pa forpackningsmaterial har dock dkat, vilket
produceras av kemiska massabruk i stérre utstrackning dn mekaniska massabruk®.
Branschens konkurrenskraft har till stor del baserats pa ldga el-priser, hogutbildad
arbetskraft, hogkvalitativa ravaror, effektiv transport och infrastruktur samt effektiv
produkt- och processutveckling.

Pappersproduktionen domineras av grafiskt papper och forpackningsmaterial. Okad
digitalisering och e-handel har dock bidragit till en minskad efterfragan pa grafiskt
papper och en 6kad efterfraga pa forpackningsmaterial. Massa produceras i
foljande olika produktionsprocesser: sulfatmassa, sulfitmassa, halvkemisk massa
(CTMP), mekanisk massa (TMP; slipmassa) och returfibermassa. P& grund av okad
digitalisering har efterfragan pa tryckpapper minskat vilket har lett till en 6vergéng
frén produktion av mekanisk massa till kemisk massa. Den 6ppna marknaden
domineras av blekt barrsulfatmassa som &r en typ av kemisk massa.

Den 6kade digitaliseringen, e-handeln och fordndrad efterfragan har lett till att
branschen genomgétt en strukturférdndring de senaste &ren. Under 2013 lades flera
pappersbruk ned pa grund av minskad efterfrdgan pé grafiskt papper men detta har
kompenserats med 6kad produktion av forpackningsmaterial. Ménga bruk har
borjat att investera i olika biomaterial 4ven om det &r oklart vilka produkter och
marknader som kommer bli stora i framtiden.

De mindre aktorerna fokuserar generellt pa mer specialiserade segment av den
globala pappers- och kartongmarknaden sdsom finpapper, kraftpapper,
greaseproof-papper och mjukpapper. Déar forvintas efterfrigan fortsitta vara hog.
De konkurrerar med produkter med hog kvalitet, sirskilda egenskaper och service
till utvalda kunder. Hér har svenska bruk en fordel da svenska skogar ar
langsamvéxande vilket ger langa och starka fibrer.

2 Kemiska massabruk har lagre energiférbrukning &n mekaniska men ger upphov till mer utslépp av
luftféroreningar. Mekaniska massabruken har storre utbyte.
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Péverkan av en styrmedelsforandring kommer variera da dessa branscher har som
verksambhet att producera en mangd olika produkter med stor variation i
forutsattningar for 16nsamhet, konkurrens samt inforande av tekniska 16sningar for
utslappsreduktion etc. Denna typ av fragor har delvis beskrivits i flera tidigare
utredningar, exempelvis angdende branscher som kan beddmas vara mer utsatta for
internationell konkurrens. En indikator pa konkurrensutsatthet kan vara ett foretags
kostnader for avgifter i forhallande till omséttningen. Om avgiften eller skattens
andel av omséttningen dr 14g kan det vara en indikator pa att det &r mindre
sannolikt att enskilda foretag skulle gé 1 konkurs. Det skulle dock kunna leda till att
vissa foretag kan forlora marknadsandelar om en avgift eller skatt medfor stora
kostnadsokningar.

I ”Brinnheta skatter” > hiinvisas t.ex. till EU:s forteckning® dver sektorer och
delsektorer som anses 10pa avsevérd risk for koldioxidlackage. I utredningen
nidmns ocksa att dessa bor vara samma sektorer som riskerar att medfora
kvaveoxidldckage. Exempel pa en sddan sektor dr massa- och papperstillverkning. I
denna sektor finns forutom forbranning ocksa en hel del processer som medfor
kvaveoxidutsldapp som inte ingar i NOx-avgiften idag. Merparten, ca 90 procent, av
processutsldppen kommer fran soda- och lutpannor som finns inom massa- och
pappersindustrin.

3.2.3. Gruvindustri®®

Sverige ar EU:s storsta gruvnation och har 14 jarnmalms- och icke-
jarnmalmsgruvor i drift. Gruvnéringen verkar till stor del pa den internationella
marknaden och storre delen av produktionen exporteras. Sverige dr dock en liten
aktor pa den globala marknaden. LKAB star for den huvudsakliga brytningen av
jarnmalm. Sedan 2018 sker dven brytning av jadrnmalm av Kaunis Iron i Pajala.
LKAB har fem anrikningsverk och sex pelletsverk i drift och Kaunis Iron, ett
anrikningsverk. Ovrig malmbrytning bedrivs frimst av Boliden. Utslipp av
luftféroreningar kommer framst fran forbranning av branslen.

Branschen har en stark koppling till jirn- och stalindustrin som genomgér en storre
omstéllning, och en dvergéng fran jérnpellets till direktreducerad malm
(jarnsvamp) dr pa gang.

3.2.4. Mineralindustri®®

I Sverige sker idag klinker- och cementproduktion av en aktdér, Cementa AB,
genom bolagets tva fabriker lokaliserade i Slite (Gotland) och Skovde. Produktion
av brand och slékt kalk sker antingen i anslutning till de storre kalkstensbrotten

24S0U 2017, se s. 372
25 EU kommissionen 2019

26 Naturvardsverket 2022c
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eller i direkt anslutning till storre kunder. Utsléppen av luftféroreningar fran
produktionen av cement ar forbranningsutslépp fran ugnssystemet.

Cementa producerar genom sina tva fabriker merparten av den cement som séljs i
Sverige, &ven om CEMEX, som é&r en stor global aktor, har slagit sig in och lyckats
fa ca 15 procent av den svenska marknaden. Slitefabriken &r en av de storre
cementproducenterna i Norra Europa. Marknaden for cement ar framfor allt
nationell.

Cement- och kalktillverkning ger upphov till stora utsldpp av véixthusgaser. Ett av
huvudsparen for att minska utsldppen av vaxthusgaser fran denna bransch ar CCS
med avskiljning efter forbranning (sa kallad post-combustion teknik). Tekniken
innebdr energiforluster vilket i sin tur medfor att det gar at mer bréinsle for att
leverera samma méngd produkt. Utan kompenserade reningstekniker kan detta
driva upp utsldppen av olika luftféroreningar.

3.2.5. Jarn- och stalindustrin®

Idag finns i Sverige tre anldggningar (SSAB har tva, Hoganis en) for malmbaserad
stél- och jarnproduktion. Utéver det finns 10 skrotbaserade verk och omkring 15
anldggningar for bearbetning av stal. Merparten av luftféroreningsutslédppen inom
denna sektor kommer fran férbranning av branslen men en mindre del kommer
dven fran processen.

Svenskt stal exporteras i hog grad, knappt hélften exporteras utanfor EU:s inre
marknad. SSAB satsar nu dock mer pd hemmamarknaden och ser Norden som den
viktigaste marknaden inom nértid. Marknader utanfér Norden kommer framst vara
nischprodukter och automotive. Stalet som produceras i Sverige ir i hog
utstridckning specialstal, vilket skiljer Sveriges produktion fran den globalt
dominerande produktionen av standardstal.

Energin som anvinds i branschen baseras framst pd el men en icke obetydlig del
dven pa fossila brinslen. En 6vergang fran stalframstéllning med direktreducerad
malm i stéllet for masugn kommer kriva mer el vilket kommer stélla krav pa 6kad
elproduktion sévil som effekt.

SSAB star for 6ver 80 procent av den svenska stalindustrins utsldpp av
véxthusgaser och Hoganés for 2 procent. Utslédppen uppstar vid anvéndning av
fossila brénslen och frén reduktion av jarnmalmen déar kol anvidnds. SSAB satsar pa
fossilfri produktion av jadrnmalm genom att anvénda vétgasreduktion i stéllet. Hur
denna omstéllning kan paverka utsldppen av luftféroreningar ar inte klarlagt.

27 Naturvéardsverket 2022c
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3.3. Trender som paverkar aktorer och
utslapp

Samhéllsomstéllningen som krivs for att nd Sveriges uppsatta klimatmal kommer
dven att paverka utsldppen av luftfororeningar, framfor allt kvaveoxider och
partiklar. Vissa fordndringar har redan kommit langt medan andra precis har
paborjats. De trender som forvéntas ha storst betydelse for utslappen av
kvaveoxider ér,

- utvecklingen av forbranningsbaserad energiproduktion,

- utfasning av fossila brinslen och

- framtida anvidndning av biomassa.

Exakt hur mycket utslédppen av kvéveoxider kommer att paverkas i framtiden gér
inte att forutse i detalj da omstédllningen kan ske pa flera olika sétt.

3.3.1. Framtida energiproduktion

En 6kad elektrifiering inom industri- och transportsektorn kommer att 6ka behovet
av energiproduktion i landet. Den energiproduktion som genererar utslépp av
kvaveoxider dr framfor allt den forbrdnningsbaserade energiproduktionen i
kraftvarmeverk. Det 6kade behovet kan métas av 6kad produktion via andra
energikdllor men kraftvirmen behovs for att balansera produktion av féornybar
energi sdsom vind- och solkraft*®. En 6kad produktion med kraftvirme kan
resultera i patagligt 6kade utsldpp av luftfororeningar utan ytterligare teknisk
rening.

3.3.2. Utfasning av fossila branslen

Overgéngen fran anviindning av fossila briinslen till biobaserade brinslen inom el-
och fjarrvarmesektorn har pdgatt sedan 90-talet och idag &r drygt 80 procent av
bréinslet biobaserat, resterande brianslen &dr avfall och fossila brinslen (15 respektive
5 procent ar 2020)%. For att klara klimatmalen behover den sista andelen fossila
bréinslen fasas ut. Detta géller 4ven den fossila andelen i det avfall som f6rbranns
idag.

Inom el- och fjarrvarmesektorn ar det framfor allt i spets- och reservanlédggningar
som man fortfarande anvénder fossil olja. Kraven som foljer av [IED och MCP ar
lagre for en spets- och reservpanna jaimfort med en baslastpanna. Till foljd av detta
ar nivén pa teknisk rening i spets- och reservpannor generellt sétt ldgre 4n i
baslastpannor. Vid en 6vergang till biobaserade brénslen i spets- och reservpannor
kommer dérfor utslédppen av kviveoxider 6ka om inga ytterligare atgérder
genomfors®’.

2 Energimyndigheten 2021b
2 Naturvardsverket 2022a
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Kraven pa forbranning av avfall dr generellt skarpare dn for 6vriga branslen vilket
resulterar i relativt 1aga utslapp. Om avfall som brénsle ersitts med biobaserat
bréansle kommer kraven pé utsléppsrening att minska enligt dagens lagstifining. Har
finns ocksa en risk for 6kade utslapp av bland annat kvdveoxider i framtiden utan
ytterligare atgéarder.

Inom industrin har utfasningen av fossila brianslen inte kommit lika langt som for
el- och fjarrvarmesektorn och drygt 40 procent av energiproduktionen kommer fran
fossila briinslen®'. Den sektor inom industrin som sticker ut ir dock massa- och
pappersindustrin dér knappt 80 procent av energin kommer fran biobaserade
branslen. Hur stor andel av industrins framtida behov av energi som tillgodoses
med forbranningsbaserad energi eller annan fornybar energi kommer att ha
betydelse for hur utsldppen inom denna sektor utvecklas. For att undvika dkade
utsldpp av kviveoxider bor sé liten andel som mojligt av energiproduktionen
baseras pa forbranning. Kvarvarande forbranning i energisystemet bor dven
kompletteras med reningstekniska atgarder.

3.3.3. Anvidndning av biomassa

Framtida anvindning och efterfragan pa biobaserad ravara eller biobaserade
produkter kommer att paverka aktorer och utsléapp pé olika sitt i framtiden. Nedan
beskrivs nagra trender 6vergripande som &r relevanta i detta sammanhang.

P& grund av den 6kade efterfragan av biodrivmedel och eventuell framtida
efterfragan péa andra biobaserade produkter har ett antal bioraffinaderier redan
etablerats och fler planeras. Hér aterfinns flera massa- och pappersbruk ofta i
samarbete med andra aktorer. En idag allmént anvédnd révara for biodrivmedel ar
tallolja, vilket &r en restprodukt fran tillverkning av sulfatmassa. En annan mojlig
ravara dr uttag av lignin ifrdn koklut, innan denna forbrénns i sodapannan for
atervinning av kokkemikalier. Vid vissa ointegrerade sulfatmassabruk kan det
finnas ett angdverskott, men i de flesta fall behéver den minskade
energiproduktionen i sodapannan kompenseras pa nigot sétt. Antingen genom okad
forbranning i anldggningens fastbrianslepanna, genom minskad elproduktion eller
genom energieffektivisering. Hur denna utveckling kommer paverka utsldppen ar
inte helt tydligt. Vid uttag av lignin ur svartluten minskar kviveoxidutsléppen fran
sodapannan men samtidigt behovs mer energi frén fastbranslepannan som kan
resultera i mer utslépp. For en fastbranslepanna finns det dock konventionella
reningstekniker tillgéngliga som ar enklare och billigare att applicera adn
reningstekniker for en sodapanna vilket kan forenkla eventuella kompletterande
atgérder.

En 6kad digitalisering och e-handel i samhéllet har fordndrat marknaden for massa-
och pappersindustrin. Detta har inneburit en minskad efterfrigan pé grafiskt papper
men samtidigt en 0kad efterfrdgan pa forpackningsmaterial. Ménga aktorer har

31 Naturvardsverket 2022a
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darfor overgétt fran att producera mekanisk massa som &r grunden for grafiskt
papper till kemisk massa for forpackningsmaterial. Mekanisk massa dr en mer
energiintensiv produktion medan kemisk massa &r en mer utsléppsintensiv

produktion. Hur denna utveckling kommer att paverka utsldppen totalt sett
inklusive effekten av ett minskat energibehov behdver bevakas.

3.4.

Vilken styrning finns idag

Styrmedel med direkt syfte att minska utsldpp av luftfororeningar har historiskt sett
framst varit av administrativ karaktér och det finns relativt fa marknadsbaserade

styrmede

132, Svavelskatt pa brinsle och kviveoxidavgiften 4r de enda

marknadsbaserade styrmedel med direkt syfte att minska utslapp av
luftfororeningar. Nedan beskrivs dvergripande styrmedel med syfte att minska

utslépp av luftféroreningar.

Marknadsbaserade styrmedel:

Kvéveoxidavgiften — infordes 1992 och omfattar idag
foretag/verksamhetsutdvare som producerar energi, > 25 GWh/ar.
Foretagen betalar en avgift som beror pa hur mycket kviveoxider de
sldapper ut under aret. Intdkterna av avgiften aterbetalas sedan i forhallande
till hur mycket energi som de producerat samma ar. Vinnare i systemet &r
de som producerar energi med laga utslapp.

Svavelskatt — for el- och varmeproduktion, infordes 1991, och avser fasta
fossila branslen, flytande brinslen samt torv. Skatten baseras pa brianslenas
svavelinnehall vid forbranning och betalas per kilo svavel vid utslapp av
svaveldioxid. En reducerad skatt ges om svavelutsldppen begransas genom
avgasrening eller bindning av svavlet.

Administrativa styrmedel:

Takdirektivet — anger hogsta tilldtna nivé av nationella utslapp for olika
luftféroreningar. Bindande utsldppstak finns f6r 2020 och 2030 och de
fororeningar som omfattas ir svaveldioxid, kvidveoxider, flyktiga organiska
dmnen, ammoniak och sma partiklar.

Industriutslappsdirektivets (IED) — Direktivets huvudsakliga syfte dr att
minska industrins paverkan pa manniskors hélsa och miljon. Detta ska
bland annat ske genom en integrerad tillstindsprovning dér den centrala
utgangspunkten &r att basta tillgdngliga teknik (BAT) och
utslédppsstandarder (BAT-AEL) ska tillampas. Nar det géller
forbranningsanlidggningar sa omfattar direktivet enbart de som ér storre dn
50 MW. For massa- och pappersindustrins pannor finns ingen nedre
storleksgréins. Det svenska genomforandet omfattas av Miljobalken och
flera olika forordningar bl.a. for stora forbranningsanlédggningar och
avfallsforbranning.

32 Marknadsbaserade styrmedel kallas &ven ekonomiska styrmedel
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Direktivet om medelstora forbranningsanldggningar (MCP) — Direktivet
begrénsar utslépp av olika luftfororeningar fran medelstora
forbranningsanldggningar, tillford effekt pa 1-50 MW, med syfte att
minska paverkan pa manniskors hilsa och miljo. I direktivet anges krav pa
hogsta tillatna nivéer av stoft, kviveoxider och svaveldioxid. I Sverige
genomfors direktivets regelverk via forordningen for medelstora
forbranningsanldggningar.

Utover detta finns dven styrmedel med fokus pa effekterna av luftféroreningar sa
som EU:s luftkvalitetsdirektiv som i svensk lagstiftning genomfors som
miljokvalitetsnormer for utomhusluft via Miljobalken och
luftkvalitetsforordningen.

Anslag for miljGinnovation:

3.4.1.

Samfinansierad forskning (S-IVL) — Stiftelsen Institutet for vatten och
luftvardsforskning ska tillsammans med néringslivet och statens
myndigheter etablera samfinansierad forskning med sarskild inriktning pa
tillampade milj6- och héllbarhetsfragor med ett tvarvetenskapligt och
systemorienterat angreppsétt. Forskningen drivs med medel fran foretag
och branschorganisationer, samt med statliga medel som formedlas via
Formas och Naturvardsverket. Under 2022 kommer 17 miljoner kr fran
Naturvardsverkets forskningsbudget ga direkt till den samfinansierade
forskningen. Det finns tre temaomraden, hallbar milj6, héllbar omstallning
och hallbart samhélle.

Vinnova — Sveriges innovationsmyndighet har som uppgift att framja
hallbar tillvixt genom att forbattra forutsattningarna for innovation och
finansiera behovsmotiverad forskning. Varje ar satsar myndigheten ungefar
tre miljarder kronor pé forskning och innovation.

EU:s miljoprogram, LIFE+ — kan finansiera storre miljo- klimat- eller
naturprojekt. Ett villkor for bidrag &r att det finns medfinansiering till
projekten fran annat héll. Ett prioriterat omraden inom programperioden
2021-2024 ir exempelvis nya tekniker som kan vara aktuella att
introducera infor revideringen av industriutslédppsdirektivet.

Ovrig styrning

Det finns dock fler styrmedel som é&r relevanta att lyfta i detta sammanhang dven
om de inte har som direkt syfte att minska utsldppen av luftféroreningar.

Marknadsbaserade styrmedel.:

Energibeskattning — det svenska systemet &r baserat pa en kombination av
koldioxidskatt, energiskatt pa branslen och energiskatt pa el. Trabréinsle
som ved, flis och triakol &r undantagna energi eller koldioxidskatt.
Avfallsforbranningsskatt — skatt pa det avfall som fors in till en
avfallsforbranningsanldggning eller samforbranningsanlidggning.
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Undantagna fran skatten é&r farligt avfall, biobrénsle och animaliska
produkter.

Handel med utsléppsratter (EU-ETS) — utsldppstak for vaxthusgaser inom
EU f6r de energi- och industrianldggningar som omfattas. Utsldppen
fordelas som utslappsrétter, som séljs (auktioneras) eller delas ut gratis till
deltagarna. Systemet omfattar ca 750 svenska anldggningar inom industri
och energiproduktion.

Statliga krediter — I budgetpropositionen for 2020°* har regeringen
foreslagit statliga kreditgarantier till grona investeringar i Sverige. Under
2021 foreslas kreditgarantierna uppga till hogst 10 miljarder kronor, for
2022 till 15 miljarder kronor och f6r 2023 till 25 miljarder kronor.
Elcertifikat — ett marknadsbaserat stodsystem som ska 6ka produktionen av
fornybar el pa ett kostnadseffektivt sitt. Mélet ar att den fornybara
elproduktionen i Sverige ska 6ka med 18 TWh mellan 2020 och 2030.

Administrativa styrmedel.:

Energieffektiviseringsdirektivet — faststiller en gemensam ram for att
fraimja energieffektivisering inom EU. Direktivet innehéller bestimmelser
som syftar till att undanr6ja hinder och dvervinna nagra av de
marknadsmisslyckanden som hindrar effektivitet i tillforsel och
anvandning av energi.

EU taxonomi - ett gemensamt klassificeringssystem for miljoméssigt
hallbara ekonomiska verksamheter. Syftet med taxonomin &r att hjélpa
investerare att identifiera och jaimfora miljomaéssigt hallbara investeringar.
Taxonomiforordningen, som &r en ramregleringen, antogs 2020.

Anslag for miljéinnovation:

Klimatklivet — Alla typer av organisationer, utom verksamheter som ingér i
EU ETS, kan sedan 2015 ansdka om anslag for lokala klimatinvesteringar.
Det kan vara étgérder inom bland annat transport, laddinfrastruktur, energi
och industri, jordbruk, fastigheter och &tervinning.

Industriklivet — infordes 2018 och syftar till att stodja insatser for att
minska industrins processrelaterade véixthusgasutslapp samt stddja atgirder
som bidrar till negativa utslapp.

EU:s innovationsfond — dr EU:s storsta satsning som é&r riktad mot
industrin dér finansieringen kommer fran EU:s utslappshandelssystem. De
som ingéar i handelssystemet dr ocksé de som kan soka finansiering.
Utlysningar sker arligen under 2020-2030 och budgeten uppgér till cirka
10 miljarder euro®*. EU:s innovationsfond fokuserar p4 innovativa
koldioxidsnéla tekniker och processer i energiintensiva industrier,
infingning och anvéndning av koldioxid, byggnation och drift av

33 Regeringen 2019b
34 WSP 2019
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infangning och lagring av koldioxid, innovativ produktion av fornybar
energi, energilagring.

Det finns dven frivilliga initiativ som kan paverka utvecklingen t.ex. certifiering av
skogsbruk som innebdr att skogsidgare atar sig att anpassa skogsbruket efter
sérskilda regler. Dessa géller bland annat hur skogsbruk bedrivs, vilken hinsyn
som tas till miljon och villkoren for dem som arbetar inom skogsbruket. I Sverige
finns tva system, FSC- och PEFC-standard, béada ar frivilliga 6verenskommelser.

3.5. Hinder och brister for minskade
utslapp

Utsléppen av kvédveoxider minskar inte i tillrickligt hog takt och olika hinder och
brister i dagens styrning har identifierats.

3.5.1. Dagens reglering av punktutslapp ar inte tillrackligt styrande
De begransningsvérden och standarder (BAT-AEL) som foljer av
industriutslappsdirektivet (IED) och direktivet for medelstora
forbranningsanldggningar (MCP) ger idag inte tillrdckligt stora incitament for
ytterligare utsldppsminskningar av kviaveoxider i Sverige.

Vid genomf6randet av begransningsvardena for kvaveoxider enligt MCP direktivet
konstaterades att berdrda svenska anldggningar i de flesta fall redan klarade
utsldppskraven och att kraven inte kommer medfora till nagra ytterligare atgarder.
Detta dr dven fallet for vissa BAT-AEL krav som f6ljer av IED. Ett exempel pa
detta &r BAT-AEL krav for kviveoxidutslapp for existerande anldggningar inom
el- och viarmesektorn och inom massa- och pappersindustrin dar svenska
verksamhetsutovare i flera fall redan klarade kraven vid ikrafttrddandet.

En svérighet med att enbart styra med begriansningsvérden och utslédppskrav ar att
incitamentet for ett kontinuerligt arbete med att minska verksamhetens
miljopaverkan forsvinner sa snart kraven ér uppfyllda. En mojlighet till att
motverka detta dr att kraven uppdateras och revideras kontinuerligt. Detta ska dock
séttas i relation till den troghet som finns i systemet vad géller krav fran EU-
direktiv. BREF och BAT-slutsatser som foljer av industriutsléppsdirektivet tas
fram med hjilp av tekniska arbetsgrupper inom Sevilla-processen. Processen fran
framtagande till verkstéillande tar ldng tid och det kan drdja ytterligare flera ar tills
de uppdateras vilket beféster redan existerande tekniker och driver inte pa ndgon
egentlig teknikutveckling.

Det behovs ytterligare styrning som ger incitament for kontinuerlig forbattring eller
utveckling av nya tekniker. For klimatomrédet sker detta genom exempelvis EU
ETS och energi- och koldioxidskatter. Inom luftomradet finns dock inte
motsvarande kompletterande styrning i samma utstrackning.
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3.5.2. Brist pa innovation och hoéga investeringskostnader for ny
teknik

Kostnadsnivé for teknisk rening och hur mogen olika tekniska 18sningar &r varierar
mellan olika branscher och typer av produktionsenheter. For forbranningspannor,
som dr reglerade finns det véletablerad teknik tillgéngligt. Detta &r dock inte fallet
nér det géiller exempelvis de sodapannor inom massa- och pappersindustrin som
idag inte ingar i avgiftssystemet. Det finns tillgéngliga tekniker men de bedoms
inte vara kommersiellt véletablerade. Detta medfor hdga investeringskostnader
men dven ett risktagande for verksamhetsutovaren. Skillnad i teknik och kostnader
mellan olika branscher péverkas av befintlig styrning. Avsaknad av tillrdcklig
styrning enligt principen om att fororenaren betalar, for flera utsléappskallor, medfor
ett for svagt incitament for forskning, innovation och teknikutveckling. Detta &r ett
grundldggande problem eftersom det forsdmrar mojligheten till att fa fram nya
system och tekniker for utsldppsreduktion till rimliga kostnader. En forbattrad
styrning ar darfor grundlaggande for att forbéttra forutsattningarna for innovation
och ldgre investeringskostnader i reningsteknik. Omogen teknik och hoga
kostnader kan ocksa bero pa att det finns innovationsrelaterade misslyckanden pa
marknaden t.ex. relaterat till introduktion av ny reningsteknik.

3.5.3. Hinder och brister i NOx-avgiftens styrning

Syftet med NOx-avgiftssystemet, ar att minska utsldppen av kviaveoxider 6ver tid
fran aktuella produktionsenheter. Styrmedlet dr avsett att skapa incitament till
utsldppsreducerande atgéarder och att det sker en omfordelning sé att foretag med en
mer utslappseffektiv produktion gynnas. Styrmedlet har haft viss effekt och har
over tid minskat genomsnittlig NOx-utslépp per energienhet. Incitamenten att
minska utsldppen beddms dock vara otillrackliga och avgiftens styreffekt behover
oka for att malet® ska kunna uppnas. Orsaken till att utslippen inte minskar i
onskvird takt, samt hur styreffekten kan forbéttras har analyserats tidigare i flera
studier, bl.a. rapporter fran Naturvardsverket, vars resultat fortfarande bedoms som
giltiga. De huvudsakliga hindren och bristerna pa detta omride
beskrivs/sammanfattas i korthet nedan.

AVSAKNAD AV STYRNING/INCITAMENT FOR MANGA UTSLAPPSKALLOR

Manga pannor och branscher dr undantagna fran kvéveoxidavgiften t.ex.
sodapannor, mesaugnar och sulfitpannor, vilka star for de storsta utsléppen av
kvéveoxider. Soda- och lutpannor har dven en skrivelse i lagen (1990:613) om
miljoavgift pa utsldpp av kviaveoxider vid energiproduktion som explicit undantar
dem fran att vara avgiftspliktiga. Flera tidigare studier’® har kommit till slutsatsen
att det &r en brist att inte fler utsldppskallor ér avgiftsbelagda eller beskattade. Utan
styrning saknas for dessa anldggningar tillridckliga incitament for teknikutveckling

35 Utslappen av kvaveoxider fran industri och el- och fjarrvarmesektorn behéver minska for att bidra till
att Sverige uppfyller sitt atagande enligt EU:s takdirektiv

36 For en kort beskrivning av Naturvardsverkets utredningar angédende NOx-avgiften fére 2014 se tex. s.
19 ff. i Naturvardsverket 2014
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och att genomfora atgérder for reduktion av NOx-utslédpp. Nér bara vissa aktorer
som sldpper ut kvaveoxider har ndgon styrning blir det stora skillnader i kostnader
mellan olika aktérer, vilket ocksa leder till en ligre kostnadseffektivitet®’.

AVGIFTSNIVAN JUSTERAS INTE KONTINUERLIGT

Avgiftsnivan har justerats en gang efter att den infordes 1992. For att bibehalla sitt
reala virde skulle avgiften behdva justeras oftare. En hojning av avgiftsnivan har
utretts i flera tidigare studier som visat att en hojning av NOx-avgiften i dess
nuvarande konstruktion kan ha viss effekt pa dkat incitament till utsldppsrening
och dirmed kunna reducera utslipp®®. Tidigare har det ocksd dvervigts om NOx-
avgiften borde indexeras efter prisutvecklingen i samhillet*. I en nyligen
framtagen rapport frin WSP* konstateras att NOx-utslippen maste minskas och att
hoja avgiften skulle kunna vara ett sétt att ge incitament till utslappsminskade
investeringar.

TILLGODOFORINGEN MINSKAR GENERELLT INCITAMENT ATT REDUCERA
UTSLAPP

Tillgodoforingsmekanismen innebér att en viss andel av inbetalda medel aterfors i
relation till energiproduktion, vilket gor att vissa produktionsenheter tjdnar pa
systemet (vinnare) medan andra dr nettobetalare (forlorare). For vinnarna innebar
tillgodoforingsmekanismen att de erhaller en sorts subvention som kan paverka
produktionen da den sdnker den totala kostnadsbilden for aktoren. Incitamentet
varierar alltsd for olika produktionsenheter beroende pa om de totalt sett dr vinnare
eller forlorare (sammanréknat netto) i avgiftssystemet. Tillgodoféringen leder till
en kostnadseffekt som t.ex. kan reducera incitament att minska utsldppen och
mekanismen gor ocksé att nettokostnaderna far en storre variation for de olika
aktorerna, vilket r negativt for kostnadseffektiviteten®!.

37 Studier som beskrivit fordelar med en styrning som inkluderar fler sektorer och/eller mindre pannor &r
exempelvis Naturvardsverket 2005 och SOU 2017

38 T.ex. Naturvardsverket 2004, avsnitt 2 och 4.
% Se t.ex. SOU 2017 s. 358 ff.

40 WSP 2021

41 Se t.ex. Naturvardsverket 2014 och SOU 2017
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4. Losningar pa hinder och
brister

Ambitionen med styrningen ar att minska utsldppen, f4 den aktuella marknaden att
fungera battre, att externaliteter prissétts och att andra marknadsmisslyckanden
korrigeras och att hinder reduceras eller undanrdjs. Vid urval av styrmedel kan
olika kriterier anvindas, exempel pa dessa ar: maluppfyllelse,
kostnadseffektivitet/effektivitet, effekter pa lang sikt, fordelningseffekter, m.f1.%%.
Aven synergier och konflikter kan paverka styrmedelsval. Med kostnadseffektivitet
avses att minska en enhet utslapp till lagst kostnad eller lagst resursatgang for att
uppna ett mal. Detta innebar generellt att samhaéllets resurser anvénds dir de gor
mest nytta. Kostnaden for att minska en enhet utslépp (marginalkostnaden) &r for
manga processer tilltagande och en kostnadseffektiv 16sning uppstér generellt nér
alla utslappare moter samma marginalkostnad for utslappsminskning. Att uppna
detta i praktiken kan vara svért da foretagen pa en marknad kan vara méanga och ha
skilda forutsdttningar t.ex. olika tekniker och andra marknadsvillkor. I stillet kan
val av styrmedel och dtgirder handla om att vélja en 16sning som givet
forutsittningar (regler och vad som ér politiskt mojligt m.m.) ligger s& néra den
kostnadseffektiva I6sningen som mojligt.

Generellt bor styrmedel riktas mot de som orsakar miljoproblemen. Detta kan
ocksa beskrivas genom principen om att fororenaren ska betala, som innebar att
den som orsakar miljoproblemet bor sta for kostnaderna. For att fa en effektiv
styrning ar det ocks4 viktigt att styrmedlen dr sa néira utsldppskéllan som mojligt.
Styrmedel som ligger 14ngt frn utslédppskéllan kan litt leda till anpassningar pa
marknaden som inte minskar utslédppen och i vérsta fall leder till odnskade effekter.
Till exempel kan en skatt pa konsumtion av energi for att komma &t NOx-utslédppen
latt leda till att anldggningar justerar andra kostnader i produktionen &n att hitta satt
att minska utslédppen. En skatt direkt relaterad till anldggningars utslépp skapar
tydligare incitament for att minska utslappen.

Styrmedel som generellt har en hog kostnadseffektivitet, och kan bidra till att
kostnadseffektiva atgarder vidtas, dr sektorsdvergripande marknadsbaserade
styrmedel, som inkluderar bl.a. skatter, subventioner och handelssystem.
Marknadsbaserade styrmedel skapar incitament for foretagen och individer att
fordndra sitt beteende genom att foréndra relativpriserna. Detta sker genom att
prissitta utsldppen via exempelvis en skatt eller ett handelssystem, eller att
finansiera utslippsminskande atgérder via subventioner*®. Prissittning av
kvéveoxidutsldpp ger ocksa incitament att vidta utsldppsreducerande atgérder
samtidigt som det gor att det bade blir mer 16nsamt att investera i infrastruktur for

42 Perman et al 2011, 5.178

43 Fér mer beskrivning av kriterier och avvagningar se handledningen t.ex. i avsnittet "Férdjupat stéd —
fér miljdekonomer (naturvardsverket.se)”.
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teknik med l&ga utslépp och i forskning och utveckling (FoU). En sadan styrning
medfor ocksa att alla aktdrer mdter samma pris pa utslapp och att den totala
reduktionen av utslipp sker till ligsta mojliga kostnad*.

Forutsattningarna for att na uppsatta mal ar till stor del beroende av styrmedlets
utformning och en beddmning av ett styrmedels maluppfyllelse pa forhand
innehaller alltid en hel del svarigheter och osédkerheter. Det kan noteras att olika
fordndringar av ett befintligt styrmedel kan ha olika forutsittningar att minska
utslapp och nd mal. Exempelvis ér det sannolikt att relativt billiga
utsldppsminskningar kan vara enklare att hitta bland anldggningar som inte tidigare
varit reglerade inom avgiftssystemet. En prissittning av denna typ av utslapp ar
sannolikt det bista sittet att bidra till méaluppfyllelse och till en 6kad
kostnadseffektivitet. Mojliga utslappsminskningar av fordndrade styrmedel kan
berédknas pa olika sétt. Om exempelvis en skatt pd NOx infors har
verksamhetsutdvare generellt ett incitament att minska utsléppen upp till en
kostnad som motsvarar skattenivan.

I direktivet till SOU 2017:83 faststéilldes ndgra utgangspunkter for styrmedel bl.a.
att: ”"Ekonomiska styrmedel pa miljdomradet ska i mdjligaste mén utformas sé att
fororenaren betalar for sin miljopaverkan. De bor vidare utformas sé att de blir
samhillsekonomiskt effektiva, kostnadseffektiva och sd administrativt enkla som
mojligt™*. Den utgangspunkten dverensstimmer i stort med utgangspunkten i
denna analys. Ett viktigt kriterium for styrmedelsval hér &r ocksa att det bedoms
mojligt att uppna malet och att det uppfylls pa ett kostnadseffektivt satt med
hansyn taget till vad som kan anses som genomforbart. Utdver detta kan noteras att
inférande av fordndrade styrmedel kan medfora olika svarigheter eller utmaningar
som kan behdva beaktas i styrningens utformning t.ex. hur negativa
fordelningseffekter for olika aktorer kan begrénsas. Exempel pé sddana utmaningar
beskrivs i viss utstrdckning i konsekvensanalysen.

4.1. Faktorer att beakta vid val av [0sning

Hur ett styrmedel fungerar kan, som tidigare ndmnts, ocksa paverkas av olika typer
av hinder och restriktioner. Det kan exempelvis handla om befintliga restriktioner
av olika karaktér t.ex. juridiska, radighet, tidsaspekter, marknadskaraktéristika,
konkurrens och andra effekter. En slutsats frdn problemanalysen och tidigare
studier dr att de aktdrer som agerar inom industri och el- och fjarrvirmesektorn och
inom NOx-avgiften har olika inriktning pa sin verksamhet vilket ocksé paverkar
forutsattningar for att minska NOx-utsldppen. Till exempel finns skillnader mellan
kraftvirmeverken och industrin, forbranningsutslapp och processutslapp, mellan
sma och stora pannor och skillnader i internationell konkurrens. Nedan beskrivs
nagra faktorer som kan péverka styrmedelsutformningen.

44 38derholm 2012, se sid. 7
45S0U 2017, se sid. 51
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4.1.1. Radighet och EU:s regelverk

Radighet och forutsittningar av juridisk karaktir kan variera beroende pé vilken
typ av styrmedelsforandring som overvags. Statsstodsreglerna kan ibland sétta
begransningar for utformning och forandring av stod. Angaende NOx-
avgiftssystemet sa fanns det redan pa plats néar Sverige gick med i EU och det
raknas som ett befintligt undantag/stod da det fanns innan EUF-fordraget tradde i
kraft.

Vid dndringar av befintliga stod foljer av artikel 1 ¢ i procedurférordningen*’:

1. Villkorséndringar som skulle ha kunnat paverka kommissionens beslut om
statsstodsgodkénnande &r ett nytt stod.

2. Andringar av rent formell eller administrativ art ir inte ett nytt stod. Om

fordndringarna kan skiljas fran det befintliga stddet dr det bara

fordndringen som ér ett nytt stod.

En forldngning av ett stdd ar alltid ett nytt stod.

4. En budgetokning som &r maximalt 20 procent betraktas inte som ett nytt
stod.

5. Aven mer begrinsande villkor for stddgivning, sinkt stodniva eller en
sankning av de stodberattigande kostnaderna &r dndringar som medfor att
det ar fraga om ett nytt stod (dven om det i dessa fall &r mojligt att gora en
forenklad form av statsstddsanmaélan) se artikel 4 punkten 1 i
kommissionens forordning 794/2004).

(98]

Det kan konstateras att de styrmedelsforandringar som diskuteras i denna skrivelse
kommer att behdva ses 6ver pa grund av statsstodsreglerna. Det ar en
beddmningsfraga hur fordndringar ska klassificeras. Om de t.ex. bedoms enligt
punkt 5 innebér det en forenklad form av statsstddsanmélan. Ansékan om nytt
undantag gors ldmpligen bara for den styrmedelsforéindring som foreslas, inte for
hela avgiftssystemet som sadant. P4 detta sétt riskerar man inte avgiftens
existerande undantag ifall férdndringarna inte godkénns. I det fall Sverige vill gora
en fordndring bor lampligen en process om undantag startas sa tidigt som mojligt
genom dialog med KOM. P4 detta sétt kan man fa en indikation pa om samtliga
eller delar av fordndringarna dr mojliga att genomfora eller inte. Det ger ocksa en
mojlighet att justera de foreslagna dndringarna vid behov.

4.1.2. Utslappens paverkan pa miljé och samhille och prisséttning
Brister i styrningen av de utsldpp som ndmns i problemanalysen har vissa negativa
effekter pé hélsa, miljo och samhélle, bdde i Sverige och internationellt och detta
kan péverka mal for styrningen och t.ex. utformning och niva pé prisséttningen av
utslépp.

46 Upphandlingsmyndigheten, 2022-01-19
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Hur hog niva pa ett styrmedel, t.ex. en skatt eller avgift, som kan motiveras fran ett
samhillsekonomiskt perspektiv paverkas generellt av externalitetens storlek.
Utslapp av kvaveoxider orsakar vissa skador pa miljo- och hélsa. Om dessa skador
kan kvantifieras och monetariseras ger detta en uppskattning av externalitetens
storlek och utsldppens skadekostnad. Kostnaden kan sedan slas ut per
utslappsenhet (kg NOx). Nivan pa en skatt eller avgift skulle da kunna relateras till
skadekostnaden i kr/kg NOx. For en sdédan bedéomning av skadekostnaden krévs
information om utslédppens fysiska effekter pa naturmiljon och ménniskors hélsa
samt hur dessa effekter bor virderas i ekonomiska termer. Nér det giller
kvéveoxider varierar skadan beroende pa var utsléappen sker. Ur ett
sambhéllsperspektiv dr det mer vérdefullt att minska utsldppen dar ménga méanniskor
vistas och halterna riskerar att bli hga. For att beakta detta bor ett styrmedel helst
vara differentierat pa olika platser.

European Environment Agency &r en av de aktdrer som sammanstéllt
uppskattningar av skadekostnader av kviaveoxider pa hélsa och milj6 i olika lander
fran europeiska industrianliggningar*’. Studien omfattar de storsta anlidggningarna
som ingdr i registrering och rapportering via E-PRTR*®. Skadekostnaderna ér
dérfor modellerade och berdknade utifran just dessa anldggningars utslapp och kan
darfor inte ses som en totalkostnad per land da andra sektorer sdsom transport och
byggnader inte ingar i dessa uppskattningar. For att viardera de effekter pa hélsa
som luftutsléapp ger upphov till finns olika kompletterande varderingsmatt for
mortalitet som vanligen anvands: VOLY (vérdet av ett statistiskt levnadsér) och
VSL (virdet av ett statistiskt 1iv)*. For Sverige uppskattades NOx VOLY till ca 58
kr/kg NOx och NOx VSL till 197 kr/kg NOx. Detta ar betydligt ldgre an snittet for
EEA 38 + UK déir NOx VOLY uppskattades till ca 178 kr/kg NOx och NOx VSL
till 580 kr/kg NOx. P4 samma sétt som skadan kan variera mellan olika kontinenter
och lidnder kan den forstds ocksé variera inom ett land. Det kan noteras att NOx-
avgiften idag ligger under vérderingen av den genomsnittliga skadekostnaden for
Sverige oavsett vilket métt som anvénds. Att klart faststélla ett lampligt vdrde och
prisniva pé detta sétt ar dock svért da dessa berdkningar, som utgér genomsnittliga
virden for Sverige, innehdller en del osékerheter och har fordndrats 6ver tid. Denna
typ av matt kan dock ge en storleksordning pé skadekostnaden av
kvéveoxidutslapp.

En helt annan mojlig ansats for prissittning baseras pa en analys av vilken t.ex.
avgifts- eller skatteniva som ar nodvéndig for att nd mal for utsldppsreduceringar.
Denna kallas ofta skuggprisansatsen och innebir att virdet av ytterligare
utslédppsreduktion baseras pa kostnaden per kg for den marginella &tgird som krivs

47 European Environment Agency 2021, se sid. 75-76.
48 European Pollutant Release and Transfer Register, totalt 11 655 stycken anléggningar

4° Férenklat uttryckt sa innebar VOLY en genomsnittlig vardering av ett livsar baserat pa forvantade
forlorade livsar. VSL avspeglar istéllet en genomsnittlig vardering av ett statistiskt liv baserat pa
manniskors betalningsvilja for riskreduktion.
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for att na de politiskt uppsatta mélen for kvaveoxidutslapp. I denna ansats &r
kraven/betinget for NOx enligt takdirektivet till 2030 en naturlig utgdngspunkts.
Nagra rakneexempel kopplade till anldggningarna i kartldggningen vid viss
avgiftsniva finns i bilaga 1. Aven denna ansats har sina svagheter och osiikerheter.
Det finns ofta bl.a. en osdkerhet i kostnader for reningsteknik for olika
verksamhetsutdvare over tid. Det kan bl.a. darfor vara svért att identifiera en
lamplig prissdttningsniva baserat pa denna metod i forhand. En pragmatisk ansats
vid stora osdkerheter kan vara att gradvis hoja avgiften/skatten och darefter
utvérdera berorda aktorers agerande.

En prisséttning kan ocksa ske via ett handelssystem for NOx likande det som finns
for koldioxid, EU ETS. Det har bl.a. utretts i Naturvardsverkets rapport 5356,
Foérslag for kostnadseffektiv minskning av kviveoxidutsldpp fran 2004. Dar
utreddes mojligheten att infora ett nationellt system med utsldppsrétter for
kvaveoxider. Utredningen kom fram till att bade ett handelssystem och det
davarande NOx-avgiftssystemet skulle ge liknande resultat i termer av
kostnadseffektivitet. Av betydelse skulle vara vilka regler som skulle gélla for
tilldelning av utsldppsrétter. Inférande av ett handelssystem skulle, pa samma sétt
som en skatt, ha fordelen att fler utslappskéllor dn de som ar med i dagens NOx-
avgiftssystem enklare skulle kunna inkluderas.

Som beskrivits ovan finns dock for NOx (jamfort med koldioxid) en svarighet att
faststélla en lamplig prisnivad om handelssystemet skulle omfatta flera lander da
skadekostnaden varierar valdigt mycket. Inforande av ett nationellt handelssystem
skulle sannolikt vara ldttare i vissa hdnseenden men skulle krdva mer analys kring
tilldelning utsléppsratter och utformning. Detta &r inget forslag som ar enkelt att
infora pa kort sikt och utreds inte vidare i denna analys. Det kan konstateras att den
ansats som i forsta hand péverkar nivan pa prissittningen i denna analys &r en
avgiftsnivd som bidrar till utsldppsreduceringar i enlighet med takdirektivets
krav'.

4.1.3. Praktiska utmaningar

For att kunna administrera en avgift eller skatt kravs att utsldppen kvantifieras
antingen via kontinuerlig métning eller berdknas med hjélp av schablonvérden.
Kontinuerliga mitningar &r att foredra framfor schablonvirden for att fa en sé
korrekt uppskattning av utsldppen som mojligt. Anvindandet av en schablon gor
det svart att ta hénsyn till de atgérder som genomfors pa en anldggning for att
minska utsldppen. Det vore eventuellt mojligt att ha olika schabloner for
anldggningar med eller utan installerad sekundér reningsteknik. Detta skulle dock
vara ett véldigt trubbigt och inte alltid rittvisande verktyg. Reningsgraden pé en
specifik panna gér inte att faststilla utan att anléggningen faktiskt méter utslédppen.

080U 2017, se sid. 301

511SOU 2017, se sid. 350 ff. anférs ocksé skal for att anvanda skuggprisansatsen och ett enhetligt
varde pa alla utslappsminskningar.
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For priméra reningstekniker dr det 4n mer komplicerat och incitamentet till att
genomfora olika forbrannings- och reningstekniska metoder skulle sannolikt
minska helt om man anvénder schabloner.

For de produktionsenheter som inte har kontinuerliga métningar finns inom
avgiftssystemet idag mdjlighet att anvianda berdknade utslapp som baseras pa
schablonviarden. Dessa vérden ar relativt hoga for att motivera till kontinuerliga
mitningar. Forbranningsanlaggningar som omfattas av IED-krav och &r storre &n
100 MW har krav pa kontinuerlig métning av sina utslapp idag. For sodapannor
giéller enligt BAT-slutsatserna for massa och papper (PP BATC) att métning av
kvaveoxider ska utforas kontinuerligt. BAT-slutsatsen om métning &r inte
tvingande men i praktiken har idag alla sodapannor kontinuerlig métning av NOx.

De anlaggningar som omfattas av NOx-avgiften idag och som utfor kontinuerliga
métningar omfattas av Naturvardsverkets foreskrifter om métutrustning for
bestammande av miljoavgift pa utslapp av kvaveoxider vid energiproduktion (NFS
2016:13). Detta innebar att en tillsynsmyndighet, i detta fall Naturvardsverket,
behover kontrollera att mitinstrumenten uppfyller de sirskilda krav som
foreskrifterna stéller.

Resursmissigt kravs ungefar sex heltidstjanster pa Naturvardsverket for
uppfoljning av kvidveoxidavgiften idag som omfattar ungefar 400
produktionsenheter. Vid en breddning av avgiften eller skatt behéver man ta
hansyn till att antalet produktionsenheter som omfattas kommer att 6ka vilket i sin
tur leder till 6kade administrativa kostnader.

4.1.4. Sammanfattning av utgangspunkter for styrning

Av det som beskrivits ovan kan sammanfattningsvis konstateras att de
huvudsakliga hindren och bristerna i NOx-avgiftens styrning idag &r:
o otillracklig styrning eller avsaknad av prisséttning pd ménga
utsléppskillor;
e att tillgodoforingen minskar incitament att reducera utslapp

Incitamenten att minska utsldppen beddms vara otillrackliga for att Sverige ska
uppfylla sina dtaganden om minskade utslépp. For att verkomma ovanstende
brister och hinder kommer styrningen behdva fordndras si att styreffekten okar.
Exempel pa 16sningsforslag for att gora det pa ett kostnadseffektivt och
genomforbart sitt beskrivs i det foljande*”.

52 Notera att viss kompletterande information kring nedanstaende |ésningsférslag aterfinns i bilaga 1 och
2.
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4.2. Avgiftsbelagg eller beskatta fler
anlaggningar/aktorer

Som konstaterats tidigare i rapporten finns det utsldppskéllor som inte omfattas av
NOx-avgiften. Ett alternativ &r att inkludera dessa kéllor i kvdveoxidavgiften eller
pa annat sitt infora styrmedel som reglerar dessa killor pa ett likvirdigt sitt> >,

Utgangspunkten bor vara att alla utslapp ska prissattas i enlighet med polluter pays
principle men eftersom det generellt finns andra kostnader sdésom administration,
kontroll och métning av utsldpp behdver man gora en avvigning mellan kostnader
och nyttor. For vissa utsldppskéllor, t.ex. de allra minsta, kan kostnaderna Gverstiga
nyttorna och da ar det generellt [ampligt med en l4agre prissittning eller att undanta
dessa utslippskillor. Aven for verksamheter dér forhallanden pa marknaden t.ex.
for starkt konkurrensutsatta verksamheter kan det i vissa fall (t.ex. om det ar stor
risk att verksamheteten flyttar till andra l&nder) vara rationellt med en reducerad
prissittning av utslippen. I “Brinnheta skatter’® utreddes en prisséttning av fler
aktorer och borttagande av tillgodoforingen. Skatten skulle kunna tas ut pa utsléapp
av kvaveoxider fran anldggningar med en installerad tillford effekt pa 5 MW eller
mer. I denna utredning analyserades dven en differentierad skatteniva med en lagre
niva for konkurrensutsatt verksamhet i storleksordningen 20 kr/kg NOx. Om det
befintliga avgiftssystemet avskaffas och ersitts med en skatt skulle samtliga storre
utsldppskallor inkluderas. En sadan konstruktion bedéms uppfylla manga
urvalskriterier och exempelvis 0ka styreffekt, bidra till maluppfyllelse, 6ka
kostnadseffektiviteten.

Ett bibehéllet avgiftssystem som i stéillet kompletteras med en skatt for 6vriga
utslédpp kan ocksa dvervégas och ses som en variant pa breddning dér
tillkommande verksambheter 1 stéllet for att inkluderas i ett avgiftssystem prissétts
genom en skatt. Ett avgiftssystem i kombination med skatt kan utformas pé olika
sitt>. Med denna prissittning undviks omfordelning av tillgodoforda medel mellan
de inkluderade verksamheterna och den subventionering av produktion och energi
som tillgodoforingsmekanismen innebér. For att motverka en for stor prisskillnad
mellan avgiften och skattenivén i ett kombinerat system skulle tillgodoféringen
kunna minskas och den minskade tillgodoféringen motsvara skattenivan.
Exempelvis skulle en minskad tillgodoféring med 40 procent och en avgift pa 50
kr/kg NOx motsvara en skattenivd pa 20 kr/kg NOx.

53 For en kort beskrivning av Naturvardsverkets utredningar angédende NOx-avgiften fére 2014 se tex. s.
19 ff. i Naturvardsverket 2014

54 Studier som féreslagit en styrning som inkluderar fler sektorer och/eller mindre pannor &r exempelvis
Naturvardsverket 2005 och SOU 2017

%580U 2017

%6 Tva olika varianter har utretts i bilaga 1.
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Mindre foréndringar i breddning av avgiftssystemet som mojligen kan vara enklare
att genomfora pa kortare sikt bor ocksa overvigas. Mot bakgrund till vad som
beskrivits 1 problemanalysen beddms det som intressant att atminstone
avgiftsbeldgga eller beskatta soda- och lutpannor. Dessa har hoga utslapp och inte
heller en minskande utslappstrend till 2030. Varianter pa hur denna typ av utslapp
ska avgiftsbeldggas har diskuterats tidigare dar man bland annat lyfte méjligheten
att skapa ett eget avgiftssystem for denna typ av utsldpp. Soda- och lutpannor har
varit undantagna fran NOx-avgiften sedan styrmedlet infordes 1992. Fa soda- och
lutpannor hade da kontinuerlig mitning av NOx. Dessutom fanns det inte en klar
bild 6ver hur den nyttiggjorda energin skulle bestimmas for dessa pannor. Med
tiden har andra styrmedel och lagstiftningar, sdsom foérordningen (2013:252) om
stora forbranningsanlaggningar, lett till att ndstan alla soda- och lutpannor idag har
kontinuerlig métning av NOx. Det har dven sedan 1992 kommit nya studier och
rapporter pa hur den nyttiggjorda energin kan bestimmas fran soda- och lutpannor.
Naturvardsverket®’ har tidigare dven foreslagit alternativa sitt att utfora
berdkningar av nyttiggjord energi for sodapannor och lutpannor och for viss
forbréanning inom industriella processers om dessa skulle foras in i ett
avgiftssystem®®. I en rapport frin Virmeforsk finns ocksa en méjlig
berdkningsmetodik for nyttiggjord energi som skulle kunna anvéndas t.ex. vid en
inkludering av soda- och lutpannor i avgiftssystemet®’.

4.3. Forandring av avgiftsnivan

Vid en otillrdcklig styrning skulle ocksa avgiftsnivan kunna justeras. I flera tidigare
utredningar har man lyft fram att en hojning eller en indexering av avgiften skulle
kunna skérpa styrningen och 6ka incitamentet for ytterligare rening. Det kan
noteras att en BNP-indexering baserat pa 40 kr frdn 1992 skulle motsvara en niva
pa ca 65 kr for 2021. Hojningen ar 2008 i NOx-avgiftssystemet frén 40 till 50 kr/kg
NOx, utvirderades 2012%° dock med slutsatsen att hdjningen av avgiften inte hade
gett den effekt som var 6nskad pa forhand. Foretag hade inte installerat NOx-
reducerande teknik i ndgon betydande utstrackning och hdjningen hade endast en
liten effekt pd NOx-utsldppen. En bidragande orsak till detta var bl.a. att hdjningen
knappt motsvarade inflationen jamfort med avgiftens niva nir den infordes.

Att enbart hoja avgiften bedoms inte ha sé stor extra potential och dessutom
omfattas inte de stora aktorerna av en sddan styrmedelsforidndring d4 samma
avgiftskollektiv géller som i dagens system. En ytterligare nackdel med att enbart
hoja avgiftsnivan dr dessutom att det skulle 6ka den skillnad som finns i
nettokostnad mellan olika verksamhetsutovare i avgiftssystemet. Detta skulle

57 Naturvéardsverket 2005

%8 Med undantag fér férbranning i kalk- och cementugnar, pelleteringsverk fér tillverkning av
malmpellets, glasugnar for tillverkning eller atervinning av glas och ugnar for tillverkning av lattklinker

59 Varmeforsk 2007

60 Naturvardsverket 2012
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innebdra en 6kad snedvridning av konkurrensen och bidra till att reducera
kostnadseffektiviteten i systemet.

4.4. Minska tillgodoforingen

For att 6verkomma hinder i styrningen med bristande incitament till
utslappsreduktion som tidigare beskrivits bor tillgodoforingsmekanismen minskas
eller tas bort. Det skulle leda till att nettokostnaderna blir mer likartade for de olika
aktdrerna och kostnadseffektiviteten och NOx-avgiftens styreffekt skulle 6ka®'.
Tillgodoforings-mekanismen innebér i praktiken en subventionering av produktion
och energi, vilket kan motverka en utslappsminskning. Minskad tillgodoforing
skulle & andra sidan vara i enlighet med principen om att fororenaren betalar och
ocksa oka incitamenten att reducera utsldppen.

For att 6ka forutsdgbarheten for marknadens aktorer kan minskningen inféras
gradvis over tid. En minskning av tillgodoforingen med exempelvis 3050
procent® skulle 6ka styreffekten. Forindringen kan utvirderas och sedan vid behov
minskas ytterligare i ett senare skede.

4.5. Andra maijliga forandringar

Det finns dven andra mojliga styrmedelsférandringar som inte pd samma satt har
syftet att 6ka styreffekt och reducera utslapp utan mer &r inriktade pa att t.ex.
forbattra marknadens funktion och minska snedvridande effekter och
anpassningskostnader.

Stod for att 6ka innovation mm.

Fragan om behov av styrning som skapar starkare incitament till innovation och
teknikutveckling for att bidra till bl.a. utveckling av battre reningsteknik och lagre
investeringskostnader har ndmnts tidigare i problemanalysen.

Storsta behovet av teknikutveckling och av att fa ut reningstekniker i kommersiell
form finns for de processrelaterade utslappen. Detta ar sérskilt tydligt nar det géller
tekniska 16sningar for att minska utsldppen av kvéveoxider frdn sodapannor och
lutpannor. For dessa pannor finns tekniskt mdojliga 16sningar men dessa finns inte
alltid kommersiellt tillgdngliga eller bedoms som allt for dyra att installera.

Om ett stod anses lampligt dr flera olika typer av styrning &r tédnkbara. I tidigare
studier har det t.ex. beskrivits for- och nackdelar med ett fond-system for
investeringar i reningsteknik som i Norge®. Denna kviveoxidfond bildades av ett
antal branschorganisationer nir en skatt pa utslapp av kvéveoxider infordes i Norge
och ur fonden kan stdd sokas for kviveoxidreducerande atgirder. Det finns en del

61 Se t.ex. Naturvardsverket 2014 och SOU 2017
52 En halverad aterféring har foreslagits tidigare, se Naturvardsverket 2014

83 Se t.ex. SOU 2017 s. 98 ff.
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skillnader mellan det svenska avgiftssystemet och systemet i Norge men ett system
dar intdkter som inte tillgodofors bolagen laggs i en investeringsfond, i stillet for
att intdkterna gar till statskassan ar tdnkbar dven i Sverige. En sddan fond skulle
ocksa kunna vara tidsbegrinsad och ha likande utformning som Industriklivet.
Behov och lampligaste utformning av sadant stod behover utredas vidare.

Justering av styrmedel for att reducera grdinsdragningseffekter
I nuvarande konstruktion av avgiftssystemet finns en risk att aktdrer som bygger

nya mindre pannor under griansvérdet for avgiftsskyldighet gynnas i relation till
storre pannor. Det finns ddrmed en risk att aktdrer véljer att bygga mindre pannor
for att inte na upp till grinsvardet 25 GWh som é&r grinsen for nér avgiftsskyldighet
intrdffar. Nir man vél uppnér gransvérdet far man betala for alla utslidpp (inte bara
de som uppstér dver 25 GWh). I NV 2014 foreslas ett fritak och dir ges exemplet:
" For grinsvirdet pa 25 GWh innebdr det i dagens system t.ex. att avgiftens
storlek for en produktionsenhet pa 26 GWh blir 25 ganger stérre dn om avgiften
skulle betalas enbart for den produktion som overstiger 25 GWh. Aven om hénsyn
tas till aterforingen dr incitamenten for de taktiska évervigande som nimns ovan
betydligt starkare vid gdllande regler i avgiftssystemet dn om avgiften skulle
betalas forst ndr avgiften uppndr grdnsvirdet. Detta léser bade behovet av
undantag for mindre pannor samtidigt som snedvridande effekter runt fritaket
undviks. "%

Fritaket skulle géilla for produktion upp till 25 GWh och innebara att alla
produktionsenheter som blir avgiftsskyldiga far en reduktion av avgiften utifran
genomsnittsutslappet for producerad (nyttiggjord) energi i hela avgiftssystemet. En
sédan konstruktion motverkar att foretag med relativt hoga genomsnittsutslapp i
avgiftssystemet far ett hogre fritak &n 6vriga. Detta skulle kunna mildra en del av
de effekter som upplevts som snedférdelande och oréttvisa inom avgiftssystemet.
Fritaket konstrueras for att minska incitamentet for verksamhetsutovare att, av
ekonomiska skal, halla sig utanfor systemet och skulle d&ven underlétta inférande av
en sénkt aterforing. Ett fritak skulle kunna inforas gradvis under t.ex. en
fyradrsperiod.

Om en skatt infors har ocksd mojligheten till inférande av ett grundavdrag utretts
inom ramen for SOU 2017:83. Grundavdraget syftar till att minska skillnaden i
beskattningen mellan pannor med en installerad tillford effekt ver 5 MW och
pannor med en installerad tillford effekt under 5 MW. En tanke bakom
grundavdraget &r att efterstriva likabehandling mellan olika producenter och
produktionssitt i beskattningen och vara forenlig med EU-rdtten. Grundavdrag
skulle enligt SOU:n ldmpligen uppga till 20 800 kronor per ménad for de som har
50 kr/kg NOx i skatt och ett grundavdrag pa 8 300 kronor per ménad for de som
har 20 kr/kg NOx i skatt®,

64 Naturvardsverket 2014, se sid. 52
65 SOU 2017 se sid. 360 ff.
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Justeringar for att underldtta anpassning till styrmedelsfordndringar
Tidsaspekten vid inférande av styrmedel har generellt betydelse. Nar
styrmedelsfordndringar infors, t.ex. en prisséttning av utsldppen, sa kan paverkade

aktorer agera pa olika sétt. Det kan handla om en produktionsminskning, utbyte av
insatsvaror eller investering 1 befintlig och ny teknik for utsldppsminskning.

For att reducera negativ paverkan pa foretagen och motverka att de bara minskar
produktionen kan det vara lampligt att vénta nagra ar innan
styrmedelsforandringarna trader i kraft, for att ge tid for foretagen att hitta andra
16sningar (t.ex. teknik som minskar utsldppen). Som beskrivits tidigare varierar
forutsittningarna for kostnadseffektiv rening inom och mellan olika branscher och
dven beroende pa typ av utsldppsgenererande forbranning eller process.

Naturvardsverket har tidigare rekommenderat®® att avgiftskollektivet skulle indelas
i tva grupper dar sodapannor, lutpannor och dvriga tillkommande processutslapp
skulle ingé i en egen grupp. En motivering var att beakta kritiken som riktats mot
NOx-avgiftssystemets omfordelning av tillgodoforda medel mellan olika branscher
som inte har samma forutséttningar att sénka sina NOx-utslépp. Inom den
nyinréttade gruppen for dessa utslépp skulle dock en omfordelning ske mellan
olika produktionsenheter. Detta forslag genomfordes inte. En moéjlig fordndring for
nya verksamheter som ska prisséttas genom en NOx-avgift skulle vara att under en
begrinsad period, t.ex. 5 ar, 1dgga dessa i ett separat avgiftssystem. Detta skulle
kunna vara ett satt att underlétta dessa verksamheters méjlighet till anpassning.

66 Naturvardsverket 2005
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S. Konsekvenser av forslaget

I foregaende kapitel har vi redovisat vart forslag tillsammans med en motivering
foljt av en problemanalys och genomgang av mojliga 16sningar pa identifierade
hinder och brister. I detta kapitel illustreras konsekvenserna av foreslagna
styrmedelsfordndringar for relevanta aktorer. De fordndringar som avses ér i
huvudsak att undantaget for sodapannor och lutpannor som finns i lagen om
miljoavgift for kvaveoxider tas bort och att tillgodoforingen till systemet minskas
fran dagens nistan 100° till 60 procent.

5.1. Berorda aktorer

De aktdrer som framst berdrs av forslaget har till stor del beskrivits tidigare och &r
verksamhetsutdvare inom industri och el- och fjarrvarmesektorn. Dessutom berdrs
staten, Naturvardsverket och allménheten.

5.2. Effekter pa foretag

Forandringarna 1 Naturvardsverkets forslag innebér generellt hogre kostnader for
framfor allt aktdrer inom industri- och el- och fjarrvirmesektorn som har
forbranningsanldggningar samt soda- och lutpannor med en nyttiggjord energi som
overstiger 25 GWh per 4r°.

5.2.1. Undantag for soda- och lutpannor tas bort

Forslaget om att ta bort dagens undantag for soda- och lutpannor paverkar massa-
och pappersindustrins aktorer och innebar att kostnaderna for aktorer med denna
typ av pannor kommer att 6ka. Det vi vet &r att de samlade utsléppen fran
sodapannorna for ndrvarande dr omkring 8,9 kton. D4 storleken pa nyttiggjord
energi och specifikt utslédpp (kg NOx/MWh nyttiggjord energi) for varje enskild
panna inte dr tillgdnglig for de nya produktionsenheterna &r det inte mojligt att i
detalj beskriva nettokostnaden for enskild panna om undantaget tas bort. For att &
en uppfattning om mojliga konsekvenser kan vissa antaganden goras och ett
rdkneexempel konstrueras. Sodapannornas genomsnittliga specifika utslédpp har
uppskattats till 0,20 kg NOx/MWh nyttiggjord energi genom att vi utgatt fran
tillgéingliga data for elva sodapannor® dir nyttiggjord energi har berdiknats enligt
metodik ur Varmeforsks rapport®. For tre av dessa pannor har vi haft tillgang till
samtliga data som behovs for att berdkna nyttiggjord energi och for atta av
pannorna har vi gjort antaganden for reduktionsvdrmen. Baserat pa detta uppskattas
den samlade nyttiggjorda energin fran sodapannorna till totalt 44 488 955 MWh.

57 Exklusive Naturvardsverkets administrativa kostnader, i dagslaget motsvarar detta ca 1,6 procent.
%8 Antalet berérda enheter i olika branscher beskrivs ocksa i bilaga 2.
% Sammanstallt fran underlag i miljdrapporter 2021

70 Standardmetod for berakning av energibalans éver sodapanna.
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De totala intdkterna fran avgiften for sodapannorna blir ca 445 miljoner kr och
efter avdrag for administration kommer ca 438 miljoner kr finnas tillgéngliga for
tillgodoforingen baserat pa den totala uppskattade nyttiggjorda energin for
sodapannorna. Detta motsvarar en tillgodoforing pa ca 9,845 kr/MWh vilket kan
jamforas med en tillgodoforing pa ca 8,202 kr/MWh for det nuvarande
avgiftskollektivet. I detta rakneexempel skulle alltsa nettokostnaden for alla
sodapannor totalt ligga pa ca 6,9 miljoner kr med dagens niva pa tillgodoforing
vilket motsvarar den administrativa kostnaden. Effekten vid en sénkt tillgodoforing
beskrivs i1 ndsta avsnitt. Antalet sodapannor som omfattas uppskattas vara 26 och
antalet lutpannor tre. Det bor dock noteras att i rakneexemplet ovan har bara
sodapannorna inkluderats.

Ett borttagande av undantaget for soda-och lutpannor innebar ocksa att medel i viss
utstrackning kommer omfordelas mellan olika branscher, dér branscher med laga
specifika utsldpp generellt ar vinnare. I tabell 2 nedan kan man se hur de specifika
utsldppen varierar mellan branscher. Det kan dock noteras att det ocksé finns stora
variationer inom branscher. Det genomsnittliga specifika utsléppet for hela
kollektivet var 0,167 kg/MWh. I tabellen framgar att sodapannornas specifika
utslépp ligger nagot Gver det ursprungliga kollektivets genomsnittliga specifika
utsldpp men 4r lagre dn travaruindustrin och de pannor fran massa- och
pappersindustrin som idag omfattas av avgiften.

Tabell 2 Sammanstallning av nyttiggjord energi, utslapp och specifika utslapp for nuvarande
utslappskollektiv, enskilda branscher samt sodapannor. Kalla: NOx-avgiftens resultatredovisning
fér ar 2020 samt en uppskattning fér sodapannor'.

Summa
Summa Specifikt

Antal nyttiggjord
utslidpp, utsliapp

enheter energi,
kton NOx kg/MWh

TWh
Tot. nuvarande avgiftskollektiv 381 63,2 10,5 0,167
El- och fjarrvarmesektorn 249 46,7 6,8 0,145
Massa- och pappersindustri 42 8,5 1,9 0,227
Kemiindustri 15 1,8 0,32 0,177
Livsmedelsindustri 8 0,78 0,14 0,176
Travaruindustri 52 3,5 1,1 0,304
Metallindustri 4 0,41 0,08 0,196
Raffinaderier 8 1,3 0,14 0,111
Sodapannor 26 43,8 8,9 0,20

P& grund av osékerheter kring hur verkliga forutsittningar forhaller sig till
antaganden och for att minska omfordelning av tillgodoforda medel mellan olika
branscher foreslas att soda- och lutpannorna ingér i ett separat avgiftskollektiv
under en dvergéngsperiod pa fem ar. Genom att soda- och sulfitpannor ingar i ett

" Baserat p4 sammanstélining av data fran miljdrapporter 2021

47



NATURVARDSVERKET RAPPORT 0000
Forslag till férandrad NOx-avgift

eget system, dir miljoavgiften fran dessa pannor enbart tillgodofors for samma typ
av pannor under en dvergangsperiod, har de tid for anpassning av sin verksambhet.
Naér sedan dessa pannor inkluderas i dagens NOx-avgiftskollektiv har alla aktorer
haft 6kade forutsittningar for anpassning och eventuell installering av
reningsutrustning.

En ytterligare konsekvens av att undantaget i lagen tas bort ar att beroérda foretag
behover utfora kontinuerliga métningar av kvaveoxidutslapp. Det finns en
mdjlighet att i stillet for métning anvinda ett schablonvirde men det vérdet ar satt
relativt hogt for att premiera kontinuerliga matningar. I dagslaget har dock en
majoritet av soda- och lutpannorna redan kontinuerliga métningar av kvéveoxider
enligt andra regelverk sdsom direktivet for industriutslapp. Dérmed beddms
konsekvenserna av krav pa kontinuerliga méatningar endast medféra mindre
kostnader for aktorerna.

Ovriga aktorer som idag redan omfattas av avgiften kommer initialt inte att
paverkas av fordndringen dé de nya pannorna foreslas inga i ett eget
avgiftskollektiv under en 6vergangsperiod pé fem ar. Nar de bada kollektiven slés
samman kommer detta paverka hur tillgodoforingen fordelas mellan aktdrerna.
Exakt hur stor denna paverkan blir och vilka aktérer som blir nettovinnare
respektive nettoforlorare i systemet dr svart att utviardera innan man vet hur de nya
aktorerna kommer att agera under dvergangsperioden (t.ex. i vilken utstrackning de
kommer infora utsldppsminskande atgirder). Osdkerheter finns som ndmnts ovan
exempelvis kring niva pa utslapp, nyttiggjord energi och marginalkostnader for
utsldppsminskning. Med de antaganden som anvénts i rdkneexemplet ovan antyder
detta en viss omfordelning av tillgodoforingsbeloppet dédr sodapannorna blir
nettoforlorare. Man kan dock notera att sodapannornas specifika utslédpp enbart &r
nagot hogre &n det genomsnittliga specifika utsléppet for det ursprungliga
kollektivet.

5.2.2. Minskad tillgodoforing

En minskad tillgodofoéring kommer att 6ka den genomsnittliga nettokostnaden for
samtliga branscher i avgiftssystemet. Det som avgor skillnaden pé nettobeloppet
mellan olika branscher ar dess specifika utslépp, det vill sdga hur mycket utslapp
de genererar i relation till nyttiggjord energi. Ett lagt specifikt utslapp innebér att
branschen som helhet dr vinnare i systemet och vice versa. Enligt
resultatredovisningen av NOx-avgiften for ar 2020 hade raffinaderier det ligsta
specifika utslédppet och triavaruindustrin det hogsta. For sodapannorna har vi inte
samma detaljerade uppgifter om nyttiggjord energi per produktionsenhet utan
endast uppskattningar pa en kollektiv niva’.

For det befintliga avgiftskollektivet, ar 2020, var totala inbetalda avgiftsmedel ca
526 miljoner kr. Efter avdrag pé 1,55 procent (motsvarar ca 8,2 miljoner kr) for

2 Se ovan, under avsnitt 5.2.1 Undantag fér soda- och lutpannor tas bort.

48



NATURVARDSVERKET RAPPORT 0000
Forslag till férandrad NOx-avgift

administration, fordelades ca 518 miljoner kr tillbaka till avgiftskollektivet via
tillgodoforingen. Med en total nyttiggjord energi pa ca 63 160 000 MWh, sa
tillgodofordes 8,202 ke/MWh. Om man i ett rakneexempel utgar fran dessa
uppgifter for 2020 skulle en sénkt tillgodoforing fran knappt 100 till 60 procent
minska beloppet som fordelades tillbaka till det ursprungliga avgiftskollektivet fran
518 till 311 miljoner kr, dvs. en minskning med ca 207 miljoner kr och
tillgodoforingen skulle motsvara 4,921 kr/MWh. Det genomsnittliga viktade
nettobeloppet for det befintliga kollektivet motsvarar -20,5 kr/kg NOx.

Vid en minskad tillgodoforing reduceras aterforda medel inom det nya kollektivet
for sodapannor med 175 miljoner kr, dvs. frin 438 till 263 miljoner kr. Aven hir
ingdr ett avdrag pa 1,55 procent for administration vilket motsvarar en uppskattad
kostnad pa ca 6,9 miljoner kr. Kostnaden for det nya kollektivet vid en sénkt
tillgodoforing till 60 procent motsvarar ett genomsnittligt viktat nettobelopp pa -
20,5 kr/kg NOx. Detta dr i princip samma niva som for det befintliga
avgiftskollektivet.

Den samlade 6kade styrmedelskostnaden som foljer av forslaget for berdrda
verksamhetsutdvare uppskattas till ca 389 miljoner kr. For det ursprungliga
kollektivet blir den d6kade kostnaden 207 miljoner kronor per ar, exklusive
administrativ kostnad. For det nya kollektivet, sodapannorna, blir den 6kade
kostnaden 182 miljoner kronor per ar, inklusive administrativ kostnad déa dessa inte
har omfattats av avgiftssystemet tidigare.

Tabell 3 nedanfér sammanstéaller hur tillgodoforingen och nettobeloppen varierar
for kollektiven och enskilda branscher med dagens tillgodofoéringsniva jamfort med
en minskad tillgodoforing. Positivt nettobelopp innebér att man &r nettovinnare i
systemet, det vill sdga att den totala kostnaden for avgiften &r lagre én
tillgodoforingen (som baseras pa nyttiggjord energi). Negativt nettobelopp innebar
att man ar nettoforlorare i systemet.
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Tabell 3 Sammanstallning av tillgodoféring och nettobelopp for nuvarande avgiftskollektiv och
enskilda branscher exklusive sodapannor. Resultat visas for nuvarande niva pa tillgodoféring
(100%) och en minskad tillgodoféring till 60%. Kalla: NOx-avgiftens resultatredovisning for ar
2020.

Nettobelopp, kr/kg NOx
Tillgodoforing
kr/MWh Genomsnittlig Min Max
(viktad)
Tot nuvarande avgiftskollektiv
100% tillgodoforing 8,202 -0,8 -43,1 907,5
60% tillgodoforing 4,921 -20,5 -45,9 524,5
El- och fjarrvirmesektorn
100% tillgodoforing 6,4 -40,2 907,5
60% tillgodoforing -16,1 -44,1 524,5
Massa- och pappersindustri
100% tillgodoforing -13,8 -43,1 20,9
60% tillgodoforing -28,3 -45.9 -7,5
Kemiindustri
100% tillgodoféring -3,6 =242 60,0
60% tillgodoforing =222 -34,5 16,0
Livsmedelsindustri
100% tillgodoféring -3,5 -41,8 60,2
60% tillgodoforing -22,1 -45,1 16,1
Travaruindustri
100% tillgodoféring -23,1 -35,3 5,1
60% tillgodoforing -33,8 -41,1 -16,9
Metallindustri
100% tillgodoféring -8,1 -19,9 14,3
60% tillgodoforing -24.9 -32,0 -11,4
Raffinaderier
100% tillgodoféring 23,7 -3,7 833,0
60% tillgodoforing -5.8 -22,2 479,8
Tot nytt kollektiv
100% tillgodoforing 9,845 -0,8
60% tillgodoforing 5,907 -20,5

I tabellen ovan kan noteras att i dagens avgiftssystem dr den hogsta nettokostnaden
for en enskild produktionsenhet ca -43 kr/kg NOx. Det storsta positiva
nettobeloppet var ca 908 kr/kg. En minskad tillgodoféring kommer minska pa
skillnaden mellan de storsta nettovinnarna och nettoforlorarna i systemet samtidigt
som det ger en 6kad generell styreffekt. Som framgér av tabellen ovan blir det en
mindre spridning i nettobelopp mellan branscherna nar man minskar
tillgodoforingen till systemet. For 2020 var el- och fjarrvirmesektorn,
kemiindustrin, livsmedelsindustri och raffinaderier nettovinnare. Om man minskar
tillgodoforingen till 60 procent kommer ingen bransch ha ett positivt nettobelopp
uttryckt 1 kronor per kilo NOx.
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5.2.3. Utslappsminskande atgarder

De 6kade kostnader som styrmedelsforandringarna medfor ar avsedda att paverka
foretagens beteenden och 0ka incitament att vidta utsldppsreducerande atgéarder.
Hur foretagen kommer reagera beror av flera olika specifika faktorer och kan vara
svart att forutse. I bilagan beskrivs uppskattningar av dvergripande kostnader,
baserat pa olika studier, for att minska utsldppen med priméra och sekundéra
tekniker/atgiarder. Med uppskattade kostnader bedoms det finnas tekniker som ar
lonsamma att vidta. Ett berdkningsverktyg har tagits fram och genom det kan en
uppskattning av mdjlig utsldppsminskning redovisas liksom uppskattade kostnader.
Berdkningsverktyget som relaterar atgardskostnader till avgiftsnivan uppskattar att
en utslippsminskning pa ca 2,2-4,4 kton NOXx till en kostnad” p& 49-80 miljoner
kr beddms vara mojlig om alla berdrda aktorer inkluderas, se bilaga 1. Om dessa
atgarder vidtas kommer den Overgripande styrmedelskostnaden pa ca 389 miljoner
kr, som beskrivits ovan, att sjunka pga. minskade avgiftsbelagda utslapp med i
storleksordningen 45—-89 miljoner kr. Hér har vi tagit hdnsyn till administrativ
kostnad och minskad tillgodoforing enligt forslaget.

Kostnaderna for styrmedlen kan foretagen ocksa hantera genom en hojning av
priser pa foretagens produkter. Beroende pa hur marknaden ser ut,
konkurrensférhallanden etc., som beskrivits i problemanalysen och 6versiktligt
nedan, kan forutsittningarna for detta variera pa foretags- respektive branschniva.

El- och fjarrvarmesektorn, dar energiproduktion kan ses som huvudverksambhet,
star for 65 procent av enheterna som omfattas av dagens avgiftssystem. De ar totalt
sett nettovinnare idag men det finns bade nettovinnare och de som har negativa
nettobelopp inom branschen. En minskad tillgodoféring kommer leda till 6kade
kostnader for branschen. Beskrivningen av sektorn i problemanalysen antyder att
det pd marknaden kan finnas visst utrymme for prishdjningar. En sddan
kostnadsokning i sektorn bor 6ka konkurrensen fran andra uppvarmningsformer.
Effekten péd konkurrenskraften bedéms vara begrénsad d&ven om péverkan kan
variera beroende pa anliggningarnas lokala forutséttningar’.

Industrisektorn bedéms vara mer heterogen én el- och fjarrvirmesektorn (inklusive
avfallsforbranning) och har inte heller energiproduktion som huvudverksamhet.
Produktionsenheter som omfattas av NOx-avgiften inom industrin inkluderar vissa
forbranningspannor inom kemiindustri, massa- och pappersindustri,
livsmedelsindustri, metallindustri och traindustrier. For de branscher och
anldggningar som idag &r inkluderade i NOx-avgiften kan noteras att kemiindustri,
livsmedelsindustri och raffinaderier var de industribranscher som totalt sett var
vinnare (positivt nettobelopp) under 2020, 6vriga branscher hade ett negativt

73 peraknat utifran en ekonomisk livslangd pa 20 &r och en diskonteringsranta pa 4 %

741 SOU 2017 gérs en liknande bedémning, dvs att en évervaltring av kostnadsdkningen vid inférande
av en skatt pa fiarrvarmepriset endast skulle forsamra fjarrvarmens konkurrenskraft marginellt, se
t.ex. s. 398.
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nettobelopp. Triavaruindustrin hade under 2020 det hdgsta specifika
kvaveoxidutslappet (0,304 kg/MWh) och tillhorde tillsammans med massa- och
pappersindustrin branscherna med de storsta negativa nettobeloppen (och betalade
ddarmed in mest till avgiftssystemet). En minskad tillgodoforing kommer att leda till
okade kostnader for de branscher inom industrisektorn som omfattas av avgiften
idag. Paverkan av en styrmedelsforandring kommer att variera dé dessa branscher
har som verksambhet att producera en mingd olika produkter med stor variation i
forutsattningar for 16nsamhet, konkurrens samt inférande av tekniska 16sningar for
utsldppsreduktion etc. Som i viss man beskrivits i problemanalysen kan det i
industrin i vissa fall finnas begrinsat utrymme for prishdjningar’. Sérskilt i
branscher dér det ar stor internationell konkurrens &r det svarare att hdja priser pa
varor och tjanster som en f6ljd av kostnadsdkningar.

Massa- och pappersindustrin bedéms fa relativt stora kostnader i relation till en del
andra aktorer 1 dagens avgiftssystem da deras soda- och lutpannor, som har stora
utsldpp, introduceras till systemet. Det kan finnas risk for kvaveoxidlackage till
lander som inte har motsvarande prisséttning men det &dr svért att bedoma hur stor
denna risk &dr. Den kvarvarande tillgodoforingen i avgiftssystemet gor dock att
risken for lickage minskar’®.

Soda- och lutpannorna, som har relativt osékra kostnadsuppskattningar dven for
utsldppsminskande atgérder, foreslas inga i ett eget avgiftskollektiv under en
overgangsperiod, ddr miljéavgiften fran dessa pannor enbart tillgodofors for
samma typ av pannor. Detta ar tdnkt att minska omfattningen av omfordelning av
pengar mellan olika branscher som inte har samma forutsittningar att sdnka sina
NOx-utslédpp. Nar sedan dessa pannor inkluderas i dagens NOx-avgiftskollektiv har
alla aktorer haft forutsittningar for anpassning och eventuell installering av
reningsutrustning.

Naturvardsverket har genomfort en sérskild aktdrsanalys for den bransch dér soda-
och lutpannor ingar dvs. massa- och pappersindustrin’’. En slutsats frdn denna ér
att massa- och pappersindustrin agerar pa en global marknad och &r en
konkurrensutsatt bransch. I analysen konstaterades dven att massa- och
pappersindustrin de senaste aren haft en relativt god l6nsamhet, men att
lonsamheten har varierat en hel del bade Gver tid och beroende pa typ av
verksamhet. Det finns dven andra faktorer som gor att en prisséttning inte ensamt
ar avgorande nér det géller risk for lickage. Exempelvis bedoms tillgangen pa
hogkvalitativ ravara vara en av svenska bruks storsta konkurrensfordelar, sarskilt

5 Aven andra utredningar har beddmt att vissa verksamheter t.ex. &gare till kondenskraftverk, varme-
och kraftvarmeverk i storre utstréackning kan éverfora kostnader pa kunder an i 6vriga branscher, se
t.ex.s. 379iSOU 2017

78 Risken for att utslapp flyttar fran Sverige till nérliggande lander har ocksa tidigare bedémts som lag
aven vid en skatt, se t.ex. SOU 2017 se sid. 395.

"7 Naturvardsverket 2022b
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for de som sjélva dger skogen (ofta storre bolag). Eftersom ravarukostnaden star
for ca 70—80 procent av produktionskostnaden sa har detta stor betydelse. Andra
omvérldsfaktorer som har betydelse for branschens konkurrenskraft ar t.ex.
framtida anvidndning av biomassa, krav pa avverkning, dndrade
konsumtionsmonster och framtida elpriser.

5.3. Effekter pa Naturvardsverket

Naturvérdsverket ansvarar for uppfoljning och kontroll av miljéavgiften vilket
innebér en del administrativa kostnader. Dessa kostnader omfattar tillsyn av
avgiften, granskning av bolagens kvéaveoxiddeklarationer, revisioner med
resekostnader, viagledning, IT-kostnader och arbetsmaterial. Detta innebar att en
utdokning av antalet produktionsenheter som omfattas av avgiften dkar
Naturvérdsverkets administrativa arbete med avgiften. En sinkt tillgodoforing
bedoms inte paverka Naturvardsverkets arbete.

Forslaget att undantaget for soda- och lutpannorna tas bort och i stéllet omfattas av
miljoavgiften leder till en 6kning av administrerade enheter med knappt 30 pannor.
Detta kan jaimforas med dagens miljoavgift som omfattar ca 400
produktionsenheter. De administrativa kostnaderna for dagens avgiftssystem
motsvarar ca 9 miljoner kronor per ar, det vill sdga ca sex heltidstjanster. Forslaget
innebdr en liten 6kning av produktionsenheter. Dessa produktionsenheter fungerar
annorlunda &n de produktionsenheter som idag ar avgiftspliktiga. Darfér kommer
en starkt tillsyn inledningsvis att behdvas for dessa produktionsenheter. Detta
arbete kommer att ske frimst under en 6vergangsperiod, men det utesluts inte att
det fortsatt kommer att behovas fler resurser 4n i dagslaget for att se till s att
uppfoljning och kontroll av miljoavgiften for de nya produktionsenheterna f6ljs
efter en 6vergangsperiod. Med ytterligare 11,5 heltidstjinst skulle det innebéra att
de administrativa kostnaderna skulle 6ka med ungefar 1-1,5 miljoner kr per ar.

Till denna administration tillkommer ett visst arbete med att revidera och uppdatera
vigledningen. Det kan ocksa tillkomma andra mindre arbetsuppgifter for att t.ex. ta
fram underlag, rapportering samt tillgdngliggérande av information.

54. Statsfinansiella effekter

Forslaget innebér att soda- och lutpannor dven omfattas av avgiften samt att
tillgodoforingen i systemet minskar med 40 procent. Sammantaget resulterar detta i
Okade intikter till staten motsvarande 397 miljoner kr per ar, varav 215 miljoner
kronor per &r kommer frén det ursprungliga kollektivet och 182 miljoner kronor per
ar kommer fran det nya kollektivet, se bilaga for mer detaljer. Naturvardsverkets
Okade kostnader for administration innebar sannolikt en liten kostnadsékning for
staten, sdsom beskrivits ovan.
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5.5. Effekter pa miljo

Nyttan som uppnds av forslaget i relation till nulédget &r framst att det forvintas
bidra till méluppfyllelse och takdirektivets krav genom reducerade
kvaveoxidutslapp. I sin forldngning handlar det om att undvika skadlig paverkan pa
miljo- och hélsa fran utslédpp till luft. Minskade utslédpp av NOx bidrar till en béttre
luftkvalitet och minskat nedfall av forsurande och 6vergédande &mnen och darmed
till minskade negativa effekter pa hilsa och milj6. Positiva effekter pa miljo och
hélsa fran minskade utsldpp gynnar allmédnheten och samhaéllet i stort.

En uppskattning av marginalkostnadseffekten har genomforts genom
berikningsverktyget och ér baserad pa relationen mellan avgiftens niva’ och
verksamhetsutdvarnas kostnader for olika reningstekniker. Forslaget uppskattas
kunna minska utslippen med 2,2—4,4 kton NOx’’. En uppskattning av nyttan av
forslaget utifran EEA:s skadekostnadsuppskattning av NOx, baserat pa virdet av
ett statistiskt liv (VSL) motsvarande 197 kr/kg NOx, skulle hamna i intervallet
433-866 miljoner kr*’.

Effekten av en minskad tillgodoforing har uppskattats tidigare®'. Den 6kade
nettoavgiften vid en minskad tillgodoforing pa 50 procent for avgiftskollektivet
forvantades da medfora 6kade incitament och en utslappsreduktion pé ca 1,3—1,4
kton NOx per ar. Uppskattningen var grov och har sedan bedomts vara en
overskattning® bl.a. eftersom ingen tydlig distinktion gjort mellan olika
styreffekter. En minskad tillgodoforing bedoms framst ha en genomsnitts-
kostnadseffekt som handlar om att en minskad aterforing av avgiften dkar den
totala kostnadsbilden for berérda aktorer. Denna effekt kan ocksé minska utslépp
genom att t.ex. paverka aktorernas incitament till produktion, energieffektivisering
etc. men kan variera mellan olika typer av anliggningar och #r svar att skatta. Aven
om nu dven soda- och lutpannor inkluderas bedoms effekten pa minskade
kvéveoxidutsldpp av en minskad tillgodoforing med 40 procent vara av mindre
storlek dvs. ligre in Naturvéardsverkets tidigare uppskattningen®.

5.6.  Ovriga konsekvenser

Det kan konstateras att de styrmedelsfordndringar som diskuteras i denna skrivelse
kommer att behova ses 6ver med avseende pa statsstodsreglerna®.
Naturvardsverkets beddmning &r dock att foreslagen fordndring majligtvis kan
klassas som en forenklad statsstodsanmélan.

8 Har ingér inte tillgodoféringens effekt
0 Fér mer detaljerad beskrivning se bilaga 1.

8 European Environment Agency 2021 se sid. 75-76. NOx VOLY uppskattas har till ca 58 kr/kg NOx
och NOx VSL till 197 kr/kg NOx.

81 Naturvardsverket 2014
82 33derholm P. 2015

8 Se under avsnitt 4.1.1 Radighet och EU:s regelverk
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Skérpta NOx-styrmedel kan medfora vissa sidoeffekter. Vidtagande av atgérder for
att minska NOx-utslépp kan t.ex. innebéra att andra utslédpp okar. Vid installation
av t.ex. SNCR och SCR, kan det i vissa fall medfora att utslapp av lustgas och
ammoniak okar. [ vissa fall kan dven elforbrukning oka vid drift av
reningsutrustning, vilket potentiellt kan 6ka utslapp av luftféroreningar och
vaxthusgasutslapp. Forslaget bedoms dock inte medfora négra betydande utslapp
av véxthusgaser eller andra luftféroreningar.

Det finns ménga olika mojliga samspel mellan olika nivéer i samhillet. Nér de
géller pannor, verkar det t.ex. finnas visst stdd i forskningen for att en nationell
skatt/avgift kan bidra till att de lokala regleringarna blir mer strikta (jamfort med de
som &r undantagna) och att en nationell skatt/avgift kan, genom observation av
foretagens agerande, ge viss information om atgiardskostnader mm. som kan vara
virdefullt och anviindas av lokala regelsittare®®. En breddning av avgiften bor
kunna bidra till ett positivt samspel i denna bemérkelse. Som indikerats i tidigare
utredningar® sa skulle en minskad tillgodoforing eller skatt iven kunna paverka
skattesystemets effektivitet och leda till minskade effektivitetsforluster i
samhéllsekonomin.

Ovriga konsekvenser pa t.ex. pa sysselsittning, regional utveckling, jimstilldhet
och andra miljo- och samhéllsmél bedoms vara av mindre betydelse.

57. Osakerheter:

I denna utredning finns flera olika typer av osékerheter. En del av dessa
osidkerheter beror hur utsldppen av kvaveoxider kommer att utvecklas i Sverige till
2030. Pagéende klimatarbete inom EU och Sverige kommer inte bara paverka
utslédpp av viaxthusgaser utan kommer &ven péverka utslédppen av luftféroreningar.
Aven om det finns ménga synergier mellan luft och klimat finns det vissa
klimatitgarder som riskerar att bidra till 6kade utslépp av luftféroreningar.
Utfasning av fossila brinslen och 6kad elproduktion kan exempelvis resultera i
Okade utslapp av kviveoxider om man inte samtidigt kompenserar med 6kad
teknisk rening.

Det finns ocksa osékerheter kring verksamhetsutdvarnas kostnader for att vidta
t.ex. reningsétgirder och dven hur deras beteende paverkas av
styrmedelsforidndringar. Tidigare utredningar har t.ex. indikerat att en 6kning av
avgiften ska ge incitament till minskade utslépp, t.ex. nir avgiften hojdes fran 40
till 50 kr/kg 2008%. Det visade sig dock att uppskattade mojliga

84 Ambec et al 2021, s. 13
85S0U 2017, s. 305

86 Naturvardsverket 2005
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utslippsminskningar inte uppniddes®’. Orsaker till aktdrer inte alltid vidtar atgirder
som beddmts som 16nsamma, kan vara att vinsten inte bedoms vara tillrdckligt stor,
brist pd information, transaktionskostnader etc. vilket gor det ar svart att pa forhand
utvirdera effekten av styrmedel.

Det finns ocksa osédkerheter kring kostnadsuppskattningar liksom betydelsen av
vissa antaganden och avgransningar som gjorts i olika delanalyser.

87 Naturvéardsverket 2012
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Bilaga 1 — Atgardspotential

Denna bilaga redovisar analys av atgérdspotentialer for olika alternativ dér t.ex.
undantag i avgiftssystemet tas bort, miljdavgiftens niva har varierats, dér avgiften
kombineras med en miljoskatt eller ersatts med en miljoskatt. Analysen baseras pa
en kartlaggning och berdknas med hjélp av ett framtaget berdkningsverktyg.
Kartldggningen, berdkningsverktyget och de reningstekniker som har antagits i
verktyget redovisas tillsammans med resultaten nedan.

Kartlaggning

For att kunna analysera potentialen for minskade utslépp av kvéveoxider har en
kartldggning av forbranningspannor i Sverige sammanstéllts. Processutsléapp
representeras av en sammanstéllning av de sulfit och sulfatpannor som finns i
landet. Kartlaggningen omfattar drygt 2 200 produktionsenheter (bendmns harmed
som pannor) och baseras pa insamling av uppgifter fran nationell rapportering,
enkdt om MCP-anldggningar, uppgifter fran NOx-avgiftskollektivet och
miljorapporter.

I kartldggningen finns uppgifter om:
- Installerad effekt
- Reningstekniker for NOx
- Reningstekniker for partiklar
- Typ av brénsle
- Typ av panna (motor, gasturbin, panna, spets- och reservpanna)
- Utsldapp av NOx per ar
- Ingar i NOx-avgiftskollektivet eller ¢j
- Bransch

Sammanstillningen av kartldggningen har utgétt fran tillgdngliga data och
information om vissa pannor saknas. Vid en jimforelse med utsldppsinventeringens
data s& omfattar kartldggningen tv4 tredjedelar av de samlade utsldappen fran
industrin och el- och fjarrvirmesektorn.

Majoriteten, knappt 75 procent, av pannorna i kartliggningen ér kraftvirmeverk,
det &r ocksa i denna typ av verksamhet man hittar de flesta spets- och reservpannor,
se tabell 1. Trots att majoriteten av pannorna &r kraftvirmeverk star de endast for
drygt 40 procent av utsléppen. Skogsindustrins pannor som i stéllet motsvarar tta
procent av det totala antalet pannor genererar 50 procent av utsldppen i
kartldggningen. Detta beror till stor del pa sodapannornas hdga utslépp av
kvaveoxider.
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Tabell 1 Sammanfattning av antal pannor per bransch/sektor och andelen av utslappen.

Bransch/sektor Pannor Spets- och Sodapannor No data Antal - Andelay

reservpannor tot utslippen
Avfallshantering 5 1 - - 6 <1%
Mineralindustri 22 - - 2 24 <1%
Kraftvirme 1337 288 - 21 1 646 41%
Kemiindustri 26 - - - 26 4%
Livsmedelsindustri 24 4 - - 28 <1%
Skogsindustri 145 8 26 7 186 50%
Metallindustri 30 5 - 4 39 2%
Ovriga 133 12 - 9 154 2%
NoData 72 24 - 19 115 1%
Totalt 1794 342 26 62 2224

Till antalet 4r det de smé pannorna som dominerar kartliggningen, se tabell 2. Om
man tittar pa hur utsléppen fordelar sig sa kommer den stdrsta andelen av utsldppen
fran pannor som r storre 4n 50 MW. Sodapannorna star for 54 procent av dessa
utsldpp och den storsta andelen av utsldppen kommer fran de riktigt stora
pannorna, storre dn 300 MW.

Tabell 2 Sammanfattning av antal pannor och utslapp av NOx, samtliga typer av pannor.

Installerad effekt, Utslapp NOx,
Antal pannor

MW kton

<5MW 891 1,4

5-50 MW 951 7

> 50 MW 252 16,4

NoData 130 0,9

Totalt 2224 25,7

I kartliggningen finns néstan 330 pannor som omfattas av NOx-avgiften och drygt
1 500 pannor som inte ingér i NOx-avgiften, exklusive sodapannor och spets- och
reservpannor (tabell 3).

Tabell 3 Sammanfattning av pannor som ingar och inte ingar i avgiftssystemet, exklusive
sodapannor och spets- och reservpannor.

Omfattas av Omfattas inte av
Installerad Utsldpp NOx, Utsldapp NOx.
NOx-avgiften, NOx-avgiften,
effekt, MW kton kton
antal pannor* antal pannor
<5MW 3 0,03 769 1,3
5-50 MW 202 +2 4,4 +0,02 587 2,4
> 50 MW 110+ 11 6,4+0,2 74 1,0
NoData - - 11 0,9
Totalt 315+13 10,8 + 0,2 1541 5,6

**] vissa fall ingdr &dven vissa spets- och reservpannor i avgiftssystemet dessa inkluderas
hér men har sirredovisats for att undvika dubbelrdkning.
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NOx-kollektivet star for 42 procent av kartlaggningens utslapp foljt av
sodapannorna, pannor utanfor avgiftssystemet och till sist reservpannorna som star
for 34, 22 respektive 2 procent av utsldppen, se tabell 3 och 4.

Tabell 4 Sammanfattning av sodapannor och spets- och reservpannor.

Spets- och
Installerad Sodapannor, Utslipp NOx, Utslipp NOx,
reservpannor,
effekt, MW antal kton kton
antal
<5MW - - 119 0,07
5-50 MW 1 0,04 161 0,1
>50 MW 25 8,9 43 0,2
NoData - - 19 0
Totalt 26 8,9 342 0,4

Utav det totala antalet produktionsenheter i kartldggningen ar 79 procent rena
forbranningspannor och 15 procent ar spets- och reservpannor, resterande enheter
ar sodapannor, gasturbiner och motorer. I tabell 5 nedan finns en sammanstéllning
av hur antalet pannor och korresponderande utslapp fordelar sig per typ av brénsle.
For enkelhetens skull har vi hér valt att redovisa enbart rena forbranningspannor
och spets- och reservpannor.

Tabell 5 Sammanstalining av antal pannor och spets- och reservpannor och deras utslapp
per bransle.

Spets- och
Huvudsakligt Utslapp NOx, Utslapp NOx,
Pannor, antal reservpannor,
brinsle kton kton
antal
Avfall 102 4,2 - -
Bio-olja 100 0,1 20 0,1
Fast biomassa 850 9,2 31 0,1
Fossil olja 481 1,0 273 0,2
Gas 113 0,8 13 0,05
Ovrigt 22 0,2 2 0
Nodata 98 0,7 3 0
Totalt 1766 16,1 342 0,4

Om man jamfor antal pannor och korresponderande utslépp for fast biomassa och
fossil olja s& ser man att anvindningen av fast biomassa trots dagens reningsnivaer
tenderar att ge hogre utsldpp én anvéndning av fossil olja. Pannor som anvénder
fast biomassa star for 57 procent av utsldppen men ar endast 48 procent till antalet.
Om man gor samma jémforelse for fossil olja sé star dessa pannor for sex procent
av utsldppen men har 27 procent av antalet pannor. Denna skillnad blir &nnu
tydligare for spets- och reservpannor dér vi idag har den storsta andelen av fossil
olja. 80 procent av antalet reservpannor anvander fossil olja men de star for 40
procent av utslédppen. Nér det géller fast biomassa sa ar det 9 procent av antalet
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reservpannor som anvénder fast biomassa men de star for 32 procent av utslédppen.
Andra faktorer sdsom hur stora pannorna &dr har ocksa stor betydelse for utslappen
s& denna jamforelse ska mer ses som en indikation.

Reningstekniska atgarder

Kvaveoxider (NOx) bildas vid all typ av forbranning. Jaimfort med andra
fororeningar som tex. partiklar ar det relativt komplicerat att minska utslappen av
kvéaveoxider da de inte enbart bildas fran brinslets kvaveinnehall utan dven kan
bildas av det kvdve som finns i var omgivningsluft. De faktorer som oftast
kénnetecknar bra forbréanning, dvs hog temperatur och god tillgang till syre, gynnar
samtidigt bildningen av kvaveoxider.

Forutsittningarna for rening av forbranningsutslépp och processutslipp ér olika. I
forbranningspannor sker framfor allt en jimn forbrénning i pannan av brinslet och
det ar dirmed enklare att bl.a. optimera pannan, jamfort med tex. en sodapanna dar
forbranningen ar ojamn. Tekniska 16sningar for att minska utsldpp av kviaveoxider
pa en forbranningsanldggning ar bade kommersiellt tillgdngliga och véletablerade.
For vissa typer av processutsldpp finns kommersiellt etablerade tekniker men inte i
samma utstrackning som for forbranningsanldggningar. Det finns tekniska
16sningar men det kravs viss teknikutveckling for att gora dessa kommersiellt
tillgidngliga.

Rening av forbranningsutslapp

De huvudsakliga tekniker som anvénds for att minska pé utslapp av kviveoxider pa
forbranningsanlidggningar brukar delas in i forbranningstekniska och
reningstekniska atgirder. Forbranningstekniska atgérder beskrivs ofta som priméra
metoder som paverkar sjilva processen internt och syftar till att minska bildningen
av NOx under forbranningen. Reningstekniska atgarder beskrivs som sekundira
atgérder och sitts in vid sjélva utsldppspunkten pa exempelvis skorstenen och
minskar méngden NOx som finns i rokgasen. Primédra reningstekniker &r generellt
sett billigare att genomfora én sekundira reningstekniker men ar samtidigt mindre
effektiva. P4 mindre anldggningar ndjer man sig ofta med priméra tekniker medan
det &r vanligare med sekundéra tekniker pa storre anlédggningar.

PRIMARA RENINGSTEKNIKER

Primira reningstekniker handlar om att optimera forbranningsprocessen for att s&
langt som mdjligt minimera utslédppen. Det handlar framfor allt om att reglera
syretillforseln och temperaturen till processen. De vanligaste teknikerna for detta dr
genom att kontrollera lufttillforseln, anvénda tvastegsforbranning,
rokgasaterforing, modifiera brinnaren (lag-NOx-brannare), kyla forbranningsluften
och sékerstélla en god luft- och briansleomblandning.
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SELEKTIV KATALYTISK REDUKTION (SCR)

Katalytisk rokgasrening (SCR) innebér att NOx omvandlas till kvdve och vatten
med ammoniak eller urea som reduktionsmedel i nérvaro av en katalysator.
Reningstekniken ar den mest effektiva tekniken for att rena NOx-utslapp som ar
kommersiellt tillgénglig. I allménhet minskar utsléppen med 70 till 80 procent efter
rening men kan, vid bra forutsittningar, minska med mer dn 90 procent. Tekniken
4r relativt dyr och tillimpas idag frimst pa storre utsldppsintensiva anliggningar'.

SELEKTIV ICKE KATALYTISK REDUKTION (SNCR)

Vid icke-katalytisk rening (SNCR) omvandlas NOx i stéllet termiskt genom tillsats
av ammoniak eller urea direkt i pannan. Reaktionen sker i hog temperatur och inom
ett relativt smalt temperaturomrade. SNCR é&r en enklare och billigare metod dn
SCR men minskar inte utslappen lika effektivt och har en storre atgang pa
kemikalier. Verkningsgraden ligger runt 30 till 70 procent. Reningstekniken ar
vanligare 4n SCR men sma anldggningar kan ha problem med det smala
temperaturomradet som reaktionen kriver'.

Rening av processutslapp

Da processutsldppen ar integrerad i industrins interna processer behover tekniska
16sningar for att minska utsldppen ofta anpassas i hogre grad till verksamheten. I
detta avsnitt fokuserar vi pa reningstekniker for sulfit- och sulfatpannor. P4 samma
satt som for forbranningsanldggningar kan man dela in de reningstekniska
l6sningarna i priméra och sekundéra reningstekniker.

PRIMARA RENINGSTEKNIKER

Generella priméra atgérder pa en sodapanna &r installation eller ombyggnad av
luftregister s& forbranningsluften kan fordelas optimalt pé olika hojder i pannan
och omblandas i pannans tvérsnitt. P4 sd vis kan en stegvis forbranning uppnés
under temperatur- och syreforhdllanden som héller nere NOx-bildningen i pannan.
Hur effektivt denna metod &r vid en ombyggnation av en befintlig panna beror pa
pannans dimensioner och mojligheten att installera luftportar pa lampliga
positioner. En annan viktig faktor ar hur hart pannan &r belastad (mangden svartlut
som tillfors i relation till pannans area och volym), dir en hogre belastning gor det
svarare att styra pannan for att uppné laga utslapp.

SKRUBBER

Sodapannors NOx-utsldpp bestér frimst av NO (omkring 95 procent) medan resten
ar NO,. NO kan inte separeras genom fran rokgasen genom skrubbning med vatten
dé molekylen ér till storsta del oloslig i vatten. NO- dr ddremot vattenldslig.
Darigenom kan skrubberteknik anvindas for sodapannor genom att oxidera NO till
NOs,. Oxideringen av NO kan goras med olika oxidationsmedel; antingen i gasform
fore skrubbern eller i skrubbervitskan. Exempel pa oxidationsmedel &r ozon och

" Naturvardsverket, Branschfakta, Utgava 2, Mars 2005
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klordioxid®. Tekniken uppskattas minska utslippen med 30 till 60 procent men
effektiviteten kan styras med mangden oxidationsmedel och det finns
uppskattningar pa en reduktionspotential pa 80 procent. Pilotforsok genomfordes
pa Gruvons bruk 2007 med goda reningsresultat. Framfor allt hoga kostnader har
gjort att tekniken inte fatt genombrott i Sverige. Fran 2018 finns tekniken dock i
drift i Kina vid ett flertal sodapannor samt dven en mesaugn och en starkgaspanna.
Oklarhet finns dock fortfarande vad géller hur det kvavehaltiga skrubbervattnet
som bildas ska tas omhand.

SELEKTIV KATALYTISK REDUKTION (SCR)

SCR-tekniken adr mojlig att tillimpa pé en sodapanna framfor allt vid
nybyggnation. Utmaningen &r att halla katalysatorn aktiv d4 sodapannan genererar
en hel del stoft som snabbt sétter igen och forgiftar katalysatorn. En 16sning pa
detta kan vara att installera hetelektrofilter men det &r relativt kostsamt. Da
tekniken ar oprovad finns det stora osdkerheter gidllande prestandan och dkade
driftskostnader pa grund av byte av katalysator och dkat underhall®. Detta
tillsammans med det faktum att det fran borjan &r en relativt dyr teknik gor att
denna teknik inte tillimpas pa sodapannor idag. Om SCR-teknik skulle kunna
appliceras ligger den uppskattade reduktionspotentialen pa ca 80 procent”.

SELEKTIV ICKE KATALYTISK REDUKTION (SNCR)

SNCR som en sekundir reningsteknik for sodapannor har under lang tid avfardats
av branschen (Sodahuskommittén) pga. risken for explosioner inne i sodapannan.
Man har i detta fall utgétt ifrdn att man anvéander urea eller ammoniak i
vattenldsning. Under 2008’ kom en rapport frin panntillverkaren Valmet dir man
ansag sig ha visat att ammoniak i vattenlosning kan férdngas och tillséttas i
gasform pé ett sdkert sitt. Tekniken grundar sig pa forsdk som utfordes vid en
sodapanna i Belgien, dér uppskattningen var att en reduktion av NOx-utsléppet pa
upp till 40 procent skulle kunna erhallas. Naturvardsverket har 1atit genomfora en
oberoende granskning av underlagen® varvid bedomningen #r att SNCR kan
tillimpas pa ett sékert sétt med den av Valmet foreslagna tekniken. Det kan dock
formodligen vara svart att uppna en tillricklig reningseffekt pa befintliga
sodapannor. Anledningen till detta ar att, genom produktionsdkningar, de flesta
sodapannor &r sa hart belastade att det &r svéart att hitta en ldmplig temperaturzon i
pannan for att SNCR-reaktionen ska kunna ske. Vid byggandet av nya sodapannor
finns déremot forutséttningar for att uppné god reningseffekt om dessa
dimensioneras pa ritt sétt och utformas med ldmpliga punkter for tillsats av

2 Mikko Hupa, Abo Akademi, Tillampning av skrubberteknik fér reduktion av utslépp av kvaveoxider fran
sodapannor och mesaugnar, 2021

3 AF, Metoder fér NOx reduktion pa sodapannor, 2010, version 208323
4 Naturvardsverket, Forslag till luftvardsprogram, bilaga 3
5 Margareta Lundberg (2008) SNCR fér sodapannor. Valmet.

6 Mikko Hupa, Abo Akademi, Tillampning av SNCR-teknik i sodapannor — sakerhets- och
tekniksynpunkter, 2021
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ammoniak. Mark- och miljédomstolen har sedan dess i sin dom’ géllande
BillerudKorsnés Frovis nya sodapanna gjort bedomningen att SNCR dr mojligt att
tillimpa pA ett sikert sitt i en sodapanna®.

Berakningsverktyg

Uppskattning av mojlig potential for minskade utsléapp for pannorna i
kartldggningen har tagits fram genom ett berékningsverktyg. Verktyget berdknar
varje pannas potentiella utslippsminskning och érliga kostnad med priméra
reningsatgarder, sekundéra reningsatgérder eller en kombination av priméra och
sekundéra reningsatgarder. Differensen mellan NOx-avgiften eller skatt och
kostnaden per kilo renat NOx beréknas och utsldppsminskningen for enheter med
16nsam installation summeras och presenteras som potential for
utsldppsminskningar. Berdkningsverktyget tar inte hdnsyn till tillgodoforingen i
avgiftssystemet.

Da det inte rakt av gar att applicera samma reningsatgérder och foljande kostnader
pa en forbranningspanna pa samma sétt for en sodapanna gors olika antaganden
géllande val av reningsteknik och dess kostnader. I tabell 6 nedan redovisas de
tekniker som antagits i berakningsverktyget.

Tabell 6 De reningstekniker som antas appliceras pa férbréanningspannor och sodapannor i
berakningsverktyget.

Priméra Sekundiira
Forbranningspanna Kontrollerad lufttillforsel, god- SNCR
luft- och bransleomvandling, SCR

tvastegsforbranning, 14g-NOx-
brénnare, kylning av
forbranningsluften,
rokgasaterforing
Sodapanna installation/ombyggnation av Skrubber

luftregister

Kostnadsberdkningar primara reningsatgarder

Det finns relativt litet beskrivet i litteraturen om investeringskostnader for priméra
reningstekniker da det ofta dr svart att sarskilja kostnaden for reningstekniken fran
andra kostnader for sjilva anldggningen. Driftskostnader for priméra tekniker anses
ofta vara sma eller forsumbara da de ofta inte &r forknippade med
materialkostnader eller arbets- och energikostnader. Det finns dock skillnader
mellan olika tekniker. Som en forenkling har vi anvént de uppgifter som anvénds
inom GAINS-Sweden som har en generaliserad kostnad for priméra tekniker, se

" MMD Deldom Prévotid NOx stoft M7332-17

8 Mikko Hupa, Abo Akademi, Tillampning av SNCR-teknik i sodapannor — sakerhets- och
tekniksynpunkter, 2021

65



NATURVARDSVERKET RAPPORT 0000
Forslag till férandrad NOx-avgift

tabell 7. Investeringskostnaden ar uppdelad i en grundkostnad med en
tilldggskostnad som beror pa pannans storlek. Driftskostnaden &r hir antagen att
vara forsumbar.

Tabell 7 Uppgifter som anvands i berakningsverktyget for priméara reningstekniker

Investeringskostnad  Driftskostnad Verkningsgrad

Installerad

Grundkostnad Tillaggskostnad
effekt

(MSEK) (SEK/kWth)
<20 MWth 52-138 0 0 20-60 %
20-300 MWth 42-112 0,2-0,5 0 20-60 %
> 300 MWth 29-72 10,7-12,7 0 20-60 %
Kalla: GAINS

Kostnadsberdkningar sekundara reningstekniker (SNCR och SCR)

Den totala investeringskostnaden for installation av SNCR och SCR berdknas
genom ekvation (1) och (2). Ekvationerna baseras pa formler’ dir K, &r den
annualiserade investeringskostnaden och Kp;; ér drift och underhéllskostnader och
Ky, &r katalysatorns arliga investeringskostnad.

Reningskostnad SNCR = K;; + Kpy @))

Reningskostnad SCR = K, + Kpy + Kot 2)

Investeringskostnaderna for varje enhet berdknas med ekvation (3) och (4) som ar
baserade pa formler fran Eastern Research Group'’. K; ir investeringskostnaden,
RF ér ”Retrofit”-faktorn, PE ir pannans installerade effekt i MW, npo, dr NOx-
avskiljningsfaktorn, 7n,; ar elverkningsgraden som baseras pa en genomsnittlig
panna i investeringskostnadsmodellen och antas vara 0,348 for samtliga pannor
(ibid.) och $(2019) é&r ett genomsnitt for dollarkursen &r 2019 hamtat fran Sveriges
Riksbank''. “Retrofit”-faktorn sitts till 1 d4 inga nyinstallationer antas ske.

Kisncry = 220000 - RF - (PE - 1,))°*? - $(2019) A3)

9 IVL, Svenska miljdinstitutet, 2014. Kostnadsnyttoanalys av kvaveutslappsomraden i Ostersjén och
Nordsjon - med fokus pa Sverige, Rapport nr U 4976

0 Eastern Research Group

SNCR: https://www.epa.gov/sites/production/files/2015-07/documents/chapter 5 _appendix_5-
2b_sncr.pdf

SCR: https://19january2017snapshot.epa.gov/sites/production/files/2015-
07/documents/chapter_5_appendix_5-2a_scr.pdf

" Sveriges Riksbank, 2020. Valutakurser till deklarationen. [Online]
https://www.riksbank.se/sv/statistik/sok-rantor--valutakurser/valutakurser-till-deklarationen/ [Anvand
29 04 2020].
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Ky (scry = 310000 - RF - 1y, "% - (PE - 1) - $(2019) @)

Den érliga investeringskostnaden berdknas med ekvation (5) som &r baserad pa
formler dér q &r diskonteringsrintan som antas vara 4 procent och ar ar den
ekonomiska livslangden i ar som sétts till 20.

Arlig investeringskostnad
(A+q7-q 5)
" A+q@ir-1

Tabell 8 uppgifter som anvands i berakningsverktyget fér sekundara reningstekniker

Kemikalie-
kostnad Katalysator-
Investerings-  Driftskostnad (SEK/kg kostnad Verkningsgrad
Teknik  kostnad (SEK/kg NOX)  lésning) (SEK/ér) (%)
SNCR Ekvation 3 18,52 3,7-5.9 0 30-70
SCR Ekvation 4 18,52 3,7-5.9 545 000 80-95

Kostnadsberakningar for sodapannor

For sodapannor har vi anvéant uppgifter for andra reningsatgéarder da det inte gar att
applicera samma atgdrder som for en vanlig forbranningspanna, se tabell 9. Som
primér atgird antas installation eller ombyggnad av luftregister sa
forbranningsluften fordelas optimalt 6ver pannvolymen. Som sekundar atgérd antas
installation av klordioxidskrubber som innebér att man oxiderar NO till NO, med
klordioxid. Den bildade kvidvedioxiden absorberas i ett andra steg med
natriumsulfit.

Tabell 9 Uppgifter som anvands i berakningsverktyget for sodapannor

Investerings- Drift-kostnad
Teknik Verkningsgrad (%)
kostnad (MSEK) (SEK)
Optimerad
10 - 5-20
forbranning
Klordioxidskrubber 100 - 30-60

Potential for minskade utslapp

I detta avsnitt redovisas resultaten fran berdkningsverktyget som har anvénts for att
uppskatta potentialen till utslappsminskningar genom installation av olika
reningstekniker for de anldggningar som finns i kartlaggningen. Resultaten &r for
nuldget och fyra andra scenarier. Berdkningarna har inte mojlighet att ta hiansyn till
tillgodoforingen eller dndringar av den.
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Studerade alternativ
Fem olika alternativ har studerats dir nivan pa miljéavgift och skatt har varierats.

1) Nuldiget

Avgiftssystemet omfattar idag produktionsenheter sdsom gasturbin,
forbranningsmotor samt panna i vilken varmvatten, hetvatten, &nga eller hetolja
framstills for byggnadsuppvarmning, elproduktion eller anvandning i
industriella processer. Dessa produktionsenheter ar avgiftspliktiga om de
producerar en nyttiggjord energi som dr minst 25 GWh per kalenderar.
Miljoavgiften motsvarar 50 kr’kg NOx och tillgodoféringen omfattar det totala
inbetalda beloppet till kollektivet minus en administrativ kostnad. Undantagna
fran avgiftssystemet dr sodapannor och lutpannor som framst finns inom
massa- och pappersindustrin.

2) Inga undantag i avgiftssystemet
Avgiftssystemet behélls med dagens uppldgg men undantaget for sodapannor
och lutpannor tas bort.

3) Skatt pda samtliga pannor
Det befintliga avgiftssystemet avskaffas och ersétts med en skatt som omfattar
samtliga pannor i Sverige pd > 5 MW, inklusive sodapannor.

4) Bibehdllet avgiftssystem i kombination med skatt

Tillgodoforingen 1 systemet minskas med 40 procent. I 6vrigt ar
avgiftssystemets omfattning och uppligg oforiandrat. Ovriga pannor i Sverige
omfattas av en skatt som motsvarar 40 procent av miljoavgiftens niva. Skatten
omfattar samtliga pannor som har en installerad effekt pa > 1 MW och som
producerar en nyttiggjord energi som dr mindre &n 25 GWh per &r.
Sodapannorna omfattas ocksa av skatten.

5) Breddat avgifissystem i kombination med skatt

Pannor med en installerad effekt pd > 5 MW omfattas av avgiftssystemet med
undantag for sodapannorna. Tillgodoforingen i systemet minskas med 40
procent. Ovriga pannor omfattas av en skatt som motsvarar 40 procent av
avgiftens niva. Skatten omfattar samtliga pannor som har en installerad effekt
pd > 1 MW till <5 MW. Sodapannorna omfattas ocksé av skatten.

Hur stor andel av utsldppen och hur ménga pannor som omfattas av styrning i de
olika alternativen varierar kraftigt. Detta kommer att paverka hur stor potential de
olika alternativen har men kommer édven att vara viktigt for hur vl alternativet gar
att genomfora rent praktiskt. For de tre alternativen diar man utgar frén enbart skatt
eller en avgift som kombineras med skatt kommer majoriteten av utsléppen att
omfattas av styrningen. Antalet berérda pannor i dessa alternativ 6kar drastiskt och
kan dédrmed innebéra praktiska svérigheter kopplat till uppfoljning av styrningen.
For alternativet dér man tagit bort dagens undantag f6r sodapannor inom
avgiftssystemet okar andelen utsldpp som omfattas av styrningen frén dagens 43
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procent till 78 procent utan att antalet pannor dkar i ndgon storre utstrdckning, se
tabell 10.

Tabell 10 Sammanstallning av hur mycket utslapp och antal pannor som omfattas i de olika
alternativen

Andel av
Utslipp som utslipp i Antal pannor Antal pannor
omfattas (kton kartliggning med avgift med skatt

(%)
Nuldge 11,0 43 328 -
Inga undantag 19,9 78 354 -
Enbart skatt 24,3 95 - 1333
Bibehallet system plus 25.6 100 328 1 806

skatt

Breddat system plus skatt 25,6 100 1333 827

Alternativet med enbart skatt omfattar pannor som é&r stérre an 5 MW till skillnad
fran de tva alternativen med en kombination av avgift och skatt som omfattar
pannor ned till 1 MW. Om man aven inkluderar pannor mellan 1 och 5 MW skulle
alternativet med enbart skatt omfatta ytterligare 801 pannor men utsldppen skulle
endast 6ka med 5 procent.

Resultat fran berdkningsverktyget

Nedan, i tabell 11, redovisas resultat fran berdkningsverktyget for de olika
alternativen utifran den data som finns i kartldggningen. Berdkningsverktyget kan
inte ta hansyn till tillgodoforingen vilket medfor att potentialen for
utsldppsreduktion inom nuvarande avgiftssystemet formodligen dverskattas. For
Ovriga alternativ som inkluderar en minskad tillgodoféring kommer potentialen
eventuellt underskattas.

Tabell 11 Potentiella utslappsminskningar fér de olika alternativen enligt berakningsverktyget

Minskade utsldpp, kton NOx

Alternativ Avaift 50 kr/kg Avaift 65 ki/kg

Skatt 20 kr/kg Skatt 26 kr/kg
Nuldge 2,5+0,6 2,8+0,6
Inga undantag 33+1,1 35+1,1
Enbart skatt 3,1+1,7 39+1,5
Bibehallet plus skatt 45+1,6 50+1,6
Breddat plus skatt 40+1,6 46+1,5

I figur 1 nedan redovisas resultaten for de fyra olika alternativen med en
avgiftsniva pd 50 kr/kg och en skatt pa 20 kr/kg. Hér kan man &ven se hur andelen
av utsléppspotentialen fordelar sig mellan avgift, skatt och ifall det kommer fran en
forbranningspanna eller sodapanna (processutslépp). Det uppsatta malet om en
minskning med 5,6 kton NOx &r markerat med en rod horisontell linje i figuren.
Felmarginalen for samtliga resultat kommer av att reningsteknikernas
verkningsgrad berdknas som ett intervall.

69



NATURVARDSVERKET RAPPORT 0000
Forslag till férandrad NOx-avgift

8 8
c
o
x7 7
3
=6 6
Qo
a5 5
©
2
5 4 II 4
[}
T 3 3
X
Z
£ 2 2
S1 1
]
50 0
& Inga Bibehallet  Breddat Skatt

undantag
Avgift, forbranningspanna Avgift, sodapanna
N Skatt forbranningspanna I Skatt sodapanna

e M3l 2030

Figur 1 Resultat fran berakningsverktyget for olika alternativ med en avgift pa 50 kr/kg
och/eller en skatt pa 20 kr/kg.

Av figuren ovan framgér att samtliga studerade alternativ underskrider malet for
utsldppsminskningar. Om man &dven tar hinsyn till felmarginalen sa kan de tva
alternativen dar avgiften kombineras med en skatt komma upp i malets nivaer.
Léagsta potential har alternativet med enbart skatt, enligt berdkningsverktyget, givet
skatte-/avgiftsnivaer och alternativens utformning.

I tabell 12 nedan finns en sammanstéllning av hur stor potential till
utsldppsminskningar de olika alternativen har, uppdelat i avgiftsdelen och
skattedelen for de olika nivaerna.

Tabell 12 Potential till minskade utslapp uppdelat i avgiftsdel och skattedel fér samtliga
alternativ

Avgift 50 kr/kg NOx Avgift 65 kr/kg NOx

Skatt 20 kr/kg NOx Skatt 26 kr/kg NOx
Utslapp avgift, Utslapp Utslapp avgift, Utslapp
kton skatt, kton kton skatt, kton
Nuldge 2,6 £0,6 - - -
Inga undantag 33+1,1 - 35+1,1 -
Enbart skatt - 3,1+1,7 - 39+1,5
Bibehallet plus skatt 3,5+0,9 1,0+0,7 3,9+0,9 1,1+0,7
Breddat plus skatt 2,5+0,6 1,5+ 1,0 2,8+0,6 1,9+1,0

I tabell 13 nedan redovisas utslappspotentialen i olika branscher for
huvudalternativet i denna utredning ” Inga undantag”
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Tabell 13 Sammanstallning av utslappspotential, kton NOx, uppdelat per bransch, for alternativet
"Inga undantag”

Minskade
Antal
utslipp,
produktionsenheter
kton NOx
El- och fjarrvarme 91-105 1,2-1,9
Massa- och pappersindustri 12-15 0,4-0,7
varav sodapannor 11-14 0,3-1,2
Kemiindustri och raffinaderier 1-4 0,1-0,2
Livsmedelsindustri 0 0
Travaruindustri 28 0,2-0,3
Metallindustri 2 0,01-0,02
Totalt 148-172 2,2-4.4

Atgardskostnader

Berdkningsverktyget berdknar utsldppsminskning for de enheter dir det antas vara
l6nsamt att installera ndgon form av reningsteknik, dvs dir kostnaden for avgiften
for en specifik enhet overstiger atgardskostnaden. I tabell 14 nedanfor
sammanfattas dtgardskostnader for de enheter dir det antas vara 16nsamt att vidta
atgarder uppdelat i priméra reningsatgarder, sekundéra reningsatgarder eller en
kombination av priméra och sekundéra reningsatgirder. Har redovisas endast
alternativet ”inga undantag”. Intervallen for samtliga resultat kommer av att
reningsteknikernas verkningsgrad och atgardskostnaden uppskattas med ett
intervall.

Tabell 14 Kostnader (Mkr) for att minska utslappen pga anvandning/investering i
reningsutrustning (primara och sekundara tekniker) totalt for alla aktérer i alternativet "Inga
undantag”

Utslappsminskning,  Kostnad,

Antal
kt NOx Mkr
Ursprungligt kollektiv
Primér teknik 135-151 1,80-2,90 36-44
Sekundér teknik, SNCR 2-7 0,11-0,28 5-26
Sekundair teknik, SCR 0 0 0
Kombination av tekniker, SNCR + primér 0 0 0
Kombination av tekniker, SCR + primér 0 0 0
Nytt kollektiv (sodapannor)

Primér teknik 11-14 0,27-1,19 8-10
Sekundar teknik, skrubber 0 0 0
Totalt 148-172 2,18-4,36 49-80
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Skatteintakter

Idag aterfors hela det inbetalade beloppet for avgiften, minus administrativa
kostnader, tillbaka till systemet. De alternativ som omfattar skatt kommer att
generera intékter till statskassan. Om man minskar tillgodoforingen till systemet
kommer detta ocksa att generera intikter till statskassan. I tabell 15 nedan finns en
sammanstéllning av hur stora intdkterna blir for de olika alternativen samt hur en
minskad tillgodoforing pa 30, 40 eller 50 procent paverkar intédkterna. Hér har vi
inte tagit hénsyn till de administrativa kostnaderna.

Tabell 15 Intakter fran minskad tillgodoféring i avgiftsdelen och skattedel for samtliga
alternativ. Kalla kartldggningen

Intiikter avgift, MSEK Intikter skatt,
Tillgodoforing 70 % 60 % 50 % MSEK

Avgift 50 kr/kg NOx och skatt 20 kr/kg NOx

Inga undantag 298 397 497 -
Enbart skatt - - - 485
Bibehallet plus

164 219 274 293
skatt
Breddat plus skatt 230 307 384 205

Avgift 65 kr/kg NOx och 26 kr/kg NOx

Inga undantag 387 516 646 -
Enbart skatt - - - 630
Bibehallet plus
214 285 356 381
skatt
Breddat plus skatt 299 399 499 266
Administration

Uppf6ljning och kontroll av miljéavgiften innebidr en del administrativt arbete och
dédrmed kostnader. For Naturvardsverkets del handlar dessa kostnader om tillsyn av
avgiften, granskning av bolagens kvéveoxiddeklarationer, revisioner med
resekostnader, viagledning, IT-kostnader och arbetsmaterial. De administrativa
kostnaderna for dagens avgiftssystem, vilket omfattar ca 400 produktionsenheter,
motsvarar ca 9 miljoner kronor per ar, det vill sdga ca sex heltidstjanster.

Forslaget att undantaget for soda- och lutpannorna tas bort och i stéllet omfattas av
miljoavgiften leder till en 6kning av administrerade enheter med knappt 30 pannor.
Detta kan jimforas med dagens miljéavgift som omfattar ca 400
produktionsenheter. De administrativa kostnaderna for dagens avgiftssystem
motsvarar ca 9 miljoner kronor per ar, det vill sdga ca sex heltidstjanster. Forslaget
innebdr ingen stor 6kning av produktionsenheter men kan mojligtvis leda till behov
av ca en ytterligare heltidstjdnst. Detta innebér att de administrativa kostnaderna
skulle 6ka med ungefar 1-1,5 miljoner kr per &r. Vid en omprioritering och viss
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effektivisering av administrationen skulle man sannolikt &ven klara av
forandringen med oforandrade resurser.

Till denna administration tillkommer ett visst arbete med att revidera och uppdatera
vigledningen. Det kan ocksa tillkomma andra mindre arbetsuppgifter for att t.ex. ta
fram underlag, rapportering samt tillgéngliggorande av information.

I andra alternativ som har studerats i denna rapport har en miljoskatt kombinerats
med dagens miljoavgift eller helt ersatt miljoavgiften. En miljoskatt bedoms krdva
ett liknande arbete och administration som dagens miljoavgift bade vad det géller
resurser och kompetens. Vid en eventuell skatt borde Naturvardsverket
administrera denna da Skatteverket inte bedoms ha rétt kompetens. Hur stor den
administrativa kostnaden blir for en skatt dr frimst beroende av antalet
produktionsenheter som omfattas. I kartliggningen for denna rapport inkluderas

2 200 pannor som potentiellt skulle kunna vara avgiftspliktiga om en miljoskatt
inférs. Om samma slags arbete utfors som i dagens avgiftssystem skulle detta
innebéra en stor 6kad administrativ kostnad. Cirka 32 heltidstjanster skulle behdvas
vilket skulle ge en administrativ kostnad pa omkring 50 miljoner kr. Arbetet skulle
kunna prioriteras om sa att det skulle utforas pé ett lite annorlunda sitt, t.ex. att
vissa eller alla pannor granskas med deklarationer och revisioner inom en viss
tidsperiod. Antalet heltidstjanster skulle da kunna sénkas till 15-20 och en
administrativ kostnad pa 22—30 miljoner kr. Daremot finns det risk att styrmedlet
inte fr samma styrning och kontroll som det finns idag, och att problem kan
uppsté pa anlaggningar som inte granskats pa flera ar vilket kan leda till att
atgarder inte heller vidtas inom en rimlig tidsperiod.
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Bilaga 2 — Minskad tillgodoforing och intakter
Minskad tillgodoforing

I tabell 1 nedanfor redovisas en sammanstéllning av utslapp, nyttiggjord energi och specifikt utsléapp for det nuvarande kollektivet, som helhet och
uppdelat per bransch samt for det nya kollektivet dar soda- och lutpannor foreslas ingé. I tabellen redovisas dven hur en minskad tillgodoféring
paverkar nettobeloppen for de bagge kollektiven samt for respektive bransch. Naturvardsverkets forslag dr markerat i fet stil. Underlaget for det
nuvarande kollektivet baseras pd NOx-avgiftens resultatsammanstillning for ar 2020. For det nya kollektivet med sodapannor har data om utslépp
och nyttiggjord energi sammanstillts baserat pa uppgifter i miljorapporter. Information om nyttiggjord energi har inte varit tillgénglig for varje
individuell enhet. Summeringen av nyttiggjord energi och uppskattad tillgodoforing (i kr/MWh) har i stdllet baserats pa ett genomsnittligt varde for
elva enheter. Nyttiggjord energi har beriiknats enligt Virmeforsks rapport' fran 2007. For tre enheter har samtliga data varit tillgéingliga for
berdkningen och for 6vriga atta enheter har vi behdvt gora antaganden for reduktionsvarmen. Administrativ kostnad ér satt till 1,55 procent av
intdkterna i nuldget vilket motsvarar 8 178 905 kr for det nuvarande kollektivet och 6 914 964 kr for det nya kollektivet. Denna kostnad anses vara
konstant oavsett dndrad tillgodoforing eller avgiftsniva.

Tabell 1 Sammanstallning av hur en minskad tillgodoféring paverkar nettobeloppet. Kalla: NOx-avgiftens resultatsammanstallning for 2020 och miljérapporter.

Genom-
Summa Summa
Summa Specifikt Tillgodo- Summa snittligt Lagsta Hogsta
Avgift kr/kg Antal nyttiggjord tillgodoforing
Tillgodoforing utslipp, utsliapp, foring, nettobelopp, viktat nettobelopp, nettobelopp,
NOx enheter energi att fordela,
kt NOx kg/MWh kr/MWh kr nettobelopp, kr/kg NOx kr/kg NOx
MWh Mkr
kr/kg NOx
Nuvarande kollektiv 381 10,5 63 159 334 0,167
50 kr/kg NOx 100% 518 029 095 8,202 -8 178 905 -0,8 -43,1 907,5

! Standardmetod for berikning av energibalans ver sodapanna
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70%
60%
50%

65 kr/kg NOx 100%
70%
60%
50%

El- och fjirrvirme

50 kr/kg NOx 100%
70%
60%
50%

65 kr/kg NOx 100%
70%
60%
50%

Massa- och pappersindustri

50 kr/kg NOx 100%
70%
60%
50%

65 kr/kg NOx 100%
70%
60%

249

42

6,8

1,9

46 729 081

8479278

362 620 367
310 817 457
259 014 548

675 891 495
473 124 047
405 534 897
337 945 748
0,154

0,227

5,741
4,921
4,101

10,701
7,491
6,421
5,351

-163 587 634
-215 390 543
-267 193 453

-8 178 905
-210 946 354
-278 535503
-346 124 653

43 695 689
-71 285 053
-109 611 967
-147 938 881

58 619 769
-91 399 807
-141 406 332
-191 412 858

-26 550 167
-47 414 127
-54 368 780
-61 323 433

-34 185 806
-61 407 777
-70 481 768

-15,5
-20,5
-25,4

-0,8
-20,0
-26,5
-32,9

6,4
-10,5
-16,1
21,8

8,6
-13,5
-20,8
-28,2

-13,8
247
28,3
31,9
-17.8
32,0
-36,7

452
-45.9
-46.6

-56,0
-58,7
-59,6
-60,5

-40,2
432
-44,1
-451

-52,3
-56,1
-57,4
-58,6

-43,1
452
-45,9
-46,6
-56,0
-58,7
-59.6

620,2
524,5
428,7

11843
809,3
684,6
559,6

907,5
620,2
524,5
428,7

11843
809,5
684,6
559,6

20,9
0,4
7,5

-14,6
27,5
0,2
9,5
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Kemiindustri
50 kr/kg NOx

65 kr/kg NOx

Livsmedelsindustri

50 kr/kg NOx

65 kr/kg NOx

Trivaruindustri

50 kr/kg NOx

50%

100%
70%
60%
50%

100%
70%
60%
50%

100%
70%
60%
50%
100%
70%
60%
50%

100%
70%
60%
50%

52

0,32

0,14

1,1

1805272 0,177
782 145 0,176
3508 699 0,304

-79 555758

-1160 717
-5 602 737
-7 083 410
-8 564 083

-1438 799
-7 234 564
-9166 353
-11 098 242

-486 343
-2 410 875
-3 052 386
-3693 897

-601 861
-3 112 868
-3949 870
-4 786 873

-24 640 408
-33276 311
-36 154 945
-39 033 579

414

3,6
17,5
22,2
26,7

45
22,7
28,7
348

-3.,5
-17,5
-22,1
-26,8

4.4
226
28,6
34,7

23,1
31,1
-33,8
-36,5

-60,5

24,2
31,9
-34,5
37,1
31,4
414
-44.8
-48,2

-41,8
-44,3
-45,1
-45,9

-54,3
-57,5
-58,6
-59,6

-35,3
-39,7
-41,2
42,7

-18,7

60,0
27,0
16,0

5,0

78,5
354
21,1

6,7

60,2
27,1
16,1

5,1

78,7
35,6
21,2

6,9

5.1
11,4
-16,9
22,5
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65 kr/kg NOx 100% -31 896 182 -29,9 -45.9 6,9
70% -43 163 760 -40,4 -51,6 -14,7
60% -46 919 619 -43,9 -53,5 -21,9
50% -50 675 479 -47,4 -55,4 -29,1

Metallindustri 4 0,08 409 303 0,196

50 kr/kg NOx 100% -648 621 -8,1 -19,9 14,3
70% -1 655 745 -20,7 -29,0 -5,0
60% -1 991 453 -24,9 -32,0 -11,4
50% -2327 161 -29,0 -35,0 -17,8

65 kr/kg NOx 100% -827307 -10,3 -25,8 18,9
70% -2 141 338 -26,7 -37,5 -6,3
60% -2579 348 -32,2 -41,5 -14,6
50% -3017 358 -37,7 -45,4 -23,0

Raffinaderier 8 0,14 1302318 0,111

50 kr/kg NOx 100% 3439035 23,7 -3,7 833,0
70% 234 574 1,6 -17,6 568,1
60% -833 579 -5,8 -22,2 479,8
50% -1901 733 -13,1 -26,9 391,5

65 kr/kg NOx 100% 4521339 31,2 -4,6 1087,1
70% 340 362 2,3 -22,7 741,5
60% -1 053 297 -7,3 -28,8 626,3
50% -2 446 956 -16,9 -34,8 511,1

Nytt kollektiv 26 8,9 44 488 955 0,20

50 kr/kg NOx 100% 437 974 585 9,845 -6 914 964 -0,8
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70% 306 582 210 6,891 -138307 339 -15,5
60% 262 784 751 5,907 -182104 798 -20,5
50% 218 987293 4,922 -225902 256 -25,4
65 kr/kg NOx 100% 571 441 450 12,845 -6 914 964 -0,8
70% 400 009 015 8,991 -178347399 -20,0
60% 342 868 870 7,707  -235491 544 -26,5
50% 285 720 725 6,422 -292 635 689 -32,9
Summa biigge kollektiv 407 19,4 107 648 951
50 kr/kg NOx 100% -15 093 869
70% -301 894 973
60% -397 495 341
50% -493 095 709
65 kr/kg NOx 100% -15 093 869
70%
60%
50%

78



NATURVARDSVERKET RAPPORT 0000
Forslag till férandrad NOx-avgift

Intakter

Idag aterfors hela det inbetalade beloppet for avgiften, minus administrativa
kostnader, tillbaka till systemet. Om man minskar tillgodoféringen till systemet
kommer detta att generera intikter till statskassan. I tabell 2 nedan finns en
sammanstillning av hur stora intikterna blir vid en minskad tillgodoforing pa 30,
40 eller 50 procent for alternativet dar sodapannor inkluderas i avgiftssystemet.
Administrativ kostnad &r satt till 1,55 procent av intékterna i nuldget och ar
avdragen fran intdkterna. Naturvardsverkets forslag ar fetmarkerat.

Tabell 2 Intakter fran minskad tillgodoféring nar sodapannor inkluderas i avgiftssystemet.
Kalla: NOx-avgiftens resultatsammanstalining fér 2020 och miljérapporter

50 kr/kg NOx 65 kr/kg NOx
Intikter, Intikter, Intikter, Intiikter,
Summa
nuvarande nytt nuvarande nytt Summa
intikter,
kollektiv, kollektiv, kollektiv, kollektiv, intikter
Mkr

Mkr Mkr Mkr Mkr

100 %
0 0 0 0 0 0

tillgodoforing
70 %

163 138 302 211 178 389
tillgodoféring
60 %

215 182 397 278 235 514
tillgodoforing
50 %

267 226 493 346 293 639
tillgodoféring

Nettobelopp vid andrad tillgodoforing och
avgift

Figurerna nedan visar hur nettobeloppen inom respektive sektor/bransch paverkas
av en fordndrad tillgodoforing eller avgift. Vi visar tre figurer per sektor/bransch,
a) nuldge, b) minskad tillgodoforing (fran 100 till 60 procent) med bibehéllen
avgiftsniva och c) hojd avgift (frén 50 till 65 kr/kg NOx) med oforandrad
tillgodoforing. Hir ingér enbart dagens kollektiv.
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Massa- och pappersindustrin
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Livsmedelsindustri
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Travaruindustri
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Metallindustri
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Raffinaderier
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