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Till statsradet och chefen for
Finansdepartementet

Genom beslut den 2 juni 2016 bemyndigade regeringen chefen f6r
Finansdepartementet att utse en sirskild utredare med uppdrag att

1. se over forutsittningarna for avfallstérbrinning samt analysera
behovet av att infora skatt pd férbrinning av avfall,

2. se 6ver om kviveoxidavgiften kan goras med verkningsfull ur
miljosynpunkt och samhillsekonomiskt effektiv, 1 férsta hand
om den gors om till en skatt, samt

3. limna forslag pd hur prissignalen pa utslipp av fossil koldioxid
inom EU:s system fér handel med utslippsritter kan komplet-
teras med andra ekonomiska styrmedel vad giller el- och virme-
produktion.

Regeringen forordnade kammarrittslagmannen Petter Classon att
vara sirskild utredare frin och med den 2 juni 2016.

Som experter foérordnades frin och med den 16 juni 2016
departementssekreteraren Stina Andersson, Miljé- och energi-
departementet, amnesrddet Sven-Olov Ericsson, Miljé- och energi-
departementet, departementssekreteraren Stina Gustafsson, Finans-
departementet, departementssekreteraren Per Hedberg, Nirings-
departementet, rittsliga experten Anna Magnusson Johannesson,
Skatteverket, rittssakkunnige Monika Knutsson, Finansdeparte-
mentet, dmnesridet David Mjureke, Milj6- och energideparte-
mentet och imnesridet Martin Palm, Miljo- och energideparte-
mentet. Den 16 juni 2016 férordnades dven divarande utredaren
vid Naturvirdsverket, numera departementssekreteraren vid Finans-
departementet Sandra Backlund. Den 7 november 2016 entledi-
gades Stina Andersson frin sitt uppdrag. Samma dag férordnades



som experter 1 utredningen departementssekreteraren Malin
Johansson, Miljé- och energidepartementet, experten energi och
klimat Linda Flink, Svenskt Niringsliv, verkstillande direktéren
Britt Sahlestrom, Atervinningsindustrierna, ansvarige for skatter
och styrmedel Erik Thornstréom, Energiféretagen samt verkstil-
lande direktéren Weine Wiqvist, Avfall Sverige. Den 7 december
2016 forordnades miljodirektdoren Christina Wiklund, Skogsindu-
strierna, som expert 1 utrednigen. Den 27 januari 2017 entledigades
Stina Gustafsson och Per Hedberg frin sina uppdrag. Samma dag
forordnades som experter i utredningen departementssekreteraren
Lars Ekberg, Niringsdepartementet och utredare Eva Jirnbicker,
Naturvirdsverket. Den 20 juni 2017 entledigades Britt Sahlstrom
frin sitt uppdrag. Samma dag férordnades chefen for héllbar
ftervinning och cirkulir ekonomi Viveke Ihd, Atervinnings-
industrierna, som expert i utredningen.

Som sekreterare anstilldes frin och med den 2juni 2016
kanslirddet Anna Wallentin. Professor Patrik Séderholm anstilldes
som sekreterare frin och med den 1 juli 2016 till och med den
31 maj 2017. Doktor Thomas Broberg anstilldes som sekreterare
frdn och med den 1 augusti 2016 till och med den 31 augusti 2017.

Utredningen har antagit namnet Férbrinningsskatteutredningen.

Utredningen 6verlimnar hirmed sitt betinkande Brinnheta
skatter! Bor avfallstérbrinning och utslipp av kviveoxider frin
energiproduktion beskattas? (SOU 2017:83).

Uppdraget ir hirmed slutfért.

Stockholm 1 november 2017
Petter Classon

/Anna Wallentin
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Sammanfattning

Utredningsuppdraget

Enligt utredningens direktiv (dir. 2016:34) kan uppdraget delas in i
tre, separata delar.

1. Se over forutsittningarna for avfallsférbrinning samt analysera
behovet av att inféra en skatt pd f6rbrinning av avfall. Syftet ir
att uppnd en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering i
enlighet med avfallshierarkin och regeringens ambition om att
Sverige ska bli ett av virldens forsta fossilfria vilfirdslinder.

2. Se 6ver om kviveoxidavgiften kan géras mer verkningsfull ur
miljosynpunkt och samhillsekonomiskt effektiv, 1 férsta hand
genom att den gérs om till en skatt.

3. Limna forslag pd hur prissignalen pd utslipp av fossil koldioxid
inom EU:s system fér handel med utslippsritter kan kom-
pletteras med andra ekonomiska styrmedel vad giller el- och
virmeproduktion.

Utgdngspunkten f6r ekonomiska styrmedel pd miljdomridet ir att
de 1 mojligaste man ska utformas si att férorenaren betalar for sin
miljépdverkan. En ny skatt eller ett férindrat ekonomiskt styr-
medel bor ocksd vara kostnadseffektivt och samhillsekonomiskt
effektivt samt innebira si l3ga administrativa kostnader som
mojligt.

I maj 2017 beslutade regeringen om tlliggsdirektiv
(dir. 2017:49) for utredningen. I tilliggsdirektiven framgdr att
utredningen ska limna ett forslag pd utformningen av en skatt pd
férbrinning av avfall.

Uppdraget beskrivs nirmare i utredningens direktiv som finns i

bilaga 1 och i bilaga 2.
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Ett prisgolv fér utslapp av fossil koldioxid inom EU ETS?

En skatt som kompletterar kostnaden for att slippa ut koldioxid
frén el- och virmeproduktionsanliggningar inom EU:s system for
handel med utslippsritter, EU ETS, skulle utgéra ett s.k. nationellt
prisgolv. For de anliggningar som ingir i systemet innebir det att
kostnaden for att slippa ut ett kilo koldioxid aldrig blir ligre in
skattens storlek (prisgolvet).

Syftet med EU ETS ir att harmonisera klimatpolitiken inom
EU f{or att dstadkomma ett stdrre avtryck pd de globala utslippen
samt utnyttja de mojligheter till samordningsvinster som finns pd
EU-niv8. Genom EU ETS harmoniseras ambitionsnivin och
prissittningen av koldioxid mellan EU:s medlemsstater. Det
mojliggor att de vinster som EU-samarbetet medfor kan utnyttjas
for att minimera kostnaderna foér driva en ambitiés klimatpolitik.
Denna ambition undergrivs av nationella prisgolv.

Utslippshandelssystemet ir ett klimatpolitiskt nollsummespel
pd EU-nivd. Utslippstaket bestims genom demokratiska beslut.
Nir taket dr bestimt har dven de totala utslippen frin systemet
bestimts. Nationell klimatpolitik pdverkar dirfér inte per auto-
matik den mingd utslipp som anliggningarna inom EU ETS
orsakar. Det innebir i sin tur att nationella prisgolv inte fir nigra
lingsiktiga klimateffekter.

Att bara inféra ett prisgolv f6r utslipp frin virmeproduktion 1
virme- och kraftvirmeverk, skulle ha en ytterst liten effekt pd de
fossila koldioxidutslippen i Sverige. Anledningen till det ir att
virme- och kraftvirmeverken 1 Sverige till stor del redan har gitt
over fran fossila brinslen till biobrinslen.

Av de fossila koldioxidutslipp som fortfarande sker frin virme-
och kraftvirmeverk kommer en 6évervigande del frin férbrinning
av avfall. Energi- eller koldioxidskatt som tas ut for brinslen som
anvinds for virmeproduktion i virme- och kraftvirmeverk skulle
dock inte triffa avfallsbrinslen eftersom avfall inte ir skattepliktigt
enligt EU:s energiskattedirektiv. Ett prisgolv skulle dirfér inte
omfatta avfall och inte i ndgon storre effekt.

Sommaren 2017 beslutade riksdagen bla. om klimatmailet att
Sverige, senast 2045 inte ska ha nigra nettoutslipp av vixthusgaser
till atmosfiren, for att direfter uppnd negativa utslipp. Om den
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mélsittningen ska nds mdiste Sveriges utslipp av fossil koldioxid
bide inom och utanfér EU ETS minska kraftigt.

Utredningen bedémer dock att frigan om att utvidga dagens
nationella prisgolv ir for tidigt vickt. Frigan bor aktualiseras igen
nir forhandlingarna om utbudet av utslippsritter inom EU ETS
avslutats. Det dr f6rst dd det finns tillrickligt med information fér
att analysera vilken styreffekt EU ETS kan férvintas {8 1 ett 2045-
perspektiv och vilket behov det finns av kompletterande styrmedel.

Skatt pa foérbranning av avfall

En grundregel f6r miljopolitisk styrning ir att styrmedel bor sittas
in sd nira problemkillan som mojligt. En skatt pd foérbrinning av
avfall innebir att en skatt inférs 1 slutet av avfallsstrémmen, lingt
ifrin de aktdrer som skapar problemen, dvs. de som tillfor farliga
kemikalier som riskerar att hamna i naturen och som bidrar till
férbrukningen av naturresurser.

En skatt pd foérbrinning av avfall skulle dirfér inte pdverka
beslut om produktdesign eller materialval fér att underlitta
materialdtervinning, anstringningar for att sortera ut vissa material
etc. Ett annat problem ir att allt avfall skulle beskattas lika hért
oavsett avfallets miljopdverkan och méjlighet till annan behandling
in forbrinning dir det ir limpligare. Att 3stadkomma en mer
triffsiker beskattning utifrdn t.ex. miljopdverkan ir praktiskt sett
mycket svrt.

I Sverige finns idag en 6verkapacitet pd avfallsforbrinning i
forhallande till den inhemska tillgdingen pd avfall. Kapaciteten fylls
dirfor genom inférsel av avfall frin andra linder. Det betyder de
facto att anliggningarna konkurrerar med varandra om avfalls-
brinslet.

En eventuell skatt pd férbrinning av avfall kommer dirfér inte
att overforas fr@n forbrinningsanliggningarna till de aktorer som
genererar avfallet. Istillet skulle en sidan skatt medfora kost-
nadsokningar och férsimrad l6nsamhet fér férbrinningsanligg-
ningarna. Dessa kommer att 1 s§ stor utstrickning som méjligt
overviltra den 6kade kostnaden pd fjarrvirmekunderna. Hushéllens
och foretagens kostnader for avfallshanteringen skulle diremot inte
paverkas i nigon storre utstrickning.
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En skatt pd avfall som férbrinns skulle med andra ord bli rent
fiskal, dvs. inte pd ett verkningsfullt och kostnadseffektivt sitt
styra mot en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering. Utred-
ningen bedémer dirfor att det dr limpligare att se dver och vid
behov skirpa de styrmedel som direkt riktar sig mot exempelvis
utsortering av sirskilt angeligna avfallsfraktioner samt produkt-
design. Exempel pd sddana styrmedel kan t.ex. vara tillstdndsvillkor
och ett utdkat producentansvar.

Utredningen har i enlighet med tilliggsdirektiven (dir. 2017:49)
ind3 tagit fram ett forslag pd hur en skatt pd forbrinning av avfall
kan utformas. Utredningens skatteforslag har utformats enligt en
nettobeskattningsmodell. Det innebir att skatt tas ut fér avfall som
fors in till en skattepliktig anliggning och att avdrag medges for
avfall som f6rs ut frin anliggningen. En sidan modell kan stimulera
till utsortering av material som kan 3teranvindas eller material-
dtervinnas inne pd en och samma anliggning.

En skattenivd pd 100 kronor per ton avfall innebir en kostnad
om cirka 500 miljoner kronor irligen fér de skattskyldiga aktor-
erna. Eftersom den féreslagna skatten forvintas bli si gott som
verkningslés medfér den inga (eller mycket sm3) dtgirdskostnader
och inte heller nigra miljévinster.

Motivet for en skatt ir inte att minska de miljeffekter som
orsakas av de skattskyldiga forbrinningsanliggningarna utan att
minska de miljdeffekter som orsakas av de aktdérer som genererar
avfallet. Eftersom den foreslagna skatten inte kommer att foras
over till de aktdrer som har rdighet éver avfallets uppkomst och
sortering uppfylls inte heller principen om att féreorenaren ska
betala.

Skatt pa utslapp av kvdveoxider fran
forbranningsanlaggningar for energiproduktion

Dagens avgift pd utslipp av kviveoxider frin energiproduktion
innebir att de foretag som har ligre utslipp av kviveoxid per
producerad energienhet in genomsnittet av de avgiftsskyldiga, fir
tillbaka mer pengar in de betalat in via avgiften.

Problemet med aterféringen av avgiften ir att denna inte gynnar
en kostnadseffektiv reduktion av utslippen. En annan nackdel ir
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att principen om att fororenarna ska betala inte uppfylls eftersom
vissa avgiftsskyldiga gor vinster pd systemet. Avgiften ger fore-
tagen incitament att kostnadseffektivt minska sina utslipp endast
genom reningstekniska dtgirder men ger inte motsvarande incita-
ment for att via produktionsférindringar reducera utslippen. En
ren skatt pd kviveoxider (utan dterforing) skulle i detta avseende
vara mer dndamdlsenlig, och dessutom vara mer foérenlig med
principen om att férorenaren betalar.

De avgiftsbelagda totala utslippen stdr i dag for bara drygt tio
procent av de totala kviveoxidutslippen. For dessa utslipp gir det
inte att pavisa nigon tydlig uppit- eller neditgiende trend. Dock
har utslippen per producerad energienhet minskat kraftigt mellan
dren 1992 och 2015, bla. pd grund av investeringar i tekniska
reningsdtgirder, 6kad energieffektivisering etc.

Alla avgiftspliktiga sektorer har inte samma forutsittningar for
kviveoxidreduktion. Avfallstérbrinningssektorn samt 6vrig el- och
virmesektor ir Overlag nettomottagare i avgiftssystemet. Det
innebir att minga anliggningar 1 dessa sektorer faktiskt fir pengar
for varje kilo kviveoxider de slipper ut i1 foérhdllande till deras
energiproduktion. Massa- och pappersindustrin samt trivaruindu-
strin dr generellt sett nettobetalare 1 avgiftssystemet. Detta betyder
att det finns en tendens inom avgiftssystemet att pengar flyttar frin
internationellt konkurrensutsatt industri till virme- och kraft-
virmesektorn.

Styreffekten och styrningens kostnadseffektivitet skulle 6ka om
dterféringen 1 avgiftssystemet togs bort, dvs. om avgiften skulle
goras om till en skatt. Andra reformer av kviveoxidavgiften, dir
dterféringen behdlls, skulle inte uppfylla vira direktivs krav pd
kostnadseffektivitet. Aven om det ir samhillsekonomiskt moti-
verat med en miljopolitik som innebir hogre kostnader for de
foretag som genererar utslipp, ir det samtidigt viktigt att konse-
kvenserna for féretag som ir utsatta f6r internationell konkurrens
beaktas i en fordjupad analys av miljoeffekter och férdelnings-
politiska konsekvenser.

De foretag som ir utsatta for internationell konkurrens har sma
mojligheter att dverviltra dkade kostnader pd sina kunder, och
risken finns dirfor att inhemsk produktion i1 stillet ersitts av
utlindsk produktion med simre miljoprestanda. Frigan om en
avgift kontra en skatt pd kviveoxider rymmer dirfér svira avvig-
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ningar mellan styreffekt, kostnadseffektivitet och fordelnings-
politiska konsekvenser. Dessa avvigningar ir i hog grad politiska
varfoér utredningen inte tar stillning till om dagens avgift bor
ersittas med en skatt pd utslipp av kviveoxider.

I syfte att presentera ett underlag for dessa avvigningar
redovisar dock utredningen tvd alternativa forslag pd hur en skatt
pd kviveoxider skulle kunna utformas i beaktande av industrins
konkurrenskraft. Avsikten dr att illustrera for dagens och
framtidens Dbeslutsfattare vilka skattemodeller som idr mest
indamilsenliga samt vilka konsekvenser dessa skulle f3. Med andra
ord ett beslutsunderlag som kan ligga till grund f6r eventuella
framtida reformer av kviveoxidavgiften.

I forslagen har skatten breddats till att dven omfatta utslipps-
killor utanfér det nuvarande avgiftskollektivet. Denna breddning
innebir att styreffekten forstirks och att kostnadseffektiviteten
okar.

Det forsta alternativet ir en enhetlig skatt pd utslipp av
kviveoxider frin férbrinningsanliggningar fér energiproduktion
med en installerad tillford effekt pd 5 megawatt eller mer.

I det andra alternativet beaktas risken for kviveoxidlickage och
konkurrensutsatt industri ges dirfor ligre skatt genom ett procen-
tuellt avdrag i punktskattedeklarationen.

I bida alternativen foreslds en skattenivd pd 50 kronor per kilo
kviveoxider, riknat som kvivedioxid, som slipps ut frdn en for-
brinningsanliggning. I det andra alternativet betalar dock konkur-
rensutsatt industri en skatt pd 20 kronor per kilo.

Utredningens beridkningar visar att det forsta skatteforslaget
skulle medféra en utslippsminskning om minst 1600 ton
(4,5 procent) kviveoxider jimfért med dagens situation medan det
andra skatteforslaget, med ligre skatt fér konkurrensutsatt
industri, skulle medféra en utslippsminskning om cirka 700 ton
(1,9 procent) kviveoxider jimfért med dagens situation.

Resultaten visar att storst utslippsminskningar sannolikt skulle
ske inom tillverkning av icke-metalliska mineraliska produkter, jirn-
och stilindustrin samt virmesektorn. Den offentligfinansiella
effekten uppskattas till cirka 1,6 miljarder kronor brutto for det
forsta skatteforslaget och cirka 0,8 miljarder kronor brutto for det
andra. Den samhillsekonomiska kostnaden for skatteforslagen ir
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betydligt ligre in dessa belopp eftersom skatten huvudsakligen ir
omfordelande.

Bida skatteforslagen innebir samtidigt betydande kostnader for
férorenande foretag. Kostnaden motiveras med principen om att
férorenaren ska betala for sina utslipp och dirigenom kompensera
fér de miljo- och hilsoskador som de orsakar.
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Commission

According to the inquiry’s terms of reference (Dir. 2016:34), its
commission can be divided into three separate parts.

1. Review the conditions for waste incineration and analyse
whether there is a need to introduce a tax on the incineration of
waste. The aim is to make waste management more resource-
efficient and non-toxic in accordance with the Swedish
Government’s ambition for Sweden to become one of the
world’s first fossil-free welfare countries.

2. Review whether the charge on emissions of nitrogen oxides can
be made more effective from an environmental perspective and
more economically efficient, primarily by turning it into a tax.

3. Submit proposals for how the price signal on emissions of fossil
carbon dioxide within the EU Emissions Trading System can be
supplemented with other economic instruments that apply to
electricity and heat production.

The basic premise of economic instruments pertaining to the
environment is that they be structured as far as is possible in a way
that makes the polluter pay for their environmental impact. A new
tax or altered economic instruments should also be cost-effective
and economically efficient and carry the minimum possible
administrative costs.

The Government decided on supplementary terms of reference
(Dir. 2017:49) for the inquiry in May 2017. The supplementary
terms of reference state that the inquiry is to submit proposals for
the design of a tax on the incineration of waste.
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This commission is described in more detail in the inquiry’s terms
of reference, which can be found in Appendix 1 and Appendix 2.

A minimum price for emissions of fossil carbon dioxide
within the EU ETS?

A tax that adds to the cost of emitting carbon dioxide from
electricity and heat production plants within the EU Emissions
Trading System (EU ETS) would constitute a national minimum
price. For those plants that are subject to the tax, this means that
the cost of emitting one kilogramme of carbon dioxide is never
lower than the size of the tax (the minimum price).

The aim of the EU ETS is to harmonise climate policy within
the EU in order to make a larger dent in global emissions and
utilise the potential gains achievable through synergies at the EU
level. The EU ETS is being used to harmonise the level of ambition
and the price of carbon dioxide throughout the EU. This allows the
gains from collaboration within the EU to be used to minimise the
cost of pursuing an ambitious climate policy. This ambition is
undermined by national minimum prices.

At the EU level, the ETS is a zero-sum game in terms of climate
policy. The cap on emissions is determined through a democratic
decision-making process. Once the cap has been determined, total
emissions from the system have also been determined. Conse-
quently, national climate policy does not automatically have an
impact on the quantity of emissions caused by the plants encompass-
sed by the EU ETS. It also means that national minimum prices do
not have any long-term effects on climate.

Simply introducing a minimum price for emissions from heat
production in combined heat and power plants would have an
extremely small impact on emissions of fossil carbon dioxide in
Sweden. The reason for this is that Swedish combined heat and
power plants have largely already transitioned from fossil fuels to
biofuels.

The majority of the remaining fossil carbon dioxide emissions
from combined heat and power plants come from the incineration
of waste. However, any energy or carbon dioxide tax that is levied
on fuels used to produce heat in combined heat and power plants
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would not hit the waste used as fuel as this is tax exempt under the
EU’s Energy Taxation Directive. A minimum price would therefore
not encompass waste and would not have any great effect.

In summer 2017, the Riksdag decided on the climate objective
that Sweden would have zero net emissions greenhouse gases into
the atmosphere by 2045, at the latest, in order to subsequently
achieve negative emissions. If this objective is to be achieved,
Sweden’s fossil carbon dioxide emissions, both those within and
those outside of the EU ETS, must decrease sharply.

Nevertheless, the inquiry’s assessment is that the issue of a
national minimum price has been raised at too early a stage. The
issue should be brought up again once the negotiations concerning
the supply of emission allowances within the EU ETS have
concluded. It is only then that there will be sufficient information
for an analysis of what impact the EU ETS can be expected to have
with a view to 2045 and what need for supplementary instruments
there will be.

Tax on waste incineration

One fundamental rule of environmental policy is that instruments
should be put in place as close to the source of the problem as
possible. A tax on waste incineration involves a tax being introduced
at the end of the waste stream, far removed from the actors who are
the cause of the problem, i.e. those who supply hazardous chemicals
that risk ending up in the environment, and who contribute to the
consumption of natural resources.

Therefore, a tax on waste incineration would not influence
decisions concerning product design that facilitates recycling,
efforts to sort out specific materials, etc. Another problem is that
all waste would be taxed equally hard, regardless of its environ-
mental impact and potential to be processed in some other way
that is more appropriate than incineration. In practical terms,
making the taxation system more precise in its aim is a much more
difficult prospect.

In Sweden, there is currently overcapacity for waste incineration
in relation to the domestic waste supply. As a result, this excess
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capacity is filled using waste imported from other countries. This
means there is de facto competition between plants over the waste.

Consequently, any tax on waste incineration will not be passed
on by the incineration plants to the actors who generate the waste.
Such a tax would instead lead to increased costs for the incineration
plants, making them less profitable. The plants will pass on as much
of these increased costs as possible to district heating customers.
However, there would be very little impact on the costs of waste
management for households and businesses.

In other words, a tax on waste that is incinerated would be
purely fiscal, ie. not a functional and cost-effective means by
which to encourage more resource-efficient and non-toxic waste
management. Therefore, the inquiry’s assessment is that it is more
appropriate to review and, if necessary, tighten up the instruments
that directly target the sorting out of particularly important waste
fractions and product design. Examples of such instruments include
licensing conditions and increasing the responsibility placed on
producers.

In accordance with its supplementary terms of reference (Dir.
2017:49), the inquiry has, nonetheless, drawn up a proposal indi-
cating how a tax on waste incineration could be designed. The
inquiry’s tax proposal has been designed in accordance with a net
taxation model. This means that tax is levied on all waste entering a
plant on which the tax is levied and deductions are permitted for
waste that leaves the plant. This type of model has the potential to
encourage the plant to sort out material that can be reused or
recycled.

A tax rate of SEK 100 per tonne of waste entails a cost of
approximately SEK 500 million per year for the actors involved.
Because the proposed tax is expected to be essentially ineffectual, it
entails not only no (or very low) total costs, but also no environ-
mental benefits.

The reason for a tax is not to reduce the environmental impact
caused by the incineration plants on which the tax is levied, it is to
reduce the environmental impact caused by the actors that generate
the waste. Because the proposed tax will not be passed on to the
actors who are responsible for producing and sorting the waste, the
principle that the polluter pays is also not fulfilled.
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Tax on emissions of nitrogen oxides from incineration
plants for energy production

The current charge on emissions of nitrogen oxides from energy
production involves those companies that have lower than average
emissions of nitrogen oxides per unit of energy produced getting
back more money than they have paid in via the charge.

The problem with a rebate on the charge is that this does not
encourage a cost-effective reduction in emissions. Another dis-
advantage is that the polluter-pays principle is not fulfilled because
some of those who are liable to pay the charge make a profit through
the system. The charge incentivises companies to cost-effectively
reduce their emissions only through purification measures, and does
not provide the same incentive to reduce emissions via production
changes. A tax purely on nitrogen oxides (without a rebate) would
be more appropriate in this respect and would also be more
consistent with the polluter-pays principle.

The emissions on which the charge is payable currently account
for just over ten per cent of total emissions of nitrogen oxides. It is
not possible to demonstrate any clear upward or downward trend
in the level of these emissions. Nonetheless, the emissions per unit
of energy produced has decreased sharply over the period 1992—
2015, as result of investments in investments in technical purifi-
cation measures, increased energy efficiency, etc.

Not all sectors on which the charge is levied have the same
potential to reduce nitrogen oxides emissions. On the whole, the
waste incineration sector and other electricity and heat sectors are
net recipients under the charge system. This means that many
plants in these sectors actually receive money for each kilogramme
of nitrogen oxides they emit in relation to their energy production.
The pulp and paper industry and the timber industry are generally
net payers into the system. This means that there is a tendency
within the system for money to move from industries exposed to
international competition to the heat and combined heat and
power sector.

The efficacy and the cost-effectiveness of this instrument would
increase if the charge on nitrogen oxides was turned into a tax
through the removal of the rebate. Other reforms of the charge on
nitrogen oxides that leave the rebate in place would not fulfil the
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cost-effectiveness requirement set out in our terms of reference.
Even though there is an economic justification for an environmental
policy that entails higher costs for the companies that generate
emissions, it is also important that the consequences for companies
exposed to international competition are taken into account in a
more detailed analysis of the environmental effects and conse-
quences for redistribution policy.

The companies that are exposed to international competition
have limited potential to pass on increased costs to their customers
and there is thus a risk that domestic production is replaced by
foreign production with a poorer environmental performance.
Deciding between a charge or a tax therefore involves the difficult
process of weighing up efficacy, cost-effectiveness and the conse-
quences for redistribution policy. These considerations are highly
political, which is why the inquiry is not adopting a position on
whether the current charge should be replaced with a tax on
emissions of nitrogen oxides.

In order to provide a basis for such considerations, the inquiry
does set out two alternative proposals indicating how a tax on
nitrogen oxides could be designed taking into account the compet-
itiveness of industry. The intention is to illustrate to current and
future decision makers which taxation models are most appropriate
and what their consequences would be. In other words, it can be
used when making decisions in any future reform of the charge on
nitrogen oxides.

In these proposals, the tax has been expanded to also encompass
sources of emissions that are not covered by the current charge.
This expansion makes the instrument more effective and increases
the cost-effectiveness of reducing emissions of nitrogen oxides.

The first option investigated is a flat-rate tax on emissions of
nitrogen oxides from incineration plants used for energy pro-
duction with a rated thermal input of 5 megawatts or more.

In the second option, the risk of leakage of nitrogen oxides is
taken into account and industries exposed to competition are thus
given a lower rate of tax via a percentage deduction in the excise
duty return.

A tax rate of SEK50 per kilogramme of nitrogen oxides,
calculated as nitrogen dioxide, emitted by an incineration plant is
proposed in both options. However, industries exposed to
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competition only pay a tax of SEK 20 per kilogramme in the
second option.

The inquiry’s calculations show that the first proposal would
result in a reduction in emissions of nitrogen oxides of at least
1 600 tonnes (4.5 per cent), compared with the current level, while
the second proposal, with a lower tax rate for industries exposed to
competition, would result in a reduction of approximately 700
tonnes (1.9 per cent).

The results show that the largest reduction in emissions would
probably take place within the manufacture of non-metallic mineral
products, the iron and steel industry and the heat sector. The gross
effect on the public finances is estimated at approximately SEK 1.6
billion for the first proposal and around SEK 0.8 billion for the
second. The cost of these tax proposals for the economy as a whole
is significantly lower than these amounts as the tax is mainly
redistributed.

Nevertheless, both proposals involve significant costs for
companies that pollute. The cost is justified under the principle that
the polluter has to pay for their emissions and thus compensate for
the damage caused to health and the environment.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Alternativ |, Forslag till lag om skatt pa utslapp
av kvaveoxider fran forbranningsanlaggningar for
energiproduktion

Hirigenom foreskrivs féljande.

Lagens tillimpningsomride

1§ Skatt ska betalas till staten enligt denna lag for utslipp av
kviveoxider frin férbrinningsanliggningar fér energiproduktion
med en installerad tillford effekt p& 5 megawatt eller mer.

Inneborden av vissa uttryck

2§ Med energiproduktion avses framstillning av elektrisk kraft
eller nyttiggjord virme eller samtidig framstillning av nyttiggjord
viarme och elektrisk kraft.

3§ Med forbrinningsanliggning avses

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

2. gasturbinanliggning, eller

3. stationdr forbrinningsmotor.
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4§ Med begreppet yrkesmissigt avses sddan aktivitet som utférs
av

1. en juridisk person, eller

2.en fysisk person och avser energiproduktion som inte ir
avsedd for dennes eller dennes familjs personliga bruk.

Vem som ir skattskyldig

5§ Skattskyldig ir den som yrkesmissigt framstiller elektrisk
kraft eller nyttiggjord virme eller samtidigt framstiller nyttiggjord
virme och elektrisk kraft i en eller flera férbrinningsanliggningar
for energiproduktion.

Skattebelopp m.m.

6 § Skatt ska betalas med 50 kronor per helt kilogram kviveoxi-
der, riknat som kvivedioxid, som slipps ut frdn en forbrinnings-
anliggning.

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

Om mitning av utslippen av kviveoxider inte skett trots att
mitutrustning ir installerad, fir utslippen under hégst 120 timmar
per redovisningsperiod beriknas som en och en halv ginger den
mingd kviveoxider, riknat som kvivedioxid, som uppmitts under
jimforbara driftforhillanden. I annat fall, eller om mitutrustning
saknas, ska utslippen anses motsvara 0,3 gram per normalkubik-
meter.

7§ For kalenderdret 2021 och efterféljande &r ska skatten betalas
med belopp som efter en &rlig omrikning motsvarar det 1 6§
angivna skattebeloppet multiplicerat med det jimforelsetal,
uttryckt i procent, som anger forhdllandet mellan det allminna
prisliget i juni manad 4ret nirmast fére det ir berikningen avser
och prisliget i juni 2019.

Belopp enligt forsta stycket avrundas till hela kronor.
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Regeringen faststiller fore november ménads utgdng det om-
riknade skattebelopp som enligt denna paragraf ska betalas for
pafoljande kalendersr.

Skattskyldighetens intride

8 § Skyldigheten att betala skatt intrider nir kviveoxider slipps
ut frin en férbrinningsanliggning.

Avdrag

9§ Den som ir skattskyldig fir gora ett grundavdrag med 20 800
kronor per redovisningsperiod. Grundavdraget fir inte Overstiga
det belopp som den skattskyldige under en redovisningsperiod ska
betala enligt denna lag.

Forfarandet
10§ I frdga om forfarandet vid beskattningen giller skatte-

forfarandelagen (2011:1244).

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2020.
2. Bestimmelserna tillimpas p8 utslipp av kviveoxider som sker
efter lagens ikrafttridande.
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Bilaga till lagen (2019:0000) om skatt pa utslipp av kviveoxider
frin forbrinningsanliggningar f6r energiproduktion

I denna bilaga ska anges de krav pd mitutrustning och mitmetod
som ska ligga till grund f6r berikning av skatt enligt denna lag.

Vilka krav som ska stillas pd mitutrustning och mitmetod
behéver utredas vidare innan denna bilaga kan liggas fast.

Mitstéillen

Mitstillet f6r uttag av provgas och for direkta mitningar av rok-
gaser ska vara placerade 1 rokgaskanalen efter eventuell utrustning
avsedd for rening av det utslipp som ska mitas. Mitstillet ska
viljas pd sidant sitt att representativa mitvirden erhills. Koncen-
trationsférdelningen och/eller flédesprofilen 1 rokgaskanalen ska
bestimmas under olika driftbetingelser fére installation av mit-
utrustning.
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1.2 Alternativ I, Forslag till lag om skatt pa utslapp
av kvaveoxider fran forbranningsanlaggningar for
energiproduktion

Hirigenom foreskrivs féljande.

Lagens tillimpningsomride

1§ Skatt ska betalas till staten enligt denna lag for utslipp av
kviveoxider frin férbrinningsanliggningar f6r energiproduktion
med en installerad tillford effekt p& 5 megawatt eller mer.

Innebdrden av vissa uttryck

2§ Med energiproduktion avses framstillning av elektrisk kraft
eller nyttiggjord virme eller samtidig framstillning av nyttiggjord
viarme och elektrisk kraft.

3§ Med forbrinningsanliggning avses

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

2. gasturbinanliggning, eller

3. stationir forbrinningsmotor.

4§ Med begreppet yrkesmissigt avses sddan aktivitet som utfors
av

1. en juridisk person, eller

2. en fysisk person och avser energiproduktion som inte ir
avsedd for dennes eller dennes familjs personliga bruk.

5§ Med konkurrensutsatt industriverksamhet avses verksamhet
inom ndgon av de sektorer eller delsektorer som anses 16pa avsevird
risk for koldioxidlickage enligt kommissionens beslut nr
2014/746/EU av den 27 oktober 2014 om faststillande, enligt
Europaparlamentets och riddets direktiv 2003/87/EG, av en for-
teckning 6ver sektorer och delsektorer som anses 16pa avsevird risk
for koldioxidlickage, fér perioden 2015-2019, i den ursprungliga
lydelsen.

39



Forfattningsforslag SOU 2017:83

6§ Med foretag utan ritt till statligt stod avses

1. foretag 1 ekonomiska svirigheter enligt artikel 2.18 1 Euro-
peiska kommissionens foérordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni
2014 genom vilken vissa kategorier av stdd forklaras férenliga med
den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i férdraget, och

2. foretag som ir foremdl for betalningskrav pd grundval av ett
tidigare kommissionsbeslut som forklarar ett stéd olagligt och
oférenligt med den inre marknaden.

7§ Med uppgifter om stédmottagare avses uppgift om

1. vilken typ av foretag (smd eller medelstora respektive stora)
stddmottagaren hor till enligt bilaga I till den férordning som anges
168§,

2. den region dir det stodmottagande féretaget ir beliget pd
NUTS 2-nivd enligt bilaga1 i Europaparlamentets och ridets
férordning (EG) nr 1059/2003 av den 26 maj 2003 om inrittande
av en gemensam nomenklatur for statistiska territoriella enheter
(NUTS) i lydelsen enligt kommissionens férordning (EU)
nr 868/2014 av den 8 augusti 2014 om indring av bilagorna will
Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1059/2003 om
inrittande av en gemensam nomenklatur f6r statistiska territoriella
enheter (NUTS), och

3. det stddmottagande foretagets verksamhetsomride pd Nace-
gruppnivd enligt bilaga 1 1 Europaparlamentets och ridets férord-
ning (EG) nr 1893/2006 av den 20 december 2006 om faststillande
av den statistiska niringsgrensindelningen Nace rev.2 och om
indring av ridets férordning (EEG) nr 3037/90, i den ursprungliga
lydelsen.

Vem som ir skattskyldig

8§ Skattskyldig ir den som yrkesmissigt framstiller elektrisk
kraft eller nyttiggjord virme eller samtidigt framstiller nyttiggjord
virme och elektrisk kraft i en eller flera férbrinningsanliggningar
for energiproduktion.

40



SOU 2017:83 Forfattningsforslag

Skattebelopp m.m.

9§ Skatt ska betalas med 50 kronor per helt kilogram kvive-
oxider, riknat som kvivedioxid, som slipps ut fr@n en foérbrin-
ningsanliggning.

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

Om mitning av utslippen av kviveoxider inte skett trots att
mitutrustning ir installerad, far utslippen under hdgst 120 timmar
per redovisningsperiod beriknas som en och en halv ginger den
mingd kviveoxider, riknat som kvivedioxid, som uppmitts under
jimforbara driftférhdllanden. T annat fall, eller om mitutrustning
saknas, ska utslippen anses motsvara 0,3 gram per normalkubik-
meter.

10§ For kalenderiret 2021 och efterféljande ar ska skatten
betalas med belopp som efter en drlig omrikning motsvarar det 1
9§ angivna skattebeloppet multiplicerat med det jimforelsetal,
uttryckt 1 procent, som anger foérhdllandet mellan det allminna
prisliget 1 juni m&nad 4ret nirmast fére det dr berikningen avser
och prisliget 1 juni 2019.

Belopp enligt forsta stycket avrundas till hela kronor.

Regeringen faststiller fére november ménads utgdng det om-
riknade skattebelopp som enligt denna paragraf ska betalas for
piféljande kalenderdr.

Skattskyldighetens intride

11§ Skyldigheten att betala skatt intrider nir kviveoxider slipps
ut frin en férbrinningsanliggning.

Avdrag

12§ Den som ir skattskyldig och som bedriver konkurrensutsatt

industriverksamhet fir gora avdrag med 60 procent av den skatt
som ir hinférlig till den konkurrensutsatta industriverksamheten.
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En skattskyldig som gor ett avdrag enligt forsta stycket ir
stddmottagare for skattenedsittningen.

Forsta stycket giller endast om

1. stodmottagaren inte dr ett féretag utan ritt till statligt stod,
och

2. uppgift om stédmottagare inlimnats till Skatteverket.

13§ Den som ir skattskyldig fir gora ett grundavdrag med
20 800 kronor per redovisningsperiod.
Om den som ir skattskyldig har gjort ett avdrag enligt 12 §, fir
avdrag i stillet géras med 8 300 kronor per redovisningsperiod.
Avdrag enligt forsta eller andra stycket fir inte overstiga det
belopp som den skattskyldige under en redovisningsperiod ska
betala enligt denna lag.

Forfarandet
14§ I friga om forfarandet vid beskattningen giller skattefor-

farandelagen (2011:1244).

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2020.
2. Bestimmelserna tillimpas p& utslipp av kviveoxider som sker
efter lagens ikrafttridande.
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Bilaga till lagen (2019:0000) om skatt pd utslipp av kviveoxider
frin forbranningsanliggningar f6r energiproduktion

I denna bilaga ska anges de krav pd mitutrustning och mitmetod
som ska ligga till grund f6r berikning av skatt enligt denna lag.

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

Mitstillen

Mitstillet f6r uttag av provgas och for direkta mitningar av rok-
gaser ska vara placerade 1 rokgaskanalen efter eventuell utrustning
avsedd for rening av det utslipp som ska mitas.

Mitstillet ska viljas pd sddant sitt att representativa mitvirden
erhills. Koncentrationsférdelningen och/eller flédesprofilen 1 rok-
gaskanalen ska bestimmas under olika driftbetingelser fore instal-
lation av mitutrustning.

43



Forfattningsforslag SOU 2017:83

1.3 Forslag till lag om skatt pa avfall som forbranns

Hirigenom foreskrivs f6ljande.

Lagens tillimpningsomride

1§ Skatt ska betalas till staten enligt denna lag for avfall som férs
in till en avfallsférbrinningsanliggning eller en samférbrinnings-
anliggning.

Inneborden av vissa uttryck

2§ Begreppet avfall har samma betydelse som 1 15 kap. 1 § miljo-
balken (1998:808).

3§ Begreppet dtervinning har samma betydelse som 1 miljébalken

(1998:808).

4§ Med farligt avfall avses avfall med minst en av de farliga
egenskaper som fortecknas i bilaga IIT till Europaparlamentets och
ridets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall
och om upphivande av vissa direktiv, i lydelsen enligt kommis-
sionens férordning (EU) nr 1357/2014 av den 18 december 2014
om ersittning av bilaga IIT till Europaparlamentets och ridets
direktiv 2008/98/EG om avfall och om upphivande av vissa
direktiv.

5§ Med biobrinsle avses material av biologiskt ursprung som
anvinds som brinsle. Med biobrinsle avses dock inte

1. fossila material eller torv,

2. osorterat avfall, oavsett innehill, eller

3. foremdl eller imne som avses i 2 men som har upphort att
vara avfall efter en hantering som innebir dtervinning.

6§ Med avfallsférbrinningsanliggning avses en férbrinnings-
anliggning

1.som ir avsedd for avfallsférbrinning med eller utan dter-
vinning av alstrad energi,
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2. ddr forbrinning av avfall sker pd ett sddant sitt att det
huvudsakliga indamdlet med anliggningen inte kan anses vara
produktion av energi eller material,

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

4. dir det f6rbrinns annat hushéllsavfall in avfall som omfattas
av nigon av avfallstyperna i underkapitel 20 01 och ir killsorterat
eller 1 underkapitel 20 02, enligt bilaga till kommissionens beslut
2000/532/EG av den 3 maj 2000 om ersittning av beslut 94/3/EG
om en forteckning 6ver avfall i enlighet med artikel 1 a 1 ridets
direktiv 75/442/EEG om avfall, och ridets beslut 94/904/EG om
upprittande av en forteckning over farligt avfall i enlighet med
artikel 1.4 1 rddets direktiv 91/689/EEG om farligt avfall, i lydelsen
enligt kommissionens beslut 2014/955/EU av den 18 december
2014 om indring av beslut 2000/532/EG om en forteckning over
avfall enligt Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG.

7§ Med samforbrinningsanliggning avses en férbrinnings-
anliggning som

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

och

2. inte ir en avfallsférbrinningsanliggning.

8§ Med avfallsférbrinning avses virmebehandling av avfall
genom oxidation eller andra virmebehandlingsprocesser som
pyrolys, férgasning eller plasmaprocess, 1 den min som imnena
frdn behandlingen sedan foérbrinns.

Vem som ir skattskyldig
9§ Skattskyldig enligt denna lag ir den som bedriver verksam-

heten pd en avfallsférbrinningsanliggning eller pd en samfor-
brinningsanliggning.
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Skattebelopp m.m.

10§ Skatt ska betalas med 100 kronor per ton avfall.

11§ For kalenderdret 2021 och efterféljande &r ska skatten
betalas med belopp som efter en arlig omrikning motsvarar det i
10 § angivna skattebeloppet multiplicerat med det jimforelsetal,
uttryckt i procent, som anger forhdllandet mellan det allminna
prisliget 1 juni ménad dret nirmast fére det &r berikningen avser
och prisliget i juni 2019.

Belopp enligt forsta stycket avrundas till hela kronor.

Regeringen faststiller fore november ménads utgdng det om-
riknade skattebelopp som enligt denna paragraf ska betalas for
pafoljande kalenderdr.

Skattskyldighetens intride

12§ Skyldighet att betala skatt intrider nir avfall fors in till en
avfallsforbrinningsanliggning eller en samférbrinningsanliggning.

Avdrag

13§ Den som ir skattskyldig fir gora avdrag for skatt enligt
denna lag for

1. avfall som beskattats enligt denna lag och som férts ut frin
anliggningen,

2. farligt avfall som férts in till anliggningen, och

3. biobrinsle som férts in till anliggningen.
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Forfarandet

14§ I friga om forfarandet vid beskattningen giller skatte-
forfarandelagen (2011:1244).

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2020.

2. Bestimmelserna tillimpas pd avfall som fors in till en avfall-
forbrinningsanliggning eller en samférbrinningsanliggning efter
lagens ikrafttridande.
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14 Forslag till lag om andring i
skattefoérfarandelagen (2011:1244)

Hirigenom foéreskrivs att 3 kap. 15§ och 7 kap. 1§ skattefor-
farandelagen (2011:1244) ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

3 kap.
5 §'
Med punktskatt avses skatt enligt
1. lagen (1972:266) om skatt pd annonser och reklam,
2. lagen (1972:820) om skatt pa spel,
3. lagen (1984:410) om skatt pd bekimpningsmedel,
4.2 § forsta stycket 5 lagen (1990:661) om avkastningsskatt pd
pensionsmedel,
5.lagen (1990:1427) om sirskild premieskatt for gruppliv-
forsikring, m.m.,
6. lagen (1991:1482) om lotteriskatt,
7. lagen (1991:1483) om skatt pd vinstsparande m.m.,
8. lagen (1994:1563) om tobaksskatt,
9. lagen (1994:1564) om alkoholskatt,
10. lagen (1994:1776) om skatt pd energi,
11. lagen (1995:1667) om skatt p naturgrus,
12. lagen (1999:673) om skatt pd avfall,
13. lagen (2007:460) om skatt pd trafikforsikringspremie m.m.,
14. lagen (2016:1067) om 14. lagen (2016:1067) om
skatt pd kemikalier 1 viss skatt pd kemikalier 1 wviss
elektronik, och elektronik,

15. lagen  (2019:000) om
skatt pd utslipp av kviveoxider
fran  forbrinningsanliggningar
for energiproduktion, och

16. lagen  (2019:000) om
skatt pd avfall som forbrinns.

! Senaste lydelse 2017:403.
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7 kap.
1§

Skatteverket ska registrera

1. den som ir skyldig att gora skatteavdrag,

2. den som ir skyldig att betala arbetsgivaravgifter,

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

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

5. den som goér sidant unionsinternt férvirv som ir undantaget
frdn skatteplikt enligt 3 kap. 30d§ forsta stycket mervirdes-
skattelagen,

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

7.en beskattningsbar person som ir etablerad 1 Sverige och
omsitter tjinster i ett annat EU-land som férvirvaren av tjinsten
ir skattskyldig fér i det landet i enlighet med tillimpningen av
artikel 196 1 rddets direktiv 2006/112/EG av den 28 november 2006
om ett gemensamt system fér mervirdesskatt,

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

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

10. den som ir skattskyldig enligt

a) lagen (1972:820) om skatt p3 spel,

b) lagen (1984:410) om skatt pd bekimpningsmedel,

c) lagen (1990:1427) om sirskild premieskatt fér gruppliv-
forsikring, m.m.,

d) lagen (1991:1482) om lotteriskatt,

e) 10 eller 13§ eller 16§ forsta stycket eller 38§ 1 lagen
(1994:1563) om tobaksskatt,

? Senaste lydelse Lag (2017:405).
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£) 9 eller 12 § eller 15§ forsta stycket lagen (1994:1564) om
alkoholskatt,

g) 4 kap. 3 eller 6§ eller 9§ forsta stycket eller 12 § forsta
stycket 1 eller 11 kap. 5§ forsta stycket 1, 2 eller 4 lagen
(1994:1776) om skatt pd energi,

h) lagen (1995:1667) om skatt pd naturgrus,

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

j) lagen (2007:460) om skatt pa trafikforsikringspremie m.m.,

k) 8 § forsta stycket 1 lagen k) 8 § forsta stycket 1 lagen
(2016:1067) om skatt pd kemi- (2016:1067) om skatt pd kemi-
kalier 1 viss elektronik, eller kalier i viss elektronik,

[) lagen (2019:000) om skatt
pa utslipp av kviveoxider frin
forbrinningsanliggningar — for
energiproduktion, eller

m) lagen (2019:000) om skatt
pd avfall som forbrinns

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

12. den som enligt 39 kap. 11 b § dr skyldig att tillhandahilla
utrustning si att en elektronisk personalliggare kan foras pd en
byggarbetsplats, och

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

Om den som ska registreras enligt forsta stycket har en
foretridare enligt 5 kap., ska dock foretridaren registreras i stillet.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2020.
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2 Uppdraget och dess
genomfdrande

2.1 Utredningens uppdrag

Det overgripande mélet f6r den svenska miljopolitiken ir att till
nista generation limna &ver ett samhille dir de stora miljs-
problemen ir 18sta, utan att orsaka 6kade miljo- och hilsoproblem
utanfér Sveriges grinser. Riksdagen har ocksd beslutat om 16 miljo-
kvalitetsmal som utgdér stommen 1 den svenska miljopolitiken.
Regeringen avser att ligga grunden {6r en cirkulir och biobaserad
ekonomi som bidrar till att miljokvalitetsmélen nis. Enligt utred-
ningens direktiv (dir. 2016:34) giller foljande utgdngspunkter for
utredningen:

o Utslippen av vixthusgaser behdver minska och energisystemet
ska pd sikt bestd av 100 procent férnybar energi. Bioenergi har
en viktig roll for att ersitta fossil energi och bidrar till att uppnd
miljé-, klimat- och energimélen.

e Avfall ska behandlas som en resurs som driver fram nya affirs-
mojligheter. Material ska 1 hégre grad &teranvindas och gifter
ska fasas ut frn kretsloppen.

e Ekonomiska styrmedel pid miljdomridet ska 1 mojligaste min
utformas si att férorenaren betalar f6r sin miljopaverkan. De
bor vidare utformas si att de blir samhillsekonomiskt effektiva,
kostnadseffektiva och si administrativt enkla som méjligt.

Med de utgdngspunkterna ska utredningen se 6ver forutsitt-
ningarna for avfallsférbrinning samt analysera behovet av att infora
skatt pd forbrinning av avfall. Syftet ir att uppnd en mer resurs-
effektiv och giftfri avfallshantering i enlighet med avfallshierarkin
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och regeringens ambition om att Sverige ska bli ett av virldens
forsta fossilfria vilfirdslinder.

Utredaren ska dven se ver om kviveoxidavgiften kan géras mer
verkningsfull ur miljgsynpunkt och samhillsekonomiskt effektiv, i
forsta hand genom att den gors om till en skatt. Utredaren ska
ocksd limna forslag pd hur prissignalen pd utslipp av fossil
koldioxid inom EU:s system fér handel med utslippsritter kan
kompletteras med andra ekonomiska styrmedel vad giller el- och
virmeproduktion. Sidana styrmedels inverkan p8 férutsittningarna
for att sikerstilla en trygg el- och virmeférsérjning 1 hela landet
ska d& beaktas.

I juni 2017 beslutade riksdagen om ett klimatpolitiskt ramverk
som ska trida i kraft den 1 januari 2018. Ramverket inkluderar mal
om att Sverige senast 2045 inte ska ha nigra nettoutslipp av
vixthusgaser och direfter uppnd negativa utslipp. Senast 2045 ska
utslippen frin verksamheter inom svenskt territorium vara minst
85 procent ligre in utslippen 1990.

Mot den bakgrunden beslutade regeringen om tilliggsdirektiv
(dir. 2017:49) for utredningen. Genom tilliggsdirektivet forlingdes
utredningstiden fér att de nya nationella milen skulle hinna
beaktas. Enligt tilliggsdirektiven ska utredningen ocksd limna ett
forslag pd utformningen av en skatt pd férbrinning av avfall.
Forslaget ska utformas s att det 1 stérsta mojliga min verkar for
att utjimna den finansiella obalans som rider mellan olika
behandlingsmetoder och fér ¢kad materialitervinning av &ter-
vinningsbara material.

Uppdraget beskrivs nirmare i utredningens direktiv som finns 1

bilaga 1 och 1 bilaga 2.

2.2 Utredningens arbete

Utredningen har haft elva sammantriden med experterna. I expert-
gruppen har férutom berérda myndigheter, dven branschorgani-
sationer varit representerade.

Utredningen har dven litit genomféra tvd konsultuppdrag. Det
ena uppdraget utfordes av Sweco Energuide AB och utgjordes av
en konsekvensanalys av fjirrvirmens kostnader och konkurrens-
forhillanden om kviveoxidavgiften gors om till en skatt (se
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bilaga 5). Det andra uppdraget utférdes av Profu i Goteborg AB
och utgjordes av en konsekvensanalys av en skatt pd avfallsfor-
brinning (se bilaga 4).

Dessutom har utredningen gjort tvd studiebesok, nimligen pd
Renovas fjirrvirmeverk i Goteborg och hos Goteborg Energi.
Vidare har utredaren besékt Edets pappersbruk 1 Lilla Edet.
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3 Utredningens utgangspunkter

3.1 Svensk energi- och miljopolitik

Riksdagen beslutade 2010 (se prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:M]JU25,
rskr. 2009/10:377) om maélstrukturen for det svenska miljarbetet
med ett generationsmdl, miljokvalitetsmal och etappmil. Genera-
tionsmélet ir det dvergripande mélet f6r miljépolitiken och innebir
att det till nista generation ska limnas 6ver ett samhille dir de
stora miljoproblemen ir 16sta, utan att orsaka ékade miljo- och
hilsoproblem utanfor Sveriges grinser.

Under Generationsmilet finns ett antal strecksatser varav i
forsta hand foljande kan pdverkas av avfallshantering och fér-
brinning:

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

— Kretsloppen ir resurseffektiva och s lingt som mojligt fria frin
farliga imnen.

— En god hushéllning sker med naturresurserna.

— Andelen férnybar energi 6kar och att energianvindningen ir
effektiv med minimal pdverkan pd miljén.

— Konsumtionsménstren av varor och tjinster orsakar si smd
milj6- och hilsoproblem som méjligt.

Riksdagen har ocksd beslutat om 16 miljokvalitetsmél som utgér
stommen i den svenska miljopolitiken. Avfallshantering berér i
forsta hand miljokvalitetsmélet God bebyggd miljé men pdverkar
dven flera andra miljokvalitetsmil, t.ex. begrinsad klimatpiverkan,
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frisk luft, ingen 6vergddning, bara naturlig férsurning och giftfri
miljo.

Till miljokvalitetsmélen finns en rad preciseringar och etappmal
som har biring pd avfallshantering. Som exempel kan nimnas
preciseringen héllbar avfallshantering under God bebyggd mil;j6:

Avfallshanteringen ir effektiv for samhillet, enkel att anvinda for
konsumenterna och att avfallet forebyggs samtldlgt som resurserna i
det avfall som uppstar tas till vara i si hog grad som méjligt samt att
avfallets pdverkan pi och risker for hilsa och miljé minimeras.

Ett annat exempel ir etappmilet under miljokvalitetsmélet En
giftfri miljo om giftfria och resurseffektiva kretslopp. Etappmadlet
innebir att anvindningen av dtervunna material ska vara siker ur
hilso- och miljosynpunkt genom att &tercirkulation av farliga
imnen sd lingt som mojligt undviks samtidigt som resurseffektiva
kretslopp efterstrivas.

Virldens linder har enats om att den globala medeltempera-
turens 6kning ska begrinsas till vil under tvd grader och att man
ska striva efter 1,5 grader. Detta stiller krav pa skirpta ambitioner
globalt inom klimatpolitiken. Regeringen har ambitionen att
Sverige ska bli ett av virldens férsta fossilfria vilfirdslinder.
Energisystemet ska pa sikt bestd av 100 procent férnybar energi.

Energipolitiken dr en fundamental del av byggandet av ett
hallbart samhille. Det dr samtidigt viktigt for bl.a. foretagen att det
finns god och ullférlitlig tillgdng pd el till konkurrenskraftiga
priser.

Sverige har till 2020 ett nationellt mil f6r den de sektorer som
inte omfattas av EU:s system {6r handel med utslippsritter. Mélet
ir att utslippen ska minska med 40 procent jimfért med 1990 &rs
niva.

Forutom madlet till 2020 beslutade riksdagen den 15 juni 2017
om regeringens forslag till klimatpolitiskt ramverk for Sverige (bet.
2016/17:M]JU24, rskr. 2016/17:320). Det klimatpolitiska arbetet
ska utgd frin ett ldngsiktigt, tidssatt utslippsmil som riksdagen
faststiller. Delar av det klimatpolitiska ramverket finns 1 den nya
klimatlagen (2017:720) som lagfdster att regeringens klimatpolitik
ska utgd frin klimatmilen och hur arbetet ska bedrivas. Lagen
trider 1 kraft den 1 januari 2018. Det klimatpolitiska ramverket
omfattar bl.a. féljande nationella, lingsiktiga klimatmal:

56



SOU 2017:83 Utredningens utgangspunkter

o Senast 2045 ska Sverige inte ha ndgra nettoutslipp av vixthus-
gaser till atmosfiren, for att direfter uppnd negativa utslipp.
Utslippen frin verksamheter inom svenskt territorium ska vara
minst 85 procent ligre in utslippen 1990. For att nd netto-
nollutslipp fir kompletterande dtgirder tillgodoriknas.

e De utslipp i Sverige som kommer att omfattas av EU:s ansvars-
fordelningsférordning, den si kallade ESR-sektorn, bér senast
2030 vara minst 63 procent ligre in utslippen 1990. Hogst
8 procentenheter av utslippsminskningarna fir ske genom
kompletterande dtgirder.

e Senast 2040 bor utslippen i Sverige 1 ESR-sektorn vara minst
75 procent ligre in utslippen 1990. Hogst 2 procentenheter av
utslippsminskningarna fir ske genom kompletterande dtgirder.

Syftet med det klimatpolitiska ramverket ir att varje regering,
oavsett konstellation och politisk inriktning, ska vara bunden till de
férutsittningar som anges 1 lagen. Tanken ir att det ska oka forut-
sittningarna for ett lingsiktigt och kontinuerligt klimatarbete,
samtidigt som det blir tydligare och mer transparent.

Under 2014 kom Europeiska rddet éverens om en ram for EU:s
klimatmal fram till 2030:

o Utslippen av vixthusgaserna ska minska med 40 procent
jamfort med 1990 4rs nivd. Mélet dr bindande pd EU-niva.

e Andelen férnybar energi ska vara minst 27 procent. Milet ir
bindande pd EU-niva.

o Energieffektiviteten ska 6ka med minst 27 procent. Milet ir
vigledande och ska ses 6ver senast 2020, med ambitionen att nd
ett mil pd 30 procent pd EU-niva.

I november 2016 foreslog Europeiska kommissionen att energi-
effektiviseringsmilet skulle hojas till 30 procent till 2030 och vara
bindande pd EU-nivd. Forslaget férhandlas fér nirvarande i ridet
och Europaparlamentet.

I juni 2016 presenterades en ramoverenskommelse, den s.k.
Energitverenskommelsen, mellan regeringen och Moderaterna,
Centerpartiet och Kristdemokraterna. Overenskommelsen utgér
en gemensam firdplan f6r en kontrollerad éverging till ett helt
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fornybart elsystem, med mil om 100 procent férnybar elproduk-
tion 2040. Detta dr dock ett mil, inte ett stoppdatum som fér-
bjuder kirnkraft och innebir inte heller en stingning av kirnkraft
med politiska beslut.

Ytterligare ett mal i energidverenskommelsen ir att Sverige,
senast 2045, inte ska ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser till
atmosfiren, foér att direfter uppnd negativa utslipp. I 6verens-
kommelsen framgir ocksd att elcertifikatssystemet ska férlingas
och utokas med 18 TWh nya elcertifikat till 2030 samt att en
konkurrenskraftig fjirrvirmesektor och minskad elanvindning i
uppvirmningen ir forutsittningar for att klara den fornybara el-
och virmeférsorjningen under kalla vinterdagar.

3.2 Riktlinjer for skattepolitiken

Riksdagen antog viren 2015 riktlinjer fér skattepolitiken
(prop. 2014/15:100, avsnitt 5.5, bet. 2014/15:FiU20, rskr. 2014/15:254).
Riktlinjerna kan sammanfattas enligt foljande.

Skattepolitikens frimsta syfte dr att finansiera den gemensamma
vilfirden, olika samhillsfunktioner och andra offentliga utgifter.
Skatterna ska tas ut pd ett sitt som ir forenligt med de 6ver-
gripande mélen f6r regeringens ekonomiska politik. Skattepolitiken
ska vid sidan om att sikra goda och stabila skatteintikter dven
skapa forutsittningar for en héllbar tillvixt och hog sysselsittning,
ett rittvist fordelat vilstind samt bidra till ett miljomaissigt och
socialt hillbart samhille. Skattepolitiken bér dirutdver utformas
enligt f6ljande vigledande principer.

3.2.1  Ett legitimt och rattvist skattesystem

Skatter ska tas ut pd ett rittssikert sitt. For att stirka legitimiteten
ska regelverket vara mojligt att forstd och inte leda till onédigt
stora administrativa kostnader f6r dem som tllimpar reglerna.
Detta ska sirskilt beaktas vid utformningen av nya skatteregler.
Nyttan av foérenklingar ska dock alltid vigas mot behovet av att
virna skatteintikterna, 8stadkomma rittvisa mellan skattskyldiga
samt motverka skattefusk och skatteundandragande. Ett hogt
fortroende for skattesystemet kriver ocksd dtgirder for att
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bekimpa skattebrott, skattefusk och skatteundandraganden. En
minskning av skattefelet ir ocksd en central uppgift for lagstiftaren,
dd det dr de materiella reglernas utformning som bestimmer
utrymmet f6r bl.a. skatteplanering.

3.2.2 Generella och tydliga regler

Skattereglerna ska vara generella, med breda skattebaser och skatte-
satser som ir vil avvigda gentemot madlen fér den ekonomiska
politiken. Generella och tydliga regler, utan komplicerade grins-
dragningar, bidrar till férstdelse och legitimitet f6r skattesystemet
och minskar utrymmet och riskerna fér fel och fusk. Avsteg frin
denna princip kan 1 vissa fall motiveras av explicita krav pd styrning
eller av samhillsekonomiska effektivitetsskil. Skatteutgifter, dvs.
stod till hushdll och féretag pd budgetens inkomstsida till foljd av
sirregler t.ex. nedsatt skatt pd vissa varor och tjinster, bor dirfor
regelbundet omprévas. I férsta hand boér stéd pd budgetens
inkomstsida undvikas och de bor dtminstone provas pd samma sitt
som vanliga utgifter 1 den arliga budgetprocessen. I undantagsfall
kan administrativa kostnader motivera att skatteutgifter viljs
framfor stéd pd budgetens utgiftssida.

3.2.3  Hallbara regler i férhallande till EU

Regelverket ska vara forenligt med EU-ritten. Det giller inte bara i
forhallande till specifika rittsakter utan dven till bestimmelser i
férdraget om Europeiska unionens funktionssitt om fri rérlighet
for personer, varor, tjinster och kapital samt reglerna om statligt
stod.

3.3 EU:s regler om statligt stod

Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt, forkortat for-
draget, innehdller bl.a. regler som ska sikerstilla en vil fungerande
konkurrens pd den inre marknaden. Bland dessa regler finns
bestimmelser om statligt stéd. Bestimmelserna terfinns 1 artik-
larna 107-109 i férdraget och har till syfte att forhindra att
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konkurrensfoérhillandena inom wunionen snedvrids genom att
medlemsstaterna gynnar vissa féretag eller viss produktion
ekonomiskt.

Enligt artikel 107.1 1 férdraget ir statligt stéd som utgdngspunkt
forbjudet. Ett stéd kan emellertid efter prévning av Europeiska
kommissionen bedémas vara forenligt med den gemensamma
marknaden. Medlemsstaterna ska anmila planer pd att vidta eller
indra stoditgirder till kommissionen f6ér granskning och fir inte
genomfora dtgirderna forrin kommissionen gett sitt godkinnande
(genomférandeférbudet).  Genomfoérandeférbudet  foljer  av
artikel 108.3 1 férdraget och har direkt effeke, vilket innebir att det
ger upphov till rittigheter fér enskilda som kan dberopas dven infor
nationella domstolar.

Kommissionen 6vervakar hur medlemsstaterna foljer reglerna
om statligt stdd. Kommissionens huvudsakliga uppgift pd stats-
stddsomrddet dr dock att préva och godkinna medlemsstaternas
statliga stéd innan de genomférs. Kommissionen ir den enda
instans som fir godkinna statligt stdd inom EU. Fér att underlitta
och férenkla hanteringen av statligt stéd inom EU har kommis-
sionen dock beslutat om vissa undantag frin genomférande-
forbudet.

Det finns undantag frdn anmilningsférfarandet for stéd som
uppfyller forutsittningarna i kommissionens férordning (EU)
nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa kategorier av
stdd forklaras forenliga med den inre marknaden enligt artik-
larna 107 och 108 i férdraget (gruppundantagstérordningen) eller
kommissionens férordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december
2013 om tillimpningen av artiklarna 107 och 108 1 férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt pa stéd av mindre betydelse.

Stéd som utformas i enlighet med ett sddant undantag behover
inte anmilas till kommissionen. Det finns dock regelverk och
rapporteringsskyldigheter som maéste f6ljas for att dessa undantag
ska vara tillimpliga.

Kommissionen prévar dven klagomal frin berdrda aktdrer mot
dtgirder som pdstds utgora statligt stoéd som genomforts utan att
statsstodsreglerna har f6ljts (otillitet/olagligt statligt stod).
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3.3.1 Vad ar statligt stod?

Den unionsrittsliga definitionen av begreppet statligt stod ges 1
artikel 107.1 1 fordraget.
Om inte annat foreskrivs i1 férdragen, ir stdd som ges av en
medlemsstat eller med hjilp av statliga medel, av vilket slag det in ir,
som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att
gynna vissa foretag eller viss produktion, oférenligt med den inre

marknaden i den utstrickning det pdverkar handeln mellan med-
lemsstaterna.

Statligt stdd dr allts en dtgird som:

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

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

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

Ges av en medlemsstat eller med hjilp av allminna medel

En 4tgird som saknar ekonomiska konsekvenser fér medlems-
staten ir inte statligt stod.

I ett beslut frin kommissionen frdn 2002 forklaras det svenska
elcertifikatsystemet vara en &tgird som inte utgor statligt st6d 1 den
del det inte innebir en overforing av allminna medel. Kommis-
sionens stillningstagande om att systemet inte utgjorde statligt
stdd innebir att elcertifikatsystemet i sig inte omfattas av nigon
anmilningsskyldighet eller nigon risk f6r dterkrav.

Innebir ett gynnande

Statligt stdd idr ett brett begrepp som omfattar mer in direkta
bidrag. Atgirden maste dock ge mottagaren en ekonomisk fordel
for att det ska vara friga om ett gynnande. Stédmottagaren ska ha
fatt fordelar som den inte hade kunnat fi inom ramen for sin
vanliga affirsverksamhet. Ett annat sitt att uttrycka detta ir att
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stddmottagarens konkurrenter inte skulle ha kunnat fi mot-
svarande villkor frin andra privata marknadsaktorer.

EU-domstolen har funnit att det i f6rsta hand ir situationen i
den aktuella medlemsstaten som ska beaktas eftersom motsvarande
foretag 1 andra medlemsstater agerar under andra rittsliga och
faktiska omstindigheter.

Den som pistir att ndgot ir statligt stdd har bevisbérdan for
detta pdstiende, sdvil 1 svenska domstolar som 1 EU:s domstolar.

Selektivitet

En 4tgird miste vara selektiv for att utgora ett stod 1 EU-rittslig
mening. Dirfér omfattas inte alla dtgirder som gynnar ekonomiska
aktdrer av begreppet stéd, utan endast de som ger en fordel pa ett
selektivt sitt till vissa foretag eller kategorier av foretag eller till
vissa ekonomiska sektorer.

Selektiviteten ska bedémas utifrin 3tgirdens effekter vilket
kriver en analys av férutsittningarna bdde inom och utanfér mal-
gruppen for dtgirden.

Bedémningen av om en skattedtgird ir selektiv beskrivs ofta
som uppdelad pd tre steg som listas nedan.

1. Faststilla ramen f6r skattenormen — dvs. vilket skattesystem
som ska utgora referensen fér bedémningen.

2. Avgora om det foreligger ndgon avvikelse frdn normen

3. Avgora om dtgirden motiveras av skattesystemets logik.

Hotar att snedvrida konkurrensen och paverka handeln
mellan medlemsstaterna

Enligt EU-domstolen innebir alla selektiva 3tgirder som gynnar
vissa foretag eller viss produktion i férhillande till konkurrenterna
en potentiell pdverkan p& konkurrensen och handeln mellan
medlemsstaterna. Normalt utgdr man frn en jimférelse mellan
foretag inom den aktuella medlemsstaten. Orsaken ir att de flesta
ramvillkor bestims nationellt eftersom de inte dr harmoniserade
inom EU och att jimférbarheten och mojligheterna att faststilla
selektivet normalt ir stdrre inom den aktuella medlemsstaten.
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Enligt férordningen om stéd av mindre betydelse' paverkar
statligt stdd som under en tredrsperiod inte dverstiger 200 000 euro
inte konkurrens och samhandeln. Det krivs dock att férordningens
procedurregler har foljts f6r att den ska kunna &beropas med
rittslig sikerhet.

3.3.2  Forutsattningar for godkannande av stéd

Stéd som uppfyller kriterierna 1 nigon av de rittsakter som kan
aktualiseras for stéd pd miljdomradet dr undantaget frdn genom-
forandeforbudet sd linge bestimmelserna i dessa rittsakter {6ljs.
De aktuella rittsakterna ir kommissionens gruppundantags-
férordningar’ samt kommissionens beslut om stéd i form av ersitt-
ning f6r tjinster av allmint ekonomiskt intresse.

Stéd som inte utformas 1 enlighet med villkoren i nigot reglerat
undantag fr8n genomférandeférbudet miste anmilas till och
godkinnas av kommissionen innan de fir genomforas.

Den allminna gruppundantagsférordningen (GBER)

Enligt den allminna gruppundantagsférordningen, forkortad
GBER, kan foljande typer av miljéstdd beviljas under vissa villkor:

o Stdd for investeringar som gor det mojligt f6r foretag att leva
upp till hégre miljokrav in vad som krivs enligt EU:s miljokrav
eller minska miljopdverkan i avsaknad av sddan harmonisering.

o Stdd for energieffektiviseringstgirder.

e Stdd for energieffektivisering av byggnader nir finansieringen
sker via en viss typ av mellanhand.

o Stdd for hogetfektiv kraftvirme.

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

2 Kommissionens allminna gruppundantagsférordning (EU) 651/2014), férkortad GBER,
kommissionens gruppundantagsférordning fér jordbruks- och skogsbrukssektorn och i
landsbygdsomriden (EU) 702/2014, férkortad ABER, eller motsvarande férordning pi
fiske- och vattenbruksomridet (EU) 1388/2014, férkortad FIBER.
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o Stdd for att frimja investeringar 1 hillbara energikillor.

o Stdd for att mojliggdra investeringar for att dterstilla fororenade
omréiden.

o Stdd for fjarrvirme och kyla.

o Stod f6r avfallsdtervinning och dteranvindning.
o Stdd for energiinfrastruktur.

o Stdd for miljoutredningar.

e Stdd i form av undantag frén miljoskatter.

Bestimmelserna 1 GBER bygger pd att den nationella stod-
ordningen hinvisar till GBER och innehdller de nédvindiga vill-
koren nir det giller undantag frdn st6d for mottagare som inte
terbetalat otilldtet statligt stdd, respektive undantag frin méojlig-
heterna att ge stdd till foretag 1 ekonomiska svirigheter. GBER
forutsitter att de materiella bestimmelserna 1 respektive artikel och
takbeloppen som regleras i artikel 4 samt rapporterings- och publi-
ceringskraven (transparenskrav) i férordningen efterlevs.

3.3.3  Principerna fér kommissionens bedémning
av ett stods forenlighet med férdraget

En férutsittning fér att kommissionen ska kunna godkinna ett
statligt stéd dr att det bidrar till att uppnd ndgot av fordragets
maélsittningar. Foérdelarna med stodet miste dven uppviga nack-
delarna som foljer av snedvridningen av konkurrensen. Denna
bedémning kallas avvigningstestet. Avvigningstestet bestdr av tre
delar. Ett vildefinierat mél av gemensamt intresse ska identifieras
(likvirdighetsmal eller effektivitetsmal). Stodet ska vara utformat
s& att det bidrar till att médlet nds (stédet ska ha incitamentseffekt).
Slutligen ska de positiva effekterna av stodet 6verviga de negativa
effekterna (stodet ska vara proportionerligt och inte mer konkur-
renssnedvridande in nédvindigt).

Ett eventuellt st6d miste skapa incitament fér mottagaren att
gdra nigot annat in vad mottagaren normalt gér inom ramen for
sin verksamhet f6r att kunna godkinnas av kommissionen. Detta
kan ha stor praktisk betydelse foér hanteringen av statligt stod
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eftersom investeringar som pbdrjas innan stddet beslutats per
definition saknar incitamentseffekt. Denna utgingspunkt ir
orsaken till de regler som finns 1 bl.a. GBER om att stdd inte fir
beviljas projekt som redan pabérjats.

3.3.4 Kommissionens riktlinjer for statligt stod till
miljoskydd och energi (EEAG)

Forutsittningarna att {3 ett statligt stod pd miljdomradet, som inte
omfattas av ndgot undantag frin genomforandeforbudet, godkint
av kommissionen beskrivs i kommissionens statsstédsriktlinjer for
miljéskydd och energi 2014-2020 (EUT C 200, 28.6.2014, s. 1),
forkortade EEAG. De nu gillande riktlinjerna antogs av kommis-
sionen under 2014 och tillimpas t.o.m. utgdngen av 2020. Enligt
EEAG kan stod dels beviljas till sidana 3tgirder som uppfyller
villkoren i GBER men som &verstiger troskelvirdena 1 artikel 4
GBER. Stéd kan ocksd limnas tll energi frin férnybara killor,
energi- och resurseffektiviseringsdtgirder, lagring av avskiljning av
koldioxid (CCS), nedsittningar av eller befrielse frin miljoskatter
och 1 form av minskningar i finansieringsstdd for el frin férnybara
killor, energiinfrastuktur, tillricklig produktionskapacitet, system
for handel med utslippsritter respektive for stéd som syftar till att
omlokalisera foretag.

For att stod ska kunna godkinnas krivs att medlemsstaterna
kan visa pd miljonyttan av stodet. Medlemsstaterna méste iven
forklara vari marknadsmisslyckandet bestdr. P4 miljdomridet ir
marknadsmisslyckandet typiskt sett att samhillets kostnader av en
forsimrad miljo inte fir tillrickligt genomslag 1 foretagets
kostnader vilket leder till att for fi eller otllrickliga utslipps-
reducerande dtgirder vidtas ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.

Utover forekomsten av ett marknadsmisslyckande krivs det
ocksd att andra itgirder inte redan vidtas for att dtgirda detta
marknadsmisslyckande. Sektorsreglering, reglering av mingden
féroreningar som tilldts, marknadsmekanismer som EU ETS-
systemet eller andra marknadsbaserade styrmedel miste beaktas
och stdd fir bara limnas om andra dtgirder visar sig otillrickliga
for att nd miljomalen. Av samma anledning fir inte stdd leda till att
principen om att férorenaren ska betala 8sidositts.
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Vid tillimpningen av EEAG anses ett stdd ha incitamentseffekt
om det ger incitament till stédmottagaren att férindra sitt
beteende i forhillande till en situation utan stdd.

Vid en anmilan av ett stéd for godkinnande enligt EEAG ir
beskrivningen av foretagets férvintade agerande utan stéd (kontra-
faktisk analys) central eftersom detta scenario dven ligger till grund
for bedomningen av om stddet ir stdrre dn nodvindigt for att bidra
till miljomalet av gemensamt intresse. Utifrdn det kontrafaktiska
scenariot faststills det vilka kostnader som tillkommer till f6ljd av
de miljokrav som stddet syftar till att kompensera for, enbart dessa
kostnader kan sedan berittiga till stéd. Enligt EEAG innebir en
konkurrensutsittning av tgirden som ska genomféras av miljoskil
en presumtion fér att stodet dr proportionerligt.

Nir det slutligen giller sjilva avvigningstestet, dvs. avvigningen
av nyttan med stédet 1 forhdllande till konkurrenssnedvridningen
ska kommissionen viga nyttan av stddets bidrag till miljomalen
mot skadan fér féretag som bedriver sin verksamhet pd ett miljo-
vinligt sitt utan stéden.

3.3.5  Overtradelser av EU:s regler om statligt stod

Konsekvenserna av att inte f6lja bestimmelserna avseende genom-
forandeforbudet hanteras 1 lag (2013:388) om tillimpningen av
Europeiska unionens statsstédsregler. I prop. 2012/13:84, olagligt
statligt stod utvecklar regeringen forutsittningarna fér EU:s stats-
stodsreglers effektiva genomslag. Statligt stéd som limnas i strid
med genomforandeférbudet ska medlemsstaten dterkriva frin
stddmottagaren med rinta si att konkurrensférhdllandet terstills.
Nir det giller dvertridelser av de villkor som giller enligt ett visst
statsstodsbeslut eller enligt en gruppundantagsférordning innebir
det ett missbruk av stdd enligt artikel 16 1 ridets férordning
(EU) 2015/1589 av den 13 juli 2015 om genomférandebestim-
melser for artikel 108 1 férdraget om Europeiska unionens funk-
tionssitt. Missbruk av stod foreligger nir stéd har utgdtt 1 strid med
villkoren 1 statsstddsbeslutet eller gruppundantagsférordningen.
Forfarandet vid missbruk av st6d dr detsamma som vid olagligt stéd,
dvs. medlemsstaten ir skyldig att dterkriva stodet frin stod-
mottagaren.
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4 Teoretiska utgangpunkter

4.1 Inledning

I det hir kapitlet redogors for betydelsen av samhillsekonomisk
effektivitet, kostnadseffektivitet samt olika perspektiv som bor
beaktas i en samhillsekonomisk analys.

Enligt utredningens direktiv (dir. 2016:34) ska nimligen en ny
skatt eller ndgot annat nytt ekonomiskt styrmedel vara samhills-
ekonomiskt effektivt och kostnadseffektivt. I direktiven nimns
dven att styrmedel bor utformas efter principen om att férorenaren
betalar. Enligt férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning
vid regelgivning ska forvaltningsmyndigheter under regeringen
innehilla en konsekvensanalys som redogér for forslagens effekter
pd miljon och f6r olika aktdrer 1 samhillet.

4.2 Resurshushallning i en marknadsekonomi
4.2.1 Den perfekta marknaden

Det svenska samhillet utgdrs av ett stort antal aktdrer som har
olika férutsittningar och intressen. Féretag och hushill interagerar
med varandra genom miljontals beslut. Samhillsekonomins om-
fattning och komplexitet innebir att en effektiv resursanvindning
inte kan centralplaneras fram. En naturlig referenspunkt fér
samhillsekonomiska analyser ir dirmed att identifiera en autonom
process som leder till en effektiv resursallokering, dvs. en situation
dir resurser inte kan anvindas annorlunda for att skapa en hogre
vilfird. Under vildigt specifika omstindigheter utmynnar mark-
nadshushillning 1 just en sddan situation.

I praktiken kan det finnas flera olika anledningar till att mark-
nadshushéllningen misslyckas med att allokera resurserna effektivt.

67



Teoretiska utgdngpunkter SOU 2017:83

I en samhillsekonomisk analys dr det dirfor viktigt att dessa
“anledningar” identifieras. Det blir slutligen en viktig uppgift for
politiken att implementera indamalsenliga styrmedel for att 15sa
dessa problem.

Marknadsekonomi bygger pd vildefinierade iganderitter och
personens frihet att agera sjilvstindigt 1 enlighet med dennes
preferenser. I teorin om perfekt marknadshushdllning igs alla
resurser av nigon. Arbetskraft, kapital, land och rivaror igs av
individerna som byter dessa med varandra. Inramningen av
byteshandeln ir vad vi kallar f6r marknaden.

I denna byteshandel dr pengar enbart en universell vara som
underlittar byteshandeln. Hur resurserna férdelas i en marknads-
ekonomi beror i grunden pd virdet av de resurser som ir i
individernas besittning. Virdena bestims av utbud och efterfrigan
som tillsammans avgdér om en resurs ir knapp eller inte.

Det ir alltsd resursernas relativa knapphet som bestimmer
relativpriserna pd marknaden, t.ex. hur mycket mélartid eller hur
minga liter mjolk en timmes rérmokarjobb dr virt. Detta ir i
korthet forklaringen till I6neskillnader och olika priser pd varor och
tjinster.

Det faktum att marknadsmodellen i teorin utmynnar i en
samhillsekonomiskt effektiv resursanvindning beror bla. pi
antagandena att informerade konsumenter inte koper varor och
tjinster som kostar mer dn de smakar samt att foretagen inte siljer
varor och tjinster till priser som understiger deras produktions-
kostnader.

Dirmed finns 6msesidiga incitament att genom marknadshandel
byta varor och tjinster si linge som konsumtionsvirdet ir hégre in
kostnaden fér att producera. P& detta sitt bidrar handeln till en
effektivare resursanvindning. I marknadsmodellen maximeras
konsumenternas mervirde av varor- och tjinster och producen-
ternas vinster. Eftersom producenterna (och/eller aktieigarna)
ocks? ir individer maximeras den aggregerade konsumtionskraften
och nyttan i samhillet.

Det ir viktigt att hir forstd att alla marknader dr sammanlinkade
1 en marknadsekonomi. Férindringar 1 utbud och efterfrigan pi en
marknad spiller dirfér i varierande utstrickning 6ver pd andra
marknader. I nationalekonomi talas om allminjimviktseffekter f6r
att beskriva denna komplicerade kedjereaktion.
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Allminjimviktseffekter dr bl.a. viktiga i analyser av olika typer
av “chocker” 1 efterfrigan eller utbudet pd en marknad. Chockerna
kan bla. orsakas av naturkatastrofer, geopolitisk oro eller olika
typer av styrmedel. Exempelvis, om oljeutvinning férhindras pd
grund av geopolitisk oro kommer oljepriset att stiga.

Dirmed blir det dyrare att producera alla varor och tjinster som
produceras med olja som insatsvara. Priset pd dessa varor och
yinster kommer dirfor att stiga. Minga relativpriser i ekonomin
forindras vilket leder till en anpassning i konsumentledet med fler
relativprisférindringar som foljd. Man kan t.ex. tinka sig att plast
substitueras mot trd och etanol mot bensin.

Eftersom den allminna prisnivin stigit har realinkomsterna
blivit ligre, dvs. firre varor och tjinster kan kdpas, vilket pdverkar
individernas vilja att arbeta. Forindringar i arbetsutbudet paverkar i
sin tur l6nenivier och intikter frin eventuella inkomstskatter.
Ekonomin kommer pd sikt att stabiliseras och en ny jimvikt
etableras.

Allminjimviktsperspektivet ir 1 ekonomisk mening ett system-
perspektiv som kan vara viktigt att beakta i olika typer av konse-
kvensanalyser.

4.2.2 Marknadsmisslyckanden

Den vilfirdsmaximerande marknadsekonomin som beskrivits ovan
ir en teoretisk konstruktion som inte nédvindigtvis ir en bra
terspegling av verkligheten. Modellen om perfekt marknadshus-
hillning bygger p& minga antaganden som inte alltid ir uppfyllda i
verkligheten:

o Vildefinierade dganderitter

o Fullstindigt informerade och rationella aktérer
o Fullstindig konkurrens

¢ Inga transaktionskostnader

¢ Inga oavsedda miljo- och hilsoeffekter (externaliteter).
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Nir ndgot av dessa antaganden inte stimmer med verkligheten
foreligger ett marknadsmisslyckande. Under sidana omstindig-
heter kommer marknadshushillningen inte att maximera vilfirden
om den inte regleras pd ett adekvat sitt. Genom olika typer av
styrmedel kan verkligheten féras nirmare den perfekta marknads-
hushdllningen som maximerar samhillets vilfird. Marknads-
modellen ir en referens fér optimal resursanvindning och 1 bista
fall en grov beskrivning av verkligheten. Modellen anvinds frimst
for att identifiera marknadsmisslyckanden och behov av mark-
nadsreglering.

Styrmedel anvinds for att 16sa marknadsmisslyckanden. Det
marknaden har misslyckats med ir att fordela och anvinda resurser
sd att vilfirden i samhillet maximeras. Miljépolitiska styrmedel
anvinds frimst for att dtgirda marknadsmisslyckanden 1 form av
s.k. externaliteter (externa effekter). En externalitet avser en
oavsedd effekt pd aktdrer som inte har nigon aktiv roll i en
marknadstransaktion.

Nir det finns externaliteter borgar inte lingre nytto- och
vinstmaximering for samhillsekonomisk effektivitet eftersom det
finns nyttor eller onyttor som limnats utanfér produktions- och
konsumtionsbesluten.

Ett klassiskt exempel pd en negativ externalitet dr ett stilverk
utan reningsutrustning som ligger granne med ett tvitteri.
Stalverkets utslipp férdyrar verksamheten f6r tvitteriet genom att
luft och vatten férorenas utan att tvitteriet fir ndgon kompen-
sation for det. Stdlverket orsakar en kostnad fér nigon annan in
dess handelspartners pi marknaden, dvs. en extern kostnad.

Grundproblemet ir att utan lagstiftning ir det oklart om
tvitteriet har ritt till ren luft och rent vatten eller om stdlverket har
ritt att férorena luft och vatten. Aganderitterna ir oklara.

For att 16sa problemet med externaliteter, t.ex. férorenande
utslipp, tillimpas olika typer av styrmedel. Den optimala l6sningen
ir normalt sett inte att férbjuda utslipp helt och hillet utan 1 stillet
att reglera utslippen si att den gemensamma vinsten/nyttan
maximeras.

Frin sambhillets perspektiv kan utslippen minskas antingen
genom ligre produktionsnivier eller genom reningsitgirder som
minskar utslippsintensiteten 1 produktionen. Exempel pd renings-
dtgirder ir olika typer av resurseffektiviseringar, installation av
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reningsutrustning, efterbehandlingar samt faktorsubstitution, t.ex.
byte frin fossil till biobaserad energi.

4.2.3 Olika typer av styrmedel

Styrmedel som rittar till misslyckandet med externaliteter kan
utformas pd minga olika sitt. Grovt sett kan styrmedelsarsenalen
delas in i fem kategorier:

e Information
¢ Administrativa styrmedel
e Skatter

e Subventioner

o Rittighetshandel (certifikathandel)

De tre sistnimnda kan sigas vara ekonomiska eller marknads-
baserade styrmedel eftersom de verkar genom ekonomiska incita-
ment (prissignaler).

Informativa styrmedel underlittar f6r foretag och hushill att
fatta ekonomiskt rationella beslut. Informations styrmedel behévs
ocksd for att kommunicera till hushill och féretag om hur de
férvintas agera som samhillsmedborgare, t.ex. hur olika typer av
avfall ska hanteras.

Administrativa regleringar avser exempelvis lagstiftning om
maximala utslippsnivier eller utslippsintensiteter och krav pd
reningsutrustning och processer.

Ett samhillsekonomiskt effektivt styrmedel innebir att
utslippsreduktionen drivs fram till den punkt dir kostnaden for
ytterligare utslippsreduktion ir lika hég som virdet av den
marginella skada som utslippen f6r med sig fér samhillet som
helhet. Om utslippen reduceras mer in sd innebir det att den sista
reduceringsenheten kostat samhillet mer in den miljévinst den
genererat. I sidant fall bor ir det effektivt att 6ka utslippen.

Samhillsekonomisk effektivitet implicerar att alla utslippskillor
har samma marginalkostnad f6r att reducera sina utslipp. Om en
specifik utslippsnivd uppnitts pd ett sddant sitt att marginal-
kostnaderna skiljer sig &t mellan utslippskillor har malet inte nitts
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pa ett effektivt sitt. Malet kan d& nds pd ett billigare sitt (ligre total
reduktionskostnad) genom att omférdela utslippen mellan
utslippskillorna. Utslippskillor med liga marginalkostnader bor
d3 minska sina utslipp mer in utslippskillor med héga marginal-
kostnader. Nir marginalkostnaderna utjimnats dr en sidan omfér-
delning inte lingre mojlig.

Bide kvantitativa regleringar och ekonomiska styrmedel kan i
teorin dstadkomma samhillsekonomiskt effektiva utslippsnivier. I
praktiken har dock ekonomiska styrmedel en betydande férdel.
For att kunna uppnd en samhillseffektiv utslippsminskning méste
varje enskilt foretag regleras optimalt genom att balansera virdet av
utslippsminskningen med féretagets marginalkostnad fér utslipps-
reduktion. Detta kriver att regleraren har all relevant information,
vilket sillan ir fallet.

Ekonomiska styrmedel kringgir informationsproblemet genom
att hushillen sjilva avgér om det ekonomiska incitamentet de
erbjuds, t.ex. i form av en styckskatt, ir hogt nog for att vidta
dtgirder. Om foretag t.ex. beskattas per utslippenhet kommer det
ge incitament till olika typer av reningsitgirder. Foretag kommer
att reducera mingden utslipp tills kostnaden fér att reducera
ytterligare en utslippsenhet verstiger kostnadsbesparingen av att
gora det.

Den optimala utslippsnivin for ett foretag infaller alltsd nir
marginalkostnaden for utslippsreducering ir lika med nivin pd
utslippsskatten. For att utslippsskatten ska betraktas som
samhillsekonomiskt effektiv mdste skattenivin sittas si att bara de
utslipp som indirekt skapar mer virden for samhillet dn de forstor
sker.

Handel med utslippsritter formulerades 1 den ekonomiska
litteraturen redan under 1960-talet och har direfter tillimpats for
att 18sa flera olika typer av miljoproblem. Utslippshandel kan
betraktas som ett ekonomiskt styrmedel men kan ocksa ses som en
nyansering av en kvantitativ reglering. En kvantitativ reglering av
mingden utslipp ir nédvindig for att skapa den knapphet som
utgdr drivkraften f6r marknadshandel.

Exempelvis om utslippsrittigheter motsvarande 75 procent av
den befintliga utslippsnivin delas eller auktioneras ut bland de
foretag som orsakar utslippen skulle den totala utslippsnivin
behéva minska med 25 procent. Féretag med hoéga marginal-

72



SOU 2017:83 Teoretiska utgangpunkter

kostnader f6r utslippsreducering skulle d3 képa utslippsritter frin
foretag med liga marginalkostnader for utslippsreducering.

Ju mer marginalkostnaderna skiljer sig at frdn borjan desto
storre skulle virdet av utslippshandeln bli i férhéllande till om alla
kommuner hade som mail att minska avfallet med 25 procent. En
jimvikt etableras pd utslippsrittsmarknaden dir alla foretags
marginalkostnader for utslippsreduceringar utjimnats. Denna
kostnadsnivd skulle utgéra marknadspriset pd en utslippsritt.

Ett utslippsrittssystem ger sdledes foretagen liknande incita-
ment som en utslippsskatt gor. For att handelssystemet med
utslippsritter ska betraktas som samhillsekonomiskt effektivt
mdste det pdvisas att de kostnader som systemet medfér for
kommunerna (och deras innevdnare) ir ligre eller lika med det
samhillsekonomiska virdet med systemet.

Vissa styrmedel kan vara svéra att kategorisera. I Sverige regleras
vissa avfallsfraktioner genom det s.k. producentansvaret. Med
begreppet producentansvar avses att producenten av en vara kan
3liggas vissa krav pd varans utformning samt krav pd att samla in
och behandla avfall p4 ett indama&lsenligt sitt.

I sdvil EU som i Sverige finns regler som bygger pa idén om det
forlingda ekonomiska producentansvaret. Teorin ir att samtliga
kostnader for en vara i avfallsledet ska internaliseras i priset pd
varan sd att producenten gors legalt, ekonomiskt och ibland ocksd
fysiskt ansvarig fér hanteringen av varan i avfallsledet. Dirigenom
ges producenterna incitament att minska avfallsmingden och
forbittra varans miljomissighet. I det svenska ansvaret finns dven
forpliktensen att uppna faststillda mél f6r materialdtervinning.

4.2.4  "Ett mal ett medel”

Miljspolitiska styrmedel bidrar ofta till uppfyllelsen av flera miljo-,
klimat- och energimil. Det ir dock oméjligt att med ett medel
effektive uppfylla mer dn ett mdl si tll vida milen inte ir
fullstindigt integrerade i varandra, dvs. flera mal uppnds om ett av
dem uppnis.

Styrningen mot dvergripande miljé-, energi- och klimatpolitiska
mél miste adressera flera olika typer av marknadsmisslyckanden. I
dessa fall behovs ett set av samverkande styrmedel. Exempelvis kan
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ekonomiska styrmedel behéva kompletteras med informations-
insatser och/eller lagstiftning for att 6ka effektiviteten med pris-
styrningen.

”Ett mél ett medel” dr ett matematiskt forhillande och inte en
regel f6r hur enskilda styrmedel bor utvirderas. Nir det giller
miljéskatter- och utslippshandel ir det rimligt att de utvirderas pd
basis av de utslipp de avser att styra.

Detta enkla forhillande behdver nédvindigtvis inte gilla for
andra typer av styrmedel. Exempelvis bor investeringsstod
utformas och utvirderas i férhllande till de syften som anges med
stodet och de korresponderande samhillskostnader och nyttor som
olika projekt medfér. Samhillsekonomiskt finns det ingen begrins-
ning i hur ménga syften ett styrmedel bor ha.

4.2.5 Institutionellt perspektiv pa styrmedel

Ett relativt nytt perspektiv pd marknadsmisslyckanden och valet av
styrmedel fokuserar pi s.k. transaktionskostnader'. Perspektivet tar
sin utgdngspunkt 1 att det under vissa forutsittningar ir mojligt att
l6sa problemet med externaliteter enbart genom att definiera
dganderitter. I fallet med stdlverket och tvitteriet mdiste det
klargéras vem som har ritt till vad. Nir detta ir faststillt kommer
marknadsaktdrerna 1 teorin férhandla fram en optimal [8sning.
Denna [6sning kommer att innebdra samma utslippsnivd oavsett
vem som far ritt att disponera luften och vattnet.

En central férutsittning fér denna losning dr att trans-
aktionskostnaderna ir obefintliga eller 1 vart fall smi. Denna
forutsittning giller manga ginger inte 1 verkligheten di foro-
reningar urskillningslést drabbar ménga individer och/eller féretag.
De fororenande foretagen méste i sddana fall férhandla med ett
stort antal personer, som dessutom har incitament att éverdriva sitt
lidande. Denna situation medfér extremt hoga kostnader for

! Transaktionskostnader ir ett samlingsbegrepp fér kostnader som inte direkt har att gora
med de 3tgirder som de reglerade aktérerna vidtar for att t.ex. minska sin miljopaverkan.
Transaktionskostnader inkluderar bla. kostnader fér: (1) informationsinhimtning,
(2) utforma och &ver tid revidera kontrakt/lagstiftning (3) implementera lagstiftningen;
(4) se till att kontrakt/lagstiftning efterlevs, och (5) utvirdera styrmedelseffekter. I denna
breda definition av transaktionskostnader ingdr kostnader fér bide myndigheter och de
reglerade aktérerna.
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informationsinhimtning, férhandling, kontraktsskrivning och
implementering av kompensationssystem.

Styrmedelsanalyser syftar nistan alltid till att avgora vilken typ
av marknadsreglering som ska inféras och vildigt sillan om
dganderitter. Alla styrmedel har emellertid transaktionskostnader i
form av kostnader fér implementering och administration som
mdste beaktas i en styrmedelsanalys.

Som framgick i det tidigare delavsnittet var ett argument mot en
kvantitativ reglering att en sidan kriver en enorm informa-
tionsmingd som ir mycket svdr att samla in, dvs. transaktions-
kostnaderna for att l6sa marknadsmisslyckandet med en kvantitativ
reglering var mycket hoga.

En miljéskatt eller ett utslippshandelssystem kriver inte denna
informationsinhimtning men kriver 4 anda sidan resurser frin
berérda myndigheter och skattskyldiga fér [6pande administration,
kontroll och uppféljning. Om styrmedlen skiljer sig at 1 friga om
transaktionskostnader ir valet mellan dem inte lingre obetydligt.

Generellt sett kan man sdga att handelssystem har hogre
transaktionskostnader jimfort med en rak och enkel miljoskatt.
Transaktionskostnaderna for en miljoskatt blir hogre om det krivs
ménga differentieringar 1 skattenivin och om det foreligger mit-
och kontrollproblem av utslippsnivier. For att handelssystemet ska
fungera effektivt miste konkurrensen pid marknaden fungera vil
och marknadsplatser etableras.

Det finns ocksd en risk att utslippshandelssystem hamnar i
obalans s att prisbildningen kollapsar. Av den anledningen m&ste
ett utslippshandelssystem 6vervakas och den grundliggande
kvantitativa regleringen kan komma att behéva dndras tll f6ljd av
indrade omvirldsfaktorer eller en indrad omfattning av systemet.

I det institutionella perspektivet dr det mer en empirisk snarare
in en teoretisk frdga hur marknadsmisslyckanden ska adresseras pd
bista sitt. Problemet kanske bara ska losas 1 vissa delar. Ett
institutionellt synsitt kan indra pd konventionella resonemang i
ekonomisk teori.

Exempelvis har subventioner en lig stillning bland ekonomer
for att dtgirda negativa externaliteter bl.a. eftersom subventioner
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kriver finansiering via skattesystemet’. Skattefinansiering ir inte
utan sambhillsekonomiska kostnader varfér det 1 normala fall ir
forhillandevis dyrt att 16sa ett marknadsmisslyckande med en
subvention jimfort med en skatt.

I det fall en tilltinkt miljoskatt har mycket héga transaktions-
kostnader kan det ind& vara fordelaktigt att fring principen om att
fororenaren betalar och istillet erbjuda en subvention om det
skulle visa sig att den har ligre transaktionskostnader.

Det kan inte nog tydligt understrykas att om transaktions-
kostnaderna for att 16sa ett marknadsmisslyckande ir hogre in den
samhillsekonomiska kostnad som misslyckandet innebir bor det
inte 4tgirdas. Sambhillsekonomiskt finns inget att vinna pd att
inféra ett styrmedel som kostar mer dn det smakar. Transaktions-
kostnader ir verkliga kostnader som ocks reflekterar anvindning
av resurser som ir nyttiggdérande i sin alternativa anvindning.

4.2.6 Kostnadseffektivitet

Samhillsekonomisk effektivitet ir ett vildefinierat begrepp som
innebir att resurser anvinds dir de gér mest nytta. For att faststilla
samhillsekonomiskt effektiva utslippsnivier, avfallsnivier eller
dtervinningsnivier mdste regleraren kinna till marginalkostnader
och marginalnyttor. Det ir sirskilt svdrt att berikna miljorelaterade
marginalnyttor av utslippsreduceringar eftersom ekologiska
processer ir mycket komplexa och det kan ta ling tid innan en
férorening verkat ut.

Det dr dirfor svirt att faststilla om resursanvindningen ir
optimerad eller inte. I samhillsekonomisk styrmedelsanalys ir
dirfor ambitionen ofta att analysera kostnadseffektivitet — effekti-
vitet som inte forutsitter samhillsekonomisk optimering (Baumol
och Oates, 1988). Kostnaden for ett projekt sitts dd i fokus och
maélet dr att antingen (1) nd ett mal till sd 1ig kostnad som méjligt
eller (2) uppnd en si stor effekt som mojligt per satsad krona. I

2Ett annat argument mot att subventionera utslippsminskningar ir att subventioner kan
locka fler aktérer till utslippsgenererande aktiviteter. Miljostyrningen kan di bli
kontraproduktiv pd l&ng sikt. Ett tredje argument dr att staten potentiellt betalar fér
utsldppsminskningar som dnd3 skulle ha skett. I sddana fall utnyttjas skattemedel ineffektivt.
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valet mellan tre 16nsamma projekt dr endast det mest l6nsamma
projektet kostnadsetfektivt.

S& langt det dr mojligt bor en kostnadseffektivitetsanalys beakta
nettokostnader (kostnader-intikter) och p& si vis korrespondera
mot vedertagen praxis for samhillsekonomisk kostnadsnyttokalkyl
(CBA). P4 grund av tidsrestriktioner och mitsvirigheter forenklas
ofta analyser till att endast studera bruttokostnader, vilket kan bli
mycket missvisande.

Exempelvis, om en jirnvigsinvestering endast beaktas som en
klimatpolitisk investering och endast minskningen av vixthusgaser
ses som en nytta kommer alla jirnvigsinvesteringar att ha lig
kostnadseffektivitet jimfort med andra klimatpolitiska dtgirder.
Vanligtvis utgor tidsbesparingar den storsta posten pd intiktssidan.
Samhillsekonomiskt miste denna intikt beaktas dven i en klimat-
politisk kontext.

I slutindan miste en avvigning goras mellan den sambhills-
ekonomiska analysens ambition och exakthet och de resurser som
analysen tar 1 ansprdk och hur snabbt den kan genomféras. Genom
att beakta alla kostnader och nyttor och samtliga projekt
sammanfaller en kostnadseffektiv resursanvindning med vad som
ir samhillsekonomiskt effektivt.

Nir det giller valet av styrmedel kan miljoskatter och
utslippshandel utformas s3 att de blir kostnadseffektiva per
definition. Bida styrmedlen kan leda till att marginalkostnaderna
for de reglerade aktdrerna utjimnas. Exempelvis ger en generell
koldioxidskatt alla reglerade aktorer incitament att minska sina
koldioxidutslipp tills kostnaden fér att minska utslippen med ett
kilo till skulle bli hogre in skattekostnaden’. Allas marginal-
kostnader for utslippsreducering utjimnas dirmed vid skattenivdn.
Nir alla férorenande verksamheter moter samma marginalkostnad
fér att minska utslippen kan inte resurser omférdelas for att
minska den totala kostnaden f6r att uppnd samma utslippsniva.

Miljéskatter och utslippshandel ir alltsd kostnadseffektiva
styrmedel for att uppnd utslippsmal. Denna slutsats giller givet att
styrmedlen utformats och fungerar optimalt. Ofta tillkommer

> Med “koldioxid” avses koldioxid frin férbrinning av fossila brinslen. Koldioxidskatten
avser att styra fossil koldioxid och har dirfér utformats i termer av brinslens inneh3ll av
fossilt kol.
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politiska, administrativa, juridiska och tekniska svirigheter som gér
att styrmedelsdesignen avviker fr@n dess optimala utformning.
Kostnadseffektiviteten dr d& inte garanterad. Som nimndes ovan
kan styrning via priser behéva kompletteras med andra typer av
styrmedel. Detta for att tydliggéra prissignalen och undanrgja
institutionella hinder s8 att fler aktorer kan reagera pa den.

4.3 Systemgranser for samhallsekonomisk analys

Teoretiskt kan en ekonomi eller ett samhille definieras utan hinsyn
till nationella grinser. En samhillsekonomisk analys kan siledes
utféras 1 en global kontext. Vanligtvis ges begreppen ekono-
min/samhillet en snivare betydelse. En rimlig utgdngspunkt ir att
en samhillsekonomisk analys ska beakta nyttor och kostnader for
individer som lever i Sverige. Argumenten fér detta ir att denna
grupp utgér ett skattekollektiv och lyder under svensk lagstiftning.
I enlighet med detta utformas milj6-, energi- och klimatpolitik i
Sverige 1 allt visentligt med referens till en uppsittning nationella
mal.

Det finns emellertid fall dir systemgrinserna miste breddas,
t.ex. om projekt f&r miljokonsekvenser i andra linder som inte
sjilva kan kontrollera orsaken till problemen. Vixthusgasutslipp
utgdr hir det frimsta exemplet. I en samhillsekonomisk analys
méste den globala skadan/kostnaden av vixthusgasutslipp beaktas
och inte enbart den skada/kostnad som uppstar 1 Sverige.

I friga om styrmedel som adresserar globala miljéproblem
miste systemgrinsen iven breddas for att finga den verkliga
effekten av svenska styrmedel. Exempelvis kan svenska styrmedel
bli verkningslésa om utslippsminskningarna 1 Sverige genom
ekonomiska &terverkningseffekter tas ut av utslippsokningar 1
andra linder.

I diskussionen och litteraturen om materialdtervinning och
avfallsférbrinning framhivs ofta energi- och miljonyttor som
uppkommer i alla led av en produktionskedja’. Uppskattningsvis
uppnis 1 ett livscykelperspektiv en energibesparing om 95 procent

*Se t.ex. Nilsson, M., A. Bjérklund, G. Finnveden och J. Johansson, (2005), “Testing a SEA
methodology for the energy sector: a waste incineration tax proposal. Environmental Impact
Assessment Review, 25, s. 1-32.
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om ett ton aluminium produceras med &tervunnet material i stillet
fér med jungfrulig rivara.

Materialdtervinning kan siledes 1 teorin fi ldngtgiende miljo-
effekter. For att berikna hur t.ex. en styrmedelsférindring 1 Sverige
paverkar energianvindningen och utslippen av vixthusgaser globalt
miste emellertid dven ekonomiska &terverkningseffekter beaktas.
Styrmedel som paverkar resursanvindningen féranleder prisan-
passningar p3 flera marknader. Eftersom 4tervinning minskar
efterfrigan pd “ny” aluminium och dirmed idven pd jungfrulig
rdvara pressas priserna for dessa nedit (eller minskar pressen
uppat).

Ett ligre pris innebir att efterfrigan p& aluminium och rivaror
inte faller lika mycket som den hade gjort vid oférindrade priser.
Ligre priser pd aluminium och relaterade rdvaror innebir indrade
konkurrensférhillanden mellan olika material och rdvaror vilket i
sin tur gor att andra produkt- och rdvarumarknader pdverkas. I
praktiken blir de faktiska utslippsminskningarna frin material-
dtervinning mindre dn de som teoretiskt beriknas i livscykel-
analyser.

Det ir ocksd viktigt att beakta att utslipp som sker utanfér
Sveriges grinser lyder under ndgot annat lands lagstiftning och att
dessa linder har mojlighet att pdverka utslippen som sker dir.
Enskilda linder kan bla. ha effektiva styrmedel pd plats.
Exempelvis reglerar EU:s system fér handel med utslippsritter,
forkortad EU ETS, den aggregerade utslippsnivin for anliggningar
inom energisektorn, den energiintensiva industrin och flyget. Om
en svensk koldioxidskatt minskar anvindningen av fossila brinslen
1 svensk virmeproduktion kommer utslippsritter att frigéras och
absorberas av andra utslippskillor som d& ¢kar sina utslipp.

Systemgrinserna ir dven viktiga for analyser av styrmedel som
berér andra behandlingar av avfall in materialdtervinning. Inte
sillan anfors effekter 1 andra linder som argument fér respektive
mot import av avfall som férbrinns. De som stédjer avfallsimport
pekar pd den miljonytta som uppstdr nir avfall f6rbrinns 1 stillet
for att liggas pa deponi. Skeptiker argumenterar att avfallsimporten
leder till onddiga transporter och férsvagar incitamenten for de

exporterande linderna att sjilva bygga kapacitet for att behandla
avfall.
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Som pépekades ovan ir det komplicerat att berikna indirekta
effekter pd utslippen av vixthusgaser i andra linder. Avfall som
importeras frdn linder med bindande nationella taganden pa
klimatomradet ir att betrakta som reglerade. Svensk forbrinning av
avfall frin andra EU-linder ger dirmed inte nédvindigtvis nigra
patagliga effekter pd EU:s samlade utslipp av vixthusgaser iven om
de t.ex. minskar utslippen frin deponier i Storbritannien eller 6kar
transportrelaterade utslipp’.

I frinvaro av mojligheten att behandla avfall genom energi-
dtervinning utomlands skulle detta innebira att utslippen frin
avfallsdeponier okar, 1 alla fall p& kort sikt. Andra klimatitgirder
skulle d& bli nédvindiga for att nd de nationella klimatma3l.. Enligt
detta resonemang bidrar svensk import av avfall frimst till att
minska kostnaden f6r vissa linder att nd sina klimatmal.

Det finns alltsd flera skil till varfér samhillsekonomiska
analyser frimst bor fokusera pd utslipp frin utslippskillor 1
Sverige. Som nimndes ovan utgdr grinsoverskridande miljs-
problem ett viktigt undantag.

4.4 Fiskal effektivitet
4.4.1 Optimal beskattning

Skatter anvinds av frimst tre skil:
1. Finansiera offentlig sektor
2. Omfordela inkomster

3. Oka effektiviteten genom att internalisera externaliteter i eko-
nomin (t.ex. miljoforstoring) och 1 vilfirdssystemet (t.ex. 6kade
samhillskostnader p.g.a. alkoholkonsumtion).

I tidigare delavsnitt presenterades principerna fér styrande skatter.
Det finns ocksi viktiga fiskala principer fér beskattning. Den
offentliga sektorn 1 Sverige bestir av staten, landstingen och
kommunerna. For att finansiera dessa anvinds allehanda skatter.

> Utsldppen av koldioxid och metan frin deponier ingdr i lindernas rapportering till FN och
EU. Utslippen estimeras i modellberikningar som tar hinsyn till bl.a. avfallsmingder och
avfallets komposition. Aven tekniska dtgirder f6r att minska metanutslippen beaktas.
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Kommun och landsting finansieras 1 huvudsak av den grund-
liggande inkomstskatten. Staten finansieras av flera killor som bl.a.
direkta inkomstskatter, som riktar sig mot héginkomsttagare, men
ocksd indirekt beskattning av inkomst 1 form av arbetsgivaravgifter.
Staten fir stora intikter frin mervirdesskatten, som ir en
procentuell skatt pd varor och tjinster. Staten anvinder ocksi ett
flertal punktskatter som ir av styrande karaktir. I denna kategori
dterfinns exempelvis skatter pa alkohol, tobak och energi.

All beskattning ir 1 praktiken direkt eller indirekt beskattning av
individers inkomst och férmégenhet. Inkomstskatter och konsum-
tionsskatter har dirfor likartade effekter pd arbetsutbudet. Viljan
att arbeta antas vanligtvis minska om den disponibla reallénen
minskar. Effekten pd arbetsutbudet ir central 1 det fiskala per-
spektivet eftersom den implicit innebir en férindring av en viktig
skattebas. I extrema fall kan en skattehdjning medféra minskade
skatteintikter om dess negativa effekt pd arbetsutbudet ir stor.

Fiskal beskattning av inkomst, konsumtion eller produktion gér
att vissa marknadstransaktioner som ir omsesidigt [6nsamma for
siljare och kopare inte kommer till stind. Fiskal beskattning
orsakar en ineffektivitet i ekonomin och dirmed samhills-
ekonomisk kostnad. Optimalt utformade skatter minimerar denna
kostnad. I litteraturen om optimal beskattning ges stod till f6ljande
principer for fiskala skatter®:

1. Om det finns ett foérdelningspolitiskt motiv att omférdela
inkomster mellan olika grupper i samhillet har direkt inkomst-
beskattning en férdel jimfért med varu- och tjinstebeskattning.

2. Om varor och tjinster beskattas bor skattesatsen vara enhetlig,
dvs. lika for alla varor och tjinster.

3. Endast varor- och tjinster i dess slutanvindning bor beskattas.

Den forsta principen foljer av att inkomstbeskattning ir ett direkt
sitt att omfordela inkomster. Den andra principen foljer av att en
enhetlig skattsats bara orsakar en snedvridning pd arbetsmark-
naden. En differentierad skattesats snedvrider iven varu- och

¢ Atkinson och Stiglitz (1976); Diamond och Mirrlees (1971); Karplov (2008).
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tjinstemarknaderna’. Den tredje principen motiveras med att
snedvridningen av konkurrensforhillandena pid marknaden blir
storre om foretagens val av insatsvaror pdverkas av fiskal beskatt-
ning.

En effektiv utformning av energibeskattningen ir starkt
avhingigt de bakomliggande motiven.

I Sverige sdgs energiskatten tidigare som en renodlad fiskal
skatt, dvs. syftet med den var att finansiera den offentliga sektorn.
Energiskatten har 1 praktiken varit ett viktigt miljopolitiskt styr-
medel. Skatten har hillit tillbaka energianvindningen och dirmed
dess negativa miljopaverkan. Energiskatten har bla. bidragit till
uppfyllelsen av svenska klimatma&l. Energiskatten ir i dag central
for uppfyllelsen av det energibesparingsitagande som foljer av det
s.k. Energieffektiviseringsdirektivet®.

Frin ett strikt fiskalt perspektiv kan det ifrdgasittas om det ir
effektivt att beskatta energi eftersom det innebir att varu- och
tjinstebeskattningen differentieras samt att intermediira varor
beskattas. Givet att energibeskattning ind3 inférs bor den av fiskala
skil vara likformig, dvs. den bor vara den samma for alla brinslen 1
termer av kronor per energienhet. Det dr emellertid inte nod-
vindigtvis effektivt att alla verksamheter 3liggs med samma
skattesatser.

Energiskatter sldr relativt hirt mot energiintensiv produktion
och orsakar storst snedvridning relaterat till sddana branscher. Det
ir dirfor samhillsekonomiskt motiverat frin ett fiskalt perspektiv
att energiskatten sitts ligre i energiintensiva sektorer, i synnerhet
om de opererar pi en internationell marknad. I mer tekniska
termer, energiskatten bor reflektera inversen av energiefterfrigans
egenpriselasticitet i enskilda branscher.

Skatten bor vara l8g 1 branscher dir skatten riskerar att paverka
energianvindningen drastiskt genom minskad produktion eller
byte till produktionsfaktorer med ligre skattekostnad. Energi-

7 Om arbetsutbudet &kar till f6ljd av differentieringen kan differentierade skattenivier vara
att foredra samhillsekonomiskt. Ett ékat arbetsutbud skulle f5lja av relativt hoga skatter pa
varor- och tjinster som ir komplementira med fritid (Corlett och Hague, 1953). Exakt vilka
varor och tjinster som har denna egenskap ir oklart, men kultur- sport och nojesaktiviteter
ir kandidater.

8 Europaparlamentets och ridets direktiv 2012/27/EU av den 25 oktober 2012 om energi-
effektivitet, om dndring av direktiven 2009/125/EG och 2010/30/EU och om upphivande av
direktiven 2004/8/EG och 2006/32/EG.
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skatten fir di karaktiren av en procentuell inkomstskatt eller en
moms som minimerar snedvridningen pd varu- och tjinstemark-
naderna samtidigt som skatteintikterna maximeras.

4.4.2 Gron skattevaxling

Vid inférandet av en ny miljéskatt ger det staten intikter. I princip
skulle man kunna anvinda intikterna fran miljoskatten till att sinka
inkomstskatten och pd s vis oka effektiviteten pd arbetsmark-
naden. Detta ir huvudtanken med grén skattevixling. Spontant kan
det forefalla som om gron skattevixling ir bra fér ekonomin
eftersom den har en positiv miljdeffekt och 6kar arbetsutbudet.

Det som egentligen sker ir att en indirekt inkomstskatt ersitter
direkt inkomstbeskattning vilket gor att det nédvindigtvis inte
uppstdr en positiv effekt pd arbetsutbudet. En djupare analys av
gron skattevixling visar att en dubbel vinst f6r samhillet uppstir
om det som beskattas ir komplement tll fritid, dvs. fritid
straffbeskattas. Arbetsutbudet skulle iven piverkas om en miljo-
skatt fir betydande hilsofrimjande effekter eller verkar allmint
produktivitetshdjande 1 ekonomin. Det ir slutligen en empirisk
friga hur grona skatter paverkar arbetsutbudet.

Ett mer tekniskt sitt att beskriva dynamiken i grén skatte-
vixling dr att det med samma skatt ir omdjligt att uppnd en hog
fiskal effektivitet och en betydande miljoeffekt eftersom den
styrande effekten eroderar skattebasen. Dessutom orsakar dven
styrande skatter snedvridningar pid arbets-, varu- och tjinste-
marknaderna. Den positiva effekt som ”skattedterforing” har
motverkas av den s.k. skatteinteraktionseffekten. Nettoeffekten ir
obestimd. Tidigare studier i Sverige drar slutsatsen att utrymmet
for gron skattevixling ir litet eftersom miljskatter har relativt sma
skattebaser och arbetsutbudet ir timligen oelastiskt (Vikstrom,
1998; Brinnlund, 2006).

Det ska hir tilliggas att dven om det saknas stéd for att miljs-
skatter 1 allminhet ger upphov till dubbla vinster (positiv milj6-
effekt samt 6kad fiskal effektivitet) dr det sannolikt att miljo-
skatternas formodade negativa inverkan p8 BNP mildras om
skatteintikterna dterférs via inkomstbeskattningen.
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4.5 Utformning av styrande skatter
och fordelningseffekter

For att styrmedel pd bista sitt ska styra i riktning mot sam-
hillsekonomisk effektivitet miste de utformas for att 1 mojligaste
mén triffa killan tll problemet. Som regel ir det bittre att direkt
beskatta utslipp jimfort med att férsoka hantera miljéproble-
matiken indirekt via varu- och tjinsteskatter. Styrmedel som direkt
styr utslippsnivderna ger 6kade incitament till foretagen att minska
utsldppsintensiteten 1 sina produktionsprocesser eller 1 sina
produkter (t.ex. bilar). En annan fordel med en skatt per
utslippsenhet dr att den till fullo efterlever principen om att
férorenaren ska betala.

Hur en styrande skatt ska utformas beror frimst pd syftet med
den. Om syftet ir att t.ex. minska utslippen av koldioxid vid
forbrinning av fossila brinslen bér skatten utformas som en
generell skatt pd koldioxid frin férbrinning av fossila brinslen.
Oavsett om siljare eller konsumenter av oljeprodukter gors
skattskyldiga kommer skattekostnaden till slut att betalas av
konsumenterna.

Full 6verviltring av skattekostnaden mojliggdrs av att priserna
pd fossila brinslen bestims pd virldsmarknaden. Siljarna av
oljeprodukter har ingen mojlighet att bira kostnaden av skatten
genom att inte justera priset fullt ut. Koldioxidskatten kommer
dirfor att oka priset pd oljeprodukter 1 foérhdllande till deras
koldioxidintensitet och dirmed ge incitament till minskade utslipp
av koldioxid.

Det finns flera olika komplikationer som maste beaktas nir
styrmedel utformas. En sidan komplikation ir om den externa
effekten (milj6- eller hilsoeffekten) frin en enhet utslipp varierar
mellan olika anliggningar och/eller 6ver tid. Detta ir till exempel
fallet med utslipp som bidrar till 6vergédning av olika vattendrag.
Den optimala miljéskatten miste i sddana fall differentieras med
avseende pd hur stor inverkan utslipp frin enskilda anliggningen
har p4 det miljoproblem som ska l6sas. Ett annat exempel utgérs av
partikelutslipp dir bl.a. befolkningstitheten dr avgorande for hur
stora de negativa hilsoeffekterna blir av enskilda utslipp.

En liknande komplikation utgérs av sd kallat utslippslickage.
Om en generell miljoskatt inférs drabbar den skattskyldiga aktorer
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lika. For foretag som konkurrerar pd virldsmarknaden innebir en
ensidig beskattning i Sverige en konkurrensnackdel. P3 sikt innebir
det att svenska foretag férlorar marknadsandelar, allt annat lika.

Utslippsminskningarna 1 Sverige kommer dirfér att motverkas
av Okade utslipp i andra linder. I praktiken innebir det att
utslippsminskningen 1 Sverige fir en mindre miljoeffekt i den mén
den skapats av internationellt konkurrerande féretag. En l6sning pd
problemet ir att differentiera koldioxidskatten si att den blir ligre
for branscher dir risken fér koldioxidlickage dr verhingande.

Inom avfallsomridet kan ekonomiska styrmedel som foérdyrar
avfallshanteringen medfora illegal dumpning eller felaktig avfalls-
hantering (illegal férbrinning). Problemet ir historiskt vilkint och
den kommunala avfallshanteringen har i mingt och mycket
utvecklats for att motverka alla former av nedskripning som illegal
dumping innebir. Nationalekonomisk forskning har visat att illegal
dumpning kan motverkas genom att tillimpa olika typer av
pantsystem och/eller pantliknande styrmedelskombinationer.

Ett pantsystem innebir att en skatt (avgift), som i f6rlingningen
motverkar avfallsgenerering, kombineras med en subvention som
stimulerar 6nskad avfallshantering. Problemet med illegal dump-
ning torde vara starkt kopplat till sociala normer som 1 allt
visentligt bestimmer storleken pd den sociala kostnad som ir
forknippat med nedskripning.

Oftast méste utformningen av styrmedel beakta administrativa,
juridiska och tekniska svirigheter. Exempelvis, en effektiv
utslippsskatt forutsitter att utslippen kan mitas och kontrolleras.
Generellt sett 6kar de administrativa kostnaderna d& styrmedels-
designen blir mer komplex, t.ex. pd grund av differentieringar.

Det kan iven vara politiskt svdrt att inféra miljéskatter och
andra styrmedel som leder till hogre kostnader for hushill och
foretag. For att undvika politiska risker utformas styrmedel ibland
for att minska negativa effekter pd konkurrenskraften och kritiken
frin de aktdrer som regleras. Fri tilldelning av utslippsritter och
dterbetalning av kviveoxidavgiften utgdr exempel pd sddana inslag.
I kviveoxidavgiftssystemet finns bide vinnare och férlorare och
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dirmed skilda &sikter bland de avgiftsskyldiga om t.ex. avgifts-
héjningar’.

Fordelningspolitiska konsekvenser kan ocksd pdverka utform-
ningen av styrmedel. Exempelvis ir energiskatten pid el och
fordonsskatten ligre 1 vissa kommuner i norra Sverige. D3 skatte-
kostnaden utgér en hégre procentuell andel av budgeten for
hushdll med relativt 13ga inkomster sigs skatten vara regressiv.
Beskattning av basvaror som el, virme och drivmedel tenderar att
vara regressiva.

Detta ir sirskilt problematiskt 1 Sverige eftersom det hir finns
en uttalad ambition att omférdela inkomster frin hushdll med hoga
inkomster till de med liga inkomster. Samhillsekonomiskt kan
fordelningseffekter hanteras genom att vikta konsekvenserna for
olika samhillsgrupper. Eftersom det saknas officiella vikter fér en
sddan berikning stannar analysen oftast vid konsekvensanalys-
stadiet.

? Fredriksson, P. och T. Sterner (2005) “The political economy of refunded emission
payment programs”. Economic letters, 87, s. 113-119.
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5.1 Skatt och andra ekonomiska styrmedel
for avfallsférbranning i andra EU medlemsstater
samt Norge

5.1.1 Inledning

For att kartligga vilka av EU:s medlemsstater som har skatter eller
andra ekonomiska styrmedel pd avfallsférbrinning har ett mail med
foljande frigor skickats ut till kontaktpersoner i samtliga medlems-
stater samt Norge.

1. Har ni ndgon skatt eller avgift pd avfallsférbrinning 1 er
medlemsstat?

2. Om ni har skatt eller avgift p avfallsférbrinning, kan ni ge oss
en kort beskrivning av hur skatten eller avgiften ir utformad?

3. Har ni nigra andra ekonomiska styrmedel som péverkar
avfallsforbrinning 1 er medlemsstat? I s8 fall, vilka?

4. Har ni nigra planer pd att forindra eller inféra en skatt eller
avgift eller annat ekonomiskat styrmedel {or avfallsférbrinning 1
er medlemsstat?

Nedanstdende redogérelse av vilka medlemsstater som har skatt pd
férbrinning av avfall utgdr frén uppgifterna i de svar som inkommit
frén 6vriga medlemsstater samt Norge. Bulgarien, Ruminien och
Slovenien har inte svarat och omfattas dirfér inte av nedanstiende
sammanstillning.
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5.1.2 Medlemsstater som inte har skatt eller annat
ekonomiskt styrmedel fér avfallsforbranning

Av de tillfrigade medlemsstaterna uppger de allra flesta att de inte
har nigon skatt eller annat ekonomiskat styrmedel for avfalls-
forbrinning och att de heller inte har nigra planer pd att inféra en
sidan. Foljande medlemsstater har angett att de inte har nigon
sddan skatt eller ndgot sidant ekonomiskat styrmedel:

e Estland,

e Finland,

e Grekland,

e Irland,

e TItalien,

e Kroatien,

e Lettland,

e Litauen,

e Luxemburg,

e Malta,

e Norge,

e Polen,

e Slovakien,

¢ Slovenien

e Storbritannien,

e Tjeckien,

e Tyskland och

e Ungern.

Tyskland anger att de inte har skatt pd forbrinning av avfall
eftersom kravet pa bista tillgingliga teknik (state of the art (BAT))

for avfallsforbrinning medfér kostnader pd mer in 100 euro per
ton, vilket dr dyrare in separat insamling och dtervinning. Tyskland
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betonar ocksd att de har ett férbud mot att deponera icke for-
behandlat avfall. For att uppfylla de tekniska kraven fér deponering
ir det nddvindigt att forbrinna allt restavfall (eller behandla den 1
en MBT (Mechanical biological treatment) med férbrinning for
den del av avfallet som har hogt virmevirde). Fér kommunalt avfall
tas en kommunal avgift ut. Avgiften ska motsvara kostnaderna for
hanteringen av avfallet (inklusive férbrinning). Om privata aktorer
limnar avfall f6r f6rbrinning vid en avfallsférbrinningsanliggning
miste de betala en mottagningsavgift motsvarande kostnaderna for
hanteringen av avfallet. Tyskland anger att en skatt pd férbrinning
av avfall inte skulle ha nigon effekt p& graden av dtervinning.

Ungern anger att de inte har nigra ekonomiska styrmedel som
specifikt giller for avfallsférbrinning men att deponiskatt tas ut
med 20 euro per ton bl.a. pd restmaterialet frn avfallsférbrinning.

Storbritannien anger att de tillimpar deponiskatt for att
motverka deponering och frimja &tervinning. De anger att det 1
dagsliget inte ir nigon stdrre skillnad pid kostnaderna mellan
deponering, férbrinning och export av avfallsbrinsle. Mojlig-
heterna att inféra en skatt paférbrinning av avfall i kombination
med en hojd deponiskatt underséks i Storbritannien. Dock finns
det en oro for att en sidan beskattning skulle styra mot okad
export och deponering och dirigenom undergriva de investeringar
som gjorts 1 anliggningar f6r elproduktion frin avfall.

Norge hade tidigare en skatt pd forbrinning av avfall men den
avskaffades den 1 oktober 2010. Den tidigare skatten pd forbrin-
ning av avfall baserades pd en schablon fér det fossila innehéllet 1
det avfall som forbrindes. Skilet till att skatten slopades var
konkurrenssituationen gentemot svenska anliggningar nir skatten
pa férbrinning av avfall slopades i Sverige.
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5.1.3 Medlemsstater som har skatt eller annat ekonomiskt
styrmedel fér avfallsférbranning

Osterrike

Osterrike har en lag om sanering av férorenade omriden som bl.a.
omfattar deponiskatter och skatter pd forbrinning av avfall.
Intikterna frin dessa skatter dr 6ronmirkta f6r skydd och sanering
av nedlagda deponier och férorenade omriden.

Skatt pd avfallsférbrinning omfattar bdde f6rbrinning av avfall i
forbrinnings- och samférbrinningsanliggningar samt anvindning
av avfall fér tillverkning av brinsleprodukter. Undantag frin
skatten gors dock fér avfall med stor biogen fraktion som anvinds
for forbrinning och produktion av brinsleprodukter.

Skattskyldig dr den som idger en anliggning dir avfall forbrinns.

Skatten uppgdr till 8 euro per ton avfall sedan 2012.

Det finns 1 dagsliget inga planer pd férindringar av skattens
utformning. Diremot pigir diskussioner om att inféra en auto-
matisk justering av skattenivin med hinsyn tll konsumentpris-
index.

Belgien (Flandern)

Flandern har haft skatt p férbrinning av avfall sedan 1991. Sedan
2005 omfattas dven samférbrinning av avfall av skatten.

Skatten uppgdr till 12,41 euro per ton fr.o.m. den 1 januari 2016.

Skatten omfattar avfall som férbrinns eller samfoérbrinns i
Flandern samt avfall som exporteras fér forbrinning eller samfér-
brinning.

Skattskyldig ir den som iger anliggningen dir avfall férbrinns
eller samférbrinns alternativt den som exporterar avfall for for-
brinning eller samférbrinning.

Syftet med skatten dr att minska deponering av avfall och
minska férbrinning av avfall till férmén for materialtervinning.

Belgien (Bryssel)
Brysselregionen har en skatt pd férbrinning och samférbrinning av

avfall.
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Skatten uppgdr till 6,02 euro per ton fr.o.m. den 1 januari 2016.

Skatten omfattar avfall som uppkommit 1 Bryssel oavsett om det
foérbrinns inom regionen eller utanfér. Om skatt f6r f6rbrinning
av avfall dven betalas i annan region f6r samma avfallsmingd kan ett
skatteavdrag goras motsvarande den skatt som betalats i Bryssel-
regionen.

Skattskyldig idr i férsta hand den aktdr som samlar in avfallet.
Om ingen sidan aktdr finns, blir den aktér som transporterar
avfallet eller, i sista hand, den som producerat avfallet, skattskyldig.

Foérbrinning av medicinskt avfall undantas frin skatten.

Belgien (Vallonien)

Sedan den 1januari 2008 har Vallonien skatt pd avfall som
forbrinns eller samforbrinns.

Skattskyldig dr den som idger anliggningen dir avfall forbrinns
eller samférbrinns. Skatten tas ut per ton avfall som tas emot for
forbrinning. Skattesatsen varierar med avseende pd om avfallet ir
farligt eller inte samt om forbrinning sker med eller utan
virmedtervinning.

Skattesatser fr.o.m. den 1 januari 2016:

o Forbrinning av icke farligt avfall med virmedtervinning:
11,30 euro per ton

o Forbrinning av farligt avfall med virmedtervinning:
30,87 euro per ton

e Forbrinning av icke avfall utan virmedtervinning:
62,86 euro per ton

o Forbrinning av farligt avfall utan virmedtervinning:
75,17 euro per ton

e Samforbrinning av icke farligt avfall: O euro per ton

e Samférbrinning av farligt avfall 9,63 euro per ton.
Samférbrinning beskattas alltsi endast vid samférbrinning av
farligt avfall. Skatten pd samférbrinning av avfall motiveras med att

annan avfallshantering ir att bittre f6r miljon iven om samfér-
brinning innebir viss dtervinning.
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Skattesatserna justeras drligen efter konsumentprisindex.

Definitionen av samférbrinning av avfall kommer att ses over
for att klargora skillnaden mellan samférbrinning och férbrinning
med energidtervinning.

Danmark

Danmark har en skatt pd forbrinning av avfall. Skatten tas inte ut
pd brinslet utan pd den virme som producerats av avfall.

Skattesatsen uppgér fr.o.m. den 1 januari 2016 till 45,8 danska
kronor per GJ virme som produceras. Skatten justeras arligen efter
konsumentprisindex.

Danmark har iven en koldioxidskatt som baseras p& innehdll av
fossilt kol 1 brinslet. For avfall beriknas det fossila innehéllet 1
brinslet utifrdn innehillet av fossil koldioxid i rokgaserna. Koldi-
oxidskatten uppgdr till 171,4 danska kronor per ton koldioxid
2016.

Avfallstérbrinningsanliggningar som omfattas av EU:s system
f6r handel med utslippsritter, forkortad EU ETS, undantas inte
fran koldioxidskatten, vilket ir fallet f6r andra anliggningar inom
EU ETS. Anledningen ull att avfallstérbrinningsanliggningar
betalar f6r sina koldioxidutslipp bdde genom en koldioxidskatt och
genom att de omfattas av EU ETS ir fiskal.

Frankrike

Frankrike har ingen sirskild skatt pd forbrinning av avfall men
beskattar energiprodukter i det fall de ingdr i avfall som anvinds for
uppvirmning. Beskattning tas d& ut i enlighet med den nationella
skattesatsen for energiprodukten. Om ingen skattesats finns for
den aktuella energiprodukten tillimpas den skattesats som giller
for likvirdigt brinsle.

Frankrike har ocks3 en miljoskatt som omfattar avfallsfor-
brinning.
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Nederlinderna

Nederlinderna har en skatt pd férbrinning av inhemskt, blandat
avfall. Skatten inférdes den 1januari 2015 och uppgéir till
13,07 euro per ton avfall sedan den 1 januari 2016. Skatten justeras
drligen efter konsumentprisindex.

Skatten baseras pd vikten av avfallet som levereras till férbrin-
ningsanliggningen under en minad minus vikten pi det avfall som
forts ut frin anliggningen under samma period.

Skatten omfattar anliggningar med tillstdnd f6r f6rbrinning av
blandat avfall. Anliggningar som saknar sidant tillstdnd omfattas
inte av skatten.

For att undvika att avfall exporteras frén Nederlinderna till
andra linder, planeras en skatt pd férbrinning av nederlindskt
avfall som exporteras fér forbrinning.

Portugal

Skatt pa férbrinning av avfall: 1.05 — 1.29 euro per ton.

I Portugal tillimpas en skatt pd avfallshantering som omfattar
avfallsférbrinning. Syftet med skatten ir att styra uppdt i avfalls-
hierarkin.

Skatten idr utformad som en trappa dir hogst skatt (100 procent
avfallsskatt) tas ut pd deponering och nigot ligre (70 procent
avfallsskatt) tas ut pd férbrinning av avfall.

Avfallet beskattas per ton. Avfall som enligt lag méste for-
brinnas (som visst sjukhusavfall) ir befriat frin skatt.

I nuliget finns inga planer pd att férindra skatten pd avfalls-
hantering.
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Tabell 5.1 Skattesatser pa avfallshantering i Portugal

Skattesats euro/ton avfall

% av

skatten 2016 2017 2018 2019 2020
Deponering 100 66 7,7 88 99 11
Forbranning av avfall 0 46 54 62 69 77
Huvudsaklig anvdndning som bransle eller
annan energiproduktion 25 17 19 22 25 28
Spanien

I Spanien ir Katalonien den enda region som har en skatt for
férbrinning avfall.

Skatten omfattar endast kommunalt avfall. Skattens storlek
varierar beroende pi om kommunen har utvecklat separat in-
samling av biologiskt avfall eller inte. Separat insamling av bio-
logiskt avfall ir obligatoriskt 1 Katalonien sedan 2008.

I kommuner som infért separat insamling av biologiskt avfall
uppgdr skattesatsen till 9 euro per ton kommunalt avfall som
forbrinns. I kommuner som inte har infért separat insamling av
biologiskt avfall uppgir skattesatsen till 20,20 euro per ton.

Skatteintikterna anvinds frimst for att frimja separat insamling

och behandling av biologiskt avfall.

5.1.4 Medlemsstater som har fororeningsskatt
som omfattar avfallsforbranning

Estland, Lettland, Litauen, Tjeckien, Ungern, Polen, Ruminien och
Slovakien har skatt pd utslipp av féroreningar som slipps ut i
atmosfiren, vattendrag och mark. Skatten omfattar dven avfalls-
forbrinningsanliggningar och samférbrinningsanliggningar.
Exempel pd fororeningar som omfattas ir svaveldioxid, kvive-
oxider, flyktiga organiska dmnen, partiklar, ammoniak och tung-
metaller. Storleken pd skatten varierar f6r olika féroreningar.
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Opvrigt

Ungern har en s.k. produktsavgift fér miljoskydd. Syftet ir att
generera medel for att finansiera insatser som syftar till att fore-
bygga och begrinsa eventuella skador pd miljén. Produktavgiften
tas ut pa f6ljande produkter:

e batterier;

o forpackningsmaterial;

e andra petroleumprodukter (smorjmedel);

o elektriska apparater och elektronisk utrustning;
o dick;

o kommersiella tryckpapper;

e andra plastprodukter;

¢ andra kemiska produkter;

e papper.

5.2 Prisgolv i andra medlemsstater

5.2.1 Storbritannien

Den 1 april 2013 inférde Storbritannien ett nationellt prisgolv, som
tillimpas pd fossila brinslen som anvinds for att framstilla el i
anliggningar inom och utanfér EU ETS. Tanken var att prisgolvet
skulle bidra till en omstillning av den brittiska elsektorn bort frin
fossila brinslen. Drygt hilften av landets elproduktion baseras pd
férbrinning av naturgas och kol. En viktig egenhet med
Storbritannien ir att dess elsystem ir relativt isolerat jimfért med
situationen 1 andra europeiska linder. Prisgolvet i Storbritannien
far dirfor ett direkt genomslag pd elpriset. Prisgolvet okar
lonsamheten 1 fossilfria anliggningar, t.ex. kirnkraftverk och
vindkraft. Eftersom kirnkraften igs av den brittiska staten fir
dessutom prisgolvet statsfinansiella effekter.

Utslippsprisets och prisgolvets genomslag pd elpriset har
medfort kostnadsdkningar for brittisk industri. Energiintensiva
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foretag 1 Storbritannien kompenseras dirfor ekonomiskt. Detta
innebir att prispaslaget till f6]jd av prisgolvet 1 praktiken endast
belastar el som anvinds av hushill, service och icke energiintensiv
industri. Enligt det brittiska beslutet 2011 skulle prisgolvet hojas
succesivt fram till 2030 for att dd uppga till £30 per ton koldioxid.
Ar 2014 beslutades emellertid att prisgolvet skulle begrinsas till
£18 per ton fram tll 2020. Bakgrunden till beslutet var att
utslippsrittspriset inom EU ETS sjunkit kraftigt sedan 2011.
Prisgolvets negativa inverkan pd den brittiska konkurrenskraften
riskerade dirmed att bli storre dn forvintat.

5.2.2 Frankrike

Den franska regeringen meddelade under viren 2016 att de avser
att inféra ett prisgolv pd koldioxid liknande det 1 Storbritannien.
Prisgolvet forvintas trida ikraft under 2017. Det franska
elsystemet bygger till stor del pd kirnkraft. Ett eventuellt prisgolv
kommer endast att pdverka cirka 10 procent av landets energi-
produktion. Frankrike har goda eléverféringstorbindelser med sina
grannlinder. Dirmed kommer prisgolvets inverkan pd elpriset och
investeringar 1 elsektorn att bli férsumbara.

5.3 Kvaveoxidavgifter och skatter i andra
medlemsstater samt Norge

Lingt ifrdn alla linder inom EU har avgifter eller skatter pd
utslippen av kviveoxider. I detta avsnitt presenteras de styrmedel
som finns 1 Danmark, Norge och Frankrike. Utav dessa linder har
dven Norge och Frankrike haft terbetalning av avgiftsintikterna.

Kviveoxidskatter finns ocksi 1 bla. Italien samt i Spanien
(Galicien), men dessa skatter har overlag legat pd betydligt ligre
nivder in den svenska kviveoxidavgiften. Det finns dven exempel
pd handelssystem med kviveoxider, till exempel i1 vissa stater i
nordostra USA. I Finland finns ingen motsvarande avgift eller skatt
pd kviveoxidutslipp.

96



SOU 2017:83

5.3.1 Danmark

Danmark har sedan 2010 en skatt pd kviveoxidutslippen frin
stationira férbrinningsanliggningar inom sivil energisektorn som
1 energiintensiv industri. Under perioden juli 2012 till och med juni
2016 betalade dessa anliggningar 25 danska kronor per kilo kvive-
oxider; detta motsvarar cirka 33 svenska kronor per kilo. 2016 in-
férdes en indexering av skatten, som sedan sinktes till 5 kronor per
kilo.

Skatteplikten omfattar inte enbart anliggningar som slipper ut
kviveoxider utan dven verksamheter som framstiller eller p annat
sitt hanterar brinslevaror (till exempel bensinstationer). Foérbrin-
ningsanliggningar med en kapacitet som o6verstiger 30 MW ir
skyldiga att mita sina utslipp. Detta giller dven turbiner pd mer in
10 MW. For ovriga skattepliktiga anliggningar schablonberiknas
utslippen utifrdn bl.a. anliggningarnas brinsleférbrukning etc.

Den handel som férekommer med avgiftsbelagda varor mellan
registrerade verksamheter riknas inte in i den avgiftspliktiga
mingden brinsle. P4 s sitt betalas inte skatten mer dn en ging for
en och samma vara. Den verksamhet som slipper ut kviveoxider far
for sin del dra av frin skatten, kostnaden fér den mingd som
renats.

En anledning till att skattenivin sinktes frin 25 kronor per kilo
till 5 kronor per kilo (2016) var farhigor om férsimrad konkur-
renskraft f6r den energiintensiva industrin. Inte minst den danska
cementindustrin har uttryckt farhdgor om att den hogre skatte-
nivin innebar konkurrensproblem gentemot andra linder (till
exempel Sverige dir cementindustrin inte ir avgiftspliktig).

5.3.2 Norge

Norge inforde 2007 en skatt pd utslipp av kviveoxider. De killor
som berdrs ir inte enbart fasta forbrinningsanliggningar utan dven
flyg, tdg samt storre bdtar och markfordon. Nivin pd skatten har
justerats arligen och 2015 var den cirka 19 norska kronor per kilo
kviveoxider (det vill siga drygt 20 svenska kronor).

Som ett svar pd den nya skattens inférande bildade 15 norska
branschorganisationer den s.k. kviveoxidfonden. Fonden har ingitt
ett avtal med staten, och det innebir att alla skattepliktiga verk-
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samheter kan fi undantag frn skatten om de ingdr ett speciellt
miljdavtal med kviveoxidfonden. Fondens avtal med staten innebir
dessutom att de verksamheter som omfattas av fonden ska minska
de totala utslippen med 16 000 ton kviveoxider under perioden
2011-2017. 2014 hade 95 procent av alla skattepliktiga verksam-
heter anslutit sig till kviveoxidfonden, och dessa representerar
drygt 50 procent av Norges totala utslipp.

De verksamheter som har ingdtt miljdavtal med fonden betalar
till fonden. Foretag inom olje- och gasindustrin betalar en avgift pd
11 norska kronor per kilo kviveoxidutslipp medan &évriga bran-
scher betalar 4 norska kronor per kilo. De utslipp som inte mits
direkt schablonberiknas i stillet utifrdn de specifika forhillanden
som giller {6r varje anliggning samt utifrdn brinsleférbrukning.

Verksamheterna 3tar sig dessutom att senast inom tvd efter
anslutning ta fram en &tgirdsplan dir man redovisar mojliga
dtgirder for att reducera dessa utslipp. Foretagen forvintas genom-
fora de dtgirder som ir kostnadseffektiva. Alla verksamheter som
omfattas av fonden kan soka pengar frin fonden for att delvis
finansiera dessa tgirder. Alla fondens avgiftsintikter gir tillbaka
som stod till kviveoxidreducerande dtgirder. Stéd kan dven sokas
for installation av mitutrustning. Under 2013 var fondens intikter
exempelvis 596 miljoner norska kronor, och stédinsatsen mot-
svarade cirka 80 procent av investeringsbeloppet. Av de verksam-
heter som har anslutit sig till fonden hade drygt hilften ansékt om
stdd. De &tgirder som genomférts mdste verifieras av ett
oberoende kontrollorgan (Norske Veritas), som dven bistir fonden
med att utvirdera de ansokningar om investeringsstod som
kommer in.

De verksamheter som ir anslutna till kviveoxidfonden rappor-
terar sina kviveoxidutslipp kvartalsvis. De mail som satts upp for
utslippsreduktion har &verlag uppnitts. Det kan exempelvis
noteras att under perioden 2008-2012 3stadkoms enligt fondens
egen rapportering en utslippsreduktion motsvarande 23 000 ton.
Detta motsvarar en utslippsminskning om totalt cirka 5 procent'.

Erfarenheterna visar pid svirigheter med att &stadkomma en
kostnadseffektiv allokering av fondmedlen. Kvoten mellan de
utbetalade bidragen och den rapporterade utslippsreduktionen har

! Naturvérdsverket (2014).
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varierat tydligt’. Det finns ocksd en risk att andra indamail in
kviveoxidreduktion har premierats, vilket i sin tur inneburit héga
marginalkostnader f6r kviveoxidreduktion.

5.3.3 Frankrike

Frankrike inforde en skatt pd kviveoxidutslipp 1990, detta som en
del av ett storre styrmedelspaket mot luftféroreningar. Den
betalades av forbrinningsanliggningar med en kapacitet dversti-
gandes 20 MW. Skatten inkluderade avfallsférbrinningsanligg-
ningar. Inga mobila utslippskillor var skattepliktiga.

Skatten har varit betydligt ligre in den svenska avgiften, och det
har inte heller inte funnits ndgra krav pd mitning av utslippen.
Intikterna frin skatten (75 procent) éronmirktes for att subven-
tionera dtgirder for att reducera utslippen, samt dven forskning
och utveckling pd omradet. Dessa subventioner delades ut efter ett
ansokningsforfarande. De skattepliktiga anliggningarna kunde f3
stdd for att ticka en viss andel av kapitalkostnaderna, till exempel
15 procent f6r konventionella utslippsreduktionsitgirder.

Utvirderingar av den franska skatten har visat att den hade
mycket marginella effekter pd utslippsreduktionen. En viktig orsak
var att utslippen inte mittes direkt, nigot som gav svaga
incitament till driftsoptimering etc’. Aterforingen innebar dess-
utom att lénsamheten 1 investeringar for 6kad produktion fér-
bittrades.

Ar 2000 ersattes denna skatt av en generell skatt pd foro-
reningar.

2 Nolander och von Bahr (2011).
’ Millock med flera (2004).
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6 Bor prissignalen fran EU:s
system for handel med
utslappsratter kompletteras?

6.1 Inledning

I det hir kapitlet analyseras hur prissignalen frén EU:s system fér
handel med utslippsritter, forkortat EU ETS, kan férstirkas med
hjilp av ekonomiska styrmedel. Enligt utredningens direktiv ska
analysen centrera kring frigan om el- och virmeproduktion i
anliggningar inom EU ETS bor kompletteras med en skatt pd
innehillet av fossilt kol 1 de brinslen som foérbrukas vid sidan
produktion. En kompletterande skatt skulle utgéra ett s.k.
nationellt prisgolv fér utslipp av fossil koldioxid frin el- och
virmeproduktionsanliggningar. Prisgolvet innebir att dven om
priset pa utslippsritter skulle sjunka till noll skulle fortfarande en
prissignal bestd f6r de anliggningar 1 Sverige som skatten omfattar.
I utredningens uppdrag ingir att bedéma behovet och limpligheten
av ett nationellt prisgolv.

Foérbrinning av brinsle i anliggningar med en installerad kapa-
citet 6ver 20 megawatt (MW) omfattas av EU ETS. De gemen-
skapsrittsliga reglerna finns 1 Europaparlamentets och ridets
direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system for
handel med utslippsritter f6r vixthusgaser inom gemenskapen och
om indring av rddets direktiv 96/61/EG, forkortat handels-
direktivet'.

I Sverige omfattas iven mindre anliggningar anslutna till fjirr-
virmenit med en total kapacitet éver 20 MW. Anliggningar som
forbrinner avfall 1 huvudsakligt syfte att producera energi (avfalls-

"EUT L 140, 5.6.2009, s. 63.
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energianliggningar) omfattas ocksd enligt den nuvarande svenska
tolkningen av EU-ritten. Om det huvudsakliga syftet ir att
destruera avfall omfattas anliggningen inte av EU ETS. Frin och
med 2013 omfattas dirmed de flesta svenska anliggningar som
forbrinner avfall av handelssystemet EU ETS.

Frigan om nationella prisgolv f6r koldioxid har aktualiserats 1
Sverige och andra linder under senare dr (f6r mer information se
avsnitt 5.2). Bakgrunden ir att prisstyrningen inom EU ETS sedan
2008 forsvagats visentligt. Figur 6.1 visar att priset foll frin cirka
35 euro 2008 till cirka 5 euro per ton koldioxidekvivalenter 2012.
Priset har direfter legat kvar pd en 13g niva.

Figur 6.1 Utveckling av priset pa utsldppsratter
for perioden januari 2008—februari 2017
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Kélla: Egen bearbetning av data fran Investing.com

Det laga priset har sin férklaring i att utbudet av utslippsritter ir
mycket storre dn efterfrigan pid dem. Utbudet av utslippsritter
bestims genom politiska beslut. Mingden utslippsritter som
drligen tillférs marknaden foljer ett schema som i hég grad baseras
pd de produktions- och utslippsnivier som ridde foére 2008.
Tillférseln av utslippsritter minskar planenligt med 1,74 procent
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per 4r fram till 2020 och Europeiska kommissionen har féreslagit®
att tillforseln ska minska med 2,2 procent per &r direfter. Detta
forslag, tillsammans med andra férslag som kan pdverka utbudet av
utslippsritter 6ver tid 1 handelssystemet, slutférhandlas nu mellan
ridet och parlamentet i en s.k. trilog (med kommissionen).

Om fler utslippsritter tillfors handelssystemet dn vad som
annulleras samma &r uppstér ett arligt 6verskott. Eftersom foretag
har ritt att obegrinsat spara utslippsritter 6ver tid genom s.k.
bankning neutraliseras eller ackumuleras de arliga 6verskotten.
Mojligheten till bankning av utslippsritter syftar till att utjimna
prisskillnader 6ver tid. I dagsliget finns ett mycket stort ackumu-
lerat 6verskott av utslippsritter. Det ackumulerade &verskottet
uppgick 2013 till mer dn 2 miljarder EAU:s (European Allowance
Units), vilket motsvarar 2 miljarder ton koldioxidekvivalenter.

Under 2014 beslutades p8 EU-nivd att auktioneringen av
900 miljoner EUA:s skulle skjutas upp frén perioden 2014-2016 till
2019-2020°. Till f6ljd av denna s.k. back-loading har det tillgingliga
overskottet temporirt stabiliserats. I slutet av 2015 uppgick 6ver-
skottet pd marknaden till 1,77 miljarder EAU:s. European Environ-
ment Agency, forkortat EEA, prognosticerar ett dverskott pd strax
under 3 miljarder EUA:s 2020 d& back-loading programmet upp-
hér. EEA forutspdr att 6verskottet kommer att ligga stabilt fram
till 2025 och direfter minska kontinuerligt.*

Under 2015 fattades beslut p& EU-nivd om att en s.k. mark-
nadsstabilitetsreserv ,forkortat MSR, ska inrittas 2019 {6r att skapa
en bittre kontroll pd 6verskottet’. Ambitionen ir att anpassa
antalet EAU:s som 3rligen auktioneras ut for att hlla éverskottet
pd marknaden 1 intervallet 400883 miljoner EAU:s. Resterade del
av Overskottet ska placeras i MSR:en. Inférandet av stabilitets-
reserven innebdr inte att antalet utslippsritter som kan utnyttjas pd
ling sikt minskar. MSR:en forvintas bidra till att uppritthilla ett
pris pd utslippsritter pd kort sikt men inte 1 évrigt pdverka den

2 Forslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om férindring av direktiv 2003/87/EC
for att stirka kostnadseffektiva utslippsminskingar och investeringar i tekniker med l3ga
utslapp.

> Kommissionens férordning (EU) 176/2014 av den 25 februari 2014 om indring av férord-
ning (EU) nr 1031/2010 sirskilt i syfte att faststilla vilka volymer utslippsritter for
vixthusgaser som ska auktioneras ut 2013-2020.

* Trends and projections in the EU ETS in 2016. EEA report, no 24/2016.

5 COM (2015) 337 final.

103



Bor prissignalen fran EU:s system fér handel med ... SOU 2017:83

langsiktiga prisbildningen nimnvirt. I praktiken innebir den att
aktorerna inom systemet 1 storre utstrickning miste handla med
varandra eftersom firre utslippsritter auktioneras ut.

En annan férdel med MSR:en ir att den bidrar med en viss
politisk flexibilitet eftersom den underlittar eventuella beslut om
att 1 framtiden annullera delar av overskottet. Alternativet ir att
utslippsritterna kommer ut pd marknaden och att de d& pd ett eller
annat sitt mdste tas in frdn marknadens aktdrer. Det marknads-
ingrepp som sker 1 det senare fallet férvintas vara relativt omfat-
tande 1 jimforelse med dtgirder som berdr utslippsritter inom
MSR:en.

Trots att det finns ett stort Overskott pd utslippsritter i
handelssystemet ir priset pa utslippsritter fortfarande positivt. Det
finns tvi anledningar dirtill. Den forsta dr att flera aktorer
kontinuerligt miste kopa utslippsritter. De som siljer utslipps-
ritter kommer dtminstone att kriva ett pris som ticker de trans-
aktionskostnader som forsiljningen innebir. Den andra anled-
ningen ir att marknadsaktdrerna férvintar sig att overskottet
kommer att minska i framtiden och att priset pd utslippsritter
kommer att 6ka. Om utslippsritter i dag inte hade efterfrigats i
rent spekulativt syfte skulle priset pd dem varit nira noll.

Orsaker till 6verskottet av utslappsritter

Det finns flera forklaringar till varfér det uppstitt ett stort dver-
skott av utslippsritter. Den frimsta orsaken stdr att finna i den
ekonomiska kris och svaga ekonomiska tillvixt som priglat EU-
omrédet sedan 2008. Under 2008 och 2009 {5l den samlade varu-
och tjinsteproduktionen i EU kraftigt. Bland annat minskade kol-
kraftsproduktionen med nirmare 20 procent. I den ekonomiska
krisen och dess efterdyningar minskade dirfér dven efterfrigan pd
utslippsritter.

Den ekonomiska utvecklingens betydelse fér handelssystemet
har inte bara priglat efterfrigan pd utslippsritter utan iven
systemets utformning. Regelverket fér systemet utformades
baserat pd en prognos dver den generella ekonomiska utvecklingen
i EU. Enligt den prognosen férvintades att konkurrensen om
utslippsritter skulle bli s§ hég att kommissionen inférde en ventil 1
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form av internationella utslippskrediter. Speciellt under den andra
handelsperioden 2008-2012 utnyttjades denna ventil genom inkép
av internationella utslippsenheter (frdn s.k. CDM- och JI-projekt).
Hade den ekonomiska krisen forutsetts hade denna ventil rimligen
inte inforts (eller 1 vart fall inte utformats pd ett s frikostigt sitt).
Hitulls har cirka 1,5 miljarder internationella utslippsenheter
koépts.

EU har sedan 2008 fért en klimat- och energipolitik som styrt
mot tre integrerade mal: klimat, férnybar energi och energi-
effektivisering. Till f6ljd av denna politik 1 kombination med
nationella energipolitiska mal har exempelvis vind- och solkraft
subventionerats och byggts ut kraftigt inom EU. Utbyggnaden har
underlittats av att kostnaderna fér att investera i den férnybara
elproduktionen sjunkit markant under det senaste decenniet.

Samtidigt som den férnybara elproduktionen byggts ut har el-
anvindningen effektiviserats. Detta har foranlett en ligre efter-
frigan pd el och dirmed pd fossilbaserad elproduktion in vad som
hade varit fallet utan en sidan energipolitisk styrning. Samverkan
mellan utslippsrittspriset och de energipolitiska mélen framgir
tydligt 1 kommissionens scenarioanalys av det klimat- och energi-
politiska ramverket till 2030°. I analysen prognosticeras priset pi
utslippsritter till 40 euro per ton koldioxidekvivalenter i frénvaro
av en aktiv politik f6r energieffektivisering. Med en “ambitiés”
politik for energieffektivisering antas priset pd utslippsritter bli
betydligt ligre, 22 euro per ton.

Efterfrdgan pd utslippsritter har dven pressats ner av att vissa
linder reglerat produktionen i kolkraftverk eller infért nationella
prisgolv f6r fossila utslipp frén anliggningar inom EU ETS. Dessa
styrmedel beaktades rimligen inte nir utslippstaket bestimdes och
de har dirfor bidragit till att pressa ner priset pa utslippsritter till
dagens liga niva.

Det liga priset pd utslippsritter kan tolkas som att EU:s
sammanhillna klimat- och energipolitik varit kortsiktigt effektiv i
ambitionen att minska utslippen av vixthusgaser. Det liga priset pd
utslippsritter innebir emellertid svaga marknadsbaserade incita-

¢ EU-kommissionen (2014b) “A policy framework for climate and energy in the period from
2020 up to 2030”. Commission staff working document. Impact assessment.
SWD(2014) 15 final.
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ment att stilla om nuvarande produktionsprocesser bort frin
fossila brinslen. Detta kan ha en negativ effekt pd 1 vilken takt
teknik utvecklas for att ldngsiktigt skapa en ekonomi med hog
materiell vilfird och ldga utslipp av vixthusgaser. For att forbittra
handelssystemets funktionssitt skulle ett prisgolv som inférs
gemensamt for hela EU kunna vara ett fungerade verktyg. Enligt
Konjunkturinstitutet’” kan ett hybridsystem, dir EU ETS kom-
pletteras med béade prisgolv och pristak pd EU-nivd, minska
systemets kinslighet fér ekonomiska chocker och vara sambhills-
ekonomiskt effektivt. Prisgolvet leder di automatiskt till hogre
utslippsminskningar i en situation di utslippsminskningar visar sig
billigare in forvintat. Denna typ av 16sningar har diskuterats inom
EU utan att {4 ett brett gehor.

6.2 Klimatpolitiskt ramverk i EU och Sverige

Det klimat- och energipolitiska ramverket inom EU och i Sverige
bygger pd tre 6vergripande mél som berér:

e minskade utslipp av vixthusgaser,
o hogre andel férnybar energi, samt

o effektivare energianvindning.

EU:s klimatm8l f6r 2030 ir att utslippen av vixthusgaser ska
minska med minst 40 procent jimfért med 1990 4rs nivd. EU ETS
ir en viktig férutsittning for den klimatpolitik som bedrivs inom
EU. Milet for EU ETS ir att tll 2030 minska utslippen av
vixthusgaser med 43 procent jimfért med 2005 ars nivd. Det kan
jimforas med motsvarande mél for utslipp som sker utanfér EU
ETS (dvs. i den icke-handlande sektorn) som uppgar till 30 procent

jimfoért med 2005 &rs nivi.

7 PM nr 25 2014 Kommissionens forslag p3 stabilitetsreserv i EU ETS.
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Den 20juli 2016 presenterade kommissionen ett forslag® till
férordning om ansvarstordelning mellan medlemslinderna fér
utslippsminskningar i de sektorer som inte omfattas av EU ETS
for perioden 2021-2030. De sektorer som ligger utanfér EU ETS ir
frimst uppvirmning av bostider och byggnader, jordbruk,
avfallsdeponier, transporter samt smiskalig industri. Forslaget dr
fortfarande under férhandling. Den lingsiktiga ambitionen ir att
vixthusgasutslippen inom EU ska minska med 80-95 procent till
2050.

Svensk klimat- och energipolitik centrerar ocksd kring de tre
mélsittningarna som nimns ovan. Sverige har tll 2020 ett
nationellt klimatmal f6r den icke-handlande sektorn. Mélet ir att
utslippen ska minska med 40 procent jimfért med 1990 ars niva.
Forutom maélet till 2020 beslutade riksdagen den 15 juni 2017 om
regeringens forslag till klimatpolitiskt ramverk fér Sverige. Det
klimatpolitiska arbetet ska utgd frin ett l8ngsiktigt, tidssatt
utslippsmal som riksdagen faststiller. Delar av det klimatpolitiska
ramverket regleras i lag genom den nya klimatlagen som lagfister
att regeringens klimatpolitik ska utgd frin klimatmdlen och hur
arbetet ska bedrivas. Lagen trider i kraft den 1 januari 2018. Det
klimatpolitiska ramverket omfattar bl.a. féljande nationella, 18ng-
siktiga klimatmal:

o Senast 2045 ska Sverige inte ha nigra nettoutslipp av vixt-
husgaser till atmosfiren, f6r att direfter uppnd negativa utslipp.
Utslippen frin verksamheter inom svenskt territorium ska vara
minst 85 procent ligre in utslippen 1990. For att nd netto-
nollutslipp f&r kompletterande dtgirder tillgodoriknas.

e De utslipp i Sverige som kommer att omfattas av EU:s ansvars-
fordelningsférordning, den s.k. ESR-sektorn, bor senast 2030
vara minst 63 procent ligre dn utslippen 1990. Hogst 8 procent-
enheter av utslippsminskningarna fir ske genom komplet-
terande dtgirder.

$KOM (2016) 482 slutlig. Férslag till Europaparlamentets och ridets férordning om
bindande 4rliga minskningar av medlemsstaternas vixthusgasutslipp 2021-2030 fér att skapa
en motstindskraftig energiunion och fullgéra dtagandena enligt Parisavtalet samt om indring
av Europaparlamentets och ridets férordning nr 525/2013 om en mekanism for att dvervaka
och rapportera utslipp av vixthusgaser och fér att rapportera annan information som ir
relevant f6r klimatférindringen.
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e Senast 2040 bor utslippen 1 Sverige 1 ESR-sektorn vara minst
75 procent ligre dn utslippen 1990. Hégst 2 procentenheter av
utslippsminskningarna fir ske genom kompletterande dtgirder.

e Vixthusgasutslippen frin inrikes transporter (utom inrikes
luftfart som ingdr 1 EU:s utslippshandelssystem, EU ETS) ska

minska med minst 70 procent senast 2030 jimfort med 2010.

Syftet med det klimatpolitiska ramverket dr att varje regering,
oavsett konstellation och politisk inriktning, ska vara bunden till de
forutsittningar som anges i lagen. P4 s& vis ska férutsittningarna
oka for att arbetet ska bedrivas pd ett l8ngsiktigt och kontinuerligt
sitt, samtidigt som det blir tydligare och mer transparent.

I finansplanen 1 Budgetpropositionen fér 2017 (prop. 2016/17:1,
s. 24) anger regeringen att Sverige ska visa globalt ledarskap genom
att bli ett av virldens f6rsta fossilfria vilfirdslinder.

I budgetpropositionen for 2018 foresldr regeringen att koldi-
oxidskatt motsvarande 11 procent av den generella koldioxid-
skattenivdn ska tas ut f6r brinslen som férbrukas fér framstillning
av virme vid kraftvirmeproduktion som omfattas av EU ETS.” I
propositionen foreslds ocksd att koldioxidskatten fér brinslen som
férbrukas vid annan virmeproduktion inom EU ETS in den som
sker 1 tillverkningsprocessen 1 industriell verksamhet eller 1 kraft-
virmeproduktion ska uppgd till 91 procent av den generella koldi-
oxidskattenivdn (i dag uppgdr motsvarande skatt till 80 procent av
den generella koldioxidskattenivan).

De féreslagna dndringarna innebir en hojning av det nationella
prisgolv som redan finns f6r annan virmeproduktion inom EU
ETS in kraftvirmeproduktion och produktion i tillverknings-
processen i industriell verksamhet. Andringarna innebir dven att
ett nationellt prisgolv foreslds for kraftvirmeproduktion inom EU
ETS. Andringarna féresl3s trida i kraft den 1 januari 2018.

?Se's. 43 i prop. 2017/18:1.
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6.3 Ar EU ETS ett klimatpolitiskt nollsummespel
pa kort och lang sikt?

6.3.1 Utslapphandelns funktion i teorin

Utgdngspunkten for ett utslippshandelssystem ir en kvantitativ
reglering av den aggregerade utslippsnivin fér de anliggningar som
omfattas av systemet, eller om man si vill, ett krav pd att de
aggregerade utslippen ska reduceras med en viss mingd. T ett
utslippshandelssystem styrs alltsd inte primirt marginalkostnaden
for utslippsreduceringar — sdsom 1 fallet med en skatt pd fossila
koldioxidutslipp — utan istillet den aggregerade utslippsnivin.
Marginalkostnaden fér utslippsreduceringar och tillika priset pd
utslippsritter bestims av ambitionsnivin pd den kvantitativa
regleringen. Det betyder att ett utslippshandelssystem ndr sitt mal
oavsett om priset pd utslippsritter ir hogt eller 1igt. Omvand-
lingstrycket bland de anliggningar som ingdr i EU ETS bestims
dirfor i grund och botten av utslippstaket dver hela tidsperioden.

Dagens l3ga pris pd utslippsritter ir ett uttryck fér att
marginalkostnaden for utslippsreduceringar ir relativt 13g inom
systemet. Detta betyder dock inte att marginalkostnaden ir 1ag for
samtliga anliggningar inom EU ETS. Det kan bl.a. finnas nationella
och branschvisa skillnader till f6ljd av 6verlappande styrmedel pd
nationell nivd, t.ex. den svenska koldioxidskatten pd virme-
produktion i virme- och kraftvirmeverk. Det liga priset inom EU
ETS innebir att det kan vara motiverat att skirpa den kvantitativa
regleringen for att uppnd kostnadseffektivitet 1 EU:s klimatpolitik
som helhet. Dirigenom skapas 1 hela EU ett stérre omvandlings-
tryck bort frin anvindning av fossila brinslen.

En ensidig reglering av svenska anliggningar inom EU ETS
skapar ett storre omvandlingstryck 1 Sverige. Diremot paverkas
inte nddvindigtvis de globala utslippen av koldioxid. Eftersom
utslippsnivin inom EU ETS forblir oférindrad sker endast en
omférdelning av utslipp mellan olika utslippskillor inom systemet.
Det stora dverskottet av utslippsritter innebir att det dr ytterst
osannolikt att det pd kort sikt uppstér fysisk brist pd dem. En sddan
brist kommer dock att uppkomma forr eller senare.

Nationella dtgirder kan endast i bista fall férskjuta tidpunkten
for nir ett utslipp sker, men inte pdverka den kumulativa

utslippsmingden. Dubbelstyrning av utslipp inom EU ETS kan
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dirmed liknas vid ett nollsummespel, dvs. endast férdelningen av
utslipp mellan olika utslippskillor kan pdverkas men inte den
totala utslippsmingden. Det enda direkta sittet att stadkomma en
faktisk minskning av utslippen inom EU ETS med nationella
medel ir att kopa och annullera eller pd annat sitt undanhilla
outnyttjade utslippsritter frin utslippsgenererande aktiviteter.

6.3.2  Utslappshandel i en politisk kontext
Nationella mil

I enlighet med utslippshandelns syfte och funktionssitt bor ett
fungerande utslippshandelssystem inte kompletteras med styr-
medel som avser att styra samma utslipp. Kompletterande styr-
medel har enligt resonemanget ingen additionell klimateffekt. En
skirpt prissignal f6r svenska anliggningar miste dirmed motiveras
med annat in den direkta klimateffekten. Ambitionen att bli ett av
virldens forsta fossilfria vilfirdslinder skulle kunna vara ett sddant
motiv, 1 synnerhet om denna ambition stdds av ett nationellt
klimatmal som ir tidsbestimt.

Som nimndes tidigare har riksdagen godkint regeringens
forslag om mil for den svenska klimatpolitiken (se bet.
2016/17:MJU24 och rskr. 2016/17:320). Detta innebir bl.a. att det
klimatpolitiska arbetet ska utgd fr&n ett l3ngsiktigt, tidssatt
utslippsmil som riksdagen faststiller. Milet ska vara att Sverige
senast 2045 inte ska ha nigra nettoutslipp av vixthusgaser till
atmosfiren, for att direfter uppnd negativa utslipp. Utslippen frin
verksamheter inom svenskt territorium ska vara minst 85 procent
ligre dn utslippen 1990. Férslaget om s.k. nettonollutslipp om-
fattar dven utslipp inom EU ETS.

Ett nationellt mil som inbegriper utslipp inom EU ETS
noédvindiggor nationell dubbelstyrning. Aven om EU ETS har en
likvirdig ambitionsnivd som ett svenskt mal sikerstiller ett
nationellt styrmedel att vissa utslipp inom EU ETS inte sker i
Sverige. Troligtvis innebir utslippen frin el- och virmesektorn ett
mindre problem f6r att uppnd Sveriges nationella mal 1 ett 2045-
perspektiv jimfort med de industriella utslippen.

I el- och virmesektorn finns endast ett fital anliggningar som 1
stor skala forbrianner fossila brinslen. Milet for utslipp pd svenskt
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territorium innebir att prissittningen av koldioxid bér harmo-
niseras 6ver alla sektorer pd sikt. I vilken takt denna harmonisering
boér ske dr dock en 6ppen friga. Det ska ocksd betonas att det kan
behévas en portfolj av styrmedel for att nd klimatmalet till 2045
kostnadseffektivt. Inte minst kan det vara viktigt att beakta styr-
medel som stimulerar relevant forskning, teknikutveckling och en
effektiv samhillsplanering. Det ingdr dock inte i utredningens
uppdrag att bedéma behovet av sddana styrmedel.

Politisk dynamik

Obeaktat nationella mal argumenteras det ibland for att det dr fel
att se EU ETS som ett nollsummespel, och att nationella styrmedel
visst har en additionell effekt pd de globala utslippen. Detta giller i
synnerhet givet dagens stora 6verskott pd utslippsritter och den
MSR som inforts f6r att 1 framtiden kontrollera dverskottet. Enligt
argumentet leder nationell dubbelstyrning av utslipp inom EU ETS
till att reserven vixer och att priset pd utslippsritter pressas ned
ytterligare. Detta dkar sannolikheten for att forslag om att annul-
lera utslippsritter 1 reserven ska godkinnas av EU-parlamentet och
rddet. Enligt denna argumentation destabiliseras inte EU ETS av
nationell dubbelstyrning utan stirks i stillet pd l3ng sikt genom
politiska beslut.

Politiska argument anvinds dven mot dubbelstyrning av utslipp
inom EU ETS. Enligt denna argumentation ir marknadsaktorernas
tro pd handelssystemet centralt fér dess funktion. Nationell
dubbelstyrning underminerar prisbildningen inom EU ETS och
minskar dirmed trovirdigheten f6r utslippshandelssystemets funk-
tion och fortlevnad. Detta himmar i sin tur investeringsviljan 1
anliggningar som bara kan motiveras om priset pd koldioxid ir
tillrickligt hogt.

Argumenten f6r och mot additionell dubbelstyrning kan varken
verifieras eller forkastas. Det finns ingen autonom process som
forklarar sambandet mellan ett styrmedel och den observerade eller
hypotetiska effekten. Beslut om strukturella férindringar av EU
ETS kommer att grunda sig pd flera realpolitiska faktorer. Bland
annat ir internationella klimatavtal och konkurrensvillkor viktiga.
Det blir dirmed oméjligt att ex-post faststilla om och i vilken
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omfattning dubbelstyrningen lett till en additionell klimatnytta.
Givet att ett politiskt beslut fattats dr det inte méjligt att faststilla 1
vilken grad ett inhemskt styrmedel 1 Sverige inverkat pd beslutet.
P3 samma sitt dr det omdjligt att faststilla 1 vilken grad dubbel-
styrning undergrivt foértroendet f6r EU ETS (om systemet av-
vecklas).

Flera scenarier kan malas upp 6ver hur overskottet inom EU
ETS kommer att forindras. Den ekonomiska utvecklingen i Europa
de nirmsta dren kommer att vara av stor betydelse. EEA progno-
sticerar, genom att stilla samman medlemslindernas egna utslipps-
prognoser, att den &rliga efterfrigan pd utslippsritter kommer att
sjunka kontinuerligt fram till 2030. Minskningstakten ir dock l3g
enligt EEA:s sammanstillning och de irliga utslippen inom EU
ETS hamnar pd cirka 1,6 miljarder ton koldioxidekvivalenter 2030.

Som nimndes i inledningen av kapitlet forvintas det totala
overskottet av utslippsritter att borja minska férst 2025, enligt
EEAs berikning. Eftersom reserven ir stor bedéms det ta mer in
ett decennium att tomma den. Om vissa medlemsstater stirker
nationella styrmedel som o&verlappar EU ETS, eller om den
lingsiktiga marginalkostnaden fér att producera el frin férnybara
resurser fortsatt minskar 1 snabb takt, kommer uttdmningstakten
att bromsas upp. Efterfrdgan och priset pd utslippsritter blir d3
fortsatt lag.

Ett annat scenario dr att EU kommer 6verens om att 16sa de
strukturella problem som uppstdtt till f6ljd av den ekonomiska
nedgingen i EU under perioden 2008-2013. En sidan I8sning
kriver annullering av en stor del av de utslippsritter som kommer
att finnas i stabilitetsreserven under perioden 2020-2025.

Forslag om olika annulleringsstrategier férhandlas fér nir-
varande mellan EU:s olika organ i en trilog. De férslag som
diskuteras ir bl.a. en engdngsannullering och en mer kontinuerlig
annulleringsmekanism kopplat till marknadsstabilitetsreserven,
forkortat MSR. Det senare forslaget innebir att MSR:en 2024 och
varje dr direfter endast fir innehdlla som hogst lika mainga
utslippsritter som auktionerades ut féregdende ar.

I praktiken innebir detta forslag en stor engdngsannullering
2024 och en mer eller mindre linjir minskning av reserven direfter
om Arliga 6verskott fortsatt uppstdr. En slutsats som kan dras av
dessa forslag dr att de fokuserar pd att sinka taket for den
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ackumulerade utslippsmingden inom systemet. Forslagen innebir
inte att handelssystemets grundliggande funktionssitt férindras.
Det innebir 1 sin tur att svenska styrmedel som adresserar utslipp
inom EU ETS inte per automatik fir en additionell klimatetfekt pd
global nivd, iven om systemet reformeras enligt ndgot av de forslag
som nimndes ovan.

I framtidsbilden méste iven det globala perspektivet vigas in.
Det finns t.ex. férhoppningar om att olika handelssystem runt om i
virlden ska linkas samman. Priset pd koldioxid utjimnas di mellan
olika regioner vilket bidrar till att goéra klimatpolitiken mer
konkurrensneutral. En sidan sammanlinkning har bla. gjorts for
handelssystemen i Kalifornien och Quebec. For att mojliggora
sammanlinkningar med andra system kan strukturella reformer av
EU ETS bli nédvindiga. Om EU ETS linkas till nigot annat
system skulle det under gynnsamma férhillanden kunna leda till att
overskottet av utslippsritter minskar i en snabbare takt d4n vad som
annars skulle ha skett.

6.4 Bor prissignalen pa utslapp av fossil koldioxid
inom EU:s system fér handel med utslappsratter
kompletteras?

Utredningens bedémning: Inget nationellt, kompletterande
styrmedel som stirker prissignalen inom EU ETS bér inféras
for fossila koldioxidutslipp frin svensk el- och virme-
produktion.

Skilen till utredningens bedémning: Syftet med EU ETS ir att
harmonisera klimatpolitiken inom EU {6r att 3stadkomma ett
stérre avtryck pd de globala wutslippen samt utnyttja de
samordningsvinster som finns pd EU-nivd men inte pd nationell
nivd. EU-kommissionen menar att EU ETS har ett tydligt
mervirde. En nationaliserad klimatpolitik medfér en fragmenterad
och relativt kostsam styrning av de anliggningar som regleras.
Nationella styrmedel reflekterar olika ambitionsnivier och skapar
olika priser pd koldioxid. Fér EU som helhet okar de

administrativa kostnaderna om olika regelverk miste f6ljas upp och
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kontrolleras gentemot ett regelverk som giller f6r hela den inre
marknaden. Genom EU ETS harmoniseras ambitionsnivdn och
prissittningen av koldioxid mellan EU:s medlemsstater. Det
mojliggor att de vinster som EU-samarbetet medfér kan utnyttjas
fér att minimera kostnaderna fér driva en ambitiés klimatpolitik.
Utredningen anser att denna ambition undergrivs av nationella
prisgolv.

Utredningen anser att utslippshandelssystemet i dagsliget bor
betraktas som ett klimatpolitiskt nollsummespel pd EU-niv.
Utslippstaket bestims genom demokratiska beslut inom EU. Nir
utslippstaket dr bestimt har dven de totala utslippen frén systemet
bestimts. Nationell klimatpolitik pdverkar inte per automatik
utslippstaket och dirmed inte heller den mingd utslipp som
anliggningarna inom EU ETS orsakar. Det innebir i sin tur att
nationella prisgolv inte fir nigra lingsiktiga klimateffekter.

Utsldppsritter som inte utnyttjas siljs forr eller senare vidare pd
marknaden. Utredningen anser att den marknadsstabilitetsreserv,
forkortat MSR, som kommer att inféras 2019 inte pdverkar denna
logik 1 handelssystemet. Den framtida tillgdngen pd utslippsritter
bestimmer marknadspriset pd dem. Reserven tar bara bort
utslippsritter frdn marknaden temporirt. Det ldngsiktiga
overskottet kvarstdr dock, vilket betyder att det kommer att finns
ett betydande 6verskott av utslippsritter under en lingre tid. Detta
forhillande kan givetvis forindras om EU beslutar om strukturella
forindringar av handelssystemet, t.ex. annullering av utslippsritter
1 MSR:en.

Om milet med en stirkt prisstyrning av svenska el- och
virmeproducenter ir att uppnd en direkt klimateffekt genom en
skatt miste en del av skatteintikterna dronmirkas for inkop av
utslippsritter. En sidan o6ronmirkning innebir emellertid att
enskilda branscher tvingas betala en skatt for att finansiera statliga
inkdp av utslippsritter. Skatten blir dirmed fiskal i sin natur. I
kapitel 4 konstaterades att det inte dr limpligt att inféra fiskala
skatter 1 produktionsledet eftersom det orsakar stérre sned-
vridningar 1 ekonomin in skatter som tas ut i konsumentledet. Om
staten vill pdverka utslippstaket inom EU ETS bér utgifterna for
det behandlas som andra utgifter i statens budget och finansieras
med allminna skattemedel.
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Rent hypotetiskt skulle en nationell dubbelstyrning av utslip-
pen inom EU ETS kunna inverka pd framtida beslut om maélet foér
systemet. I vilken omfattning det verkligen sker dr dock svirt att
faststilla. Dirmed kommer det bli mycket svirt att utvirdera i
vilken utstrickning de kostnader som ett nationellt prisgolv
innebir for verksamheter och sambhillet 1 stort bidragit tll att
minska de globala utslippen av vixthusgaser. Om ambitionen ir att
pd marginalen bidra till ett ligre tak for utslippen inom EU ETS
forefaller det vara en enklare metod att képa och annullera eller pd
annat sitt undanhilla outnyttjade utslippsritter frdn utslipps-
genererande aktiviteter'®.

Enligt utredningen ir det viktigt att miljopolitiska styrmedel
som innebir kostnader f6r hushill och féretag kan motiveras med
ett tydligt mervirde. Utifrin ett samhillsekonomiskt perspektiv
bedémer utredningen att det ir olimpligt att inféra en nationell
prissignal som ett kompletterande styrmedel till EU ETS. Eftersom
klimatférindringen idr ett genuint globalt problem medfér
handelssystemets funktion att nationell styrning av svenska utslipp
inom EU ETS inte fir nigon uppenbar klimateffekt. Det som 1
praktiken sker ir att relativt dyra utslippsreducerande &tgirder 1
Sverige pd lang sikt tringer undan billigare 8tgirder utanfor Sverige.

Nationella prisgolv motverkar dirfér kostnadseffektiviteten
inom EU:s samlade klimatpolitik. Ett nationellt prisgolv for
svenska utslipp inom EU bidrar dessutom till att underminera
prisbildningen inom EU ETS vilket riskerar att ytterligare skada
trovirdigheten fér utslippshandelssystemets funktion och fort-
levnad. Den senare effekten blir sannolikt liten eftersom svenska
anliggningar stdr for en liten del av vixthusgasutslippen inom EU
ETS. Mojligtvis forstirks effekten av att andra linder dir en
liknande diskussion pagér foljer i Sveriges fotsteg.

Aven Miljomalsberedningen anger i betinkandet En klimat- och
luftvirdsstrategi f6r Sverige (SOU 2016:47, s. 169 och 170) att
dubbelstyrning inte bor inféras i form av nationella koldioxid-

' Om det inférs regler om en automatisk annullering av utslippsritter i marknadsstabilitets-
reserven kan det beroende pd annulleringsmekanismens utformning bli verkningslést for
enskilda stater och andra aktérer att kopa och annullera utslippsritter for att dka omstill-
ningstrycket inom handelssystemet. Diremot kan det bli mer verkningsfullt att képa och
banka outnyttjade utslippsritter. Sidana dtgirder okar knappheten pi de utslippsritter som
kan handlas pd marknaden och borde, om de gérs i stor omfattning, medféra att marknads-
priset pd utslippsritter stiger.
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skatter riktade mot industrin i den handlande sektorn. Beredningen
konstaterar att det vore ineffektivt att sitta ett inhemskt tak for
dessa utslipp eftersom ett tak redan finns pd EU-nivd. Vidare
motiverar beredningen att inrikes flygtransporter inte ska omfattas
av klimatma3let for transportsektorn eftersom dessa utslipp ingdr i
EU ETS. Beredningen gor bedémningen att Sverige bér driva pd
for en skirpning av EU:s system fér handel med utslippsritter,
utdver kommissionens forslag till reviderat direktiv, frimst genom
att den takt som taket 1 systemet sinks med skirps ytterligare.
Skirpningen behéver genomforas pd ett sitt som inte leder till
okad risk foér koldioxidlickage.

Nir det giller behovet av en nationell prissignal som komplet-
terar EU ETS ir det avhingigt det framtida ramverket for
klimatpolitiken 1 Sverige. Mélet foér utslipp av vixthusgaser frin
svenskt territorium medfér att det grundligt bor utredas hur
utslippen inom EU ETS ska hanteras. Styrningen mot det
nationella mélet inbegriper relativt stora utslipp utanfér el- och
virmesektorn som ocksd behover hanteras. Utredningen bedémer
att ett utvidgat prisgolv som bara omfattar utslipp fr&n virme-
produktion i virme- och kraftvirmeverk i allt visentligt kommer
att f8 en mycket liten additionell styreffekt avseende fossila
koldioxidutslipp 1 Sverige.

Sammantaget bedémer utredningen att frigan om ett utvidgat
nationellt prisgolv ir for tidigt vickt. Givet dagens regelverk ir det
inte limpligt att utvidga styrmedel som forstirker prissignalen for
delar av utslippen som regleras av EU ETS. Frigan bor aktualiseras
igen nir férhandlingarna om EU ETS avslutats. Det ir forst d& det
finns tillrickligt med information for att analysera vilken styreffekt
EU ETS kan férvintas {3 1 ett 2045-perspektiv och vilket behov det
finns av kompletterande styrmedel. Som nimndes tidigare ser
utredningen klara férdelar med en renodlad styrmedelsstruktur
som undviker dubbelstyrning och som bidrar till en kostnads-
effektiv klimatpolitik pd global nivd. Detta forutsitter dock ett
ambitiést EU ETS som gir 1 takt med de svenska mélsittningarna.

Det bor avslutningsvis noteras att det 2014 anvindes cirka
5,3 TWh fossil energi (exkl. avfall) i fjirrvirmesektorn, vilket
motsvarade cirka 9 procent av den tillférda energin. Inom elsektorn
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tillférdes cirka 2,7 TWh fossil energi (exkl. avfall), vilket mot-
svarade cirka 2 procent av den totala elproduktionen'.

I Sverige finns tre stora kraftvirmeanliggningar som i dag eldar
med naturgas, olja eller kol under en del av &ret. Dessa ir
Virtaverket i Stockholm, Ryaverket i Géteborg och Oresunds-
verket 1 Malmé. Tillsammans slippte dessa anliggningar ut cirka en
miljon ton fossil koldioxid 2016. Cirka 70 procent av dessa
koldioxidutslipp kan hinféras till virmeproduktion."” Enligt upp-
gifter frin branschféretridare ligger dock Oresundsverket i Malmo
for nirvarande 1 malpise tillfoljd av 13g 16nsamhet".

Utover dessa tre anliggningar finns ett antal mindre kraftvirme-
verk som utgdr reserv- och spetslast (anvinds nir det ir riktigt
kallt) 1 vissa fjirrvirmenit. De tas i bruk kalla vinterdagar och har
dirfor relativt 3 driftstimmar och koldioxidutslipp sett dver ett
helt 4r.

Sammantaget uppgick mingden fossila koldioxidutslipp frin el-
och virmeproduktion inom EU ETS till 4,25 miljoner ton 2015".
Cirka 56 procent av dessa utslipp orsakades av férbrinning av
avfallsbrinsle. Ar 2014 var motsvarande siffror 4,17 miljoner ton
koldioxid och 57 procent. I det sammanhanget kan det noteras att
forbrinning av avfallsbrinsle inte skulle triffas av ett prisgolv som
utformas genom att koldioxidskatt tas ut pd brinslen som anvinds
fér virmeproduktion inom EU ETS, eftersom avfall inte ir ett
skattepliktigt brinsle (se vidare i1 kapitel 12).

Om prisgolvet utvidgas till att omfatta hela virmesektorn
innebir det frimst kostnadsékningar fér de 2-3 stora kraftvirme-
verken (se ovan) och adresserar cirka 0,5-0,7 miljoner ton
koldioxid. Ovriga anliggningar fér virmeproduktion skulle i vissa
fall pdverkas kalla vinterdagar nir fossila brinslen anvinds for att
tillgodose virmeefterfrigan.

Ett prisgolv genom koldioxidskatt pd brinslen som férbrukas
fér virmeprodution 1 bide kraftvirmeanliggningar och annan
virmeproduktion skulle sannolikt medfora att priset pd fjirrvirme

" Energimyndigheten, Energiliget 2016.

12 Enligt statistik pd www.energiforetagen.se utgjorde elproduktionen i kraftvirmeverk i de
tre storstadsniten cirka 30 procent av av den totala energiproduktionen i dessa anliggningar.
Statistiken avser 2015.

'* Oresundsverket slippte 2016 ut cirka 215 000 ton koldioxid.

'* Naturvérdsverket. Enheten {6r operativ tillsyn. I siffrorna ingdr inte anvindning av spillgas
fran t.ex. stdlindustrin.
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stiger. Framfér allt skulle Stockholm, Géteborg och Malmo
piverkas eftersom bolagen 1 dessa stider anvinder relative mycket
fossila brinslen jimfoért med andra fjirrvirmenit.

I vilken omfattning fjirrvirmepriset och dirigenom virme-
efterfrigan pdverkas ir dock oklart. I fjirrvirmesektorn tillimpas
inte marginalkostnadsprissittning utan prissittningen sker 1 stillet 1
relation till priset fér konkurrerande tekniker f6r uppvirmning av
byggnader och varmvatten. Fjirrvirmepriserna ir dessutom givna
per ir eller for delar av &ret samtidigt som uppvirmningskostnaden
oftast inkluderas i1 hyror och bostadsrittsavgifter. Prisgenomslaget
pd virmeefterfrigan forvintas dirfér bli liten.

Det ir i sammanhanget viktigt att framhdlla att dgarna till fjirr-
virmeniten 1 Stockholm, Géteborg och Malmé har en uttalad
ambition att minska beroendet av fossila brinslen. I Stockholm ir
planen att fasa ut kolanvindningen till 2022". Géteborgs stad har
som madl att all fjirrvirme 1 kommunen senast 2030 ska produceras
med fornybara brinslen. For att nd mélet planeras att oka
anvindningen av biogas 1 Ryaverket samt i hogre grad utnyttja
biobrinsleeldade anliggningar'®. T Malmé ir mélet att energifor-
sorjningen senast 2030 till fullo ska baseras pd férnybara energi-
killor”. P& sikt kommer dirfor skattebasen for skatten att bli
timligen liten.

Som nimndes tidigare ir virmeleveranser till industriella processer
befriade frin koldioxidskatt. Det innebir att in mindre utslipp av
koldioxid kommer att piverkas pd kort sikt 4n vad som nimndes
ovan.” Finansdepartementet uppskattar att cirka 20 procent av
virmeleveranserna frén kraftvirmeverk gir till industriella processer. I
storstadsregioner ir det formodligen betydligt ligre.

Den slutgiltiga bedémningen ir att ett prisgolv fér virme-
produktion, utdéver det som redan finns i Sverige genom den
koldioxidskatt som tas ut for brinslen som férbrukas vid annan
virmeproduktion inom EU ETS in den som sker i tillverk-
ningsprocessen 1 industriell verksamhet eller 1 kraftvirme-
produktion, 1 allt visentligt skulle f& en mycket liten additionell

> media.fortum.se/2017/02/21/det-sista-kolet-fasas-ut-i-stockholm/

16 www.goteborgenergi.se/Privat/Produkter_och_priser/Fjarrvarme/Miljo

7 www.klimatsamverkanskane.se/kommun/malmo

¥ Denna uppskattning giller fér ett ir som vidermissigt liknar 2016. Ett extremt kallt &r
som t.ex. 2010 skulle sannolikt innebira betydligt stérre utslipp av koldioxid.
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styreffekt avseende fossila koldioxidutslipp 1 Sverige frin for-
brinning av konventionella brinslen.

6.5 Konsekvenser
6.5.1 Inledning

Enligt Forordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regel-
givning ska en myndighet innan den beslutar om féreskrifter och
allminna rd utféra en konsekvensanalys av dessa. Sivil ekono-
miska som andra konsekvenser ska beaktas i analysen. Enligt
férordningen kan en myndighet géra bedémningen att det saknas
skil for att gora en konsekvensutredning. En sidan bedémning ska
dokumenteras.

6.5.2  Utredningens uppdrag

Enligt utredningens direktiv (dir. 2016:34) ska en sirskild utredare
limna férslag pd hur prissignalen p8 utslipp av fossil koldioxid fran
el- och virmeproduktion inom EU ETS kan kompletteras med en
skatt eller annat ekonomiskt styrmedel. Med uppdraget avses att se
over behovet och limpligheten av ett sddant styrmedel 1 syfte att
skapa ett lingsiktigt forutsigbart omstillningstryck. Sddana styr-
medels inverkan pd forutsittningarna for en trygg el- och
virmeforsorjning 1 hela landet ska d3 beaktas. Utgdngspunkten ir
att en ny skatt bér vara samhillsekonomiskt effektiv samt kost-
nadseffektiv och innebira si l3ga administrativa kostnader som
mojligt.

Enligt direktivet ska utredaren, i det fall denne bedémer det
limpligt att inféra en skatt eller annat ekonomiskt styrmedel,
presentera forslag p& hur en sddan skatt tekniskt ska utformas och
limna forfattningsforslag. Utredaren ska di ocksd bedéma vilken
skattenivd som ir limplig med hinsyn till de styreffekter som bor
uppnds. Utredaren bor redovisa en samhillsekonomisk konse-
kvensanalys av férslagen inklusive miljé- och hilsoeffekter och
offentligfinansiella effekter.
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6.5.3  Utredningens bedomning

Utredningen har analyserat behovet av och limpligheten i att
komplettera prissignalen inom EU ETS med en skatt pd fossil
koldioxid frin el- och virmeproduktion. En koldioxidskatt har
forutsittningar att 1 ett nationellt perspektiv kostnadseffektivt
minska utslippen av fossil koldioxid frn svensk el- och virme-
produktion. Det har dirfér inte funnits anledning att dverviga
ndgot annat ekonomiskt styrmedel (t.ex. en subvention).

I avsnitt 6.4 gjorde utredningen bedémningen att det inte ir
limpligt att inféra ytterligare en prissignal for el- och virme-
produktion utéver den som ges inom EU ETS. Bedémningen
grundar sig p4 sivil handelssystemets [ngsiktiga funktionssitt som
dess syfte. EU ETS introducerades for att utnyttja samord-
ningsvinster pd EU-nivd och dirigenom &stadkomma en kostnads-
effektiv minskning av fossil koldioxid f6r unionen som helhet. I
sitt funktionssitt ir EU ETS utformat fér att fungera som ett
marknadsbaserat nollsummespel. De kumulativa utslippen be-
grinsas av antalet utslippsritter. Eftersom utslippsritterna 1 det
linga perspektivet ir begrinsade skapas ett marknadspris pd dem.
Nationella styrmedel inom EU ETS kommer pd ling sikt inte att
piverka de globala wutslippen av vixthusgaser utan endast
omférdela utslipp mellan olika utslippskillor.

Av utredningens bedémning foljer att utredningen inte féreslir
nigot ekonomiskt styrmedel for att stirka prissignalen frin EU
ETS. Utredningen har inte heller foreslagit nigon teknisk
utformning av ett sddant ekonomiskt styrmedel. Eftersom det inte
finns ett kontrafaktiskt scenario att férhilla sig till gor utredningen
bedémningen att det saknas skil for att gora en konse-
kvensutredning.
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/ Avfallsmarknaden
| Sverige

7.1 Inledning

I det hir kapitlet beskrivs avfallsmarknaden och ansvarsfor-
delningen mellan olika aktérer pd avfallsmarknaden frin ett 6ver-
gripande perspektiv. I slutet av kapitlet redogors dven f6r trender
och statistik avseende grinsoverskridande avfallstransporter.

Det finns ménga sitt att definiera avfallsmarknaden och dess
egenskaper. I det hir kapitlet beskrivs marknaden indelat 1 insam-
ling, transport och behandling av avfall.

Naturvérdsverket sammanstiller statistik éver hur avfall behandlas
och hur mycket avfall som uppkommer inom olika branscher.
Statistiken uppfyller kraven 1 EU:s férordning om avfallsstatistik
(Europaparlamentets och Ridets Forordning nr2150/2002 av den
25 november 2002 om avfallsstatistik). Statistiken tas fram och
rapporteras vartannat &r med startdr 2002. Om inte annat anges ir
de statistikuppgifter som anges i1 detta kapitel himtade frin
Naturvardsverkets rapport Avfall i Sverige 2014 som utkom 1 juni
2016. 1 rapporten gors dven jimforelse med foregdende rappor-
tering, dvs. Avfall 1 Sverige 2012.

7.2 Avfallsdefinitionen

Med avfall menas alla foremal eller imnen som innehavaren wvill
gora sig av med eller ir skyldig att gora sig av med. Avfallsdefini-
tionen ir gemensam f6r EU (se EU:s avfallsdirektiv 2008/98/EG).
For att kunna skilja pd olika typer av avfall finns det i bilaga 4 till
avfallsférordningen (2011:927), en férteckning av avfallstyper med
sexsiffriga koder. Den detaljerade avfallskatalogen anvinds for
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statistik och for att skilja ut vad som ir farligt avfall. Avfallsfor-
teckningen baserar sig pd EG-kommissionens beslut 2000/532/EG,
men uppdateras 16pande efter nya beslut frin kommissionen.

7.3 Avfallsmarknaden

Alla sektorer i samhillet genererar avfall. Dirmed bidrar hushall,
foretag och den offentliga sektorn till uppkomsten av avfall.
Eftersom vissa avfallstjinster handlas internationellt beror avfalls-
sektorn 1 Sverige dven aktorer 1 utlandet.

Enligt statistik frdn Naturvirdsverket uppkom 1 Sverige &r 2014
totalt 167,0 miljoner ton avfall, varav 138,9 miljoner ton (83 procent)
bestod av mineralavfall frin gruvbranschen, s& kallat gruvavfall. Av
ovriga avfallstyper uppkom 28,2 miljoner ton avfall. Av det totalt
uppkomna avfallet var 164,5 miljoner ton icke-farligt avfall och
2,6 miljoner ton farligt avfall. Om mineralavfall frdn gruvbranschen
exkluderas uppkom stdrst mingd avfall i byggverksamhet, totalt
8,9 miljoner ton. Avfall frin byggverksamhet bestod till stor del av
jordmassor, betong och annat mineraliskt avfall.

Nist storst mingd kommer frin avfallshantering och parti-
handel med avfall och skrot (Avfallsbranschen) med 4,5 miljoner
ton. En stor del av avfallet som uppkom vid behandling ir s kallat
sekundirt avfall till exempel sorteringsrester och aska frin avfalls-
forbrinning. Hushillen var med 4,2 miljoner ton avfall den tredje
storsta avfallsalstraren, vilket 1 genomsnitt motsvarar 430 kg per
person ir 2014. Den storsta delen av hushillens avfall var blandat

hushillsavfall.
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7.3.1 Insamling'

Ansvaret for insamlingen av avfall i Sverige ir fordelat pd tre
aktorer:

e kommunerna (hushillsavfall)

e producenterna (sina respektive produktgrupper inom pro-
ducentansvaret), samt

e ovriga avfallsinnehavare, (nir ansvaret for avfallet inte faller pd
de tva 6vriga).

Det utvecklas stindigt nya system for uppsamling och insamling av
avfall. Systemen omfattar oftast bide avfallskirl och teknik for
tdmning av kirlen. For att nd hogre grader av materialitervinning
har den fastighetsnira insamlingen (férkortad FNI) 6kat ¢ver tid.
Mer in hilften av landets flerbostadshus har 1 dag fastighetsnira
insamling av producentansvarsmaterial, dvs. tidningar, férpack-
ningar och ibland dven elektronik och batterier.

De vanligaste systemen f6r insamling av killsorterat matavfall ir
via separata kirl. Det finns ocksd andra system, som till exempel
optisk sortering eller kirl med flera fack s.k. flerfackskirl. Vid
optisk sortering sorterar hushillen sitt avfall i olikfirgade pdsar
som liggs i samma kirl. Pdsarna transporteras sedan till en optisk
sorteringsanliggning dir de sorteras automatiskt for ritt be-
handling.

I kommuner som har FNT av férpackningar och tidningar frin
villor dr det vanligt att avfallet sorteras i tv3 fyrfackskirl som toms
med olika intervall. Det ena kirlet kan vara avsett for till exempel
matavfall, brinnbart avfall, pappersférpackningar och firgat glas.
Det andra kirlet kan till exempel vara avsett f6r ofirgat glas, metall,
plastférpackningar och tidningar.

I storstiderna okar inslaget av system som minskar den manu-
ella hanteringen. Exempel pd sidana system ir sopsug och under-
jordsbehillare. Sopsugen limpar sig bist f6r nybyggnationer. Inom
sopsugssystemet kan det finnas plats for flera olika fraktioner. Vid
uppsamlingen av avfallet sugs var fraktion fér sig for att undvika att

de blandas.

! Svensk Avfallshantering 2016, Avfall Sverige.
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P& kommunernas bemannade 3tervinningscentraler limnar hus-
hillen sjilva in sitt grovavfall, elavfall och farliga avfall. Under 2015
limnade hushdllen in 1773930 ton grovavfall, merparten pd 3ter-
vinningscentralerna. Mingden grovavfall uppgick till 180 kg/person,
dvs. cirka 42 procent av hushillens totala avfallsmingd. Det finns
583 itervinningscentraler 1 hela landet som sammantaget arligen fir
cirka 26 miljoner besok.

Producenternas dtervinningsstationer ir obemannade. Det finns
cirka 5 800 stycken dtervinningsstationer fér mottagning av for-
packningar och tidningar férdelade 6ver hela landet. Insamlings-
systemen ska bygga pd samrid mellan producenter och kommuner.
Avfall inom ramen fér producentansvaret kan uppkomma bide
som hushéllsavfall och verksamhetsavfall.

7.3.2 Transport

Inom Sverige sker avfallstransporter vid insamling av avfall och
vidare transport till behandlingsanliggning fér tervinning eller
bortskaffande. Avfallsférordningen (2011:927) reglerar frigor om
nir det behovs tillstdnd for att transportera avfall. Foér yrkesmissig
transport av avfall krivs alltid tillstind.

Den som ska transportera anmilningspliktigt avfall, som t.ex.
farligt avfall, blandat avfall, hushillsavfall, bygg- och rivningsavfall
eller visst triavfall, till eller frin Sverige, ska ha godkinnande frin
Naturvirdsverket och frin motsvarande myndighet i landet avfallet
skickas till eller ifrdn.

For vidare information om grinsdverskridande transporter, se
avsnitt 8.2.

7.3.3 Behandling

Enligt Naturvirdsverkets rapport Avfall i Sverige 2014 behandlades
29,5 miljoner ton avfall i Sverige, exklusive gruvavfall &r 2014. Av
dessa utgjorde 26,7 miljoner ton icke-farligt avfall och 2,7 miljoner
ton farligt avfall. Den totala mingden behandlat avfall omfattar
bide férbehandling och slutbehandling. Sammanlagt 4,9 miljoner
ton avfall férbehandlades for att sedan genomgi nigon form av
slutbehandling.
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Avfall behandlas genom
o Atervinning
— Materialdtervinning
— Biologisk dtervinning (rétning eller kompostering)
— Anvindning som konstruktionsmaterial
e Energidtervinning
o Bortskaffande

— Forbrinning foér kvittblivning (i syfte att gora sig av med
avfallet)

— Deponering
— Annat bortskaffande
o Forbehandling.

Atervinning

Totalt dtervanns 11,8 miljoner ton avfall i Sverige dr 2014. Av dessa
utgjordes 11,4 miljoner ton icke-farligt avfall. Dirmed uppgick
tervinningsgraden av icke-farligt avfall (exkl. gruvavfall) till cirka
44 procent. Atervinningen av icke-farligt avfall har 6kat med
14 procent jimfort med &r 2012 samtidigt som 3tervinningen av
farligt avfall minskat med 14 procent under samma period.

Materialdtervinning

Enligt definitionen 1 FEuropaparlamentets och ridets direk-
tiv 2008/98/EG om avfall och om upphivande av vissa direktiv,
forkortad avfallsdirektivet, innebir materialdtervinning varje form
av dtervinningsforfarande genom vilket avfallsmaterial upparbetas
till produkter, material eller imnen, antingen f6r det ursprungliga
indamalet eller f6r andra indamal. Det omfattar dven upparbetning
av organiskt material men inte energidtervinning och upparbetning
till material som ska anvindas som brinsle eller fyllmaterial.
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Enligt 15 kap. 6 § lagen (2016:782) om indring i miljébalken
innebir materialdtervinning att avfall upparbetas till nya imnen
eller f6remdl som inte ska anvindas som brinsle eller fyllnads-
material.

Ar 2014 materialtervanns sammanlagt 3,5 miljoner ton avfall,
varav 3,3 miljoner ton icke-farligt avfall och 190000 ton farligt
avfall.

Biologisk dtervinning

Vid biologisk &tervinning behandlas avfallet genom rétning eller
kompostering. Rétning dr en behandling som sker utan tillging till
syre (anaerob behandling) till skillnad frin kompostering som sker
med tillgdng till syre (aerob behandling).

Roétning sker frimst av animaliskt avfall, matavfall samt godsel
och ger biogddsel och biogas. Kompost ir ett jordfoérbittrings-
medel som anvinds vid t.ex. markanliggningar. Ar2014 rétades
1,5 miljoner ton icke-farligt avfall i Sverige.

Kompostering sker frimst av vegetabiliskt avfall, matavfall,
godsel, avloppsslam samt animaliskt avfall och matavfall. Ar 2014
komposterades 450 000 ton icke-farligt avfall 1 Sverige.

Anvindning som konstruktionsmaterial

Avfall kan anvindas som konstruktionsmaterial pd eller utanfér
deponier (som t.ex. titskikt, tickskikt eller dterfyllnad) eller vid
vigbyggnation och andra anliggningsarbeten. Sammanlagt
anvindes 6,2 miljoner ton avfall som konstruktionsmaterial i
Sverige under 2014. I denna siffra ingdr dock dven avfall som sprids
i jordbruket (spridning av rotslam pd dkermark). Av den totala
mingden utgjorde 220000 ton farligt avfall, frimst 1 form av
jordmassor och blandat bygg- och rivningsavfall. 140 000 ton icke-
farliga avfall anvindes som markférbittringsmaterial (mark-
spridning). 220 000 ton icke-farliga avfall anvindes fér &terfyllnad.
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Energiatervinning

Energidtervinning innebir att el och virme som alstras i ett
kraftvirmeverk eller virme som alstras 1 ett virmeverk vid avfalls-
férbrinning 8teranvinds. Det kan ocksd innebira dtervinning av gas
frdn rotning av organiska imnen.

Ar2014 behandlades 7,6 miljoner ton avfall i Sverige genom
energidtervinning, varav 150 000 ton farligt avfall. Jimfoért med
dr 2012 okade energidtervinningen av icke-farligt avfall med
14 procent och av farligt avfall med 11 procent. De enskilt storsta
dkningarna for icke-farligt avfall stdr sorteringsrester och triavfall
for, med okningar pid 440 000 ton respektive 410 000 ton. For
farligt avfall 6kade energidtervinning av farligt triavfall mest, med
51 000 ton.

Bortskaffande

Totalt bortskaffades 5,1 miljoner ton avfall 1 Sverige ir 2014. Av
dessa utgjorde 530 000 ton farligt avfall. Bortskaffande av bide
icke-farligt och farligt avfall var relativt konstant jimfért med
ar 2012.

Deponering

Deponering ir en behandlingsmetod for avfall som inte kan eller
ska 4tervinnas. Deponering innebir att avfallet foérvaras pd ett
langsiktigt sikert sitt. Det dr férbjudet att deponera utsorterat,
brinnbart avfall sedan 2002. Sedan 2005 ir det dven forbjudet att
deponera organiskt avfall. Ar2014 deponerades 3,3 miljoner ton
icke-farligt avfall och 430 000 ton farligt avfall 1 Sverige.

Forbrinning for kvitthblivning

Om syftet med forbrinning dr kvittblivning av avfall eller om
forbrinning av avfall som brinsle inte uppfyller en verkningsgrad
pa 65 procent riknas férbrinningen som bortskaffande. Samman-
lagt férbrindes 110 000 ton avfall som bortskaffande 1 Sverige
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4r 2014. Av dessa utgjorde 100 000 ton farligt avfall. Jimfért med
3r 2012 okade forbrinningen av bade farligt och icke-farligt avfall.

Forbehandling

Forbehandling av avfall ir t.ex. sortering av blandat avfall, de-
montering av uttjinta fordon och biologisk behandling av fér-
orenad jord. Vid férbehandling uppkommer sekundira avfall. Ett
exempel pd ett sekundirt avfall ir den mingd som bortsorteras nir
killsorterad plast forbehandlas och orenheter i form av felsorterade
fraktioner tas bort innan materialitervinningsprocessen tar vid.

Ar 2014 férbehandlades 3,3 miljoner ton icke-farligt avfall och
1,6 miljoner farligt avfall.

7.4 Ansvarsférdelning’

7.4.1 Naturvardsverket

Naturvirdsverket ska vara en pddrivande och samlande aktor i
miljoarbetet. Sedan 2004 ansvarar verket f6r att avfallshanteringen
ir miljomissigt godtagbar, effektiv for samhillet och enkel for
konsumenterna. I verkets uppdrag ingir att:

ta fram foreskrifter, allmidnna rd och annan vigledning,
o delta som part f6r att driva miljofrigor vid tillstdndsprévning,

e ta fram och besluta om nationell avfallsplan och avfallsfére-
byggande program,

e stddja regeringen 1 EU-arbetet,
o {6lja upp miljomalen, samt

e ta fram avfallsstatistik.

2SOU 2012:56 Mot det héllbara samhillet — resurseffektiv avfallshantering.
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7.4.2 Lansstyrelserna

Linsstyrelserna svarar for den statliga férvaltningen i linen och har
till uppgift att se till att de mal som riksdag och regering har slagit
fast inom bl.a. miljdomridet uppnds samtidigt som hinsyn tas till
linens forutsittningar. Linsstyrelserna ir tillstdndsgivande myn-
digheter for de flesta mindre miljofarliga verksamheterna, medan
miljddomstolarna ger tillstind for ett fital stérre verksamheter. For
de storre miljofarliga verksamheterna har linsstyrelsen tillsyn. I
linsstyrelsernas uppgifter ingdr dirutéver att:

o ge dispens for deponering av organiskt avfall,

o vigleda kommuner 1 tillsynsfrigor,

o bevaka kapacitet f6r behandling av avfall,

e sammanstilla de kommunala avfallsplanerna, samt

o f6lja upp miljomalen regionalt.

7.4.3 Kommunerna

Kommunernas olika uppgifter pd avfallsomridet féljer av Miljs-
balken (1998:808), forkortad Miljobalken, och foéreskrifter med-
delade med stéd av balken. Enligt 15 kap. 20§ Miljobalken,
ansvarar kommunerna fér insamling och omhindertagande av
hushdllsavfall. Enligt Miljobalken ir hushéllsavfall avfall som
kommer frin hushill samt dirmed jimférligt avfall frin annan
verksamhet. Det innebir att en del avfall, som t.ex. koksavfall, ir
hushéllsavfall iven nir det uppkommer pd andra stillen in i
hushéllens bostider som exempelvis 1 personalmatsalar eller pd
restauranger, industrier, kontor eller affirer. Undantaget ir avfall
som omfattas av producentansvaret, dir en stor del av hushéllens
avfall i form av papper samt férpackningar av metall, glas och plast
ingar.

Nir kommunen utfér de olika uppgifterna upptrider den i flera
olika roller. Nedan foljer en kort beskrivning av kommunens roll
som beslutsfattare, utforare och som tillsynsmyndighet.
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Kommunens roll som beslutsfattare

Kommunen meddelar foreskrifter om hantering av avfall. Skyl-
digheten att meddela foreskrifter foljer av miljobalken som anger
att varje kommun ska ha en renhéllningsordning’ som bestdr av en
avfallsplan och féreskrifter for avfallshanteringen. Avfallsplanen
ska omfatta allt slags avfall inom kommunen och visa vilka dtgirder
som behovs for att hantera avfallet. Avfallsplanen ska ocksd
innehdlla uppgifter om kommunens itgirder f6r att minska av-
fallets mingd och farlighet. T renhillningsordningen bér det klart
framgd hur kommunen avser att fullgéra sina skyldigheter. Av den
ska ocksd framgd under vilka férutsittningar fastighetsinnehavare
och nyttjanderittsinnehavare sjilva fir ta hand om sitt avfall.

I miljobalken ges kommunerna ritt att meddela féreskrifter om
att avgift ska betalas fér insamling, transport, dtervinning och
bortskaffande av avfall som kommunen ansvarar fér'. Samma
kapitel ger ocks® kommunen utrymme att ta ut avgifter pd ett
sddant sitt att Ateranvindning, &tervinning eller annan miljo-
anpassad avfallshantering frimjas’. Kommunerna kan alltsd anvinda
taxan for att premiera en mer miljdanpassad avfallshantering.
Dirull finns en méjlighet for regeringen att ge kommunerna eller
den myndighet regeringen bestimmer ritt att meddela foéreskrifter
om att producenter ska betala avgift for insamling, transport och
bortskaffande av avfall som utférs genom kommunens forsorg.

Kommunens roll som utférare

Den kommunala renhillningsskyldigheten innebir ett operativt
ansvar foér att samla in, transportera bort och 4tervinna eller
bortskaffa hushillsavfall som har uppkommit inom kommunen.
Ombhindertagandet av avfallet utférs pd det sitt som kommunen
bestimmer, genom egen férvaltning, eget bolag, kommunalférbund
eller genom en eller flera upphandlade entreprendrer. Det operativa
ansvaret omfattar bdde insamling som drift av avfallsanliggningar
som i minga fall utférs av olika aktdrer. Huvudmannaskapet for

? 15 kap. 41 § miljobalken.
*27 kap. 4-6 §§ miljsbalken.
> 27 kap. 5 § miljobalken.
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den kommunala renhillningsskyldigheten kan dock inte éverforas
till ett bolag.

I praktiken innebir det kommunala renhillningsansvaret att
kommunerna anordnar sirskild insamling av hushéllens utsorterade
avfall. Det sker genom olika metoder f6r fastighetsnira insamling,
mobila insamlingsenheter eller vid kommunernas &tervinnings-
centraler. Hushillens storre avfall som inte kan hanteras tillsam-
mans med brinnbart avfall tas vanligtvis emot vid kommunens
tervinningscentraler. Det ror sig t.ex. om kasserade mébler, trid-
gdrdsavfall, metallskrot etc. Upp till ett tjugotal olika fraktioner tas
om hand och transporteras vidare till avsedd dtervinning och ibland
deponering (bortskaffande). Sidant avfall, kan ocksd himtas vid
fastigheten genom mobila insamlingsenheter eller pd annat sitt.

Systemen fér den fastighetsnira insamlingen varierar frin
kommun till kommun. Det kan réra sig om himtning av grovavfall
frin sirskilda grovsoprum som fastighetsigaren inrittat eller om
sirskilda insamlingsbilar som uppscker bostadsomriden eller orter
en eller ett par gdnger per ar. Det férekommer dven att kommunen
erbjuder himtning efter bestillning eller budning.

Kommunens roll som tillsynsmyndighet

Kommunen har genom 15 kap. miljobalken fatt operativa tillsyns-
uppgifter som ska hanteras av den nimnd som har tillsynsansvaret.

7.4.4 Producenterna

Syftet med inférande av ett producentansvar har varit att 3stad-
komma en minskad miljébelastning och en 6kad resurs-hushillning
med det returpapper och de férpackningar som sitts pd marknaden.
Genom att lta den som sitter férpackade produkter pd marknaden
bekosta omhindertagande och &tervinning av férpackningsmate-
rialet utgdr producentansvaret ett ekonomiskt incitament att
minska materialitgdng och farliga imnen 1 férpackningarna.
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Producentansvaret ir reglerat 1 forordningar och omfattar 3tta

produktgrupper:

e returpapper (férordning [2014:1074] om producentansvar fér
returpapper)

o forpackningar(férordning [2014:1073] om producentansvar fér
forpackningar)

o elektriska och elektroniska produkter (inklusive glodlampor och
viss belysningsarmatur) (férordning [2014:1075] om produ-
centansvar for elutrustning samt férordning [2000:208] om
producentansvar for glddlampor och vissa belysningsarmaturer )

o dick (férordning [1994:1236] om producentansvar f6r dick)
e bilar (férordning [2007:185] om producentansvar fér bilar)

o batterier (férordning [2008:834] om producentansvar for
batterier)

o likemedel (férordning [2009:1031] om producentansvar for
likemedel)

o radioaktiva produkter och herreldsa strilkillor (forordning
[2007:193] om producentansvar for vissa radioaktiva produkter
och herrelgsa strilkillor)

Producenterna ansvarar for att samla in och ta hand om uttjinta
produkter. Avfall inom producentansvaret kan uppstd bide som
hushillsavfall och som verksamhetsavfall. Producentansvaret inne-
bir 1 huvudsak att det dr den som tillverkar eller importerar
produkter som ska ansvara for att samla in och sedan se till att
dteranvinda, dtervinna eller ta hand om avfallet pd annat sitt. Nir
det giller forpackningar dr det den som fyller férpackningen som
omfattas av producentansvaret, inte tillverkaren av sjilva foér-
packningen.

Enligt producentansvaret ska producenterna se till att det finns
limpliga insamlingssystem och att en viss mingd av avfallet
materialdtervinns. Producentansvaret syftar ocksd till att produ-
centerna ska ta fram produkter som ir mer resurssndla, littare att
dtervinna och som inte innehdller miljéfarliga imnen.

132



SOU 2017:83 Avfallsmarknaden i Sverige

Producentansvaret har 18sts praktiskt genom att ndgra produ-
center har gitt samman och bildat bolag fordelat pd olika
materialslag (s.k. materialbolag). Materialbolagen tar hand om den
praktiska hanteringen av avfallet. Insamlingen av férpackningar
finansieras av s.k. forpackningsavgifter medan insamlingen av
returpapper finansieras gemensamt av pappersproducenterna.

Materialbolagen organiserar insamlingen frdn hushill frimst
genom obemannade dtervinningsstationer som ir placerade pd olika
stillen 1 samhillet som tex. vid affirer, parkeringsplatser och
liknande. Vid &tervinningsstationerna kan férpackningar i papper
(kartong), plast, metall och glas (firgat och ofirgat), samt retur-
papper (tidningar, trycksaker) limnas. For att producentansvaret
ska fungera mdste allts8 hushdll och andra férbrukare eller
konsumenter uppfylla sin skyldighet att sortera ut foérpackningar
och returpapper frin hushillsavfall och annat avfall {6r insamling i
det insamlingssystem som producenterna tillhandhiller.

7.4.5 Avfallsinnehavaren

I miljobalken anges att den som innehar avfall ska se till att avfallet
hanteras pd ett hilso- och miljomissigt godtagbart sitt. Bestim-
melsen tar sikte pd alla som innehar avfall. Om bestimmelsen lises
tillsammans med andra bestimmelser om avfallshantering innebir
den f6r hushdll att avfallet ska limnas till kommuners eller produ-
centers insamlingssystem. For en verksamhetsutévare innebir det
att verksamhetens hushéllsavfall ska limnas till kommunen samt att
forpackningsavfallet ska limnas till det insamlingssystem som
producenterna tillhandahiller.

Hushéllen ska f6lja kommunens regler fér avfallshantering och
kan inte pd egen hand bestimma att ndgon annan aktor ska f3 i
uppdrag att hantera hushéllsavfallet. Nistan alla hushill, 80-
90 procent, sorterar ut nigon fraktion, de flesta mer 4dn en. Det ir
hoga nivder som placerar Sverige 1 den absoluta toppen bland
virldens linder vad giller engagemang frin hushédllen och del-
tagande i kretsloppsarbetet®.

¢ System fér insamling av hushéllsavfall i materialstrommar (Naturvirdsverkets rapport 5942).

133



Avfallsmarknaden i Sverige SOU 2017:83

Verksamhetsavfall uppkommer genom den verksamhet som
bedrivs 1 exempelvis industrier, affirer eller tjinsteforetag. Den
som har en verksamhet ansvarar for att allt avfall som inte ir
hushéllshillsavfall, hanteras pd ett hilso- och miljomissigt god-
tagbart sitt. Eftersom producenterna endast i begrinsad utstrick-
ning tillhandahiller limpliga insamlingssystem fér verksamheter
blir det verksamhetsutévarens ansvar att se till att allt avfall som
inte dr hushillshillsavfall, hanteras pd ett hilso- och miljomissigt
godtagbart sitt.

Enligt Miljobalken ska alla som bedriver en verksamhet eller
vidtar en dtgird hushdlla med rdvaror och energi samt utnyttja
mojligheterna att:

1. minska mingden avfall,

2. minska mingden skadliga imnen 1 material och produkter,

3. minska de negativa effekterna av avfall, och

4. 3tervinna avfall.

Enligt Miljobalken ska dven den som transporterar och behandlar

avfall en skyldighet att se till att avfallet tas om hand p3 ett hilso-
och miljomissigt godtagbart sitt.
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8 Gransoverskridande handel
med avfall

8.1 Handel med avfall
8.1.1 Inledning

I det hir kapitlet behandlas grinséverskridande handel med avfall.
I synnerhet behandlas avfall som berér el- och virmeproduktion 1
Sverige.

Hanteringen av avfall bestims av beslut som fattas av bla.
kommuner, fjirrvirmeféretag, &tervinningsforetag och alla de
underentreprendrer som involveras. Avfall transporteras inte bara
over kommungrinser utan dven dver nationsgrinser. I detta avsnitt
anvinds begreppen grinséverskridande tranporter alternativt in-
forsel och utforsel eftersom transporterna foretridesvis, med bl.a.
undantag av Norge, sker mellan Sverige och andra EU medlems-
stater. Termerna import och export inom EU- lagstiftningen avser
endast transporter till och frin EU i sin helhet och inte transporter
frin en EU medlemsstat till en annan. Transporter mellan
medlemsstater benimns i stillet inférsel respektive utforsel.

8.1.2 EU:s avfallstransportférordning

I Europaparlamentets och ridets férordning nr 1013/2006 av den
14 juni 2006 om transport av avfall, férkortad avfallstransport-
forordningen', faststills krav for transporter av avfall, bdde inom
EU och mellan EU:s medlemsstater och tredjelinder. Avfalls-

"EUT L 190, 12.7.2006, s. 1.
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transportférordningen baseras pd Baselkonventionen® och OECD-
avtalet om avfallstransporter.

Avfallstransportférordningen tar upp vilka regler som giller vid
transport av avfall éver grinser och ir direkt tillimplig 1 svensk
lagstiftning. Beroende pd vilket avfall som ska transporteras och till
vilket land kan transporten antingen vara anmailningspliktig, infor-
mationspliktig eller f6rbjuden. Det ir till exempel alltid forbjudet
att transportera farligt avfall frin Sverige till ett land som inte ir
medlem 1 EU, EFTA eller OECD. Icke-farligt avfall kan exporteras
for dtervinning utanfér OECD, férutsatt att avfallet kommer att
hanteras pd ett miljoriktigt sitt, dvs. pd ett sitt som 1 stort sett
motsvarar de regler som tillimpas inom EU. Inom EU ska alla
transporter av avfall {6r dtervinning vara féremdl for fri rérlighet.
Transporter av icke-farligt avfall behéver inte férhandsanmilas.

Export till linder som inte ir med 1 EU, EFTA eller OECD
regleras av Kommissionens férordning (EG) nr 1418/2007 av den
29 november 2007 om export for itervinning av visst avfall som
fortecknas 1 bilaga IIT eller ITIA till Europaparlamentets och ridets
férordning (EG) nr 1013/2006 till vissa linder som inte omfattas av
OECD-beslutet om kontroll av grinséverskridande transporter av

avfall (EUT L 316, 4.12.2007, s. 6-52).

8.1.3  Beskrivning av nuldget

Ar 2014 fordes cirka 2,7 miljoner ton avfall in till Sverige. Upp-
skattningsvis var cirka 88 procent brinnbart avfall (inklusive visst
triavfall). Det brinnbara avfallet domineras av blandat hushills-
avfall som i varierande grad férbehandlats. Arligen fors dven en
betydande mingd plastavfall in i Sverige framfér allt frin Norge’.

Utforseln av avfall frin Sverige var betydligt mindre in den som
mingd som férdes in. Bland de fléden som férdes ut frin Sverige
kan nimnas glasavfall och sorterat och osorterat plastavfall.

Figur 8.1 visar hur avfallstransporterna till och frdn Sverige
forindrats over tid. Inférseln av avfall har 6kat betydligt sedan
2008. Enbart forbrinningen av kommunalt avfall frin Norge har

? Baselkonventionen om kontroll av grinséverskridande transporter och slutligt omhinder-
tagande av farligt avfall, SO 1991:22.
* SMED, 2012, Kartliggning av plastavfallstrémmar i Sverige, Rapport Nr 108.
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under perioden 6kat med cirka 600 000 ton. Anledningen till den
dkande importen av brinnbart avfall dr att den svenska kapaciteten
for energidtervinning ir stérre in den inhemska tillgingen pd
brinnbart avfall. Samtidigt finns ett underskott pd férbrinnings-
kapacitet i Europa som helhet.

Figur 8.1 Diagrammet visar hur mycket avfall som har forts in respektive
forts ut fran Sverige 2000-2014. Uppgifterna redovisas i ton
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Kalla: Naturvardsverket.
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Figur 8.2 visar att det under 2014 frimst fordes in avfall frin Norge
(49 procent) och Storbritannien (32 procent).

Figur 8.2 Specifika ldnders andel av avfallsinférseln till Sverige 2014
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Kalla: Naturvardsverket.

Naturvirdsverkets register over grinsdverskridande avfallstrans-
porter omfattar endast en del av handeln med avfall. En stor del av
handeln med avfall och skrot ir inte anmilningspliktig och ingdr
dirfér inte 1 figurerna ovan. SCB for statistik over grinsover-
skridande varuhandel. T denna statistik finns flera avfallsprodukter.
Statistiken ir inte heltickande eftersom aktdrer som importerar
och exporterar i liten skala inte har ndgon skyldighet att rapportera
varufléden pd EU:s inre marknad. Dessutom foljs varufloden pd
den inre marknaden enbart om varorna finns 1 Skatteverkets moms-
register. Detta kan skapa ett betydande bortfall i vissa avfallsrela-
terade floden. I SCB:s handelsstatistik registreras bl.a. inte infor-
seln av blandat avfall frin andra EU-linder. Aven om statistiken till
viss del dr osiker ger den en bild av storleken pd enskilda
varufléden relaterat till avfallshantering och hur dessa forindrats
over tid. I Figur 8.3 visas hur nettoinférseln av vissa avfallsvaror
(dock inte blandat avfall) utvecklats under perioden 2000-2015.
Frén figuren kan utlisas att Sverige har betydligt storre utforsel dn
inforsel av jirn- och stdlskrot. Foér blandat papp- och pappersavfall,
blandat plastavfall och triavfall rdder motsatt forhillande, dir fors
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storre mingder in till Sverige dn vad som fors ut. Nir det giller
triavfall ir trenden att mingden minskar. Under perioden 2012—
2015 har nettoinférsel av triavfall minskat med cirka 300 000 ton*.
Nettoinforsel av gamla tidningar har minskat sedan 2010. Minsk-
ningen uppgar till cirka 500 000 ton. Ar 2015 uppgick nettoin-
forseln till 62 ton samtidigt som infoérsel och utférsel enskilt
uppgick till cirka 165 000 ton. Bakgrunden till minskningen ir bl.a.
en nedgdng i produktionen av tidningspapper.

Den sammantagna bilden ir att handeln med avfall och skrot ir
omfattande. Nir det giller den handel som berér el- och virme-
produktion ir bilden att inférsel av biobrinslen ersatts av inforsel
av avfallsbrinsle’. Detta ir logiskt eftersom virmeunderlaget i
Sverige dr trogrorligt (mer av ett brinsle méste betyda mindre av
ndgot annat). Eftersom iven biobrinsle som anvinds fér el- och
virmeproduktion ir féremdl f6r grinsoverskridande handel finns
det inget entydligt samband mellan transportrelaterade utslipp och
minskad grinséverskridande handel med avfall.

Figur 8.3 Nettoutférsel av avfallsrelaterade varor
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*KN-koden indrades fér triavfall och sigspin 2012. Efter indringen ingr inte pellets 1
kategorin. Det forklararar till viss del brottet i kurvan 2011-2012.

® Precis som foér triavfall har ocksi inférseln av restprodukter frin skogs- och jordbruk
minskat under senare ir.
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8.1.4 Drivkrafter fér handel

Det finns flera skil till varfér avfall transporteras &ver nations-
grinser. En stor drivkraft dr lindernas behov av att resurs-
effektivisera. Ofta saknas tillrickligt med kapacitet foér att inom
landet sortera, dtervinna, férbrinna och/eller deponera avfall.

I allminhet bestims handelsstrémmar av linders komparativa
fordelar, dvs. ett lands foérmdga att producera varor och/eller
ginster till en ligre alternativkostnad in andra linder. Linder
specialiserar sig pd att producera varor och tjinster for vilka de har
relativt liga alternativkostnader. Finns det vinster att géra med
grinsoverskridande handel av enskilda varor eller tjinster, kommer
den inhemska produktionen av sidana varor att héllas tillbaka eller
oka. Komparativa férdelar bestims bl.a. av linders resurstillgdngar
men dven av s.k. externa stordriftsférdelar. Med det senare avses att
det 1 ett land kan ha investerats 1 utbildning, infrastruktur och
anliggningar som gor att en viss typ av produktion blir mycket
produktiv i férhillande till motsvarande produktion 1 andra linder.
Avfallsforbrinning ir ett exempel pd detta. Det kalla klimatet i
Sverige och de omfattande fjirrvirmeniten ger ett stort virme-
underlag och dirmed ett underlag f6r stora anliggningar med
avancerad reningsutrustning. Aven de geologiska forutsittningarna
spelar roll eftersom de pdverkar kostnaderna for infrastrukturen.

I Sverige finns inte nog med kapacitet for att inhemskt sortera
och &tervinna alla insamlade plastférpackningar. Hilften av det
insamlade plastférpackningarna sorteras 1 Tyskland. Nistan all
upparbetning av den sorterade plasten sker utanfér Sverige och den
slutliga produkten siljs sedan vidare pd den globala marknaden
(inkl. Sverige). Sverige for alltsd ut plastavfall till andra linder, t.ex.
Tyskland och Nederlinderna. Samtidigt har plastavfall importeras
frdn Norge for att sorteras av Swerec 1 Virnamo. Detta kan tyckas
paradoxalt men ir en naturlig f6ljd av marknadens funktionssitt.
Tillginglig kapacitet nyttjas av de intressen som har hogst
betalningsvilja.

Som en foljJd av Europaparlamentets och ridets direk-
tiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och om upp-
hivande av vissa direktiv, forkortad avfallsdirektivet®, har linder

¢EUT L 312, 22.11.2008, s. 3.
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infért styrmedel for att minska mingden avfall som liggs pd
deponi. I Norge inférdes 2009 ett deponiférbud for organiske
avfall. T Storbritannien har avfallet i stillet styrts med en deponi-
skatt. Till £6]jd av den politiska viljan att minska avfallet som liggs
pd deponi har efterfrigan pd alternativa behandlingsmetoder 6kat.
Materialdtervinning av blandade avfallsfraktioner dr generellt sett
mycket dyrt vilket medfér att energidtervinning efterfrigas.

I Norge och Storbritannien ligger de genomsnittliga mottag-
ningsavgifterna vid forbrinningsanliggningar betydligt hégre in
genomsnittet fér svenska anliggningar. Det gor att de kan vara
lonsamt att transportera avfallet till ett annat land dven di trans-
portkostnaderna beaktas. For avfall frin Storbritannien beddéms
transportkostnaderna (inkl. balning, land- och sjétransporter, hamn-
avgifter etc.) uppgd till i genomsnitt 510 kronor per ton.” Mot-
svarande kostnad fér avfall frin Norge dr 120-260 kronor per ton
beroende pi avstind®. Avfallet frin Storbritannien fraktas sjévigen
medan norskt avfall till stérsta delen transporteras med lastbil.

Forbrinning av avfall genererar intikter. I anliggningar som
optimerats for avfallsforbrinning dr dirfér alternativkostnaden for
att elda med biobrinsle mycket hég. Eftersom det i Sverige ir och
har varit relativt l6nsamt att producera el och virme med avfalls-
brinsle finns ekonomiska incitament att importera avfall.

Under vissa forutsittningar kan incitamenten vara s starka att
mottagningsavgifterna sitts ligre fér importerat avfall. S& har
exempelvis varit fallet 1 Sverige d det varit svirt att fylla upp den
befintliga kapaciteten’. Den svenska prissittningen av utlindskt
avfall styrs 1 dagsliget av kostnaden fér den billigaste alternativa
behandlingen.

For norskt avfall ir det f6rbrinning i Norge. I Storbritannien ir
det i stillet kostnaden for att deponera eller forbrinna avfallet inom
landet eller forbrinna det i ett annat land som utgér den alternativa
behandlingen. Frin Storbritannien fraktas avfall till ett flertal
linder dir det finns kapacitet for energidtervinning. Nederlinderna
var den 1 sirklass stérsta mottagaren av avfall frén Storbritannien
under perioden 2010-2015".

7 Enligt uppgift frin Profu.

¥ Frine, A. m.fl (2016). ”Avfallsimport och materialitervinning”. IVL, Rapport B2266.
? Frine, A. m.fl (2016). ”Avfallsimport och materialtervinning”. IVL, Rapport B2266.
'°Frine, A. m.fl (2016). ”Avfallsimport och materialdtervinning”. IVL, Rapport B2266.
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Under ridande forutsittningar medfor avfallsimporten en dkad
konkurrens om férbrinningskapaciteten 1 Sverige vilket pressar
upp mottagningsavgifterna. Detta ¢kar i sin tur l16nsamheten fér
investeringar 1 ny avfallsférbrinningskapacitet och 6kad inférsel av
avfall for energidtervinning.

8.2 Avfallstransporter med lastbil

Under 2014 fraktades cirka 632 miljoner ton gods 1 Sverige.
Ungefir 70 procent av godset fraktades inrikes. Godstransporterna
inom Sverige domineras av tunga lastbilar. Utrikestransporterna
domineras av sjofart. Det ska hir pdpekas att olika transportslag
kompletterar varandra. Varor som fraktas med sjéfart eller jirnvig
ir oftast beroende av lastbilar for inrikestransporter till och frin
hamnar och godsterminaler.

Tabell 8.1 visar hur stor andel av det gods som transporterades
med lastbil 2014 som utgjordes av returrdvara, kommunalt avfall
och annat avfall. Statistiken visar att avfallstransporter utgér en
liten del av det gods som transporteras inrikes och till och frin
utlandet. Det avfallsgods tom transporteras till Sverige kommer till
storsta delen frdn Norge (cirka 90 procent). Det avfall som fors ut
frén Sverige med lastbil fraktas frimst till Norge och Danmark.

Tabell 8.1 Godstransporter med lastbil totalt och for gruppen returravara,
kommunaltavfall och annat avfall, uttryckt i kilo ton

Inrikes Utrikes till Sverige Utrikes fran Sverige
Totalt 379922 15154 13 530
Varav returrévara
och avfall 18 082 1400 420
Andel (%) 5 99 3

Kélla: Trafikanalys (2016).
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Lastbilstrafik orsakar koldioxidutslipp och ger upphov till luftfér-
oreningar. Tunga fordon orsakar ocksd vigslitage vilket innebir
underhillskostnader. Inget tyder pd att transporter av returrdvara,
kommunalt avfall och annat avfall orsakar stérre externaliteter in
transporter av annat gods. Det finns siledes inget samhillsekono-
miskt motiv till att inféra styrmedel som bara syftar till att minska
transporter av avfallsrelaterat gods.
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9 Avifallsforbranning i Sverige

9.1 Inledning!

Under 2015 behandlades 2 284 210 ton svenskat hushillsavfall* och
3491 190 ton 6vrigt avfall vid forbrinningsanliggningar.

Avseende hushillsavfallet innebir detta att 1 genomsnitt 232 kilo
hushillsavfall per person limnades till energidtervinning genom
férbrinning 1 Sverige. Hushillsavfall som hanterades genom bio-
logisk &tervinning inklusive biogasproduktion uppgick till 74 kilo
per person under 2015.

Avfall ir ett viktigt brinsle i de svenska fjirrvirmesystemen.
Avfallsférbrinning ger fjirrvirme motsvarande behovet for
950 000 genomsnittliga villahushdll. Det dr 20 procent av landets
totala fjirrvirmeproduktion®. Ar 2016 utvanns totalt 18,1 TWh
energi, fordelat pd 15,9 TWh virme, 2,2 TWh el och 0,1 TWh
fjarrkyla. I Sverige utvinns cirka 3 MWh per ton avfall vilket
innebir att Sverige utvinner mest energi per ton ur avfall i hela
Europa.

Genom okade utslippskrav, forbittrade forbrinningsférhal-
landen samt bittre kontroll av avfallet har utslipp av féroreningar
frdn avfallsforbrinning minskat betydligt de senaste decennierna.
Som exempel kan nimnas att utslippen av dioxiner till luft frin
avfallsférbrinning minskat frdn cirka 100 gram till nigot enstaka
gram totalt frdn svensk avfallsférbrinning sedan 1985, trots att det
1 dag forbrinns tre gdnger mer avfall.

! Svensk avfallshantering 2016.

? Med hushallsavfall avses avfall som kommer frén hushill samt dirmed jimforligt avfall frin
annan verksamhet.

> www.svanskfjarrvarme.se
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9.2 Fjarrvdarmen i Sverige

Fjirrvirme innebir att vatten som virms upp 1 ett virmeverk eller 1
ett kraftvirmeverk 6verfors via rorsystem och virmevixlare till de
fastigheter som ska virmas och férses med varmvatten 1 kranarna.

Fjirrvirme dr den vanligaste uppvirmningsformen 1 Sverige.
Mer i4n hilften av alla bostider och lokaler virms med fjirrvirme.
Bland flerfamiljshus 4r andelen omkring 90 procent. For lokaler
och smihus ir siffran ligre.

Fjirrvirme kan idven framstillas av industriell spillvirme eller
spillvirme frin andra verksamheter som t.ex. datahallar. Fjirrvirme
anvinds iven for industriella processer och fér uppvirmning av
t.ex. gator vintertid.

9.3 Kondenskraftverk, kraftvarmeverk
och varmeverk — vad ar skillnaden?

Vid avfallsférbrinning kan energi 1 form av virme, el, kyla eller
dnga utvinnas. Forbrinning kan ske 1 ett kondenskraftverk, kraft-
virmeverk eller virmeverk.

9.3.1 Kondenskraftverk

I ett kondenskraftverk utvinns enbart el ur ett brinsle eller ur en
mix av brinslen. Denna typ av elproduktion ger alltsd ingen virme
till fjirrvirmesystemen eller industriella processer. Verknings-
graden i kondenskraftverk ir relativt 18g eftersom den virme som
uppstitt vid elproduktionen kyls bort. I Sverige utnyttjas kondens-
kraften (ofta med fossil olja som brinsle) frimst som reservkraft
nir ovrig elproduktion inte ricker till.

9.3.2 Kraftvarmeverk

Kraftvirme innebir samtidig produktion av el och virme ur ett
brinsle eller ur en mix av brinslen. Kraftvirme ir ett energieffek-
tivt sdtt att utvinna bdde virme och el ur ett och samma brinsle
genom energiomvandling.
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Produktionen av el sker nir en elgenerator drivs runt. Detta kan
goras med hjilp av dngturbin, gasturbin eller en kombination av
bida. Vanligast ir att elgeneratorn drivs med hjilp av en &ngturbin.
Tekniken bygger pd att brinsle eldas och kokar upp vatten till dnga
som driver en turbin. Turbinen driver i sin tur en generator som
alstrar el. Elen matas ut pd elnitet medan den kvarvarande virmen i
dngan efter turbinen virmer upp hetvattnet i fjirrvirmenitet.

De flesta svenska kraftvirmeverk eldas med biobrinslen eller
avfall. Oavsett brinsle tas mellan 90 och 93 procent av energin 1
brinslet tillvara genom kraftvirme. Om anliggningen ir forsedd
med rokgaskondensering blir verkningsgraden dnnu hégre.

9.3.3 Varmeverk

I ett virmeverk utvinns enbart virme ur ett brinsle eller ur en mix
av brinslen. Eftersom ingen el produceras har ett virmeverk, till
skillnad frin ett kraftvirmeverk, ingen turbin. Energin i pannans
hetvatten &verfors till fjirrvirmevattnet via virmevixlare.

9.4 Avfallsférbranningsanlaggningen
9.4.1 Vad ar en avfallsforbranningsanlaggning?

Enligt definitionen 1 férordning (2013:253) om férbrinning av

avfall ir en avfallsférbrinningsanliggning en foérbrinningsanligg-

ning

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

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

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

4. dir det forbrinns annat hushillsavfall in avfall som enligt
bilaga 4 till avfallsférordningen (2011:927) omfattas av ndgon av
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avfallstyperna i underkapitel 20 01 och ir killsorterat eller om-
fattas av ndgon av avfallstyperna 1 underkapitel 20 02.

Enligt samma férordning ir en samférbrinningsanliggning en for-
brinningsanliggning som

1. huvudsakligen ir avsedd f6ér produktion av energi eller material
men dir avfall anvinds som normalt brinsle eller tillskotts-
brinsle eller virmebehandlas i syfte att kunna bortskaffas, och

2. inte dr en avfallsférbrinningsanliggning.

Skillnaden mellan en avfallsférbrinningsanliggning och en samfor-
brinningsanliggning ir alltsi syftet med férbrinningen. Vid
bedémningen ska hinsyn tas till mingden energi eller material som
produceras i férhillande till midngden avfall som forbrinns, samt till
produktionens stabilitet och kontinuitet. Om det huvudsakliga
indamalet ir kvittblivning av avfall s8 dr anliggningen en avfallsf6r-
brinningsanliggning. Om det huvudsakliga syftet ir energipro-
duktion si ir anliggningen en samférbrinningsanliggning.

Innan definitionen av avfallsenergianliggning inférdes 1 férord-
ningen (2015:544) om indring i férordningen (2004:1205) om
handel med utslippsritter hade det stor betydelse om en anligg-
ning klassades som samférbrinningsanliggning eller avfallsfor-
brinningsanliggning eftersom samférbrinningsanliggningarna, till
skillnad frdn avfallsférbrinningsanliggningarna, omfattades av EU
ETS. Sedan begreppet avfallsenergianliggning inférdes 1 férord-
ningen om utslippsritter omfattas alla anliggningar som fér-
brinner avfall (iven farligt avfall) 1 Sverige med dndamailet att alstra
energi eller tillverka material och indelningen har inte lingre s8 stor

betydelse.

9.4.2  Avfallsforbranning inom industrin

Det finns ett antal industrianldggningar 1 Sverige som forbrinner
avfall. De vanligaste skilen till varfér industrianliggningar for-
brinner avfall dr 1) att avfallsférbrinningen utgér en del av en
materialdtervinningsprocess, 2) att avfallsférbrinningen ir ett sitt
att fasa ut anvindningen av kol eller fossil olja eller 3) for att
omhinderta internt avfall eller restprodukter.
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Avfallsforbrinningen utgor en del av en materialdtervinningsprocess

Vid returpappersbruken materialitervinns anvinda papperspro-
dukter som t.ex. tidningar och férpackningar f6r tillverkning av
nya produkter. Returpapperet bestir bdde av nationellt insamlade
fraktioner och av importerade fraktioner. Med det insamlade
materialet f6ljer en del odnskade fraktioner, t.ex. plast, som inte
kunnat sorteras bort. Plasten och &vriga féroreningar avskiljs i
processen och forbrinns 1 brukens energianliggningar vilka
designats for sddan férbrinning.

Fiskeby bruk ir det enda nuvarande returbruket som kan
separera kartong och plast och dirmed omhinderta plastbelagd
kartong for tillverkning av ny kartong. Plastrejektet forbrinns och
energin anvinds 1 processen.

Ett annat exempel pd nir avfallsférbrinning utgér en del av en
materialdtervinningsprocess ir dtervinning av metall frin kretskort,
dir tunna ledningar av metall 4r ingjutet i tunna skikt av plast.
S&dan itervinning sker bla. 1 Boliden. Metallen och plasten ir i
detta fall inte separerbara pd annat sitt in genom att férbrinna
plasten. Férbrinning av plast dr i detta fall alltsd en férutsittning
for dtervinning av metallen.

Avfallsforbrinningen dr ett sdtt att fasa ut anvindningen av
jungfruliga fossila brinslen

Inom cementindustrin méste brinslet ha ett hégt energiinnehall f6r
att processen ska fungera. Avfallsférbrinning inom den svenska
cementindustrin har lett till en minskad anvindning av jungfruligt
kol motsvarande cirka 4 000 T] per &r.* Vid férbrinning av avfall i
en cementugn omhindertas dven de askor som bildas, eftersom de
blir en del av produkten. Dirmed behévs ingen deponering av aska
frdn cementindustrins avfallsférbrinning.

* Svenskt Niringsliv.
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9.4.3 Kapacitet

Det finns 34 stycken forbrinningsanliggningar i Sverige som enligt
definitionen ir avfallsférbrinningsanliggningar. Av dessa ir samt-
liga kopplade till nigot fjirrvirmenit. Dirutéver finns det indu-
striella avfallsférbrinningsanliggningar inom t.ex. cementindustrin.
Det finns ett 6verskott pi férbrinningskapacitet i Sverige. Over-
skottet pd forbrinningskapacitet i férhdllande till tillgdngen pd
svenskt avfall, uppgar till cirka 1,4 miljoner ton 2016.

9.4.4  Kontroll vid mottagning av avfall for férbranning’

Enligt férordning (2013:253) om foérbrinning av avfall ska den som
driver en forbrinningsanliggning for det avfall som tas emot eller
avses att tas emot for forbrinning

1. skaffa sig kinnedom om vilken avfallstyp som avfallet ir
hinforligt till enligt bilaga 4 till avfallsférordningen (2011:927),

2. kontrollera att avfallet dr limpligt att férbrinna 1 anliggningen
och fir férbrinnas i den,

3. anteckna den mingd som tas emot inom varje avfallstyp eller, 1
den mén det inte ir mojligt att hinfoéra avfallet till en viss
avfallstyp, i anteckningarna beskriva avfallets fysiska, fysikaliska
och kemiska egenskaper samt eventuella farliga egenskaper,

4. sparaanteckningarna i tre &r, och

5. limna anteckningarna tll tillsynsmyndigheten, om myndigheten
begir det.

Det finns alltsd krav pd att den som férbrinner avfall ska kinna till
vilket avfall som tas emot for foérbrinning och om avfallet ir
limpligt att férbrinna 1 anliggningen och fir férbrinnas i den. For
anliggningsigaren ir detta viktigt av minga skil. Ett ir att utslipp
till luft och vatten frin anliggningen kan 6verskrida tillitna virden
om avfall som inte dr avsett att eldas i pannan férbrinns. Om
grinsvirdena overskrids kan anliggningen férlora tillstindet att ha

> Avfall Sveriges rapport 2015:24, Kvalitetssikring vid import av avfallsbrinsle.
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pannan 1 drift. Felaktigt brinsle kan iven ge problem med
férbrinningen.

Avfall som férbrinns ska inte innehdlla farligt avfall, batterier,
lampor eller annat elavfall. Avfallet bér heller inte innehilla
forpackningar eller tidningar. Dessa bor i1stillet sorteras ut och
limnas till materialdtervinning.

Aven metall som inte ir forpackningar bér sorteras ut eftersom
metall 4r en rivara med hogt 3tervinningsvirde. Metaller kan
dessutom ge problem i férbrinningsprocessen med onédigt slitage
och oférutsedda driftstopp som féljd.

Gips bor ocksa sorteras ut. Gips, som ir en kemisk forening dir
bl.a. kalcium och svavel ingdr, tillfér heller ingen energi. Svavel i
avfallet utgdér dessutom en belastning pa rokgasreningen.

For ovrigt avfall som levereras till anliggningarna stills krav pd
forbrinningsegenskaper. Avfallet bor till exempel inte ha f6r hog
fukthalt eller innehilla material som dr olimpligt att férbrinna.

Mottagningskontroll av inkommande avfall anvinds genom-
gdende som en viktig del for att uppfylla verksamhetsutévarens
skyldighet om kinnedom om avfallet. Kontrollen gors av allt
inkommande avfall, oavsett om det ir hushillsavfall, verksam-
hetsavfall, importerat avfall eller inhemskt avfall. Omfattningen av
kontrollen kan diremot variera.

9.4.5  Forbranningen

Vid f6rbrinning tas avfallets energiinnehdll till vara genom
produktion av virme och/eller el. Vid férbrinningen minskar
avfallets vikt till ungefir en femtedel av avfallets ursprungliga vike.

Av det avfall som forbrinns 1 svenska avfallsférbrinnings-
anliggningar ir cirka 43 procent hushéllsavfall® och resten avfall
frin industrier och annan verksamhet.

Vid avfallsférbrinning férbrinns avfallet i specialbyggda pannor.
Forbrinningen kan ske pd en rorlig roster eller i en bubblande eller
cirkulerande fluidbidd. Vid processen bildas rékgaser som renas
innan de slipps ut genom skorstenen. Kvar efter f6rbrinningen blir
rester 1 ugnen samt frin rokgasreningen.

¢ Avfall Sveriges hemsida.
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9.4.6 Rokgasreningen

Vid férbrinningen bildas rékgaser som renas innan de slipps ut
genom skorstenen. Utslipp av féroreningar frin avfallstérbrinning
begrinsas sedan 2006 av lagstiftning som ir gemensam for hela EU
genom ridets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om
industriutslipp (samordnade 4tgirder for att férebygga och
begrinsa féroreningar), forkortad industriutslippsdirektivet’.

De krav i industriutslippsdirektivet som berdr avfallsfor-
brinning har genomférts 1 svensk lagstiftning genom férord-
ning (2013:253) om férbrinning av avfall. I férordningen anges
krav pd hur anliggningen ska vara konstruerad och hur den ska
drivas. Dir anges ocksd hogsta tillitna utslipp till luft och till
vatten samt hur utslippen ska mitas.

Foérordningen giller parallellt med vad som anges i anligg-
ningens tillstdnd. I tillstdndet anges villkor f6r pdverkan pd miljén,
som t.ex. hur mycket féroreningar som fir slippas ut. I ménga fall
ir villkoren 1 tillstindet stringare in motsvarande bestimmelse i
EU-lagstiftningen. Utslippskraven gér att rokgasreningssystemet
ofta utgdér mer in hilften av investeringskostnaden fér en ny
anliggning.

Férutom avancerad rékgasrening kan utslippen av féroreningar
forebyggas genom ritt forbrinningsbetingelser samt kontroll och
sortering av det inkommande avfallet innan det férbrinns.

Rokgasreningen startar egentligen redan 1 eldstaden genom
kraven 1 32 § foérordning (2013:253) om férbrinning av avfall pd att
en forbrinningsanliggning ska vara konstruerad, utrustad och
byggd for att uppfylla vissa krav pd foérbrinningtemperatur och
uppehillstid. Kraven minskar mingden oférbrinda imnen i rok-
gaserna och dirmed ocks8 risken for dioxinbildning.

Aven utslippen av kviveoxider kan piverkas genom itgirder i
pannan. Ett sitt dr att spruta in ammoniak eller urea 1 eldstaden si
att kviveoxider bryts ner och kvivet i kviveoxiderna férenar sig
med kvive 1 de insprutade dmnena och ger kvivgas (N,). Metoden
kallas SNCR som stir for Selective Non-Cathalytic Reduction. Ett
alternativ till SNCR ir SCR, vilket stir for Selective Cathalytic
Reduction. Principen ir densamma som fér SNCR men med skill-

7EUT L 334, 17.12.2010, s. 17.
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naden att den katalytiska metoden kan ske vid ligre temperaturer.
Vid anvindning av SNCR och SCR fér att minska utslippen av
kviveoxider uppstar ett utslipp av ammoniak, s.k. slip, till f6ljd av
overskott av ammoniak som doserats vid reningen.

Nir rokgaserna limnat pannan ska de passera flera reningssteg
innan de slipps ut genom skorstenen. Vilka reningssteg som
anvinds kan skilja sig it mellan olika anliggningar beroende pd
vilka typer avfall som forbrinns i anliggningen samt vilka miljokrav
som stillts pa utslippen.

De vanligaste teknikerna fér rening av stoft ir olika typer av
dynamiska avskiljare, t.ex. enkel cyklon, multicyklon, elektrofilter
(elfilter) eller textila spirrfilter (slangfilter).

Stoft kan dven avskiljas med olika typer av vita reningssteg, s.k.
skrubbrar, i vilka vatten anvinds for att rena gasen. Aven rokgas-
kondensorer har en renande effekt vad det giller stoft. Gemensamt
for alla vdta stoftavskiljningsmetoder idr att de ger upphov till ett
flode av avloppsvatten som ocksi mdiste renas frin partiklar och
tungmetaller.

Det finns flera olika metoder for svavelavskiljning. Oftast
anvinds vt avskiljning som ir placerad efter stoftreningen. Den
vanligaste typen bygger pd att kalk som blandats med vatten
(slurry) sprayas in 1 rokgasen. For mindre anliggningar kan
avsvavlingen 1 stillet ske med hjilp av tillsats av kalk eller bikar-
bonat direkt fore ett stoftfilter.

Vid anvindning av fuktiga brinslen kan rokgaskondensering
anvindas for att f ut mer virme men kondensering anvinds ocks3
for att rena rokgaserna. En rokgaskondensor bidrar ocksd till
reningen av frimst viteklorid men dven svavel.

Dioxin kan avskiljas genom tillsats av aktivt kol. Viss dioxin-
avskiljning kan ocksi erhdllas i en rokgaskondensor genom en
tillsats av aktivt kol.

9.4.7 Aska och slagg

Efter f6rbrinning blir det material i avfallet som inte r brinnbart
kvar. Dessa rester kallas for slagg eller bottenaska. Mingderna slagg
beror pd om forbrinning skett pa en roster eller pd en fluidbadd. I
genomsnitt uppgir slaggen efter férbrinning till mellan 15 och
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20 viktprocent. Slaggen innehiller bl.a. metaller som sorteras ut
och &tervinns. Slaggen kan ocksd siktas for utvinning av slaggrus
som kan anvindas for konstruktionsindamal i stillet for naturgrus.

Vid rening av rokgaserna som uppstdtt vid forbrinningen av
avfallet uppstdr en finkornig fraktion som kallas rokgasrenings-
rester. Rokgasreningsresterna bestdr av flygaska, filterkaka frin
slangfilter samt slam fr&n den vita rékgasreningen. I genomsnitt
uppgir rokgasreningsresterna till mellan 3 och 5 viktprocent.
Rokgasreningsresterna har ofta ett hogre innehdll av tungmetaller
in slaggen men de ir hirt bundna och omhindertas normalt genom
deponering. Rokgasreningsresterna kan ocksd anvindas som neu-
traliseringsmedel vid &terfyllning av gruvor och tikter. Totalt
skickas ungefir 48 procent av den totala mingden rokgasrenings-
rester f6r omhindertagande 1 andra linder. Av detta skickas det
mesta till Langdya 1 Norge. Resterande 52 procent deponeras efter

férbehandling pd deponier 1 Sverige.

9.4.8 Utslapp

Det finns ingen tillginglig samlad statistik f6r utslipp fran avfalls-
forbrinningsanliggningar 1 Sverige. Det finns bestimmelser 1 for-
ordning (2013:253) om forbrinning av avfall men de anger endast
den ligsta miljdambitionen som alltid ska gilla for alla berérda
anliggningar. Villkoren 1 anliggningens tillstdnd ska diremot sittas
med stéd av de allminna hinsynsreglerna 1 2 kap. miljobalken. I
minga fall leder det till stringare krav in vad som anges i
férordningen.
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10 Svenska erfarenheter avseende
skatt pa forbranning av avfall

10.1 Tidigare utredningar och propositioner
10.1.1 Beskattning av avfall som deponeras

En skatt pd avfall som deponeras inférdes den 1 januari 2000 (se
prop. 1998/99:84, bet. 1998/99:SkU20, rskr. 1998/99:258). Motivet
var att 6ka de ekonomiska incitamenten att behandla avfall pd ett ur
miljésynpunkt bittre sitt. For att inte missgynna anliggningar som
bedriver sivil deponering som annan behandling, féreslogs i
propositionen att skatt inte skulle betalas fér behandlingsformer
som minskar avfallets omfattning 1 friga om vikt. Detta innebir
bl.a. att skatt inte tas ut {6r forbrinning av avfall. I propositionen
gjordes iven bedémningen att det inte heller av miljoskil var
motiverat att beskatta forbrinning av avfall. Samtidigt konsta-
terades att frigan om en skatt pd avfall som forbrinns kunde
behéva analyseras igen 1 framtiden.

10.1.2 Beskattning av visst hushallsavfall som forbranns m.m.

Energi- och koldioxidskatt pd fossilt kol 1 visst hushillsavfall som
forbrinns (avfallsfoérbrinningsskatten) inférdes den 1 juli 2006 (se
prop. 2005/06:125, bet. 2005/06:SkU33, rskr. 2005/06:352). I pro-
positionen behandlades férslagen frin BRASKkatt-utredningens be-
tinkande Beskattning av avfall som férbrinns (SOU 2005:23).
Regeringen delade utredningens uppfattning att en avfallsskatt
enligt energiskattemodellen var limplig att inféra.

Regeringen var dock av uppfattningen att forslaget i lagteknisk
mening hade brister, vilket pdpekats av ett flertal remissinstanser.

155



Svenska erfarenheter avseende skatt pa forbranning av avfall SOU 2017:83

Regeringen forslog dirfér en forbrinningsskatt som endast
omfattade schablonbeskattning av vissa delar av hushéllsavfallet.
Schablonvirdet bestimdes till 12,6 procent fossilt kol per ton
blandat hushillsavfall. Dirtill bestimdes att de skattskyldiga inte
skulle kunna ompréva schablonvirdet.

Genom forslaget undveks de mit- och kontrollsvirigheter som
utredningens forslag kritiserats f6r. Enligt férslaget omfattades inte
kinsliga industrier och dirfér undveks all statsstddsproblematik.
Enligt forslaget skulle kraftvirmeproduktion stimuleras genom
skattelittnader enligt en trappstegsmodell med avseende pd kraft-
virmeanliggningarnas elverkningsgrad. I praktiken innebar for-
slaget att energiskattemodellen och avfallsmodellen samman-
fogades eftersom schablonbeskattningen av avfallets fossila kol-
innehdll i praktiken fungerade som en allmin avfallsskatt p& hus-

hallsavfall.

10.1.3 Skatt i retur

Viren 2008 tillsattes en ny utredning med syfte att forutsitt-
ningsldst analysera den avférbrinningsskatt som inférdes 2006. 1
direktiven till utredningen (dir.2008:1) framgdr att utredningen
skulle utreda om avfallsférbrinningsskatten effektivt styrt mot de
avfalls- och klimatpolitiska mailen. Utredningen skulle dven ana-
lysera om skatten kunde utformas pd ett sitt s att den kost-
nadseffektivt styr mot de ovan nimnda mélen. Utredningen skulle
ocksd analysera alternativa styrmedel pd avfallsomridet for att
dstadkomma den 6nskade styrningen. Utredningen gavs ocksd
mandat att foresld ett borttagande av avfallsférbrinningsskatten
om analysen pekade p4 att den inte kostnadseffektivt styrt mot de
relevanta mélen.

Bakgrunden till utredningen var farhigan att avfallsfor-
brinningsskatten inte nimnvirt stimulerat materialdtervinningen
och att skattens sirart med olika undantag foranlett onédiga
avfallstransporter med minskad styrning mot klimatmilet som
foljd. T direktivet nimndes ocksi det olimpliga i att utsorterat
triavfall drabbats av schablonbeskattningen. Samhillsekonomisk
effektivitet och kostnadseffektiv styrning betonades starkt medan
avfallshierarkin inte alls omnimndes.
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I februari 2009 presenterades utredningen, som antagit namnet
Aska-utredningen, sitt betinkande (Skatt i retur SOU 2009:12). 1
betinkandet foreslogs att avfallsforbrinningsskatten skulle tas bort
eftersom den inte kostnadseffektivt styrt mot relevanta politiska
mal. Utredningen gjorde ocksd bedémningen att skatten haft en
blygsam effekt pd materialdtervinningen, sirskilt pd det relativt
fossilrika litta plastavfallet. De administrativa kostnaderna fér de
skattskyldiga bedémdes som forhdllandevis héga samtidigt som
undantagen for kraftvirmeproduktion medfért mit- och kontroll-
svarigheter for Skatteverket.

Utredningen gjorde bedémningen att skatten inte kan utformas
annorlunda fér att uppnd mélsittningarna 1 kommittédirektivet.
Huvudargumentet for detta stillningstagande var att skatten av
tekniska skil inte kan utformas s3 att den direkt ger hushill och
foretag 6kade incitament att killsortera. Man argumenterade vidare
att dven om det vore tekniskt och ekonomiskt rimligt att mita
enskilda aktorers avfallssammansittning vore detta direkt olimpligt
eftersom det skulle riskera att inkrikta p& hushillens personliga
integritet. Utredningen ifrigasatte iven om 6kad materialdtervin-
ning var 6nskvirt genom att konstatera (s. 172):

Ur effektivitetssynpunkt framstdr dirfor en skatt pd avfallsférbrinning

som ett (politiskt attraktivt) styrmedel pd jakt efter ett vildefinierat
mal.

I 6vrigt bekriftade utredningen farhigorna i kommittédirektiven
att skattelittnaderna for kraftvirmeproduktion foéranlett skatte-
drivna avfallstransporter. Eftersom avfallsférbrinningsskatten
endast omfattade hushdllsavfallet fanns kraftiga incitament att
forbrinna detta 1 Kraftvirmeverk och verksamhetsavfallet i het-
vattenpannor. Avfallet forbrindes siledes inte nédvindigtvis 1 den
nirmast liggande anliggningen eller dir det kunde anses limpligast
1 teknisk mening. Utredningen konstaterade (s. 26):
I avvigningen mellan forbrinning och &tervinning bedémer utred-
ningen att den existerande skatten framstdr som en rent fiskal skatt,
dvs. den saknar nistan helt styreffekter. Den enda helt klara effekten
av skatten (férutom en hdjning av mottagnings- och renhillnings-
avgifter) ir en omférdelning av avfallet mellan olika forbrinnings-

anliggningar till priset av 6kade transportkostnader, vilket innebir
6kad miljopaverkan.
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I betinkandet gors ingen ansats att analysera alternativa styrmedel
mer in att sociala normer, infrastruktur och enskilda kommuners
avfallspolicy pekas ut som viktiga faktorer fér att ¢ka material-
dtervinningen.

Aska-utredningens dvergripande slutsats stéds av den empiriska
analys som gors 1 Sahlin m.fl. (2007). I studien analyseras effekt-
erna av den skatt som infoérdes 2006 genom att jimféra marginal-
kostnader for olika behandlingsmetoder. Resultaten pekade pd att
avfallsforbrinningsskatten frimst skulle pdverka utsorteringen av
biologiskt avfall men {4 sm3 effekter pd materialdtervinningen. Den
okade utsorteringen av hirdplast uppskattades till 600 ton. I
studien antas kostnadsminimering i avfallshanteringen. Ansvarsfér-
delningen och incitamentsstrukturen pd avfallsmarknaden hindrar
kostnadsminimering (se kapitel 11). Dirfor overskattar studien
effekten av forbrinningsskatten.

10.1.4 Slopandet av skatten pa forbranning av hushallsavfall

Skatten pd férbrinning av hushillsavfall togs bort den 1 oktober
2010 (se prop. 2009/10:41, bet. 2009/10:SkU21, rskr. 2009/10:122).
I propositionen framgick att regeringen 1 allt visentligt delade
Aska-utredningens slutsatser och att skatten pd foérbrinning av
hushillsavfall dirmed borde tas bort. For att kompensera foér
inkomstbortfallet foreslogs en héjning av koldioxidskatten med
1 6re. Genom hojningen skirptes klimatpolitiken pé ett kostnads-
effektivt sitt.

10.1.5 Handelsdirektivet och forordningen
om férbranning av avfall

I Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87/EG av den
13 oktober 2003 om ett system f6r handel med utslippsritter for
vixthusgaser inom gemenskapen och om indring av ridets direktiv
96/61/EG, forkortat handelsdirektivet', regleras EU:s system for
handel med utslippsritter, forkortat EU ETS. Enligt handels-

direktivet ska foérbrinningsanliggningar med en installerad effekt

'"EUT L 140, 5.6.2009, s. 63.
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pd mer dn 20 MW inkluderas 1 utslippshandeln. Undantag gors 1
direktivet for anliggningar som férbrinner kommunalt avfall och
farligt avfall. Diremot ska samférbrinningsanliggningar inkluderas
oavsett vilket brinsle de anvinder. Med andra ord inkluderas
anliggningar som samforbrinner hushillsavfall eller farligt avfall
enligt direktivet, men inte anliggningar som foérbrinner kom-
munalt avfall och farligt avfall.

Sverige har genom férordningen (2013:253) om foérbrinning av
avfall infort begreppet avfallsférbrinningsanliggning som inne-
fattar bide anliggningar som samférbrinner och forbrinner avfall
(hushills- eller verksamhetsavfall). Sverige har alltsd inte gjort
undantag for anliggningar som férbrinner specifika avfallstyper.

Det innebir att anliggningsigarna miste 6verlimna utslipps-
ritter motsvarande koldioxidutslippen frin avfallets fossila kol-
innehdll. Anliggningarna fir under perioden 2013-2020 en viss del
fri ulldelning av utslippsritter baserat pi mingden sild virme.
Anliggningarna miste kdpa utslippsritter motsvarande skillnaden
mellan fri tilldelning och utslipp av fossil koldioxid. Utslipps-
handelssystemet omfattar 1 stort sett all avfallsférbrinning 1
Sverige.
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11 Avfallstérbranning —
Incitamentsstruktur och
befintliga styrmedel

11.1 Inledning

I det hir kapitlet redogérs for styrmedel och andra faktorer som
paverkar de ekonomiska férutsittningarna for avfallsférbrinning i
Sverige. I forlingningen pdverkar dessa faktorer dven forutsitt-
ningarna fér materialdtervinning och mojligheterna att stirka den
politiska styrningen av avfallsfléden enligt avfallshierarkin. En
grundliggande forstdelse for avfallsférbrinningens incitaments-
stuktur dr dven viktig for att férstd den marknadsutveckling som
skett under det senaste decenniet.

Ar 2010 anvindes cirka 6,2 miljoner ton icke-farligt avfall som
brinsle for el- och virmeproduktion. Ar 2014 uppgick motsvarande
avfallsmingd tll 7,5 miljoner ton. Mingden icke-farligt avfalls-
brinsle kade alltsd med 1 genomsnitt 5 procent per ir under denna
period. Jimforelsevis okade under samma period mingden upp-
kommet hushéllsavfall sammantaget med mindre in tre procent.

Verksamhetsavfall minskade med cirka 3 procent (gruvavfallet
inte medriknat). Sedan 2007 har den svenska kapaciteten fér for-
brinning av icke-farligt avfall i kraftvirme- och virmeverk okat
med &ver 50 procent'. Sammantaget illustrerar detta att avfalls-
forbrinningens roll i det svenska energisystemet har ¢kat under
senare ar. Sdvil inhemskt avfall som utlindskt avfall har utgjort
viktiga inkomstkillor f6r avfallsférbrinningssektorn i landet.

! Avfall Sverige (2016) ”Kapacitetsutredning 2016 — Avfallsférbrinning och avfallsmingder
till 2020. Rapport 2016:13.
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11.2  Avfallsférbranningens ekonomi

Avfallsférbrinningsmarknaden kinnetecknas av en stor andel
kommunalt igande. Den utbyggnad av kapaciteten som skett under
det senaste decenniet har alltsd i stor utstrickning involverat
kommunala bolag. Nigra avfallsférbrinningsanliggningar dgs och
drivs dock av privata och statliga aktérer 1 form av etablerade kraft-
och virmebolag. I vissa fall samigs anliggningar av en kommun och
ett privat bolag. Oavsett dgare antas att vinstintresset ir centralt for
driften av befintliga avfallsfoérbrinningsanliggningar samt fér inve-
steringar 1 nya anliggningar.

Avfallsférbrinningens ekonomi omgirdas 1 stort av de forut-
sittningar som giller fér kraftvirmeproduktion® i Sverige. Den
simultana produktionen av energi och avfallsbehandling innebir
dock bide att det uppstir extra intikter och kostnader. Kraft-
virmeverk fir intikter frin f6rsiljning av virme, kyla och el. Om
virmeproduktionen samtidigt innebir avfallsbehandling genererar
dven den senare produktionen intikter. Den huvudsakliga produk-
tionen utgdrs dock av virme och dirfér begrinsas investeringar i
ny kraftvirme till orter dir det finns ett ullrickligt stort virme-
underlag. Med andra ord, virmeunderlaget ir en forutsittning for
att anliggningarna ska kunna uppnd god l6nsamhet.

Nir det giller kostnaderna fér att producera el och virme
bestims de av en rad faktorer. Produktion av el och virme sker
generellt sett 1 kapitalintensiva verksamheter. Det innebir att en
stor del av den totala produktionskostnaden utgérs av rintor pd
investerat kapital. Anliggningar som optimerats for att brinna
avfall har relativt héga investeringskostnader jimfért med t.ex.
anliggningar som eldas med biobrinsle. Som exempel kan nimnas
att investeringskostnaderna fér en ny kraftvirmeanliggning
(71 MW) med avfall som brinsle uppgdr tll cirka tvd
miljarder kronor’. Den héga investeringskostnaden beror bla. pd
att milj6lagstiftningen stiller krav pd att avfallspannor maéste
utrustas med avancerad reningsutrustning.

En annan viktig kostnadspost for el- och virmeproduktion ir
drifts- och brinslekostnader. Anliggningar som brinner blandat

?Med kraftvirmeproduktion avses i detta kapitel den betydelse som anges i 10§
lagen (1994:1776) om skatt pi energi.
* Elforsk, 2014 ”El frin nya och framtida anliggningar 2014, rapport 14:40.
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avfall har hogre drifts- och underhdllskostnader (exkl. brinsle-
kostnader) in biobrinslepannor. Det beror bl.a. pd att avfall ir ett
heterogent brinsle. Det ir dirfor relativt besvirligt att hantera.
Exempelvis ir askhanteringen dyrare eftersom bide flyg- och
bottenaskan frin avfallsférbrinning har begrinsade &tervinnings-
virden (se kapitel 9).

Sweco har pd uppdrag av Energikommissionen beriknat s.k.
elproduktionskostnader fér ett nytt biobrinsleeldat (30 MW eleffekt)
och ett nytt avfallseldat kraftvirmeverk (20 MW eleffekt)**. T Figur
11.1 illustreras Swecos uppskattningar av olika kostnadsposter for
bida dessa typanliggningar. Den totala kostnaden for att producera en
MWh el ir den l8ngsiktiga marginalkostnaden.

Till skillnad frin den kortsiktiga marginalkostnaden riknas dven
investeringskostnaderna med i den l3ngsiktiga totalkostnaden.
Jimforelsen 1 Figur 11.1 visar att avfallseldad kraftvirmeproduktion
ir mycket konkurrenskraftig trots dess relativt hoga kapital-, drifts-,
och underhéllskostnader. Detta beror pd att avfallseldad kraft-
virmeproduktion far betalt for att ta emot avfall som anvinds som
brinsle for framstillning av el- och virme.

Som konstaterades 1 kapitel 4 finns en betalningsvilja bland
hushdll och foretag for att fi avfall bortforslat och behandlat.
Forbrinningsanliggningar fir dirfér en intikt nir de eldar med
avfall. Under 2016 uppgick den genomsnittliga mottagnings-
uppgiften till cirka 450 kronor per ton hushillsavfall. Eftersom
avfallet genererar energi nir det forbrinns utgor det en virdefull
resurs for el- och virmeproducenter.

Virmevirdet i avfallsbrinslet varierar beroende pd dess samman-
sittning. Enligt en rapport frdn Avfall Sverige har hushillens
restavfall ett virmevirde mellan 10 och 17 MJ per kilo®. Energi-
forsk anger att 11 MJ per kilo ir ett bra riktmirke’. Baserat pd
dessa virden fir kraftvirmeproducenter som eldar med avfall upp-
skattningsvis 1 genomsnitt cirka 150 kronor per MWh brinsle f6r

*Sweco (2016). "Ekonomiska férutsittningar for skilda kraftslag”. En underlagsrapport till
Energikommissionen.

51 berikningarna férdelas anliggningens produktionskostnader mellan el och virmeproduk-
tion. En sidan férdelning ir inte litt att géra och kriver férenklande antaganden. Om andra
antaganden gors kan bilden férindras. Eftersom vi hir jimfér tv3 olika kraftvirmeverk blir
osikerheten mindre dn den ir vid jimforelser mellan olika kraftslag mer generellt.

¢ Elforsk (2014) ”El frn nya och framtida anliggningar 2014”.

7 Elforsk (2014) “El frin nya och framtida anliggningar 2014”.
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att behandla avfallet®. Detta kan jimféras med kostnaden for bio-
brinsle som uppgir till cirka 190 kronor per MWh brinsle. Netto-
kostnadsskillnaden uppgdr dirmed till cirka 340 kronor per MWh
brinsle.

Eftersom avfallsbrinslet ir relativt billigt samtidigt som hushill
och verksamheter genererar avfall 3ret runt utgor avfalls-
férbrinningen baslast 1 fjirrvirmeniten. Det innebir att avfalls-
pannorna ir i drift dven nir efterfrigan pa virme och el ir l3g (t.ex.
pd sommaren) medan biobrinslepannorna di kan tas ur drift. En
annan anledning till avfallspannornas hdga andel driftstimmar ir att
vissa avfallsfraktioner inte kan, eller p& grund av deponiférbudet
inte fir, lagras utan miste behandlas snarast mojligt. Eftersom
avfallspannorna har fler driftstimmar genererar de hogre intikter dn
biobrinslepannorna.

Figur 11.1  Kostnaderna for framstallning av el vid kraftvarmeproduktion vid
forbranning av avfall respektive biobransle. Kostnaderna anges
i termer av kronor per MWh producerad el
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Kélla: Sweco (2016) Ekonomiska férutsattningar for enskilda kraftslag. En underlagsrapport till
Energikommissionen 2016.

¥ Figur 11.1 riknar SWECO med en intikt pi 130 kronor per MWh. Aven Energiforsk
antar 130 kronor per MWh 1 sina kostnadsberikningar fér avfallseldad kraftvirmepro-
duktion.
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Jimforelsen 1 Figur 11.1 ger inte en fullstindig bild &ver investe-
ringsincitamenten for kraftvirmeproduktion frin biobrinsle efter-
som sidan produktion berittigar till en extra intikt frin elcerti-
fikatsystemet (se avsnitt 11.7). Den relativa konkurrenskraften
bestims dirfér i hog utstrickning av nivin pd elcertifikatpriset.
Den bild som ges av det faktiska investeringsbesluten ir att bio-
brinslepannorna fortsatt ir mycket konkurrenskraftiga. Under hela
2000-talet har investeringarna i biobrinslepannor varit flera gdnger
stdrre dn investeringarna i avfallspannor. Detta giller dven perioden
frdn 2010 till i dag’.

Olika typer av styrmedel har stor betydelse f6r hur de eko-
nomiska férutsittningarna for avfallsférbrinning ser ut i1 dag och
hur de kommer att utvecklar sig over tid. Inte minst spelar
styrmedel pd avfallsomridet en viktig roll. Exempelvis ir den stora
efterfrigan pd avfallsférbrinning en direkt foljd av det deponi-
férbud som inférts f6r vissa avfallsfraktioner 1 Sverige och 1 flera
nirliggande linder. Aven energi- och klimatpolitiska styrmedel
formar avfallstérbrinningens ekonomiska villkor. I de resterande
delarna av det hir kapitlet redogdrs mer specifikt for styrmedel
som pd olika sitt stimulerar eller hiller tillbaka investeringar i
avfallsforbrinning.

11.3 Energi- och koldioxidbeskattningen

I udigare utredningar har férekomsten av skatteasymmetrier
anvints som ett argument for att inféra en skatt pd avfall som
forbrinns. Med skatteasymmetrier avses att brinslen beskattas med
olika skattesatser 1 de fall dir skattelogiken pdkallar en enhetlig
skattenivd. Enligt denna utrednings teoretiska utgdngspunkter kan
skatteasymmetrier orsaka en fiskal ineffektivitet och dirfor ha en
negativ inverkan pd kostnadseffektiviteten i miljostyrningen. En
fiskal ineffektivitet uppstr di féretag och individer kan undvika att
betala enskilda fiskala skatter genom att indra sitt beteende, t.ex.
byta till ett obeskattat brinsle. Kostnadseffektiviteten 1 miljo-

? Sweco (2016). "Ekonomiska férutsittningar for skilda kraftslag”. En underlagsrapport till
Energikommissionen.
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styrningen blir lidande om skattestrukturen hindrar att relativt
billiga miljéatgirder genomférs.

I dag betalas energiskatt pd den brinslemingd som tillfors den
produktionsprocess dir virme framstills. Energiskatten ir dock
inte enhetlig fér de brinslen som tillférs. Ingen energiskatt betalas
for torv, avfall och fasta tridbrinslen’, t.ex. flis och ved.
Energiskatten gor det dyrare att anvinda skattepliktiga fossila
brinslen och blir dirfér direkt styrande 1 valet av brinsle. Dirmed
stirker energiskatten incitamenten fér anliggningar inom EU:s
system foér handel med utslippsritter, férkortad EU ETS", att
vidta dtgirder for att minska anvindningen av fossila brinslen. I ett
fiskalt perspektiv innebir dock dagens differentiering att skatte-
intikten for staten blir ligre jimfért med om skattenivin hade varit
enhetlig.

For fossila brinslen som anvinds for att framstilla virme genom
annan virmeproduktion in kraftvirmeproduktion inom EU ETS
betalas 80 procent av den generella koldioxidskattenivin. Avfall
omfattas dock inte av skatteplikt enligt lagen (1994:1776) om skatt
pd energi, férkortad LSE, och ir dirfér inte foremdl for koldi-
oxidbeskattning (se vidare 1 kap. 12). For brinslen som anvinds for
framstillning av el- och virme i kraftvirmeproduktion inom EU
ETS betalas ingen koldioxidskatt. De flesta brinslen som férbrukas
for framstillning av skattepliktig el undantas fr@n beskattning.
I stillet beskattas elen hos slutkunden.

En viktig f6rindring sedan tidigare utredningar ir att koldioxid-
skatten tagits bort for brinsle som férbrukas fér annat indamadl in
drift av motordrivna fordon vid tillverkningsprocessen i industriell
verksamhet 1 anliggningar som ingdr i EU ETS samtidigt som
avfallsférbrinningsanliggningar inkluderats 1 utslippshandels-
systemet. De huvudsakliga skatteasymmetrier som 1dag finns i
virmesektorn ir dirfor att:

1% Fasta tridbrinslen och avfall som inte utgérs av rena kolviten omfattas inte av ridets
direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av gemenskapsramen
fér beskattning av energiprodukter och elektricitet och dr dirmed inte skattepliktiga.
Eftersom avfall inte innehiller sidant kolvite som avses i 2 kap. 4 § LSE ir avfall inte
skattepliktigt enligt LSE

" Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett
system foér handel med utslippsritter f6r vixthusgaser inom gemenskapen och om indring
av rddets direktiv 96/61/EG(EUT L 140, 5.6.2009, s. 63).
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e energiskatt inte tas ut for torv, fasta tridbrinslen och avfalls-
brinslen,

o full energiskatt inte tas ut for brinsle som férbrukas vid kraft-
virmeproduktion, och att

e 80 procent av koldioxidskatten tas ut vid férbrinning av fossila
brinslen vid annan virmeproduktion som omfattas av EU ETS
in kraftvirmeproduktion. Annorlunda wuttryckt, att ingen
koldioxidskatt tas ut for brinslen som anvinds for framstillning
av virme vid kraftvirmeproduktion inom EU ETS. Ingen kol-
dioxidskatt tas ut for avfallsbrinsle som innehiller fossilt kol.

11.4 EU:s avfallsdirektiv

I Europaparlamentets och riddets direktiv 2008/98/EG av den
19 november 2008 om avfall och om upphivande av vissa direktiv,
forkortad avfallsdirektivet'?, finns bl.a. den s.k. avfallshierarkin som
anger den prioriteringsordning fér politik och lagstiftning som
medlemsstaterna ska ha avseende forebyggande och behandling av
avfall. Avfallsdirektivet ersatte ramdirektivet (2006/12/EG) om av-
fall, direktiv (91/689/EEG) om farligt avfall och direktiv (75/439)
om spillolja.

Avfallshierarkin innebir att man helst ska férebygga avfall, 1
andra hand forbereda det fér &teranvindning, 1 tredje hand
materialitervinna det, i fjirde hand tervinna det och i sista hand
deponera det.

Avsteg frin hierarkins prioriteringsordning kan géras om det
ger ett bittre resultat f6r minniskors hilsa och miljén som helhet
eller om den behandlingsmetod som ska anvindas enligt hierarkin
far orimliga konsekvenser. Regeringen beslutade den 21 april 2016
om en proposition med forslag att ytterligare fortydliga avfalls-
hierarkin 1 miljébalken (prop. 2015/16:166).

Forbrinning av avfall kan betraktas antingen som energidter-
vinning eller som bortskaffande av avfallet beroende pi nyttig-
gorandet av den frigjorda energin vid férbrinningen®.

2EUT L 312, 22.11.2008, s. 3.
1 Se bilaga 2 i avfallsférordningen (2011:927).
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Avfallsdirektivet ir genomfort 1 svensk ritt genom framforallt
miljobalken (1998:808) och avfallsférordningen (2011:927).

Kommissionens meddelande om civkulir ekonomi

Europeiska kommissionen presenterade den 2 december 2015 ett
meddelande om cirkulir ekonomi'. Meddelandet innehiller tvi
delar: en handlingsplan fér cirkulir ekonomi (Europeiska Kom-
missionen, 2015a) samt en del med ett nytt avfallspaket med
forslag pa revideringar av sex direktiv pd avfallsomridet (européiska
Kommissionen, 2015b). Bl.a. foreslds hojda mal for materialiter-
vinning av kommunalt avfall samt f6r férpackningsavfall och retur-
papper till 2030. Paketet innehdller ocksd ett forslag pd bindande
krav om att minska mingden deponerat kommunalt avfall till max
tio procent av uppkommen mingd till 2030 samt foérbud att
deponera separat insamlat avfall. Slutliga beslut om nya och
reviderade direktiv vintas tidigast hésten 2017.

Kommissionens meddelande om Avfallsenergins roll
i den cirkulira ekonomin

Inom ramen fér handlingsplanen for cirkulir ekonomi publicerade
Kommissionen den 26 januari 2017 meddelandet Avfallsenergins
roll i den cirkulira ekonomin'. Meddelandet handlar framfér allt
om energidtervinning ur avfall i en cirkulir ekonomi. I termen
avfallsenergi omfattas i meddelandet olika avfallsbehandlings-
processer som genererar energi (t.ex. i form av el eller virme eller
for att producera ett avfallsbaserat brinsle) och som var och en har
olika miljépdverkan och potential att bidra till en cirkulir ekonomi.
Meddelandet innehiller féljande delar:

*Meddelande frin Kommissionen till Europaparlamentet, Ridet, europeiska ekonomiska
och sociala kommittén samt regionkommittén, Att sluta kretsloppet — en EU-handlingsplan
for den cirkulira ekonomin, COM (2015) 614 final.

> Meddelande frin Kommissionen till Europaparlamentet, Ridet, europeiska ekonomiska
och sociala kommittén samt regionkommittén samt regionkommittén, Avfallsenergins roll i
den cirkulira ekonomin, COM(2017) 34 final.
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e En 6versikt av vilken stillning olika avfallsenergiprocesser intar i
avfallshierarkin och vad detta innebir fér offentligt finansiellt
stod. Hir framgdr bla. att offentlig finansiering av avfalls-
hantering, sivil pd nationell nivd som p8 EU-niv4, bor ske 1
enlighet med mélet att komma vidare med genomférandet av
EU:s avfallshierarki.

¢ En vigledning till medlemsstaterna om hur ekonomiska styr-
medel och kapacitetsplanering bist kan anvindas f6r att undvika
eller 4tgirda eventuell o6verkapacitet 1 fr8ga om avfalls-
forbrinning. Hir framgdr bl.a. att Tyskland, Frankrike, Neder-
linderna, Sverige, Italien och Storbritannien stdr for tre fjirde-
delar av EU:s forbrinningskapacitet samt att Sverige och
Danmark har storst kapacitet per invénare. Vidare framgir det
att varje medlemsstats sirskilda situation gér att det finns olika
alternativ for att se till att avfallsenergikapaciteten, frimst i form
av foérbrinning, ir ritt balanserad. Enligt meddelandet finns det
fér nirvarande ingen 6verkapacitet i friga om férbrinning inom
EU som helhet men nigra medlemsstater ir alltfér beroende av
férbrinning av kommunalt avfall. Detta kan delvis férklaras av
en hog efterfrigan pd virme genom fjirrvirmesystem, effek-
tivare avfallsenergiprocesser samt stor social acceptans. S& hoga
férbrinningsnivder ir inte férenliga med mer ambitiésa mal for
materialdtervinning. I meddelandet anges att problemet kan
losas genom ett antal 3tgirder pd nationell nivd vilka redan
vidtagits 1 nigra medlemsstater, framfér allt foljande:

—  Inférande eller hojning av férbrinningsskatter, sirskilt fér
processer med l3g energiitervinning, med samtidig hdjning
av deponiskatterna.

—  Utfasning av stddsystem for avfallsférbrinning och, dir s&
ir limpligt, omdirigering av stdd till processer som befinner
sig pd en hogre nivd i avfallshierarkin.

-~ Ett moratorium f6r nya anliggningar samt avveckling av

ildre och mindre effektiva anliggningar.

En redogorelse for vilken teknik och vilka processer som for
nirvarande har storst potential att optimera energi- och material-
produktionen, med beaktande av f6érvintade férindringar 1 rivaru-
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tillgdngen for avfallsenergiprocesser. Hir framgdr att mer upp-
mirksamhet bor riktas mot processer dir materialitervinning
kombineras med energidtervinning, exempelvis anaerob nedbryt-
ning av biologiskt avfall.

11.5 EUETS
11.5.1 Allmént

Frén och med 2013 miste anliggningar som férbrinner hushills-
avfall 1 Sverige &rligen limna in utslippsritter motsvarande den
mingd fossil koldioxid som uppkommer i férbrinningsprocessen.
Utslippshandeln ger de reglerade aktdrerna incitament att vidta
utslippsreducerande 4tgirder som har en marginalkostnad som
understiger marknadspriset pd utslippsritter Dessa incitament
finns oavsett om utslippsritterna miste kopas (t.ex. via auktio-
nering) eller om de har férvirvats via gratis tilldelning. Under
perioden 2008-2016 har priset pd utslippsritter fallit frin 35 till
cirka 5 euro (per ton). Prisfallet har medfért svagare incitament att
vidta utslippsreducerande 4tgirder inom EU ETS. Dagens
utslippspris motsvarar en avfallsforbrinningsskatt p8 cirka
22 kronor per ton blandat avfall'.

Aven om handelssystemets styreffekt ir oberoende av hur
tilldelningen av utslippsritter sker paverkar tilldelningsmetoden
lonsamhetskalkylerna vid nyinvesteringar. Utslippsritter ir virde-
papper som har ett marknadsvirde. Gratis tilldelning av utslipps-
ritter innebir dirfor i praktiken att féretag ges en summa pengar.
Eftersom inte samma summa pengar ges till alla féretag kommer
investeringsincitamenten variera mellan olika aktérer.

Under perioden 2013-2020 férdelas ungefir hilften av utslipps-
ritterna via auktionering och hilften via gratis tilldelning. Hur
ménga utslippsritter enskilda aktdrer fir gratis bestims av en
uppsittning regler. Inga gratis utslippsritter tilldelas till elproduk-

16 Berikningen utgdr ifrdn att andelen fossilt kol ir 12,6 procent i ett ton blandat avfall.
Denna andel antogs i SOU 2005/06:125. Sedan dess har fler kommuner infért system for
utsortering av matavfall. Den fossila andelen férmodas dirfér vara hégre in 12,6 procent

1dag.
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tion"”. Det betyder att kraftvirmeproducenter endast tilldelas gratis
utslippsritter baserat pd deras virmeproduktion.

Tilldelningen av utslippsritter baseras pd branschspecifika rikt-
mirken som ska reflektera utslippsintensiteten for de tio procent
koldioxideffektivaste anliggningarna inom varje bransch. For fjirr-
virmesektorn reflekterar det s.k. virmeriktmirket utslippsinten-
siteten for en anliggning som eldar med naturgas och har en
verkningsgrad pi 90 procent. Tilldelning baserat p& riktmirken
innebir att aktorer med relativt g utslippsintensitet gynnas. Aven
anliggningar som inte anvinder fossila brinslen fir utslippsritter.
Fler utslippsritter ges till aktérer som bedriver verksamhet som
innebir en risk for s.k. koldioxidlickage. Det 6vergripande mélet ir
att andelen utslippsritter som tilldelas gratis ska minska konti-
nuerligt fram till 2020.

Det {6r nirvarande liga utslippsrittspriset innebir ocksi att
gratis tilldelning av utslippsritter inte har pdverkat lonsamheten 1
svenska foretag 1 nigon avgoérande utstrickning. Nir utslipps-
rittspriset senare kan forvintas stiga kommer en fortsatt gratis,
men ndgot mer begrinsad, tilldelning till fjirrvirmesektorn och
industrin att 8 mer betydande effekter pd foretagens resultat. Ett
hogre pris pd utslippsritter inom EU ETS gynnar frimst bio-
brinsleeldade anliggningar.

11.5.2 Hur 6vervakas de fossila koldioxidutslappen
fran avfallsférbranning?

Avfallsforbrinningsanliggningar mdste 6vervaka sina faktiska
koldioxidutslipp. Utslippen kan évervakas pd olika sitt. Utslippen
kan beriknas enligt den s.k. standardmetoden som baseras pd av
Naturvirdsverket faststillda nyckeltal fér férbrinning av blandat
avfall (samma virden anvinds for hush8llsavfall och verksam-
hetsavfall d4 sammansittningen for dessa visat sig vara likvirdig for
landet som helhet).

Utslippen kan ocksd mitas kontinuerligt i skorsten, varefter de
fossila utslippen beriknas med hjilp av en biogenandel. Ett till-
vigagingssitt for att bestimma biogenandelen ir att samla in

7 Med undantag {6r elproducenter i ndgra steuropeiska linder.
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rokgasprover kontinuerligt via en specialinstallerad sond. Den
insamlade rokgasen skickas sedan fér analys utomlands for att
faststilla hur mycket av koldioxiden som ir av fossilt ursprung.

Uppskattningar av hur mycket fossil koldioxid som faktiskt
slipps ut frin avfallsférbrinningsanliggningar under ett &r ir dirfor
behiftad med viss osikerhet'. Det ir féretridesvis storre anligg-
ningar (med utslipp éver 50 000 ton koldioxid per dr) som miter
koldioxidutslippen kontinuerligt 1 skorsten, medan mindre anligg-
ningar anvinder standardmetoden. Det finns dock ndgra undantag
frdn denna regel.

Mitsvarigheterna innebir att utslippen av fossil koldioxid vid
forbrinning av blandat avfall blir kint lingt efter det att den
emitterande aktiviteten utforts. Rokgasproverna avser dessutom ett
genomsnitt for en specifik tidsperiod och dirmed ir det svirt att
faststilla hur enskilda avfallstransporter paverkat de fossila
koldioxidutslippen, sdvida inte dessa bestr av utsorterad plast eller
gummi.

11.5.3 Har EU ETS paverkat priset pa avfallsforbranning?

Under vissa forhillanden kan skattskyldiga producenter 6verviltra
hela skattekostnaden pd konsumenterna. Aven om detta ir mojligt
innebdr svirigheten med att i realtid mita utslippen av fossil
koldioxid vid férbrinning av blandat avfall att éverviltringen inte
kommer att ske proportionellt till innehéllet av fossilt kol 1 enskilda
avfallsleveranser.

Avfallsférbrinningsaktdrer har med andra ord smi mojligheter
att prissitta och anpassa avfallsbrinslet i beaktande av utslipps-
rittspriset eller en koldioxidskatt pd avfall som férbrinns. Styr-
ningen blir dirfér schablonmissig eftersom mottagningsavgifterna
héjs for allt blandat avfall oavsett hur mycket fossilt kol det
innehéller.

Eftersom rena plast- och gummifraktioner normalt sett har ett
hogre innehill av fossilt kol reflekteras nivdn pd utslippsrittspriset
rimligen 1 mottagningsavgifterna for sddana fraktioner. Marknads-

'8 Avfall Sverige, 2012, Bestimning av andel fossilt kol i avfall som férbrinns i Sverige,
Rapport U2012:02.
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incitamenten tenderar att styra plast- och gummiavfallet (t.ex.
sorteringsresten) till cement- och kalkindustrin dir det férbrinns
som substitut till kol.

Hur kostnaderna for utslippsritter 1 praktiken har pdverkat
mottagningsavgifterna i svenska avfallsférbrinningsanliggningar ir
oklart. I Sverige finns kapacitet att &rligen foérbrinna mer avfall in
vad som genereras inhemskt. Det betyder att anliggningarna kon-
kurrerar om avfall och att den aggregerade kapaciteten fylls upp av
importerat avfall.

Nir det rider intensiv konkurrens om avfallsbrinslet utgor
priset for biobrinsle ett golv for hur l8gt mottagningsavgifterna
kan sjunka. Inférseln och importen av avfall hiller dirfér upp
mottagningsavgifterna i sddana situationer. I kapitel 8 beskrevs hur
mottagningsavgifterna for utlinskt avfall bestims av kostnaden for
den billigaste alternativa behandlingen, vilket kan vara f6rbrinning
eller annan behandling utomlands.

Om den utlindska efterfrigan pi svensk férbrinningskapacitet
ir sd hog att den totala efterfrigan 6verstiger den svenska kapa-
citeten pressas priserna uppit fér bide inhemskt och utlinskt
avfall. Under sddana forutsittningar ir det rimligt att styrmedels-
kostnader kan overviltras pid konsumenterna, framférallt pd
svenska konsumenter.

I fall det i stillet rider ett overskott pd forbrinningskapacitet
kommer styrmedelskostnader endast i liten grad att kunna 6ver-
viltras via mottagningsavgifterna. Detta giller s8 linge styr-
medelskostnaderna inte ir s hoga att de foranleder att avfalls-
brinsle ersitts med biobrinslen. Sedan 2010 har avfallsmarknaden
karaktiriserats av konkurrens om avfallsbrinslet. Under samma
period har den utlindska efterfrigan pd avfallsforbrinning okat
vilket lett till att mottagningsavgifterna f6r inhemskt respektive
utlindskt avfall utjimnats (se kapitel 8).

11.6  Kvaveoxidavgiften

Kviveoxidavgiften analyseras mer ingdende 1 kapitel 16. Nedan
redogérs for kviveoxidavgiftens betydelse for avfallsférbrin-
ningens ekonomiska villkor.
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Kviveoxidavgiften ir ett ekonomiskt styrmedel som syftar till
att minska utslippen av kviveoxider (NOx). Det som skiljer denna
avgift frin en ordinir miljoskatt ir att de pengar som betalats in
dterfors till avgiftskollektivet baserat pd féretagens produktion av
nyttiggjord energi. I praktiken beriknas ett &rligt nettobelopp som
den enskilda anliggningen ska betala in eller fi utbetalt.
Kviveoxidavgiftens konstruktion medfor att vissa utslippskillor
far tillbaka mer pengar in de betalat in. Det som kinnetecknar
dessa utslippskillor ir att de har ett relative ligt s.k. specifikt
utslipp (i termer av kilo kviveoxider per producerad MWh).

Kviveoxidavgift betalas frimst av el- och virmeproducenter,
massa- och pappersindustri, triindustri, metallindustri, kemi-
industri och livsmedelsindustri. Naturvirdsverket konstaterar 1 en
rapport frin 2014 att energiproducenterna som kollektiv haft en
ligre utslippsintensitet in andra branscher”. I rapporten konsta-
teras vidare att avfallsférbrinningsanliggningarna gitt frdn att vara
klara férlorare pd 1990-talet till att idag vara vinnare i kvive-
oxidavgiftssystemet™.

Avfallsférbrinningsanliggningar har sdledes relative liga
specifika utslipp. Resonemanget stdds av Elforsks rapport “El frin
nya och framtida anliggningar 2014” 1 vilken kostnader for av-
fallsbaserad kraftvirmeproduktion beriknas. Avgiftssystemet upp-
skattas bidra med en genomsnittlig nettointikt pd 1,2 6re per kWh
el som produceras. Foér en anliggning som &rligen producerar
143 GWh el innebir detta en total intikt pd cirka 2 miljoner kronor
per ar.

Den analys som goérs av Naturvirdsverket baseras pd statistik
som aggregerats till branschnivd. Det kan emellertid finnas
betydande variation inom enskilda branscher, t.ex. skillnader
mellan stora och sm& och/eller mellan gamla och nya anliggningar.
Eftersom reningsutrustning ir dyr krivs en viss produktionsvolym
for att rikna hem investeringar i avancerad kviveoxidrening. Om
en anliggning redan frin bérjan slipper ut en liten mingd
kviveoxid kan ingen stor kostnadsbesparing goras pd t.ex.
installation av en katalysator. Investeringskostnaderna for renings-
utrustning ticks helt enkelt inte av den kostnadsbesparing och

1% Naturvirdsverket (2014). Andring av kviveoxidavgiften for 6kad styreffekt. Rapport 6647.
“ibid. s. 38.
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eventuella intikt som kan fs via avgiftssystemet. Potentiellt finns
det med andra ord en del smi el- och virmeanliggningar fér vilka
avgiftssystemet medfér en betydande nettokostnad.

Avfallspannor dr oftast kraftvirmepannor som kriver mycket
dyr reningsutrustning och dirfér tenderar de att vara stora (dvs.
producera mycket nyttiggjord energi). Kraftvirmepannor har
potential att producera mer energi in hetvattenpannor eftersom ett
givet virmeunderlag mojliggor bade el- och virmeproduktion.

El kan framstillas 1 kraftvirmeverk utan samtidig virme-
produktion. Overskottsvirmen kyls di bort. I sidana fall riknas
enbart elproduktionen som nyttiggjord energi. Den virme som
kyls bort berittigar alltsd inte till terbetalning av kviveoxid-
avgiften. Sddan elproduktion dr normalt sett dyr eftersom elutbytet
ir lagt 1 avfallseldade kraftvirmeverk och det behovs ett hogt elpris
eller annan sidoinkomst for att den ska vara 16nsam. Avfalls-
forbrinning ger extra intikter eftersom anliggningarna fir betalt
for att anvinda t.ex. blandat hushéllsavfall.

For att ta reda pd om anliggningar som férbrinner avfall som
regel fir nettointikter fr@n avgiftssystemet miste anliggnings-
specifika data analyseras. I Tabell 11.1 redovisas for 2014 utslidpps-
intensiteter pd branschnivd samt genomsnittliga utslippsinten-
siteter for foretag inom samma bransch. Den f{érstnimnda
intensiteten ir 1 praktiken ett storleksviktat medelvirde dir stora
pannor ges en storre vikt 1 berikningarna av medelvirdet.

Den genomsnittliga utslippsintensiteten pd branschnivd ir
i stillet ett rakt medelvirde som beskriver utfallet fér en genom-
snittlig panna i en specifik bransch. De 262 pannor som tillhor el-
och virmebranschen har delats upp 1 tre grupper baserat pa hur stor
andel avfallsbrinslet utgér av den totala mingd brinsle som tillfors
de enskilda pannorna. ”Avfall hég” innebir att avfallsbrinsle utgor
minst 80 procent av den tillférda energin. ”Avfall 18g” innebir att
avfallsbrinsle utgor hdgst 5 procent av den tillférda energin.

De branscher som 2014 fick en nettointikt frin systemet hade
en utslippsintensitet som understeg 0,1764 kilo kviveoxider per
MWh. Tabell 11.1 visar att el- och virmesektorn och livsmedels-
industrin totalt sett fick nettointikter frin systemet. De storsta
nettobetalarna var massa- och pappersindustrin samt triindustrin.

Detta betyder emellertid inte att alla el- och virmeproducenter
fir nettointikter frin avgiftssystemet. Foretagens genomsnittliga
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utslippsintensitet dr 1 alla branscher utom livsmedelsindustrin
hégre dn avgiftskollektivets genomsnitt. Detta indikerar att avgifts-
systemet gynnar stora pannor. Eftersom relativt minga stora
pannor finns 1 el- och virmesektorn blir utslippsintensiteten for
sektorn som helhet 18g jimfért med andra sektorer.

Tabell 11.1 Kvaveoxidavgiftssystemets utfall pa olika sektorer 2014

Utslippsintensitet  Utsldppsintensitet

Antal NOx Nyttiggjord Aggregerat per Genomsnitt for
Verksamhet  pannor [kg] energi [MWh] bransch foretag i bransch
El- och varme
(Avfall hog) 60 2545703 16001474 0,1591 0,1982
El- och varme
(Avfall medel) 20 671143 4056 353 0,1655 0,2195
El- och varme
(Avfall 1ag) 182 4360241 28853 282 0,1511 0,2315
Livsmedel 15 155 204 1005 881 0,1543 0,1378
Kemi 24 576 009 2798 985 0,2058 0,2035
Metall 4 100 366 470 095 0,2135 0,2325
Massa och
papper 47 2524870 10727 865 0,2354 0,3090
Tra 48 793 184 2535449 0,3183 0,3128
Totalt
(Inkl. dvrigt) 401 11738613 66528122 0,2400 0,1764

I Tabell 11.2 redovisas hur ménga pannor 1 el- och virmesektorn
som fir en nettointikt frin avgiftssystemet. I samma tabell
redovisas ocksd uppskattade virden fér de hégsta nettokostnaderna
och nettointikterna 1 miljoner kronor fér pannor som eldas med
olika stora andelar avfall. En stérre andel av avfallspannorna far
nettointikter frin avgiftssystemet jimfoért med vad som ir fallet for
pannor som eldas med andra brinslen. For majoriteten av avfalls-
pannorna innebir dock avgiftssystemet en nettokostnad. De
timligen hoga beloppen 1 Tabell 11.2 innebir att avglftssystemet pa
marginalen kan ha en avgérande betydelse for investeringar i nya
pannor. Dock, i jimférelse med intikterna frin mottganings-
avgifterna for avfall utgdér eventuella nettointikter frin kvive-
oxidavgiften ett litet incitament (se Figur 11.1).
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Tabell 11.2  Kvéveoxidavgiftsystemets utfall pa olika pannor
i el- och vdrmesektorn 2014

Andel  Stdrstarlig  Storst arlig
Antal vinnare nettokostnad nettointakt

Verksamhet vinnare [%] [Mkr] [Mkr]
El- och varme (Avfall hog) 25 42 43 53
El- och vérme (Avfall medel) 11 55 1,7 3,2
El- och varme (Avfall 13g) 56 31 1,0 11,3

For att kunna avgéra om avgiftssystemet bidrar positivt till
investeringar i avfallsférbrinning redovisas 1 Tabell 11.3 deskriptiv
statistik fér de pannor som fanns registrerade i kviveoxid-
avgiftssystemet 2014 men inte ndgot av dren 2000-2007. Inte heller
for dessa formodat nya pannor finns nigot tydligt monster.

Baserat p4 statistiken i Tabell 11.3 verkar avgiftssystemet inte ha
varit nigon central drivkraft f6r hur investeringar i el- och virme-
sektorn férdelats mellan avfallspannor och andra pannor. I tabellen
framgdr emellertid att sannolikheten f6r att erhdlla en nettointikt
frin avgiftssystemet ir storre for stora pannor. En kraftvirmepanna
eller en storre hetvattenpanna kan sannolikt optimeras pd sidant
sitt att investerare kan rikna med en betydande nettointikt frin
avgiftssystemet.

Sammanfattningsvis innebdr detta att det genom kviveoxid-
avgiftssystemet kanaliseras resurser frin frimst massa- och pappers-
industrin och triindustrin till el- och virmesektorn. Avgiftssystemet
okar lonsamheten 1 nya pannor om de utformas och drivs
ekonomiskt effektivt. Baserat pd uppgifter frdn Naturvirdsverkets
databas over anliggningar 1 kviveoxidavgiftssystemet dras slut-
satsen att avgiftssystemet inte uppenbart gynnar avfallspannor mer
in biobrinslepannor 1 el- och virmesektorn. Diremot verkar
avgiftssystemet gynna stora pannor. Stora pannor genererar mer
intikter och kan dirfér rikna hem dyrare investeringar i renings-
utrustning, t.ex. en katalysator.
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Tabell 11.3  Avgiftssystemets utfall pa avfallspannor som tillkommit under
perioden 2008-2014 samt for avfallspannor av olika storlekar

Andel Storst Storst
Antal Antal vinnare nettokostnad nettointdkt
Verksamhet pannor  vinnare [%] [Mkr] [Mkr]
El- och varme (Avfall
hog) 20 10 50 1,2 43
El- och varme (Avfall
medel) 7 3 43 1,2 3.1
El- och varme (Avfall
lag) 46 20 43 1 11,3
Installerad effekt
<25 MW 36 3 8 1,2 0,4
Installerad effekt 25
MW<50MW> 16 11 69 1,2 2,4
Installerad effekt
> 50 MW 21 19 90 1,1 11,3

11.7 Elcertifikatssystemet

Nya kraftvirmeverk som eldas med biobrinsle ir berittigade till
elcertifikat 1 15 &r. Berittigade producenter fir ett elcertifikat per
MWh el som produceras frin férnybara energikillor och torv. Ett
elcertifikat dr likt en utslippsritt ett virdepapper som har ett
marknadspris. I praktisk mening ir elcertifikat en tidsbegrinsad
produktionssubvention till producenter av el frdn férnybara energi-
killor och torv. Efterfrigan pd elcertifikaten skapas genom att
elleverantérer dr skyldiga att kopa elcertifikat motsvarande en viss
andel (kvot) av sin elf6rsiljning.

Priset pd elcertifikat har sedan 2008 fallit fr&n 6ver 300 kronor
per MWh till cirka 70 kronor per MWh i mars 2017. I férhéllande
ull spotpriset pd el ir elcertifikatpriset betydande. Det genom-
snittliga spotpriset pd el var 2015 cirka 220 kronor per MWh. I
kraftvirmesektorn innebir elcertifikatsystemet en extra intikt for
anliggningar som eldas med biobrinsle. Elforsk riknade 2014 med
att elcertifikatsystemet bidrar med en intikt om 19 6re per kWh el
som produceras med biobrinsle’'. Sedan 2014 har elcertifikatpriset
dock sjunkit betydligt.

! Elforsk (2014) El frin nya och framtida anliggningar 2014.
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Anliggningar som producerar el med avfall som brinsle
berittigar inte till elcertifikat, och detta giller exempelvis dven for
de fornybara fraktionerna av hushillsavfallet. Detta har motiverats
med att det inte anses finnas ndgot stddbehov foér sddan
anvindning, samt att det skulle motverka méilet fér 6kad material-
itervinning och biologisk behandling®. Elcertifikatsystemet styr
dirmed 1 viss mdn investeringar i el- och virmesektorn fran avfalls-
férbrinning till biobrinsleeldade anliggningar.

11.8 Miljobalken och industriutslappsdirektivet

Miljobalken tridde ikraft den 1 januari 1999 och utgérs av en
samordnad lagstiftning med det 6vergripande maélet att frimja en
hillbar utveckling. Miljobalken innehiller exempelvis regler som
ska trygga en god hushillning med mark- och vattenresurser.
Ateranvindning och 3tervinning liksom annan hushéllning med
rvaror, material och energi ska frimjas si att ett kretslopps-
anpassat samhille kan uppnds. I 2 kap. miljébalken finns ett antal
allminna hinsynsregler som ska ligga till grund fér ritts-
tillimpningen. Dessa inkluderar bl.a. férsiktighetsprincipen, pro-
duktvalsregeln samt principen att det dr férorenaren som ska betala
(PPP).

Miljobalkens regler piverkar férutsittningarna for avfalls-
forbrinning pd en rad olika sitt, ibland direkt och ibland indirekt.
Ett exempel pd en potentiell indirekt piverkan rér den s.k.
produktsvalsregeln. Den anger att alla som bedriver eller avser att
bedriva en verksamhet eller vidta en &tgird, ska undvika att anvinda
sddana kemiska produkter eller biotekniska organismer som kan
befaras medfora risker fér bla. minniskors hilsa. Detta giller
under forutsittning att produkterna kan ersittas med sidana som
kan antas vara mindre farliga. Produktvalsregeln giller for svil
foretag som hushdll. Potentiellt skulle denna regel kunna vara
viktig for att avgifta kretsloppen, och pd si sitt foérbittra forut-
sittningarna fér materialtervinning. A andra sidan ir det osikert
hur stor effekt den haft i praktiken p& grund av svirigheterna att
folja upp regelns efterlevnad. Detta ir inte minst tydligt for

2 Prop. 2005/06:154.
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hushillen dir det i praktiken inte férekommer ndgon tillsyn pd
omrédet.

Det mest tydliga exemplet dir miljobalken har en direkt
paverkan ir att den innehiller regler om tllstind, tllitlighet och
dispens fo6r miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet. Avfalls-
forbrinning fir inte bedrivas utan tillstdind 1 enlighet med
9 kap. 6 § miljobalken. Till ansékan om tillstdnd ska en miljokonse-
kvensbeskrivning bifogas i enlighet med 6 kap. 1§ miljobalken.
Denna ansékan utgér en del av underlaget for beslut 1 wll-
stdndsfrigan inklusive villkoren fér tillstdndet, och ska bla.
innehdlla beskrivningar av verksamhetens direkta och indirekta
miljokonsekvenser 1 vid mening. Vid prévningen av tillstdnd ska
balkens allminna hinsynsregler tillimpas (se ovan).

Hir ingdr dven principen om bista mojliga teknik, férkortad
BMT, och som innebir att verksamhetsutdvaren ska vilja den
teknik f6r exempelvis rening som medfér minst utslipp av skadliga
imnen till miljon. BMT-kraven ir siledes centrala, men kraven
giller 1 den utstrickning det kan anses rimligt att uppfylla dem, se
2 kap. 7§ miljobalken. Detta innebir med andra ord att kost-
naderna for att vidta skyddsdtgirder inte fir vara orimligt hoga i
forhdllande till den miljénytta som dessa dtgirder medfor. Vad som
anses vara rimligt bedéms alltsd med utgdngspunkt 1 det enskilda
fallet, och 1 bedémningen ska sirskilt beaktas den aktuella verk-
samhetens beskaffenhet och det geografiska omridets kinslighet.

De tillstdndsvillkor som giller fér en enskild anliggning kan
uttryckas pd olika sitt, exempelvis i1 termer av maximalt tillitna
utslipp av ett visst dmne per producerad enhet. Tillstdnden
innehdller normalt ett flertal villkor. De allra flesta avfallsfor-
brinningsanliggningar i Sverige har villkor for kviveoxidutslipp.
Dessa har tillsammans med kviveoxidavgiften bidragit till att sinka
utslippen. Sedan 2005, dvs. samma ir som EU ETS inférdes, finns
dock inga méjligheter att inom ramen for miljstillstindet sitta
villkor fér utslippen av koldioxid.

Avfallstorbrinningssektorn péverkas dven av de férordningar
(t.ex. SFS2013:253) som genomfoér de delar av EU:s industri-
utslippsdirektiv (2010/75/EU) som handlar om stora foérbrin-
ningsanliggningar och avfallsférbrinning. Utéver de villkor som
anges 1 tillstdndet enligt miljobalken mdiste en anliggning dven
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forhdlla sig till de grinsvirden for utslipp (eller andra "mjukare”
villkor) som anges 1 dessa férordningar, de s.k. BAT-slutsatserna.

Miljobalkens allminna hinsynsregler samt bestimmelser om
tillstdndsprévning har inte dndrats med anledning av inférandet av
industriutslippsdirektivet. Systemet med tillstdindsprévning giller
som tidigare och med samma kravnivier som tidigare. BAT-
slutsatserna dr siledes genomfoérda som ett parallellt system ill
tillstdndsprévningen, med generella foreskrifter som ska upp-
dateras fortlopande.

11.9 Andra avfallspolitiska styrmedel
11.9.1 Avfallsskatten och deponiférbud

Deponering ir en behandlingsmetod fér avfall som inte kan eller
ska dtervinnas. I Sverige ir det foérbjudet att deponera utsorterat,
brinnbart avfall sedan 2002 och organiskt avfall sedan 2005. Nir
deponiférbudet f6r brinnbart avfall inférdes ckade efterfrigan pd
andra behandlingsmetoder och férbrinningskapaciteten rickte inte
till. Detta bidrog till den snabba utbyggnaden av avfallsfor-
brinningskapaciteten i Sverige och styrde brinnbara avfallsfrak-
tioner uppat i avfallshierarkin, frdn bortskaffning (deponering) till
att dtervinnas pd annat sitt (vilket bla. inkluderar energidter-
vinning).

Skatten pi avfall som deponeras, forkortad avfallsskatten,
inférdes 2000 och regleras genom lagen (1999:673) om skatt pd
avfall. Den syftar tll att 6ka de ekonomiska incitamenten att
behandla avfall pd ett frin miljosynpunkt bittre sitt, och bidrar
dirfor till att styra avfallshanteringen hégre upp i1 avfallshierarkin.
Skatten uppgdr till 500 kronor per ton avfall sedan den 1 januari
2015 och ska betalas f6r avfall som férs in till en avfallsanliggning
dir avfall till en mingd av mer dn 50 ton per &r slutligt férvaras eller
férvaras under lingre tid dn tre &r. Avfallsskatt ska ocks3 betalas for
avfall som uppkommer inom en anliggning dir det huvudsakligen
bedrivs annan verksamhet dn avfallshantering, om farligt avfall eller
annat avfall till en mingd av mer in 50 ton per ir deponeras inom
anliggningen eller forvaras dir under lingre tid n tre r.

Sedan avfallsskatten inférdes har deponeringen av avfall som
omfattas av skatten minskat betydligt. Exempelvis deponeras i dag
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endast cirka 1 procent av hushéllsavfallet. Detta betyder dock inte
att avfallsskatten varit den huvudsakliga drivkraften bakom denna
utveckling. Naturvirdsverket genomférde 2013, i samarbete med
Skatteverket, en éversyn och analys av den miljéstyrande effekten
av avfallsskatten. I denna konstateras att denna effekt varit mirtlig,
samt att deponiférbuden 1 stillet har orsakat den observerade
nedgidngen i mingden deponerat avfall.

11.9.2 Producentansvaret

Enligt producentansvaret ska producenterna se till att det finns
limpliga insamlingssystem och att en viss mingd av avfallet
materialitervinns. Producentansvaret syftar ocksd till att produ-
centerna ska ta fram produkter som ir mer resurssnla, littare att
dtervinna och inte innehdller miljéfarliga imnen. Avfall inom
producentansvaret kan uppstd bidde som hushillsavfall och som
verksamhetsavfall. Producentansvaret beskrivs mer ingdende 1
kapitel 7.

I miljobalken (1998:808) ges kommunerna ritt att meddela
foreskrifter om att avgift ska betalas fér insamling, transport,
dtervinning och bortskaffande av avfall som kommunen ansvarar
for”. Samma kapitel ger ocksd kommunen utrymme att ta ut
avgifter pd ett sidant sitt att dteranvindning, itervinning eller
annan miljdanpassad avfallshantering frimjas™.

Kommunerna kan alltsd anvinda taxan for att premiera en mer
miljoanpassad avfallshantering fér det avfall kommunerna har
ansvar for. Dirtill finns en mojlighet fér regeringen att ge
kommunerna eller den myndighet regeringen bestimmer ritt att
meddela foreskrifter om att producenter ska betala avgift for
insamling, transport och bortskaffande av avfall som utférs genom
kommunens férsorg.

Producentansvaret har bidragit till att 6ka dtervinningen av
avfall och styr dirmed avfallshanteringen uppdt 1 avfallshierarkin.

2 27 kap. 4-6 §§ miljobalken.
427 kap. 5 § miljobalken.
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11.10 Kommunala styrmedel
11.10.1 Avfallsplanering och féreskrifter

Frin och med 1991 ska alla kommuner ha en renhdllningsordning
och en avfallsplan som omfattar alla avfallsslag. Kommunerna
beslutar sjilva om hur hushillsavfallet och det hushillsliknande
verksamhetsavfallet ska hanteras. Kommunens roll som besluts-
fattare beskrivs mer ingdende 1 kapitel 7.

Utformningen av insamlingssystem och avfallstaxan utgér tva
viktiga instrument 1 den kommunala styrningen av avfallsflédena.

Fastighetsnira insamling®

FNI av mat-, férpacknings- och grovavfall férekommer 1 minga
kommuner 1 Sverige. Insamlingen sker antingen 1 kommunal eller
privat regi. FNT av matavfall i kommunal regi férekom 2014 i cirka
165 kommuner. I de flesta kommunerna samlas matavfallet in i
separata kirl. Ungefir 130 kommuner samlar in matavfall frin
storkdk och restauranger. Utsorteringen av matavfall kan vara
frivillig eller obligatorisk.

I vissa kommuner som inte har FNI i kommunal regi finns
mojlighet att kdpa sddana tjinster av privata foretag. Marknaden
for dessa tjinster bygger pa att hushillen ir villiga att betala for att
underlitta sitt killsorterande. Denna marknad finns av naturliga
skil inte 1 kommuner dir FNI av férpackningsavfall och retur-
papper redan erbjuds i kommunal regi.

De flesta kommuner erbjuder FNI av grovavfall, men denna
yanst ir oftast belagd med en tilliggsavgift. 1 vissa glesbyggds
kommuner ingdr insamling av grovsopor i1 den ordinarie avfalls-
taxan.

» Statistiken 1 avsnittet kommer frin Avfall Sverige (2015), “Hushéllsavfall i siffror —
Kommun- och linsstatistik 2014”, Rapport 2015:25. Eftersom alla kommuner inte ir med-
lemmar i Avfall Sverige ir statistiken inte heltickande.
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Avfallstaxa

Kommunerna bestimmer sjilva éver avfallstaxans utformning och
nivi. Alla kommuner 1 Sverige styr kirl- och sickavfallet med en
grovskalig volymtaxa. Volymtaxan styr valet av kirlstorlek och
antal himtningar. Nigra kommuner har iven en viktbaserad
komponent 1 avfallstaxan, s.k. vikttaxa. Vikttaxan styr avfalls-
flodena mer kontinuerligt. De kommuner som infért vikttaxa har
prissatt det blandade hushillsavfallet. I vissa kommuner omfattar
vikttaxan dven matavfallet. Vikttaxa innebir att aktorer ges ekono-
miska incitament att minska mingden uppkommet avfall samt att
killsortera detta.

Ar 2014 hade endast 31 kommuner en viktbaserad komponent i
sin avfallstaxa. Bide Goteborg och Stockholm tillimpar vikttaxa,
men bara for villahushdll i den sistnimnda kommunen. Det ir
viktigt att hir pipeka att vikttaxan endast avser kirl- och sick-
avfallet och inte hushillens tridgdrdsavfall och grovavfall som
istillet limnas vid kommunernas 3tervinningscentraler. Det ir
alltsd en relativt liten del av det totala hushéllsavfallet i Sverige som
ir foremal for enhetsprissittning.

11.10.2 Att styra hushallsavfall med prissattning

Den litteratur som finns pd omridet ger ett starkt st6d &t slutsatsen
att prissittning av avfall minskar mingden blandat avfall®. T en
svensk studie frin 2010 framgir att kommuner med vikttaxa
genererade 20 procent mindre blandat avfall per person jimfért
med andra kommuner?”. T studien kontrolleras emellertid inte for
systematiska skillnader mellan kommuner med och utan vikttaxa i
friga om avfallssystem (t.ex. utsortering av matavfall, fastighets-
nira insamling) och socioekonomiska faktorer (t.ex. inkomst,
utbildning, andel villahushill, glesbygd etc.).

26 Se litteraturdversikt i Allers och Hoeben (2010). “Effects of unit-based garbage pricing: A
difference-in-difference approach”. Environmental and resource economics, 45, 405-428.
Kinnaman (2006). “Policy watch: Examining the justification for residential recycling”,
Journal of Economic perspectives, 20, 219-232.

¥ Dahlén och Lagerkvist (2010). “Pay as you throw- Strengths and weaknesses of weight-based
billing in household waste collection systems in Sweden”. Waste management, 30, 23-31.
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For att vara siker pd att skillnaden mellan kommunerna beror pd
vikttaxan och inte pd skillnader i andra faktorer méste dessa fak-
torer konstanthdllas. Detta kan goras med hjilp av statistiska
metoder. Resultaten fr@n en svensk studie dir sddana metoder
tillimpas visar att insamlingen av plastférpackningar 1 genomsnitt
har varit cirka 15-20 procent hogre 1 kommuner med vikttaxa
jimfoért med andra kommuner, allt annat lika®.

Inom ramen for utredningen har data frin Avfall Sverige
(Avfalls Web) och FTI AB analyserats med en enkel linjir
regressionsmodell”. Resultaten pekar pd att mingden kirl- och
sickavfall ir ligre (cirka 35 kilo per person och &r) 1 kommuner
med vikttaxa jimfért med andra kommuner™.

Resultaten visar ocksd att det i kommuner med vikttaxa ter-
vinns cirka 9 kilo mer foérpackningar och tidningar per person.
Framfér allt samlas det in relativc mycket plast, papper och
tidningar. Resultaten visar ingen statistiskt signifikant korrelation
mellan vikttaxa och mer insamling av glas och metall, fér vilka
insamlingsgraden generellt sett dr relativt hog.

Resultaten ger diremot inget stdd till att vikttaxa dkar andelen
matavfall som 3tervinns biologiskt givet att kommuner sorterar ut
matavfall. I denna del stédjer resultaten hypotesen att folk styrs av
sociala normer och goér vad de anser bér goras. Ombeds folk att
sortera matavfall och fir utrustning f6r det s sorterar de.

Resultaten visar i ¢vrigt att andelen hogskoleutbildade, andelen
villahushdll samt mojligheten till FNI ir positivt korrelerade med
mingden insamlade férpackningar och tidningar (mitt 1 kilo per
person). Allt annat lika medfér en hdgre medelinkomst att det
samlas in mindre av férpackningar och tidningar och att mingden
kirl- och sickavfall dkar. Dessa resultat ir intuitiva och stirker
trovirdigheten 1 det underliggande datamaterialet.

Baserat pi ovanstiende resultat kan konstateras att vikttaxa
potentiellt har en signifikant inverkan pd mingden genererat kirl-
och sickavfall samt pd mingden insamlat sorterat avfall. Detta

2 Hage m.fl. (2008). Household plastic waste collection in Swedish municipalities: Aspatial-
econometric approach. Konferensartikel presenterat vid EAERE-konferensen i Géteborg
2008.

# Linjir regressionsanalys ir en statistisk metod som sammankopplar en variabel med en
eller flera andra variabler. I analysen skattas genomsnittliga samband mellan tv4 variabler.

%% Resultatet stimmer vil dverens med resultatet i Dahlén och Lagerkvist (2010).
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betyder inte nédvindigtvis att en eventuell avfallsférbrinningsskatt
skulle fi en betydande effekt pi dessa variabler. Den storsta
effekten av vikttaxa ir férmodligen effekten av sjilva vetskapen av
att avfallskostnaden beror pd mingden avfall, dvs. sjilva pris-
sdttningen.

Sammantaget indikerar resonemanget ovan att mingden
brinnbart avfall ir ligre 1 kommuner med vikttaxa eller FNI for
villahushill. En slutsats av detta ir att det kan finnas en milkonflikt
inom kommuner som har avfallsférbrinningsanliggningar. En
hogre grad av killsortering kan fi negativa ekonomiska konse-
kvenser for de kommunala energibolagen. Inférsel av utlindskt
avfall minskar denna mélkonflikt eftersom mojligheten att ta in
utlinskt avfall gér att avfallspannor kan dimensioneras 1 férhéllande
till virmeunderlaget och inte efter tillgingen pad lokalt avfall.

11.11 Styrning mot vigledande miljomal

De enskilda styrmedel som har diskuterats 1 det hir kapitlet bor
sittas 1 ett storre politiskt sammanhang. Det politiska ramverket
utgdr en viktig utgdngspunkt for huruvida enskilda styrmedel kan
sigas vara kostnadseffektiva och samhillsekonomiskt effektiva. I
Kapitel 3 redogjordes i detalj f6r de politiska mélsittningar som
omgirdar avfallshanteringen 1 Sverige. Hir redogérs for vissa av
maélsittningarna igen 1 syfte att belysa avfallsférbrinningens
funktion 1 ett miljopolitiskt perspektiv.

Generationsmilet ir det dvergripande mélet fér miljdpolitiken
och innebidr att det till nista generation ska limnas over ett
samhille dir de stora miljoproblemen ir ldsta, utan att orsaka
okade miljo- och hilsoproblem utanfér Sveriges grinser. Milet
innebir bl.a. att kretsloppen ska vara resurseffektiva och si lingt
som mojligt fria frin farliga dmnen. Milet ir dven att en god
hushéllning sker med naturresurserna. Riksdagen har dirutéver
beslutat om 16 miljokvalitetsmdl. Avfallshantering berérs 1 forsta
hand av mdlen om en god bebyggd miljé och en giftfri miljo.

Till miljokvalitetsmalen finns en rad preciseringar och etappmal.
Under mélet God bebyggd miljé finns en precisering om héllbar
avfallshantering. Denna precisering uttrycker att avfallshanteringen
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ska vara effektiv fér samhillet och enkel att anvinda fér konsu-
menterna.

Avfallet ska foérebyggas samtidigt som resurserna i det avfall
som uppkommer ska tas till vara i s3 hég grad som méjligt samt att
avfallets pdverkan pd och risker for hilsa och miljé minimeras. Det
sistnimnda knyter an till etappmalet om giftfria och resursetfektiva
kretslopp under miljokvalitetsmélet En giftfri miljo.

Detta etappmadl innebir att anvindningen av dtervunna material
ska vara siker ur hilso- och miljosynpunkt genom att &ter-
cirkulation av farliga imnen s lingt som méjligt undviks samtidigt
som resurseffektiva kretslopp efterstrivas. Under samma miljomal
finns en precisering som siger att spridningen av oavsiktligt bildade
imnen med farliga egenskaper ska vara mycket liten. Preciseringen
ir direkt tillimplig pd t.ex. dioxin som bildas vid férbrinning av
avfall.

De ovan nimnda miljémilen med dess preciseringar och
etappmadl synliggér en potentiell malkonflikt 1 avfallspolitiken. Via
materialdtervinning kan ekonomins inverkan pd det ekologiska
systemet reduceras, t.ex. genom ett minskat uttag av naturresurser
och en minskad uppkomst av farliga dmnen som kan spridas till
naturen. Av miljé- och hilsoskil dr det dock inte alltid nskvirt att
styra avfall uppit i avfallshierarkin.

Forbrinning ir ofta det bista sittet att kontrollera och minska
spridningen av farliga imnen, som t.ex. kortkedjiga klorparaffiner
(SCCP) 1 konsumentnira plast och andra imnen som férbjudits i
den Europeiska kemikalielagstiftningen. Ett annat exempel ir
hégtemperaturférbrinning av hégflourerade imnen (PFAS).

Denna problematik synliggjordes nir Naturvidrdsverket 2013
lade fram ett forslag om nya etappmél fér okad forberedelse for
dteranvindning och materialitervinning av avfall. Naturvirdsverket
betonade i detta sammanhang att det ir viktigt med dtervinning av
god kvalitet fér att minska risken for att farliga amnen sprids vid
forberedelse till dteranvindning eller vid materialitervinning.

En slutsats som kan dras av ovanstiende problematik ir att
avfallspolitiken méste baseras pd svira avvigningar utifrdn vad som
utgor ett effektivt resursutnyttjande i det enskilda fallet. Avfalls-
forbrinningen har hir en viktig roll att fylla. Det finns dock en
tydlig inriktning i politiken att styra avfall uppdt 1 avfallshierarkin
di det dr limpligt ur miljosynpunkt samt ekonomiskt rimligt.
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12 Bor skatt inféras
pa forbranning av avfall?

12.1 Inledning

I det hir kapitlet analyseras hur en skatt per ton avfall som
forbrinns passar in 1 det klimat- och miljdpolitiska ramverket i
Sverige. I kapitlet analyseras en sddan skatts potential att styra
avfallsfloden pid ett idndamdlsenligt sitt givet de incitaments-
strukturer och institutionella férutsittningar som rider idag. I
analysen beaktas att det i kommittédirektiven framgdr att syftet
med en eventuell skatt pd {6rbrinning av avfall ska vara att "uppni
en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering 1 enlighet med
avfallshierarkin och regeringens ambition om att Sverige ska bli ett
av virldens forsta fossilfria vilfirdslinder”. Direktiven betonar att
styrmedel bér utformas efter principen om att férorenaren betalar
samt att eventuella f6rslag ska vara samhillsekonomiskt effektiva
och kostnadseffektiva.

Som beskrevs i Kapitel 4 ger ett kostnadseffektivt styrmedel
aktorer incitament att genomfoéra den kombination av dtgirder som
sikerstiller att en oOnskvird effekt kan n3s till ligsta mojliga
kostnad for hela samhillet. Ett samhillsekonomiskt effektivt styr-
medel innebir — utdver kostnadseffektivitet — att en aktivitet drivs
fram tll den punkt dir kostnaden fér att marginellt 6ka den
ytterligare dr lika hég som virdet av en sddan 6kning.

En bedémning av hur styrmedel piverkar den sambhills-
ekonomiska effektiviteten miste dven beakta ekonomiska system-
effekter, s.k. allminjimviktseffekter. Exempelvis ir det viktigt att
beakta hur intikterna fr@n enskilda skatter pdverkar skatte-
systemets totala effektivitet, s.k. fiskal effektivitet (se kapitel 4 for
mer information).
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12.2 Behovet av en skatt pa avfall som férbranns

Alla resurser dr mer eller mindre begrinsade. For att uppnd en sd
hog vilfird som méjligt dr det viktigt att resurserna anvinds pd ett
effektivt sitt. Materialitervinning, en giftfri miljo, klimat- och
miljomal, liga energipriser, en kostnadseffektiv avfallshantering
och bra avkastning pi investerat kapital kan alla samlas under
paraplybegreppet resurseffektivitet.

Som konstaterades i kapitel 4 kan marknadshushillningen regle-
ras for att effektivisera resursanvindningen och dirmed hoja vil-
firden 1 samhillet. Det betyder emellertid inte att alla regleringar ir
vilfirdsfrimjande. Regleringar som inte ir verkningsfulla eller ir
utformade pd ett icke-indamailsenligt sitt 1 ovrigt kan innebira
stora merkostnader fér samhillet. For att undvika ett sddant utfall
ir det viktigt att marknadshushdllningen styrs med ett regelverk
som dr konsekvent och sammanhingande. Grundprincipen for
detta regelverk bor vara att dtgirda marknadsmisslyckanden pd ett
indamadlsenligt sitt. Negativa miljoeffekter frdn fororenande ut-
slipp dr ett sddant misslyckande. Utgdngspunkten fér utform-
ningen av miljoskatter r att s3 triffsikert som mojligt internalisera
de milj6- och hilsorelaterade kostnader som utslippen frin olika
typer av verksamheter medfér.

Forbrinning av avfall har ett flertal negativa externa effekter,

bla.:

o utslipp av koldioxider,

e utslipp av kviveoxid,

e utslipp av sot och sm4 partiklar, samt

e utslipp av dioxiner och tungmetaller.

En samhillsekonomiskt effektiv skatt pd avfall som férbrinns

internaliserar miljoskadorna av dessa utslipp och kan dirfér pd
flera sitt piverka miljon positivt'. T teorin ska den optimala skatten

! Med en samhillsekonomiskt effektiv skatt pa avfall som férbrinns menas hir en skatt som ir
differentierad med avseende p3 avfallets komposition, forbrinningsanliggningens lokalisering
och tekniska forutsittningar och potentiellt vilken tid pd dygnet férbrinningen sker.
Exempelvis dr det mer skadligt f6r miljén att brinna plast och mélarfirg dn att brinna matavfall.
Vidare, hilsoeffekterna av vissa utslipp blir stérre om fler minniskor exponeras vilket medfér
att utslidpp 1 stadsmiljé dr mer hilsoskadliga dn utslipp pa landsbyggden, allt annat lika.
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sikerstilla tvd saker. Det forsta dr att miljopdverkan frin avfalls-
forbrinningen begrinsas till en fér samhillet 6nskad nivi. Det
andra ir att de som genererar avfallet och har ridighet 6ver dess
uppkomst och sortering ges incitament att goéra det som ir ritt frin
ett samhillsekonomiskt perspektiv. For att s3 ska ske miste det
exempelvis finnas tekniska mojligheter for de skattskyldiga att
mita och kontrollera enskilda avfallsleverenser. Det behévs ocksd
en marknadsstruktur som innebir att kostnadsmedvetna aktorer
stills infor och agerar efter en forindrad prissittning pa avfallet.

Av olika anledningar gir det inte att utforma en samhills-
ekonomiskt effektiv avfallsférbrinningsskatt som samtidigt inter-
naliserar alla externa effekter. Miljoeffekter ir av olika karaktir, de
ir svira att faststilla och mojligheterna att till en rimlig kostnad
kontrollera innehillet i1 de enskilda avfallsleveranserna ir ofta starkt
begrinsade. Dessutom dr marknadsstrukturen komplex.

I Sverige tillimpas en portfél) av styrmedel for att dtgirda den
uppsjo av marknadsmisslyckanden som finns under en varas livs-
cykel. Styrmedlen ir en mix av ekonomiska styrmedel och olika
former av administrativa regleringar samt information. Manga av
dessa styrmedel riktar sig direkt mot olika steg i avfallshanteringen.
Nir ett nytt styrmedel overvigs ir det viktigt att det finns ett
tydligt mervirde med detta, och att det 1 méjligaste mdn undviker
mélkonflikter.

Nya styrmedel bor dtgirda oreglerade marknadsmisslyckanden
och/eller eventuella reglerarmisslyckanden. Det senare forutsitter
att gamla styrmedel korrigeras eller helt tas bort. Nir det giller en
skatt pd forbrinning av avfall dr det centralt att forst faststilla
vilket eller vilka problem som skatten avser att 18sa. En senare friga
att besvara blir huruvida skatten kostnadseffektivt 16ser dessa
problem.

I Figur 12.1 visas ett flédesschema fér brinnbart avfall som
avser att illustrera hur en skatt p forbrinning av avfall kan tinkas
passa in i det regelverk som redan finns i Sverige, och hur den
skulle interagera med andra styrmedel’. Essensen av Figur 12.1 ir
att efterfrigan pd materialitervinning i grunden bestims av mark-
nadspriserna pd jungfruliga rdvaror samt av kostnaderna for att
generera anvindbara produkter frén dtervunnet material.

? Figuren ir en egen bearbetning av en figur som finns i Dubois, 2013.
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Efterfrigan pd materialdtervinning pdverkas dven av férutsitt-
ningarna for andra avfallsbehandlingsalternativ, dvs. deponering
och férbrinning. Den politiska styrningen som sker av deponier i
Sverige och 1 nirliggande linder pdverkar inte bara efterfrigan pd
materialitervinning utan dven efterfrigan pd avfallsférbrinning.

Foérbrinning av avfall orsakar samtidigt flera typer av externa
effekter (t.ex. kviveoxidutslipp) och regleras dirfér med flera styr-
medel (t.ex. kviveoxidavgift, maximalt tillitna grinsvirden etc.).
Dessa fordyrar pa olika sitt en legal férbrinning av avfall. Eftersom
en del av det killsorterade avfallet gr till f6rbrinning efter att det
bortsorterats av 4tervinningsindustrierna medfér en kostnads-
okning foér férbrinning av avfall dven att materialtervinningen
fordyras, dock inte 1 samma utstrickning.

192



SOU 2017:83 Bor skatt inféras pa forbranning av avfall?

Figur 12.1  Overgripande flodesschema for material och centrala styrmedel
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Forkortningarna i figuren har foljande innebdrd:Elcertifikat har forkortats elcert, miljobalken har
forkortats MB, atervinningscentral har forkortats AVC och fastighetsnéra insamling har forkortats FNI.

Miljopaverkan frén avfalls- och energisektorn ir svdr att reglera
(t.ex. beskatta) pd ett triffsikert sitt, t.ex. miljopiverkan frin
kemikalier och farliga dmnen i produkter. I detta sammanhang
spelar avfallshierarkin en potentiellt viktig roll som en miljspolitisk
tumregel for hur styrmedel i generell mening bor frimja respektive
motverka olika typer av avfallsbehandlingsmetoder’. En skatt pd
avfall som férbrinns har, oavsett utformning, potential att ytter-
ligare styra behandlingen av avfall uppdt i avfallshierarkin frin

* Moberg (2006).
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energidtervinning till materialdtervinning. Via materialitervinning
kan ekonomins inverkan pd det ekologiska systemet reduceras, t.ex.
genom ett minskat uttag av naturresurser och minskad uppkomst
av farliga imnen som kan spridas till naturen.

Det ir hir viktigt att pipeka att det av miljoskil inte dr dnskvirt
att styra allt avfall uppdt 1 avfallshierarkin. Forbrinning dr ofta det
bista sittet att kontrollera och minska spridningen av farliga
imnen, t.ex. imnen som finns i likemedel och visst industriavfall
(se dven kapitel 9). Det kan dven finnas andra skil till varfér avsteg
fran avfallshierarkin bor goras. Exempelvis ir vissa avfallsslag (t.ex.
grus, bergrester, lera, jord etc.) undantagna fr&n avfallsskatten
eftersom det inte finns nigra miljomaissigt bittre behandlings-
metoder dn deponering.

De positiva miljoeffekterna méste 1 en samhillsekonomisk
analys stillas mot de kostnader som en skatt pd avfall som for-
brinns innebir f6r hushill och foretag. Exempelvis, om allt icke-
farligt avfall (exkl. triavfall) som forbrinns beskattas med
500 kronor per ton innebir det att den &rliga skattekostnaden for
forbrinningsanliggningarna sammanlagt blir cirka 3 miljoner
kronor per &r innan nigon marknadsanpassning skett. Denna
kostnad kommer helt eller delvis att foras vidare till hushall och
andra verksamheter. Eftersom skatteintikterna senare pd olika sitt
fors tillbaka till hushéllen blir kostnaden for det avfallsgenererande
kollektivet betydligt ligre in 3 miljoner kronor.

Under gynnsamma forhéllanden tvingar skatten fram avfalls-
relaterade dtgirder som pd marginalen kostar 500 kronor mer in de
dtgirder som redan vidtas. Det dr summan av dessa &tgirds-
kostnader samt storleken pd de skattekilar som skatten medfér som
ska stillas mot miljévinsterna. Om skatten visar sig vara verk-
ningslés medfér den smd miljovinster men ocksd 13ga dtgirds-
kostnader. Skatten ir i ett sidant fall jimférbar med en fiskal
konsumtionsskatt som orsakar effektivitetsférluster 1 form av
skattekilar pd olika marknader (se Kapitel 4 fér en fordjupad
diskussion).
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12.3 Beskattningsmodeller

Hur en skatt pd avfall som férbrinns bor utformas beror pd vad
syftet med den ir. Om syftet dr att styra utslipp av koldioxid bor
skatten utformas inom ramen for lagen (1994:1776) om skatt pd
energi, forkortad LSE. Om syftet med skatten 1 stillet/ocks3 ir att
mer allmint styra i enlighet med avfallshierarkin bér den utformas
mer generellt inom ramen for lagen (1999:673) om skatt pd avfall,
forkortad LSA eller som en egen lag. I foljande delkapitel analy-
seras om en skatt pd avfall har en roll att fylla som klimatpolitiskt
respektive miljopolitiskt styrmedel.

12.3.1 Vilka branslen ar skattepliktiga enligt
energiskattedirektivet och lagen om skatt pa energi?

LSE reglerar skatter pa brinslen och el. Skattereglerna ir anpassade
tll ridets direktiv2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en
omstrukturering av gemenskapsramen for beskattning av energi-
produkter och elektricitet, férkortat energiskattedirektivet*. Direk-
tivet innehdller bestimmelser om vad som ska beskattas och hur
detta ska ske.

Skattepliktiga brinslen enligt energiskattedirektivet och LSE ir:

o Alla energiprodukter och produkter som ir avsedda att for-
brukas, siljas eller férbrukas som motorbrinsle eller som tillsats
till motorbrinsle eller medel fér att 6ka motorbrinslets volym.

e Vissa fossila produkter, bl.a. kol och eldningsolja, som ir direkt
skattepliktiga samt dven alla energiprodukter som siljs eller
forbrukas for uppvirmning.

e Produkter som innehiller annat kolvite 4n torv och ir avsedda
att forbrukas, siljas eller férbrukas som brinsle fér upp-
virmning.

Kort sagt, alla drivmedel samt alla energiprodukter som siljs eller
forbrukas fér uppvirmning ir skattepliktiga. Energiprodukterna
finns uppriknade i1 1kap. 3 § LSE och bestdr frimst av fossila

*EUT L 283, 31.10.2003, s. 51.
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brinslen men dven vissa biobrinslen, som t.ex. vegetabiliska och
animaliska oljor och fetter samt biogas. Dessutom anges i 2 kap.
4 § LSE att vissa produkter som innehdller annat kolvite dn torv
och dr avsedda att férbrukas, siljs eller forbrukas som brinsle for
uppvirmning ir skattepliktiga.

Frigan ir alltsi om de delar av avfallsfraktionerna som inne-
hiller polymera kolviteféreningar, som visst plastavfall, ir skatte-
pliktiga enligt LSE. I s3 fall skulle det innebira att det plastavfall
som forbrinns fér framstillning av virme vid kraftvirmepro-
duktion eller annan virmeproduktion redan i dag utgor ett skatte-
pliktigt brinsle.

I regeringens proposition Anpassningar av energibeskattningen
till energiskattedirektivet, m.m. (prop. 2006/07:13) anges dock att
polymera kolviteforeningar inte ska anses utgora kolviten i den
betydelse som avses 1 LSE. Av uttalanden 1 propositionen kan
vidare utlisas att avsikten var att skatteplikten enligt LSE skulle ges
samma omfattning som energiskattedirektivet.

Av energiskattedirektivet framgdr att medlemsstaterna ir
skyldiga att beskatta kolviten 1 nivd med likvirdiga energiprodukter
nir de anvinds f6r uppvirmning (artikel 2.3 1 energiskatte-
direktivet). Polymera kolviteféreningar anses dock inte heller
utgora kolviten 1 den betydelse som avses i energiskattedirektivet.
Stdd for den tolkningen aterfinns i de politiska diskussioner som
fordes 1 rddet infor antagandet av energiskattedirektivet i borjan av
2000-talet. Formuleringen 1 artikel 2.3 utformades med avsikt att
sikerstilla att avfall och andra restprodukter inte skulle omfattas av
skatteplikt. Den ursprungliga formuleringen 1 kommissionens
forslag till ett energiskattedirektiv var betydligt bredare och
indrades, efter forslag frin bl.a. Sverige, till nuvarande formulering
av artikel 2.3 1 syfte att begrinsa tillimpningen till att endast avse
rena kolviten (kolviten som bara bestdr av kol och vite).

Avfall, restprodukter frin skogsindustrin och liknande skulle
alltsd inte omfattas av direktivet. Kommissionens tjinstemin ut-
tryckte i ssmmanhanget att det inte varit avsikten med forslaget att
inféra beskattning av avfall och allt annat som kunde tinkas
forbrinnas.

Utredningens slutsats dr att avsikten med formuleringen av
artikel 2.3 1 energiskattedirektivet dr att polymera kolvitefore-
ningar som kan &terfinnas i avfall inte omfattas av de EU-
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harmoniserade skattereglerna i1 energiskattedirektivet. Vidare ir
utredningens slutsats att polymera kolviteféreningar som kan
dterfinnas i avfall inte dr sidana kolviten som avses i 2 kap. 4 § LSE
och avfallet omfattas dirmed inte av skatteplikt enligt LSE.

12.4  Avfallsférbranningsskatt som klimatpolitiskt
styrmedel

Vissa avfallsfraktioner innehiller fossilt kol som vid férbrinning
orsakar koldioxidutslipp till atmosfiren. Det dr framfér allt avfall 1
form av plast, gummi och andra polymerer som innehiller fossilt
kol. Utslippen av koldioxid frn avfallsférbrinning uppgick 2015
till cirka 2,5 miljoner ton. Som konstaterades i kapitel 10 utgor ut-
slipp frin avfallsférbrinningen cirka hilften av de totala utslippen
av koldioxid frén el- och virmeproduktionsanliggningar i Sverige.

Koldioxidutslippen var en av anledningarna till att en skatt pd
avfall som forbrinns inférdes 2006. Skatten utformades inom
ramen for LSE och hade dirfor formellt sett en tydlig klimat-
politisk logik. Eftersom de skattepliktiga utslippen beriknades
schablonmissigt baserat pd mingden hush8llsavfall fungerade dock
skatten 1 praktiken som en generell skatt pd hushillsavfall som
forbrinns.

I enlighet med gillande berikningskonventioner fér koldioxid-
beskattning skulle skattesatsen for en avfallsfraktion bestdende av
100 procent fossilt kol uppgd till 4 107 kronor per ton kol. Om
andelen fossilt kol i en avfallsfraktion 4r 12,6 procent blir koldi-
oxidskatten dirmed 517 kronor per ton avfall. Om avfallsbrinslet i
delar ses som ett fossilt uppvirmningsbrinsle ir det rimligt att
avfall dven blir féremal for energibeskattning.

Enligt BRAS-utredningens betinkande (SOU 2005:23) ligger
plasters kemiska sammansittning nira eldningsoljans och det
ansigs dirfor logiskt att plastavfallet beskattades med samma
skattesats. Givet den logiken och gillande berikningskonventioner
for eldningsolja skulle skattesatsen for en avfallsfraktion bestiende
av 100 procent fossil plast uppgd till 1030 kronor per ton
(skattesatsen for eldningsolja uppgdr 2017 till 855 kronor per
kubikmeter). Om andelen fossilt kol i en avfallsfraktion ir
12,6 procent blir energiskatten dirmed 130 kronor per ton. Den
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totala skattesatsen (koldioxidskatt plus energiskatt) skulle dirmed
motsvara 647 kronor per ton avfall.

Frin och med 2013 omfattas svenska anliggningar som
forbrinner avfall 1 huvudsakligt syfte att producera energi (avfalls-
energianliggningar) av EU:s handelssystem fér utslippsritter,
forkortat EU ETS. Dessa anliggningar miste &rligen limna in
utslippsritter motsvarande den mingd fossil koldioxid som
uppkommer i férbrinningsprocessen. Alla avfallsenergianligg-
ningar méste dirfor pd ett eller annat sitt uppskatta sina faktiska
utslipp enligt férordning 601/2012/EU (se kapitel 9).

Principiellt finns det i ett klimatpolitiskt perspektiv ingen anled-
ning att sirbehandla koldioxidutslipp som hirrér frin avfalls-
forbrinning. Dessa utslipp regleras precis som el- och virmepro-
duktionens utslipp fr&n forbrinning av fossila brinslen inom
ramen for EU ETS. De overviganden och bedémningar som
gjordes 1 kapitel 10 blir dirfor direkt tillimpliga dven 1 frdga om en
koldioxidskatt pd avfall som foérbrinns. Utredningen gjorde dir
bedémningen att det av flera skil inte dr limpligt att anvinda
dubbla prissignaler f6r utslipp inom EU ETS. Utredningen menar
bl.a. att en nationell koldioxidskatt pd utslipp inom EU ETS inte
har en uppenbar klimateffekt pa ling sikt.

Den 9 mars 2017 beslutade regeringen propositionen Ett klimat-
politiskt ramverk f6r Sverige (prop. 2016/17:146) som bl.a. innefattar
forslag till en ny klimatlag och ett 1angsiktigt utslippsmal. Riksdagen
har beslutat att godkinna regeringens férslag om mal f6r den svenska
klimatpolitiken (se bet. 2016/17:MJU24 och rskr. 2016/17:320). Milet
dr att senast 2045 inte ha nigra nettoutslipp av vixthusgaser till
atmosfiren, for att direfter uppnd negativa utslipp. For att nd
nettonollutslipp f&r kompletterande atgirder tillgodoriknas. Ut-
slippen frin verksamheter inom svenskt territorium ska vara minst
85 procent ligre in utslippen 1990. Milet innebir att en nationell
strategi for att hantera utslipp inom EU ETS mdste utvecklas. I
den strategin behéver dven utslipp frin avfallspannor ing3.

Avfallspannor ir ldngsiktiga investeringar och ett madl for
utslipp pd svenskt territorium kommer att medféra stor osikerhet
om framtidens styrmedel. For att undvika onddiga anpassnings-
kostnader dr det dirfor viktigt att en strategi utvecklas skyndsamt
nir utfallet frin de pi3gdende EU-férhandlingarna om EU ETS ir
kint.
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12.5 Avfallsférbranningsskatt som miljépolitiskt
styrmedel

Hur mycket avfall och vilken typ av avfall som miste tas om hand i
ett samhille bestims frimst av vir rivaruanvindning. Rivaru-
hanteringen kan liknas vid en ilv dir material processas konti-
nuerligt och till sist blir till avfall (se Figur 12.1). Féretag och hus-
hall genererar avfall och orsakar negativa miljoetfekter 1 olika led
uppstroms.

En avfallsférbrinningsskatt innebir beskattning 1 slutet av
strommen, och kan {4 flera direkta och indirekta miljsetfekter. Inte
minst styr en sddan skatt i enlighet med avfallshierarkin. Avfall
styrs frin energidtervinning till dteranvindning och 3tervinning av
material. Den exakta miljévinsten ir emellertid mycket svir att
kvantifiera. Dirmed ir det ocksd mycket svart att faststilla vilka
nivier pd &tervinningen av olika material som ir samhillseko-
nomiskt effektiva.

I kaptitel 4 nimndes att det finns schablonmissiga modeller f6r
att berikna hur mycket resurser som anvints under en produkts
livscykel. Dessa metoder ir vanligt férekommande och anvinds
bl.a. for att certifiera produkter och pd andra sitt informera
konsumenter om produktens indirekta miljopdverkan. I en sam-
hillsekonomisk konsekvensanalys tillkommer svirigheten att
hantera ekonomiska &terverkningseffekter. Alla styrmedel far
ekonomiska dterverkningseffekter via férindrade relativpriser. Ett
exempel pi en &terverkningseffekt ir att en o6kad material-
dtervinning kan medfora att priset pd material frdn jungfrulig rivara
sjunker till f6ljd av en o6kad konkurrens. Ligre materialpriser
medfor hogre materialefterfrigan. Dessutom kan tervinning inne-
bira s.k. down-cycling, dvs. att det dtervunna materialet ir av ligre
kvalitet dn det ursprungliga.

Atervunnet material konkurrerar dirfér inte nddvindigtvis med
material frin jungfruliga rivaror. Om 3tervunnen plast anvinds {6r
att producera t.ex. plank och pallklossar ersitts potentiellt 1 hogre
utstrickning biologiskt material dn ny plast. Till f6ljd av mark-
nadens funktionssitt blir den faktiska resursbesparingen av resurs-
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effektiviserande dtgirder mindre dn dess teoretiska potential. Detta
fenomen kallas i bland for rekyleffekten av resurseffektiviseringar’.

En grundregel fér miljopolitisk styrning dr att styrmedel bér
sittas in sd nira problemkillan som mojligt for att styra pd ett
indamdlsenligt sitt. Avfallsfldden blandas frén enskilda foretag och
hushdll. En skatt 1 slutet av en avfallsstrom blir dirfor 1 hog grad
schablonmissig om syftet dr att pdverka uppkomsten av avfall, 6ka
anstringningarna for att sortera ut specifika material och/eller
minska specifika externa miljoeffekter. Kostnadseffektiviteten blir
lig om triffsikerheten dilig.

Skatten tenderar att drabba alla ekonomiska aktiviteter lika hirt
obeaktat skillnader i deras miljopdverkan. Om skatten ir viktba-
serad okar t.ex. incitamenten att sortera ut relativt tunga material,
vilket nédvindigtvis inte dr de mest angeligna ur miljésynpunkt.
Schablonmaissiga skatter internaliserar dirfor inte enbart externa
effekter utan kan ocksd leda till att kostnaderna okar lika mycket
for produktion eller konsumtion med relativt liten miljopdverkan. I
praktiken innebir detta att skatten riskerar att ge incitament till
forhillandevis kostsamma avfallsitgirder som har smi eller inga
miljévinster. De snedvridningar av marknadsincitamenten som
skatten orsakar kan dirfor ge upphov till relativt stora samhills-
ekonomiska kostnader®.

Styrmedel som syftar till att frimja en giftfri avfallshantering
maste utformas si att de triffar de aktdrer som skapar problemen,
dvs. de som tillfor farliga kemikalier som riskerar att hamna 1
naturen. Styrmedel ska ocksd utformas sd att de gifter och farliga
imnen som redan finns i ekonomin behandlas pé ett indamélsenligt
sitt. En avfallsforbrinningsskatt kan i bista fall endast indirekt
mildra dessa problem; detta bidrar till 18g triffsikerhet och dirmed
potentiellt till en 18g kostnadseffektivitet. Exempelvis dr det
osannolikt att en avfallsférbrinningsskatt skulle ge producenter i
Sverige och utomlands incitament att minska tillférseln av enskilda

> Rekyleffekten diskuteras mer utforligt i Sanne (2006) “Rekyleffekten och effektiviserings-
fillan”, Naturvardsverket, Rapport 5623.

¢ Punktskatter pdverkar relativpriser. Dirigenom styrs produktion och konsumtion frin
vissa produkter till andra. Skatter pdverkar dven hushéllens realinkomster och dirmed deras
incitament att lonearbeta. Styrningen orsakar i slutindan konsumtionsrelaterade nytto-
forluster for hushéllen som maste vigas upp av att skatten ocksd bidrar till minskade externa
kostnader. En effektiv miljéskatt maximerar skillnaden mellan samhillets miljévinst och
hush8llens konsumtionsrelaterade nyttoférluster.
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kemikalier genom att dndra sina produktionsprocesser, t.ex. byta
INsatsvaror.

Att en skatt pd avfall som férbrinns i teoretisk mening inte
effektivt 8tgirdar externa effekter betyder dock inte att den ir
verkningslés. En skatt pd avfall som foérbrinns pdverkar relativ-
priserna for olika behandlingsformer. Nir avfallstorbrinning blir
dyrare, blir andra behandlingsformer billigare, relativt sett. En
generell skatt pd allt avfall som forbrinns dr dessutom ett relativt
litthanterligt styrmedel. I den bista av virldar 6verférs de ekono-
miska incitamenten frin skatten till aktdrer uppstroms, t.ex. till de
foretag som siljer avfallsgenererande produkter.

Hur en skatt pd avfall som férbrinns faktiskt kommer att
paverka olika avfallsfldden beror 1 huvudsak pd féljande fem
faktorer:

1. hur incitamentsstrukturen och férutsittningarna 1 évrigt ser ut
inom avfallssektorn,

skattenivins storlek,
hur mottagningsavgifterna paverkas,

hur kommunernas avfallstaxor paverkas, och

ook o»n

hur kinsliga olika féretag och hushdll ir for forindringar i
avfallstaxorna.

I de tvd foljande delavsnitten behandlas hushillsavfallet och verk-
samhetsavfallet separat. Skilet till detta ir att incitamentsstruk-
turerna ser olika ut f6r dessa tvd segment. I analyserna antas att en
skatt pd forbrinning av avfall fullt ut fors vidare genom hogre
mottagningsavgifter. I avsnitt 12.8 analyseras rimligheten i detta
antagande.
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12.6 Analys av en skatt pa hushallsavfall
som forbranns

12.6.1 Incitamentsstrukturen for hushallsavfall

For att en avfallsskatt ska £ en betydande effekt pa avfallstlodena
méste den innebira ett ekonomiskt incitament for de aktdrer som
genererar och/eller hanterar avfall. Ar2014 tillimpade 31 kom-
muner viktbaserad avfallsinsamling. Bdde Géteborg och Stockholm
har infort vikttaxa, men bara foér villahushill 1 den sistnimnda
kommunen. I évriga kommuner (och segment) baserades avfalls-
insamlingen pd volymintervall (sopkirlets storlek och antalet tém-
ningar).

En eventuell skatt skapar i dessa kommuner smd incitament att
byta storlek pd sopkirlet alternativt minska antalet témningar per
ar, vilket fir anses vara relativt omfattande dtgirder’. Det ir viktigt
att hir pipeka att vikttaxan endast avser kirl- och sickavfallet och
inte hushillens tridgdrdsavfall och grovavfall som limnas vid
kommunernas dtervinningscentraler. Med andra ord finns 6verlag i
kommunerna svaga eller inga institutionella forutsittningar for att
en skatt pd avfallsférbrinning ska kunna omvandlas till ekonomiska
incitament for killsortering etc. hégre upp 1 avfallsstrommen.

Aven strukturen pi avfallsmarknaden hindrar en effektiv pris-
styrning av hushdllsavfallet. Kommunerna har ansvaret fér att
samla in och behandla hushillens avfall som inte faller under
producentansvaret. Ansvaret for insamlingen av avfall som faller
under producentansvaret, som t.ex. férpackningar och returpapper,
har producenterna.

Kommunerna ir reglerade av sjilvkostnadsprincipen, vilket
innebir att de inte fir tjina pengar pd det lagstadgade ansvaret att
omhinderta hushillens avfalll Kommunerna ir diremot fria att
sitta avfallstaxor som motsvarar deras miljéagenda. Exempelvis har

7 Forskningslitteraturen pekar pd att volymtaxa har en betydligt mindre inverkan pd hus-
hillsavfallet dn vikttaxa. Litteraturen pekar pd att volymtaxa ir accosierat med en pris-
kinslighet som ir nira noll. Priskinsligheten 6kar dock om volymtaxa avser prissittning per
pise. Se t.ex. Kinnaman (2006). “Policy watch: Examining the justification for residential
recycling”, Journal of Economic perspectives, 20, 219-232.
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cirka 50-60 kommuner utsortering av grovplast trots att det ir
kostnadsdrivande®.

Strukturen 1 den svenska avfallssektorn dr inte helt
okomplicerad vilket belysts ingdende i flera tidigare utredningar
(SOU 2001:102, SOU 2012:56). Exempelvis medfér kommunal
plastinsamling en risk foér att kostnaderna for insamling och
behandling av plast som regleras av producentansvaret betalas av
kommunerna samtidigt som det blir svdrare fo6r producenterna att
nd sina &tervinningsmal.

Ett annat exempel pd ett kostnadsférdelningsproblem utgérs av
incitamenten f6r fastighetsnira insamling av avfall som faller under
producentansvaret. Hoégre avfallstaxor, t.ex. via en avfallsfor-
brinningsskatt, skulle 6ka incitamenten fér dgare av flerbostadhus
att betala for fastighetsnira insamling av tidningar och fér-
packningar. I flerbostadshus finns ett incitamentsproblem i och
med att de som bor dir saknar tydliga incitament att minimera
avfallsrelaterade kostnader eftersom dessa betalas av fastighets-
dgaren.” Ligenhetshushill har dessutom simre férutsittningar in
villahush8ll att lagra avfall foér act tidseffektivisera sorterings-
rutinen. Incitamentsstrukturen inbjuder dirfor till att avfall i form
av férpackningar- och tidningar hamnar 1 kirl- och sickavfallet.

Genom att tillhandahdlla fastighetsnira insamling kan fastig-
hetsigaren reducera avfallsrelaterade kostnader och samtidigt
forbittra servicen fér de boende. Om fastighetsigare bekostar
fastighetsnira insamling medfoér det att producenternas kostnader
for att nd sina dtervinningsmdl minskar. Vissa menar att detta inte
ir forenligt med tanken bakom producentansvaret (se kapitel 4)".
Enligt detta argument bor producenterna std for insamlings-
kostnaden (inkl. infrastrukturen), vilket skulle bli fallet om maélen
inom producentansvaret 1 stillet skirptes.

Hur en skatt pd avfall som férbrinns kommer att pdverka
hushillsavfallet beror 1 hog utstrickning pd kommunernas
agerande. Kommunerna kan i vildigt liten utstrickning péverka

¥ Enligt uppgift frin Avfall Sverige betalar kommuner i storleksordningen 750 kronor per
ton grovplast som limnas for dtervinning (exkl. transportkostnader).

? T bostadsrittshus 4r incitamentsproblematiken inte lika tydlig eftersom kostnaden for
avfallshanteringen pd ett direkt sitt piverkar medlemmarnas ekonomi via bostadsritts-
avgiften. Incitamentsproblematiken bestdr i sddana fall av att det enskilda hushillet inte bir
den fulla kostnaden av sina handlingar och dirmed har svagare incitament att agera sparsamt.
1% Se t.ex. Fastigetsigarna MittNord (2015). ”15 kommuners avfallshantering”.
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mingden genererat avfall eftersom en mycket stor del av avfallet
inte dr prissatt per kilo. Kommunernas mojligheter att reagera pd
eventuellt forindrade mottagningsavgifter ir dirmed begrinsade
till att bla.:

1. hoja renhillningsavgifterna for kostnadstickning,
stimulera utsorteringen av matavfall,
prissitta det blandade grovavtallet,

oka utsorteringen av plast ur grovavfallet,

ook »n

stimulera utsorteringen av tridgirdsavfall, annat biologiskt
avfall, férpackningar och tidningar genom informationskam-
panjer, introduktion av fastighetsnira insamling, bittre sam-
verkan med producenterna eller andra stoditgirder,

6. dstadkomma en skirpt grinsdragning mellan hushdlls- och
verksamhetsavfall, och

7. vidta viktreducerande dtgirder t.ex. torkning av avfall.

Att forbittra infrastrukturen for okad killsortering av forpack-
ningsavfall faller inte pA kommunernas ansvar. Eftersom en skatt pd
avfall som forbrinns inte pdverkar incitamenten inom ramen for
producentansvaret forvintas en sddan skatt f8 smd effekter pd
infrastrukturen fér insamling av férpackningar och tidningar.

Kommunerna har incitament att initialt f6ra vidare en eventuell
forbrinningsskatt till hushdll och verksamheter genom hojda
avfallstaxor. I annat fall underfinansieras avfallshanteringen. Om
kommunerna ir ekonomiskt rationella aktdrer strivar de efter att
minimera sina kostnader. Om s3 ir fallet viljer de dtgirder baserat
pd kostnad per kilo avfall som flyttas frén férbrinning till annan
behandlingsform. Det ekonomiska incitamentet riktas siledes inte
direkt mot avfallsfraktioner som kan anses sirskilt angeligna att
dtervinna ur miljosynpunkt, som t.ex. plast.

Sjilvkostnadsprincipen och bristen pd konkurrens innebir att
kommuner nédvindigtvis inte goér vad som ir samhillsekonomiskt
effektivt. I Aska-utredningen konstaterades att den avfallsfor-
brinningsskatt som inférdes 2006 till fullo férdes vidare via hojda
mottagningsavgifter och avfallstaxor. Givet att si verkligen var
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fallet implicerar det att kommunerna inte vidtog kraftfulla dtgirder
for att reducera mingden avfall som limnades till f6rbrinning.

Hur en skatt pd forbrinning av avfall pd ldng sikt paverkar
hushéllsavfallet beror i slutindan pd kommunernas férutsittningar,
ambitioner och férmigor. Det finns dirmed inga garantier for att
en avfallsforbrinningsskatt stimulerar fram fler kostnadseffektiva
tgirder for att minska mingden avfall som f6érbrinns jimfoért med
vad som redan gors.

12.6.2 Analys av 2006 ars avfallsférbranningsskatt

Den avfallsférbrinningsskatt som inférdes 2006 féranledde ckade
mottagningsavgifter 1 storleksordningen 80-160 procent under
tidsperioden 2005-2007". Hur héjda mottagningsavgifter i sin tur
paverkar avfallstaxorna bestims av tvd faktorer:

1. Behandlingskostnadens andel av den totala kostnaden, och

2. andelen behandlat avfall som férbrinns.

En grov uppskattning av dessa andelar f6r 2006 dr 29 respektive
38 procent’. Givet dessa virden borde skatten medfért att avfalls-
taxorna 1 genomsnitt dkade med cirka 11 procent. Mellan 2006 och
2007 steg renhdllningsavgifterna med 1 genomsnitt cirka 11 procent
justerat fér den allminna prisutvecklingen”. Denna 6kning beror
dock inte nédvindigtvis enbart pd den inférda skatten. Jim-
forelsevis steg renhillningsavgifterna 1 genomsnitt med cirka
6 procent per r under perioden 2001-2005. Skattens genomslag pd
renhdllningsavgifterna var sledes férmodligen ligre in 100 procent
av skattenivin pd 487 kronor per ton.

En orsak tll att skatten inte fick fullt genomslag pd renhall-
ningsavgifterna kan vara att en stor del av avfallet behandlades i
kraftvirmeverk for vilka skatten endast uppgick till 98 kronor per
ton hushéllsavfall vid 15 procents elverkningsgrad. En annan orsak
kan vara att kostnadsékningen potentiellt parerades med kom-
munala skattemedel. Renhillningsavgiften sinktes eller forblev

SOU 2009:12.
250U 2002:9.
¥ www.nilsholgersson.nu
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oférindrad i 45 kommuner under dren 2006-2007"*. En tredje orsak
kan vara att enskilda kommuner potentiellt vidtog kraftiga dtgirder
for att sinka sina kostnader, t.ex. genom att {8 hushallen att kill-
sortera mera.

Det ir mycket viktigt att styrmedel utvirderas i forhillande till
ett kontrafaktiskt scenario. Statistiken pd avfallsomridet ir mycket
bristfillig. Detta giller 1 synnerhet historiska data. Det har dirfér
inte varit mojligt att genomféra en ekonometrisk analys for att
bekrifta slutsatsen 1 Aska-utredningen att 2006 &rs skatt var nistan
verkningslds®.

For att kunna uppskatta hur en eventuell avfallsfor-
brinningsskatt piverkar avfallsflddena miste s.k. priselasticiteter
estimeras. Den litteratur som finns pid omridet estimerar egen-
priselasticiteten for blandat avfall i spannet -0,6 — 0'. Priselasti-
citeten reflekterar hur stor den procentuella minskningen av den
beskattade avfallsmingden blir om skatten innebir att vikttaxan
stiger med 10 procent. Virdena ovan tyder exempelvis pd att
minskningen skulle bli mellan 0 och 6 procent om renh8llnings-
avgiften okade med 10 procent. Den svaga priskinsligheten for-
klaras av att avfallsservice ir en basvara som utgér en relativt liten
andel av hushdllens budget. Som jimforelse kan nimnas att pris-
elasticiteten for elanvindningen uppskattats till ligre dn 0,5 pd ling
sikt och for virme betydligt ligre in s3".

Baserat pd antaganden om mottagningsavgifter och pris-
elasticiteten f6r hushillsavfall kan en mycket f6renklad och ytterst
hypotetisk berikning av 2006 ars avfallsfoérbrinningsskatts effekter
pd hushéllsavfallet goras. Berikningarna grundar sig pd det mycket
optimistiska antagandet att de ekonomiska incitamenten fullt ut
fordes vidare via renhéllningsavgiften till hushéllen.

4T endast 41 kommuner sinktes renhillningsavgiften 2011 d3 skatten togs bort.

En ekonometrisk analys ir statistik analys som syftar till att bekrifta eller férkasta
hypoteser om ekonomiska samband. I ekonometriska analyser ir syftet att studera orsaks-
verkan samband snarare in korrelationer, vilket medfér en 6kad komplexitet i analyserna.

16 Allers och Hoeben (2010). “Effects of unit-based garbage pricing: A difference-in-
difference approach”. Environmental and resource economics, 45, 405-428.

Kinnaman (2006). “Policy watch: Examining the justification for residential recycling”,
Journal of Economic perspectives, 20, 219-232.

7 Ling sikt fingar att hushillen med tiden investerar i energieffektiviserande dtgirder.
Motsvarande l8sningar r begrinsade pd avfallsomridet. Se Broberg (2011). "Rekyleffekten-
Ar energieffektivisering effektiv miljopolitik eller 1ingdistans i ett ekorrhjul?”. Konjunktur-
institutet, Specialstudie 28.).
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Berikningen grundar sig pa féljande hypotetiska antaganden:

e Samtliga kommuner hade 2006 en vikttaxa pd cirka 1,5 kronor
per kilo.

e Vikttaxan steg med 30 procent som foljd av skatten'.

o DPriselasticiteten for brinnbart avfall var -0,1 till -0,3".

Givet dessa hypotetiska antaganden beriknas® avfallsférbrinnings-
skatten ha minskat mingden brinnbart kirl- och sickavfall med
omkring 3-9 procent.

Denna berikning kan jimféras med den 4tgirdsbaserade ansats
som anvinds i en studie frdn 2007%'. I studien analyseras effekterna
av den skatt som inférdes 2006 genom att jimfora marginal-
kostnader for olika avfallsbehandlingsmetoder. Marginalkostnaden
fér materialdtervinning reflekterar bla. hushillens tidskostnader
for killsortering. I studien pipekas att marginalkostnaden for
materialdtervinning dr starkt stigande med okade kvantiteter
dtervunnet avfall. Resultaten visar att avfallsférbrinningsskatten
fraimst skulle f effekt pd utsorteringen av biologiskt avfall. Skatten
skulle f3 smd effekter pd materialitervinningen. Den o¢kade
utsorteringen av hirdplast uppskattades till 600 ton. Mingden
blandat kirl- och sickavfall skulle sammantaget minska med cirka
2 procent. Skattelidttnaden for avfallsférbrinning 1 kraftvirmeverk
vigdes ocksd in i berikningarna. Det betyder att det i studien
riknas med en genomsnittlig skattenivd pd 160 kronor per ton och
inte 500 kronor per ton som antogs i den elasticitetsbaserade
berikningen ovan. Givet skillnaden 1 den analyserade skattenivin
ger de tvd olika sitten att berikna effekterna av skatten ett
forhllandevis samstimmigt resultat.

I bida berikningarna antas att avfallshanteringen optimeras
efter foérindringen 1 de ekonomiska férutsittningarna. Som
nimndes tidigare utgdér ansvarsfordelningen och incitaments-

18 (500/1 500)*100=33 procent.

19 En l3g priselasticitet motiveras av att Sverige ir ett ekonomiskt vilmiende land dir avfalls-
relaterade kostnader utgér en mycket liten andel av hushillens inkomst.

2 Den procentuella férindringen i avfallsmingden beriknas genom att multiplicera den
procentuella prisférindringen med priselasticiteten.

1 Sahlin m.fl. (2007). “Introduction of a waste incineration tax: Effects on the Swedish
waste flows”. Resources, Conservation and Recycling, 51, 827-846.
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strukturen pd avfallsmarknaden viktiga hinder for att en sidan
optimering ska ske 1 praktiken. Frinvaron av viktbaserade taxor for
stora delar av avfallet i Sverige ir ett viktigt skil. Berikningarna
overskattar dirfor med stor sannolikhet effekten av en avfalls-
forbrinningsskatt. Bdda berikningarna ger stdd till slutsatsen i
Aska-utredningen att skatten pd avfallsférbrinning inte uppnddde
sina miljé- och klimatpolitiska syften. Det var dirfér ocksd en
riktig bedomning att foresld att skatten skulle avskaffas.

12.6.3 Sammanfattande bedémning avseende skatt pa
forbranning av hushallsavfall

Bedomning: En skatt pd avfallsférbrinning kommer inte att
utgdra ett ekonomiskt incitament fér de aktdrer som har
ridighet 6ver hushillsavfallets uppkomst och som fattar de
primira besluten om hur avfallet ska sorteras. En skatt pd
avfallsforbrinning riskerar dirfor att {3 18g verkningsgrad och ir
inte en kostnadseffektiv &tgird for att minska mingden
hushéllsavfall som férbrinns.

Skilen till utredningens bedémning: En grundregel for miljo-
politiskstyrning ir att styrmedel bor sittas in s nira problemkillan
som mojligt for att styra pd ett indaméilsenligt sitt. Om syftet ir
att minska uppkomsten av avfall, 6ka utsorteringen av specifika
material eller minska specifika miljéetfekter, skulle en skatt som tas
ut pd forbrinning av avfall innebira att den tas ut l&ngt ifrin
problemkillan.

En sidan skatt skulle dirfor bli schablonmissig. Schablon-
missiga skatter har ofta l8g kostnadseffektivitet. I detta fall skulle
det innebira att skatten drabbar alla ekonomiska aktiviteter lika
hirt obeaktat skillnader i deras miljopdverkan. Om skatten ir
viktbaserad 6kar t.ex. incitamenten att sortera ut relativt tunga
material, vilket nédvindigtvis inte ir de mest angeligna ur milj6-
synpunkt. I praktiken innebir detta att skatten riskerar att leda till
kostsamma avfallsdtgirder som har sm3 eller inga miljévinster.

Styrmedel som syftar till att frimja en giftfri avfallshantering
bér utformas s& att de triffar de aktdrer som skapar problemen,
dvs. de som tillfor farliga kemikalier som riskerar att hamna i
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naturen. Styrmedel ska ocksd utformas s att de gifter och farliga
imnen som redan finns 1 ekonomin behandlas pd ett indamélsenligt
sitt. En avfallsforbrinningsskatt kan i bista fall endast indirekt
mildra dessa problem eftersom det dr osannolikt att en avfalls-
forbrinningsskatt skulle ge producenter i Sverige och utomlands
incitament att minska tillférseln av enskilda kemikalier genom att
indra sina produktionsprocesser, t.ex. byta insatsvaror.

Att en skatt pd avfall som férbrinns i teoretisk mening inte
effektivt dtgirdar externa effekter betyder dock inte att den ir
verkningslés. En skatt pd avfall som forbrinns piverkar relativ-
priserna for olika behandlingsformer. Nir avfallsforbrinning blir
dyrare, blir andra behandlingsformer billigare, relativt sett. I prak-
tiken kan en skatt per kilo avfall som tas emot {6r forbrinning leda
ull att forbrinningsanliggningarnas mottagningsavgifter stiger for
inhemskt avfall, men sannolikt inte i sirskilt stor utstrickning (se
avsnitt 12.8). De ekonomiska incitamenten f6rs d& over till aktorer
uppstréoms, frimst till kommunerna, som har det évergripande
ansvaret fér insamling av hushallsavfallet.

Hur en skatt pd avfall som forbrinns kommer att pdverka
hushillsavfallet beror i hog utstrickning pd kommunernas age-
rande. Kommunerna kan 1 vildigt liten utstrickning péverka
mingden genererat avfall eftersom en mycket stor del av avfallet
inte ir prissatt per kilo.

Kommunerna ir reglerade av sjilvkostnadsprincipen, vilket
innebir att de inte fir tjina pengar pad det lagstadgade ansvaret att
omhinderta hushillens avfall. For att avfallshanteringen inte ska
underfinansieras har kommunerna incitament att initialt féra vidare
en eventuell férbrinningsskatt till hushdll och verksamheter genom
héjda avfallstaxor. Ett rimligt antagande ir ocksd att kommunerna
for att minimera sina avfallskostnader skulle prioritera dtgirder for
att flytta avfall frdn férbrinning till andra behandlingsformer,
baserat pd kostnad per kilo avfall. Det innebir att det ekonomiska
incitamentet inte skulle riktas direkt mot avfallsfraktioner som ir
sirskilt angeligna att dtervinna ur miljésynpunkt, som t.ex. plast.

Mot bakgrund av ovanstiende argument bedémer utredningen
att en skatt pd avfallsférbrinning inte skulle utgora ett ekonomiskt
incitament foér de aktdrer som har rddighet 6ver hushillsavfallets
uppkomst och som fattar de primira besluten om hur avfallet ska
sorteras. En skatt pd avfallsforbrinning riskerar dirfor att f3 lag
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verkningsgrad och ir inte en kostnadseffektiv dtgird f6r att minska
mingden hushéllsavfall som férbrinns.

12.7 Analys av en skatt pa verksamhetsavfall
som férbranns

12.7.1 Incitamentstrukturen for verksamhetsavfall

Det hushillsliknande verksamhetsavfallet ir kommunens ansvar
och dirmed jimforligt med hushillsavfallet. I kommuner som inte
tillimpar vikttaxa uppstdr samma incitamentsproblem som vi redan
identifierat f6r hushillens avfall.

Foretag abonnerar som regel pd sopkirl eller containrar som
toms ett givet antal ginger per &r. Foretagen ir dessutom sannolikt
1 genomsnitt mindre kinsliga for avfallsrelaterade marginalkost-
nader. De anstillda har sillan personliga incitament att agera i
beaktande av foretagsekonomiska marginalkostnader. Ofta saknar
dessutom foretagsledningarna fokus pd kostnader som inte ligger
nira féretagens kirnverksambhet, t.ex. kostnader f6r blandat avfall i
matsalen. Denna problematik har 4ven uppmirksammats 1
litteraturen om energieffektivisering och behovet av att foretag
etablerar s.k. energiledningssystem®. En skatt pi férbrinning av
hushéllsliknande avfall férvintas dirmed {4 liten effekt pa valet av
avfallsbehandlingsmetod.

Incitamentsstrukturen ser annorlunda ut foér det &vriga verk-
samhetsavfallet, alltsi det som inte ir hushillsliknande. Som
konstaterades 1 kapitel 7 ansvarar foretagen for att f3 site
verksamhetsavfall bortforslat och behandlat. Féretag anlitar privata
entreprendrer och/eller kommunala renhillningsbolag for att 3
avfallet omhindertaget. Eftersom féretagen sjilva ansvarar och
enskilt bir kostnaderna for sitt verksamhetsavfall fattar de sina
beslut 1 beaktande av relativpriserna pi olika behandlingsalternativ.
En skatt pd avfall som férbrinns paverkar dirfor pd ett direke sitt
beslut som berdr verksamhetsavfallet.

Att bra incitament finns p& foretagsnivi innebir inte
noédvindigtvis att dessa overfors till de anstillda pd varje enskilt

2 Backlund, S., P. Thollander, J. Palm och M. Ottosson, 2012, “Extending the energy
efficiency gap”. Energy Policy, 51, s. 392-396.
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foretag. Ett rimligt antagande ir att foretag givet en viss
produktionsnivd forsoker minimera sina totala kostnader fér
produktionen. Hogre kostnader fér att hantera avfall kommer
dirfor att leda till att tgirder vidtas for att minska avfallsmingden
och minimera kostnaden fér det avfall som uppkommer.
Exempelvis kan en foretagsledning ge riktlinjer for hur avfallet ska
hanteras och samtidigt tillhandahélla utrustning si att riktlinjerna
kan efterlevas.

Hur foretagen reagerar pd en skatt pd avfall som férbrinns
bestims 1 stor utstrickning av hur stor andel av de totala kost-
naderna som utgdrs av avfallshantering. Nedan 1 avsnitt 12.7.2 gérs
en berikning av hur stor avfallsmingd som berors av en eventuell
forbrinningsskatt. Denna mingd utgér skattens styrningspotential.
Ett annat syfte med berikningen ir att belysa vilka branscher som
frimst skulle berdras av en skatt pd avfall som férbrinns.

12.7.2 Maingden icke-farligt avfall som potentiellt férbranns®

Den totala avfallsmingden 1 Sverige bestar till 83 viktprocent av
gruvavfall. Eftersom gruvavfallet saknar relevans foér el- och
virmeproduktionen fokuseras hir pid den resterande delen av
verksamhetsavfallet och det hushillsliknande avfallet. Denna del
uppgick 2014 till 24 miljoner ton, varav cirka 91 procent var icke-
farligt avfall. Cirka 18 procent (dvs. cirka 4 miljoner ton) av den
kvarvarande avfallsmingden utgjordes av s.k. sekundiravfall. Detta
ir avfall som uppkommer 1 dtervinningsindustrierna och i parti-
handel med skrot. Sekundiravfall ir med andra ord utsorterat avfall
som minst en ging ratats 1 forsok till tervinning.

Av det kvarvarande primiravfallet uppgick icke-farlig jord, aska,
slagg, muddermassa och godsel och urin frin djur tll cirka
10 miljoner ton. Utsorterat metallavfall och icke-brinnbart avfall
uppgick till 1,4 respektive 0,7 miljoner ton.

Om dessa fraktioner riknas bort dterstdr cirka 5,6 miljoner ton
icke-farligt primiravfall som potentiellt f6rbrinns. Denna mingd
innehdller avfall som ir mer eller mindre sannolika som avfalls-

» Berikningarna baseras pd Naturvirdsverkets rapport ”Avfall i Sverige 2014”.
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brinsle. Mingden innehdller i sin tur cirka 1 miljon ton hushalls-
liknande avfall och cirka 0,8 miljoner ton icke-farligt triavfall.

Figur 12.2  Kategorisering av foretagens avfall (cirka 24 miljoner ton)

H Farligt avfall 9 Sekundaravfall
lord, aska, slagg etc 1 Icke-brannbart och metall
® Hushallsliknande avfall © Traavfall

m Ovrigt icke-farligt primaravfall

Av det primiravfall som potentiellt férbrinns uppkom cirka
31 procent (1,7 miljoner ton) 1 byggverksamhet, varav cirka
90 procent blandat bygg- och rivningsavfall. Cirka 26 procent
uppkom bland tjinsteproducenter. Cirka 19 procent uppkom 1
pappers- och massaindustrin, varav cirka 15 procent var pappers-
och pappavfall och 22 procent blandat avfall. Cirka 15 procent
uppkom 1 livsmedelsindustrin. Totalt summerar dessa andelar till
91 procent av icke-farligt primiravfall som potentiellt forbrinns.

Under 2014 {6rbrindes cirka 2,6 miljoner ton blandat verksam-
hetsavfall (exklusive hushllsliknande avfall), 71 000 ton utsorterat
plastavfall (primiravfall) samt 68 000 ton utsorterat vegetabiliskt
avfall och matavfall*.

Atervinningspotential for plast i verksambetsavfall

Plast innehdller en relativt hog andel fossilt kol. Plastavfallet har
dirfor belysts 1 olika sammanhang. Svenska Miljoemissionsdata,
forkortad SMED?”, gjorde 2012 en kartliggning av plastavfallet i
Sverige. De fléden som studerades avser 2010. Frin denna kart-
ligening framgdr att cirka 180 000 ton plastavfall sorterades ut
sammantaget 1 de 6 branscher som studerades. Cirka 130 000 ton
sorterades ut 1 tillverknings- och tjinstesektorerna. Uppskattnings-

2 Naturvirdsverket (2016). Avfall i Sverige 2014.
» SMED Rapport Nr 108 2012, Kartliggning av plastavfallsstrémmar i Sverige.
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vis forbrindes ungefir 66 procent av detta utsorterade plastavfall
(inkl. sekundiravfall frdn dtervinningsindustrin).

Plast- och gummiavfall ir relativt energirikt och anvinds dirfér
bl.a. som substitut till fossila brinslen 1 cement- och kalkindustrin.
Den héga forbrinningsandelen kan bl.a. kopplas till plastens (brist-
ande) kvalitet och/eller kostnaden fér alternativa behandlings-
former. Verksamhetsavfall férmodas innehidlla fler plasttyper in
vad som forekommer i plastfdrpackningar. Det kan dirfor vara
svirare att materialitervinna den plast som finns i verksamhets-
avfallet.

Ar 2010 sorterades relativt lite plast ut ur bygg- och rivnings-
avfall. Totalt uppskattas att branschen genererade cirka 40 000 ton
plastavfall. Avsittningen f6r denna plast ir begrinsad av flera skil.
Stora delar av plasten ir gammal och innehdllet i den ir dirfor inte
helt kint. Plasterna kan innehélla tungmetaller och mjukgérare som
t.ex. ftalater. Eftersom avsittningen for rivningsplast ir begrinsad
16nar det sig inte for foretag att ligga resurser pd 6kad utsortering.

Inom jordbrukssektorn materialitervanns cirka 90 procent av
plastavfallet. Den hoga materialdtervinningen har drivits fram av ett
frivilligt system f6r insamling av ensilageplast.

12.7.3 Sammanfattande bedémning avseende skatt pa
forbranning av verksamhetsavfall

Bedomning: En skatt pd avfallsforbrinning kan vara en kost-
nadseffektiv dtgird for att minska mingden verksamhetsavfall
som forbrinns om skatten fors vidare till verksamhetsigarna via
hégre mottagningsavgifter.

Skilen till utredningens bedomning: Det har i tidigare avsnitt
konstaterats att en skatt pd avfallsférbrinning inte skulle vara en
kostnadseffektiv dtgird fér att minska mingden hush8llsavfall som
forbrinns. For verksamhetsavfallet ser dock incitamentsstrukturen
nigot annorlunda ut.

Avseende verksamhetsavfallet ansvarar foretagen sjilva for att 4
sitt verksamhetsavfall bortforslat och behandlat. Det sker oftast
genom att foretagen anlitar privata entreprendrer och/eller kom-
munala renhdllningsbolag f6r att f3 avfallet omhindertaget. Efter-
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som féretagen sjilva ansvarar och enskilt bir kostnaderna for sitt
verksamhetsavfall fattar de sina beslut i beaktande av vilket behand-
lingsalternativ som ir billigast. En skatt pd avfall som férbrinns
paverkar dirfoér pd ett direkt sitt beslut som berér verksamhets-
avfallet.

Mot bakgrund av ovanstdende bedomer utredningen att en skatt
pd avfallsforbrinning kan leda till att kostnadseffektiva dtgirder for
att minska mingden verksamhetsavfall som férbrinns jimfért med
vad som redan gérs. En férutsittning for denna bedémning dr dock
att skatten fors vidare till de aktdrer som har ridighet 6ver verk-
samhetsavfallet via héjda mottagningsavgifter. Det ir osikert i
vilken utstrickning en sddan &verviltring kommer attt ske (se
vidare i avsnitt 12.8).

Precis som for hushillsavfallet gor utreningen bedémningen att
en schablonmissig avfallsférbrinningsskatt inte ir ett kostnads-
effektivt styrmedel for att dtgirda miljoproblem som orsakas av
aktdrer hogre upp 1 avfallsstrémmen.

12.8 Skattens inverkan pa mottagningsavgifterna

Utredningens bedomning: En avfallsférbrinningsskatt leder
sannolikt inte 1 nigon stdrre utstrickning till héjda mottag-
ningsavgifter. Kostnaderna frin skatten éverviltras dirmed inte
pa aktorer hogre upp 1 avfallsstrommen. Detta giller i synnerhet
for utlindskt avfall som beddéms vara kinsligare for pris-
indringar 1 Sverige.

Skilen till utredningens bedémning: For att beskriva incita-
mentsstrukturerna f6r hushillsavfall och verksamhetsavfall 1 fore-
gdende avsnitt har det forutsatts att en skatt pd avfall som
forbrinns dverfors till foretag och konsumenter 1 Sverige och 1 de
linder som exporterar avfall till Sverige. Vid beskrivningen har
overviltringen av skatten antagits vara fullstindig, dvs. hela skatte-
kostnaden hamnar i slutindan hos dem som genererar avfall. Det
har ocksd implicit antagits att forbrinningsanliggningar for
enskilda avfallsfragment erbjuder samma pris tll alla aktorer. I
detta avsnitt gors en bedémning av méjligheten for aktorerna att
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dverviltra skatten till féretag och konsumenter, t.ex. via hdjda
mottagningsavgifter.

En skatt pd férbrinning av avfall blir endast verkningsfull som
styrmedel om den férs vidare genom hojda mottagningsavgifter.
Hur stor styreffekten blir beror pd hur priskinslig efterfrigan pd
avfallsforbrinning 1 enskilda anliggningar dr. Eftersom féretag och
hushdll har begrinsade resurser ir efterfrigan pd alla varor och
yinster kinsliga for priset. Priskinsligheten kan emellertid vara
liten och i vissa prissegment nirmast obefintlig.

Tidigare studier tyder pd att efterfrigan pd avfallsfoérbrinning
reagerar pa prisférindringar men att dess egen priselasticitet ir l3g
(avsnitt 12.6.2). Om efterfragan ir mycket priskinslig kommer
skatten inte att viltras dver i samma utstrickning som nir efter-
frigan ir relativt prisokinslig.

Marknaden for avfallsférbrinning kinnetecknas av flera egen-
heter. Anliggningar for avfallstérbrinning finns 1 40 kommuner
varav 34 forbrinner hushillsavfall®*. Nistan alla férbrinnings-
anliggningar som tar emot hushillsavfall idgs, eller samigs med
privata bolag, av kommuner. Genom det kommunala ansvaret for
hushillsavfall och jimforligt avfall dger landets kommuner stora
delar av avfallsbrinslet. Kommunerna regleras av sjilvkostnads-
principen for hushillsavfall vilket innebir att de inte ir vinst-
sokande. Fjirrvirmebolagen ir vinstdrivande och har viss mark-
nadsmakt pd virmemarknaden.

Marknadssituationen innebir att fjirrvirme inte ir foremadl for
marginalkostnadsprissittning. Prissittningen sker i stillet 1 beakt-
ande av kostnaden for alternativa uppvirmningsformer, t.ex.
virmepumpar. Fjirrvirmebolag som anvinder avfallsbrinsle kon-
kurrerar om detta. Kommuner som inte bedriver férbrinnings-
anliggningar 1 egen regi miste upphandla férbrinningstjinsten
enligt lagen (2016:1145) om offentlig upphandling. Genom denna
upphandling konkurrensutsitts férbrinningstjinsten.

Eftersom en betydande del av avfallshanteringen bestdr av
kostnader fér transport och temporir lagring av avfall kommer
priserna att variera mellan olika anliggningar. Den nirmast
liggande férbrinningsanliggningen har en konkurrensférdel, och

26 Avfall Sverige 2016 Kapacitetsutredning 2016 — Avfallsférbrinning och avfallsmingder till
2020.
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dven en viss mojlighet att ligga nigot hogre i pris avseende det
lokala avfallet.

Hur aktdrer agerar under dessa forutsittningar dr svirt att
forutsiga eftersom flera olika avsteg frén marknadsmodellen finns.
Att avfallsmarknaden ir speciell visar sig i en analys av mottag-
ningsavgifterna for svenskt hushillsavfall. Landets hogsta avgift
2016-2017 uppgick tll cirka 650 kronor per ton medan den ligsta
endast var cirka 300 kronor per ton. I genomsnitt uppgick mottag-
ningsutgifterna 2016 till cirka 450 kronor per ton”. De upphand-
lingar som gjorts i borjan pd 2017 tyder pd stigande mottagnings-
avgifter.

I Sverige finns en verkapacitet att férbrinna avfall i férhéllande
till det avfall som genereras 1 Sverige. Kapaciteten ryms dock inom
det virmeunderlag som finns. Kapaciteten utnyttjas till fullo
genom avfallsimport. P4 europeisk nivd finns ett underskott av
férbrinningskapacitet. Manga linder har infért deponiférbud eller
skatt pd avfall som deponeras vilket medfort en 6kad efterfrigan pd
den avfallsférbrinningskapacitet som finns i Europa. En utbyggnad
av avfallsférbrinningsskapaciteten pdgdr ocksd i1 ett flertal EU-
linder, bl.a. Storbritannien och Irland. Tillgdngen till billigt avfalls-
brinsle via import har varit en av flera orsaker till utbyggnaden av
svensk avfallsférbrinningskapacitet. Investeringarna har drivits
fram av hoga mottagningsavgifter pa europeisk nivd eftersom dessa
signalerar att det rider brist pa férbrinningskapacitet.

Importerat avfallsbrinsle ir priskinsligare dn det inhemska
avfallsbrinslet. Det importerade avfallet beaktas redan som en
handelsvara som soker marknadsmissig avsittning pd europeisk
nivd. Héjda mottagningsavgifter 1 Sverige kan dirfor {3 en betyd-
ande effekt pd mingden importerat avfall.

Storbritannien exporterar avfall till ett flertal linder, t.ex.
exporteras betydligt mer avfall till Nederlinderna och Tyskland in
till Sverige. I Storbritannien utgér dven deponering ett alternativ till
energidtervinning. Hojda mottagningsavgifter i1 Sverige skulle dir-
for driva det importerade avfallet till férbrinningsanliggningar i
andra linder eller till alternativa behandlingsformer.

Vilken effekt en avfallsférbrinningsskatt fir pd det importerade
avfallet beror pd hur den paverkar anliggningarnas mottagnings-

¥ Enligt uppgift frén Profu.
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avgifter. Givet den kapacitet som redan existerar att forbrinna
avfall finns ekonomiska incitament att anvinda det billigaste
brinslet. Den stora prisskillnaden som rdder mellan avfallsbrinsle
och biobrinslen innebir att det finns incitament att brinna avfall
dven vid mottagningsavgifter som ligger betydligt under dagens
nivder. Detta implicerar att skatten inte kommer att verviltras via
mottagningsavgifterna i nigon hogre grad.

Resonemanget fo6r ocksid med sig att skatten i dnnu mindre
utstrickning skulle 6verviltras via mottagningsavgifterna pa
importerat avfall. Givet den kapacitet som nu finns ir avfalls-
importen en forutsittning fér att mottagningsavgifterna fér in-
hemskt avfall pd marknadsmissiga villkor ska kunna héllas uppe.
En minskad tillgdng till utlindskt avfall skulle medféra att konkur-
rensen hdrdnar om det inhemska avfallet. Denna konkurrens
minskar méjligheterna att 6verviltra skattekostnaden pé de svenska
kunderna. Om en skatt pd férbrinning av avfall inte f6rs vidare till
avfallslimnarna via mottagningsavgifterna kommer en del av
skattekostnaden 1istillet att 6verviltras till fjirrvirmekunderna.
Den del av skattekostnaden som inte overviltras via héjda
mottagningsavgifter eller hojt fjirrvirmepris, kommer att biras av
dgarna till till anliggningarna (virmeproducenterna) som i minga
fall ir kommuner. P4 ling sikt himmar dirfér en skatt pd for-
brinning av avfall nyinvesteringar i avfallspannor.

12.9 Overviganden och forslag

Utredningens bedomning: Ingen skatt bor inféras pd avfall
som férbrinns.

Skilen till utredningens bedéomning: Utredningen beddémer att
det finns ett l8ngsiktigt behov av att styra avfallshanteringen mot
en 6kad grad av dteranvindning och dtervinning av material men att
skatt pd forbrinning av avfall inte ir ett triffsikert och kostnads-
effektivt styrmedel for att fylla detta behov. Utredningen anser
alltsd att en skatt pd avfall som forbrinns inte utgér ett inda-
mélsenligt styrmedel for att kostnadseffektivt bidra ull upptyl-
landet av de klimat-, energi- och avfallspolitiska mélen.
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I Sverige finns en dverkapacitet pd avfallstérbrinning i f6rhal-
lande till den inhemska tillgidngen pd avfall. Det betyder att anligg-
ningarna i teorin konkurrerar med varandra om avfallsbrinslet. Det
gdr dirfor inte att férutsitta att en skatt pd férbrinning av avfall
fors over till hushll och foéretag 1 nigon stdrre utstrickning. En
mer sannolik effekt dr snarare att de kommuner som iger for-
brinningsanliggningarna kommer att bira en betydande del av
skattekostnaden.

Aven om skatten delvis skulle foras vidare via mottagnings-
avgifterna innebir den ridande incitamentsstrukturen att skatten
skulle ha liten styrpotential avseende hushillsavfallet. Om skatten
fors vidare via mottagningsavgifterna bedéms styrpotentialen vara
storre for verksamhetsavfallet. En forbrinningsskatt pd enbart
verksamhetsavfall skulle emellertid leda till betydande grinsdrag-
ningsproblem, och medfdra incitament for foretag att pd olika sitt
kringed skatten. For att forhindra att s sker krivs en omfattande
kontroll av avfallsflédena.

Utredningens samlade bedémning ir att en ekonomiskt rimlig
avfallsforbrinningsskatt inte kommer att {8 s stora effekter att de
kostnader som skatten medfér f6r kommuner, féretag, hushill och
ansvariga myndigheter uppvigs. En skatt pd avfall som foérbrinns
kommer till storsta delen att verka som en fiskal skatt. Utred-
ningen anser istillet att det dr limpligare att vid behov justera
redan befintliga styrmedel som mer triffsikert riktar sig mot
enskilda problem.

Exempel pd sidana styrmedel kan t.ex. vara tillstdndsvillkoren
enligt miljobalken, kviveoxidavgiften och producentansvaret. EU
ETS bidrar ocksd med indaméilsenlig styrning eftersom alla
brinslen behandlas enhetligt i friga om fossila koldioxidutslipp.

Avfallstorbrinning stdr for mer dn hilften av koldioxidutslippen
frin energisektorn. Utslippen orsakar en extern kostnad fér det
globala samhillet. Att inte reglera dessa utslipp dr dirfor sam-
hillsekonomiskt fel. EU ETS borgar foér att kostnaden internali-
seras 1 enlighet med malet {6r systemet och efterlever principen om
att férorenaren betalar for de skador denna orsakar. Det finns inget
uppenbart skil till varfoér utslippen frin avfallsférbrinning ska
regleras av en enskild skatt.

Det av riksdagen beslutade méilet om att Sverige senast 2045 inte
ska ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren, samt att
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utslippen frin verksamheter inom svenskt territorium ska vara
minst 85 procent ligre dn utslippen 1990, medfor att det dr viktigt
att en strategi utvecklas for hur alla svenska utslipp inom EU ETS
ska hanteras. Ett mdl f6r de nationella utslippen som helhet
nodvindiggor att ett eller flera styrmedel i framtiden méste inforas
for att styra utslippen inom EU ETS bort frin svenska an-
liggningar. Utslipp av fossil koldioxid frin avfallspannor omfattas
foljaktligen av en sidan plan.

Nir det giller milet att 6ka materialdtervinningen anser utred-
ningen att styrmedel som direkt riktar sig mot utsortering av
sirskilt angeligna avfallsfraktioner samt mot utbudssidan av
avfallsmarknaden har stérre potential att vara verksamma och
kostnadseffektiva dn ett generellt skatteinstrument. Inte minst ir
det viktigt att med dndamélsenliga styrmedel 6ka 3tervinnings-
barheten hos produkter och samtidigt stimulera anvindningen av
dtervunna produkter. En skatt pd avfall som férbrinns bedéms
nirmast verkningslds 1 dessa avseenden. I nista kapitel diskuteras
dirfor kortfattat alternativa styrmedel samt den problematik som
de avser att adressera.

Enligt utredningens tilliggsdirektiv (dir. 2017:49) ingdr det
dock i utredningens uppdrag att ind3 ta fram ett f6érslag pd hur en
sddan skatt kan utformas. Ett sddant f6rslag hanteras i kapitel 14.
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13 Alternativa styrmedel for 6kad
styrning enligt avfallshierarkin

13.1 Inledning

I det hir kapitlet diskuteras alternativa styrmedel for att styra i
enlighet med avfallshierarkin och pi& samma ging bidra till
uppfyllnad av miljé- och klimatpolitiska mal 1 Sverige. I kapitel 12
gjorde utredningen bedémningen att den svenska avfallssektorn
idag inte har en struktur som limpar sig for att inféra en
avfallsférbrinningsskatt 1 syfte att styra mot o6kad material-
tervinning. Det ir framfor allt f6ljande fyra faktorer som 1 kombi-
nation bidragit till denna slutsats:

1. Det samhillsekonomiska virdet av att ta steget frdn energi-
dtervinning till materialdtervinning ir inte lika hogt for alla
material. Detta giller 1 synnerhet den del av virdet som idag
inte ir internaliserat genom marknadspriser, t.ex. minskad
miljépdverkan. En enhetlig skattenivd {6r allt avfall ir dirfér inte
ett samhillsekonomiskt effektivt styrmedel. I teorin skulle
skattenivdn behéva differentieras mellan olika avfallsfraktioner.
Men iven om en effektiv skattestruktur skulle kunna kan
definieras i teorin dr den nist intill omgjlig att tillimpa 1

praktiken.

2. Vissa avfallsfraktioner limpar sig inte f6r materialdtervinning
eller dteranvindning. For att avgifta kretsloppen kan det vara
fordelaktigt att férbrinna eller till och med deponera avfall som
innehdller farliga dmnen eller som pd annat sitt innebir risker
féor minniskors hilsa eller miljon. Utifrdn ett sambhills-
ekonomiskt perspektiv bor sddant avfall g till energidtervinning
eller deponi.
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3. En begrinsad efterfrigan pd dtervunnet material medfor ett l3gt
resursvirde for vissa avfallsfraktioner. Detta innebir att kost-
naden fér materialdtervinningen blir férhdllandevis hog frin
sdvil ett foretagsekonomiskt som ett samhillsekonomiskt
perspektiv. En skatt pd avfall som férbrinns méste i sddana fall
sittas pd en motsvarande hég nivd f6r att bli verkningsfull. Frin
ett samhillsekonomiskt perspektiv ir energidtervinning att
foredra om en mycket hog skatt pd dessa avfallsfraktioner inte
kan motiveras av miljoskail.

4. Ansvars- och incitamentsstrukturen 1 avfallssektorn avviker frin
de forutsittningar som definierar en kostnadseffektiv skatte-
styrning. For att en skatt pd avfall som férbrinns ska vara
verkningsfull samt kostnadseffektiv. miste den utgdra ett
ekonomiskt incitament for de aktdrer som fattar beslut om
avfallets uppkomst, sortering och behandling. Dessa aktorer bor
dessutom ha kostnadsminimering som sitt frimsta mail. Den
struktur som finns fér hushéllsavfallet uppfyller inte fullt ut
dessa forutsittningar, och styreffekten av en skatt riskerar
dirfor att bli liten. Dessutom riskerar skattebordan att falla pd
aktdrer som inte orsakar de mer systembaserade miljoeffekter
som skatten avser att triffa (t.ex. effekter av att naturresurser
anvinds {or att producera varor och tjinster).

Utredningens overgripande bedémning ir siledes att det inte ir
limpligt att inféra en avfallsférbrinningsskatt. Detta ska dock inte
tolkas som att nya styrmedel for att frimja ©6kad material-
dtervinning ir Overflodiga. I det hir kapitlet diskuteras dirfor
alternativa styrmedel som enligt utredningens bedémning poten-
tiellt skulle kunna bidra med en mer triffsiker styrning, i enlighet
med avfallshierarkin och samtidigt bidra till uppfyllnad av de
svenska miljo- och klimatpolitiska mélen. I kapitlet hinvisas till
praktiska erfarenheter rorande olika avfallsfraktioner. Ambitionen
ir att med utgdngspunkt 1 tidigare studier identifiera styrmedel,
som sedan kan analyseras mer 1 detalj i kommande avfallspolitiska
utredningar.

Fokus ligger pd styrmedel som p3 olika sitt kan bidra till 6kad
materialdtervinning medan mindre utrymme ignas it 6kad styrning
for att frimja dteranvindning samt avfallsforebyggande atgirder.
Ett antal forslag pd de tvd sistnimnda omrddena har under viren
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2017 lagts fram i betinkandet om en cirkulir ekonomi'. Dessa
inbegriper bla. skattereduktion fér tjinster som syftar ill
reparation och uthyrning av begagnade produkter samt &tgirder
som ska underlitta f6r hushillen att férebygga avfall. De styrmedel
som diskuteras nedan ska dessutom i férsta hand betraktas som
intressanta exempel, och utgér ingen uttdémmande lista pd
alternativ.

Den 1 juni 2017 tillsattes en utredning som ska analysera de
negativa miljoeffekterna frin plast (Dir 2017:69). Syftet med den
utredningen ir att 6ka kunskapen om och pd en vetenskaplig grund
identifiera de miljoproblem som uppstir pd grund av produktion
och anvindning av plast, plastens tillsatser och de konsekvenser
som uppstdr i avfallshantering och materialitervinning, samt de
miljéproblem som orsakas av 6kande mingder plastavfall och
mikroplast som hamnar i hav och sjdar. Utredaren ska foresld
kostnadseffektiva dtgirder som syftar till att minska de negativa
miljoeffekterna frin plast samtidigt som giftfria och resurseffektiva
kretslopp skapas som en viktig del av en cirkulir och biobaserad
ekonomi. Aven regeringens ambition att Sverige ska bli ett
fossilfritt vilfirdsland ska beaktas i utformandet av férslagen.

13.2 Diskussion om alternativa styrmedel
13.2.1 Principiella utgangspunkter

Det ir viktigt att pipeka att den logik som presenteras hir bygger
pd principen om en sambhillsekonomiskt effektiv allokering av
resurser 1 en marknadsekonomi. Motivet fér den politiska styr-
ningen ir att dtgirda marknadsmisslyckanden. Dessa uppstir som
ett resultat av vilfirdshimmande incitamentsstrukturer, t.ex. att
foretag har marknadsmakt och/eller inte beaktar att kostnaden for
deras produktion ofrivilligt birs av andra aktdrer pd ett sitt som
inte reflekteras i existerande marknadspriser. I grunden finns inget
skil till att genom politisk styrning indra knapphetssignalen om
det inte foreligger ett marknadsmisslyckande. Argumentet hir ir
med andra ord att styrningen mot 6kad materialdtervinning inte

'SOU 2017:22.
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bor syfta till att férebygga en 6kad knapphet av kommersiella
naturresurser i framtiden utan i stillet fokusera pd det miljs-
ekonomiska perspektivet.

Marknadshushillningens styrka ir att den via dndrade relativ-
priser skapar ett omstillningstryck i samhillet, t.ex. till f6ljd av en
okad knapphet av naturresurser. I ett miljdekonomiskt perspektiv
ir mélet en samhillsekonomiskt effektiv dtervinning som utnyttjar
ekonomiska resurser i sidan grad att kostnaden for att &tervinna
ytterligare en enhet motsvarar dess samhillsekonomiska virde
(inklusive eventuella positiva miljoeffekter). Om 4tervinnings-
processen forbrukar mer ekonomiska resurser dn den aterskapar
bér ingen ytterligare dtervinning ske eftersom den di inte ir
l6nsam varken foretagsekonomiskt eller f6r samhillet som helhet.

Den politiska styrningen pd avfallsomrddet kompliceras av att
det ofta idr praktiskt sett omojligt att direkt reglera alla de externa
effekter som olika materialstrémmar ger upphov tll i ett livs-
cykelperspektiv. Att komplettera mer direkta styrmedel med en
mer holistisk styrning med sikte pd systemetfekter av okad &ter-
vinning skulle dirfér kunna ses som ett nist-bista alternativ. En
kostnadseffektiv avfallspolitisk styrning boér dirfér bygga pd en
kombination av styrmedel, exempelvis for att dstadkomma en
effektiv fordelning mellan minskad anvindning av avfallsgene-
rerande produkter och en okad &tervinning av restprodukter.
Minga existerande styrmedel bygger pd en sidan kombination av
incitament, till exempel producentansvaret och pantsystem i
generell mening. I det férstnimnda fallet anvinds exempelvis de
avgifter som producenterna betalar for att i senare led finansiera
insamling och 4tervinning av avfall samtidigt som avgifterna — i
teorin — motiverar foretagen att minska materialitgdngen for
forpackningar.

Att dstadkomma en effektiv avfallshantering handlar dock inte
bara om traditionella avfallspolitiska styrmedel, utan dven om att
hantera andra marknadsmisslyckanden som kan gora det svért att
silja och kopa &tervunnet material. Information ir centralt for
etablerandet av effektiva avfallsmarknader. Siljaren har ofta mer
kunskap om materialets egenskaper in kdparen och detta kan ge
upphov till en situation dir 1 férst hand material av simre kvalitet
bjuds ut pd marknaden (s.k. adverse selection). Detta problem ir
sannolikt mest framtridande for de avfallsfraktioner dir olika

224



SOU 2017:83 Alternativa styrmedel for 6kad styrning enligt avfallshierarkin

material tenderar att blandas vid insamlingsstadiet sisom vissa
plaster, bygg- och rivingsavfall etc.

Exempelvis skapar det problem for riskaversiva kdpare om
ofarliga avfallsfraktioner 1 olika led av dtervinningsprocessen kan ha
kontaminerats av farliga dmnen. Om det dr svirt att genom
tredjeparts-certifiering pdvisa att en dtervunnen avfallsfraktion ir
limplig for specifika syften kan detta utgora ett betydande
marknadshinder {or att en effektiv marknad for vissa fraktioner ska
uppstd. Problemet fortplantar sig dessutom 1 systemet och spiller
over till de aktdrer som fattar beslut om hur avfallet ska behandlas.
En undersékning av dtervinnings- och plasttillverkningsindustrin 1
Sverige bekriftar exempelvis att ovan nimnda informationsmiss-
lyckanden har varit en bidragande forklaring till bristen pd
behandlat plastavfall pd den svenska marknaden®.

En tredje form av marknadsmisslyckande som ir centralt inom
avfallssektorn ir att produkter ofta tillverkas pa sitt som foérsvarar
materialdtervinning 1 senare led, och dirigenom 6kar kostnaderna
for att dtervinna material 1 andra sektorer. Det finns d4 inga sitt f6r
tervinnaren att ge producenten tillrickliga incitament att indra
produktens design, tillverkningsmetod eller materialval. Tidigare
studier visar t.ex. att existerande avfallspolitiska styrmedel, exem-
pelvis producentansvaret, ofta genererar svaga incitament for
producenterna att &ka sina produkters dtervinningsbarhet’.

Avslutningsvis dr det viktigt att nimna att avfallsmarknadens
effektivitet dven pdverkas av konkurrensen mellan olika aktérer.
Konkurrensneutralitet forbittrar effektiviteten pd marknaden, inte
minst eftersom den gor det mojligt f6r nya foretag att trida in. En
bristande konkurrens kan leda till att varor inte tillverkas eller inte
tillhandahdlls av de aktdrer som gor detta mest effektivt. Det kan
ocksd begrinsa forutsittningarna for utvecklandet av ny teknik, en
frdga som ir mycket viktig for samhillets hantering av avfall i
framtiden.

I de resterande delarna av det hir avsnittet diskuteras kort ett
antal problem- och styrmedelsomrdden som i framtiden bér
utredas mer noggrant. Alla dessa omriden kan pd olika sitt rela-
teras till de marknadsmisslyckanden som diskuterats ovan.

2 Hennlock med flera (2014).
? Se t.ex. Hage (2007) samt Konjunkturinstitutet (2016).
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13.2.2 Ansvarsférdelning och incitamentsstruktur pa den
svenska avfallsmarknaden

Utredningen har tidigare argumenterat for att den rddande
ansvarsférdelningen och incitamentsstrukturen pi den svenska
avfallsmarknaden innebir att styreffekten f6r skatt pd hushéllsavfall
som gér till férbrinning ir svag. Detta ska dock inte tolkas som att
utredningen dirmed menar att dagens avfallsmarknad ir effektivt
organiserad. Utredningen menar att det bor noggrant analyseras
om det ir s3 att rddande ansvarsférdelning och incitamentsstruktur
pd avfallsomridet kan foérbittras for att svara upp mot den politiska
visionen om mer cirkulira materialfldden. Denna angeligna friga
ingdr dock inte i vira direktiv.

Ansvarsférdelningen pd den svenska avfallsmarknaden har
behandlats i tidigare utredningar. Exempelvis tillsattes 2011 den
s.k. avfallsutredningen.* Utredningen féreslog bl.a. nya skrivningar
1 miljobalken, avfallsférordningen etc., utékad information till
medborgare om foérebyggande av avfall, samt att det fysiska
ansvaret for insamling av foérpacknings- och tidningsavfall frin
hushdllen skulle 6vergd frin producenterna till kommunerna.
Dessutom foreslogs en méjlighet f6r hushéllen att kunna {3 vilja
vem som skulle himta deras grovavfall. Forslagen i betinkandet’
har dnnu inte resulterat 1 nigra fattningsindringar.

Samtidigt som det finns argument f6r 6kad kommunalisering
finns dven argument till varfoér fler avfallstjinster skulle kunna
konkurrensutsittas och inte drivas 1 kommunal eller statlig regi. En
omfattande internationell forskning har bide teoretiskt och
empiriskt visat att privatisering av tjinster som kan konkurrens-
utsittas kan oka effektiviteten i tillhandahillandet av dem®.
Argumentet ir att privata foéretag har ett starkare incitament in
offentliga aktérer att driva verksamheter ekonomiskt effektivt.
Genom privatisering minskar dirmed kostnaden fér de aktuella
yjdnsterna. Forskningen har dock dessutom visat att kostnads-
minskningar till {6ljd av privatisering till viss del kan bero pd en
forsimrad servicekvalitet. Overlag talar forskningslitteraturen dock

* Kommittédirektiv 2011:66 Sirskild utredare fér 6versyn av avfallsomridet.

>SOU 2012:56. Mot det hdllbara samhillet — resurseffektiv avfallshantering.

¢ For en &versikt av litteraturen se Megginson och Netter (2001) “From state to market: A
survey of empirical studies on privatization”. Journal of Economic Literature, 39, 321-389.
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till férdel f6r privatiseringar. Huruvida denna generella lirdom kan
antas gilla dven for avfallstjinster behover dock analyseras 1 mer
detal;.

Utredningen anser att framtida analyser bér ha ett starkare
fokus pd vilka incitament de olika aktorerna pd avfallsmarknaden
moter for att frimja en effektiv hantering, hur rollerna och ansvaret
fordelas mellan aktdrer samt hur olika styrmedel, bdde isolerat och
i kombination, pdverkar utfallen pi marknaden i termer av
materialitervinning, avfallsférbrinning etc. Avfallsmarknadens kom-
plexitet bor analyseras, bl.a. med fokus pd hur det kommunala
ansvaret interagerar med de konkurrensutsatta marknaderna for
verksamhetsavfall respektive producentansvarsavfall.

Det kan ocksd vara motiverat att nirmare utreda forhillandet
mellan mélen i avfalls-, miljo6- och klimatpolitiken & den ena sidan
samt forutsittningarna for att sikerstilla en effektiv och kon-
kurrensutsatt marknad 4 den andra. Detta behov férstirks av att
utvecklingen och spridningen av innovationer ir en nyckel fér att
oka resurseffektiviteten 1 samhillet. Konkurrens ir ofta en viktig
drivkraft for att frigéra innovationskraft. En éppnare marknad fér
hushillsavfallet skulle dven kunna stimulera en marknadsutveckling
dir stordriftsfordelar och konceptlésningar 1 hégre grad kan
utnyttjas jimfort med dagens ordning.

I en rapport frén de nordiska konkurrensmyndigheterna liggs
ett antal rekommendationer for en mer konkurrensutsatt avfalls-
marknad fram’. Hir betonas exempelvis virdet av att konkurrens-
utsitta avfallshanteringstjinster (t.ex. via kommunal upphandling)
samt behovet av ett fortydligande av kommunernas roller och
ansvar gentemot privata aktorer. Dessa rekommendationer gir i
linje med utredningens tidigare bedémning att férdjupade analyser
av avfallsmarknadens funktionssitt och incitamentsstruktur bor
vara prioriterade.

7 De nordiska konkurrensmyndigheterna (2016). Se daven OECD (2016) fér en diskussion
om behovet av en kombinerad analys av konkurrens- och avfallspolitik.
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13.2.3 Styrmedel for att astadkomma ett okat utbud av
atervinningsbart avfall

I tidigare avsnitt betonades betydelsen av att i avfallspolitiken
kombinera styrmedel som 6kar efterfrigan pd &tervunnet material
med styrmedel som stimulerar utbudet av sddant material. Utbudet
ir beroende av tidigare konsumtionsménster, och marginalkost-
naderna for att tillhandah3lla mer (ekonomiskt intressant) material
for dtervinning kan ofta vara starkt stigande i takt med en 6kad
efterfrigan pd detta. Om si ir fallet kommer efterfrige-
stimulerande styrmedel endast leda till hogre priser, men till smd
effekter pd den dtervunna mingden.

Av denna anledning ir det viktigt att identifiera styrmedel som
kan bidra till att: (1) 6ka utsorteringen av &tervinningsbart avfall;
samt (2) 6ka 4tervinningsbarheten 1 produkter som bjuds ut pd
marknaden. Information av olika slag, t.ex. i syfte att skapa
problemmedvetenhet och kunskap om handlingsalternativ, har
linge varit ett viktigt styrmedel 1 den svenska avfallspolitiken. T de
flesta fall utgér informationen ett komplement till andra styrmedel,
t.ex. avfallsplaner och férordningar som inbegriper fastighetsnira
insamling eller viktbaserade komponenter 1 avfallstaxor. Att
informationen kan goras mer effektiv har bla. illustrerats 1
Naturvirdsverkets forskningsprogram Hillbar avfallshantering. I
programmets slutrapport konstateras bl.a. att hushillens och fére-
tagens Kkillsortering kan stimuleras genom att informationen:
(1) lyfter fram den moraliska innebérden av att killsortera och pa
sitt aktiverar normer; (2) sd ldngt det ir mojligt anpassas for olika
individer och situationer (s.k. nudging); samt (3) betonar att den
enskilda individens insats gér skillnad®.

Okade krav pi utsortering samt ekonomiska styrmedel kan
ocksd spela en utdkad roll inom avfallshanteringen. Hoga krav pd
utsortering av Atervinningsbart avfall frin verksamheter finns i
andra linder (t.ex. Belgien) och skulle kunna omfatta dven &ter-
vinningscentraler och fastighetsigare.

Att prissitta hush8lls- och verksamhetsavfall ir i grunden en bra
idé. Sidan prissittning ger féretag och hushdll incitament att

8 Ekvall och Malmheden (2012). Se ocksd Séderholm (2008) foér en sammanstillning av
resultaten frén ett forskningsprogram finansierat av Naturvirdsverket som undersdkte
férutsittningarna for en dkad killsortering hos svenska hushall.
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hushlla med inkép av avfallsgenererande produkter samt att
behandla det uppkomna avfallet pd ett indamélsenligt sitt. Inslaget
av effektiva ekonomiska incitament, t.ex. viktbaserade avfallstaxor,
ir dock begrinsat 1 svenska kommuner. En rik forskningslitteratur
visar samtidigt att denna form av styrning kan ha betydande
effekter pd t.ex. killsorteringsbeteendet’. Det kan dirfér vara
limpligt att utreda hur och 1 vilken omfattning de ekonomiska
incitamenten kan stirkas p4 avfallsomridet.

I en sidan analys miste dock iven de kostnader som ir
forknippade med att tillhandahdlla nédvindig infrastruktur (t.ex.
logistiklésningar, mitutrustning etc.) belysas. Inte minst dr det
viktigt att analysera det motsatsférhillande som kan finnas mellan
insamlingssystem som bygger pd vikttaxa och sidana som bygger
pd fastighetsnira insamling av flera avfallsfraktioner. Dessa
insamlingssystem bygger pd olika infrastrukturlésningar 1 friga om
insamlingsfordon och forbehandlingsanliggningar. Om malet ir att
sortera ut si mycket som mojligt frén restavfallet finns det flera
alternativa sitt att uppnd detta. Ett sitt dr att pd olika sitt oka
inslaget av viktbaserad insamling och debitering. Ett annat sitt ir
att helt enkelt genom férordningar kriva att kommunerna infér
system med fastighetsnira insamling av alla relevanta avfalls-
fraktioner. Erfarenheter frin de kommuner som infért FNI av fler
avfallsfraktioner dn restavfallet tyder pd att hushillen inte behover
ekonomiska incitament for att sortera sitt avfall indamailsenligt,
detta givet att de forsetts med en god infrastruktur for kill-
sorteringen.

Nir det giller styrmedel som kan 6ka &tervinningsbarheten 1
produkter kan bla. offentligt stdd till forskning, utveckling och
demonstration vara viktigt, och sidant finns bl.a. inom ramen for
de strategiska innovationsprogrammen. Effekterna av dessa pro-
gram ir dock innu okinda. En annan méjlighet ir att utveckla
producentansvarssystemen s att de 1 hégre grad baseras pd olika
“materialdtervinningsindikatorer” samt att avgifterna 1 systemen
kopplas till dessa'. Aven hir finns dock en tydlig avvigning att

? Viktbaserade avfallstaxor har ocksd visat sig harmoniera vil med mer moralbaserade
argument (information) fér dtervinning. Se t.ex. Thogersen (2003).
'®Hennlock med flera (2014) samt OECD (2016).

229



Alternativa styrmedel for 6kad styrning enligt avfallshierarkin SOU 2017:83

gora mellan starkare incitament till férbittrad produktdesign och
okade kostnader fér tillsyn och verifiering av indikatorerna.

En brist i dagens producentansvar ir att det saknar en tydlig
sanktionsmekanism eftersom mélen ir satta pd nationell nivd och
inte pd foretagsnivd. Det innebir att det inte finns ett tryck pd de
enskilda aktérerna inom producentansvaret att uppni mer
ambitigsa dtervinningsmal. Denna friga aktualiseras om det relativt
liga dtervinningsmilet {6r plastférpackningar skulle hojas for att
korrespondera mot mélen f6ér andra férpackningsmaterial och samt
returpapper. Den relativt 13ga andelen plastférpackningar som i1 dag
samlas in dr 1 viss médn resultatet av en 18g politisk mélsittning.

13.2.4 Styrmedel for att astadkomma en 6kad efterfragan pa
atervunnet material

I en undersékning om plastavfall som genomférts pd uppdrag av
Nordiska ministerrddet konstateras att bristande information pd
anvindarsidan ir en vanlig barriir fér ¢kad anvindning av ter-
vinningsbar plast."’ Det behandlade plastavfallet uppfyller inte alltid
den kvalitet som en del tillverkare efterfrigar och det ir ibland
svart for tillverkarna att pd férhand bedéma kvaliteten i en leverans.

I en enkit ombads verksamhetsforetridare (itervinnare och
tillverkare) att gradera olika styrmedel som skulle underlitta
anvindandet av kvalitativt plastavfall. De pekade bl.a. ut behovet av
en kvalitetscertifiering (helst pd EU-nivd) for att bittre kunna
signalera potentiell kvalitet pd marknaden. Verksamhetsutdvarna
pekade dven ut en skatt pd jungfrulig plast som ett effektivt
styrmedel.” Andra studier har ocksi pekat pd behovet av att
utveckla produktstandarder, t.ex. sddana som ir gemensamma for
dtervunna och jungfruliga material.

""Hennlock med flera (2014). Se ocksa Nicolli med flera (2012) fér en generell diskussion
om informationsproblem pi marknaderna fér dtervunna material.
12 Hennlock med flera (2014).
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13.2.5 Traditionella miljépolitiska styrmedel kan ocksa framja
materialatervinning

For att uppnd en sambhillsekonomiskt effektiv avfallshantering
krivs att styrmedel vars uppgift ir att internalisera externa
miljokostnader finns pd plats och ir vil utformade, t.ex. skatter pd
utslipp 1 luft och vatten. Materialitervinningen missgynnas om
andra avfallsbehandlingsmetoder inte fullt ut bir sina totala
samhillsekonomiska kostnader. Enligt tidigare forskning leder
materialdtervinning av plastférpackningar ofta till ligre utslipp av
vixthusgaser in forbrinning.” Detta innebir i sin tur att om
samhillet lyckas med att inféra en effektiv prissittning av dessa
utslipp gynnas materialdtervinningen kontra férbrinning.

Sverige kan i sammanhanget lyftas fram som ett féredéme som
inkluderat energidtervinning genom avfallsférbrinning i regelverket
for handelssystemet for utslippsritter, férkortat EU ETS, och
dirigenom adresserat problemet genom en likabehandlingsprincip
for utslipp frin kraftvirmeproduktion. Det ir dock olyckligt att
Sverige tillsammans med Danmark ir de enda linderna inom EU
som utformat politiken pd detta sitt. Sverige bor dirfér inom EU
driva pd for att samtliga linder ska inkludera energidtervinning
genom avfallsférbrinning 1 EU ETS {6r att harmonisera regelverket
och pi si sitt bidra till att dstadkomma ytterligare konkurrens-
neutralitet pd marknaden f6r avfallsférbrinning.

13 Se exempelvis Lyng och Modahl (2009).
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14 Overvaganden och forslag
avseende skatt pa avfall som
forbranns

14.1 Inledning

I utredningens uppdrag ingdr att dverviga en skatt pd forbrinning
av avfall och om en sidan bedéms limplig att inféra foresld vilka
avfallsstrémmar som skatten bor omfatta. Enligt utredningens
direktiv (dir. 2016:34) ska en utgdngspunkt f6r utredningens even-
tuella forslag vara att det inte bor omfatta biobrinslen, enligt
definition 1 férordningen (2011:1480) om elcertifikat, och avfall
frin pappers- och massaindustrin eller trimekanisk industri som
omhindertas i interna processer.

I kapitel 12 gér utredningen bedémningen att en skatt pd for-
brinning av avfall inte ir ett indamadlsenligt styrmedel enligt de
kriterier som anges 1 utredningens direktiv och dirfér inte bor
inforas. Enligt utredningens tilliggsdirektiv (dir. 2017:49) ingir det
dock i utredningens uppdrag att ind4 ta fram ett forslag pd hur en
sddan skatt kan utformas.

Enligt utredningens direktiv ska syftet med en skatt pd avfalls-
forbrinning vara att uppnd en mer resurseffektiv och giftfri
avfallshantering i enlighet med avfallshierarkin och regeringens
ambition om att Sverige ska bli ett av virldens forsta fossilfria
vilfirdslinder. Enligt utredningens tilliggsdirektiv ska forslaget till
en skatt pd forbrinning av avfall utformas s att det 1 mojligaste
man verkar for att utjimna den finansiella obalans som rider mellan
olika avfallsbehandlingsmetoder.

Skatten ska dven ge incitament till 6kad materialitervinning av
dtervinningsbara materialslag. Vidare ska utredningen limna f6rslag
pd hur samtliga f6rslag som limnas 1 betinkandet, inklusive en
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skatt pd foérbrinning av avfall, bor utvirderas utifrdn kriterierna
verkningsfullhet och samhillsekonomisk effektivitet.

Ovanstiende kan sammanfattas med att syftet med en skatt pd
avfallstérbrinning ska vara att:

e styra mot en mer resurseffektiv avfallshantering,
e styra mot en giftfri avfallshantering,

e styra mot méilet att Sverige ska bli ett av virldens férsta fossilfria
vilfirdslinder,

e verka f6r att utjimna den finansiella obalans som rdder mellan
olika avfallsbehandlingsmetoder, samt att

o verka for 6kad materialdtervinning av itervinningsbara material-

slag.

14.2 Tidigare skatt pa forbranning av avfall

Enligt kommittédirektiv (dir. 2016:34) ska utredningen ta vara pd
erfarenheterna frin tidigare beskattning av avfall som férbrinns. En
skatt pd avfallsforbrinning infordes i Sverige den 1 juli 2006 (se
prop. 2005/06:125, bet. 2005/06:SkU33, rskr. 2005/06:352). Skat-
ten var utformad som en schablonbeskattning p det fossila inne-
hillet 1 hushéllsavfall.

Under viren 2008 tillsattes en utredning med syfte att forut-
sittningslost analysera den avfallsforbrinningsskatt som infordes
2006. I utredningens betinkande (Skatt i retur SOU 2009:12)
foreslogs att avfallsforbrinningsskatten skulle tas bort eftersom
den inte kostnadseffektivt styrt mot relevanta politiska mal.

Utredningen gjorde ocksid bedémningen att skatten haft en
blygsam effekt pd materialdtervinningen, sirskilt pd det relativt
fossilrika litta plastavfallet, samt att skatten av tekniska skil inte
kan utformas si att den direkt ger hushdll och féretag 6kade
incitament att killsortera. Sammantaget bedémdes att skatten inte
styrt mot de politiska mil som motiverade dess inférande. Den
divarande regeringen delade 1 allt visentligt utredningens slutsatser
och avskaffade skatten 2010. Mer information om den tidigare
skatten pd férbrinning av avfall finns 1 kapitel 10.
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14.3 Lagteknisk 16sning
14.3.1 Tidigare skatt pa foérbranning i avfall

Bedomning: Den skatt pd forbrinning av avfall som infordes 1
Sverige 1 juli 2006 och avskaffades den 1 oktober 2010, bér inte
dterinforas.

Skilen till utredningens bedomning: Den skatt pa forbrinning av
avfall som inférdes 1 Sverige den 1 juli 2006 och avskaffades den 1
oktober 2010 foregicks av en utredning om hur skatten bist skulle
utformas. Utredningens resultat redovisades i1 betinkandet BRA-
Skatt? — beskattning av avfall som férbrinns (SOU 2005:23).

I betinkandet framgdr att tvd olika lagtekniska [8sningar utretts.
Den ena, energiskattemodellen, innebar att avfallets fossila kol-
innehdll infogades 1 lagen (1994:1776) om skatt pd energi, for-
kortad LSE, som ett skattepliktigt brinsle. Den andra 16sningen,
avfallsskattemodellen, innebar att lagen (1999:673) om skatt pd
avfall, forkortad LSA, utvidgades till att omfatta inte enbart avfall
som deponeras utan ocksd sddant avfall som foérbrinns. I bida
modellerna inférlivades alltsd beskattning pa avfall som férbrinns
genom smirre dndringar 1 befintlig lagstiftning. Den skatt som
senare infordes foljde energiskattemodellens logik och inférlivades
1 LSE.

Utredningen beddmer att en skattemodell dir avfall inférs 1 LSE
som ett skattepliktigt brinsle, enligt den modell som tidigare
anvindes 1 Sverige, inte bor inforas. Skilen dirtill dr frimst EU-
rittsliga. EU-ritten tilliter att dven brinslen som inte omfattas av
skatteplikt enligt energiskattedirektivet (icke harmoniserade
brinslen) beskattas. Men en sidan beskattning innebir en egen,
nationell skattelogik som riskerar att orsaka en situation dir
Sverige anses ge ett statligt stéd till andra icke-harmoniserade
uppvirmningsbrinslen som i dag inte omfattas av skatteplikt.

Det innebir att ett statsstodsgodkinnande fér skattebefrielsen
av andra icke-harmoniserade uppvirmningsbrinslen s& som ved,
flis, skogsindustrins returlutar m.m. behdvs innan beskattning av
avfall som férbrinns inom ramen fér LSE kan inforas. For att ett
sddant statligt stéd till icke- harmoniserade brinslen ska kunna
godkinnas av kommissionen krivs att villkoren i kommissionens
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statsstodsriktlinjer for miljoskydd och energi 2014-2020, for-
kortade EEAG, uppfylls.

For icke-harmoniserade brinslen innebir det bla. att stod-
mottagarna ska betala minst 20 procent av den nationella miljs-
skatten. Ett sidant statsstodsgodkinnande skulle alltsd kriva att
viss skatt infors pd alla icke-harmoniserade uppvirmningsbrinslen,
vilket bedéms vara helt utsiktslost eller 1 vart fall vara férenat med
s& stora problem att en sidan skattbreddning skulle bli vildigt
komplicerad att hantera i praktiken. Det skulle bl.a. bli svirt att
uppfylla rimliga krav pa forutsigbarhet och kontrollméjligheter.

Det finns dven andra skil till varfér utformningen av 2006 &rs
skatt bér undvikas. I betinkandet SOU 2009:12 Skatt i retur
konstaterades att skatten inte bidrog nimnvirt till uppfyllnad av de
avfalls- energi- och klimatpolitiska ml som motiverade skattens
inférande. Anledningarna dirtill var flera. De tv frimsta anled-
ningarna utdver att skatten passade illa in 1 avfallsomrides incita-
mentsstruktur var att skatten begrinsades till hushéllsavfall och att
skatten var ligre for avfall som foérbrindes i kraftvirmeverk. Det
finns siledes flera diliga erfarenheter av 2006 &rs skatt.

14.3.2 Val av skattemodell

Bedomning: En skatt pd férbrinning av avfall bor inféras 1 en
egen lag och utformas enligt en nettobeskattningsmodell. Skatt
ska tas ut for avfall som férs in till en skattepliktig anliggning.
For avfall som f6rs ut frin anliggningen ska avdrag medges.

Skilen till utredningens beddmning: Av den utvirdering ASKA-
utredningen redovisar i sitt betinkande' kan slutsatsen dras att en
skatt pd forbrinning av avfall bor vara generell och med s3 3
undantag som mojligt. Detta eftersom en utformning dir bara vissa
avfallsfloden omfattas och dir olika skatt tas ut beroende pid 1
vilken typ av anliggning avfallet forbrinns, riskerar att undergriva
skattens potentiella styreffekt.

! Skatt 1 retur SOU 2009:12.
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I friga om skattens utformning ser utredningen férdelar med en
nettobeskattningsmodell (skatt tas ut for de avfallsfldden som fors
in till en anliggning och avdrag fir goras for de fléden som fors ut
frdin samma anliggning). En sidan modell anvinds redan i
lagen (1999:673) om skatt pd avfall, férkortad LSA och bér vara
enkel att administrera, kontrollera och félja upp. En sidan modell
har ocksd potential att inne pd anliggningen stimulera uill
utsortering av material som kan &teranvindas eller 3tervinnas
genom andra behandlingsformer som ligger hogre upp 1 avfalls-
hierarkin in férbrinning.

Den skattetekniska modell som foreslds anvinds alltsd redan 1
LSA. Trots detta finns det flera anledningar till varfér en skatt pd
forbrinning av avfall inte bor inféras genom kompletteringar i
LSA. En anledning ir att skatt pd férbrinning av avfall enligt
utredningens forfattningsforslag har en annan skattebas in skatten
pd avfall som deponeras. Dessutom finns det flera bedémningar
avseende statligt stéd 1 LSA som skulle riskera att behova
omprovas av kommissionen vid forindringar av den lagen.
Utredningen bedémer dirfor att det ir limpligare att en skatt pd
forbrinning av avfall inférs genom bestimmelser i1 en egen lag.

14.4 Tillampningsomrade

Forslag: Skatten ska omfatta avfall som férs in till en avfalls-
forbrinningsanliggning eller en samférbrinningsanliggning.

Vad som avses med avfallsférbrinning, avfallsférbrinnings-
anliggning samt samforbrinningsanliggning definieras i den nya
lagen.

Skilen till utredningens forslag: Om en skatt pd férbrinning av
avfall ska styra i enlighet med avfallshierarkin genom att utjimna
kostnaderna for olika behandlingsalternativ samt bidra till mélet att
Sverige ska bli ett av virldens forsta fossilfria vilfirdslinder s ir
det underordnat var, eller i vilken typ av anliggning, avfallet
foérbrinns. Mot bakgrund av detta syfte bor en skatt pd f6rbrinning
av avfall vara s3 generell som mojligt.

Denna bedémning stdds dven av erfarenheterna frin den
tidigare skatten pd foérbrinning av avfall som avskaffades i oktober
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2010. Den tidigare skatten var utformad genom att skatteplikt
infordes for avfall 1 lagen (1994:1776) om skatt pd energi, férkortad
LSE.

Genom att skatteplikt inférdes 1 LSE intridde skattskyldighet
endast nir avfall anvindes fér uppvirmning. Skatten var ocksd
utformad med en skattelittnad for brinsle som férbrukades for
framstillning av virme 1 kraftvirmeproduktion. Dessutom omfat-
tades endast hushéllsavfall av skatteplikt. Utformningen medforde
att det skattepliktiga hushdllsavfallet allokerades till kraftvirme-
produktion medan det avfall som inte var skattepliktigt (verksam-
hetsavfallet) allokerades tll anliggningar med ren virmepro-
duktion.

Dessa erfarenheter frin den tidigare skatten pd forbrinning av
avfall leder till slutsatsen att om en skatt pd férbrinning av avfall
ska inféras, sd bor den vara s generell och med sd {8 undantag som
mojligt.

Ovan konstateras att skattens syfte medfér att det ir
underordnat var, eller 1 vilken typ av anliggning, avfallet f6rbrinns.
Skatten bér dirmed omfatta alla anliggningar dir avfall forbrinns,
dvs. bide avfallsforbrinningsanliggningar och samférbrinnings-
anliggningar. Vad som menas med dessa bida begrepp bor
definieras i den nya lagen. Foretridesvis bér ndgon av de defini-
tioner som redan finns i annan lagstiftning anvindas.

Det finns bide en svensk och en EU-rittslig definition av
begreppen avfallstérbrinningsanliggning och samférbrinnings-
anliggning. De svenska definitionerna finns 1 férordning (2013:253)
om férbrinning av avfall, férkortad avfallsforbrinningsférordningen,
och den EU-rittsliga 1 Europaparlamentets och ridets direk-
tiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industriutslipp
(samordnade atgirder for att férebygga och begrinsa fororeningar)
(omarbetning), férkortad TED.

Enligt 6§ avfallsforbrinningsforordningen definieras avfalls-
forbrinningsanliggning som en forbrinningsanliggning

1. som ir avsedd fér avfallsforbrinning med eller utan dtervinning
av alstrad energi,

2. dir foérbrinning av avfall sker pd ett sddant sitt att det huvud-
sakliga indamalet med anliggningen inte kan anses vara pro-
duktion av energi eller material,
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3. dir mer in 40 procent av den alstrade virmen kommer frin
forbrinning av farligt avfall, eller

4. dir det forbrinns annat hushillsavfall in avfall som enligt
bilaga 4 till avfallsférordningen (2011:927) omfattas av ndgon av
avfallstyperna 1 underkapitel 20 01 och ir Kkillsorterat eller
omfattas av ndgon av avfallstyperna i underkapitel 20 02.

Denna definition innebir att de anliggningar som forbrinner
hushéllsavfall omfattas av skatten, med undantag for férbrinning
av separat insamlade fraktioner (utom férpackningar) som ir
killsorterade eller utgérs av tridgdrds- och parkavfall.
Samforbrinningsanliggningar definieras 1 7§ avfallsforbrin-
ningsférordningen som en férbrinningsanliggning som

1. huvudsakligen ir avsedd f6r produktion av energi eller material
men dir avfall anvinds som normalt brinsle eller tillskotts-
brinsle eller virmebehandlas 1 syfte att kunna bortskatfas, och

2. inte ir en avfallsférbrinningsanliggning.

Den stora skillnaden mellan definitionerna 1 avfallsférbrinnings-
forordningen och IED ir att definitionerna i IED bara gor
dtskillnaden mellan avfallsforbrinningsanliggningar och samfér-
brinningsanliggningar baserat pa syftet med férbrinningen. For att
en anliggning ska klassas som samfoérbrinningsanliggning enligt
IED krivs att det huvudsakliga indamélet med férbrinningen ir
energialstring eller tillverkning av materiella produkter. For en
avfallsforbrinningsanliggning kan férbrinningen ske med eller
utan dtervinning av alstrad virme.

En avfallsforbrinningsanliggning enligt avfallsférbrinnings-
férordningen ir, enkelt uttryckt, en anliggning som férbrinner
hushillsavfall, med undantag f6r om det ir friga om separat
insamlade fraktioner (utom férpackningar) och ir killsorterat eller
utgdras av tridgdrds- och parkavfall. Det giller dven om det
huvudsakliga syftet skulle vara produktion av energi eller material.

For att undvika missférstind genom att samma begrepp anvinds
med olika betydelser i olika férfattningar, bér definitionerna i
avfallsforbrinningsférordningen anvindas, dock med den skillnaden
att hinvisningen till avfallstyperna i underkapitel 20 01 och 20 02 gors
till gillande EU-ritt (bilaga till kommissionens beslut 2000/532/EG
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av den 3 maj 2000 om ersittning av beslut 94/3/EG om en férteckning
over avfall i enlighet med artikel 1 a i rddets direktiv 75/442/EEG om
avfall, och rddets beslut 94/904/EG om upprittande av en férteckning
over farligt avfall i enlighet med artikel 1.4 1 ridets direk-
tiv 91/689/EEG om farligt avfall, i lydelsen enligt kommissionens
beslut 2014/955/EU av den 18 december 2014 om indring av be-
slut 2000/532/EG om en forteckning 6ver avfall enligt Europa-
parlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG) i stillet for till svensk
forordning. Genom att hinvisningen sker till en sirskild férordning
gors hinvisningen statisk, vilket innebir att eventuella senare
indringar av direktivet inte ska beaktas vid tillimpningen av
bestimmelsen.

Av samma skil, dvs. for att undvika missforstdnd, anvinds ocks3
den definition av begreppet avfallsférbrinning som finns 1 av-
fallsforbrinningsférordningen. Definitionen tydliggor att avfalls-
férbrinning avser virmebehandling av avfall genom oxidation men
ocksd andra virmebehandlingsprocesser som pyrolys, férgasning
eller plasmaprocess, i den mdn som imnena fr&n behandlingen
sedan forbrinns.

Utredningen har évervigt att utforma skatten pd f6rbrinning av
avfall si att den endast omfattar avfallsférbrinningsanliggningar
enligt definitionen 1 avfallsférbrinningsférordningen. En sddan
avgrinsning skulle innebira att anliggningar som férbrinner
blandat hushills- och verksamhetsavfall skulle omfattas av skatten
medan pannorna i skogs- och trimekanisk industri inte skulle
omfattas eftersom dessa klassas som samfoérbrinningsanliggningar.
Inte heller cementindustrins pannor skulle triffas av en sdan skatt
eftersom dven dessa ir klassade som samférbrinningsanliggningar.

Anledningen till att utredningen 6vervigt detta, trots att
tidigare erfarenheter avseende skatt pd foérbrinning av avfall visat
att en skatt bor vara s bred som méjligt, ir att det framgdr av
utredningens kommittédirektiv att biobrinslen enligt definitionen i
elcertifikatsférordningen och avfall fr8n pappers- och massa-
industrin eller trimekanisk industri som omhindertas i interna
processer inte bér omfattas av skatten.

Utredningen har dock kommit till slutsatsen att en sidan
avgrinsning, dir ett antal anliggningar som férbrinner avfall skulle
undantas frin beskattning, inte ir férenlig med skattens syfte att i
mojligaste min utjimna kostnaderna for olika behandlings-
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alternativ f6r avfall. En sidan skattestruktur riskerar ocksd att
medfora att avfallsfléden styrs 6ver till anliggningar som inte
omfattas av avfallsférbrinningsskatt, vilket skulle minska skattens
styreffekt.

Utredningen har ocksi &vervigt om cementindustrins pannor
borde undantas frin skatten. Anledningen ir att processen inom
cementindustrin kriver ett brinsle med hogt energiinnehill.
Alternativet till forbrinning av avfall med hogt plastinnehdll ir
dirfér att forbrinna fossila brinslen. Utredningen bedémer dock
att ett undantag fér cementindustrins samférbrinningspannor
skulle vara ett avsteg frin normen som inte kan motiveras av
skattesystemets logik och dirmed inte vara forenligt med EU:s
statsstodsregler.

Enligt EU-domstolen innebir nimligen alla selektiva tgirder
som gynnar vissa foretag eller viss produktion i férhillande till
konkurrenterna en potentiell piverkan p& konkurrensen och
handeln mellan medlemsstaterna. Ett s3dant undantag skulle
dirmed utgora ett statligt stod. En beskrivning av EU:s stats-
stodsregler finns 1 kapitel 3. Enligt artikel 108.3 i férdraget méste
ett statligt stéd provas och godkinnas av kommissionen innan det
fir genomféras (genomférandeférbudet).

En skatt pd forbrinning av avfall ir en nationell skatt som inte
ir harmoniserad pd EU-nivd. Om en sidan skatt innehdller stod till
vissa brinslen eller vissa verksamheter miste stoden, for att kunna
godkinnas av kommissionen, uppfylla de férutsittningar som
beskrivs 1 kommissionens statsstddsriktlinjer for miljéskydd och
energi 2014-2020 (EUT C 200, 28.6.2014, s. 1), férkortade EEAG.
I artikel 176 1 EEAG framgir att medlemsstaten bor avgrinsa
omfattningen av skattelittnaderna (stdden) for att visa att stodet ir
nodvindigt och proportionellt.

Av artikel 178 1 EEAG framgir vidare att kommissionen anser
att stodet dr proportionellt om stédmottagarna betalar minst
20 procent av den nationella miljoskatten. Detta innebir att det
inte ir mojligt att undanta vissa branscher eller viss produktion helt
frin skatt pd forbrinning av avfall.

Det finns dock méjlighet till differentiering av skattenivin om
stddmottagarna betalar minst 20 procent av skatten samtidigt som
det kan pdvisas att stodet ir nddvindigt. En annan av forut-
sittningarna for att stddet ska kunna godkinnas som anges i EEAG
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ir att medlemsstaten kan visa pd miljonyttan av stdédet. Med-
lemsstaten méste dven forklara vari marknadsmisslyckandet bestar.
Utdver forekomsten av ett marknadsmisslyckande krivs det ocksd
att andra 3tgirder inte redan vidtagits for att dtgirda detta mark-
nadsmisslyckande.

Sektorsreglering, reglering av mingden féroreningar som tillats,
marknadsmekanismer som EU ETS-systemet eller andra mark-
nadsbaserade styrmedel miste beaktas och stdd fir bara limnas om
andra 3tgirder visar sig otillrickliga for att nd miljdmélen. Av
samma anledning fir inte stéd leda till att principen om att
férorenaren ska betala dsidositts.

Mot bakgrund av det nu sagda anser utredningen att det skulle
vara mycket svirt att f§ kommissionen att godkinna en skatt dir
cementindustrins pannor undantas eller dir en ligre skattetsats
giller f6r sddana pannor.

Utredningen foéresldr dirfér att alla  avfallsférbrinnings-
anliggningar och samférbrinningsanliggningar ska omfattas av
skatten pd férbrinning av avfall.

Lagforslag

Skatten regleras i en ny lag om skatt pd férbrinning av avfall, se
avsnitt 1.3. Skattens tillimpningsomride behandlas 1 1, 6, 7och

8 §8.

14.5  Skattskyldig och skattskyldighetens intrade

Forslag: Skattskyldig ska vara den som bedriver verksamhet pd
en avfallsforbrinnings- eller en samférbrinningsanliggning.
Skattskyldighet intrider nir avfallet fors in till anliggningen.

Skilen for forslaget: Skattskyldigheten bor kopplas till den
anliggning dir avfallet forbrinns. Eftersom skatteplikt foreslds
omfatta avfallsforbrinnings- och samférbrinningsanliggningar (se
ovan) bor den skattskyldige vara den som bedriver verksamheten
pa sddana anliggningar.
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Syftet med skatten pd forbrinning av avfall dr att den ska belasta
avfall som forbrinns och dirigenom bidra till att férbrinning som
behandlingsform férdyras jimfért med andra behandlingsmetoder
som ligger hogre upp 1 avfallshierarkin.

Nir avfall f6rs in tll en avfallsforbrinningsanliggning vigs
avfallet eftersom mottagningsavgifterna oftast regleras per ton
avfall. Detta ir en vil definierad punkt for skattskyldighetens
intride som ocksi innebdr en beskattning som ir enkel att
administrera, kontrollera och félja upp.

Lagforslag

Bestimmelser om skattskyldighet och skattskyldighetens intride
ges 19 och 12 §§ den nya lagen om skatt pd f6rbrinning av avfall.

14.6 Avdrag

14.6.1 Avdrag for avfall som férs ut fran anlaggningen

Forslag: For avfall som férs ut frin en skattepliktig anliggning
ska avdrag medges. Detta giller dock inte lakvatten,
reningsvatten eller vatten och andra stabiliserande imnen som
inom anliggningen tillsatts till aska.

Skilen for forslaget: Skilet till att avdrag bér medges for avfall
som fors ut frdn en skattepliktig anliggning ir att inne pd
anliggningen stimulera till utsortering av material som kan &ter-
anvindas eller &tervinnas genom andra behandlingsformer som
ligger hdgre upp i avfallshierarkin dn forbrinning.

En avdragsritt for avfall som foérs ut frdn en skattepliktig
anliggning innebir att en nettometod ska tillimpas. Med andra ord
ska allt avfall och annat material som férs in till en skattepliktig
anliggning (en avfallsférbrinnings- eller samférbrinningsanligg-
ning) beskattas, men avdrag ska medges for skatten pd det som fors
ut frin anliggningen.

Avfall som férs ut frin en anliggning ska redovisas som en
avdragsgill post 1 deklarationen. For varje bestimd period (redo-
visningsperiod) redovisas alltsd invigd respektive utvigd mingd
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avfall. Skillnaden mellan mingderna utgdr, med avdrag for de
mingder som utgdr skattebefriade avfallsslag (se vidare 1 nista
avsnitt), den mingd som ska beskattas.

I den mén visst avfall under en och samma redovisningsperiod
sdvil fors in till som ut frin en anliggning uppkommer ingen
skattekonsekvens. Vid deklarationen ska dock bruttoredovisning
tillimpas. Detta innebir att bide mingden invigt och utvigt avfall
ska redovisas.

Enligt allminna principer fir avdrag dock endast goras for skatt
pd sddant avfall som tagits upp till beskattning. I enlighet med det
resonemanget bor avdrag inte f3 goras for lakvatten som fors ut
frdn anliggningen. Lakvatten bildas nir nederbord eller yt- och
grundvatten infiltrerar avfallet och férorenas nir det rinner genom
eller ver avfallet och har dirmed inte beskattats.

En férdel med denna beskattningsmetod ir, som redan sagts, att
den gynnar ytterligare utsortering, inne pd avfalls- eller sam-
forbrinningsanliggningen. Férutom utsorterade mingder &ter-
vinningsbart avfall m.m. férs dven flygaska och bottenaska som
uppstdtt vid foérbrinningen ut frin anliggningarna. Ritten till
avdrag bor gilla dven dessa askor eftersom de i stillet blir féremal
for skatt enligt LSA nir askan fors in till en deponi. P3 si sitt
undviks att askorna blir dubbelbeskattade. I minga fall tillsitts
vatten eller stabiliserande dmnen till askan inne pd for-
brinningsanliggningen. Denna vitska bor dock inte berittiga till
avdrag nir askan limnar foérbrinningsanliggningen eftersom
vitskan tillférts inne pd anliggningen och ingen skatt dirmed tagits
ut f6r vitskan.

Lagforslag

Bestimmelsen om avdrag fér avfall som férs ut frén anliggningen
finns 1 13 § den nya lagen om skatt pd forbrinning av avfall.
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14.6.2 Avdrag for biobranslen

Forslag: Avdrag ska medges for skatt pd biobrinsle som forts in
till en skattepliktig anliggning. Med biobrinsle avses material av
biologiskt ursprung som anvinds som brinsle. Med biobrinsle
avses dock inte

1. fossila material eller torv,
2. osorterat avfall, oavsett innehill, eller
3. foremdl eller imne som avses i 2 men som har upphort att

vara avfall efter en hantering som innebir dtervinning.

Begreppet dtervinning ska ha samma betydelse som 1 miljo-

balken.

Skilen till forslaget: I den foreslagna skattemodellen blir det avfall
som fors in till en anliggning som férbrinner avfall skattepliktigt.
Av utredningens direktiv framgidr att vi ska overviga att
biobrinslen, enligt definitionen 1 férordningen (2011:1480) om
elcertifikat, forkortad elcertifikatsférordningen, och avfall frin
pappers- och massaindustrin eller trimekanisk industri som
omhindertas 1 interna processer inte bdr omfattas av skatten.
Enligt 2§ 1 elcertifikatsforordningen ir biobrinsle material av
biologiskt ursprung som anvinds som brinsle. Med biobrinsle
avses dock inte

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

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

Det kan dock noteras att det férekommit tolkningsproblem
avseende definitionen av biobrinslen i elcertifikatsférordningen.
Problemet ror begreppet osorterat avfall, som enligt definitionen i
elcertifikatsforordningen inte ir biobrinsle. Ett exempel ir om
plastrejekt eller gummigranulat ska anses utgéra biobrinsle i den
mening som avses 1 elcertifikatsférordningen (se dom 1 mil nr 12-
15, 2016-07-04). I domen bedémer Kammarritten i Jonkoping att
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den mest indamélsenliga tolkningen av begreppet osorterat avfall r
att om fossilt material inte har helt skiljts frdn icke-fossilt material
av biologiskt ursprung si ska materialet anses utgdra osorterat
avfall. Plastrejekt och gummigranulat utgér dirmed inte biobrinsle
1 den mening som avses i elcertifikatsférordningen.

Det bor ocksi nimnas att europaparlamentets och ridets
direktiv 2009/28/EG av den 23 april 2009 om frimjande av an-
vindningen av energi frdn f6rnybara energikillor, foérkortat
fornybartdirektivet, omfattar en annan definition av biomassa som
inte har inforts i elcertifikatsférordningen. Enligt denna definition
ir energl fr@n fornybara energikillor energi frin foérnybara,
ickefossila energikillor, nimligen vindenergi, solenergi, aero-
termisk energi (luftvirme), geotermisk energi, hydrotermisk energi
(vattenvirme) och havsenergi, vattenkraft, biomassa, deponigas,
gas frdn avloppsreningsverk samt biogas.

Vidare definieras biomassa som den biologiskt nedbrytbara
delen av produkter, avfall och restprodukter av biologiskt ursprung
frén jordbruk (inklusive material av vegetabiliskt och animaliskt
ursprung), skogsbruk och dirmed foérknippad industri inklusive
fiske och vattenbruk, liksom den biologiskt nedbrytbara delen av
industriavfall och kommunalt avfall. Denna definition ir bredare in
den definition som giller enligt elcertifikatsférordningen.

Det framgdr dock av utredningens direktiv att en utgdngspunkt
ska vara att biobrinslen enligt definition i elcertifikatsférordningen
inte ska omfattas av en skatt pd avfallsférbrinning. Férordningens
formulering ligger dirmed till grund foér definitionen i
utredningens forslag. For det fall att elcertifikatsforordningen
uppdateras med den definition av biomassa som giller enligt
fornybartdirektivet, bér dock idven definitionen i utredningens
forslag uppdateras.

Definitionen av biobrinsle enligt elcertifikatsférordningen ir
tillrickligt bred foér att omfatta en stor det av det avfall frin
pappers- och massaindustrin eller trimekanisk industri som om-
hindertas 1 interna processer som enligt utredningens kommitté-
direktiv inte heller ska omfattas av skatten p f6rbrinning av avfall.
Detta giller dock inte det plastrejekt som uppkommer vid retur-
pappersbruken (se ovan).

Rejektet fr@n returpappersbruken kommer frin icke 6nskat
material som t.ex. plast, gem, hiftklamrar, sand och grus frin det
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insamlade returpapperet. Rejektet avskiljs 1 flera steg och sorteras i
en brinnbar respektive en icke brinnbar fraktion. Den brinnbara
fraktionen, som frimst bestdr av plast men dven av fiberrester frin
returpapperet férbrinns 1 brukens egna pannor alternativt 1 externa
férbrinningsanliggningar.

En skatt pd forbrinning av avfall ir en nationell skatt som inte
ir harmoniserad pd EU-nivd. Om en sidan skatt utformas pa s sitt
att den innehdller stéd till vissa brinslen eller vissa verksamheter
méste stdden, for att kunna godkinnas av kommissionen, uppfylla
kraven 1 EEAG. T artikel 176 1 EEAG framgir att medlemsstaten
bér avgrinsa omfattningen av skattelittnaderna (stoden) for att
visa att stodet dr nédvindigt och proportionellt.

Att undanta plastrejekt som omhindertas 1 den interna proces-
sen 1 pappers- och massaindustrin eller trimekanisk industri frin
beskattning skulle innebira att endast visst plastavfall vid for-
brinning 1 vissa anliggningar skulle undantas frin beskattning. Ett
sddant forfarande skulle sannolikt innebira ett statsstod till de
anliggningar som drar nytta av skattebefrielsen.

Det skulle ocks3 vara svirt att motivera detta specifika undantag
eftersom det finns likartade fall som inte skulle i del av skatte-
befrielsen. Det giller exempelvis de restprodukter som uppstir
efter annan materialdtervinning och sedan férbrinns. Om plast-
rejekten skulle undantas frin beskattning, skulle alla rester frin
materialtervinning behéva undantas frdn beskattning. Utred-
ningen beddémer att avfallsférbrinningsskattens styreffekt blir
storre om iven restprodukterna beskattas. Inte minst minimeras
risken att det uppstdr en skattedriven marknad for ineffektiva
materialdtervinnare.

Lagforslag

Bestimmelser om avdrag for biobrinslen finns i 5 och 13 §§ den
nya lagen om skatt pd férbrinning av avfall.
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14.6.3 Avdrag for farligt avfall

Forslag: Avdrag ska medges for skatt pd farligt avfall.

Med farligt avfall avses avfall med minst en av de farliga
egenskaper som fértecknas 1 bilaga III till Europaparlamentets
och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om
avfall och om upphivande av vissa direktiv, 1 lydelsen enligt
kommissionens férordning (EU) nr 1357/2014 av den
18 december 2014 om ersittning av bilaga IIT tll Europa-
parlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG om avfall och om
upphivande av vissa direktiv.

Skilen for forslaget: I den foreslagna skattemodellen blir det avfall
som fors in till en anliggning som férbrinner avfall skattepliktigt.
P3 detta sitt styr skatten 1 enlighet med avfallshierarkin genom att
utjimna kostnaderna for olika behandlingsalternativ.

Frigan avseende om farligt avfall ska undantas frin en skatt pd
forbrinning av avfall eller inte 4r bdde svir och komplex. En faktor
som talar for ett undantag ir att det inte ir onskvirt att styra till
annan behandling eller illegal hantering. Men det finns ocksd
faktorer som talar for att farligt avfall borde omfattas av skatten.

S&dana faktorer ir att forbrinning inte ir den limpligaste
behandlingsmetoden for allt farligt avfall och att det finns andra
regelverk som ir bittre limpade dn skatt nir det giller att styra mot
den behandlingsmetod som miljémissigt dr att foredra for olika
typer av farligt avfall.

Sammantaget bedémer utredningen dock att valet oftast
bestims av annat in avfallskostnaden, vilket innebir att ett
undantag f6r farligt avfall f&r smi effekter pd materialvalen. Skatt
pd forbrinning av avfall bor dirfér inte tas ut for farligt avfall som
fors in till en anliggning som férbrinner avfall. Skattebefrielsen bér
3stadkommas genom att den som ir skattskyldig for gora avdrag i
deklarationen.

Utvecklingen pd marknaden bor dock féljas mycket noga. Om
det visar sig att undantaget av farligt avfall verkar som ett inci-
tament for att anvinda resurser som genererar farligt avfall, som
t.ex. att anvinda impregnerat tri i stillet for obehandlat tri, bor
undantaget tas bort.
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Vad som menas med farligt avfall bor definieras i den nya lagen.
Foretridesvis bor befintliga definitioner, som redan anvinds i
annan lagstiftning, anvindas. Av den anledningen féreslds att farligt
avfall definieras som avfall med minst en av de farliga egenskaper
som fortecknas 1 bilaga ITT till Europaparlamentets och ridets
direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och om
upphivande av vissa direktiv, i lydelsen enligt kommissionens
férordning (EU) nr 1357/2014 av den 18 december 2014 om
ersittning av bilaga III till Europaparlamentets och ridets direk-
tiv 2008/98/EG om avfall och om upphivande av vissa direktiv.
Genom att hinvisningen sker till en sirskild férordning gors
hinvisningen statisk, vilket innebir att dvs. eventuella senare
indringar av direktivet inte ska beaktas vid tillimpningen av
bestimmelsen.

Lagforslag

Bestimmelser om avdrag for farligt avfall finns i 4 och 13 §§ den
nya lagen om skatt pd f6rbrinning av avfall.

14.6.4 Ingen avdragsratt for sekundaravfall

Bedomning: Avdrag bér inte medges f6r sekundiravfall.

Skilen till utredningens bedomning: Enligt den offentliga
statistiken ir det bara byggbranschen som i dag genererar mer
avfall dn &tervinningsbranschen (avfallshantering och partihandel
med avfall och skrot). Det avfall som uppstir i dtervinnings-
branschen ir huvudsakligen s.k. sekundiravfall, dvs. avfall som
genererats 1 andra branscher och som varit féremdl for ett dter-
vinningsférsok. Det kan t.ex. handla om blandat industriavfall eller
grovavfall frdn hushdllen som sorteras i olika 3tervinningsbara
material, brinnbart avfall och deponirest.

Exempelvis samlades cirka 45 procent av de plastférpackningar
som sattes pi marknaden in till materialitervinning 2015% Cirka

? Naturvérdsverket (2015) Avfall i Sverige 2014.
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67 procent av det insamlade materialet tervanns och resterande del
gick till férbrinning’.

Eftersom en betydande del av sekundiravfallet limnas till
férbrinning kan en skatt pd f6rbrinning av avfall leda till ett hogre
relativpris pd dtervunnet material jimfért med jungfrulig rivara.
Kostnaden 6verviltras sannolikt pd de aktdrer som har kostnads-
ansvaret for det uppkomna avfallet, i detta fall materialdter-
vinnaren.

For att undvika risken att materialdtervinningen férdyras skulle
sekundiravfall behéva undantas frén skatten. Ett undantag skulle
dock medféra en risk for att det uppstar en skattedriven marknad
for ineffektiv materialdtervinning, med 6kade mingder sekundir-
avfall. T virsta fall skulle ett undantag kunna leda till att avfall
processas 1 anliggningar f6r “materialitervinning” enbart 1 syfte att
undvika skatt pd avfall genom att {8 det klassat som sekundiravfall.
Detta eftersom sekundiravfallet skulle f& en relativt l3g
behandlingskostnad. En sddan utveckling skulle kunna leda till att
allminhetens fortroende for avfallshanteringen skadas. Om ett
undantag gors bor det begrinsas till anliggningar som uppndr vil
avvigda mal fér andelen processat avfall som faktiskt material-
dtervinns.

Ett undantag frin beskattning for dtervinningsindustrin skulle
ocksd behova stimmas av mot och utformas i enlighet med EU:s
statsstodsregler, detta eftersom undantaget piverkar konkurrens-
situationen mellan olika aktérer pd den inre marknaden.

Med hinsyn till det nu sagda anser utredningen att sekundir-
avfall inte bor undantas frén skatten pd forbrinning av avfall.

14.7 Skatteniva och faststallande av skatten

Forslag: Skatten ska utgd med 100 kronor per ton avfall. Skatten
ska bestimmas pd grundval av vigning.

Skilen till forslaget: Vid bedémningen av vilken skattenivd som
boér inféras bor foljande beaktas. Det kan finnas férdelar med att

* FTT, Avfall Sverige.
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bérja med en l3g nivd som sedan successivt hdjs f6r att aktdrerna
ska fi en relativt l3ng forberedelse- och omstillningstid for att
vidta dtgirder i syfte att minska mingderna avfall som gir till
forbrinning. P3 s8 sitt mildras negativa férdelnings- och 6ver-
gingseffekter. Mot detta stdr att incitamenten blir svaga for att
minska mingderna avfall som gér till f6rbrinning om skattenivin ir
for 1ig. Utredningen beddmer att en skattenivd p& 100 kronor per
ton avfall dr en vil avvigd niva.

Utredningen har 6vervigt om det ir mojligt att utforma ett
skattesystem med differentierade skattesatser utifrdn avfallets
lamplighet till andra behandlingsformer 4n férbrinning. Skilet till
detta skulle vara att i férsta hand styra bort sidant avfall som
limpar sig f6r dteranvindning eller materialdtervinning frin avfalls-
och samférbrinningsanliggningarna. Dock ir frigan mycket
komplex.

Avfall ir nimligen ett heterogent brinsle med ett flertal
huvudkomponenter. Det ir férknippat med stora svdrigheter att
kontinuerligt faststilla sammansittningen pd det avfall som fér-
brinns 1 avfalls- och samférbrinningsanliggningar. Det fore-
kommer ocksg stora kvalitetsskillnader inom varje materialkategori
som ger avfallet olika limpligheter och méjligheter till material-
dtervinning. Det skulle t.ex. inte ricka med att utskilja plast som en
egen kategori eftersom vissa plaster inte ir limpliga for &tervinning
eller 8teranvindning till f6ljd av deras kvalitet eller féroreningsgrad
medan andra plaster limpar sig mycket vil for dteranvindning eller
annan &tervinning in energidtervinning genom férbrinning.

Mot bakgrund av det nu sagda bedémer utredningen att det 1
dagsliget inte ir mojligt att pd ett rictssikert sitt utforma ett
skattesystem med differentierade skattesatser utifrin olika avfalls-
fraktioners limplighet for teranvindning eller annan tervinning.

For att underlitta hanteringen av skatten pd foérbrinning av
avfall bor den vara viktbaserad. Detta forutsitter 1 princip att det
finns vigningsutrustning vid in- och utpassering fr&n anligg-
ningarna. I dag finns sidan utrustning vid alla anliggningar som
forbrinner avfall eftersom mottagningsavgifterna ir viktbaserade.
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Lagforslag

Bestimmelserna om skattenivd finns 1 10 § den nya lagen om skatt
pa forbrinning av avfall.

14.8 Omrakning av skattesatsen efter prisutveckling
(indexering)

Forslag: En irlig omrikning av skattesatsen for skatten pd avfall
som férbrinns motsvarande den allminna prisutvecklingen ska
goras for kalenderdr 2021 och efterféljande kalenderir. Om-
rikningen av skattesatserna ska grunda sig pd faktiska for-
indringar i konsumentprisindex (KPI) fr8n juni minad &ret
nirmast fore det ir berikningen avser och juni 2019. Beloppen
ska avrundas till hela kronor.

Varje r fére november minads utgdng ska regeringen fast-
stilla de omriknade skattebelopp som efter den &rliga omrik-
ningen ska betalas f6r pdfoljande kalenderar.

Skilen for forslaget: For att behdlla styreffekten hos en skatt
miste den realvirdesikras. Detta kan ske genom att skattesatsen
drligen justeras motsvarande konsumentprisindex, férkortad KPI.
En sidan indexjustering finns redan for ett flertal punktskatter,
bl.a. tobaksskatt (se 42 § lagen [1994:1563] om tobaksskatt) samt
energi- och koldioxidskatt p& brinslen (se 2kap. 1b§
lagen (1994:1776) om skatt pd energi, férkortad LSE) och el (se
11 kap. 3 § LSE).

For att realvirdesikra skattesatsen bor en indexering av skatte-
satsen pd avfall som forbrinns motsvarande konsumentprisindex
inféras. De omriknade skattesatserna bor trida 1 kraft forsta
gingen den 1 januari 2021. Beloppen ska avrundas till hela 6ren.

Arligen fére november minads utgidng bér regeringen faststilla
de omriknade skattebelopp som efter den 4rliga omrikningen ska
betalas for pifoljande kalenderdr. Detta skattebelopp ska grunda sig
pd faktiska forindringar i konsumentprisindex frdn juni 2019 till
juni minad &ret nirmast fére det &r berikningen avser. Detta ir
samma forfarande som 1 dag giller for indexering av bla.
tobaksskatten, koldioxidskatten och energiskatten. Konsument-
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prisindex fér juni minad publiceras av Statistiska centralbyrin
redan i juli/augusti, vilket innebir att omrikningsfaktorn 1 form av
KPI kommer vara kind 1 god tid innan faststillandet av det
omriknade skattebeloppet foére november ménads utging.

Lagforslag

Bestimmelsen om indexering finns i 11 § den nya lagen om skatt pd
avfall som férbrinns.

14.9 Forfarandet

Forslag: Bestimmelserna 1 skattefoérfarandelagen ska som
huvudregel vara tillimpliga pd skatten pa férbrinning av avfall.
Skatteverket ska vara beskattningsmyndighet.

Skilen till forslaget: I skatteforfarandelagen (2011:1244), for-
kortad SFL, finns bestimmelser om forfarandet vid beskattning.
SFL tillimpas f6r alla skatter utom de som sirskilt undantas. Av de
1 dag forekommande punktskatterna ir det endast tringselskatt och
skatt enligt vigtrafikskattelagen som undantagits frdn SFL.

Utredningen féreslir att bestimmelserna 1 SFL ska tillimpas
dven for skatten pd forbrinning av avfall. Av detta foljer att
reglerna 1 SFL om bl.a. registrering av skattskyldiga, punktskatte-
deklaration, tidpunkter foér redovisning och betalning av skatt,
rinta, férseningsavgift, beslut om punktskatt, omprévning, over-
klagande, skattekontroll och ritt till ersittning blir tillimpliga.
Skatteverket ska vara beskattningsmyndighet.

Av 26 kap. 2§ forsta stycket 5SFL foljer att en skatte-
deklaration ska limnas av den som ir skattskyldig fér punktskatt
enligt ndgon av de lagar som anges 1 3 kap. 15 §. I 26 kap. 6 § SFL
anges att punktskatt ska redovisas 1 en punktskattedeklaration for
redovisningsperioder om inte annat foljer av 8 § och att den som ir
registrerad ska limna en punktskattedeklaration for varje redo-
visningsperiod. Enligt 26 kap. 10 § SFL omfattar en redovis-
ningsperiod en kalenderménad, om inte nigot annat féreskrivs.
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Lagforslag

En bestimmelse om forfarandet finns 1 14 § den nya lagen om skatt
pd avfall som férbrinns.

14.10 Ilkrafttradande

Forslag: De foreslagna bestimmelserna ska trida 1 kraft den
1 januari 2020. Bestimmelserna tillimpas pd avfall som fors in
till en avfallforbrinningsanliggning eller en samférbrinnings-
anliggning efter lagens ikrafttridande.

Skilen for forslaget: Enligt utredningens bedémning bor forslaget
om skatt pd avfall som férbrinns kunna trida i kraft den 1 januari
2020. For att berorda parter ska f& rimlig foérberedelsetid bor
skatten trida i kraft tidigast ett &r efter att skatten beslutats.
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15  Konsekvenser av en skatt
pa avfall som forbranns

15.1 Inledning
15.1.1 Beskrivning av utredningens skatteférslag

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

Med avfallsférbrinningsanliggning avses en férbrinningsan-

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

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

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

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

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

2. inte ir en avfallsforbrinningsanliggning.

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

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

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

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

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

15.1.2 Beskrivning av underlagen fér konsekvensanalysen

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

15.2 EU-ratt
15.2.1 Punktskattedirektivet

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

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

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

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

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

15.2.2 EU:s statsstodsregler

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

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

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

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

15.3 Offentligfinansiella effekter

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

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

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

15.4 Konsekvenser fér materialatervinningen

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

15.5 Konsekvenser for klimatet

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

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

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

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

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

15.6  Konsekvenser for miljon

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

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

15.7 Paverkan pa import och export av avfall

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

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

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

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

Att den svenska importen av avfall har 6kat kraftigt ger helt
andra marknadsférutsittningar f6r avfalls- och samférbrinnings-
anlidggningar nu, jimfért med 2006 d& en skatt pd forbrinning av
avfall inférdes forra gingen i Sverige. Ar 2006 forbrindes cirka
4,5 miljoner ton avfall, varav 96 procent var svenskt avfall och
4 procent importerat avfallsbrinsle frdn Norge. Nu utgor infor-
seln/importen av avfall omkring 22 procent av avfallsbrinslet.
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Eftersom den inhemska férbrinningskapaciteten ir storre dn de
svenska mingderna avfall som gir till férbrinning, utgor det
importerade avfallet ett marginalflode i Sverige och ir dirmed pris-
sittande for 6vriga mottagningsavgifter.

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

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

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

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

15.8 Paverkan pa olika avfallsfloden

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

15.9 Konsekvenser for féretag

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

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

15.9.1 Fjarrvarmeproduktion

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

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

15.9.2 Elproduktion

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

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

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

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

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

15.9.4 Pappers- och massaindustri

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

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

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

* British Geological Survey. www.bgs.ac.uk/data/home.html?src=topNav

269



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

Den totala mingden plastrejekt frén de tta bruken uppgir till
cirka 90000 ton per &r. Detta motsvarar en kostnad pd cirka
7 miljoner kronor. Fiskeby bruk svarar f6r 45 000-50 000 ton av
dessa, vilket motsvarar cirka 4 miljoner kronor.

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

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

15.9.5 I°-\tervinningsindustri

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

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

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

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

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

15.9.6 Ovriga konsekvenser for foretag

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

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

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

15.9.8 Sma och medelstora foretag

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

15.10 Konsekvenser for hushall

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

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

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

15.11 Konsekvenser for energisystemet och
forsorjningstryggheten av el och viarme

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

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

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

15.13 Konsekvenser for kommuner och landsting

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

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

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

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

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

15.15 Konsekvenser for jamstalldhet mellan kvinnor
och man

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

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

15.16 Samhaéllsekonomiska konsekvenser
— En 6vergripande bedémning

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

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

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

15.17 Reflektioner kring framtida utvarderingar av en
skatt avfall som forbranns

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

16.1 Inledning

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

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

16.2 Den svenska kvaveoxidavgiften
16.2.1 Avgiftens bakgrund och utformning

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

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

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

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

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

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

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

16.2.2 Mojliga atgarder for att reducera och mata utsldppen av
kvaveoxider

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

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

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

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

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

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

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

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

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

16.3 Kvéaveoxidavgiftens effekter pa utslappen

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

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

18000 0,45
16000 - 0,4
14000 0,35

12000

10000

8000

6000 0,15

| J1 J
4000 0,1
T 1

40 kronor per kg 50 kronor per kg
2000 0,05

1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012
==p=Totala utsldpp (ton)  ==m=Specifika utslipp (kg/MWh)

Kélla: Naturvardsverket.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

16.4 Kvaveoxidavgiftens ekonomiska effekter
pa de berérda industrisektorerna

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

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

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

' Naturvirdsverket (2012, 2014).
" Malmstrém (2017).
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och virmesektorn begrinsas ocksi av att det inom massa- och
pappersindustrin inte gir att komplettera SNCR-teknik med rok-
gaskondensering (se ocks3 avsnitt 16.2.2)".

16.5 Sidoeffekter av kvaveoxidavgiften

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

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

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

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

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

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

' Naturvirdsverket (2003).

!4 Braathen (2012).
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Aven utan iterforing finns dirmed incitament till att investera i
rokgaskondensering. Detta har bekriftats 1 tidigare empirisk forsk-
ning, som visar att rokgaskondensering — 1 de verksamheter dir den
ir ullimplig — 1 forsta hand utgér ett komplement ull de for-
brinningstekniska och reningstekniska dtgirderna®.

16.6 Begransningsvarden fér kvaveoxidutslapp i
tillstandsprovningen

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

16.6.1 EU-lagstiftningens inverkan pa kvaveoxidutslappen

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

!5 Bonnilla m.fL. (2013).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

16.6.2 Interaktionen mellan kvaveoxidavgiften och
gransvirden pa utslapp

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

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

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

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

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

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

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

17.1 Inledning

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

17.2  Skatt eller avgift?

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

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

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

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

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

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

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

17.3  Kvaveoxidavgiften och EU:s statsstodsregler

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

“SOU 2007:96.
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Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt, forkortat
fordraget, innehiller bla. regler som ska sikerstilla en vil funge-
rande konkurrens pd den inre marknaden. Bland dessa regler finns
bestimmelser om statligt stdd. Enligt artikel 107.1 1 fordraget ir
statligt stdd som utgdngspunkt forbjudet. Ett stod kan emellertid
efter provning av Europeiska kommissionen bedémas vara férenligt
med den gemensamma marknaden. Statligt std ir en dtgird som:

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

17.4  Avgiftens samhadllsekonomiska effektivitet

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

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

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

17.4.1 Skadekostnadsansatsen

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

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

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

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

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

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

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

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

17.4.2 Skuggprisansatsen

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

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

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

17.4.3 Sammanfattande dvervaganden avseende avgiftens
samhallsekonomiska effektivitet

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

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

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

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

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

17.5 Kvaveoxidavgiftens verkningsfullhet
och kostnadseffektivitet

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Kélla: Egen bearbetning av data fran Naturvardsverket.

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

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

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

17.5.1 Marginalkostnadseffekten

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

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

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

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

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

17.5.2 Genomsnittskostnadseffekten

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

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

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

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

17.6  Kvaveoxidskatt (slopad aterforing)

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

17.6.1 Verkningsfullhet och kostnadseffektivitet

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

B Detta ska inte tolkas som att den svenska kviveoxidavgiften inte har bidragit till att
reducera de totala utslippen. Den viktiga slutsatsen ir i stillet att incitamenten for tillbaka-
hillen produktion varit fér svaga (alternativt att systemet i fér hég grad gynnat pro-
duktionsékningar).

311



Behovet av att reformera dagens kvaveoxidavgift SOU 2017:83

siffror bygger pa att skatten endast omfattar de pannor som 1 dag ir
avgiftspliktiga samt pd antagandet att utslippen ir oférindrade.

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

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

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

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

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

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

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

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

17.6.2 Administrativa kostnader

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

17.6.3 Fordelningspolitiska effekter

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

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

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

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

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

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

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

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

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

17.7.1 Hojd kvaveoxidavgift

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Varmningsugnar/varmebehandling X

Koksverk

Masugnar

Sodapannor

Lutpannor

Mesaugnar

Cementindustrin

Kalkindustrin

Glasindustrin

Isolermaterial, glas och stenull

Raffinaderier

Borealis kracker

Gruvindustri

Forddling av biobrénsle

Tillverkning av spanskivor

Avfallsforbrénning

Kraft- och vdrmeverk

Kemiindustri

Metall- och verkstadsindustri

Massa- och pappersindustri

Tréindustri

Livsmedelsindustri X X

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

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

> > > >x > >

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

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

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

Breddning till mindre produktionsenbeter

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

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

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

17.7.3 Delat avgiftskollektiv

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

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

I Naturvirdsverkets analyser frdn 2004 och 2005 framfordes
dven argumentet att en uppdelning av avgiftskollektivet skulle ge
starkare incitament fér att 1 de tillkommande produktionsenhet-
erna skyndsamt genomféra reningsdtgirder. I sammanhanget hin-
visas till att olika produktionsenheter konkurrerar om 3terbetal-

322



SOU 2017:83 Behovet av att reformera dagens kvaveoxidavgift

ningen och att detta skapar ett omstillningstryck. Det miste dock
hir pipekas att det ir marginalkostnaden for utslipp (dvs. avgiften)
som utgdr incitamentet for teknisk rening.

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

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

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

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

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

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

2 Malmstrém (2017).

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

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

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

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

*2 Naturvirdsverket (2014)

2. 56.

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

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

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

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

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

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

17.7.5 Andra kriterier for aterforingen

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

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

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

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

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

17.7.6 Handel med utslappsratter

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

17.8 Overviganden och bedémning

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

18.1 Inledning

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

e ir ett enklare och mer transparent styrmedel,

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

e ir mer verkningsfull,
e har en hogre kostnadseffektivitet,

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

e littare kan breddas till fler utslippskillor och dirmed omfatta

en storre andel av de totala kviveoxidutslippen.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

18.2 Inledande resonemang om skattens utformning

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

18.3.1 Berakningsunderlaget for aggregerad data

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

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

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

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

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

18.3.2 Berdkningar baserade pa aggregerade data

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

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

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

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

Skatt Skatt Skatt

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

Antal sysselsatta 2014 237 800 237 800 237 800

Utslapp 2014 (ton) 36 826 36 826 36 826

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

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

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

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

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

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

Skatt Skatt Skatt

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

Antal sysselsatta 2014 71752 1752 1752

Utslapp 2014 (ton) 11 648 11648 11648

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

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

Skatt Skatt Skatt

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

Antal sysselsatta 2014 41 400 41 400 41 400

Utslapp 2014 (ton) 14 493 14 493 14 493

Varav ej forbranning 10 524 10 524 10 524

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

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

Skatt Skatt Skatt

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

Antal sysselsatta 2014 31200 31200 31200

Utslapp 2014 (ton) 1340 1340 1340

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

Skatt Skatt Skatt

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

Antal sysselsatta 2014 33200 33200 33200

Utslapp 2014 (ton) 3201 3201 3201

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

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

baserat pa data for 2014

Skatt Skatt Skatt

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

Antal sysselsatta 2014 30 800 30800 30 800

Utslapp 2014 (ton) 2729 2729 2729

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

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

pa data for 2014

Skatt Skatt Skatt

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

Antal sysselsatta 2014 54 800 54800 54 800

Utslapp 2014 (ton) 498 498 498

Total skattekostnad (mnkr) 25 20 10
% av foradlingsvarde 0,06
% av ravarukostnad 0,03
% av lonekostnad 0,14
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Tabell 18.8 Skattekostnad m.m. for industri fér andra icke-metalliska
mineraliska produkter (SNI 23) baserat pa data for 2014

Skatt Skatt Skatt

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

Antal sysselsatta 2014 17 300 17 300 17 300

Utslapp 2014 (ton) 2917 2917 2917

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

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

18.3.3 Berakningsunderlag och berakningar baserade
pa mikrodata

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Stationdra  Process Totalt Buriga

bransle brénsle bransle

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

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

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

Ovriga 1762 86 1848

Totalt 25197 10 384,52 35582

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

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

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

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

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

18.4 Overviganden och bedémning

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

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

e ir ett enklare och mer transparent styrmedel,

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

e ir mer verkningsfull,
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o har en hogre kostnadseffektivitet,

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

19.1 Inledning

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

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

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

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

19.2.1 Skattens tillimpningsomrade

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

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

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

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

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

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

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

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

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

elektrisk kraft.

Med férbrinningsanliggning avses

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

2. gasturbinanliggning, eller

3. stationir férbrinningsmotor.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Lagforslag

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

19.2.3 Skattskyldig och skattskyldighetens intrade

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

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

Skattskyldighet intrider nir utslipp av kviveoxider sker fran
en férbrinningsanliggning.

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

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

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

Lagforslag

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

19.2.4 Skatteniva

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

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

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

Skilen for forslaget
Utgdngspunkten for forslaget och skattenivd

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

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

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

Schablonvairde

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

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

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

Lagforslag

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

19.2.5 Omrdkning av kvdveoxidskattesatsen
efter prisutveckling (indexering)

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

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

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

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

Lagforslag

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

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

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

Lagforslag

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

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

I bilagan ska ocksa framga att:

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

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

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

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

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

Utredningen bedomer dirfér att det finns klara férdelar med att
lita Naturvirdsverket ansvara f6r uppféljning och kontroll avse-
ende kraven i bilagan. Utredningen ligger dock inte fram nigot for-
slag avseende en sddan uppdelning av ansvaret mellan Skatteverket,
som foreslds vara beskattningsmyndighet, och Naturvirdsverket.

361



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

Enligt utredningens bedémning bor ett sddant stillningstagande
goras forst nir den nirmare utformningen av bilagan ir klar.

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

Lagforslag

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

19.2.8 EU-rattsliga aspekter

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

Skilen f6r beddmningen
Punktskattedirektivet

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

EU: s statsstodsregler

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

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

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

19.2.9 Forfarandet

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

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

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

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

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

19.2.10 Ikrafttradande

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

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

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

19.3.1 Skattens tillimpningsomrade

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

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

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

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

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

Lagforslag

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

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

elektrisk kraft.

Med férbrinningsanliggning avses

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

2. gasturbinanliggning, eller

3. stationir férbrinningsmotor.

Skilen till f6rslaget: Se avsnitt 19.2.2 Skattepliktiga utslipp.

Lagférslag

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

19.3.3 Skattskyldig och skattskyldighetens intrade

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

Skattskyldighet intrider nir utslipp av kviveoxider sker frin
en férbrinningsanliggning.

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

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

19.3.4 Krav pa matutrustning och mitmetod

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

I bilagan ska ocksd framg3 att:

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

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

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

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

Lagforslag

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

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

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

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

Skilen for forslaget
Utgdngspunkten for forslaget och skattenivd

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

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

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

Schablonvarde
Se avsnitt 19.2.4 Schablonvirde.

Lagférslag

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

19.3.6 Omrdkning av kvdveoxidskattesatsen
efter prisutveckling (indexering)

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

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

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

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

19.3.7 Avdragsratt for konkurrensutsatt industriverksamhet

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Avdragsritten foreslds dirmed upp g3 till 60 procent.

Lagfirslag

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

374



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

19.3.8 Ratt till grundavdrag

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

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

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

Skilen for forslaget: Se avsnitt 19.2.6 Ritt till grundavdrag.

Lagforslag

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

19.3.9 EU-rittsliga aspekter

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

Skilen for beddmningen
Punktskattedirektivet

Se avsnitt 19.2.8 EU-rittsliga aspekter
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EU: s statsstodsregler

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

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

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

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

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

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

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

19.3.10 Forfarandet

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

Skilen for forslaget: Se avsnitt 19.2.9 Forfarandet.

Lagférslag

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

verksamhetsomride pd Nace-gruppnivé, samt

AN

stodbeloppets storlek per stédmottagare, redovisat 1 belopps-
intervall.

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

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

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

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

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

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

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

Lagforslag

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

19.3.12 Ikrafttradande

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

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

20.1 Inledning
20.1.1 Beskrivning av utredningens skatteférslag

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

Skatteforslag 1: Enbetlig skatt

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

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

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

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

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

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

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

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

20.1.2 Beskrivning av underlagen for konsekvensanalysen

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

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

20.1.3 Konsekvensanalysens disposition

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

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

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

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

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

20.2.2 EU:s statsstodsregler

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

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

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

20.3 Offentligfinansiella effekter
20.3.1 Skattebaser

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

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

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

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

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

| avgifts- NOx  Omfattas av

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

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

20.3.2 Skatteintdkter och skatteutgifter

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

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

Skattefdrslag 1 Skatteforslag 2

Skattenivaer (kr)

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

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

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

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

20.4  Konsekvenser for miljon

20.4.1 Kuvalitativ analys av skatteférslagens effekter
pa utsldppen av kvaveoxider

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

* Naturvardsverket 2004, 2005.

389



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

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

Skatteforslag 1

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

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

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

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

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

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

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

20.4.2 Berakningar av skatteférslagens effekter pa utslappen
av kvaveoxider

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

20.4.3 Risk for kvaveoxidlackage

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

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

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

20.5 Konsekvenser for féretag och hushall

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

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

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

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

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

20.5.1 Konsekvenser fér sma och medelstora

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

396



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

bilaga 3 dir skattekostnaden ocks3 sitts 1 relation till personalkost-
nader.

20.5.2 Administrativa konsekvenser for foretagen

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

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

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

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

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

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

e Serviceavtal for instrument: 30 000 kronor per ir

e Reservdelar f6r instrument: 15 000 kronor per ar

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

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

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

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

20.6  Konsekvenser for energiforsorjning
samt systemeffekter i elnadtet

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

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

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

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

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

20.7 Konsekvenser for Skatteverket
och Naturvardsverket

20.7.1 Konsekvenser for Naturvardsverket

Naturvirdsverket administrerar den nuvarande kviveoxidavgiften.
Naturvirdsverket har dirmed resurser och kunskap om mitutrust-
ning och de krav pd mitning av kviveoxider frin férbrinnings-
anliggningar f6r energiproduktion som ligger till grund fér avgiften.

399



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

Dessa krav motsvarar de krav som bér stillas pd mitutrustning och
kvalitetssikring av mitdata som ska ligga till grund f6r en skatt pd
utslipp av kviveoxider frin forbrinningsanliggningar {ér energi-
produktion. Kraven bér liggas fast 1 en bilaga till lagen (2019:0000)
om skatt p utslipp av kviveoxider frin férbrinningsanliggningar
for energiproduktion.

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

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

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

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

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

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

20.8 Konsekvenser for kommuner och landsting

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

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

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

20.10 Konsekvenser for jamstalldhet mellan kvinnor
och man

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

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

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

20.11 Samhallsekonomiska konsekvenser —
En dvergripande bedémning

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Enhetlig skatteniva om 50 kronor per kilo kvéveoxid

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

nya utslapp omfattas.



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

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

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

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

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

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

Férdn. NOx, ton -41,40 -2,20 0,34 -34,84 -23,62 -429,50 -58,84 -101,81
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20.12 Reflektioner kring framtida utvardering
av en skatt pa utslapp av kvaveoxider fran
forbranningsanlaggningar foér energiproduktion

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

20.13 Behov av sammanlagd konsekvensanalys

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

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

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

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

1§

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

29

Av paragrafen framgdr vad som avses med energiproduktion.

3§

Av paragrafen framgir att begreppet forbrinningsanliggning avser
varje teknisk inrittning i vilken brinslen oxideras for att den fri-
gjorda virmen ska kunna utnyttjas. En {6rbrinningsanliggning kan
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ocksd vara en stationir motor eller en gasturbin for energipro-
duktion. Innebérden av begreppet energiproduktion framgir av 2 §.
Begreppen stationir motor och gasturbin har samma innebérd som
vid tillimpningen av lagen (1994:1776) om skatt pd energi.

49

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

5§

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

6§

I forsta stycket anges skattens storlek.

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

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

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

7§

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

89

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

99

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

10§

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

Ikrafitridande- och dvergangsbestimmelse

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

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

1§

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

29

Av paragrafen framgar vad som avses med energiproduktion.
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3§

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

45

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

5§

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

69

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

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

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

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

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

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

8§

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

9§

I forsta stycket anges skattens storlek.

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

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

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

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

10§

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

11§

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

12§

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

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

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

13§

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

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

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

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

Bestimmelsen behandlas dven 1 avsnitt 19.3.8.

14§

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

Ikrafttridande- och 6vergingsbestimmelse

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

21.3  Forslag till lag om skatt pa avfall som forbranns

1§

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

421



Forfattningskommentar SOU 2017:83

2§

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

39

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

45

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

5§

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

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

79

I paragrafen definieras samférbrinningsanliggning. Definitionen ir
1 enlighet med nuvarande lydelse i férordning (2013:253) om fér-
brinning av avfall. Tillimpningen av begreppet i den lydelsen kan
tjina som vigledning vid tillimpningen enligt denna lag. Eftersom
foreskrifter om skatt ska meddelas 1 lag ska dock inte senare
indringar i forordningen tillmitas nigon betydelse vid tillimp-
ningen av den hir paragrafen.

Vad som avses med en avfallsférbrinningsanliggning framgar
av 6 §.

8§

I paragrafen definieras begreppet avfallsférbrinning. Definitionen
ir 1 enlighet med nuvarande lydelse i foérordning (2013:253) om
foérbrinning av avfall. Tillimpningen av begreppet i den lydelsen kan
tjina som vigledning vid tillimpningen enligt denna lag. Eftersom
foreskrifter om skatt ska meddelas 1 lag ska dock inte senare
indringar i férordningen tillmitas ndgon betydelse vid tillimpningen
av den hir paragrafen.
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9§

Hir regleras vilka som ir skattskyldiga. Av paragrafen framgir att
skattskyldig dr den som bedriver verksamheten pd en avfallsfor-
brinningsanliggning eller pi en samférbrinningsanliggning. Vad
som avses med avfallsférbrinningsanliggning respektive samfér-
brinningsanliggning framgir av 6 och 7 §8§.

10§

I paragrafen anges skattens storlek. Skatt ska betalas med 100 kronor
per ton avfall.

11§

I paragrafen finns bestimmelser om att skatten drligen ska riknas
om med hinsyn till férindringar i det allminna prisliget (index-
omrikning). Regeringen ska varje ir fore november minads utging
faststilla det omriknade skattebelopp som ska betalas for pifol;j-
ande kalenderdr. Bestimmelsen har utformats med ledning av bl.a.
2 kap. 1 b § lagen (1994:1776) om skatt pd energi.

12§

I paragrafen regleras nir skyldighet att betala skatt intrider. Skyldig-
heten att betala skatt intrider nir avfall {6rs in till en avfallsférbrin-
ningsanliggning eller en samférbrinningsanliggning. Vad som avses
med avfallsférbrinningsanliggning respektive samférbrinnings-
anliggning framgir av 6 och 7 §§.

13§

Av paragrafen framgdr att den som ir skattskyldig fir gora avdrag
for skatt enligt denna lag f6r 1) avfall som beskattats enligt denna
lag och forts ut frin anliggningen 2) farligt avfall som forts in till
anliggningen, och f6r 3) biobrinsle som férts in till anliggningen.
Det foljer av allminna principer att avdrag endast fir goras for
skatt pd sddant avfall som beskattats. Det innebir att avdrag inte far
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goras for farligt avfall eller biobrinsle som {6s ut frin anliggningen
om avdrag gjorts enligt 13 § 2 eller 3. Brinsle som inte omfattas av
definitionen av avfall har inte beskattats nir det férdes in till an-
laggningen och ska alltsd inte omfattas av avdragsritten. Inte heller
lakvatten, reningsvatten eller vatten och andra stabiliserande imnen
som inom anliggningen tillsats aska har beskattats. Dessa imnen
omfattas alltsd inte av avdragsritten. Rester som uppstar efter for-
brinning omfattas av avdragsritten till den del de ir hinférliga till
avfall som har beskattats.

Vad som avses med farligt avfall framgdr av 4 §. Vad som avses
med biobrinsle framgdr av 5 §.

14§

Av paragrafen foljer att bestimmelserna 1 skatteférfarandelagen
(2011:1244) giller 1 friga om férfarandet vid beskattningen.

Ikrafttridande- och dvergingsbestimmelse

Lagen trider i kraft den 1 januari 2020 och tillimpas frin och med
detta datum. Bestimmelserna tillimpas p8 avfall som fors in till en
avfallsforbrinningsanliggning eller en samfoérbrinningsanliggning
efter lagens ikrafttridande. Det foljer av allminna principer att
avdrag endast fir goras for skatt pd sddant avfall som beskattats.
Detta innebir att avdrag inte for goras for avfall som férts in till
anlidggningen innan lagen tridde i kraft.

21.4  Forslag till lag om @ndring
i skatteforfarandelagen (2011:1244)

3 kap.
15§

Paragrafen innehdller en upprikning av de skattelagar som avser
punktskatt. Syftet med upprikningen ir att legaldefiniera vad som
avses med punktskatt nir begreppet anvinds i andra bestimmelser i
lagen.
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Paragrafen indras pa sd sitt att upprikningen kompletteras med
lagen (2019:000) om skatt pd utslipp av kviveoxider frdn forbrin-
ningsanliggningar for energiproduktion och lagen (2019:000) om
skatt pd avfall som férbrinns.

7 kap.
1§

Paragrafen reglerar vem som ska registreras hos Skatteverket. I
forsta stycket punkten 10 regleras vilka skattskyldiga enligt olika
uppriknade punktskattelagar som ska registreras. Paragrafen dndras
pd s4 sitt att upprikningen kompletteras med tvd nya punkter, 10 I,
om lagen (2019:000) om skatt pd utslipp av kviveoxider frin for-
brinningsanliggningar for energiproduktion och 10 m, om lagen
(2019:000) om skatt p4 avfall som férbrinns.
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Sarskilt yttrande
av Linda Flink, Svenskt Naringsliv

Skatt pa avfall som férbranns

Jag delar utredningens slutsats att en skatt pd avfall som férbrinns
inte bér inféras. Att utredningen trots sin slutsats 1 ett mycket sent
skede fick ett tilliggsdirektiv att presentera ett forslag till utform-
ning av en avfallsférbrinningsskatt ir hogst anmirkningsvirt. Inte
minst di den tid som gavs inte var ullricklig for att utreda
konsekvenserna pi ett tillfredsstillande sitt.

Okad materialdtervinning ir avgérande fér utvecklingen mot en
mer cirkulir ekonomi, och Svenskt Niringsliv stddjer denna
ambition. Vilka styrmedel som krivs for att 8stadkomma detta
behdver dock analyseras mer férutsittningsldst in vad som tilldtits av
utredningsdirektivet, dir fokus uteslutande legat pd avfallsforbrin-
ningsskatt. For att stimulera 6kad utsortering och materialdter-
vinning behéver troligtvis styrmedel triffa hogre upp 1 avfalls-
hierarkin.

En skatt pd samforbrinningsanliggningar triffar snett

I utredningsdirektivet framgdr att syftet med en skatt pd avfall som
forbrinns dr att uppnd en mer resurseffektiv och giftfri
avfallshantering samt att bidra till regeringens ambition att Sverige
ska bli ett av virldens forsta fossilfria vilfirdslinder.

De anliggningar inom industrin som férbrinner avfall ir 1 huvud-
sak samférbrinningsanliggningar. Skilen till att avfall férbrinns
inom industrin varierar. Tre vanliga anledningar ir att forbrinningen
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ir en del av en materialdtervinningsprocess, att det ir ett sitt att
reducera anvindningen av jungfruliga fossila brinslen, eller att
syftet dr att omhinderta interna avfall och biprodukter. Dessa tre
skil verkar tydligt 1 samma riktning som skattens politiska syfte,
varfér en skatt som triffar samfoérbrinningsanliggningar i stor
utstrickning blir kontraproduktiv. Nedan féljer exempel pd detta.

Vid cementproduktion krivs brinslen med hégt energiinnehill,
vilket gor att brinslealternativen ir fi. Traditionellt anvinds jung-
fruligt kol. Cementindustrin i Sverige har, 1 klimatsyfte, ersatt en
del av de jungfruliga fossila brinslena med avfallsbrinsle. Detta har
medfért en minskad anvindning av jungfruligt kol motsvarande
4000 TJ 4&rligen. Genom brinslebytet har koldioxidutslippen
minskat med 450 000 ton CO2 per ir. En skatt pd avfall som
forbrinns blir dirfor 1 detta fall kontraproduktivt sett till mélet att
Sverige ska bli ett fossilfritt land.

Forbrinning av vissa avfall ir ibland en f6rutsittning f6r material-
tervinning. Ett tydligt exempel ir dtervinning av metall 1 elektronik-
skrot dir metallen ir sammangjuten med plast, till exempel krets-
kort. For att kunna 4tervinna metallen miste plasten avligsnas,
vilket sker genom att den forbrinns. En skatt pd forbrinningen av
dessa bifraktioner leder till en férdyrning av dtervinningsprocessen,
vilket minskar lonsamheten 1 att bedriva materialdtervinning av
denna typ 1 Sverige. I detta fall blir en skatt pd avfall som férbrinns
kontraproduktiv ur materialdtervinnings- och resurseffektivitets-
synpunkt.

Min slutsats av ovan ir att om en skatt pd avfall som férbrinns,
trots utredningens avrddan, ska inféras, si bor denna inte omfatta
samfoérbrinningsanliggningar.

Allt avfall kan inte materialitervinnas

Allt avfall gdr inte att materialdtervinna, och en viktig aspekt i sam-
manhanget ir hur dessa fraktioner ska hanteras. Mycket av det
avfall som foérbrinns i industrins samférbrinningsanliggningar ir
sddant material som av olika skil inte limpar sig for material-
dtervinning. Antingen fér att det dr en utsorterad fraktion som det
idag inte finns materialitervinningsprocesser for, eller for att
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avfallet dr av dalig kvalitet. T dessa fall ir energidtervinning ett
fullgott, resurseffektivt behandlingsalternativ.

Anliggningar som forbrinner avfall ingdr 1 en avfallsvirdekedja.
En skatt pd avfall som forbrinns kommer ocksi att paverka de
anliggningar som samlar in och sorterar avfall, tervinningscentraler.
Dessa anliggningar har ménga ginger avfalls- och samférbrinnings-
anliggningar som kunder, som koper fraktioner som inte kan
materialdtervinnas. Hur 4tervinningscentralerna skulle piverkas
direkt och indirekt av en skatt pd avfallsforbrinning ir en viktig
aspekt som behdver analyseras vidare.

Konsekvensanalysen ar bristfillig

Eftersom tiden som utredningen haft pd sig att utarbeta ett
skatteforslag har varit mycket begrinsad, har ingen heltickande
konsekvensanalys hunnit utarbetas. Konsekvenserna for industrin
ir sirskilt otillrickligt utredda. Givet den begrinsade miljonyttan
som pévisas och den potentiellt stora pdverkan skatten skulle ha for
industrin ir en fullddig konsekvensanalys ett absolut miste innan
ett eventuellt beslut om att g vidare med utredningens forslag.

Tyngdpunkten 1 utredningens betinkande ligger pd avfallsfor-
brinningsanliggningar, och inte lika mycket pd samfoérbrinnings-
anliggningar. Samforbrinningsanliggningar dr en heterogen grupp
anliggningar, dir omstindigheterna skiljer sig it mellan anligg-
ningar. Till exempel skiljer sig mojligheterna att viga avfallet som
forbrinns 4t, liksom vilka eventuella restprodukter frin forbrin-
ningen som uppstdr och som skulle kunna ge avdragsritt. Dirtill har
utredningen inte kunnat faststilla hur minga samférbrinnings-
anliggningar som skulle triffas av skatten. Utan att veta det ir det
omdjligt att utreda konsekvenserna f6r industrin fullt ut.

Bor kvaveoxidavgiften goras om till en skatt?

Utredningens uppdrag bestod i att analysera om dagens avgifts-
system skulle kunna géras mer verkningsfull och samhillsekonomiskt
effektiv, 1 forsta hand genom att den gérs om till en skatt.
Utredningen anser att de visat att en skatt teoretiskt skulle uppfylla
dessa kriterier. Jag menar dock att utredningens analyser ir alltfor
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teoretiska och 1 stor utstrickning baseras pd antaganden. Dirfor
anser jag att utredningen inte kunnat visa att en skatt 1 verkligheten
skulle bli mer verkningsfull och samhillsekonomiskt effektiv.

En stor brist 1 utredningens arbete ir att de helt bortsett ifrin
vilka reduktionspotentialer som finns 1 de aktuella verksamheterna.
Utan att ha analyserat vilken utslippsreduktion som skulle kunna
nds med idag befintlig teknik gir det inte att fastsld skattens
styrande effekt.

Utredningen konstaterar att utformningen av en kviveoxidskatt
innebir avvigningar mellan styreffekt och férdelningspolitiska
konsekvenser som ir s& svira att de bér goras politiskt, och inte
inom ramen for utredningen. Dirfor tar inte utredningen stillning
for huruvida en skatt ska inféras. Trots detta viljer utredningen att
ligga fram tvd olika alternativ pd hur en skatt skulle kunna utformas.
Jag anser dock att konsekvenserna av en skatt pd kviveoxider skulle
bli si stora for industrins konkurrenskraft, oavsett pd vilken nivd
skatten liggs, att utredningen borde kommit till slutsatsen att en
skatt inte bor inféras 6verhuvudtaget.

Minskad produktion kan aldrig vara syftet
med ett miljostyrmedel

Utredningen pekar pd att en fordel med en skatt jimfért med
dagens avgift dr att den skulle styra mot &terhdllen eller minskad
produktion. Jag tycker det ir mycket allvarligt att en statlig
utredning anser att ett limpligt ekonomiskt styrmedel syftar till att
minska produktionen i Sverige. Utgdngspunkten fér en miljoskatt
bor alltid vara att det finns mojligheter att minska utslippen genom
tekniska dtgirder och investeringar, inte genom att minska
produktionen.

I en internationell jimforelse har svenska anliggningar minga
ginger relativt 13ga utslipp av kviveoxider, mycket en f6ljd av miljs-
balkens tillstdndsprocesser som stillt tuffa krav. De industrianligg-
ningar som skulle omfattas av skatten ir 1 hog grad internationellt
konkurrensutsatta och produkterna siljs pd virldsmarknaden. Om
produktionen i Sverige minskar kommer detta att leda till att pro-
duktionen istillet 6kar nigon annanstans i virlden. I sidana fall
exporterar Sverige snarast sina utslipp, dn faktiskt minskar dem,
vilket inte dr en ansvarsfull miljépolitik enligt min mening.
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Ett av de kriterier som en kviveoxidskatt enligt utrednings-
direktivet ska utvirderas mot ir samhillsekonomisk effektivitet. En
skatt som skapar negativa effekter pd tillvixt och arbetstillfillen
kan knappast anses bidra till samhillsekonomisk effektivitet.

Miljétillstindens och BAT-slutsatsers roll underskattas

Utredningen ger uttryck fér att den svenska miljotillstinds-
processen brister 1 sin incitamentsstruktur, och dirfor behover
kompletteras med ekonomiska styrmedel. Jag delar inte utred-
ningens bild, utan min uppfattning ir tvirtom att tillstdndsprov-
ningar enligt miljébalken 1 allra hégsta grad varit styrande for
anliggningar 1 Sverige, och att dessa stiller ldngtgdende krav som
lett till minskade utslipp. Ofta stills krav pd att anvinda bista
mdjliga teknik, eller bista tillgingliga teknik, utifrin anliggningens
specifika férutsittningar.

Ett bevis fér miljstillstdndens styrande effekt torde vara att
ménga anliggningar som inte ingdtt 1 avgiftssystemet genomfort
tgirder och investeringar f6r att minska utslippen. Manga av dessa
ligger redan idag pd vad som anses vara bista méjliga- eller till-
gingliga teknik. De har med andra ord minskat sina utslipp utan
ekonomiska styrmedel.

Ett ekonomiskt styrmedel, oavsett om det dr en skatt eller en
avgift, medfor en dubbelreglering med tillstdndsprévningen och ir
dirfor olimplig.

Dirtill anser jag att utredningen undervirderar de EU-gemen-
samma BAT-slutsatsernas styrande struktur.

Min bedémning ir att om utredningen hade utfért en mer djup-
lodande analys av vilka dtgirder som redan ir genomférda, bide i
de verksamheter som idag ingdr i avgiftskollektivet och de som
hittills endast omfattats av miljobalkens tillstdndsprévning, si hade
sttt att finna att mdnga mojliga investeringar redan ir genomforda.
En sidan analys hade troligen pekat mot att varken en skatt eller
dagens avgift skulle styra mot minskade utslipp 1 industrin i ndgon
storre utstrickning.
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Definitionen av konkurrensutsatt industri ir olimplig

I utredningens differentierade skattealternativ féreslds att kon-
kurrensutsatt industri ska fi en ligre skattenivd. Utredningen har
valt att definiera dessa genom att anvinda den lista 6ver konkurrens-
utsatta industrier som anvinds 1 EUs handel med utslippsritter,
EU ETS. Jag anser att det ir en olimplig definitionsgrund 1
sammanhanget, av flera skil:

1. Listan utgdr ifrdn utslipp av koldioxid, inte kviveoxider.

2. Listan utgdr ifrdn ett europeiskt branschgenomsnitt, inte ett
svenskt genomsnitt.

3. Sverige har inte ridighet 6ver listans utformning, eftersom det
ir europeisk lagstiftning.

4. Listan forindras 6ver tid, vilket skapar osikerheter kring listans
sammansittning.

De faktiska konsekvenserna ir outredda

Utredningen presenterar ett antal berikningar av de ekonomiska
konsekvenserna av en skatt pd kviveoxider pd branschnivd. Men jag
saknar en samlad konsekvensbedémning som visar pd helhets-
effekterna av en skatt.

For det forsta saknas en bedémning av reduktionspotentialen
for de verksamheter som skulle omfattas. Utan en sidan analys
anser jag att det inte gir att fastsld skattens styreffekt. Eftersom en
viss mingd av kviveoxider ir oundvikligt vid férbrinning, s
kommer dven anliggningar som har vidtagit alla tillgingliga tekniska
dtgirder att fortsatt ha utslipp och dirmed behova betala skatt.
Skatten blir d4 snarare fiskal, in styrande.

For det andra ir de berikningar av utslippsminskningarna som
skatten skulle bidra till mycket férenklade och pekar enbart pd
effekten av minskad produktion genom minskad brinsleanvindning
1 branscher. Uppkomsten av kviveoxider vid energiproduktion ir
komplex och beror pd ett flertal faktorer. Utredningen borde
dirfor istillet ha forsokt bedéma vilken reduktionspotential som
finns utifrin dessa tekniska aspekter, istillet f6r ensidigt fokusera
pd produktionsminskningar.
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Utredningen anser att det faktum att skatten medfér en
breddning av de skattepliktiga verksamheterna i sig medfér en dkad
styreffekt. Inte heller detta anser jag har visats mer in i teoretiska
antaganden. For att kunna dra den slutsatsen menar jag att utred-
ningen hade behovt analysera situationen hos de anliggningar som
idag inte omfattas av avgiften, men som skulle triffas av en breddad
skatt.

Utredningen drar inte heller de uppenbara slutsatser kring
utslippsreduktion till f6ljd av produktionsminskningar i Sverige
som jag anser att berikningarna som presenteras i tabell 21.3 visar
pa, nimligen:

1. Foér en majoritet av branscherna uppvisas inte den starkt styrande
effekt som utredningen utifrdin de teoretiska analyserna
argumenterat for, utan effekterna pid utslippen ir i tabellen
relativt modesta. Diremot blir skattekostnaden hég 1 samtliga
branscher, vilket gér att kostnaden per minskat kg kviveoxider
blir hég. Detta bor tolkas som bristande kostnadseffektivitet.

2. SNI-grupp 23, som utgérs av kalk- och cementframstillning,
utmirker sig 1 tabellen. Hir férvintas skatten leda till en minsk-
ning av utslippen — och produktionen — med 37 procent. Detta ir
orimligt och bér ses som en tydlig signal pd att en skatt med
sidana konsekvenser for enskilda branscher inte kan inféras. Inte
minst eftersom svensk kalk- och cementframstillning redan idag
har strikta miljotillstdind och féljer BAT och sdledes hiller
betydligt hogre nivd in EU-snittet

Sammantaget blir effekten av utredningens berikningar att en skatt
for vissa branscher inte skulle i nigon egentlig styrande effekt
trots hoga skattekostnader, samtidigt som den fér andra fir
orimligt stora konsekvenser fér produktionen och [6nsamheten.

Inte heller den internationella aspekten har tagits hinsyn till i
konsekvensanalysen. Som utredningen visar i sin internationella
utblick finns inget annat land inom EU dir en renodlad skatt pd
kviveoxider ligger i samma hirad som de nivder som diskuteras i
utredningens forslag. En svensk skatt pd kviveoxider skulle dirfor
medféra en konkurrenssnedvridning gentemot konkurrenter i
andra EU-linder, vilket utredningen inte belyser.
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Bor EU ETS kompletteras med nationellt styrmedel?

Jag delar utredningens slutsats om att ett nationellt kompletterande
styrmedel tll EU ETS inte bor inféras, eftersom ett sddant
uppenbart skulle innebira dubbla styrmedel utan klimatnytta. EU
ETS bér vara det enda ekonomiska klimatstyrmedlet f6r de ingiende
sektorerna, och bor inte undermineras genom ett nationellt
komplement. Dirmed anser jag att frigan inte heller bor
aktualiseras efter att de pdgiende férhandlingarna om EU ETS pa
EU-nivd avslutats, vilket utredningen antyder att det kan finnas

skil for.
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Sarskilt yttrande
av Viveke lhd

Jag vill inleda med att jag till fullo stédjer utredningens ambition
att uppnd en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering 1
enlighet med avfallshierarkin och att Sverige ska bli ett av virldens
forsta fossilfria linder.

For att 6ka materialitervinningen krivs att ett flertal olika
styrmedel etableras som tillsammans kompletterar varandra. En
forbrinningsskatt pd avfall, ritt utformad, ir ett sddant styrmedel.

For att 6ka materialdtervinningen krivs bl a dessa ytterligare

styrmedel:

o Inféra krav pd utsortering av avfall som kan materialdtervinnas.

e Inféra médl och styrmedel som bide 6kar efterfrigan och kon-
kurrenskraften for &tervunna rdvaror 1 férhéllande till det
jungfruliga, dvs. efterfrdgan pd dtervunnet material stimuleras.

o Verka for att krav stills pd producenterna, enligt PPP, vid
design av nya produkter som underlittar materialitervinning nir
produkten ir uttjint och ska kasseras. Ecodesigndirektivet har
en mycket viktig roll 1 detta arbete. Producentansvarssystemet
mdste premiera produkter som bdde ir &tervinningsbara och
innehiller dtervunna rdvaror.

e Verka for att tydliga krav stills vid offentlig upphandling som
stimulerar resurshushillning.

o Effektiv tillsyn krivs for att sikerstilla kvaliteten bide pd
avfallet som férbrinns och materialdtervinns.

o Det ir viktigt att notera att en forutsittning for att dtervinnings-
foretagen ska viga investera i nya logistik- och tekniklésningar ir
att det finns tydliga politiska [dngsiktiga mal som dirmed gynnar
de ambitidsa innovativa dtervinningsforetagen.

Den foreslagna skatten ir en viktig signal for ambitionen att

minska avfallsférbrinningen till gagn fér 6kad materialitervinning.
Jag har dock svirt att ta stillning till pd vilken nivd pd skatten ska
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vara, frimst beroende pd att konsekvenserna inte analyserats
tillrickligt djupt utifrin vad skatten ska omfatta resp. undanta.

Presentation av den privata dtervinningsbranschen

Atervinningsindustrierna ir en av Sveriges viktigaste moderna
basindustrier och ir 2014 hanterade dess medlemmar tillsammans
6ver 10 miljoner ton avfall, varav ca 1/3 gick till energiitervinning
och 6vrigt till storsta delen till materialdtervinning samt en liten del
till deponi. Férbrinning av avfall ir en viktig behandlingsmetod for
att sikerstilla att vissa icke 6nskvirda dmnen i avfallet destrueras
for att avgifta samhillet. Samtidigt dr det viktigt att poingtera att
stora fléden av material som skulle kunna materialdtervinnas fort-
farande finns 1 det avfall som férbrinns. Allt avfall kan inte material-
tervinnas, t.ex. pi grund av brister i design for dtervinning.

Atervinningsindustriernas vision ir att dka materialitervinningen
och leverera dtervunna rdvaror tll tillverkningsindustrin och dirmed
skapa hillbara férutsittningar for niringslivet och samhillet.

Samférbrinningsanliggningar

I utredningen foreslds att sdvil avfallstorbrinningsanliggningar som
samférbrinningsanliggningar skall omfattas av skattskyldighet.

Jag anser att samforbrinningsanliggningar ska undantas fran skatten.

Mitt motiv ir féljande;

Syftet med &tervinningsféretagens avfallssortering ir att tillvarata
de material som ir dtervinningsbara. Vid all sorteringsverksamhet
uppkommer dock avfall som inte kan materialdtervinnas. Detta
restavfall har som regel hogt energiinnehll och anvinds som brinsle
1 samfoérbrinningsanliggningar, exempelvis pappersindustrin och
cementindustrin. Syftet med detta ir att minska beroendet av fossila
brinslen.

Aven en relativt lig skatt riskerar att gora det ekonomiskt olén-
samt f6r samférbrinnarna att anvinda avfall av ovan nimnt slag
som brinsle. De arbetar pd en starkt konkurrensutsatt internationell
marknad och kommer vid en skatt med stor sannolikhet att vilja
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andra — och billigare - fossila brinslen - helt 1 motsatt riktning mot
ambitionen om ett fossilfritt Sverige. Utredningens argument 1
detta sammanhang om problem med statsstodsreglerna méste
analyseras djupare. I exempelvis Vallonien undantas samforbrin-
ningsanliggningar frin skatt.

Samférbrinningsanliggningar inom industrin arbetar pd andra
marknader dn avfallsférbrinningsanliggningarna. Det finns dirfér
all anledning att undanta samférbrinningsanliggningarna fran skatt-
skyldigheten. Risken ir annars uppenbar att skatten okar klimat-
paverkan istillet f6r att minska den genom att dessa samforbrin-
ningsanliggningar dtergdr till fossila brinslen.

Pyrolys ir frimst materialitervinning, inte avfallsférbrinning

I forslagets 8 § anges att 1 begreppet avfallsférbrinning ingdr bl a
pyrolys.

Jag anser att pyrolys ska undantas frin skattskyldighet.

Mitt motiv ir foljande;

Pyrolys ir ett exempel pé en teknikutveckling med syfte att material-
dtervinna kolviterika material som kommer frin plast och dick.
Genom pyrolys férbrinns inte materialen utan virmebehandlingen
ger upphov till nya rivaror som ersitter jungfruliga produkter; olja,
kolpulver och gas. Dessa rivaror &terfors i nya produktcykler och
kommer till nytta, t ex till ny plast, nya dick mm.

En styrka med processen ir att avfallet inte behéver utgoras av
enskilda fraktioner av plaster utan blandade plastfraktioner, som
inte heller behéver tvittas, kan behandlas. Féroreningar i form av
sand, jord, mindre metallféremil, papper, etiketter eller annat
paverkar inte processen pd annat sitt in att sinka verkningsgraden
nigot. (De plaster som dock helst bor undvikas ir plaster som har
hoga klor- och syreinnehill, dvs. PVC och PET; dessa plaster har
andra 3tervinningsvigar.)

Pyrolys ir idag en konkurrenskraftig teknik som férvintas ha en
stor potential 1 framtiden om tekniken fir ekonomiska méjligheter
att utvecklas. Att klassa pyrolys, som ir materialdtervinning, som
avfallsforbrinning dr enligt min mening inte korrekt. Om denna
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behandlingsteknik skattebeliggs, dr det tveklost sd att skatten
kommer att pdverka utvecklingen av ny teknik negativt.

Farligt avfall

Jag anser att endast farligt avfall innehdllande dmnen som ska fasas ut
fran kretsloppet ska undantas skatt.

Mitt motiv ir féljande;

Utredningen féreslar generellt att f6rbrinning av farligt avfall skall
undantas frin skattskyldighet. Skilet till undantaget ir att farliga
imnen 1 avfall inte bor materialdtervinnas eftersom detta avfall ska
fasas ut frdn kretsloppet. Principen ir ett rimligt argument men det
tar inte 1 beaktande att det dven finns farligt avfall som kan och bor
materialitervinnas. Exempel pd det ir spillolja och glykol.

Ett foretag 1 sodra Sverige dtervinner t.ex. &rligen 600 ton glykol
genom en virldsunik metod. Glykolen kommer frin ett antal
industriers virme och kylsystem, fordonsglykol frin verkstider samt
avisningsvitska frin flygplatser. Samarbete sker med ett antal dter-
vinningsféretag som transporterar anvind glykol till anliggningen.
Istillet for forbrinning/destruktion renas den omhindertagna
glykolen och 4terfors till marknaden som en ny glykol.

Om det farliga avfall som idag materialitervinns kommer att
omfattas av undantaget finns det diremot en 6verhingande risk att
exempelvis glykolen, som nimns ovan, inte kommer att materialter-
vinnas utan gi direkt till férbrinning eftersom materialtervinning av
farligt avfall kriver omfattande investeringar jimfort med en
anliggning som enbart ska férbrinna avfallet. Ett undantag skatte-
missigt riskerar dirmed att det kommer att bli mer ekonomiskt
fordelaktigt for olika verksamhetsutévare som idag har material-
dtervinningsbart farliga avfall, att styra detta avfall direke till avfalls-
forbrinningsanliggningar som av ekonomiska skil vixlat ¢ver frin
icke farligt avfall som blivit belastat med skatt.

Om ett undantag skall inféras f6r farligt avfall bor detta sdledes
inriktas pd det farliga avfall som inneh8ller imnen som skall fasas ut
for att avgifta samhillet, men inte vara generellt som nu féreslis.
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Sekundirt avfall - "avdrag bor inte medges for sekundirt avfall”

Jag anser att detta avsnitt ska utgd i utredningens bedomning och skil.

Mitt motiv ir foljande:

Detta avsnitt kom in vildigt sent i processen. Min uppfattning ir
att man forst miste definiera begreppet 1 avfallslagstiftningen innan
utredningen kan utveckla sitt stillningstagande.
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Sarskilt yttrande

av Eva Jernbédcker, Utredningen om ekonomiska
styrmedel f6r el-och varmeproduktion inom EUETS och
ekonomiska styrmedel for avfallsférbranning

Den fortsatta analysen av styrmedelsforindringar som kan bidra
till att sinka utslippen av kviveoxider behéver bide breddas

och fordjupas

Jag bedémer att de férdelar som finns 1 teorin med att inféra en
skatt pd kviveoxidutslipp istillet fé6r nuvarande kviveoxidavgift
kan vara svéra att uppnd i verkligheten.

I praktiken handlar det om att en kviveoxidskatt, for att den ska
kunna genomféras, riskerar att behdva utformas pd ett sitt som
innebir att styreffekten inte dkar jimfort med dagens avgiftssystem,
samtidigt som de administrativa kostnaderna fér den nya styr-
medelslésningen blir hogre.

Utredningens analys illustrerar dessa svarigheter vil och landar i
bedémningen att det behover goras politiska avvigningar mellan
styreffekter och fordelningspolitiska effekter om en kviveoxidskatt
ska ersitta dagens kviveoxidavgift eller inte.

Jag bedémer det dock som svirt att nu gora avvigningen mellan
styreffekter och férdelningspolitiska effekter av att inféra en skatt
for delar av kviveoxidutslippen 1 Sverige, eftersom det saknas
samlade underlag och férslag for hela ekonomin som visar hur
Sverige ska kunna klara av att inte 6verskrida det tak for utslippen av
kviveoxider som giller till 2030 enligt EU:s takdirektiv.

Som komplement till utredningen, som inte hade 1 uppdrag att
ta fram ett sidant underlag, behéver det nu genomféras en bide
bredare och mer férdjupad analys av vilka styrmedelférindringar
som kan krivas f6r méluppfyllelse. I analysen behéver dven synergier
sokas och konflikter undvikas med den nationella klimatstrategi
som samtidigt behover vidareutvecklas bdde mot etappmaélen 2030,
2040 och det l3ngsiktiga klimatmadlet till 2045.
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Forutom de nu studerade skatteforslagen for kviveoxider
behover en kommande analys dven omfatta andra tinkbara styr-
medelsférindringar, inklusive mojliga skirpningar av det nuvarande
kviveoxidavgiftssystemet.

Analysen behover ocksi inkludera en kartliggning av vilka
tekniska dtgirder som redan ir genomforda i berérda branscher och
sektorer i samhillet samt, bedémningar om var, och till vilka kost-
nader, det kan finnas potential till ytterligare utslippsminsknings-
tgirder.

Den hir typen av kunskapsunderlag, som saknas i den nu genom-
forda utredningen, ir viktig att ha med i en styrmedelsanalys, d&
tgirdsalternativet; sinkta utslipp till f6ljd av minskad produktion i
landet och risk fér att utslipp enbart flyttar utanfér Sveriges
grinser, inte ir det primirt 6nskvirda.

En skatt pa forbrinning av avfall skulle kunna forbittra
forutsittningarna for 6kad materialdtervinning, forutsatt
att kompletterande styrmedel for dkad dteranvindning
och dtervinning av material ocksa infors

Aven inom avfallsomridet behovs det ytterligare styrmedel for att
nd existerande och foreslagna méal' och fér att dvergripande bidra
till utvecklingen mot en cirkulir ekonomi. Bdde ur miljé- och resurs-
hinseende ir ckad teranvindning och materialdtervinning 1 ménga
fall att foredra framfor avfallsforbrinning. P§ sikt kan forbrinningen
av avfall av fossilt ursprung 1 princip behéva upphéra utifrin mailen
att Sverige ir 2040 ska ha 100 procent férnybar elproduktion och
att Sverige ska ha nettonollutslipp av vixthusgaser dr 2045.

Jag menar att en skatt pd forbrinning av avfall skulle kunna
forbittra forutsittningarna f6r 6kad materialitervinning, férutsatt
att kompletterande styrmedel ocksd inférs for att dteranvindning
och 3tervinning av material (t.ex. plast- och byggavfall) ska 6ka och
pdverkan pd miljon minimeras.

! Det finns ett (av regering och riksdag) antaget etappmal om att minst 50 procent av mat-
avfallet ska dtervinnas biologiskt till 2018 och ett etappmél om att minst 70 procent av bygg-
och rivningsavfallet ska materialdtervinnas till 2020. Naturvirdsverket foreslog &r 2013 dess-
utom ett mer generellt etappmil f6r 6kad materialtervinning med innebérden att minst
60 procent av avfallet frin hushill och motsvarande avfall frin verksamheter ska vara for-
berett for dteranvindning eller materialitervinnas ar 2020.
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Skattens syfte skulle vara att skapa incitament som styr bort
frén forbrinning genom att férindra relativpriserna och dirmed
gora det forhdllandevis billigare att dtervinna. Med dagens over-
kapacitet 1 avfallsférbrinning kanske inte denna effekt sldr igenom
direkt men situationen kan férindras efterhand. En avfallsforbrin-
ningsskatt skulle diremot redan frin start kunna ge en forstirke
styrsignal som visar att utvecklingen 1 6kad utstrickning behéver gd
frin energidtervinning till materialdtervinning och dteranvindning.

De kompletterande styrmedlen syfte skulle vara att styra mot
den hantering av material som ir bist fér miljéon och fér att bidra
till en okad resurseffektivitet. Hur de styrmedel som behovs for
dessa uppgifter bor utvecklas behdver nu analyseras mer i detalj, d&
utredningen inte hade denna uppgift.

Styrningen kan ocksd komma att behova skilja sig at for olika
typer av avfallsstrémmar, bland annat fér att avfall som inte ir
limpligt att materialdtervinna behdver behandlas pd annat sitt’.

Mot denna bakgrund finner jag anledning att, 1 motsats till utred-
ningen, 1 princip férorda inférandet av en skatt pd férbrinning av
avfall. Det forslag som utredningen ligger fram om en generell skatt
pa allt avfall som férbrinns, férutom farligt avfall och biobrinsle,
kan sannolikt vara en limplig utformning av en sidan skatt 1 ett
forsta steg.

Dock saknas en genomarbetad konsekvensanalys av forslaget,
bland annat av olika nivier pd den tinkta skatten. Konsekvens-
analysen baseras dessutom pd det forenklade antagandet att forbrin-
ningen av avfall d4ger rum och kommer fortsitta iga rum pd en en-
hetlig marknad dir ingen skillnad finns mellan avfallsférbrinnings-
anliggningar och samférbrinningsanliggningar, férbrinning av
hush&llsavfall respektive olika typer av verksamhetsavfall.

Forbrinningen av avfall antas dessutom komma fortsitta 6ka
genom att 6kade mingder importerat avfall fyller den &verkapacitet
for avfallsforbrinning som finns i Sverige. En utveckling som
dessutom foérutsitter att kommuner och foretag 1 praktiken inte
menar allvar med de mal man satt upp att man ska vara fossilfria

? Det finns vissa typer av avfall som inte klassas som farligt avfall, men dir energidtervinning
inda kan vara det limpligare behandlingsalternativet. Ett sidant exempel kan vara plastavfall
fran hushill som inneh3ller sirskilt farliga 4mnen. Naturvirdsverket har i samverkan med
Kemikalieinspektionen nyligen gett ut en vigledning om 6kad och siker material3tervinning
som har till syfte att beskriva nir materialitervinning ir limpligt respektive inte limpligt.
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inom en relativt snar framtid och dven nd ambitiésa mil om okad
materialdtervinning.

Med andra mindre forenklade antaganden om hur de olika
avfallsmarknaderna ser ut skulle en analys av potentiella effekter av
en avfallsforbrinningsskatt kunna hamna i andra slutsatser in
utredningen gor nu.
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Sarskilt yttrande
av experten Erik Thornstrom, Energiféretagen Sverige

Inledning

Jag har sammanfattningsvis f6ljande synpunkter pd utredningens
overgripande slutsatser:

jag delar utredningens slutsats att en skatt p avfallsférbrinning
inte bor inféras d& det inte ir ett indamadlsenligt styrmedel for
att bidra till uppfyllandet av de klimat-, energi- och avfalls-
politiska mélen,

jag delar utredningens slutsats att inget nationellt kompletterande
styrmedel som stirker prissignalen fér fossila koldioxidutslipp
frn svensk el- och virmeproduktion behévs di befintliga styr-
medel ger tillrickliga incitament for att fasa ut kvarvarande smé
andelar fossila brinslen i1 den svenska el- och virmeforsorj-
ningen,

jag anser inte att utredaren har visat att en kviveoxidskatt sam-
mantaget ir vare sig verkningsfullare eller samhillsekonomiskt
effektivare in dagens kviveoxidavgift,

jag anser att de framlagda skatteférslagen inte stdr i Gverens-
stimmelse med den blockéverskridande energipolitiska dverens-
kommelsens skrivningar om att “en konkurrenskraftig fiarrvirme-
sektor och minskad elanvindning i uppvirmningen dr forutsitt-
ningar for att klara den fornybara el- och virmeférsiriningen under
kalla vinterdagar.

Utredningen har haft for kort om tid och for begrinsade resurser for
att genomfora utredningsuppdraget

Jag anser att utredningen fitt alltfor kort tid, ursprungligen mindre
in ett &r, och for lite resurser f6r att genomféra en tillricklig analys
och fullfélja de tre deluppdrag att analysera behoven och
limpligheten av skatter gillande avfallsférbrinning, koldioxid och
kviveoxid foér el- och virmeproduktion. Nir utredningstiden
forlingdes 1 maj 2017 tvingades dessutom utredningen p& mycket
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kort tid ta fram ett lagférslag om en avfallsforbrinningsskatt trots
att den forlingda tiden egentligen behovts for att fullfélja dvriga
delfrigor 1 utredningsuppdraget, sirskilt vad avser analysen av en
eventuell kviveoxidskatt.

Trots att utredningen haft ett si omfattande uppdrag som kan
innebira dramatiska konsekvenser fér berdrda branscher, t.ex.
fjarrvirmebranschen, har utredningen inledningsvis inte haft nigon
branschmedverkan 1 utredningens expertgrupp. Forst efter nirmare
halva utredningstiden bereddes branschrepresentanter méjlighet att
medverka 1 utredningens expertgrupp. Det dr ocksd en brist att
utredningen inte har knutit ull sig sakkunnig expertis kring
forbrinningsanliggningar frin universitet eller hégskolor som
kunnat bedéma t.ex. teknisk potential for kviveoxidreduktion.

En skatt pd avfallsforbrinning bor inte inforas

Jag delar utredningens slutsats att en skatt pd avfallsférbrinning
inte bor inféras. Utredningen konstaterar att en skatt pd avfalls-
forbrinning inte ir ett indamdlsenligt styrmedel for att bidra till
uppfyllandet av de klimat-, energi- och avfallspolitiska mélen. Detta
ir den andra offentliga utredningen som kommit till samma
slutsats (den tidigare utredningen Skatt i retur (SOU 2009:12) kom
till samma slutsats).

Frin energibranschen bejakar vi de politiska ambitionerna om
okad materialdtervinning och fossilfrihet. En analys av limpliga styr-
medel for att nd dessa milsittningar behdver vara mer férutsitt-
ningslos dn vad som ir fallet 1 utredningsdirektiven. En slutsats ir att
det ir andra styrmedel hogre upp i avfallshierarkin och tidigare i
produkternas livscykel som mdste till for att minska avfallsflodet
och 6ka materialdtervinningen. Effekten av en avfallsforbrinnings-
skatt blir 1 stillet i praktiken fiskal och kommer huvudsakligen sl&
mot de berdrda fjirrvirmeforetagens ekonomiska resultat.

Trots att utredningens slutsats om att en skatt pd avfallsférbrin-
ning inte bor inféras sd ir utredningen enligt regeringens tilliggs-
direktiv som beslutades den 11 maj 2017 tvungna att pd ca 5 manader
ligga fram ett forslag till utformning av en lag om skatt pa avfalls-
forbrinning. Jag anser att utredningen fitt alldeles for kort tid for
att genomfora detta deluppdrag pd ett indamélsenligt sitt.
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Bland de frigor som utredningen inte haft tid att utreda finns
konsekvenserna av att undanta importerat avfall frin en avfalls-
forbrinningsskatt. Genom ett sidant undantag skulle tydligare
incitament for materialitervinning kunna skapas. Aven i 6vrigt hade
konsekvenserna av en skatt behovt analyseras djupare.

En annan friga giller definitionen av vilka biobrinslen som
foreslds undantas frin avfallsforbrinningsskatten. Den nu féreslagna
avgrinsningen kopplas till definitionen av biobrinslen i elcertifikats-
férordningen. Denna definition ir dock inte uppdaterad utifrdn det
reviderade EU-direktivet om att frimja férnybara energikillor frin
2009 (2009/28/EG). I vilken grad sidant avfall ska vara ”sorterat”
har orsakat tillimpningsproblem inom elcertifikatsystemet. For att
inte orsaka tillimpningsproblem iven vad giller en avfallsfor-
brinningsskatt skulle definitionen av biobrinsle behéva ses 6ver och
begreppet “sorteras” behova specificeras, vilket tyvirr inte har
gjorts inom ramen f6r utredningen.

Vad giller skatt pd forbrinning av avfall 1 6vrigt, stiller jag mig
bakom Weine Wiqvists sirskilda yttrande.

Det saknas skdl att komplettera prissignalen fran EU:s system for
handel med utslippsritter (EU ETS)

Jag delar utredningens slutsats att inget nationellt kompletterande
styrmedel som stirker prissignalen for fossila koldioxidutslipp frin
svensk el- och virmeproduktion behdvs. Omstillningen med att
fasa ut kvarvarande anvindning av fossila brinslen 1 den svenska el-
och virmeproduktionen pdgdr och nuvarande styrmedel ger till-
rickliga incitament for att i god tid uppnd de nationella klimat-
politiska mélsittningarna tll 2030 och stilla om el- och virme-
produktionen. Det ir dock anmirkningsvirt att regeringen redan
foregripit utredningen 1 denna del och 1 budgetpropositionen {ér
2018 foreslagit en &terinford koldioxidskatt fér krafevirme-
anlidggningar inom EU ETS och en héjd koldioxidskatt fér virme-
produktionsanliggningar inom EU ETS fr.o.m. 1 januari 2018. En
héjd beskattning pd kraftvirme riskerar att forvirra en redan
anstringd effektbalans vintertid, sirskilt 1 sédra Sverige. Jag kan dven
konstatera att minga svenska kommuner har héga ambitioner i
klimatarbetet och har satt egna mdl om fossilbrinslefrihet. For
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dessa kommuner innebir den hojda nivdn pd koldioxidskatten i
princip enbart att omstillningen mot fossilbrinslefrihet férdyras.

Kvdveoxidavgiften bor inte ersdttas av en kviveoxidskatt

Utredningen har haft i uppdrag att analysera om kviveoxidavgiften
kan goras mer verkningsfull och samhillsekonomiskt effektiv, i
férsta hand om den gérs om till en skatt. Utredningen konstaterar
att utformningen av en kviveoxidskatt innebir en avvigning mellan
styreffekt och fordelningspolitiska effekter och att det ror sig om
politiska avvigningar som inte ansetts bor goras inom utredningen.
Utredningen tar dirfér inte stillning till om dagens avgift bor
ersittas med en skatt pd utslipp av kviveoxider. Trots detta
stillningstagande ligger utredningen indi fram tv& alternativa
lagférslag till utformning av en kviveoxidskatt som skulle f§ stora
konsekvenser f6r berdrda branscher. Jag anser att utredaren inte har
visat att en kviveoxidskatt sammantaget dr vare sig verkningsfullare
eller samhillsekonomiskt effektivare in dagens kviveoxidavgift.

Utredningen har avfirdat att dagens kviveoxidavgiftssystem kan
vidareutvecklas som alternativ till en skatt. Utredningen har genom-
gdende varit kritisk till kviveoxidavgiftssystemets utformning. Detta
stdr 1 skarp kontrast mot tidigare utvirderingar som bedémt att
kviveoxidavgiften varit ett framgingsrikt styrmedel och som
utgjort forebild for flera andra linders liknande ekonomiska styr-
medel med syfte att minska kviveoxidutslippen utan att samtidigt
patagligt forsimra berdrda branschers konkurrenskraft. Min upp-
fattning dr att en enkel 16sning for att 6ka verkningsfullheten i
kviveoxidavgiftssystemet skulle kunna vara att hoja avgiftsnivin
som varit oférindrad sedan 2008. En hojning med t.ex. 10 kronor/kg
till 60 kr/kg kviveoxid skulle ge ett incitament att vidta ytterligare
tgirder for kviveoxidreduktion i1 energibranschens férbrinnings-
anliggningar.
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Analys saknas av reduktionspotential for minskade kviveoxidutslipp
och konsekvenser av EU-ridtten pd omrddet

Utredningen har inte analyserat vilken teknisk reduktionspotential
till minskade kviveoxidutslipp som finns 1 de berérda branscher
som foreslds omfattas av en kviveoxidskatt. Nigon analys har
heller inte gjorts av kostnadseffektiviteten att inféra nya styrmedel
for att minska kviveoxidutslippen frin de sektorer som foreslds
omfattas av en kviveoxidskatt 1 férhillande till andra sektorer som
t.ex. transportsektorn som har de stérsta kviveoxidutslippen bade 1
volym och per energienhet.

Baserat pd utredningens analyser minskar Sveriges totala utslipp
av kviveoxider med 1,23 procent for en orimlig kostnad pd 1 097 kr
per kg reducerad kviveoxid. Det ir en alltfér en hog kostnad for en
sddan modest effekt som med mycket stor sannolikhet kommer
nds genom andra 3tgirder som det pigiende genomfdrandet av
EU-direktivet om miljokrav fér medelstora férbrinningsanligg-
ningar eller en hojning av kviveoxidavgiftsnivin med 10 kronor/kg.

Utredningen har heller inte analyserat konsekvenserna vad giller
kraven pd minskade kviveoxidutslipp som féljer av den omfattande
EU-lagstiftning gillande miljépaverkande utslipp som inforts for
stora forbrinningsanliggningar (> 50MW) och ir pd vig att inforas
for medelstora forbrinningsanliggningar (1-50 MW). Sverige har i
flera avseenden valt att g lingre dn minimikraven 1 genomférandet
av denna EU-lagstiftning. Dessutom innebir de krav att anvinda
bista tillgingliga teknik for stora férbrinningsanliggningar som
beslutats inom EU 1 augusti i &r att kraven successivt kommer
skirpas dven med avseende pd minskade kviveoxidutslipp. Detta
innebir att miljotillstdndskraven kommer att bli mer drivande
framover och behovet av ytterligare ekonomiska styrmedel for att
minska kviveoxidutslippen minskar. Jag anser heller inte att
utredningen visat att en kviveoxidskatt skulle vara férenlig med
EU:s punktskattedirektiv  (2008/118/EG). Utifrdn den s.k.
Braathensdomen om en nationell miljoskatt pd inrikes flygtrafik i
EU-domstolen (C-346/97) kan konstateras att dven en schablon-
missigt uppbyggd skatt ansigs ha ett direkt och oskiljaktigt
samband mellan férbrukningen av en energiprodukt och de imnen
som slipps ut vid brinsleférbrukningen.

448



SOU 2017:83 Sarskilda yttranden

Analysen av kviveoxidavgiften dr alltfor teoretisk och skulle behovt ha
en mer praktisk ansats om bl.a. konkurrenskraftspaverkan

Jag anser att utredningen ocks3 haft en alltfér teoretisk ansats i sin
analys av dagens kviveoxidavgift och en eventuell kviveoxidskatt.
Utredningen hade behévt analyserat mer av de praktiska och
verksamhetsmissiga konsekvenserna f6r de olika branscherna av att
inféra en skatt och ett slopande av 3terféringen 1 dagens system
med kviveoxidavgift. Nuvarande analys saknar t.ex. koppling till
teknisk reduktionspotential f6r minskade kviveoxidutslipp. Det ir
ocks3 litt att konstatera att en ensidig svensk skatt pd kviveoxid-
utslipp fir en stor paverkan pd berérda branschers internationella
konkurrenskraft. Jag anser ocksd att det ir mycket anmirknings-
virt att en statlig utredning anser att en kviveoxidskatt ska syfta till
att minska produktionen 1 Sverige. Utgdngspunkten for en miljoskatt
bor alltid vara att det finns méjligheter att minska utslippen genom
tekniska &tgirder och investeringar.

Utredningen har visat att det idag 4r fi linder som har komplet-
terande ekonomiska styrmedel for att minska kviveoxidutslippen.
De allra flesta av Sveriges viktigaste konkurrentlinder har heller inga
kompletterande ekonomiska styrmedel f6r minskade kviveoxid-
utslipp. Trenden ir snarare att anvindningen kviveoxidskatter/-
avgifter minskar i vra grannlinder, dir t.ex. Danmark sinkte sin
kviveoxidskatt frén 25 DKK till 5 DKK/kg kviveoxid fr.o.m. 1 juli
2016.

Risken for kviveoxidlickage till andra linder behandlas littvindigt

Utredningen har endast 6versiktligt redovisat riskerna for kvive-
oxidlickage till andra linder inom sdvil energibranschen som
industrin. I ett EU-perspektiv ir elproduktion en verksamhet som
innebir risk foér kviveoxidlickage. Om elproduktion flyttas frin
Sverige till t.ex. Tyskland eller Polen riskerar utslippen av kviveoxid
och andra emissioner (t.ex. svavel och kolmonoxid) att 6ka. Nigon
virdering eller egentlig analys av de faktiska miljo- och hilso-
effekterna av en eventuell skatt har heller inte gjorts. I samman-
hanget kan det konstateras att 1 och med att energibranschens och
industrins kviveoxidutslipp sker genom héga skorstenar blir den
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lokala miljopaverkan liten 1 férhdllande till t.ex. transportsektorns
utslipp frin fordon med mycket storre lokal miljgpéverkan.

De framlagda lagforslagen far orimlig konkurrenskraftpiverkan
och alternativa lagforslaget har fdtt en konkurrenssnedvridande
utformning

Nir det giller de framlagda alternativa lagforslagen anser jag att
alternativ 1 fir helt oacceptabla konsekvenser for svensk industris
konkurrenskraft. I alternativ 2 foreslis en ligre skattesats for
konkurrensutsatt industri. Jag anser dock att den koppling som
gjorts till EU:s koldioxidlickagelista saknar relevans di det ir en
annan typ av utslipp som inte kan kopplas till kviveoxidutslipp.
Exemplet ovan med elproduktion som riskerar flyttas till andra
linder inom EU visar att lickagelistan som anvinds inom EU ETS
(som syftar till att forhindra koldioxidlickage frin EU till tredje
land) inte ir relevant att anvinda i1 detta sammanhang. Rimligen
borde vilka industrier som foresls f en nedsatt skatt vara en friga
som Sverige har nationell ridighet 6ver da det ror sig om en svensk
nationell kviveoxidskatt. Vidare konstaterar utredningen att det ir
onskvirt med en konkurrensneutral utformning fér energibolag
som levererar t.ex. virme till industri som foreslds f en nedsatt
kviveoxidskatt. Jag anser att det dr en stor brist att ett konkret
forslag saknas om detta di det annars utestinger energibolag frin
att bedriva sin kirnverksamhet och att leverera energi till industrin
pd samma villkor som om de sjilva producerat sin energi. Jag anser
att principen om skatteneutralitet maste gilla och att det ir
nodvindigt att denna friga utreds vidare i ett eventuellt fortsatt
beredningsarbete.

Utredningen saknar en helbetsanalys av effekterna av de framlagda
skatteforslagen i relation till andra styrmedel

Utredningen saknar slutligen en helhetsanalys av de olika styrmedel
som analyserats gillande koldioxid, kviveoxid respektive avfalls-
forbrinning. I stillet har varje styrmedel konsekvensanalyserats var
for sig trots att de 1 de flesta fall berér samma forbrinningsanligg-
ningar som behoéver hantera de samlade effekterna av olika
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styrmedel. For stort fokus har ocksd riktats pd att minska de
svenska utslippen trots att utslippsproblemen gillande kvive- och
koldioxid ir grinsoéverskridande och internationella. Det kan hir
konstateras att svensk el- och virmeproduktion har mycket 18ga
specifika kviveoxidutslipp och ldga koldioxidutslipp i en euroepisk
jimforelse. Den sammantagna effekten av olika styrmedel hade
behovts analyserats grundligt och belysts t.ex. genom modell-
korningar, vilket tyvirr inte skett inom ramen fér utredningen.
Effekten blir sirskilt tydlig for avfallsférbrinningsanliggningar dir
de samlade effekterna av bidde eventuella avfalls- och kviveoxid-
skatter behovt konsekvensanalyseras tillsammans med effekten av
att svenska avfallsforbrinningsanliggningar inkluderats 1 EU ETS.
Jag anser ocks3 att de framlagda skatteforslagen gér stick 1 stiv med
Energikommissionens slutsatser om vikten att hantera effekt-
utmaningen i den svenska elférsorjningen. Skatteforslagen star heller
inte 1 dverensstimmelse med den energipolitiska éverenskommelsens
skrivningar om att “en konkurrenskraftig fiirrvdrmesektor och minskad
elanvindning i uppvirmningen dr forutsittningar for att klara den
fornybara el- och virmeforsériningen under kalla vinterdagar.
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Sarskilt yttrande
av Christina Wiklund, Skogsindustrierna

¢ Jag anser att utredningen skulle ha avvisat en skattebeliggning
av utslipp av kviveoxider och dirmed inte utarbetat nigot lag-
forslag. Konsekvenserna foér konkurrensutsatt industri, 1 syn-
nerhet skogsindustrin, ir orimliga och styreffekten vad giller
investeringar 1 utslippsbegrinsande &tgirder nist intill obefintlig.

e Jag anser att utredningen borde ha analyserat styreffekten av
tillstindsprévningen 1 kombination med de EU-gemensamma
BAT-slutsatserna och prévat frigan om avveckling av befintligt
avgiftssystem.

o Jag anser att det lagforslag pd avfallsforbrinningskatt som utred-
ningen 4lades att utarbeta endast borde ha omfattat férbrinning
1 avfallsférbrinningsanliggningar. Att skattebeligga forbrinning
1 industrins samférbrinningsanliggningar av det restavfall som
uppkommer vid materialdtervinning av sorterat avfall utgér
endast en fiskal pdlaga som fordyrar eller 1 virsta fall férhindrar
materialitervinning.

Miljodtgirder maste baseras pa en helhetssyn

Sverige ir ett foregingsland vad giller miljopolitik och miljodtgirder.
Vi hade tidigt en vil fungerande miljoskyddslag baserad pd individ-
uell prévning och tillstdnd. Tillstdndssystemet har under rens lopp
kompletterats med ekonomiska styrmedel och med EU-gemen-
samma lagstiftningar.

Jag anser att Sverige fortsatt ska ha stringa miljékrav samtidigt
som foretagens konkurrenskraft méste virnas. Att miljokraven
utgdr frin en helhetsbedémning av den miljépdverkan en verksam-
het ger upphov till ir dock idag in viktigare in tidigare. Milj5-
arbetet har kommit mycket l8ngt vilket innebir att risken for
suboptimeringar 6kar dvs risken att en dtgird minskar en miljoetfeke
men samtidigt 6kar en annan. Helhetsbedémningen ir sirskilt viktig
1 komplexa processindustrier sdsom massa- och papperstillverkning
dir olika processenheter och dtgirder paverkar varandra.

Tillstdndsprévning enligt miljébalken baseras pd en helhetssyn
av verksamhetens miljépdverkan och krav och villkor formuleras
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utifrin att bista mojliga teknik ska tillimpas sd linge det inte ir
orimligt. Att di utgd ifrdn att skatter eller avgifter driver pd fore-
tagens miljdinvesteringar ytterligare ir enligt min uppfattning
utopi. Styreffekten upphor nir bista méjliga teknik tillimpas.

Skatter pd enskilda delar av en verksamhet som ir tillstdnds-
provad blir dirmed endast en fiskal pilaga som tar medel frin
utveckling av verksamheten. Fér skogsindustrin handlar det om att
tillvixten av en biobaserad ekonomi begrinsas.

Skatt pa utslipp av kviveoxider forhindrar tillvixten
av bioekonomin

Utredningen framfér att konkurrensutsatt industri sisom skogs-
industrin 1 hog grad skulle drabbas om skatt pd 50 kr/kg inférs och
att styreffekten skulle vara tveksam vid en ligre nivd. Utredningen
overlimnar dirfor &t politikerna att ta stillning till om en skatt ska
inforas eller ej. Jag anser att utredningen tydligt skulle ha avfirdat
skattealternativet och dirmed inte utformat nigot lagforslag.

Utredningen anser sig ha visat att en skatt generellt bittre styr
mot minskade utslipp av kviveoxider in dagens avgiftssystem.
Slutsatsen ir baserad pi ett teoretiskt miljoekonomiskt resonemang.
For en korrekt analys borde potentiell utslippsreduktion och
dtgirdskostnader i forhdllande till bista méjliga teknik ha kartlagts
for berérda branscher.

Hade en sidan analys genomférts ir jag dvertygad om att den
for skogsindustrins anliggningar hade visat att varken en skatt eller
dagens avgiftssystem styr mot investeringar fér minskade kviveoxid-
utslipp. Utslippen kommer dock fortsatt successivt att minska
genom investeringar 1 olika processenheter - investeringar som
méinga ginger uppgir till flera miljoner kronor per anliggning.
Dessa investeringar sker 1 samband med tillstindsférhandlingar
enligt miljobalken.

Den grundliggande frigan om potentiell reduktion av utslippen
vid en skattebeliggning baserar utredningen pd ett resonemang om
priselasticitet och méjligheten att vilja brinsle utan beaktande av
att en sddan méjlighet inte finns 1 industri dir processinterna
brinslen nyttjas sisom t ex i massaindustrins soda- och lutpannor.
Ett byte av brinsle i dngpannorna f6r en bransch som ir till 96 %
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baserad pd biobrinslen skulle vara ett byte till fossila brinslen t ex
naturgas som har l3ga utslipp av kviveoxider.

Att produktionsbegrinsningar, sisom framférs av utredningen,
skulle utgéra ett onskvirt sitt att minska utslippen dr ur mitt
perspektiv orimligt. Det ligger sjilvfallet i industrins intresse att
energieffektivisera tillverkningsprocesserna men definitivt inte att
minska den totala produktionen. Det kan inte heller ligga i sam-
hillets intresse.

Jag anser att utredningen fullstindigt underskattar styreffekten
av tillstdndsprévningen tillsammans med de EU-gemensamma BAT-
slutsatserna, dessutom utan att ha analyserat den nirmare. Utred-
ningen tycks ocksd anse att avgiftssystemet ir basen for hittills
uppnddda utslippsreduktioner och utgdr frin att reduktions-
potentialen ir storst f6r anliggningar som inte omfattas av systemet.
Detta har inte visats.

Jag finner utredningens konsekvensanalys mycket begrinsad d&
den till exempel inte till fullo kvantifierar effekter pd sysselsitt-
ningen 1 glesbygd, exportintikter, klimatpdverkan. Utredningen
konstaterar att det enda land som enlig utredningen har en renodlad
kviveoxidskatt 4r Danmark, dir skattenivin sinkts, for att inte skada
konkurrenskraften, frdn 25 till 5 kronor. Nigon slutsats dras inte av
detta.

Jag anser att utredningen borde ha belyst hur en skatt skulle
piverka mojligheten att nd det svenska mélet om att bli en de forsta
fossilfria vilfirdslinder. Skogsindustrin har en viktig roll 1 detta
arbete sdvil som den storsta producenten och konsumenten av bio-
energi som tillverkare av biobaserade material och produkter.

For massa- och pappersindustrin skulle skatten enligt utred-
ningen innebira en kostnad pd ca 700 Mkr per ar — for utslipp som
till 96 % sker frdn anvindning av biobrinslen. Med den av utred-
ningen beriknade &rliga utslippsminskningen blir kostnaden ca
7 500 kr per kg reducerad kviveoxid. Dessa kostnader talar sitt
tydliga sprik. En skatt skulle sannolikt direkt minska branschens
vilja att nd sitt eget mal om fossilfri virmeproduktion.
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Skatt pd avfallsforbrinning forhindrar materialdtervinning

Utredningens slutsats ir att en avfallsférbrinningsskatt inte dr ett
triffsikert och kostnadseffektivt styrmedel f6r att 6ka 3teranvind-
ning och dtervinning av material. Jag delar denna bedémning. Trots
denna slutsats 4lades utredningen genom tilliggsdirektiv att
utarbeta ett forslag till hur en sddan skatt kan utformas. Detta ir
anmirkningsvirt.

Utredningens skatteforslag far till foljd att returpappersbruken
drabbas dvs de verksamheter som materialdtervinner anvint papper
och méjliggér uppfyllandet av de gillande dtervinningsmilen for
returpapper och papperstorpackningar. Det blir sdledes en straffskatt
for foretag som mojliggdr att sorterat avfall frdn samhillet om-
hindertas pd ett sitt som motsvarar den dvre nivdn i avfallshierarkin.

Utredningen har inte till fullo analyserat hur en skatt skulle
paverka avfallsflodena i samhillet. Inférs en avfallsforbrinnings-
skatt uppstdr t ex problem med att uppnd dtervinningsmilet for
forpackningar vilket innebir att plastbelagd kartong kan komma att
exporteras for att materialdtervinnas i annat land. Miljényttan ir
dirmed negativ. Det ska ocksd noteras att denna férbrinning ir
tillstdndsgiven och reglerad sivil i féretagens tillstindsbeslut som
av EU-gemensamma regler.

Jag anser att utredningen mot den orimliga konsekvensen av en
generell skatt skulle ha analyserat mojligheten att begrinsa skatte-
beliggningen till forbrinning av osorterat avfall i avfallstérbrin-
ningsanliggningar. Lagforslaget, som utredningen 3lades att utarbeta,
skulle siledes inte ha omfattat industrins samférbrinningsanligg-
ningar.
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Sarskilt yttrande
av experten Weine Wiqvist

Jag har haft mojligheten att som féretridare for Avfall Sverige f6lja
arbetet 1 utredningen. Avfall Sverige ir branschorganisation fér
kommuner och kommunala bolag inom avfall och &tervinning. I
Avfall Sverige ingdr ocksi ett stort antal privata féretag som
associerade medlemmar.

Med anledning av det betinkande som nu liggs fram och 1
egenskap av férordnad expert 1 utredningen vill jag limna féljande
sirskilda yttrande. Jag har koncentrerat mig till frigor som ror skatt
pa f6rbrinning av avfall. Vad giller friga om NOX avgift/skatt m.m.
stiller jag mig bakom det sirskilda yttrande som limnas av experten
Erik Thornstrém.

Utredningen och direktiven

Utredaren och sekretariatet har utifrin férutsittningarna gjort
bista mojliga for att presentera betinkandet. Tyvirr innebar till-
komsten av ett tlliggsdirektiv, strax innan utredningen skulle
firdigstillas, en ovintad omstart. Det fick, enligt min mening, till
foljd att en hel del arbete, framfort principiella resonemang nedlagd
1 utredningens forsta fas, inte fick den betydelse for slutresultat
som sannolikt var utredarens intention. Dessutom blev tiden fér
att genomféra konsekvensanalys, frimst avseende forslaget om
skatt pd forbrinning av avfall, alldeles for kort.

Mer problematiskt dr utredningsdirektiven som sddana och di
tinker jag sirskilt pd frigan om skatt pd forbrinning av avfall.
Direktiven utgdr frin, a priori, att en skatt skulle vara ett verksamt
styrmedel f6r 6kad itervinning, trots att inga sidana beligg finns
nigonstans i virlden, si vitt jag kinner till. Med tilliggsdirektiven
blir detta in mer tydligt. Emellandt framskymtar att det reella skilet
till att inféra en skatt dr att krympa import av avfall till energi-
dtervinning, oklart varfér. Det hade varit bittre om direktiven varit
tydligare pd den punkten. D kunde utredningen i detalj ha utrett
frigestillningen och inte som nu limnas 4t fri tolkning.
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Incitamentstrukturen

Utredningen kommer ganska si omgdende till slutsatsen att en
skatt pd forbrinning av avfall inte ir ett rationellt styrmedel f6r att
frimja 6kad &tervinning. Det ir ingen overraskning. Emellertid
menar jag att denna slutsats skulle behovt utvecklas till att rikta
blickarna hégre upp 1 avfallshierarkin och tidigare 1 produkternas
livscykel. Det dr nimligen dir de visentliga férindringarna kan
goras for att forebygga uppkomsten av avfall, 6ka 3teranvindning
och frimja kvalitativ materialitervinning. Endast genom aktiv
kemikaliepolitik och utvecklade produktkrav kan det l&ngsiktigt
skapas verkliga cirkulira kretslopp.

Slutsatsen av detta resonemang sitter fingret pd att kanske inte
ens regler om producentansvar, som vi kinner idag, ir ullrickliga
for att nd till cirkulira kretslopp. Eftersom utredningen inte haft
till uppgift att foresld andra, och kanske betydligt mer triffsikra
styrmedel, dn just skatt pd férbrinning av avfall, s§ hinger iven
denna frigestillning 1 luften och limnas till fri tolkning.

Utredningen kommer fértjinstfullt fram till att en skatt pd
forbrinning av avfall inte heller ir verksamt eftersom den inte
triffar de som har rddighet 6ver produkternas utformning. Det bor
dock liggas till att i vart fall avseende hushéllsavfall s& skulle en
tinkt skatt, om den ens skulle komma att 6verviltras, helt felaktigt
komma att triffa kommunerna. Det giller inte minst sidana fér-
packningar och tidningar, som inte insamlats for dtervinning, och
som med andra ord blir kvar i kommunernas avfall till energi-
tervinning, med &tféljande kostnad fér dess behandling. Hir ser
man tydligt hur incitamentsstrukturen ger felaktiga signaler och
som 1 detta fall innebir att principen om det ekonomiska
producentansvaret inte fullfsljs.

Dirmed blir det tydligt att utredningsuppdraget ir frdn borjan
felaktigt formulerat i tron att en skatt nedstréms kan &tgirda
problem som uppstir uppstréms 1 produkt- och materialflodet.
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Import av avfall

Som tidigare framforts lurar 1 bakgrunden till direktiven en tanke
som gir ut pd att begrinsa import av avfall {6r energidtervinning.
Det ir dock inte utsagt, vilket forsvirar arbetet med att analysera
effekterna av en tinkt skatt pd f6rbrinning av avfall. Det har fitt
till f6ljd att utredaren kint sig tvingad till att avstd frin att
analysera hur utfallet av en skatt skulle bli om importavfall undan-
tas. Det ir ju forstdeligt eftersom det strider mot den outsagda
tanken att vilja minska importen. Det ir dock oacceptabelt, sakligt
sett. Sirskilt som det nu visar sig, i en av Avfall Sverige sirskilt
framtagen analys, att det dr endast i just det fallet, alltsi d&
importerat avfall undantas, som en siledes helt nationell skatt moj-
ligen skulle f8 den avsedda effekten, dvs. att bidra ull ©kad

materialdtervinning i Sverige.

Helhetssyn

Direktiven dr utformade s att de olika styrmedel som diskuteras,
alltsd ytterligare styrmedel avseende vixthusgaser, utslippshandel,
NOx-frigor och skatt pa férbrinning av avfall, hanteras var och en
for sig. Jag saknar insikten att redan i direktiven vidga perspektivet
och se olika dtgirder 1 ett storre sammanhang. Detta blir sirskilt
tydligt 1 fallet med avfall, som triffas av samtliga de dtgirder som
ingdr i utredningsdirektiven. Bristen ligger i att konsekvensanalysen
inte tar hojd for att dtgirderna liggs ovanpd varandra. Effekten blir
att lisaren av betinkandet delvis fors bakom ljuset eftersom den
hir sammanlagrade effekten inte gors tydlig. Konkret innebir detta
att avseende avfall si fir sannolikt utslippshandeln storre eko-
nomiska konsekvenser pd sikt dn en tink skatt pd férbrinning men
sammantaget blir effekten av utslippshandel, en eventuell NOx-
skatt och skatt pa férbrinning avsevird.

Utredningen kommer till slutsatsen att en skatt pd férbrinning
skulle menligt inverka pd fjirrvirmens konkurrenskraft. Det finns
en stor risk att fjirrvirmekunderna fir bira samhillets kostnader
for problem som tillkommit 1 tidigare led i varornas livscykel. Vad
som diremot inte uppmirksammas ir att en skatt, pd det sitt den
redovisas, skulle férsimra konkurrenskraften fér den bransch,
energidtervinningsbranschen, som siljer en behandlingstjinst till
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andra linder. Foljden blir att for Sverige virdefulla exportintikter
gdr forlorade. Dessutom skulle detta leda till simre miljé- och
klimat i ett europeiskt perspektiv, eftersom mer avfall skulle
komma att deponeras i exporterande land eller energidtervinns i
linder med simre energieffektivitet dn i Sverige. Kort sagt skulle en
skatt pd forbrinning av avfall vara kontraproduktiv.
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Kommittédirektiv 2016:34

Utredning om ekonomiska styrmedel for el- och
varmeproduktion inom EU ETS och ekonomiska
styrmedel for avfallsforbranning

Beslut vid regeringssammantride den 2 juni 2016.

Sammanfattning

En sirskild utredare ska se over férutsittningarna for avfallstérbrin-
ning samt analysera behovet av att inféra skatt pd foérbrinning av
avfall. Syftet dr att uppnd en mer resurseffektiv och giftfri avfalls-
hantering 1 enlighet med avfallshierarkin och regeringens ambition
om att Sverige ska bli ett av virldens férsta fossilfria vilfirdslinder.
Utredaren ska dven se 6ver om kviveoxidavgiften kan goéras mer
verkningsfull ur miljésynpunkt och samhillsekonomiskt effektiv, i
forsta hand genom att den gors om till en skatt. Utredaren ska ocksa
limna forslag pd hur prissignalen pd utslipp av fossil koldioxid inom
EU:s system fér handel med utslippsritter kan kompletteras med
andra ekonomiska styrmedel vad giller el- och virmeproduktion.
Sddana styrmedels inverkan pd forutsittningarna for att sikerstilla
en trygg el- och virmeforsérjning 1 hela landet ska da beaktas.

I utredningen ingdr att géra en grundliggande analys av forut-
sittningarna for avfallsforbrinning i Sverige och analysera hur av-
fallsforbrinning och avfallsimport paverkas av befintliga ekonomiska
styrmedel, ridande EU-reglering for avfall och avfallstransporter
samt branschspecifika férhllanden. I analysen ingdr dven att gora en
kartliggning av andra EU-medlemstaters och Norges skatter och
ekonomiska styrmedel pd avfallsférbrinningsomridet. Dessa linders
erfarenheter bor tas till vara.
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Utifrdn slutsatserna av analysen ska utredaren bedéma behovet
och limpligheten av férindringar av kviveoxidavgiften, energi- och
koldioxidskatterna samt inférandet av skatt pd f6rbrinning av avfall
och vilka avfallsstrommar som 1 sd fall bor omfattas. En utgings-
punkt vid bedémning av skatt pd férbrinning av avfall bor vara att
biobrinslen, enligt definition 1 férordningen (2011:1480) om elcerti-
fikat, och avfall frin pappers- och massaindustrin eller trimekanisk
industri som omhindertas i interna processer inte bor omfattas.
Denna utgdngspunkt giller dock inte eventuella férindringar av
kviveoxidavgiften. Behovet av att beakta systemeffekter och risken
for snedvridningar av konkurrensvillkor bér vigas in 1 beddmningen
liksom vikten av att EU:s regler om statligt stod efterfoljs. Tidigare
erfarenheter i Sverige och andra linder bér tas tillvara. Analysen bér
dven belysa hur avfallsférbrinningsanliggningar paverkas om de inte
omfattas av EU:s system for handel med utslippsritter, forkortat
EU ETS, efter 2020.

Om utredaren bedémer det limpligt att inféra en skatt eller annat
ekonomiskt styrmedel eller att férindra ett befintligt ekonomiskt
styrmedel, ska utredaren presentera férslag pd hur en sddan skatt eller
ett sddant styrmedel tekniskt ska utformas och limna foérfattnings-
forslag. Utredningen ska ocksi bedéma vilken skattenivd som 1 s&
fall ir limplig med hinsyn tll de styreffekter som bor uppnis.
Utgdngspunkten ir att en ny skatt eller forindrat ekonomiske styr-
medel bor vara samhillsekonomiskt effektivt samt kostnadseffektivt
och innebira s& liga administrativa kostnader som mgjligt. Reglerna
ska vara enkla att tillimpa och kontrollera och ska inte medféra grins-
handelsproblem, statsstddsproblem eller pd annat sitt std 1 strid med
EU-ritten eller Sveriges internationella dtaganden. Inga f6rfattnings-
forslag pa forindringar av regelverken kring elcertifikatsystemet eller
EU ETS ska liggas fram. Utredaren ska redovisa en samhillsekono-
misk konsekvensanalys av férslagen inklusive miljo- och hilsoeffekter
och offentligfinansiella effekter.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 juni 2017.
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Bakgrund
Sveriges miljé-, klimat- och energimdl

Det évergripande mélet f6r den svenska miljopolitiken ir att till nista
generation limna 6ver ett samhille dir de stora miljoproblemen ir
l6sta, utan att orsaka okade miljé- och hilsoproblem utanfér Sveriges
grinser. Detta s.k. generationsmal har utvecklats av riksdagen 2010
(se prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:M]JU25, rskr. 2009/10:377).

Under Generationsmélet finns ett antal strecksatser varav i férsta
hand féljande kan paverkas av avfallshantering och férbrinning:

— Minniskors hilsa utsitts f6r minimal negativ miljopaverkan sam-
tidigt som miljéns positiva inverkan p& minniskors hilsa frimjas.

— Kretsloppen ir resurseffektiva och s lingt som mojligt fria frin
farliga imnen.

— En god hushillning sker med naturresurserna.

— Andelen férnybar energi dkar och att energianvindningen ir
effektiv med minimal pdverkan p miljon.

— Konsumtionsménstren av varor och tjinster orsakar si smd
milj6- och hilsoproblem som mojligt.

Riksdagen har ocksd beslutat om 16 miljokvalitetsmél som utgor
stommen 1 den svenska miljépolitiken. Avfallshantering sorterar i
forsta hand under miljokvalitetsmdlet God bebyggd miljo men pa-
verkar dven flera andra miljokvalitetsmil, t.ex.:

— Begrinsad klimatpdverkan

— Frisk luft

— Ingen 6vergddning

— Bara naturlig férsurning

—  En giftfri miljo

Till miljokvalitetsmélen finns en rad preciseringar och etappmal som
har biring pd avfallshantering, t.ex. preciseringen héllbar avfalls-

hantering under God bebyggd miljo och etappmadlet under miljokvali-
tetsmilet En giftfri miljé om giftfria och resurseffektiva kretslopp.
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Virldens linder har enats om att den globala medeltempera-
turens 6kning ska begrinsas till vil under tvd grader och att man
ska striva efter 1,5 grader. Detta stiller krav pd skirpta ambitioner
globalt inom klimatpolitiken. Regeringen har ambitionen att Sverige
ska bli ett av virldens férsta fossilfria vilfirdslinder. Energisyste-
met ska p sikt bestd av 100 procent férnybar energi.

Energipolitiken ir en fundamental del av byggandet av ett hillbart
samhille. Det r samtidigt viktigt for bl.a. foretagen att det finns god
och ullférlitlig tillging pa el till konkurrenskraftiga priser.

Genom riksdagens beslut om propositionerna En sammanhillen
klimat- och energipolitik (prop. 2008/09:162 och 2008/09:163) har
foljande mal f6r klimat och energipolitiken till 2020 stéllts upp:

— Andelen férnybar energi ir 2020 ska vara minst 50 procent av
den totala energianvindningen.

— Andelen foérnybar energi i transportsektorn ska vara minst
10 procent.

— Energianvindningen ir 2020 ska vara 20 procent effektivare.

— Minska utslippen av vixthusgaser utanfér den handlande sektorn
med 40 procent till 2020 jaimfért med 1990-4rs niva.

Avfallshierarkin dr utgingspunkten i EU:s regler om avfall

Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG om avfall och
om upphivande av vissa direktiv, forkortad avfallsdirektivet, dr infort
1 svensk ritt 1 framforallt miljobalken (1998:808) och avfallsférord-
ningen (2011:927). I direktivet finns bla. den s.k. avfallshierarkin
som anger den prioriteringsordning for politik och lagstiftning som
medlemsstaterna ska ha avseende forebyggande och behandling av
avfall. Andra relevanta bestimmelser finns dven i1 Europaparlamentets
och ridets forordning (EG) nr 1013/2006 om transport av avfall
(avfallstransportférordningen).

Avfallshierarkin innebir att man helst ska férebygga avfall, i andra
hand forbereda det for dteranvindning, 1 tredje hand materialdter-
vinna det, i fjirde hand &tervinna det och i sista hand bortskaffa det.
Ordningen giller under férutsittning att det dr miljomissigt motiverat
och ekonomiskt rimligt. Regeringen beslutade den 21 april 2016 om
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en proposition med férslag att ytterligare fortydliga avfallshierarkin 1
miljébalken (proposition 2015/16:166).

Forbrinning av avfall kan betraktas antingen som energidtervin-
ning eller som bortskaffande av avfallet beroende pa nyttiggérandet
av den frigjorda energin vid i férbrinningen. Avfallsférbrinning 1 de
svenska avfallsférbrinningsanliggningarna klassas med stor marginal
som energidtervinning. De anliggningar som ir utformade for kraft-
virmeproduktion uppfyller ocksd energieffektiviseringsdirektivets
kriterier fér hogeffektiv kraftvirme.

Europeiska kommissionen presenterade den 2 december 2015 ett
meddelande om cirkulir ekonomi. Meddelandet innehéller tvd delar:
en handlingsplan for cirkulir ekonomi samt en del med ett nytt av-
fallspaket med forslag pd revideringar av sex direktiv pa avfallsomridet
bl.a. ramdirektivet om avfall samt direktiv om férpackningar, depo-
nering, fordonbatterier och uttjint elektronik.

Europeiska kommissionen har aviserat att den under 2016 avser
att presentera ett meddelande om avfall och energi, inom ramen for
arbetet med Energiunionen. Meddelandet bedéms ha sin utgdngs-
punkt i energieffektivisering — hur EU kan fi ut mer energi av
mindre avfall — men dven i en fungerande inre marknad f6r avfall.

Internationella dtaganden for utslipp av kviveoxider

Sverige har 3tagit sig att minska utslippen av bl.a. kviveoxider 1 det
reviderade Goteborgsprotokollet under FN:s luftvirdskonvention.
For nirvarande pdgdr forhandlingar 1 Europeiska kommissionen och
Europaparlamentet kring ett nytt takdirektiv som sitter utslippstak
for en rad luftféroreningar. En stor utmaning f6ér Sverige kommer
att bli hur reduktionsnivin fér kviveoxider ska nds. Sverige kommer
att behdva genomféra ytterligare utslippsminskningar f6r bla. kvive-
oxider till 2030. Enligt Naturvirdsverkets regeringsuppdrag infér
forhandlingarna (Skrivelse 2013-04-01, Underlag infér forhandling-
arna om dversyn av EU:s luftvardspolitik) finns nistan hilften av den
tillgingliga potentialen f6r reduktionen av kviveoxidutslipp bland
forbrinningstekniska dtgirder.
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Ekonomiska styrmedel som paverkar avfallsforbrinning

Det finns 1 dag en rad ekonomiska styrmedel som paverkar samhillets
hantering av avfall och val av behandlingsmetod. De som ir relevanta
for avfallsférbrinning ir i férsta hand kopplade till el- och virme-
produktion.

Energi- och koldioxidskatt

Lagen (1994:1776) om skatt pd energi, forkortad LSE, reglerar
skatter pd brinslen och elektrisk kraft. Skattereglerna ir anpassade
tll energiskattedirektivet (rddets direktiv 2003/96/EG av den
27 oktober 2003 om en omstrukturering av EU-ramen for beskatt-
ning av energiprodukter och elektricitet). Direktivet innehiller
bestimmelser om vad som ska beskattas och hur detta ska ske.
Grundregeln 1 sdvil energiskattedirektivet som 1 LSE ir att brinslen
och elektrisk kraft ska beskattas. Av olika skil kan viss anvindning
av dessa energislag undantas frin beskattning, antingen genom
tvingande unionsrittslig reglering eller genom att medlemsstaterna
ges en mojlighet till detta.

De brinslen som omfattas av energiskattedirektivet svarar for den
helt vervigande delen av den totala brinsleférbrukningen inom EU.

Medlemsstaterna fir dven beskatta brinslen som inte omfattas
av energiskattedirektivet. Beskattningen av sidana brinslen har d&
inga unionsrittsliga skatteregler som ligger ramen fér beskatt-
ningen. Diremot bér noteras att all nationell beskattning, oavsett
om det finns bestimmelser 1 ett EU-direktiv eller inte, miste vara
utformad sd att den inte kommer i1 konflikt med EU-ritten.

Den 1 juli 2006 inférdes en nationell skatt i form av energiskatt
och koldioxidskatt pd fossilt kol i1 visst hushillsavfall som fér-
brinns, férkortad avfallsférbrinningsskatten, (prop.2005/06:125,
bet. 2005/06:SkU33, rskr. 2005/06:352) 1 LSE. I april 2008 tillsattes
ASKA-utredningen for att férutsittningsldst analysera avfallsfor-
brinningsskatten. ASKA-utredningen foreslog 1 betinkandet Skatt
1 retur (SOU 2009:12) att avfallstérbrinningsskatten skulle slopas
och s& skedde ocksd fr.o.m. den 1 oktober 2010. Motiven till att
avfallsférbrinningsskatten avskaffades var att skatten endast hade
en obetydlig styreffekt och att den hade brister ur redovisnings-
och kontrollsynpunkt. Den styreffekt som uppndddes med skatten
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var enligt utredningen att skattepliktigt hushallsavfall av skatteskil
transporterades till férbrinning 1 kraftvirmeanliggningar medan
avfall som inte var skattepliktigt transporterades till anliggningar f6r
virmeproduktion. Detta innebar att avfallsférbrinningsskatten gav
upphov till icke 6nskvirda skattemissigt drivna avfallstransporter.
Utformningen av skatten innebar ocksd att trdavfall som hushillen
sorterat ut triffades av skatten, trots att det inte hade nigot fossilt
innehdll. Av utredningen framgir ocksi att avfallsforbrinnings-
skatten inte hade nigon mitbar effekt pd utslippen av koldioxid.

EU:s system f6r handel med utslippsritter

Forbrinning av brinsle 1 anliggningar med en installerad kapacitet
over 20 megawatt omfattas av EU:s system for handel med ut-
slippsritter, foérkortat EU ETS, enligt Europaparlamentets och
radets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system
for handel med utslippsritter f6r vixthusgaser inom gemenskapen
och om idndring av ridets direktiv 96/61/EG, kallat handelsdirek-
tivet. Direktivet dr genomfért i svensk lagstiftning genom lagen
(2004:1199) om handel med utslippsritter. I Sverige omfattas dven
mindre anliggningar anslutna till fjirrvirmenit med en total kapa-
citet dver 20 megawatt. Anliggningar som férbrinner avfall 1 huvud-
sakligt syfte att producera energi (avfallsenergianliggningar) om-
fattas ocks3 enligt den nuvarande svenska tolkningen av EU-ritten.
Om det huvudsakliga syftet dr att destruera avfall omfattas anligg-
ningen inte av EU ETS. Frin och med 2013 omfattas dirmed de
flesta svenska anliggningar som forbrinner avfall av handelssystemet
EU ETS. Flera medlemsstater har dock gjort en annan tolkning och
inte inkluderat liknande anliggningar 1 EU ETS. Forbrinnings-
anliggningar som ingdr 1 EU ETS madste uppfylla vissa krav pd
mitning av mingden koldioxid av fossilt ursprung som slipps ut.
Grundprincipen ir att anliggningar inom EU ETS fir nedsatt
energi- och koldioxidskatt. Brinsle som anvinds fér virmeproduktion
1 kraftvirmeanliggningar inom EU ETS befrias frin hela koldioxid-
skatten och 70 procent av energiskatten. For brinsle som forbrukas 1
fjirrvirmeanliggningar inom EU ETS tas full energiskatt ut. Sddan
anvindning befrias dock fr&n 20 procent av koldioxidskatten.
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Kviveoxidavgiften

Kviveoxidavgiften inférdes 1992 och ir ett ekonomiskt styrmedel
med syfte att minska kviveoxidutslippen frin de anliggningar som
ingdr 1 avgiftssystemet. Styrmedlet inférdes som ett komplement
till tillstindsprévningen genom lagen (1990:613) om miljoavgifter
pd utslipp av kviveoxider vid energiproduktion.

Avgiften innebir att alla de foretag som omfattas av systemet
betalar in en avgift per utslippt kilo kviveoxid. De frin kollektivet
inbetalda medlen férdelas pd den totalt producerade energin och
betalas ut till respektive foretag baserat pi den mingd energi de per
producerad energienhet dn producerat. Detta innebir att den som
har ett ligre utslipp av kviveoxid genomsnittet ir en vinnare i
systemet. Avfallsférbrinningsbranschen ir tillsammans med kraft-
och virmeverken nettomottagare i kollektivet.

Sedan avgiften inférdes 1992 har utslippen av kviveoxid per
producerad energienhet (det specifika utslippet) inom systemet
mer in halverats. Samtidigt har de totala utslippen frin kollektivet
endast minskat marginellt di energiproduktionen inom systemet
har 6kat kraftigt. I dag har kviveoxidavgiften framfor allt en upp-
ritthdllande funktion fér en kontinuerlig effektiv drift med l3ga
utslipp av kviveoxid.

Elcertifikatssystemet

Elcertifikatsystemet ir ett marknadsbaserat stodsystem som ska
oka produktionen av férnybar el pd ett kostnadseffektivt sitt.
Elcertifikatssystemet inférdes 1 Sverige maj 2003 genom lagen
(2011:1200) om elcertifikat. Sedan systemet infordes har det
successivt utvecklats och férlingts. Sedan den 1 januari 2012 har
Sverige och Norge en gemensam elcertifikatsmarknad. Riksdagen
faststillde hosten 2015 ett nytt nationellt finansieringsmal inom
elcertifikatssystemet som innebir att produktionen av ny férnybar
el ska oka med 30 TWh mellan 3ren 2002 och 2020. Inom den
gemensamma marknaden ir mélet att 6ka elproduktionen med
28,4 TWh frin 2012 till och med 2020.
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Utvecklingen av avfallsforbrinning

Energiproduktion frn férbrinning av avfall utgér en liten men
vixande del av den svenska energiforsorjningen och drygt en fjirde-
del av fjirrvirmeproduktionen. Fjirrvirmesystemen levererar under
ett normaldr ca 55 TWh virme. Férbrinning av avfall svarar for
ca15TWh. Av detta svarar hushéllsavfall som samlats in inom
Sverige for ca 6 TWh, importerat avfall f6r ca 5 TWh och resten
frin forbrinning av verksamhetsavfall. Forutsittningarna for for-
brinning av avfall paverkar alltsd 1 hog grad forutsittningarna for
produktion av fjirrvirme.

Fjirrvirmens konkurrenskraft jimférd med alternativet — 1 prak-
tiken individuell elvirme med virmepump i nigon form — paverkar
underlaget f6r hogetfektiv kraftvirme och dirmed hela elsystemet.
Forbrinning 1 kraftvirmeverk ger elproduktion frimst 1 sédra Sverige
och frimst under den kallaste &rstiden.

Denna komponent i elsystemet har alltid varit betydelsefull men
kan 1 framtiden bli av in mer strategisk betydelse inte minst med
hinsyn till den framtida elproduktionen 1 sédra Sverige. Mingden
avfall som foérbrinns har 6kat under 2000-talet. Okningen beror
bl.a. pd den skatt pd deponerat avfall som inférdes &r 2000 och det
deponiférbud som inférdes genom deponiférordningen (2001:512).
Syftet med forbudet var att styra mot en behandling av avfall hogre
upp 1 avfallshierarkin och att minska de klimatp&verkande utslippen
fr&n deponering.

Avfallsférbrinningsanliggningar siljer tjinsten att behandla avfall
genom forbrinning med energiutnyttjande. Energin kan direfter
siljas vidare som el, virme eller kyla. Effektiviteten 1 de svenska for-
brinningsanliggningarna och méjligheten att samtidigt silja fjirr-
virme gor att kostnadsbilden for f6rbrinning av avfall blir gynnsam 1
de svenska anliggningarna jimfort med andra behandlingsalternativ.

Kapaciteten for avfallsforbrinning i Sverige har kat under det
senaste decenniet och idr storre in den inhemska tillgdngen pad
brinnbart avfall. Importen av avfall frin andra linder har dirfor
ocksd 6kat. I likhet med Sverige har flera linder infért olika typer av
styrmedel, exempelvis forbud fér deponering av vissa avfallsslag,
producentansvar samt krav pd sortering och sirskild behandling av
olika avfallsfraktioner. Aven denna typ av styrmedel kan ha piverkan
pa hur avfallet transporteras mellan linder.

469

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2017:83

For vissa avfall, t.ex. vissa industriavfall, kan {6rbrinning vara den
mest limpliga metoden fér att undvika &tercirkulering av sirskilt
farliga imnen 1 materialkretsloppet.

Vissa aviallsstrommar frén t.ex. skogindustri m.m. berittigar till
elcertifikat vid férbrinning fér elproduktion och riknas dirmed som
biobrinslen, se foérordningen (2011:1480) om elcertifikat. Vidare
forbrinns dven avfall frin pappers- och massaindustrin eller den tri-
mekaniska industrin 1 dessas interna processer.

Behovet av en 6versyn

Regeringen avser att ligga grunden f6r en cirkulir och biobaserad
ekonomi som bidrar till att miljokvalitetsmilen nds. Utslippen av
vixthusgaser behéver minska och energisystemet ska pd sikt bestd
av 100 procent férnybar energi. Bioenergi har en viktig roll for att
ersitta fossil energi och bidrar till att uppnd miljo-, klimat- och
energimilen.

Avfall ska behandlas som en resurs som driver fram nya affirs-
mojligheter. Material ska 1 hogre grad dteranvindas och gifter ska
fasas ut frin kretsloppen. Regeringen har tillsatt en utredning om
styrmedel for att férebygga uppkomst av avfall 1 syfte att frimja en
cirkulir ekonomi (dir. 2016:3). Regeringen arbetar ocksd pi andra
sitt for att 6ka materialdtervinningen 1 avfallshanteringen.

Ritt utformade skatter och andra ekonomiska styrmedel har stor
potential att pi ett kostnadseffektivt sitt bidra till att uppfylla de
uppsatta milen pd miljdomrddet. En viktig utgingspunkt fér eko-
nomiska styrmedel pi miljdomridet ir att de 1 mojligaste min ska
utformas s& att férorenaren betalar f6r sin miljopdverkan. De bér
vidare utformas si att de blir samhillsekonomiskt effektiva, kost-
nadseffektiva och si administrativt enkla som méjligt.

Ett omride dir regeringen ser behov av att nirmare analysera for-
utsittningarna ir ekonomiska styrmedel som pdverkar férbrinning
av avfall. Under en lingre tid har byggandet av avfallsférbrinnings-
anliggningar 6kat, med resultatet att det finns ett stort kapacitets-
overskott av avfallsforbrinning i Sverige. Under senare ar har dirfor
importen av avfall fér forbrinning 6kat kraftigt. Regeringen anser
dirfor att det finns skil att utveckla styrmedel som frimjar ett mer
resurseffektivt anvindande av avfallet.
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Stora el- och virmeproduktionsanliggningar ingir 1 EU:s system
foér handel med utslippsritter, forkortat EU ETS. EU ETS ska ge ett
pris pd utslipp av koldioxid och dirmed styra bort frdn anvindning av
fossila brinslen till {6rmdn f6r biobrinslen och annan férnybar energi.
Under ldng tid har dock priset pd utslipp som EU ETS ger varit
mycket ligre dn forvintat och avsevirt ligre dn den svenska koldioxid-
skatten. Prissignalen frdn EU ETS kan dirfér behova kompletteras
med andra ekonomiska styrmedel for att skapa ett lingsiktigt och
forutsigbart omstillningstryck och minska anvindningen av fossila
brinslen ytterligare i el- och virmeproduktionsanliggningar.

Uppdraget

En sirskild utredare ska se éver forutsittningarna fér avfallsfor-
brinning samt analysera behovet av att inféra skatt pd férbrinning
av avfall. Syftet r att uppnd en mer resurseffektiv och giftfri avfalls-
hantering 1 enlighet med avfallshierarkin och regeringens ambition
om att Sverige ska bli ett av virldens forsta fossilfria vilfirdslinder.
Utredaren ska dven analysera om kviveoxidavgiften kan géras mer
verkningsfull ur miljésynpunkt och samhillsekonomiskt effektiv, i
forsta hand genom att den gors om till en skatt. Utredaren ska ocksd
limna forslag pd hur prissignalen pd utslipp av fossil koldioxid inom
EU:s system f6r handel med utslippsritter, forkortat EU ETS, kan
kompletteras med andra ekonomiska styrmedel for el- och virme-
produktion. Sddana styrmedels inverkan pd forutsittningarna att
sikerstilla en trygg el- och virmeforsérjning 1 hela landet ska d&
beaktas.

I uppdraget att se over forutsittningarna for avfallstorbrinning
ingdr att analysera hur avfallstérbrinning i Sverige och import av av-
fall paverkas av befintliga ekonomiska styrmedel, ridande EU-regler-
ing for avfall och avfallstransporter samt branschspecifika forhdl-
landen. Utredaren ska ocks8 analysera hur dessa styrmedel bidrar till
att uppfylla relevanta mal inom omrddet samt belysa eventuella pro-
blem och mélkonflikter. Exempel pa befintliga ekonomiska styrmedel
vars paverkan pd avfallsférbrinning bér belysas i sammanhanget ir

— energi- och koldioxidbeskattningen enligt lagen (1994:1776) om
skatt pd energi och om det fortsatt finns skil att differentiera
skatten mellan produktion av kraftvirme och av virme.
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— kviveoxidavgiften enligt lagen (1990:613) om miljdavgift pd ut-
slipp av kviveoxider vid energiproduktion.

— EU ETS enligt lagen (2004:1199) och férordningen (2004:1205)
om handel med utslippsritter.

— elcertifikatsystemet enligt lagen (2011:1200) om elcertifikat.

Analysen av férutsittningarna for avfallsforbrinning bor dven inklu-
dera en kartliggning av andra medlemstaters samt Norges miljoskatter
och andra ekonomiska styrmedel pd avfallsférbrinningsomridet.
Dessa linders erfarenheter bor tas till vara. Pdgiende arbete inom
EU och tillginglig kunskap om utvecklingen av avfallshanteringen i
EU:s medlemslinder framéver bér ocksd vigas in 1 analysen.

Utifrdn slutsatserna i analysen av férutsittningarna for avfalls-
forbrinning ska utredaren bedéma behovet och limpligheten av for-
indringar av kviveoxidavgiften, energi- och koldioxidskatterna samt
inférandet av skatt pd forbrinning av avfall och vilka avfallsstrémmar
som 1 s8 fall bor omfattas. En utgdngspunkt vid bedémning av skatt
pa forbrinning av avfall bor vara att biobrinslen, enligt definition 1
forordningen (2011:1480) om elcertifikat, och avfall frén pappers-
och massaindustrin eller trimekanisk industri som omhindertas i
interna processer inte bér omfattas. Denna utgingspunkt giller dock
inte eventuella forindringar av kviveoxidavgiften. Behovet av att
beakta systemeffekter och risken f6r snedvridningar av konkurrens-
villkor bér vigas in i bedémningen liksom vikten av att EU:s regler
om statligt stod foljs. Tidigare erfarenheter 1 Sverige och andra linder
bor tas till vara. Analysen bor dven belysa hur avfallsférbrinnings-
anliggningar paverkas om de inte omfattas av EU ETS efter 2020.

Vid 6versynen av kviveoxidavgiften bér Naturvirdsverkets rap-
port Andring av kviveoxidavgiften for 6kad styreffekt (6647, decem-
ber 2014) beaktas. Erfarenheter frin andra nordiska linders ska ocks3
beaktas.

Med uppdraget om att limna forslag pd ekonomiska styrmedel
som kompletterar styrsignalen frdn EU ETS vad giller el- och virme-
produktion avses att se dver behovet av och limpligheten av ytter-
ligare skatt eller annat ekonomiskt styrmedel pd fossila koldioxid-
utslipp dven om anliggningen omfattas av EU ETS, med syfte att
skapa ett lingsiktigt férutsigbart omstillningstryck.
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Om utredaren bedémer det limpligt att infora en skatt eller annat
ekonomiskt styrmedel, alternativt férindra ett befintligt ekonomiskt
styrmedel, ska utredaren presentera forslag pd hur en sidan skatt
eller ett sidant styrmedel tekniskt ska utformas och limna forfatt-
ningsforslag. Utredaren ska ocksd bedéma vilken skattenivd som 1 sd
fall ar limplig med hinsyn ull de styreffekter som bér uppnds. Om
utredaren foreslar att kviveoxidavgiften gors om till en skatt, ska den
foreslagna skattenivin inte Overstiga skatteuttaget motsvarande
dagens kviveoxidavgift.

Utgdngspunkten ir att en ny skatt eller férindrat ekonomiskt styr-
medel bor vara samhillsekonomiskt effektivt samt kostnadseffektivt
och innebira s3 1dga administrativa kostnader som mojligt. Forslagen
ska utformas s att foretagens administrativa kostnader kan hallas s3
liga som mojligt. Reglerna ska vara enkla att tillimpa och kontrollera
och inte medféra grinshandelsproblem, statsstodsproblem eller pd
annat sitt std 1 strid med EU-ritten eller Sveriges internationella
dtaganden. Inga forfattningsférslag pd forindringar av regelverken
kring elcertifikatsystemet och EU ETS ska liggas fram.

Konsekvensbeskrivning

Utredaren ska redovisa sivil miljo- som hilsoeffekter och andra sam-
hillsekonomiska konsekvenser inklusive offentligfinansiella effekter
for samtliga forslag. Aven konsekvenser av de miljdeffekter som
uppstdr till £6ljd av transporter av avfall ska redovisas. Konsekvens-
analysen ska pdborjas 1 utredningens inledande skede och l6pa
parallellt med det 6évriga arbetet. En redovisning och motivering ska
goras av vilka forslag som har 6vervigts men avfirdats. Forvintade
effekter pd de berdrda miljo- och energimélen ska redovisas samt
eventuella milkonflikter. Hur forslagen férhdller sig till EU-ritten
och sirskilt reglerna om statligt stod ska redovisas.

Frigan om fjirrvirmens konkurrenskraft och pdverkan pd energi-
forsorjningen den kallaste arstiden ska analyseras och beskrivas,
liksom bioenergins konkurrenskraft jimférd med forbrinning av
avfall. Om analysen visar att omfattningen av avfallsforbrinning
kommer att minska si att kapacitet 1 anliggningar frigors, ska
utredaren analysera hur denna kapacitet bist kan anvindas for att
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bidra till de energi-, klimat- och miljépolitiska mélen och en giftfri och
resurseffektiv avfallshantering.

Om utredarens forslag innebir nigon foérindring av kviveoxid-
avgiftens utformning, s ska utredaren dven analysera hur olika
branscher och foretag paverkas, risken for kviveoxidlickage och
forsimrade konkurrensvillkor samt tekniska férutsittningar for att
minska kviveoxidutslippen.

Om utredarens férslag innebir offentligfinansiella kostnader, ska
forslag ull finansiering anges. Vidare ska konsekvenser for foretag,
myndigheter och de allminna domstolarna redovisas. Konsekvens-
analysen ska 1 6vrigt uppfylla kraven enligt férordningen (2007:1244)
om konsekvensutredning vid regelgivning.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska i sitt arbete samrida med Statens energimyndighet,
Naturvirdsverket, Skatteverket och andra berérda myndigheter,
Energikommissionen (dir. 2015:25), Utredningen om Styrmedel for
att forebygga uppkomst av avfall 1 syfte att frimja en cirkulir eko-
nomi (dir. 2016:3) och andra pigdende relevanta utredningar samt
fora en dialog med relevanta intresseorganisationer och andra sam-
hillsaktorer.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 juni 2017.

(Finansdepartementet)
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Tillaggsdirektiv till

Utredning om ekonomiska styrmedel for el- och
varmeproduktion inom EU ETS och ekonomiska
styrmedel for avfallsforbréanning (Fi 2016:02)

Beslut vid regeringssammantride den 11 maj 2017

Utvidgning av och forlingd tid for uppdraget

Regeringen tillsatte den 2 juni 2016 Utredningen om ekonomiska
styrmedel f6r el- och virmeproduktion inom EU ETS och ekono-
miska styrmedel f6r avfallsférbrinning (Fi 2016:02). Enligt direktiven
ska uppdraget redovisas senast den 1 juni 2017.

Sedan utredningen beslutades har regeringen foreslagit ett klimat-
politiskt ramverk som efter riksdagens godkinnande férvintas trida
1 kraft den 1 januari 2018. Ramverket inkluderar mal om att Sverige
senast 2045 inte ska ha nigra nettoutslipp av vixthusgaser och dir-
efter uppnd negativa utsldpp. Senast 2045 ska utslippen frin verk-
samheter inom svenskt territorium vara minst 85 procent ligre in
utslippen 1990. Detta nationella klimatmal férutsitter hjda ambi-
tioner inom EU ETS.

Vidare pdgir sedan viren 2017 férhandlingar mellan ridet och
Europaparlamentet for att nd en slutlig dverenskommelse om utform-
ningen av EU ETS infér perioden 2021-2030. Utredningens analyser
bor goras utifrén dels dagens utformning av EU ETS, dels ett alter-
nativt scenario som bygger pa de indringar som diskuteras inom EU,
t.ex. nir det giller marknadsstabilitetsreserven. Om EU:s férhand-
lingar avslutas innan utredningens arbete redovisas bér tyngdpunkten
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1 utredningens beskrivningar och analyser 1 betinkandet ligga pd det
scenario som ligger nirmast resultatet av férhandlingarna.

I syfte att uppnd en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering
1 enlighet med avfallshierarkin och regeringens ambition om att
Sverige ska bli ett av virldens forsta fossilfria vilfirdslinder ska
utredningen, utdver tidigare beslutade uppdrag, dven limna forslag
pa utformning av en avfallsforbrinningsskatt. Forslaget ska utfor-
mas s att det 1 mojligaste mdn verkar for att utjimna den finan-
siella obalans som rider mellan olika avfallsbehandlingsmetoder
och fér okad materialtervinning av dtervinningsbara materialslag.
Vidare ska utredningen limna forslag pd hur samtliga forslag som
limnas 1 betinkandet bér utvirderas utifrdn verkningsfullhet och
samhillsekonomisk effektivitet.

For att utredningen ska hinna beakta de nya nationella klimat-
mél som vintas beslutas inom kort och olika mgjliga framtida utform-
ningar av EU ETS 1 sina analyser och utarbetande av férslag bor
utredningstiden forlingas. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 31 oktober 2017.

(Finansdepartementet)
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Ekonomiska konsekvenser av en
kvaveoxidskatt — branschspecifika
berakningar av mikrodata

I denna bilaga redovisas berikningar fér de sektorer som skulle
omfattas av en skatt pd kviveoxider enligt utredningens
utformning. Samtliga berikningar avser 2015.

I tabellerna presenteras forst berikningar for féretag som
slipper ut mer in ett ton kviveoxider frin stationira anliggningar
eller industriella processer. Direfter presenteras berikningar for
foretag som slipper ut minst 10 ton kviveoxider.

Skattekostnaden sitts i relation till féridlingsvirdet, personal-
kostnaden och rdvarukostnaden. Detta redovisas bide som ett
virde for branschen som helhet samt som ett rakt medelvirde och
medianvirde for alla foéretag inom respektive bransch. I berik-
ningarna har observationer tagits bort om de bedémts orimliga vid
en nirmare analys.
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Tabell 1a Skattekostnad m.m. for gas-, el- och varmeverk (SNI 35) baserat
pa data for 2015. Endast foretag med >1 ton utsldpp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 162 162
Utslapp 2015 (ton) 9958 9958
Total skattekostnad (mnkr) 498 199
% av foradlingsvarde
Branschvarde 0,90 0,36
Medelvérde for foretag 2,35 0,94
Median for foretag 2,26 0,90
% av ravarukostnad
Branschvarde 2,26 0,92
Medelvarde for foretag 484 1,967
Median for foretag 3,62 1,44
% av lonekostnad
Branschvarde 468 1,88
Medelvérde for foretag 12,56 5,02
Median for foretag 9,15 3,66

Tabell 1b Skattekostnad m.m. for gas-, el- och varmeverk (SNI 35) baserat
pa data for 2015. Endast foretag med >10 ton utslapp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 96 96
Utslapp 2015 (ton) 9611 9611
Total skattekostnad (mnkr) 481 192
% av foradlingsvarde
Branschvarde 1,37 0,54
Medelvarde for foretag 1,53 0,62
Median for foretag 2,19 0,88
%av ravarukostnad
Branschvarde 2,56 1,02
Medelvérde for foretag 5,58 2,22
Median for foretag 3,52 1,35
% av lonekostnad
Branschvarde 478 2,34
Medelvarde for foretag 12,78 512
Median for foretag 1,73 3,10
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Tabell 2a Skattekostnad m.m. fér massa- och pappersindustrin
(SNI 17-18) baserat pa data fér 2015. Endast foretag med
>1 ton utsldapp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal féretag 39 39
Utslapp 2015 (ton) 13 247 13247
Total skattekostnad (mnkr) 662 264
% av foradlingsvarde
Branschvarde 1,73 0,70
Medelvérde for foretag 1,36 0,54
Median for foretag 1,16 0,46
% av ravarukostnad
Branschvarde 1,13 0,46
Medelvérde for foretag 1,00 0,40
Median for foretag 0,53 0,22
% av lonekostnad
Branschvarde 490 1,96
Medelvérde for foretag 417 1,76
Median for foretag 2,00 0,80

Tabell 2b Skattekostnad m.m. fér massa- och pappersindustrin
(SNI 17-18) baserat pa data fér 2015. Endast foretag med
>10 ton utsldpp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 30 30
Utslapp 2015 (ton) 13 208 13208
Total skattekostnad (mnkr) 660 264
% av foradlingsvarde
Branschvarde 1,83 0,74
Medelvérde for foretag 1,75 0,70
Median for foretag 1,47 0,58
% av ravarukostnad
Branschvarde 1,23 0,50
Medelvérde for foretag 1,32 0,52
Median for foretag 1,12 0,22
% av lonekostnad
Branschvarde 5,49 1,10
Medelvérde for foretag 5,45 1,09
Median for foretag 4,66 0,93
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Tabell 3a Skattekostnad m.m. for trdindustrier (SNI 16) baserat pa data
for 2015. Endast foretag med >1 ton utslapp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 98 98
Utslapp 2015 (ton) 1087 1087
Total skattekostnad (mnkr) 54 22
% av foradlingsvarde
Branschvarde 0,57 0,22
Medelvérde for foretag 0,96 0,38
Median for foretag 0,76 0,30
% av ravarukostnad
Branschvarde 0,23 0,10
Medelvarde for foretag 1,36 0,54
Median for foretag 0,29 0,12
% av lonekostnad
Branschvarde 0,97 0,38
Medelvérde for foretag 1,86 0,74
Median for foretag 1,50 0,60

Tabell 3b Skattekostnad m.m. for traindustrier (SNI 16) baserat pa data
for 2015. Endast foretag med >10 ton utslapp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal féretag 37 37
Utslapp 2015 (ton) 794 794
Total skattekostnad (mnkr) 40 16
% av foradlingsvarde
Branschvarde 0,68 0,28
Medelvarde for foretag 1,33 0,54
Median for foretag 0,92 0,36
% av ravarukostnad
Branschvarde 0,25 0,10
Medelvérde for foretag 0,46 0,18
Median for foretag 0,28 0,12
% av lonekostnad
Branschvarde 1,31 0,52
Medelvarde for foretag 2,40 0,96
Median for foretag 1,83 0,74
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Tabell 4a Skattekostnad m.m. fér kemi och petroleum (SNI 19-20)
baserat pa data for 2015. Endast féretag med >1 ton utslépp

av NOx
Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal féretag 26 26
Utslapp 2015 (ton) 2606 2 606
Total skattekostnad (mnkr) 130 52
% av forddlingsvarde
Branschvarde 0,52 0,20
Medelvérde for foretag 2,01 0,82
Median for foretag 0,40 0,16
% av ravarukostnad
Branschvarde 0,18 0,08
Medelvérde for foretag 0,64 0,26
Median for foretag 0,15 0,06
% av lonekostnad
Branschvarde 1,18 0,48
Medelvérde for foretag 4,05 1,62
Median for foretag 0,75 0,30

Tabell 4b Skattekostnad m.m. for kemi och petroleum (SNI 19-20)
baserat pa data for 2015. Endast féretag med >10 ton utsldpp

av NOx
Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 15 15
Utslapp 2015 (ton) 2 580 2 580
Total skattekostnad (mnkr) 129 52
% av foradlingsvérde
Branschvarde 0,73 0,30
Medelvérde for foretag 3,63 1,46
Median for foretag 0,62 0,24
% av ravarukostnad
Branschvarde 0,21 0,08
Medelvérde for foretag 0,96 0,38
Median for foretag 0,22 0,08
% av lonekostnad
Branschvarde 1,65 0,66
Medelvérde for foretag 6,91 2,16
Median for foretag 1,95 0,78
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Tabell 5a Skattekostnad m.m. for jirn-, stal- och metallindustrin
(SNI 24-25) baserat pa data fér 2015. Endast foretag med
>1 ton utslapp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal féretag 51 51
Utslapp 2015 (ton) 2196 2196
Total skattekostnad (mnkr) 110 44
% av foradlingsvarde
Branschvarde 0,63 0,26
Medelvarde for foretag 0,70 0,28
Median for foretag 0,20 0,08
% av ravarukostnad
Branschvarde 0,27 0,10
Medelvérde for foretag 0,24 0,10
Median for foretag 0,11 0,04
% av lonekostnad
Branschvarde 1,05 0,42
Medelvarde for foretag 0,83 0,34
Median for foretag 0,29 0,12

Tabell 5b Skattekostnad m.m. for jarn-, stal- och metallindustrin
(SNI 24-25) baserat pa data fér 2015. Endast foretag med
>10 ton utslapp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 13 13
Utslapp 2015 (ton) 2094 2094
Total skattekostnad (mnkr) 105 42
% av foradlingsvarde
Branschvarde 0,81 0,32
Medelvérde for foretag 1,80 0,70
Median for foretag 0,42 0,16
% av ravarukostnad
Branschvarde 0,39 0,16
Medelvarde for foretag 0,47 0,18
Median for foretag 0,23 0,10
% av lonekostnad
Branschvarde 1,39 0,56
Medelvérde for foretag 2,16 0,86
Median for foretag 0,66 0,26

482



SOU 2017:83

Tabell 6a Skattekostnad m.m. fér livsmedelsindustrin (SNI 10-12) baserat
pa data for 2015. Endast foretag med >1 ton utslapp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 49 49
Utsldpp 2015 (ton) 364 364
Total skattekostnad (mnkr) 18 7
% av foradlingsvarde
Branschvarde 0,07 0,02
Medelvérde for foretag 0,12 0,04
Median for foretag 0,09 0,04
% av ravarukostnad
Branschvarde 0,04 0,01
Medelvarde for foretag 0,13 0,06
Median for foretag 0,06 0,02
% av lonekostnad
Branschvarde 0,13 0,06
Medelvérde for foretag 0,24 0,10
Median for foretag 0,15 0,06

Tabell 6b Skattekostnad m.m. for livsmedelsindustrin (SNI 10-12) baserat
pa data for 2015. Endast foretag med >10 ton utslapp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal féretag 8 8
Utslapp 2015 (ton) 235 235
Total skattekostnad (mnkr) 11 5
% av foradlingsvarde
Branschvarde 0,14 0,06
Medelvérde for foretag 0,32 0,12
Median for foretag 0,10 0,04
% av ravarukostnad
Branschvarde 0,07 0,02
Medelvérde for foretag 0,08 0,04
Median for foretag 0,08 0,04
% av lonekostnad
Branschvarde 0,26 0,10
Medelvérde for foretag 0,41 0,16
Median for foretag 0,18 0,08
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Tabell 7a Skattekostnad m.m. for tillverkning av andra icke-metalliska
mineraliska produkter (SNI 23) baserat pa data for 2015.
Endast foretag med >1 ton utslapp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 12 12
Utslapp 2015 (ton) 345 345
Total skattekostnad (mnkr) 17 7
% av foradlingsvarde
Branschvarde 0,24 0,10
Medelvarde for foretag 0,65 0,26
Median for foretag 0,18 0,08
% av ravarukostnad
Branschvéarde 0,31 0,12
Medelvérde for foretag 0,64 0,26
Median for foretag 0,34 0,14
% av lonekostnad
Branschvarde 0,47 0,18
Medelvarde for foretag 1,70 0,68
Median for foretag 0,24 0,10

Tabell 7b Skattekostnad m.m. for tillverkning av andra icke-metalliska
mineraliska produkter (SNI 23) baserat pa data for 2015.
Endast foretag med >10 ton utslapp av NOx

Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 8 8
Utslapp 2015 (ton) 319 319
Total skattekostnad (mnkr) 16 6
% av foradlingsvarde
Branschvarde 0,33 0,14
Medelvérde for foretag 1,29 0,52
Median for foretag 0,66 0,26
% av ravarukostnad
Branschvarde 0,54 0,20
Medelvarde for foretag 1,21 0,48
Median for foretag 0,62 0,24
% av lonekostnad
Branschvarde 0,72 0,20
Medelvérde for foretag 3,74 1,40
Median for foretag 1,19 0,48
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Tabell 8a Skattekostnad m.m. fér utvinning av mineraler (SNI 05-09)
baserat pa data for 2015. Endast féretag med >1 ton utslépp

av NOx
Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 12 12
Utsldpp 2015 (ton) 3780 3780
Total skattekostnad (mnkr) 189 80
% av foradlingsvarde
Branschvarde 0,88 0,36
Medelvérde for foretag 0,68 0,28
Median for foretag 0,19 0,08
% av ravarukostnad
Branschvarde 5,58 2,24
Medelvérde for foretag 488 1,92
Median for foretag 1,45 0,58
% av lonekostnad
Branschvarde 3,40 1,36
Medelvérde for foretag 2,00 0,80
Median for foretag 0,60 0,24

Tabell 8b Skattekostnad m.m. for utvinning av mineraler (SNI 05-09)
baserat pa data for 2015. Endast féretag med >10 ton utslapp

av NOx
Skatt Skatt
50 kr/kg 20 kr/kg
Antal foretag 3 3
Utslapp 2015 (ton) 3754 3754
Total skattekostnad (mnkr) 188 75
% av foradlingsvarde
Branschvarde 0,93 0,38
Medelvérde for foretag 2,14 0,08
Median for foretag * 0,06
% av ravarukostnad
Branschvarde 6,81 2,12
Medelvérde for foretag 12,6 5,02
Median for foretag * 1,37
% av lonekostnad
Branschvarde 3,70 1,484
Medelvérde for foretag 6,60 0,64
Median for foretag * 2,36

De virden som ir ersatta med ”*” innebir att det dr si pass f foretag 1 branschen att

medianen skulle méjliggéra identifikation av enskilda féretag.
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Sammanfattning

Profu har pa uppdrag av utredningen Fi 2016:02, tillaggsdirektiv 2017:49, analyserat konsekvenserna
av en avfallsforbranningsskatt. Projektet har omfattat att utreda skattens eventuella effekt med
avseende pa avfallsfloden, utslapp av vaxthusgaser, utvalda atervinnings- och miljomal, samt effekter
pa fjarrvarme- och elsystemet. Fyra olika nivaer pa en skatt har foreslagits av utredningen: 100, 250,
500 och 1000 kronor per ton avfall. Utredarens forslag &r att skatten omfattar forbranning av svenskt
och importerat avfall i avfalls- och samférbranningsanlaggningar. Biobranslen, returtraflis samt farligt
avfall undantas fran beskattning.

Avfalls- och samférbranningsanlaggningar genererar olika tjdnster och produkter, som ger intakter till
bolaget som driver anlaggningen. Darmed verkar man pa flera marknader, bland marknaden for
avfallsbehandling samt fér produktion av fjarrvarme, el och cement. Marknaderna dar dessa tjanster
och produkter tillhandahalls, ar genomgaende utsatta for konkurrens.

Var analys visar foljande:
Kort sikt (fram till &r 2030)
e Foretag som driver avfalls- och samférbranningsanlaggningar kommer inte att kunna 6verféra
en avfallsférbranningsskatt pa kunder pa nagon av sina marknader i nagon storre utstrackning.
Det beror pa att marknaderna ar 6ppna och konkurrensutsatta.
e En avfallsférbranningsskatt leder darmed inte till den styrning som efterfragas— att utjamna
en finansiell obalans mellan olika avfallsbehandlingsmetoder och en 6kad materialatervinning.
e Kostnadsdkningen av en skatt paverkar istallet de foretag som driver avfalls- och samférbran-
ningsanlaggningar, som far ett férsamrat ekonomiskt resultat.
e En styrande effekt far i viss man pa hushallsavfall dar kommunen ar dgare eller delagare i
avfalls- eller samférbranningsanldggningen. Det motsvarar cirka 11 % av avfall som férbranns
i Sverige. Skalet ar att verksamheten inte ar konkurrensutsatt.

Lang sikt (fran ar 2030)

e Enhog avfallsforbranningsskatt kan leda till att nyinvesteringar i avfallsférbranning upphér och
att reinvesteringar uteblir, pa grund av att en skatt 6kar anldggningens rorliga kostnader. Det
kommer i sa fall att leda till att kapacitet for avfallsforbranning minskar langsamt.

e Tidigast ar 2030 har utfasning av kapacitet skett sa att att aterstaende kapacitet motsvarar
mangden svenskt restavfall. Eftersom importerat avfall utgor marginalbransle i forbrannings-
anldggningarna, sa bedémer vi att importen da har upphort.

e Vid den tidpunkten bor en avfallsférbranningsskatt kunna éverféras pa avfallslamnaren i Sve-
rige. Darmed kan man fa ett 6kat incitament fér materialatervinning, men dkningen ar liten i
forhallande till de mangder som insamlas idag.
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1.Inledning

Bakgrund

Den 2 juni 2016 beslutade regeringen att tillsdtta en sarskild utredare for att bland annat se 6ver for-
utsattningarna for avfallsforbranning samt analysera behovet av att inféra skatt pa férbranning av
avfall. Syftet ar att uppna en mer resurseffektiv och giftfri avfallshantering i enlighet med avfalls-
hierarkin och regeringens ambition om att Sverige ska bli ett av vérldens forsta fossilfria valfardslander.

Den 11 maj 2017 kom ett tillaggsdirektiv (2017:49) for utredningen med syfte att lamna forslag pa
utformning av en avfallsforbranningsskatt. Tillaggsdirektivet anger att férslaget ska utformas sa att det
om mojlig, verkar for att utjdmna den finansiella obalans som rader mellan olika metoder for avfalls-
behandling och for 6kad materialatervinning av atervinningsbara materialslag.

Syfte

Pa uppdrag av Regeringskansliet, tillaggsdirektivet (2017:49) till "Utredningen om ekonomiska styr-
medel for el- och fjarrvarmeproduktion inom EU ETS och ekonomiska styrmedel for avfallsférbranning”
(Fi2016:02) har Profu utrett konsekvenserna av en skatt pa avfallsforbranning (kommittédirektiv
2016:34)." Projektet har omfattat att utreda skattens eventuella effekt med avseende pa avfallsfléden,
utsldpp av vaxthusgaser, utvalda atervinnings- och miljomal, samt effekter pa fjarrvarme- och el-
systemet.

Uppdraget har utforts av Jenny Sahlin och Hakan Skéldberg pa Profu under augusti 2017.

Analyserna har gjorts med utgangspunkt i fyra alternativa skattenivaer, valda av uppdragsgivaren.
Nivaerna dr 100, 250, 500 och 1000 kronor per ton avfall. Uppdraget har dven omfattat att besvara,
eller bidra med information i, ett antal specifika fragor som stallts av uppdragsgivaren.
Forslaget utgar fran foljande:
e Skatten omfattar svenskt och importerat avfall till férbrénning i avfallsférbrannings- och sam-
forbranningsanlaggningar enligt definitionen i férordning (2013:253) om férbranning av avfall.
e Skatten utformas enligt en nettobeskattningsmodell, vilket innebar att skatt tas ut pa avfall
som fors in till en avfallsforbrannings- eller en samférbranningsanléggning, och att avdrag fran
skatt medges for avfall som fors ut fran samma anlaggning.
e Biobranslen enligt definitionen i forordning (2011:1480) om elcertifikat undantas fran beskatt-
ning.
e Farligt avfall undantas fran beskattning.
o Avfallsforbranningen fortsatter att ingd i utslappsrattshandelssystemet EU-ETS om skatten
infors.

1 http://www.regeringen.se/contentassets/f09ac2c5cf5d4d789f2b68d402980613/utredning-om-ekonomiska-styrmedel-
for-el-och-varmeproduktion-inom-eu-ets-och-ekonomiska-styrmedel-for-avfallsforbranning-dir.-201634
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2. Far skatten en styrande effekt?

Avfalls- och samférbranningsanlaggningar genererar flera olika tjanster och produkter, som ger intdk-
ter till bolaget som driver anldggningen. Darmed verkar man pa marknader fér avfallsbehandling samt
for produktion av fjarrvarme, el och cement. Aven viss materialdtervinning mojliggérs, till exempel nar
metaller frigors fran sammansatta material vid forbranningen och kan atervinnas ut askan.

Samfoérbranning av avfall sker i pannor inom pappers- och massa- samt cementindustri. Var erfarenhet
ar att brénslen som nyttjas inom papper- och massaindustrin huvudsakligen ar exkluderade i det fore-
liggande skatteforslaget. Undantaget ar rejekt som férbranns vid returpappersbruken. Samférbranning
i cementugnar ger huvudprodukten cement samt dven avfallsbehandling, ofta av farligt avfall. | det
foljande analyserar vi forutsattningarna pa var och en av dessa marknader.

Avfallsbehandling

De storsta mangderna avfall till forbranning i Sverige utgérs av svenskt verksamhetsavfall (42 % i figur
Figur 1). Déarefter foljer hushallsavfall som handlas upp via offentliga upphandlingar (25 %) och
importerat avfall (summa 22 %). Avfall fran dgarkommuner omfattar cirka 11 % av avfallet.

Import Finland 1%

kgmmuner Import
Irland 1%
Privata

entreprencrer
42%

Offentlig
upphandling
25%

Figur 1: Andel avfall frén respektive marknadssegment som férbrénns i Sverige. Kdllor: Avfall Sverige
(2017) samt Profus intervjuer med representanter foér samtliga svenska avfallsférbrénnings-
anléggningar.

En forutsattning for att hela den svenska kapaciteten for avfallsférbranning ska utnyttjas ar att avfall
importeras. Med nuvarande mottagningsavgifter sa ar export till Sverige ett ekonomiskt konkurrens-
kraftigt behandlingsalternativ for avfallsaktorer i framférallt Norge och Storbritannien. Om de svenska
mottagningsavgifterna hojs eller paldggs en skatt, sa ndr man snart till en prisniva som gor att utlandska
avfallshanterare hittar mer kostnadseffektiva alternativ for behandling. Alternativen ar inhemsk for-
branning, forbrénning i andra lander &@n Sverige eller deponering i det egna landet. Se mer om mark-
nadsforutsattningar och alternativ avfallsbehandling i senare avsnitt: “Varfér kan man inte ta ut pd en
skatt pd importerat avfall?”.
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En skatt kan alltsa inte adderas pa marknadspriset (mottagningsavgifter) fér importerat avfall,
eftersom priset sétts pa en internationell marknad i konkurrens. Det gar alltsd inte, mer dn marginellt,
att ta ut kostnadshdjningen till féljd av en skatt pa denna marknad. Mycket talar darfor for att svenska
avfallsférbrannare maste sdnka sin intdkt motsvarande nivan for skatten pa avfall till avfalls- och
samfoérbranning.

Skatt kan inte heller adderas pa mottagningsavgifter for svenskt avfall, varken pa hushalls- eller
verksamhetsavfall, eftersom det ar en konkurrens pa den svenska marknaden. Givet en konkurrens-
utsatt marknad, forutsatts att aktérerna sénker priset - “bjuder under varandra” vid upphandlingar
eller férhandlingar, ned till alternativet, som ar att importera avfall.

Importerat avfall utgér sedan flera ar marginalfléde i Sverige och &r prissattande foér 6vriga mottag-
ningsavgifter. Det framgar av Profus mangariga kartlaggningar och analyser av marknaden for avfalls-
och samférbranning i Sverige?. Det beror pd att den inhemska kapaciteten ar stérre dn de svenska
mangderna restavfall till forbranning efter kallsortering till andra behandlingsalternativ sasom
materialatervinning och biologisk behandling (Avfall Sverige 2017). Importerat avfallsbransle utgor i
dag cirka 25 % av det avfall som férbranns i avfallsforbranningsanlaggningar (Figur 1).

Marknadspriset pa importerat avfall kommer didrmed att fortsitta att vara prissittande dven for
svenskt avfall, om en skatt infors pa avfall till férbranning i Sverige. Om importen skulle minska
markant, sa kan man férvanta sig en hard konkurrens, dar avfallsférbrannare bjuder under varandra i
mottagningsavgift for att fylla sina anldggningar, eftersom man vill utnyttja de férbranningsanlagg-
ningar som man investerat i och eftersom man har atagit sig att leverera fjarrvarme till fjarrvarme-
kunderna. En sadan marknadssituation hade vi i Sverige ar 2014, innan importflédena fran Storbritan-
nien hade startat.

Principen skiljer sig for hushallens restavfall som faller inom den egna &dgar- eller delagarkommunen
till anlaggningen. Detta avfall motsvarar cirka 11 % av det avfall som férbranns i Sverige (Figur 1),
medan 6vrigt hushallsavfall, som prissatts vid offentliga upphandlingar omfattar omkring 25 %. Inom
dgar- eller delagarkommuner bor skatten kunna 6verféras pa avfallstaxan, pa grund av att man inte ar
konkurrensutsatt. Om man &verfor skatten pa avfallsldmnaren i den egna kommunen, betalar de mer
an marknadspriset, som de skulle fa vid forbranning vid en annan anlaggning i Sverige. Om kostnaden
overfors pa avfallstaxan, betalar invanarna i agarkommunen skatten.

Huruvida en hogre avfallstaxa minskar mangden restavfall och 6kar hushallens sortering till andra be-
handlingsalternativ beror bland annat pa avfallstaxans design och pa tillgangliga alternativ for insam-
ling for materialatervinning, ateranvandning eller liknande. Rimligen spelar dven hushallens kanslighet
for en sddan hojning av taxan in. Avfallstaxornas utformning och differentiering skiljer sig mellan kom-
muner och dven mellan stadsdelar i en kommun. Det &r vanligast att praktisera en volymbaserad
avfallstaxa fér hushallsavfall.®> En eventuellt 6kad kéllsortering av avfall ersitts av importerat avfall,
som utgor marginalfléde.

2 Avfallsbrianslemarknaden 2017. Profu MéIndal. Returtriflis och utsorterade avfallsbranslen, 2017. Profu Mélndal.
3 Avfall Sverige, 2014Miljostyrande taxa? En vagledning till viktbaserad avfallstaxa infor beslut, vid inférande och drift.
U2014:05, Avfall Sverige. Malmé.
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Fjarrvarmeproduktion

Konkurrensen pa varmemarknaden blir allt hardare. Varmepumpar blir ett allt mer konkurrenskraftigt
alternativ dven for stora byggnader i stadsmiljo. Fjarrvarme har fortfarande god konkurrenskraft, men
det &r svart att se att fjarrvarmeforetagen ska kunna héja fjarrvarmepriserna tydligt utan att foérlora
kunder. Kostnadsokningar till foljd av en avfallsférbranningsskatt kan dirmed inte, mer &n
marginellt, 6verforas till virmekunderna.

Eftersom avfallsférbranning &ar en stor produktionskalla for fjarrvarme i ett antal svenska fjarrvarme-
system sa medfér det att kostnadsékningen i huvudsak kommer att sinka bolagens ekonomiska
resultat.

Elproduktion

Pa elmarknaden &r avfallsférbranningens produktionsbidrag mycket litet i jamférelse med 6vriga pro-
duktionsslag. Producenterna av el fran avfallsforbranning ar darmed i princip uteslutande pristagare,
det vill sdga vilka kostnader de har paverkar inte marknadspriset pa el. Det gar alltsa inte att ta ut ett
hogre elpris om de egna produktionskostnaderna 6kar. Om 6kade kostnader for avfallsbaserad el-
produktion slar igenom i saljbuden till elmarknaden sa kan istéllet konsekvensen bli att den elproduk-
tionen inte ldngre efterfragas och elintdkten darmed upphor.

Cementproduktion

Vid samférbranning i cementugnar anvédnds bland annat avfallsbransle, och askan fran férbranningen
gar in som ett ramaterial i cementen. Det finns en stark strévan att ersatta bade ravaror och fossila
brénslen med olika former av restprodukter. Det sker av bade ekonomiska- och miljdmassiga skal.
Cementindustrin ingdr i regeringens langsiktiga satsning for en fossilfri basindustri.*

Cement utgor ett av varldens, volymmadssigt, storsta industriellt tillverkade material med en varlds-
produktion pa ca 4 miljarder ton per ar.° Cementproduktionen i EU-27 uppgick &r 2013 till cirka 158
miljoner ton, vilket endast utgér 4 % av varldsproduktionen. | Sverige produceras cirka 3 miljoner ton
per ar, som utgér knappt 2 % av produktionen inom EU. Cementproduktion i Sverige ar utsatt for
konkurrens pa marknaden varfor kostnadsokningar till f6ljd av en skatt, inte heller har bedéms kunna
foras vidare till slutkund.

Varfor kan man inte h6ja mottagningsavgiften pa importerat avfall?

Som vi beskrev tidigare ar det idag en forutsattning att avfallbransle importeras, for att hela den
svenska kapaciteten for avfallsforbranning ska utnyttjas. Importen har 6kat successivt nar kapaciteten
har byggt ut, och importerat avfall utgér marginalbransle som ar prissattande for svenska mottagnings-
avgifter.

Mottagningsavgiften pa importerat avfall baseras pa av betalningsviljan for att behandla avfall. Viljan
ges av kostnaden for de alternativ som star till buds for den som exporterar avfallet. | Sverige ges
mottagningsavgiften i huvudsak av marknadspriset pa det utsorterade avfallsbranslet (Refuse Derived
Fuel, RDF) minus kostnad for att transportera avfallet fran sorteringsanlaggningen till mottagning i
bunkern vid anlaggningen i Sverige.

4 ”Langsiktig satsning for att minska industrins utslapp av vaxthusgaser” Regeringens ressmeddelande publicerat 26 augusti
2017

5 British Geological Survey. http://www.bgs.ac.uk/data/home.html?src=topNav Besékt 20170830
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RDF-priset sétts pa en internationell marknad dar flera aktérer samverkar, bland annat importorer av
RDF fran huvudsakligen Nederlanderna och Tyskland, samt representanter fér inhemska anlaggningar
i Storbritannien. RDF framstalls i sorteringsanlaggningar som tar in avfall, vanligen fritt fran matavfall,
och sorterar i olika fraktioner for materialatervinning. RDF &r restfraktionen efter sorteringen, for
vilken det finns ett antal olika alternativ for avsattning. Man kan ocksa sortera mer noggrant till en mer
foradlad fraktion av avfallsbrénsle, Solid Recovered Fuel (SRF), som framst anvands inom
cementindustrin.

Betalningsviljan i Storbritannien for att behandla avfall har stigit under de senaste aren, beroende pa
inférandet av styrmedel for att minska deponering av avfall. Dartill har uppbyggnaden av inhemsk
behandlingskapacitet férsenats. Forst infordes ett begransat antal deponirdttigheter, som succesivt
reducerades. Darefter hojdes deponiskatten kraftigt. Sammantaget har man en tydligt minskande
deponering.

Att importen har 6kat och utgér marginalbransle ger helt andra marknadsforutsattningarfor avfalls-
och samférbranning nu, jamfért med ar 2006 da en skatt pa forbranning av avfall inférdes forra gangen
i Sverige. Ar 2006 forbrandes cirka 4,5 miljoner ton avfall, varav 96 % var svenskt avfall och 4 %
importerat avfallsbransle fran Norge. Nu utgér importen omkring 22 % (Figur 1).

Konsekvenser fram till omkring ar 2030

Givet resonemanget ovan, sa blir konsekvensen av en avfallsférbranningsskatt att det i forsta hand ar
de foretag som driver avfalls- och samférbranningsanldggningar, som far 6kade kostnader av en skatt,
men inte kan 6ka sina intdkter for den aktuella verksamheten. Darmed paverkas féretagens
ekonomiska resultat negativt.

Konsekvensen blir i och med det den avsedda styreffekten for en 6kad materialatervinning uteblir.
Det beror pa att skatten inte 6verfors pa avfallslamnaren eller konsumenten, som har radighet 6ver
okad kallsortering for materialatervinning eller forebyggande av avfall. Syftet med en skatt skulle enligt
uppdraget (Dir. 2017:49) vara att “verka fér att utjdimna den finansiella obalans som rader mellan olika
avfallsbehandlingsmetoder och fér 6kad materialdtervinning av Gtervinningsbara materialslag” och
det nas darfor inte.

De fjarrvarmeforetag som har avfallsférbranning idag, kan trots en avfallsforbranningsskatt ha
incitament att fortsitta driften pa oforandrat sitt, sa linge som de rérliga kostnaderna for drift och
underhall dr ligre 3n de rérliga kostnaderna foér andra fjdrrvirmeproduktionsalternativ. Vid en viss
avfallsskatteniva kan man ocksa tanka sig att andra produktionsanlaggningar for fjarrvarme, med
rorliga varmeproduktionskostnader som &r lagre an de som avfallsférbranningen har, istéllet trader in.
Da gar dessa fore i driftsordning, varpa drifttiden for avfallsférbranningen minskar. Det skulle kunna
innebdra en 6kad balning och lagring av avfall, i och med att avfall genereras kontinuerligt under aret.

Konsekvenser efter ar 2030

P& sikt kan en hég avfallsforbrinningsskatt fa till féljd att nyinvesteringar i avfallsférbrinning upphér
och att reinvesteringar for att driva existerande avfallsférbranningsanlaggningar vidare uteblir. Det
beror pa att en skatt 6kar den rérliga kostnaden for att driva avfalls- och samférbranningsanldggningar,
och om skatten ar hog, minskar eller férsvinner incitament for reinvestering eller nyinvestering.
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Det kommer i s fall leda till att avfallsférbranningskapaciteten langsamt minskar. | Figur 2 jamfors
kapacitet for avfallsférbranning med mangder restavfall till forbranning. Figuren ar framtagen av Profu
och &r hdmtad fran Avfall Sverige (2017)°. Restavfallet ar svenskt hushélls- och verksamhetsavfall som
aterstar efter kallsortering till materialatervinning och biologisk behandling inklusive rejekt fran ater-
vinningen.

Kapaciteten visas for befintlig kapacitet och delstaplar motsvarande kapacitet som &r under byggna-
tion. De gula delstaplarna illustrerar kapaciteten for de dldsta pannorna, och gula linjen illustrerar en
fiktiv nettokapacitet om man succesivt raknar bort kapaciteten hos dessa pannor i den takt de blir 30
ar och beddms ha ett behov av reinvestering. Mangden restavfall &r illustrerad med en streckad linje
vid utveckling enligt historiska varden.
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Figur 2 Jimférelse mellan kapacitet for avfallsférbrédnning i Sverige jimfért med mdangder restavfall vid
utveckling enligt historiska véirden. De gula delstaplarna illustrerar kapaciteten fér pannor med en Glder
30 dr eller mer. Den gula linjen illustrerar en fiktiv nettokapacitet om man rdknar bort pannor som dr
30 dr eller dldre.

| figuren kan man se att nagon gang efter ar 2030 mots den gula fiktiva kapaciteten och linjen for
avfallstillvaxt enligt historiska varden. Det kan tolkas som att omkring ar 2030 kan utfasning av kapa-
citet ha skett i den omfattning att det &terstar kapacitet som motsvarar mangden svenskt restavfall.” |
och med att importerat avfallsbrinsle utgor marginalfléde och ar prissattande, sa ar det i férsta hand
férbrinning av detta som vintas minska successivt och upphéra tidigast ar 2030.

6 Avfall Sverige, 2017. Kapacitetsutredning 2017. Avfall Sverige-rapport 2017:16.

7 Prognosen fér méngderna restavfall, som illustreras med den streckade linjen, baseras pa historisk avfallsékning
(hushéllsavfall) och pa prognoser for tillvaxt av BNP (verksamhetsavfall). Ingen hansyn ar tagen till 6kande andelar material-
atervinning och biologisk behandling, som skulle minska méangderna restavfall och senareldgga tidpunkten for nar de tva
linjerna méts, dvs nér import kan vantas ha fasats ut. .
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| en sddan situation bor skatten kunna 6verforas pa svenska avfallslamnare, genom att ldggas pa mot-
tagningsavgiften. Avfallslamnaren (konsument eller foretag) kan da vilja mellan att betala mottag-
ningsavgift plus skatt, eller soka andra alternativ. Ddrmed skulle skatten fa en styrande effekt tidigast
ar 2030. Det forutsétter dock att svenska avfallslimnare inte kan exportera avfall till forbranning i
andra linder och pa sa sitt undkomma skatt.

Osdkerheten &r stor vad géller i vilken takt som kapacitet i framférallt dldre avfallspannor fasas ut. For
narvarande finns kapacitet motsvarande ungefar 400 000 arston avfall i pannor som driftsattes for mer
dn 30 ar sedan och dér behov av reinvestering sannolikt finns. Profu har intervjuat foretradare for
pannorna, och resultaten visar att man 6vervager flera olika alternativ for de dldsta pannorna. Alterna-
tiven som namnts ar investering i ny panna for fjarrvarmeproduktion, och att man 6vervéger olika
branslealternativ (avfall, RT-flis eller biobranslen namns), fortsatt drift av befintlig panna till hogre
kostnader for underhall eller nedlaggning av pannan utan tydlig plan for ersattning. Det sista
alternativet betyder att den 6vriga existerande produktionsapparaten ersatter avvecklad avfallsfor-
brénning genom utdkade drifttider.

Aven uppkommen mangd restavfall &r oséker, och beror pé bland annat framtida konsumtion och kon-
sumtionsmonster, som paverkar uppkomna mangder avfall, ekonomisk tillvaxt och produktion i olika
branscher samt bendgenhet att férebygga och sortera avfall till olika behandlingsalternativ, se
diskussion under nasta rubrik. Vi vill papeka att prognosen for mangderna restavfall, som illustreras
med den streckade linjen, r gjord med en enkel metod, dar den fér hushallsavfall baseras pa historisk
avfallsékning och fér verksamhetsavfall pa prognoser for tillvaxt av BNP (se mer om underlag i Avfall
Sverige, 2017). Ingen hdnsyn ar tagen till eventuellt forebyggande av avfall eller 6kande andelar
materialatervinning och biologisk behandling, som skulle minska mangderna restavfall och senareldgga
tidpunkten for nér de tva linjerna mots, dvs ndr import kan véntas ha fasats ut. .

Alternativ for avfallsbehandling efter ar 2030

Tidigast ar 2030 bedomer vi det mojligt att skatten kan 6verforas pa svenska avfallslamnare, som be-
skrevs ovan. Avfallsldmnaren kan vara hushall, féretag, kommunal verksamhet med mera. Om avfalls-
lamnaren agerar ekonomiskt rationellt, s viljer den det billigaste alternativet, vilket kan vara att
betala mottagningsavgift inklusive skatt for forbranning, eller séka att andra behandlingsalternativ for
sitt avfall.

Det ar osdkert vilka alternativ som kommer att finnas tillgangliga for avfallsbehandling ar 2030, liksom
vilka behoven kommer att vara. | det féljande diskuterar vi pdgdende arbete och drivkrafter till for-
andring, som sammantaget gor att vi forvantar oss fortsatta forandringar av konsumtionsmonster och
tekniska system till ar 2030. De pagaende fordndringarna gor det svart att bedoma effekter av ett
styrmedel s langt fram som ar 2030.

Nodvandigheten av, och stravan mot, mer cirkuldra material- och avfallsfloden &r tydlig, och innebar
att hushalla med resurser, minimera ravaruanvandning samt behalla produkter och material pa sin
hogsta mojliga anvandbarhetsniva sa ldnge som majligt. Idealt nyttjas energiinnehallet genom avfalls-
eller samférbranning for avfallsfraktioner som inte kan, far eller bor ateranvandas, materialatervinnas
eller pa andra satt atercirkuleras.®

8 Profu, IVL Svenska Miljsinstitutet och Swerea IVF, 2017. Polcirkeln-policy fér cirkular ekonomi. Re:Source —projekt 42885-1.
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Var konsumtion och resurshantering har fér narvarande stort fokus, och utbyggnad av tekniska system
for bland annat separat insamling av avfallsfraktioner for materialatervinning och biologisk behandling
fran hushall och verksamheter har pagatt under lang tid. Ar 2030 férvantar vi oss att fler sorterings-
alternativ finns tillgangliga. Utveckling, innovation och férandrade drivkrafter kan dven leda till en
storre bendgenhet att forebygga och sortera avfall, men ocksa till risken att mer avancerade tekniska
system blir dyrare. Forandringar védntas fortsatta under perioden fram till ar 2030 och darefter.

I nyligen gjorda undersékningar om sammansattning pa restavfall fran hushall konstateras att det
pagar forandring av innehallet i restavfall; bland annat minskar matavfallet, och det dven i omraden
dar separat insamling av matavfall (dnnu) inte finns (Avfall Sverige 2016b). Vi antar att nedgangen &r
en f6ljd av de senaste arens omfattande informationsinsatser mot bland annat matsvinn, men orsaker-
na har inte studerats inom ramen for uppdraget. Separat insamling av textilavfall vantas ocksa 6ka,
bland annat med ett foreslaget producentansvar, och system och tekniker utvecklas och forbattras
genom flertalet forskningsprojekt.®

Det finns en strdvan att 6ka kunskapen om pa de fraktioner som gar till férbranning och sikerstilla att
det ar ratt fraktioner. Foretradare for avfalls- och samforbranningsanlaggningar engagerar sig i 6kande
grad for att paverka sammansattning pa restavfall till férbranning. Bland annat avtalas att det skall vara
icke-atervinningsbara fraktioner som levereras till férbranning hos Cementa.'® Det férekommer diffe-
rentierade mottagningsavgifter dar hogt plastinnehall ger hog avgift (Profu 2017). Uppmarksamhet
riktas mot att uppfylla mal fér materialatervinning, ofta i samarbete mellan mottagare och kommuner,
att minska de atervinningsbara avfallsfraktionerna som idag inte kallsorteras, och man vill dven opti-
mera driften av avfalls- och samférbranningsanlaggningar. Atervinningsféretag och kommuner arbetar
i stor utstrackning fér att férebygga avfall och med utbildande insatser.!

Svenska kommuner fortsatter gora insatser for att 6ka andelen hushallsavfall till materialatervinning
genom nya atgarder. En atgard pa forsoksstadiet ar att sanda kallsorterat restavfall fran hushallen till
eftersortering i Romerike Avfallsforedling IKS (RoAF)s befintiga, fullskaleanldggning i Norge.'? Syftet &r
att undersdka hur stor utsortering som ytterligare kan ske av férpacknings- och tidningsfraktioner,
dven efter hushallens kllsortering. Resultaten fran utsorteringsforsoken visar preliminart att cirka 10
% av det redan kallsorterade restavfallet kan sorteras ut ytterligare och sandas till materialatervinning.
Tillverkarna av sorteringsutrustning, menar att man bor rékna med en andel rejekt dven i detta avfall.
Darmed kommer en andel av det 10 procenten att ater hamna i restavfallet. Det &r framst forpack-
ningar av plast och kartong, samt tidningspapper som sorteras. Tillrdcklig kunskap saknas dock idag for
att beddma om utsorteringsgraden gar att 6ka ytterligare, och vad som i sa fall skulle kréavas.

9 Négra forskningsprojekt &r: Trash2Cash, ReSynTex, Mistra Future Fashion, Re:Mix, Re:Textile, Re:Newcell.

10 Cementa 2017. Plastavfall blir energi i cementproduktionen — en metod med flera férdelar.
http://www.cementa.se/sv/Plastavfall-blir-energi. Publicerad 20170207. Besokt 20170830.

11 Avfall Sverige 2015. Deponirest. Kartlaggning och majlig avsattning. Rapport 2015:09, Avfall Sverige, Malma.

12 Avfall Sverige 2017. Sorteringsférsék med svenskt restavfall i ROAF:s sorteringsanlaggning. Rapport 2017:13, Avfall Sverige,
Malmo.
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Kostnad for 6kad materialatervinning

Ett av malen med en skatt dr att “utjamna den finansiella obalans som rader mellan olika metoder for
avfallsbehandling”. For att ge en bild av kostnadsforhallandena for atgarder for att 6ka materialater-
vinning i férhallande till foreslagna nivaer pa en skatt, sa lyfter vi nagra exempel fran Naturvardsverkets
tidigare konsekvensutredning, dar Profu bidrog med delar av underlaget (Naturvardsverket 2013).

| Figur 3 visas denna jamforelse i en kostnadstrappa. Dar framgar ett antal atgarder, deras marginal-
kostnad (kr/ton) samt potential fér 6kad faktisk atervinning (kton). Med faktisk atervinning avses
insamlad mangd till materialatervinning, minus rejekt. Rejekten gar till avfalls- eller samférbranning.

Varje trappsteg representerar ett alternativ till att lamna avfallet i restavfallet. H6jden pa trappsteget
visar atgardskostnaden, medan bredden pa steget visar atgardens potential till 6kad faktisk ater-
vinning. De lagre trappstegen avser alternativ med lagst kostnad.

Mojligen finns det alternativ med lagre kostnad, till exempel en kvarstaende potential att sortera ut
mer i befintliga insamlingssystem. Mot det talar dock bland annat att producentansvaret sedan ldnge
staller krav pa de ansvariga foretagen att mojliggora for privatpersoner och verksamheter att kallsor-
tera och lamna forpackningar och tidningar. Som konsument ar man dessutom forpliktad att kall-
sortera forpackningar, tidningar och elavfall enligt avfallsférordningen (2011:927). Trots det aterfinns
dessa fraktioner i restavfallet, och atervinningsmalen uppnas inte for alla avfallsfraktioner.
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e Hushall: Insaml. av grovavfall av plast = \/erksamheter: Mer l3ttillg insaml system

e Hushill: Mer l5ttillgangl. insaml.system Hushall: Insaml. i materialstrommar

Figur 3: Trappa fér kostnader och potential av étgdrder fér 6kad materialdtervinning. Data baseras pd
Naturvdrdsverket (2013).

Hogre upp i trappan aterfinns dyrare atgarder. Atgarderna ar specificerade for olika avfallsfraktioner
sa att de ar summerbara. Kostnaden varierar mellan dem, bland annat pa grund av skillnad i ersattning
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for insamlat material. Insamling fran verksamheter bedéms ha stora variationer i kostnad och potential
mellan verksamheter. Ingen hansyn tas till kostnad for tid fér sortering.

Fran figuren kan man konstatera att:

e En skatt pd 100 eller 250 kr/ton avfall till férbranning, skulle inte ge ndgon effekt pa material-
atervinningen, eftersom alla alternativ ar dyrare dn att betala skatten. | figuren framgar det av
att nivaerna 100 och 250 kr/ton ligger under det nedersta trappsteget.

e En skatt pd 500 kr/ton skulle ge omkring 50 000 ton mer faktisk materialatervinning,
motsvarande cirka 2 % 6kning jamfért med hushéllens materialdtervinning idag®®. Cirka 30 000
ton skulle utgéras av metall fran hushall och icke-férpackningsmaterial av plast och metall.
Cirka 20 000 ton skulle komma fran verksamheter i form av metall, som betingar hogst varde,
samt plast.

e En skatt pa 1000 kr/ton skulle ge omkring 110 000 ton mer faktisk atervinning motsvarande
cirka 5 % 6kning utifran dagens vérden.

| studien som utgér grunden for Figur 3 for forutsatts att avfallshanteringssystemet verkar som ett
enhetligt system, som stravar mot lagsta totala systemkostnad (Naturvardsverket 2013). System-
kostnaden berdknas som summan av kostnader for alla aktorer involverade i varje atgard, inklusive
intakter for de insamlade materialen. | kostnaderna ingar hela investeringen och hanteringen av karl,
insamlingsarbete, insamlingsfordon, omlastning av insamlat material etc. Kvalitativt kan man konsta-
tera att de storsta merkostnaderna ligger i insamlingsledet, dar bade karl, insamlingsfordon och insam-
lingstransporter blir dyrare jamfoért med konventionell insamling av restavfall och material via ater-
vinningsstationer (AVS). En delférklaring till detta ar att aktérer sdsom entreprenérer eller kommuner
tar 6ver det insamlingsarbete som hushallen gér utan ersittning i ett AVS-system. Kostnad for
hushallens tid ingér inte

Givet projektets mycket korta tidsram, har vi utgatt fran befintliga data fran tidigare genomférda
studier. Berakningarna baseras pa dagens kostnader och ersattningsnivaer. Vi har férenklat berdknin-
garna genom att anta att en atgard anvands till sin fulla potential, innan nasta atgard blir aktuell. |
verkligheten 6kar kostnaden for en atgard i takt med att den genomfors, till exempel dr kostnaden per
ton insamlad mangd lagst i tatbefolkade omraden och 6kar i glesbefolkade omraden.

Sammantaget kan man konstatera att den effekt som en avfallsférbranningsskatt skulle ha pa material-
atervinning skulle vara liten, och intrdda forst efter ar 2030. En skatt pa 1000 SEK/ton skulle ge omkring
110 000 ton mer faktisk atervinning motsvarande cirka 5 % 6kning givet dagens kostnadsnivaer.

Totala kostnadsoékningar till f6ljd av avfallsforbranningsskatten

For en given mangd avfallsférbranning, idag ca 6,5 miljoner ton per ar i Sverige, sa leder en skatt pa
forbranning av avfall till kostnadshojningar for anldggningsagaren. De skattenivaer som uppdrags-
givaren alagt oss att utreda konsekvenserna av dr 100, 250, 500 och 1000 kr/ton. Utredarens forslag
ar en nettoskatt, med avrakning for de material som tas ut fran anlaggningen. Sadana material utgors
framst av aska och slagg, och antas har uppga till 20 viktsprocent (Avfall Sverige 2017b).

13 Enligt Svensk avfallshantering 2016 (Avfall Sverige, 2016) uppgick insamling till materialatervinning och biologisk
atervinning till cirka 1 653 000 respektive 729 000 ton ar 2015. 50 000 / (1 653 000+729 000) *100 =ca 2 %
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Avfallsférbranningsskattenivan 100 kr/ton medfér, efter avridkning av de material som tas ut fran
forbranningen (framst aska och slagg) till en “nettoskatt” pa ca 80 kr/ton. Det skulle medféra en total
kostnadsékning pa 0,5 miljarder kr per ar. P4 motsvarande satt skulle skattenivan 250 kr/ton ge en
total kostnadsdkning pa 1,3 miljarder kr per ar, skattenivan 500 kr/ton skulle ge en total kostnads-
6kning pa 2,6 miljarder kr per ar, medan skattenivan 1000 kr/ton féljaktligen skulle medféra en total
arlig kostnadsokning pa 5,2 miljarder kr.

Kostnadsokningen skulle kunna ddmpas genom att byta brénsle i avfallsforbranningsanldaggningen och

darmed undvika skatten. Detta kan dock forst bli attraktivt vid hoga skattenivaer. Detta diskuteras
vidare nedan.
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3.Svar pa fragor som utredningen stallt

Uppdraget har omfattat att besvara eller bidra med information i ett antal specifika fragor som stallts
av uppdragsgivaren. Fragor och svar redovisas i detta kapitel.

1. Vid vilken skatteniva skulle den rorliga virmeproduktionskostnaden for

skogsflis vara lika stor som for hushallsavfall respektive returtra (RT-flis)?
De kostnadsdkningar som en avfallsférbranningsskatt skulle leda till, som diskuteras tidigare, skulle i
princip kunna dampas genom att i byta bransle i avfallsférbranningsanlaggningen, exempelvis till
skogsflis som ju inte dlaggs den aktuella skatten. Vara analyser pekar dock pa att det utifran nuvarande
nivaer pa mottagningsavgift, skogsflispris, elpris, elcertifikatpris, m.m. skulle krévas en skatt hogre an
1000 kr/ton fér att gora ett sadant byte kostnadseffektivt. Beroende pa om det handlar om kraftvarme
eller hetvattenpanna, sa hamnar brytpunkten for avfallsférbranningsskatten i intervallet 1200 - 1300
kr/ton for att det ska vaga 6ver till skogsflisens férdel.

Ett byte till RT-flis (som ocksa &r fritt fran avfallsférbranningsskatt) skulle kunna bli [6nsamt vid lagre
nivaer pa en avfallsforbranningsskattskatt, 600 — 700 kr/ton (beroende pa om det &r en kraftvarme-
eller hetvattenanldggning). Har ar det dock viktigt att komma ihag att RT-flismarknaden &r liten i jam-
forelse med restavfallsmangderna och darmed kan ett sadant branslebyte endast bli aktuellt for en
mindre andel av restavfallet.

2. Hur paverkar en skatt pa avfallsforbranning relativpriserna pa olika
branslen och dirigenom valet av bransle i forbranningsanlaggningar och i
forlangningen milj6- och klimat?

Brdnsleval

| avsnittet ovan diskuteras vilka avfallsférbranningsskattenivaer som skulle kravas for att det ska vara
kostnadseffektivt att i en befintlig avfallsférbranningsanldggning byta brénsle, exempelvis fran avfall
till skogsflis.

Pa lang sikt kommer en avfallsforbranningsskatt dessutom, allt annat lika, att minska den totala kapaci-
teten i svensk avfallsforbranning jamfort med ett ldge utan en sadan skatt. | takt med att avfalls-
forbranningsanlaggningarna aldras sa kravs det reinvesteringar for att halla anldggningarna i drift och
slutligen nyinvesteringar for att ersdtta anldggningar som helt har tjdnat ut. Om ekonomin for
avfallsforbranningen forsamras genom en avfallsforbranningsskatt kan utfallet i samband med sadana
reinvesterings- eller nyinvesteringsbedémningar bli att andra fjarrvarme- och elproduktionsalternativ
viljs istallet. Ett exempel pa alternativ som da kan komma ifraga ar biobréanslekraftvarme.

Med utgangspunkt fran relevanta data (skogsflispris och mottagningsavgift, elpris och elcertifikatpris,
verkningsgrader och elutbyten samt investeringskostnader, livslangder och kalkylrdnta) har vi beraknat
totala varmeproduktionskostnader, inklusive fasta kostnader relaterade till investeringen, for avfalls-
respektive biobréanslekraftvarme i utpraglad baslastdrift, 7500 fullasttimmar per ar. | en situation utan
nagon avfallsforbranningsskatt sa visar vara berdkningar féljande totala varmeproduktionskostnader
(fasta och rorliga kostnader):

e Avfallskraftvirme: 180 kr/MWh virme
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e Biobranslekraftvarme: 300 kr/MWh varme

Varmeproduktionskostnaden blir sjdlvklart hogre for avfallskraftvarmealternativet om en
avfallsforbranningsskatt tillampas. Nedan redovisas varmeproduktionskostnaden vid tre olika
avfallsférbranningsskattenivaer:

e 100 kr/ton: 210 kr/MWHh vdarme

e 250 kr/ton: 250 kr/MWHh vdarme

e 500 kr/ton: 310 kr/MWh virme

e 1000 kr/ton: 450 kr/MWh virme

Samma varmeproduktionskostnad erhalls for de bada kraftvarmealternativen vid en avfalls-
férbranningsskatteniva pa 450 kr/ton.

For vissa avfallsforbranningsanldggningar kan det vara relevant att rakna pa nagot kortare drifttider.
Det kan exempelvis gélla fjarrvarmesystem dar avfallsforbranningen tacker en mycket stor del av den
totala varmeproduktionen. Om den aktuella kraftvarmeanlaggningen antas ha kortare drifttid sa
férandras varmeproduktionskostnaderna eftersom de fasta kostnaderna da maste slas ut pa en mindre
energiproduktion. Om man istallet antar en utnyttjningstid pa 6000 fullasttimmar per ar 6kar de totala
varmeproduktionskostnaderna fér bada branslealternativen, men mest for avfallskraftvarmen som ju
har de hogsta fasta kostnaderna. | en situation utan nagon avfallsférbranningsskatt sa visar
berdkningarna féljande totala varmeproduktionskostnader (fasta och rorliga kostnader) for fallet med
6000 fullasttimmar:

e Avfallskraftvarme: 270 kr/MWh virme

e Biobranslekraftvarme: 350 kr/MWh varme

Varmeproduktionskostnaden blir sjalvklart hogre for avfallskraftvarmealternativet om en
avfallsforbranningsskatt tillampas. Nedan redovisas varmeproduktionskostnaden vid tre olika
avfallsforbranningsskattenivaer:

e 100 kr/ton: 300 kr/MWHh vdarme

e 250 kr/ton: 340 kr/MWh virme

e 500 kr/ton: 400 kr/MWh viarme

e 1000 kr/ton: 540 kr/MWh viarme

Samma varmeproduktionskostnad erhalls for de bada kraftvirmealternativen vid en
avfallsférbranningsskatteniva pa 300 kr/ton.

De varmeproduktionskostnader som redovisas i detta avsnitt paverkas starkt av de antaganden som
gors for olika indata. Eftersom analyserna har avser en nyinvesteringssituation sa maste antaganden
goras for 20 ar framat i tiden. Det innebar stora osakerheter. Noggrannheten i de redovisade varme-
produktionskostnadernas ska ses i ljuset av detta.

De kostnadsokningar som skatten skulle medféra, antingen genom att avfallsforbranning fordyras eller

genom att skatten leder till att dyrare alternativ for varmeproduktion viljs, riskerar att forsamra
fjarrvarmens konkurrenskraft. Detta diskuteras vidare i senare avsnitt.
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Klimatkonsekvenser

En fraga som relaterar till sddana branslebyten ar hur paverkas utslappen av klimatgaser? Vara
analyser pekar pa att de totala systemeffekterna vid ett val mellan avfall och biobrédnsle som brénsle i
ett avfallskraftvarmeverk ar mycket likartade. Analysen avser klimatgasutslapp och gors ur ett LCA-
perspektiv.

For avfallet sétts utsldppskonsekvenserna utifran systemeffekterna for importerat avfall. Det fossila
innehallet i avfallet, framst plast, leder till klimatgasutslapp vid forbranningen, men samtidigt medfor
avfallsforbranningen att annan behandling av avfallet i exportlandet undviks. Har utgar vi fran att det
i huvudsak ar deponering som undviks'*. Aven om deponering inte ar det primara alternativet for just
det avfall (RDF) som sorterats ut och sants till Sverige, sa bidrar befintlig behandlingskapacitet till att
deponering minskar i det totala avfallsbehandlingssystemet.

Nettot for avfall till férbranning blir da ett nollutslapp av vaxthusgaser, det vill sdga de direkta utslap-
pen kopplade till férbranningen uppvags av de undvikna utslapp som annars skulle intraffat som en
foljd av deponering, fraimst genom metanutsldpp. For biobransle leder forbranningen inte till nagot
nettoutsldpp av koldioxid eftersom tillvaxten av ny biomassa binder motsvarande mangd koldioxid.
Dock antas vissa mindre vaxthusgasutslapp uppsta som en foljd av att vissa mangder fossila branslen
forbrukas i branslekedjan fran utvinning till slutlig anvandning.

| samband med kraftvarmeverkets energiomvandling produceras, férutom fjarrvarme, ocksa el.
Bransleanvandningen for den elproduktionen har klimatkonsekvenser, men med ett systemperspektiv
sa medfor ocksd den tillkommande elproduktionen att annan elproduktion trdngs undan i det
nordeuropeiska elsystemet. Detta galler bade for avfalls- och biobrédnslekraftvarme.

Var utslappsanalys visar att viarmeproduktionen fran ett avfallskraftvdrmeverk minskar de globala
klimatgasutslappen pa féljande satt:

e Avfall som brénsle: - 110 kg COzek per MWh fjarrvarme

e Skogsflis som brénsle: - 90 kg COzekv per MWh fjdrrvarme

Om man istallet gér motsvarande jamforelse men for kraftvarmeverk optimerade for respektive
brénsle sa blir, som forvantat, utsldappen oférandrat for avfallsalternativet, medan biobranslekraft-
varmeverket typiskt byggs med storre elutbyte och som en foljd av att man da tréanger undan mer av
annan nordeuropeisk elproduktion sa forbattras klimatgaskonsekvenserna:

e Avfall som brénsle: - 110 kg COzewv per MWh fjarrvarme

e Skogsflis som bransle: - 160 kg COzerv per MWh fjarrvarme

Vi kan alltsa konstatera att kraftvdrme baserad pa bada brénslena &r bra ur klimatgasperspektiv (leder

till minskade utslapp) och att utslappsskillnaderna mellan brénslena ar sma.

Om motsvarande analyser skulle goras for en situation i framtiden kan de bada kraftvarmealternativen
ge nagot mindre gynnsamma utsldppskonsekvenser eftersom den nordeuropeiska elproduktion som

14 Deponeringens egenskaper viljs utifrdn engelska forhallanden och antas bli battre 6ver tid, med stérre andel metan-
gasinsamling. Med andra antaganden om deponeringens egenskaper, avfallets sammansattning, m.m. sa kan avfall till
forbranning fa bade hogre och lagre emissionsfaktorer.
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vid den tidpunkten trdngs undan kan forvantas ha battre utslappsegenskaper. Darmed erhalls en
mindre "utslappskreditering”. Negativa klimatgasutsldpp kan dock fortfarande forvantas.

3. Vilket genomslag far en avfallsforbranningsskatt pa mottagningsavgifterna
och dirmed kommunernas avfallsplaner och taxorna for hushéllsavfallet?
Kan man férvinta sig regionala skillnader i hur avfallsforbrinningsskatten
slar igenom?
Tidigare avsnitt visar att konsekvensen av en avfallsférbranningsskatt blir att fram till tidigast ar 2030
ar det de foretag som driver avfalls- och samférbranningsanlaggningar, som far 6kade kostnader, och
att man i princip inte kan overfora skatten pa mottagningsavgiften. Darmed far en skatt inte nagot
genomslag pa mottagningsavgifterna eller pa taxorna for hushallsavfall.

Principen skiljer sig nagot for hushallens restavfall som faller inom den egna &gar- eller deldgarkom-
munen till anldggningen, som motsvarar cirka 11 % av det avfall som férbranns i Sverige (Figur 1).
Ovrigt hushallsavfall, som prissatts vid offentliga upphandlingar omfattar omkring 25 %. Detta beskrevs
tidigare. | dgar- eller delagarkommuner bor skatten kunna éverforas pa avfallstaxan, givet att man inte
ar konkurrensutsatt.

Det &r svart att bedoma hur stor férandring av taxorna kan bli, eftersom utformningen av taxorna
skiljer sig bade mellan kommuner, som sades tidigare. Som ett exempel ser vi att vid den forra skattens
inférande ar 2006, steg avfallstaxorna i medeltal med cirka 14 % visar data fran Nils Holgersson-
utredningen.’® D3 éverférdes skatten i princip i sin helhet pé avfallslimnarna i kommunerna. Verksam-
hetavfall omfattades inte av skatten. Medelvérdet for taxorna sjonk inte nar skatten togs bort ar 2010.
Det var dock andra marknadsférutsattningar ar 2006, med endast 4 % import, som beskrev tidigare.
Hur kommunernas avfallsplaner paverkas ar osdkert.

| en sadan situation, alltsa tidigast ar 2030, bor skatten kunna éverféras helt pa svenska avfallslamnare,
genom att laggas pa mottagningsavgiften. Vi forutsatter da att hela skatten 6verfors pa mottagnings-
avgiften, under forutsattning att svenska avfallslamnare inte har alternativa majligheter att till
exempel exportera avfall till forbréanning i andra lander.

Under en 6vergangsperiod vid inférandet av en skatt, skulle det kunna bli en differentiering av mot-
tagningsavgifter, eftersom befintliga avtal i vissa fall ger avfallsforbréannaren ratt att féra en eventuell
skatt vidare till avfallslamnaren, om dessa inférs under kontraktsperioden. Regionala skillnader kan
intrada i norra Sverige, givet marknadsbegransningar pa grund av stora avstand mellan anldggningar,
som ger langa transportavstand och kostnader. Med var utgangspunkt att avfallsmarknaden &r en
fungerande marknad, kommer dnda mottagningsavgifterna inklusive skatt, att konvergera mot en niva
med importpriset som tak, givet att gallande avtal successivt I6per ut.

15 http://nilsholgersson.nu/ Besokt 20170830
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4. Vilket genomslag far en avfallsforbrianningsskatt pa mottagningsavgifterna
for verksamhetsavfall respektive importerat avfall?
Kan man foérvanta sig regionala skillnader i hur avfallsféorbranningsskatten
slar igenom?
Som beskrevs tidigare, sa kan en skatt kan inte adderas pa marknadspriset for importerat avfall, efter-
som priset sdtts pa en internationell marknad i konkurrens. Det gar alltsa inte, mer dn marginellt, att
ta ut kostnadshgjningen till f6ljd av avfallsforbranningsskatten pa denna marknad.

Med importerat avfall som marginalbrédnsle och prissattande for svensk avfalls- och samférbréanning,
paverkar det allt avfall som behandlas pa den konkurrensutsatta marknaden. Prissattning i Sverige sker
via offentliga upphandlingar eller férhandlingar mellan enskilda parter. Vid dessa prissattningar blir
importen en prisreferens for mottagningsavgiften, for bade svenskt verksamhetsavfall och for det
hushallsavfall som inte avtalas inom dgarkommunen (Figur 1). Féretagen som genererar verksamhets-
avfall anlitar kommunala renhallningsbolag eller privata entreprenérer for att samla in och behandla
avfallet. Oavsett aktor sa forutsatts de agera marknadsmadssigt, och satta mottagningsavgifterna med
hansyn till radande marknadspris.

Regionala skillnader kan intrdda, sasom beskrevs ovan, givet marknadsbegréansningar vid langa avstand
mellan anldggningar. Med var utgangspunkt att avfallsmarknaden &r en fungerande marknad, kommer
anda mottagningsavgifterna inklusive skatt, att konvergera mot en niva av importpriset.

5. Hur paverkas olika avfallsfloden av en avfallsforbrianningsskatt? I vilken

utstrackning kommer olika avfallsfléden att omdisponeras?
Profus bedomning ar att en skatt inte skiljer i effekt mellan olika avfallsfloden, och inte kommer att
leda till omdisponering av floden mellan anldggningar. Det baseras pa att en bred skatt med fa undan-
tag har foreslagits. Priméart ar det naturligtvis tunga fraktioner sasom metaller eller inerta fraktioner
(sten, kakel etc), samt matavfall, som paverkar vikten. Metaller sorteras ut fore och efter férbrannin-
gen, och belastas inte med skatt, givet utformningen som en ”nettoskatt”, som beskrevs tidigare.
Inerta fraktioner slutar i bottensaskan och férs vanligen ut fran anldggningen, och belastas darmed
inte heller. Mangden matavfall i restavfallet har minskat under lang tid, givet separat insamling av
matavfall fran hushall, storkdk och restauranger.

Vid den forra forbranningsskatten, som fanns mellan dren 2006-2010, kunde man majligen se en effekt
pa tunga fraktioner, men samtidigt ar det svart att renodla en effekt av den forra skatten pa avfallsbe-
handlingen som ju ockséd paverkas av en mangd andra faktorer. Dels var avfallsbehandlingsystemet i
en kraftig forandring och avfallsmangderna sjonk i och med finanskrisen 2008 och efterféljande lag-
konjunktur. Dessutom var separat insamling for biologisk behandling i en kraftig expansionsfas nar
skatten inférdes, efter inférandet av deponiférbud samt mal om 6kad biologisk behandling. Kommun-
erna hade bland annat startat separat insamling av matavfall fran hushall, restauranger och storkok,
som en atgard for att na de uppsatta malen.

Aven materialatervinningen hade expanderat tidigare, men minskade i absoluta tal efter skattens
inférande, pa grund av pa mindre genererade avfallsmangder efter finanskrisen.
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6. Vilka miljoeffekter uppstar till foljd av transporter av avfall respektive de
brianslen som maste eldas om avfallsforbrianningen minskar?

Leverantors- och logistikkedjan vid transporter av avfallsbransle varierar med lokala forutsattningar.
Om en hog skatt infors, sa kan importen ha avslutats ar 2030, i takt med att kapacitet fasas ut. Detta
ger pa sikt andrade floden for avfall och dndrade transporter. Aven behovet av eventuell ersittning av
alternativa bréanslen ar komplex, vilket beskrivs pa annan plats i rapporten. Vi bedémer att netto-
effekten pa transporter ar for sammansatt for att kunna uppskattas med precision inom ramen for
uppdraget, givet att effekterna pa avfallsfloden &r osaker samt ligger langt fram i tiden.

7. Hur paverkar en skatt pa avfallsforbranning import (inférsel) och export
(utforsel) av avfallsfloden?
Fram till tidigast ar 2030 bed6ms importen avta succesivt vid en hog skatt, se tidigare diskussion.

| vart principiella resonemang utgar vi fran att export inte ar ett mojligt alternativ for svenska aktorer
under perioden. Om det skulle vara ett mojligt tillvagagangsatt for svenska avfallslamnare, sa forsvin-
ner alternativet att 6vervéltra skatten pa dessa aktorer. Vi ser det dock inte som sannolikt att svenska
myndigheter skulle tillata en storskalig export av avfall till férbranning, bland annat beroende pa att
svenska anlaggningar uppnar mycket hog energieffektivitet, och att ldgre prestanda nas vid manga
andra anldggningar.

Ett satt att begrdnsa export skulle kunna vara att justera skatteobjektet, alltsd vad som beskattas, tex
arbete eller kapital. Vid inférande av en forbranningsskatt i Nederlanderna ar 2015, sa undersokte man
flera alternativa skatteobjekt. Vid inférandet utgjordes det av “Nederldndskt avfall frén hushdll och
foretag till forbrdnning och deponering”.

Nagra andra alternativ som undersoktes var: “Avfall till férbrdnning”, samt ”Allt insamlat avfall”. Det
forra alternativet avfardades for man inte ville inkludera importerat avfall, eftersom det skulle pdverka
nederlandska anldggningar att verka pa en internationell marknad. Det senare forslaget avfardades
med hénvisning till att man fick manga skattskyldiga, och risk for en omfattande administration.

Det har inte ingatt i arbetet att undersdka lampligheten i féreslaget formulering eller i de juridiska
mojligheterna att styra gransoéverskridande transporter av avfall.

8. Hur paverkas fjarrvarmens och kraftvirmens konkurrenskraft av en skatt
pa forbranning av avfall?
Rubrikens fragestallning kan ses i olika tidsperspektiv — kort sikt (utgaende fran existerande avfalls-
forbranningskapacitet) och lang sikt (da dven investeringar och reinvesteringar paverkar utfallet). Vi
vill ocksa poangtera att fler styrmedelsférandringar utreds, och som kan komma att paverka fjarr-
varmens konkurrensforutsattningar, utéver en eventuell avfallsforbranningsskatt. Dessa férandringar
utreds dock inte inom ramen for det har uppdraget.

Kort sikt

Var grundlaggande analys visar ju att féretagen sannolikt inte ser det som magjligt att, i nagon stérre
utstrackning, éverfora kostnadsokningar till foljd av en avfallsforbranningsskatt till varmekunderna.
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Skalet ar den konkurrens som rader pa vairmemarknaden, med varmepumpar som en pataglig konkur-
rent. Med den utgangspunkten sa hdnder pa kort sikt inte sa mycket med fjarrvarmens konkurrenskraft
pa varmemarknaden.

| huvudsak géller detsamma pa kort sikt dven for kraftvarmen, det vill sdga att elproduktionen fran
kraftvarme pa kort sikt blir opaverkad. Det &r svart att se vilket fjarrvarmeproduktionsalternativ som
skulle "byta plats” med avfallskraftvarmen i produktionssystemets koérordning om avfallsforbran-
ningens rorliga kostnad 6kar till foljd av en skatt. De rorliga varmeproduktionskostnaderna ar ju i ut-
gangslaget laga for avfallskraftvdarmen. Vid hoga avfallsforbranningsskattenivaer sa skulle dock andra
produktionsslag kunna komma in fore avfallskraftvarmen i kérordningen. Det forutsatter dock att man
inte har tydliga ataganden om att kontinuerligt ta emot avfallet. Om man har sadana ataganden sa
maste ju avfallsférbranningen kéras oberoende av kostnad.

Om annan produktion kommer in fére avfallskraftvarmen sa beror “kraftvarmekonsekvenserna” pa
om den ersattande produktionen utgors av kraftvarme eller inte. Detta kan skilja sig fran fjarrvarme-
system till fjdrrvdrmesystem. Om det som ersatter avfallskraftvarme inte ar kraftvarme sa blir konse-
kvensen att elproduktionen fran kraftvarme minskar. Om den erséattande varmeproduktionen daremot
utgors av kraftvarme sa kan man snarare utga fran att den totala elproduktionen fran kraftvarme okar.
Skalet ar att kraftvarme baserad pa avfall typiskt ar det alternativ som férknippas med lagst elutbyte
(elproduktion per varmeproduktion). Skalet till det &r att det besvérliga branslet sétter granser for vilka
angdata, och darmed vilket elutbyte man typiskt bedémer som ”lagom”.

Om féretagen istallet véljer att lata kostnadsékningarna sla igenom i fjdrrvdrmepriset sa kan man
hamta tillbaka hela eller delar av den kostnadsdkning som avfallsférbranningsskatten orsakar. Da ris-
kerar man dock, som tidigare namnts, att ga miste om kunder som da valjer att byta till andra upp-
varmningsformer. Risken for att kunder skulle 6verge fjarrvarmen ar sannolikt sérskilt stor om fjarr-
varmepriset plotsligt okar kraftigt. Om motsvarande 6kning sprids ut ver ett antal ar kan risken vara
mindre.

Na&r vi har diskuterar fjarrvarmens konkurrenskraft ar det viktigt att komma ihag att det &r fjarrvarme
fran de féretag som har avfallsférbranning i sin produktionsmix som avses. Ovriga féretag paverkas
inte direkt. Ar 2015 kom ca 60 % av de totala svenska fjarrvirmeleveranserna fran fjarrvarmesystem
som utnyttjade avfallsférbranning (enligt Energiféretagen Sveriges statistik).!® Indirekt skulle dnd& de
foretag som saknar avfallsférbranning eventuellt kunna paverkas om féretag med avfallsférbranning
tydligt hojer sina fjarrvarmepriser och kunderna reagerar genom att dverge fjarrvarmen. D3 skulle
fiarrvdrme som produkt kunna fa samre "anseende” och dven kunder som inte direkt berérs av avfalls-
forbranningsskatten skulle majligen i storre utstrackning Gvervdga andra alternativ.

Ldang sikt

Som vi redan konstaterat sa kommer sannolikt en avfallsférbranningsskatt att leda till minskade in-
vesteringar och reinvesteringar i avfallsforbréanning. Med tiden leder det till att den totala avfalls-
forbranningskapaciteten minskar i takt med att anldggningar fasas ut av aldersskal. Om sadana investe-
ringar och reinvesteringar helt uteblir sd visar vi pa annan plats i rapporten i vilken takt som den totala

16 Observera att vi inte skriver att 60 % av varmen kommer fran avfallsforbranning.
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kapaciteten minskar. Pa lang sikt kan kostnadsdkningarna till f6ljd av en skatt, for fjarrvarmeforetagen
som utnyttjar avfallsforbranning, démpas genom att man helt eller delvis byter ut avfallsforbranningen
mot annan produktion.

Med nuvarande prisférhallanden sa &ar det dock svart att hitta ekonomiskt attraktiva alternativ till
avfallsforbranningen for utpraglad baslastproduktion. Darfér kan man anta att det forst ar vid riktigt
hoga avfallsskattenivder som detta skulle vara en attraktiv utvdg. Berdkningar som redovisas ovan
antyder att det forst ar vid avfallskattenivaer pa ca 400 kr/ton som biobrénslekraftvarme ger ldgre total
varmeproduktionskostnad i nyinvesteringssituationen. Vid andra mottagningsavgifter, biobransle-
priser, elpriser, elcertifikatpriser, m.m. sa kan naturligtvis denna ”brytpunkt” forflyttas.

Pa samma satt som for det korta perspektivet sa beror det for fjarrvdrmens konkurrenskraft pa hur
fjarrvarmeforetagen valjer att agera med avseende pa om avfallsférbranningskostnaderna fors vidare
till kunderna eller ej. Om kostnaderna inte fors vidare till varmekunderna sa paverkas ju inte konkur-
rensforhallandena alls. Om hela eller delar av kostnaden fors vidare till varmekunderna sa forsamras
dock fjarrvarmens konkurrenskraft. | det langa perspektivet kan man nog anta att féretagen trots det
kommer att kdnna sig tvungna att forsoka 6vervaltra delar av kostnadsokningen pa varmekunderna
och da utsatter man sig direkt for risken att forlora kunder, bade i samband med nyproducerade bygg-
nader och bland nuvarande kunder med existerande byggnader.

9. Hur paverkas incitamenten att investera i nya avfalls- och sam-
forbranningsanlaggningar i framtiden av en skatt pa forbranning av avfall?
Se kalkyler i avsnittet “Hur paverkar en skatt pa avfallsforbranning relativpriserna pa olika branslen
och darigenom valet av brénsle i forbranningsanlaggningar och i férlangningen miljé- och klimat?”
ovan.

10.Vilken inverkan far en skatt pa forbranning av avfall pa energisystemet? Kan
en sKkatt allvarligt inverka pa forsorjningstryggheten av el eller virme?

Aven om var évergripande slutsats &r att det blir svart for avfallsforbrannarna att dverféra kostnaderna
for en avfallsforbranningsskatt pa vare sig avfalls- eller energikunderna sa kan man misstanka att det
pa sikt finns en tendens att fjarrvarmepriserna i de aktuella fjarrvarmesystemen blir nagot hégre an de
skulle varit utan en skatt. Om sa blir fallet, &r det rimligt att anta att det paverkar fjarrvarmens mark-
nadsandel. Hur mycket mindre fjarrvarme det blir har vi inom detta projekt inte haft majlighet att
bedéma.

Om man gor antagandet att en avfallsforbranningsskatt i viss utstrackning skulle leda till att fjarrvarme
ersatts av varmepump sa kan man reflektera 6ver hur det i sa fall skulle paverka férsorjningstryggheten
for el och varme. Nar det géller varmeforsorjningen sa kan man anta att bade fjarrvarme och varme-
pump praglas av hog forsérjningstrygghet. Aven for el kan man anta att forsérjningstryggheten i stort
sett blir opaverkad av skatten. En viss liten paverkan skulle dock minskad fjarrvarme och dkad varme-
pump kunna ge pa elmarknaden: Mindre fjarrvarme medfér minskat varmeunderlag for kraftvarme,
medan mer virmepump Okar elanvandningen, sarskilt under tider da elsystemet &r som mest an-
strangt. | en situation med allt mer variabel elproduktion, t.ex vind och sol, sa blir tillgangen pa planer-
bar kraft allt viktigare att uppratthalla. Kraftvarme &r ett exempel pa sadan planerbar kraft. Kvalitativt
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kan man ddarmed anta att en sddan omférdelning pa uppvarmningsmarknaden i nagon utstrackning
skulle 6ka pafrestningarna pa elsystemet. Som angetts ovan ar denna paverkan sannolikt liten.

11.Hur paverkas fjarrvirmekunderna? Kan man forvinta sig regionala
skillnader i hur fjarrvirmekunderna paverkas?
I avsnitten ovan har vi diskuterat hur fjarrvarmens konkurrensforhallanden skulle paverkas av en skatt
pa avfall- och samférbranning. Utgangspunkten for 6vervagandena har varit att fiarrvarmeféretagen
sannolikt inte har mojlighet att fora 6ver kostnadshdgjningarna pa varmekunderna. Skalet ar konkur-
rensen pa varmemarknaden.

Om man anda skulle vilja fa en uppfattning om konsekvensen for fjarrvarmepriset av att en skatt helt
tas ut av varmekunderna, kan man gora ett enkelt rakneexempel. De totala fjarrvarmeleveranserna ar
2015 uppgick till 47 TWh, enligt statistik fran Energiforetagen Sverige. Som redovisats ovan, s kommer
ca 60 % av de totala fjarrvarmeleveranserna fran fjarrvarmesystem som har ett inslag av avfallsforbran-
ning. Det genomsnittliga svenska fjarrvirmepriset uppgar, enligt samma kalla, till ca 670 kr/MWh. Det
betyder att de totala fjdrrvarmeintakterna for dessa system uppgar till 47 x 0,6 x 670 = 19 miljarder kr.
Vid avfallsférbranningsskatten 500 kr/ton blir, enligt kalkyler redovisade ovan, den totala skattekost-
naden 2,6 miljarder kr. Om kostnaden fullt ut skulle 6verféras till vairmekunderna sa skulle det ddrmed
leda till en fjarrvarmeprisékning pa 14 %.

Det ar svart att se nagra direkta regionala skillnader i hur fjarrvarmekunderna drabbas. Om kostnader-
na helt tas av fjarrvarmeféretagen sjélva, sa marker kunderna ingen direkt skillnad. Om kostnaderna
daremot valtras 6ver pa kunderna sa far de hogre priser. Det géller naturligtvis endast for de fjarr-
varmekunder som har leverantdrer som utnyttjar avfalls- eller samférbranning av avfall.

12.Hur kommer olika branscher i svenskt niaringsliv att paverkas av en skatt

pa forbranning av avfall? Vilka sektorer kommer att fa hogst

kostnadsokningar?
Fram till tidigast ar 2030 bedémer vi paverkan pa bolagen som dger anldggningar for avfalls- eller sam-
forbranning. Dessa aterfinns inom fjarrvarme- eller avfallsbranschen samt inom cementindustrin.
Efter ar 2030 paverkas de som lamnar avfall till férbranning, om skatten kan 6verféras pa mottagnings-
avgiften. Tjansterna insamling, sortering och avfallsbehandling erbjuds av ett stort antal foretag och
skatten vantas da 6verforas till deras kunder, som ar allt fran kommuner, industrier, affarer tjanste-
foretag och fastighetsagare. Idag kommer mest brannbart avfall fran hushallen, samt fran byggnation-
och rivning.'’

13.Hur paverkas materialatervinningen samt hanteringen av rejekt fran
materialitervinning? Effekter av minskad lonsamhet i exempelvis
materialatervinning i Sverige?
Fram till tidigast ar 2030 bedémer vi att materialatervinningen inte paverkas, annat an i begransad
utstrackning i de dgarkommuner till anldggningar, se tidigare avsnitt. Efter ar 2030 paverkas dven de
som lamnar rejekt till forbranning, vid en skatt pa avfall till forbranning. Om vi utgar fran ungefarliga
siffror for andelar rejekt, sa framgar kostnadsokning for forbranning av rejekt i Tabell 1 nedan.

17 Naturvardsverket, 2016. Avfall i Sverige 2014. Sammanstallning 6ver industri- och hushallsavfall. Reviderad version augusti
2016. ISBN 978-91-620-6727-4. Naturvardsverket, Stockholm.
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Tabell 1 Okad kostnad for hantering av rejekt

Tidningar
Pappersforpackningar
Metallférpackningar
Plastférpackningar
Glasfoérpackningar

Matavfall

Andel rejekt fran
insamlat %

10-20 %
10-20 %
15%
30%
7%

10-30 %

Okad kostnad for rejekt

100 kr/ton

10-20

10-20

15

30

10-30

500 kr/ton

50-100
50-100
75
150
35

50-150

Bilaga 4

1000
kr/ton

100 -200
100 -200
150
300
70

100-300

14.Hur skulle avfallsforbranningsskattens styreffekt paverkas om den endast

omfattade avfallsforbrinningsanlaggningar?

Om samférbranningsanlaggningar inte omfattas sa ar det framst pannor inom pappers- och massa-
samt cementindustri som skulle exkluderas. Var erfarenhet dr dock att de branslen som nyttjas inom
pappers- och massaindustrin foretradelsevis ar branslen som dnda ar exkluderade i det féreliggande

skatteforslaget. Undantaget ar rejekt som forbranns vid returpappersbruken.

Vi bedémer att de principiella resonemangen for hur en styreffekt kan intrdda ar desamma, dven om
samfoérbranningsanlaggningar inte omfattas. Om mindre kapacitet omfattas av beskattning, senare-
laggas rimligen tidpunkten for nar utfasning av kapacitet har skett i den omfattning att det aterstar
kapacitet som motsvarar mangderna uppkommet svenskt restavfall. Nar en ny sddan tidpunkt infaller,

har inte studerats.
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4. Slutsatser och diskussion

Véra analyser visar att det inte kommer att bli mojligt for féretag som driver avfalls- och samférbran-
ningsanldaggningar att i nagon storre utstrackning féra 6ver de kostnadsokningar som en skatt skulle
medféra pa kunderna pa marknaderna, varken i Sverige eller pa kunder utomlands. Skélet ar att de
tjanster som avfallsforbranningen ger upphov till tillhandahalls pa konkurrensutsatta marknader dar
det inte finns utrymme att signifikant 6ka priserna. Darmed drabbar kostnadsdkningarna i huvudsak
de aktuella bolagens ekonomiska resultat och skatten leder inte till den styrning som efterfragas —
okade incitament for kostnadsutjamning och 6kad materialatervinning. P& sa satt kan man i forsta
hand forvédnta sig avfallsforbranningsskatten ger intdkter till statskassan, men de negativa konse-
kvenserna blir stora for de drabbade féretagen och det finns risk att andra samhallsmal paverkas nega-
tivt. Bedémningen &r att den efterstravade styreffekten av en skatt uteblir, tminstone under perioden
till och med 2030.

Efter 2030 skulle avfallsférbranningskatten kunna ge viss 6kning av materialatervinningen, men
effekten bedoms bli liten i férhallande till dagens materialatervinning. Atervinningsmalen for férpack-
ningar och tidningar, samt matavfall, bedéms inte paverkas namnvart av en skatt pa avfall till avfalls-
och samférbranningsanlaggningar. Tidigare studier har visat att fér att nd en 6kad materialatervinning
och battre avfallshantering bor det finnas avsevart mer effektiva styrmedel, som pa ett mer direkt satt
péverkar materialdtervinning, efterfrdgan, utsortering och insamling, &n en skatt pa férbrianning.®
Nagra av dessa styrmedel ar: krav pa atervinning av atervinningsbara material, dtervinningscertifikat
och viktsbaserad avfallstaxa.

Aktorer har papekat att det ar nddvandigt att bredda fokus fran skarpta atervinningsmal och organisa-
tion av avfallsinsamlingen, till mal fér att materialet verkligen kommet till nytta i nya produkter.®® Fér
att nd mer cirkuldra fléden ar det ocksa tvunget att starka kopplingen fran styrmedlet till produkt-
design, resursuttag, vanor och konsumtionsmonster, med mera.

Vi férvantar oss att stravan mot mer cirkuldra floden ekonomi har paverkat vara konsumtionsménster,
tekniska system och avfallsfloden till ar 2030, utéver de skeenden som redan &r igang. Idealt nyttjas
energiinnehallet genom avfalls- eller samférbranning for avfallsfraktioner som inte kan, far eller bor
materialatervinnas eller behandlas pa andra satt.

Utslappen av klimatgaser paverkas inte fram till ar 2030. Vara analyser pekar pa att de totala system-
effekterna av ett framtida val mellan avfall och biobrédnsle som brénsle i ett avfallskraftvarmeverk ar
mycket likartade och att bada branslena, sarskilt i kraftvarmetillimpning, ar mycket gynnsamma ur
vaxthusgasperspektiv. Det ar svart att se de miljo- och klimatmassiga skélen for en strévan att minska
avfallsimporten, sa lange som deponering forekommer i stor skala i 6vriga Europa. Genom att elda
utlandskt avfall i Sverige sa kan det tas omhand med stor energieffektivitet och det bidrar alltsa till att
minska deponering av avfall i 6vriga Europa.

18 Ekvall T., och Malmheden, S., 2012. Hallbar Avfallshantering Populdrvetenskaplig sammanfattning av Naturvardsverkets
forskningsprogram. Rapport 6523. Naturvardsverket, Stockholm.
19 Wikman och Sahlestrém i debattartikel ”Atervinning 4r nésta stora miljéfraga for féretagen” i Dagens industri 20170404
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Miljomalet giftfri miljo innebar bland annat att férekomsten av @mnen i miljon som kommer fran sam-
héllet inte skall hota ménniskors hélsa eller den biologiska mangfalden. Det utgor en sarskild utmaning
att 6ka resurseffektiviteten i kretsloppen, men samtidigt halla dem giftfria (eller lampligare formulerat
"riskfria”, dar faran i materialets inneboende egenskaper vags tillsammans med sannolikheten for
exponering).

Naturvardsverket och Kemikalieinspektionen har lyft nagra specifika avfallsstrommar som &r sarskilt
viktiga att hantera ratt, for att minska spridningen av farliga @mnen i kretsloppen, samtidigt som
materialatervinningen 6kar. Dessa avfallsstrommar ar PVC, plast fran fordon, plast fran elektrisk ut-
rustning och atervunnet dackmaterial. Kemikalieinspektionen tar fram en strategi for hur giftfria och
resurseffektiva kretslopp kan framjas inom kemikalielagstiftningen. Naringsdepartementets fokus-
omrade Hallbar produktion understryker vikten av utfasning av sarskilt farliga amnen for att na en
hallbar industri och naringsliv.

Det pagar med andra ord arbete for att na miljomalet giftfri miljo och EU-kommissionens handlingsplan
for cirkuldr ekonomi har ytterligare lyft behovet for information om innehall av farliga dmnen i material
och varor. Var bedémning &r att en skatt pa forbranning av avfall inte paverkar forutsattningarna att
starka miljomalet, sarskilt som farligt avfall ar undantaget skatt, sasom forslaget ar nu. | vart uppdrag
har inte ingatt att bedoma lampligheten i att farligt avfall exkluderas.

Den avfallsférbranningsskatt som foreslds ar en nettobeskattningsmodell, dar skatt tas ut for avfall
som fors in till avfallsférbranningsanlaggningen och att avdrag medges for avfall som férs ut fran an-
laggningen. | vart uppdrag har inte ingatt att bedoma lampligheten i utformningen. Det finns en for-
hoppning att denna utformning ska stimulera till utsortering inne pa anldggningen av material som kan
ateranvandas. Det dr mojligt att sa blir fallet, men det far i sa fall sannolikt inte till foljd att avfallsfor-
branningen darmed minskar, utan att anlaggningen istallet fylls pa med ytterligare avfall for att utnyttja
den férbranningskapacitet som finns. Som tidigare papekats utgors avfallet pa marginalen av import.
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Disclaimer

While Sweco Energuide AB ("Sweco”) considers that the information and opinions
given in this work are sound, all parties must rely upon their own skill and judgement when making
use of it. Sweco does not make any representation or warranty, expressed or implied, as to the
accuracy or completeness of the information contained in this report and assumes no responsibility
for the accuracy or completeness of such information. Sweco will not assume any liability to anyone
for any loss or damage arising out of the provision of this report.
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Sweco har for Regeringskansliets rakning genomfort en konsekvensanalys av fjarrvarmens kostnader
och konkurrensférhallanden om NOx-avgiften gors om till en skatt.

NOx-avgiften infordes 1992 och ar ett ekonomiskt styrmedel med syfte att minska NOx-utslappen fran
de anlaggningar som ingar i avgiftssystemet. Den 2 juni 2016 beslutade regeringen att tillsdtta en
sarskild utredare for att bland annat se 6ver om NOx-avgiften kan géras mer verkningsfull ur
miljésynpunkt och samhallsekonomiskt effektiv, i férsta hand genom att den gors om till en skatt

Inférandet av en NOx-skatt forvantas fa en mattlig paverkan pa lénsamheten i investeringar i ny
fiarrvarmeproduktion. Den specifika kostnaden for ny kraftvidrme 6kar med mellan 8,4 kr/MWh (bio
HVP) till 21,5 kr/MWh (gaskombi), eller mellan 1,9 % (bio KVV) och 4,6 % (avfall KVV) beroende pa
teknologi.

Vidare kan det konstateras att det endast dr [6nsamt att investera i kraftvarme jamfort med en bioeldad
hetvattenpanna i det fall den eldas med avfall. De antagna el- och certifikatpriserna ger inte incitament
att valja kraftvarme framfor en hetvattenpanna i fallet med biobrénsle. Det hoga elutbytet hos en
gaskombi gor Ionsamheten starkt beroende av elpriset, vilket i dessa berdkningar ar alltfor lagt for att
motivera denna teknologi.

Olika fjarrvarmeleverantdrer har olika prissattningsmodeller. Effekterna pa fjarrvarmepriset av en
overgang fran en NOx-avgift med aterbetalning till en NOx-skatt beror pa vilken prissattningsmodell
som fjarrvarmeleverantéren anvander sig av. | en del fjarrvarmenat dar alternativprissattning tillampas
kommer kostnadsokningen helt att badras av fjarrvarmeleverantéren, i andra nat dar en
kostnadsbaserad prissattning tillampas kommer kostnadsdkningen att féras over till kunderna
(3tminstone initialt).

Kostnadsokningen vid en 6vergang fran en NOx-avgift med aterbetalning till en NOx-skatt skiljer sig
mellan olika fjarrvarmesystem. Sma system med anlaggningar som ar for sma for att vara med i
systemet samt system med en Gvervdgande del spillvarme paverkas inte alls. Detta galler for 33 % av
systemen. Dessa system star dock endast for 6 % av den levererade energin. For de system som
péaverkas dr paverkan relativt liten, upp till ca 16 kr/MWh. Den genomsnittliga kostnadsékningen &r
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6,8 kr/MWh, och medianékningen ar 8,4 kr/MWh, vilket ska jamféras med ett medianpris pa 838
kr/MWh i Sverige, det vill sédga en potentiell prisékning pa ca 1 %.

Fjarrvarmens konkurrenskraft jamte bergvarmepumpar kommer endast att férsdmras marginellt om
hela kostnadsokningen vid inférandet av en NOx-skatt belastar fjarrvarmepriset. Jamforelsen mellan
fjarrvdarme och bergvarmepump ar starkt beroende pa de antaganden man gor for varderingen av
kapitalet. En slopad aterféring av NOx-avgiften férvantas inte leda till ndgon markbar paverkan pa
energisystemet.
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1 INLEDNING

1.1 Bakgrund

Kvaveoxidavgiften (NOx-avgiften) infordes 1992 och &r ett ekonomiskt styrmedel med syfte att minska
NOx-utsldppen fran de anldggningar som ingar i avgiftssystemet. Styrmedlet inférdes som ett
komplement till tillstandsprévningen genom lagen (1990:613) om miljoavgifter pa utslapp av
kvaveoxider vid energiproduktion.

Det nuvarande avgiftssystemet innebér att alla de anldggningar som omfattas av systemet betalar in
en avgift pa 50 kronor per utsldppt kilo NOx. De totala inbetalda medlen férdelas sedan pa den totalt
nyttiggjorda energin och betalas ut till respektive avgiftspliktig anlaggning baserat pa den mangd energi
de producerat. Detta innebar att anlaggningar som har ett lagre utslapp av NOx per producerad
energienhet dan genomsnittet far en nettointdkt genom systemet.

Sedan avgiften infordes 1992 har utsldppen av NOx per producerad energienhet (det specifika
utslappet) inom systemet mer an halverats. Samtidigt har de totala utslappen fran kollektivet endast
minskat marginellt da energiproduktionen inom systemet har okat kraftigt. | dag har NOx-avgiften
framfor allt en uppratthallande funktion for en kontinuerlig effektiv drift med laga utslapp av NOx.

Den 2 juni 2016 beslutade regeringen att tillsdtta en sarskild utredare for att bland annat se éver om
NOx-avgiften kan géras mer verkningsfull ur miljésynpunkt och samhallsekonomiskt effektiv, i forsta
hand genom att den gérs om till en skatt®. Att géra om avgiften till en skatt skulle innebira att &terféring
av de inbetalda medlen till alla avgiftspliktiga anldggningar tas bort, och att de inbetalda medlen i stéllet
tillfaller statskassan.

1 Utredning om ekonomiska styrmedel for el och vdrmeproduktion inom EU ETS och ekonomiska styrmedel for
avfallsférbrénning, Direktiv 2016:34
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Fjdrrvarmen gynnas idag av avgiftssystemet. Fjarrvarmeanlaggningar har laga specifika utslapp av NOx
i forhallande till nyttiggjord energi och far darfor tillbaka mer dn vad de (som kollektiv) betalt in2.
Utredaren skall dven bedéma konsekvenserna for fjarrvarmens konkurrenskraft gentemot andra
uppvarmningsalternativ givet de férslag som utredningen valjer att lagga.

1.2 Uppdraget

Syftet med uppdraget ar att belysa de ekonomiska konsekvenserna for fjarrvarmen som skulle komma
av att géra om NOx-avgiften till en skatt, genom att slopa den aterféring som finns i dagens NOx-
avgiftssystem.

Fjdrrvarmen star for en betydande del av tillférseln av varme i Sverige. Samtidigt ar fjarrvarmen
teknikmdssigt en heterogen varmekalla - tillforseln av fjarrvarme skiljer sig at mellan olika
fjdrrvarmenat. | vissa nat star exempelvis avfallsforbranning for en betydande andel av tillférseln
medan andra nat kan ha ett storre inslag av bland annat biobransleeldade pannor samt spillviarme fran
industrier.

| uppdraget ingar att svara pa foljande fragor:

e Hur kommer en férandring av NOx-avgiften paverka l6nsamheten i framtida investeringar i
nya fjarrvarmeanlaggningar? Fragan skall besvaras pa ett sitt som belyser viktiga skillnader
mellan olika typer av anldggningar i svenska fjarrvarmenat, samt beskriver effekterna pa nya
avfallsférbranningsanlaggningar samt bio-och naturgaseldade kraftvarmeverk.

e Hur kommer en forandring paverka fjarrvarmepriserna? Fragan skall aterigen besvaras pa ett
sdtt som belyser eventuella skillnader mellan olika typer av fjarrvarmenat, dvs. utifran vilka
produktionsanldggningar som finns i naten.

e Hur kommer en forandring av NOx-avgiften paverka konkurrensen pa varmemarknaden
mellan fjarrvdarme och varmepumpar? Frdgan skall Gterigen besvaras pa ett sétt som belyser
eventuella skillnader mellan olika typer av fjdrrvdrmendt

e Hur kommer en férandring av NOx-avgiften att paverka energiférsorjningen 6ver arets
manader, speciellt under den kalla arstiden?

o Vilka systemeffekter skulle en forandring av NOx-avgiften ha i elnatet?

1.3 Rapportens innehall

Rapporten har féljande disposition:

e Kaptiel 2 beskriver hur lonsamheten i nyinvesteringar i fjarrvarmeproduktion paverkas av
inférandet av en NOX-skatt;

e Kapitel 3 beskriver hur kostnaden okar i olika fjarrvarmesystem vid inférandet av en NOX-skatt
samt hur det kan paverka fjarrvarmepriserna;

2 Naturvdrdsverket, 2014
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e Kapitel 4 beskriver hur konkurrenssituationen for fjarrvarmen paverkas om hela
kostnadsokningen laggs pa fjarrvarmepriset;

e Kapitel 5 beskriver konsekvenserna for kraftsystemet av en utveckling dar delar av fjarrvarmen

byts ut mot bergvarmepumpar.
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2 PAVERKAN PA LONSAMHETEN |
FRAMTIDA INVESTERINGAR |
KRAFTVARMEANLAGGNINGAR

Inférandet av en NOx-skatt férvdntas fa en mattlig paverkan pa I6nsamheten i investeringar i ny
fjarrvarmeproduktion. Den specifika kostnaden for ny kraftvarme 6kar med mellan 8,4 kr/MWh
(bio HVP) till 21,5 kr/MWh (gaskombi), eller 1,9 % (bio KVV) - 4,6 % (avfall KVV) beroende pa
teknologiteknik.

Vidare kan det konstateras att det endast &r I6nsamt med kraftvarme jamfort med en
hetvattenpanna i fallet med avfall. De antagna el- och certifikatpriserna ger inte incitament att valja
kraftvarme framfor en hetvattenpanna i fallet med biobrénsle. Det hoga elutbytet hos en gaskombi
gor lonsamheten starkt beroende av elpriset, vilket i dessa berakningar ar alltfor lagt for att
motivera denna teknologi.

2.1 Introduktion och antaganden

For att belysa fordandringen i I1nsamhet for nya investeringar har den specifika investeringskostnaden
uttryckt i kr/MWh varme beraknats for kraftvarmeverk och hetvattenpannor i olika storlekar och som
anvander olika branslen.

Berakningar har utforts for:

e Biobransleeldat kraftvarmeverk, skogsflis, 5, 10, 30 samt 80 MW,
e Avfallseldat kraftvarmeverk, hushallsavfall, 20 MW,

e Avfallseldat kraftvarmeverk, RDF, 20 MWy

e Naturgaseldat kraftvarmeverk, 40 samt 150 MW,

e Biobransleeldad hetvattenpanna, skogsflis 10 MWsrme
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Berdkningarna har utforts dels med dagens system med en NOx-avgift med aterbetalning till respektive
foretag baserat pa den mangd nyttiggjord energi de producerat, dels med en eventuell NOx-skatt.

Den totala specifika kostnaden fér nya anlaggningar redovisas sa att férandringen pa grund av
forandringen av NOx-kostnaden kan sattas i relation till helheten.

Berdkningarna baseras pa Elforskrapporten El fran nya och framtida anldggningar 2014. De
antaganden som gjorts i rapporten har granskats och jamforts med utfallet fran relaterade
undersdkningar® som bekraftar giltigheten i Elforskrapportens antaganden. Speciellt fokus har lagts
pa granskning av antaganden om specifika NOx-utslapp, vilka visade sig ligga inom ett rimligt
intervall, se Tabell 1.

Tabell 1. Specifika NOx-utslapp som anvénds i berdkningarna

NOx-utsl3pp, kg:fl;i Bio KVV AI‘(’:IE\'I'S RDFKVV | Bio HVP
mg NO2/Mlbrinse | "4\ |5 MWa| 10 MWer | 30 MWa | 80 MWar | 20 MWar | 20 MWa | 10 MW,
Elforsk referens 20 70 60 40 40 40 40 70
Sweco Min 20 44 40 20 20 20 20 45
Sweco Max 20 85 85 60 60 60 60 85

Kélla: Elforsk, Sweco

| Elforskrapporten &r kostnaderna for kraftvarmeverk berdknade enligt en metod dar samtliga
kostnader antas belasta elproduktionen, och att det sedan tillférs en varmekreditering fér den
producerade varmen. Sweco har enligt samma berdkningssatt latit samtliga kostnader belasta
varmeproduktionen och elproduktionen ses endast som en inkomstkalla. Det innebér att den 6kade
kostnaden for en slopad aterféring av NOx-avgiften belastar varmekostnaden till 100 %, alltsa dven den
del av utsldppen som kan anses harrora till elproduktionen. Detta betraktningssatt kan anses vara
rimligt sa lange en slopad aterforening inte innebdr att kraftvdrmeverket avstar fran att producera el
pa grund av detta.

Nedan &r kommentarer till nagra av de grundlaggande antagandena.

e Utslappsratter
Elforskrapportens beridkningar bygger pa ett pris pa utslappsratter pa 5 EUR/ton, vilket ar det
varde som utsldppsrattspriset legat runt den senast tiden (varen 2017). Ingen justering har
darfor gjorts. Utslappsratter valjs (sdsom Elforskrapporten ocksa gjort) att beaktas som en
marginalkostnad trots att viss fri tilldelning getts och delvis dven kommer att ges framat, vilket
i praktiken kan medféra en nettointakt fran forsaljning av utslappsratter.

e Energiskatt
Sweco har utgatt fran Elforskrapportens varden fran 2014 och skalat dessa utifran hur
energiskatten pa branslen utvecklats sedan 2014. Skatten har 6kat marginellt, 4,8 %.

3 Incitamenten fér investeringar i kraftproduktion: en rapport till Energimarknadsinspektionen (2016) samt Ekonomiska
forutsdttningar for skilda kraftslag: en underlagsrapport fér Energikommissionen (2016)

523



Bilaga 5 SOU 2017:83

e (CO2-skatt
Sweco har utgatt fran Elforskrapportens varden fran 2014 och skalat dessa utifran hur
energiskatten pa bréanslen utvecklats sedan 2014. Skatten har 6kat marginellt, 4,8 %.

e Fastighetsskatt

Sa som beskrevs ovan har Sweco anvant Elforskrapportens metod for att berdkna kostnaderna
for kraftvarme. Darfor har samtliga kostnader belastat varmeproduktionen och elproduktionen
ses endast som en inkomstkalla. Saledes férdelas dven fastighetsskatten for kraftvarme ut 6ver
bade el- respektive varme, trots att varme (inklusive varmedelen i varmekraftverk) enligt
branschpraxis (samt uttalat inte fér 2019 ars fastighetstaxering) ej betalar fastighetsskatt.
Detta medfor dock satt Sweco inte inkluderat ndgon fastighetsskatt pa renodlade varmeverk.
Fastighetsskatten satts pa ett komplext satt och har historiskt sett d&ndrats mycket mellan
taxeringsperioder baserat pa justerade berdkningssatt, elprisets utveckling, skattedndringar
etc. Den senaste fastighetstaxeringen var 2013. Skattens komplexitet, tillsammans med att
ingen betydande forandring finns aviserad pa fastighetsskatt pa kraftvarme infér 2019 (sdasom
det gor for vatten- och karnkraft) gor att skattevardena har behallits oférandrade.

e NOx-avgift och aterbetalning
Sweco har utgatt fran dagens nivd pad NOx-avgiften, det vill sdga 50 kr/kg NOx (som NO,).
Samma niva har anvénts vid antagandet for en skatt, det vill sdga att det ar bara aterféringen
som skiljer de tva berdkningsfallen &t. For dterbetalning i NOx-systemet har Sweco anvant 2015
ars niva pa tillgodoforingen. 2015 var aterféringen 8,44743 kr/MWh nyttiggjord energi.

2.2 Resultat

| Tabell 2 redogors for kostnaderna for ny kraftvdarme samt for en bioeldad hetvattenpanna med
respektive utan aterféring av NOx-avgiften. Det ska poangteras att aterforingens storlek ar den enda
skillnaden mellan de tva olika berdkningsfallen. Det innebéar att den antagna nivan pa utslappen
endast paverkar den absoluta kostnaden for respektive teknik. Den absoluta skillnaden (kr/MWh)
mellan ett fall med och utan aterféring blir den samma eftersom skillnaden ar lika med aterbetalning.
Daremot paverkas den relativa (%) skillnaden om den antagna emissionsfaktorn andras da det
paverkar den totala kostnaden.

Tabell 2. Paverkan pa kostnaderna for olika typer av kraftvarmeverk samt hetvattenpanna av att géra om
NOx-avgiften till en skatt

. Gaskombi KVV Bio KVV AvfallKVV RDFKVV | Bio HVP
Kategori Enhet

40Mw, 150 MW, | 5MW, 10MW, 30MW, 80MW, | 20MW, 20MW, | 10 MW,
Kapitalkostnad kr/MWh, 2839 2233 285,4 303,8 252,0 2259 2779 234,1 106,8
DoU-kostnad kr/MWh, 68,0 66,2 105,8 103,6 814 70,5 142,8 138,5 215
Branslekostnad kr/MWh, 893,9 8455 2422 2583 261,6 265,3 -1489 30,2 215,1
Elintikt kr/MWh, -377,5 -385,0 -67,5 -87,5 92,5 -102,5 -55,0 -67,5 —
Elcertifikat kr/MWh, — — -18,9 -24,5 -25,9 -28,7 — — —
Skatter & avgifter (exkl NOx) kr/MWh, 86,7 85,3 19 25 2,6 29 8,4 89 -
NOX inbetalning kr/MWh, 11,2 10,9 15,4 13,9 9,4 9,6 84 838 13,5
NOx-aterbetalning kr/MWh, -21,2 -215 -10,7 -11,4 -116 -11,9 -10,3 -10,7 -84
Viarmekostnad med terbetalning  kr/MWh, 944,9 824,7 553,6 558,6 477,0 431,0 223,1 342,3 348,4
Virmekostnad utan aterbetalning  kr/MWh, 966,1 846,2 564,3 570,0 488,5 442,9 233,4 353,0 356,9
Féréndring % 2,2% 2,6% 1,9% 2,0% 2,4% 2,8% 4,6% 3,1% 2,4%

Kaélla: Elforsk, analys av Sweco
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Ur tabellen kan utlésas att den specifika kostnaden fér ny kraftvarme dndras med mellan 8,4 kr/MWh
(bio HVP) till 21,5 kr/MWHh (gaskombi), eller mellan 1,9 % (bio KVV) och 4,6 % (avfall KVV) beroende pa
teknik. Vidare kan man konstatera att det endast dr I6nsamt med kraftvarme jamfort med en bioeldad
hetvattenpanna i fallet med avfall. De antagna el- och certifikatpriserna ger inte incitament att valja
kraftvarme framfor en hetvattenpanna i fallet med biobransle. Det héga elutbytet hos en gaskombi gor
lénsamheten starkt beroende av elpriset, vilket i dessa berdkningar ar alltfor 13gt for att motivera denna
teknologi. Att en bioeldad panna pa 5 MW, far en lagre specifik kostnad an en pa 10 MW, forklaras
med att det dr antaget ett betydligt lagre elutbyte i den mindre anlaggningen varfor den specifika
kapitalkostnaden ocksa blir lagre.

Resultaten ovan ger en bild av kostnaden for olika tekniker for att producera fjarrvarme, och hur dessa
paverkas av en forandring av NOx-avgiftssystemet. Dessa resultat gar dock inte att jamfora direkt med
fiarrvdrmepriset och avgéra om de ar lénsamma. Det tillkommer kostnader foér transmission,
reservkapacitet, spetslastkapacitet, administration etc. som inte finns med i berdkningarna ovan.
Vidare behover varje investering analyseras efter det system som det ska placeras i dér hdnsyn tas till
befintliga produktionsanlaggningar, tillgang till bransle etc.

Mer information pa berdkningar finns dven i bilaga 1.
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3 PAVERKAN PA FJARRVARMEPRISET

Olika fjarrvarmeleverantorer har olika prissattningsmodeller. Effekterna pa fjarrvarmepriset av en
o6vergang fran en NOx-avgift med aterbetalning till en NOx-skatt beror pd vilken
prissattningsmodell som fjarrvarmeleverantéren anvander sig av. | en del fjarrvarmenat dar
alternativprissattning  tillampas  kommer  kostnadsdkningen  helt att bdras av
fjarrvarmeleverantéren, i andra nat dar en kostnadsbaserad prissattning tillimpas kommer
kostnadsokningen att foras over till kunderna (atminstone initialt).

Kostnadsokningen vid en 6vergang fran en NOx-avgift med aterbetalning till en NOx-skatt skiljer
sig mellan olika fjarrvarmesystem. Sma system med anldggningar som &r for sma for att vara med
i systemet samt system med en 6vervigande del spillvairme pdaverkas inte alls. Detta géller for
33 % av systemen. Dessa system star dock endast for 6 % av den levererade energin. For de system
som paverkas &r paverkan relativt liten, upp till ca 16 kr/MWh. Den genomsnittliga
kostnadsékningen ar 6,8 kr/MWh, och mediandkningen ar 8,4 kr/MWh, vilket ska jamféras med
ett medianpris pa 838 kr/MWh i Sverige, det vill siga en potentiell prisékning pa ca 1 % i snitt.

3.1 Introduktion - prissattning av fjarrvarme

Fjarrvarmen i Sverige har i huvudsak byggts ut och utvecklats i kommunal regi. Fére ar 1996 bedrevs
de kommunala fjarrvarmeverksamheterna enligt sjalvkostnadsprincipen men sedan 1996 rader fri
prissattning pa fjarrvarmemarknaden. Den fria prissattningen av fjarrvarme har varit flitigt
omdiskuterad och manga roster har hojts for en prisreglering. Regeringen har sedan bérjan av 2000-
talet tillsatt ett flertal utredningar for att utvardera olika regleringsmgjligheter. De utredningar som
genomforts resulterade dels i en ny lag, fjarrvarmelagen (2008:263), och dels i lagstiftning for reglerat
tilltrade till fjarrvarmenaten for spillvdrmeleverantorer som inférdes under 2014 i samma lag, men inte
nagon reglering av fjarrvarmens prissattning. Som alternativ till reglering har ett branschsamarbete for
prévning av prisandring pa fjarrvarme tagits fram, Prisdialogen. Modellen gar i korthet ut pa att
fjarrvarmeleverantorerna ska ha en transparant modell fér prisandringar, varje ar féra en dialog med
fjarrvarmekunderna kring prisandringar och utdver att publicera nast ars priser i tid dven redovisa en
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prognos fér kommande tva ars prisjustering. Bakom Prisdialogen star Riksbyggen, SABO
(Sveriges Allmannyttiga Bostadsfoéretag) och Energiféretagen Sverige.

Prisdialogen omfattar idag knappt 70 % av Sveriges fjarrvarmeleveranser, inklusive samtliga
storstdder och de storsta fjarrvarmeleverantorerna. Inom Prisdialogen anvands primart tva
typer av prisandringsmodeller. Den férsta typen ar alternativkostnadsbaserad prissattning, dar
fjarrvarmepriset justeras utifran kostnadsutvecklingen f6r alternativa varmekallor sa som
varmepumpar eller pellets. Den andra typen &r kostnadsbaserad prisandringsmodell, dar
fjarrvarmeleverantéren justerar priserna utifran hur deras kostnader utvecklas.

| takt med att tekniken fér varmepumpar har utvecklats och blivit mer storskalig, samtidigt
som elpriserna har fallit och konsumentpriset pa el (inklusive skatt och natkostnader) utvecklats
svagt (illustreras i Figur 1), har fjarrvarmen fatt allt tuffare konkurrens pa varmemarknaden. Med den
tilltagande konkurrensen fran alternativa varmekallor, har allt fler fjarrvdrmeproducenter gatt 6ver
till en alternativkostnadsbaserad prisandringsmodell for att sdkerstdlla att de forblir pris-
massigt konkurrenskraftiga och inte tappar stora marknadsandelar. En  alternativ-
kostnadsbaserad prisandringsmodell innebar att fjarrvdrmepriset sitts baserat pd kost-
naden for andra uppvarmningsalternativ, i praktiken kostnaden for bergvarmepump eller pellets.

Figur 1. Prisutveckling (nominella termer) for konsument-el och fjarrvarme (kr/m2 for 1,000 m2
flerbostadshus) 1996-2016
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Kaélla: Nils Holgersson-studien

Vilka effekter 6vergangen fran NOx-avgift till NOx-skatt far beror pa vilken prisandringsmodell som den
aktuella fjarrvarmeleverantéren anvander sig av. Den 6kade kostnaden kan antigen leda till hogre
fiarrvarmepriser eller till minskad lIonsamhet for fjarrvarmeleverantéren, alternativt en kombination
av dessa.

Med en kostnadsbaserad prisandringsmodell skulle fjdrrvarmeleveranttren gora en prisandring utifran
den kostnadsférandring 6vergangen fran NOx-avgift till NOx-skatt medfér. Pa det sattet skulle hela
kostnadsférandringen foras vidare till kundkollektivet. | det fallet férdndringen medfér en sa stor
prisdndring att det far fler varmekunder att vilja alternativa varmekallor fore fjarrvarme, skulle
fidgrrvdarmens fasta kostnader behoéva baras av farre kunder och sdledes innebdra en ytterligare
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prishdjning for resterande fjarrvarmeanvandare. | ett sadant scenario ar det inte osannolikt att
fjdrrvarmeleverantéren Gvervager att ga over till en alternativkostnadsbaserad prissattning for att
undvika att tappa fler kunder.

Med en alternativkostnadsbaserad prissattning skulle inte fjarrvdrmepriset paverkas av 6vergangen
fran NOx-avgift till NOx-skatt, savida inte denna paverkar kostnaderna for alternativa varmekallor. D&
alternativen i praktiken &r bergvarmepump eller egen pelletspanna kommer kostnaden for alternativen
inte paverkas. Forandringen kommer istdllet paverka fjarrvarmeleverantorens resultat da
kostnadsokningen inte fors vidare till kund.

Sammanfattningsvis kan sagas att effekterna av 6vergangen fran NOx-avgift till NOx-skatt beror av
vilken priséandringsmodell som fjarrvarmeleverantdren anvander sig av. | en del fjarrvarmenat kommer
kostnadsokningen att baras av fjarrvarmeleverantoren helt, i andra nat kommer kostnadsékningen att
foras over till kunderna (dtminstone initialt).

Nedan redogors for hur den specifika kostnaden for de olika fjarrvarmenaten kommer att paverkas av
ett slopande av aterbetalningen.

3.2 Antaganden — kostnadsokning i olika nat

| avsnittet ovan konstateras det att en 6kad kostnad for fjarrvarmeproducenten inte nédvandigtvis
kommer att innebéara 6kade priser for kunderna. | berdkningarna nedan presenteras kostnadsékningen
vid en slopad aterféring av NOx-avgiften uttryckt i kr/levererad fjarrviarme, det vill siga hur
kostnadsokningen skulle paverka fjarrvarmepriset om 100 % sav kostnadsokningen belastade
kundpriset.

Fjdrrvarmendten i Sverige har olika sammansattning av uppvarmningsformer, inklusive de som saknar
utslapp av NOx som spillvdrme och varmepumpar. Pannor som producerar mindre an 25 GWh per ar
ar ocksd undantagna fran systemet, varfor en slopad aterféring inte kommer att paverka kostnaderna
i ett antal sma system. Det gor att en slopad aterbetalning kommer att sla olika pa kostnaden per MWh
levererad fjarrvarme i olika nit. Genom att sammanféra statistik fran Naturvardverket (NOx-utslapp
och nyttiggjord energi) samt Energiféretagen Sverige (sald fjarrvarme) kan det specifika utslappet
(kg/MWh levererad vdarme) raknas ut fér respektive nat. Det ger ocksa den specifika kostnadsékningen
kopplad till den borttagna aterbetalningen (kr/MWh levererad varme) for varje fjarrvirmenit.

Av praktiska skal har ett antal férenklingar gjorts:
e | det fall spillvarme &r en del av varmetillférseln har eventuella NOx-utslapp fran den

industriella verksamheten som orsakar NOx-utslapp inte raknats med.

e | det fall det finns avfallsférbranningsanlaggningar som har en annan &gare an agaren av
fiarrvdrmendtet har utsldppen frén dessa riknats med i det nirliggande fjarrvirmesystemet®.

For att reflektera en potentiell paverkan pa slutkundens pris har moms (25 %) adderas till
fjarrvarmeleverantorens kostnadsokning.

4 Utsldpp fran Renova antas belasta Géteborg Energis fijdrrvérmendt och utslépp frdn Sysav belastar EON:s fidrrvirmendt i
Malmé.
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| studien presenteras en analys av 163 fjarrvdarmenat, vilket representerar en majoritet av
fjdrrvarmenaten i Sverige. | det fall som ett bolag har flera olika nat, har dessa analyserat separat i den
man det har funnits tillgdnglig data.

For aterbetalning i NOx-systemet har Sweco anvant 2015 ars niva pa tillgodoforingen. 2015 var
aterforingen 8,44743 kr/MWh nyttiggjord energi.

3.3 Resultat— kostnadsokning i olika nat

| analysen av de 163 fjarrvarmenaten visade det sig att 61 % av dem paverkas av inférande av en NOx-
skatt. 133 % av naten har en NOX-skatt ingen direkt paverkan pa kostnaden. Tio nit (6 %) identifierades
dar en avsevadrd andel av leveransen bestar av processanga till en industri. D3 vi saknar data for
maéngden processanga och i vilken man den 6kade kostnaden kan belasta angleveransen har vi uteslutit
dessa tio nat fran studien (mer information om detta visas i bilaga 2).

Tabell 3. Sammanfattning av analys av paverkan pa fjarrvarmekostnader

Antal Levererad fjarrvirme
Analyserade fjarrvarmenat: 163 100 % 47,8 TWh 100 %
Fjarrvarmenat dar NOx-avgiften har en direkt 100 61% 40,8 TWh 85%
paverkan pa kostnaden:
Fjarrvarmenat dar NOx-avgiften inte har en 53 33% 2,6 TWh 6%
direkt paverkan pa kostnaden:
Fjarrvdrmenat med betydande leverans av anga 10 6% 4,4 TWh 9%

(resultatet ar inte representativt):

Kélla: Sweco

Om aterféringen av NOx-avgiften slopas kommer det att leda till ckade kostnader for de
fiarrvdarmeleverantorer som betalar NOx-skatt. Kostnadsékningen motsvarar den slopade aterféringen.
Okningen storlek per levererad energi, det vill siga den potentiella paverkan pa fjarrvarmepriset, beror
pa sammansattningen av produktionen i det aktuella natet.

| ett teoretiskt exempel dar fjarrvdarme helt produceras med en hetvattenpanna som ingar i NOx-
systemet kommer kostnaden att éka med ca 8,45 kr/MWh nyttiggjord energi, dvs storleken pa
aterféringen av NOx-avgiften. | definitionen av nyttiggjord energi ingar dock inte forluster i
fjarrvarmenatet, varfor kostnaden per levererad energi blir hégre, ca 9,4 kr/MWh per sald energi om
10% forlust antas. Vidare kommer NOx-utsldpp orsakade av elproduktion i ett kraftvdrmeverk att
belasta fjarrvarmen (elintdkten antas inte kunna paverkas av 6kade kostnader fér NOx, varfor de
belastar kostnaden for fjarrvarme), vilket medfor att fjarrvarmesystem med kraftvarme i teorin kan fa
en paverkan pa ytterligare 20-150 %, beroende pa hur stort elutbytet &r. | teorin skulle ett nat dar
fjarrvarmen endast produceras med en gaskombi med ett alfavarde® pé 1,5 f& en kostnadsokning pa ca
23,5 kr/MWh. | de fall delar av fjarrvirmeleveransen kommer fran kéllor som inte paverkas av en
NOx-skatt, t.ex. vairmepumpar eller spillvarme, kommer paverkan att bli lagre. | Figur 2 visas hur

S Alfavdrde dr ett matt pd elutbyte i férhdllande till viarmlasten och definieras som elproduktion/védrmeproduktion
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kostnaden per levererad MWh fjarrvarme kommer att 6ka vid en slopad aterféring av NOx-avgiften i
olika fjarrvarmenét i Sverige. Resultaten visar pa en stor spridning mellan noll och 15,9 kr/MWh.
Genomsnittlig 6kning &r 6,8 kr/MWh, och mediandkningen &r 8,4 kr/MWh.

Figur 2. Paverkan pa kostnaden i de analyserande fjarrvarmenaten
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Kélla: Sweco

Analysen visar att ca 1/3 av fjarrvairmenaten inte paverkas direkt av ett inférande av en NOx skatt.

Dessa motsvarar endast 6 % av den levererade energin.
Nedan nagra forklaringar till varfor kostnaden i vissa system inte paverkas:

e |ca 15 fjarrvarmenat kommer en majoritet av varmeleveransen i form av spillvarme.
Eventuella 6kade kostnader fér NOx utslapp hos spillvarmeleverantéren antas inte paverka
kostnaden hos fjarrvarmeleverantoren.

e Nagra fjdrrvarmeleverantorer kdper varme fran producenter som &r beldgna i ett annat land
(Finland), som alltsa inte paverkas av en NOx-skatt i Sverige.

e Ett antal medelstora ndt med en andel spillvirme och har egna anldggningar som ligger
utanfér NOx-avgiftssystemet.

e Resterande nat har endast sma anldggningar som alla ligger utanfér NOx-avgiftssystemet.
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4 PAVERKAN PA KONKURRENSEN PA
FJARRVARMEMARKNADEN

Fjarrvdarmens konkurrenskraft jamte bergvarmepumpar kommer endast att forsamras marginellt
om hela kostnadsokningen vid inférandet av en NOX-skatt belastar fjarrvarmepriset. Jamférelsen
mellan fjarrvdrme och bergvarmepump ar starkt beroende pa de antaganden man gor for
varderingen av kapitalet.

4.1 Introduktion och antaganden

Ett okat fjarrvarmepris kommer att férsamra fjarrvarmens konkurrenskraft pa varmemarknaden. |
kapitlet nedan jamfors fjarrvarmepriserna i Sverige mot en typisk kostnad fér en bergvarmepump.
Berdkningarna ar gjorda for ett sa kallat ”Nils Holgersson-hus” och priserna ar tagna fran Nils
Holgerssonrapporten (2016) som tacker 145 av de 153 analyserande fjarrvarmenaten.

Kapitalkostnaden &r oftast den storsta kostnadsposten for en bergvarmepump, varfor den specifika
kostnaden fér en bergviarmepump &r starkt beroende pa de antaganden man gor for varderingen av
kapitalet. Figur 3 visar en schematisk jamférelse mellan kostnaden for fjarrvarme och berg-
varmepump i ett medelstort flerbostadshus (Nils Holgerson-fastighet pd 193 MWh/ar). Med en
mycket 1ag kapitalvardering (1ag kalkylrdnta pa 2 %) och langa avskrivningstider (50 ar fér borrhal och
20 ar for varmepump) blir varmepumpsalternativet det overlag billigaste. Med en hog
kapitalvardering (hog kalkylrdnta pa 6 %) och korta avskrivningstider (15 ar) blir istallet
varmepumpsalternativet det dyraste. | staplarna for fjarrvarmen ingar samtliga kostnadsposter. |
studien anvands 800 kr/MWh som kostnad for ett alternativ. med bergvirmepump. Inga
regionala skillnader (elnatspris, elpris, vairmebehov osv.) rdknas med i analysen.
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Figur 3. En schematisk jamforelse mellan kostnaden for fjarrvarme och bergvarmepump i ett medelstort
flerbostadshus (Nils Holgerson-fastighet pa 193 MWh/ar)
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Kélla: Profu; Var gemensamma vdrmemarknad, Slutrapport etapp 2

Det finns dven kvalitativa aspekten i valet mellan fjarrvarme och viarmepump. Exempelvis kan
fjdarrvdrme overlag sagas vara mer bekvamt och underhallsfritt, och uppfattas éverlag som mer
driftsakert dn en varmepump. Samtidigt varderar manga att uppvarmningsformen bergvarmepump
upplevs vara mer “oberoende” av energibolagen och kommande prishéjningar (dven om beroendet
mot elnatsleverantorer 6kar). Hur miljovanlig fiarrvarmen upplevs i det aktuella natet kan ocksa spela
in.

4.2 Resultat

Nedan har priserna hos 145 fjarrvarmesystem studerats och jamforts med kostnaden for en
bergvarmepump. Jamforelsen har gjorts med dagens system med aterforing av NOx-avgiften samt ett
fall ddr hela kostnadsokningen av slopandet av aterféringen av NOx-avgiften belastar fjarrvarmepriset.
Det ar viktigt att podngtera att konkurrensférhallanden mellan fjarrvarme och bergvarmepump skiljer
sig stort mellan olika orter pa grund av olika elpriser, elnétspriser, energiskatt och varmebehov och sa
vidare, varfor jamforelsen nedan endast ska ses som illustrativ.
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Figur 4. Dagens genomsnittspris pa fjarrvarme i ett antal av fjarrvarmenat kontra indikativ kostnad for
bergvarmepump i ett Nils Holgersson hus (1000 m2, 193 MWh/ar)
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Kaélla: Naturvardsverket, Energiforetagen Sverige, Nils Holgersson-studien. Analys av Sweco

Figur 5. Nytt genomsnittspris pa fjarrvarme efter inférandet av en NOx-skatt i ett antal av fjarrvarmenét
kontra indikativ kostnad for bergvarmepump i ett Nils Holgersson hus (1000 m2, 193 MWh/ar)
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Analysen visar att 12 system, eller 8 %, som tidigare var billigare an ett alternativ med bergvarmepump
far en prisdkning som gor att de blir dyrare dn ett alternativ med bergvarmepump. Vidare verkar det
inte finnas nagon korrelation mellan ursprungligt fjidrrvarmepris och paverkan av en NOx-skatt, utan

okningen verkar vara jamt utspritt 6ver hela prisspektrumet.

Tabell 4. Antal fjarrvarmenéat som klarar konkurrensen med bergvarmepump (BVP) med och utan
prishdjning

Med aterforing av Utan aterforing av Skillnad
NOx-avgift NOx-avgift
Antal fjdrrvdarmenat med ett 33 23% 45 30 % -12 8%
pris som ar billigare an BVP:
Antal fjarrvarmenat med ett 112 77 % 100 70 % +12 8%

pris som ar dyrare d@n BVP:

Kélla: Naturvardsverket, Energiféretagen Sverige, Nils Holgersson-studien. Analys av Sweco
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BLSRREE R\
5 PAVERKAN PA
ENERGIFORSORJNINGEN SAMT
SYSTEMEFFEKTER | ELNATET

En slopad aterféring av NOx-avgiften kommer att ha en marginell paverkan pa fjarrvarmens
konkurrenskraft och forvantas inte leda till ndgon méarkbar paverkan pa energisystemet.

Ett teoretiskt fall med ett storskaligt byte fran fjarrvarme till bergvarmepump kommer att ha en
mattlig effekt pa energibalansen. Energibalansen forvantas dessutom vara stark under en
overskadlig framtid. Paverkan pa effektbalansen kommer daremot vara betydligt storre.
Effektbalansen dr en utmaning framover dven utan ytterligare utmaningar i form av en 6kad
elektrifiering av varmemarknaden.

5.1 Introduktion

Resultaten som beskrivs i kapitlet ovan indikerar att ett slopande av aterféringen av NOx-avgiften
endast kommer att leda till en marginell forsamring av fjarrvdrmens konkurrenskraft pa
varmemarknaden. Férandringen forvantas darfor inte fa ndgon markbar paverkan pa energisystemet.

Nedan beskrivs konsekvenser for kraftsystemet av ett storskaligt byte av uppvarmning fran fjarrvarme
till bergvarmepump. Dessa dr hogst teoretiska scenarier och kommer knappast att drivas enbart av en
slopad aterfoéring av NOx-avgiften.

5.2 Paverkan pa energi- och effektbalansen

| de fall kunder byter fran fjarrvarme till en annan uppvarmningsform &ar det ofta till uppvarmning med
varmepump. Ett storskaligt byte fran fjarrviarme till virmepumpar kommer inte bara att 6ka
efterfragan pa el, utan dven minska varmeunderlaget for att producera el fran kraftvarme. Vidare kan
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det ha en dubbel paverkan pa lokalndten, med en 6kad efterfragan pa el fran bergvarmepumpar
samtidigt som lokal kraftvarmeproduktion som krévs for att klara stabiliteten i natet lokalt forsvinner.

Energibalansen i Sverige forvantas fortsdtta vara stark under o6verskadlig framtid och i
Energimyndighetens langtidsprognos fran 2016 forutspar de en nettoexport i samtliga scenarier fram
till 2040. Daremot forvéntas effektbalansen i Sverige forsvagas i takt med att kdrnkraften avvecklas och
energimassigt ersatts av vindkraft.

Figur 6 Nettoimport (+) och nettoexport (-) i Sverige 1990-2015 samt utveckling till 2050 i scenarierna
Referens EU och Lagt elpris, TWh
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Kélla: Scenarier éver Sveriges energisystem 2026, Energimyndigheten, ER2017:06

| Tabell 5 visas effekten av ett teoretiskt storskaligt byte fran fjarrvarme till bergvarmepump. Den
producerade energin liksom den installerade eleffekten i kraftvarmen antas for enkelhetens skull
minska proportionellt med minskad fjarrvarmelast. | verkligheten kan sambandet vara betydligt mer
komplext da det vid en minskning av lasten &r det troligt att kraftvdrmeverk med hogre elutbyte som
oftast ligger senare i korordningen avvecklas forst medan anlaggningar med lagre elutbyte, till exempel
avfallkraftvarmeverk, blir kvar. Man skulle darfér kunna argumentera for att elutbytet skulle minska
snabbare i borjan. Nar det géller den installerade effekten finns det troskeleffekter och den installerade
effekten kommer att minska stegvis i den takt anlaggningar avvecklas. | realiteten kommer troligen en
minskning av efterfragan pa fjarrvarme att fa en mycket liten effekt pa den installerade effekten till en
borjan, for att sedan minska i steg allt eftersom kraftvarmeverk avvecklas.

Den tillkommande elefterfrdgan fran virmepumpar har beridknats med ett antagande om ett COP® p3
3,3, viket artypiskt for en bergvarmepump for flerbostadshus. For att berdkna den installerade effekten
for de tillkommande bergvarmepumparna har Sweco antagit att bergvarmepumparna har en

6 vdrmeeffekt/eleffekt
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utnyttjningsgrad motsvarande 2 000 fullasttimmar. Vidare antas sammanlagringseffekten gora att det
okade effektbehovet pa nationell niva dr 80 % av den installerade effekten.

Tabell 5. Effekter pa kraftsystemet av en 6vergang fran fjarrvarme till bergvarme

Ersattning av fjarrvdrme med BVP 2015 5% 10% 20% 50%
Fjarrvarme (TWh) 49,0 46,6 44,1 39,2 24,5
El fran kraftvarme (TWh) 7,0 6,7 6,3 5,6 3,5

Kraftvarme installerad effekt (MW) 3686 3502 3317 2949 1843
Kraftvarme tillganglig effekt (MW) 2483 2359 2235 1986 1242

Tillkommande elenergi VP (TWh) -0,7 -1,5 -3,0 -7,4
Tillkommande eleffekt VP (MW) 297 594 1188 2970
Minskad elproduktion (TWh) -0,4 -0,7 -1,4 -3,5
Okad efterfragan (TWh) -0,7 -1,5 -3,0 -7,4
Netto energi (TWh) -1,1 -2,2 -4,4 -10,9
Minskad tillgénglig effekt (MW) -124 -248 -497 -1242
Okad efterfradgan (MW) -297 -594 -1188 -2970
Netto effekt (MW) -421 -842 -1684 -4211

Kélla: Sweco

Nar det galler energibalansen kommer dven ett stort byte fran fjarrvarme till bergvarmepump att ha
en mattlig effekt pa energibalansen, sarskilt med hansyn taget till ett férvdntat eléverskott i Sverige.
Ett relativt stort byte fran fjarrvarme till bergvarmepump motsvarande 20 % av férbrukningen skulle
alltsa férsdamra energibalansen med ca 4,4 TWh, eller ca 3 % av efterfragan. En 6kad andel elvirme
kommer dock att forstarka obalansen mellan efterfragan pa sommaren jamfér med vintern, da
varmebehovet &r storst da.

Nar det galler paverkan pa effektbalansen blir paverkan desto stérre. Vid ett byte pa 20 % kommer
effektbalansen forsamras med 1 684 MW, eller ca 6,5 % av topplatsen en normal vinter. Som jamforelse
kan ndamnas att effektreserven for vintern 2016/2017 var 994 MW. Paverkan pa effektbalansen kan
ocksd sattas i relation till den uppskattade potentialen for efterfrageflexibilitet hos det befintliga
bestandet av eluppvdrmda bostdder som uppskattas till ca 2 000 MW’. Med en &kning av andelen
elviarme kommer dven potentialen for efterfrageflexibilitet att 6ka i motsvarande grad, ca 20 % av den
tillkommande installerade effekten motsvarande ca 150 MW i fallet med byte pa 20 %.

For bade energi och effekt ar det den 6kande andelen varmepumpar som &r drivande for forsamringen
av balansen. Det innebar att dven om minskningen av bade energi och effekt fran kraftvarmen
ignoreras kvarstar storre delen av paverkan pa balansen.

5.3 Paverkan pa lokalnaten

En 6kad efterfragan fran bergvarmepumpar kan innebéra att lokalndten behover forstarkas for att klara
den 6kade lasten. Det &r svart att gora n generell uppskattning vid vilka nivaer detta kan bli ett problem.
Pa flera orter, bland annat Stockholm, &r lokalnatet beroende av att det finns lokal produktion i form

7 Enligt NEPP-rapporten “Reglering av kraftsystemet” frén 2016. Vissa studier visar dock pé en potential pé upp till 5 500 MW.
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av kraftvarme for att klara balanshallningen i natet. Om kraftvarmen avvecklas pa grund av lag
efterfragan kan et forstarka utmaningen for lokalnaten.

5.4 Paverkan pa fjarrvarmenaten

En kraftig minskning av efterfragan pa fjarrvarme i ett fjarrvdrmesystem kan fa allvarliga ekonomiska
konsekvenser for fjarrvarmeleverantoren. De fasta kostnaderna kommer inte att minska i samma takt
som efterfrdgan minskar, varpa de fasta kostnaderna maste fordelas pa ett minskande antal kunder.
Detta leder antingen till minskad I6nsamhet hos fjarrvarmeleverantéren och/eller héjda
fjarrvarmepriser. | det senare fallet forsamras konkurrenskraften hos fjarrvarmen ytterligare och det
kan bli en nedatgaende spiral.
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BILAGA 2. NAT MED ICKE-
REPRESENTATIVA PAVERKAN PA
KOSTNADERNA

Information om de tio fjarrvarmenaten som uteslutits ur studien da de anses ha en icke representativ paverkan
pa fjarrvarmekostnaden visas i tabellen nedan.

Tabell 6. Tio nat med betydande leverans av industriell anga eller export till andra nat som darfor inte anses vara
representativa i studien. | tabellen har de industriella leveranserna plus forluster beraknats genom att ta skillnaden
mellan den nyttiggjorda energin och summan av den levererade fjarrvarmen och elen.

L . A . Paverkan pa Industriell  Industriel leverans +
s yttiggj L iV, ) Levererad el, "
Nat Energi, GWh e e kostnaden, inkl leverans + forluster kontra
’ moms, kr/Mwhie, gy forluster, GWh  Nyttiggjord energi

Solor Bioenergi Fjarrvarme AB 175 35 1477 058 53,5 0 140 80%
Varmevarden AB, Nynashamn 171 54 1447923 33,6 0 117 68%
Tekniska Verken i Linképing AB, Kisa 54 17 456 094 32,8 0 37 68%
E.ON Varme Sverige, Mora 182 100 1540119 19,3 0 83 45%
Luled Energi AB 1257 735 10 620 945 18,1 0 522 42%
Karlskoga Energi & Miljo AB 327 191 2758280 181 0 136 42%
Gavle Energi AB 1080 648 9121552 17,6 46 386 36%
E.ON Varme Sverige, Norrképing 1679 867 14179772 20,4 262 550 33%
Sodertorn / Telge 2834 1594 23937119 1838 435 805 28%
Stréngnés Energi AB 194 121 1641978 17,0 28 45 23%

Kaélla: Sweco
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BILAGA 3. BILDNING OCH REDUKTION AV
KVAVEOXIDER

Den kvalitativa bedémningen fokuserar pa de tekniker som i dagsldget anses vara de basta tillgéngliga
teknikerna (best available technology — BAT), dvs SNCR (selektiv icke katalytisk reduktion) och SCR
(selektiv katalytisk reduktion).

Alternativa tekniker finns for NOx-reduktion finns men beddms i nuldget ha begrdnsad genomslagskraft
inom teknikomradet.

En patenterad teknik som finns installerad i ett antal amerikanska industrianldggningar, och som &ven
diskuterats pa nagra platser i Sverige, ar LoTox. Anldggningen férses med ett produktionssystem for
syrgas, alternativt levereras syrgas fran en extern leverantor till anldggningen. Syrgasen anvands for att
generera ozon som sedan injiceras fore en vat- eller halvtorr rokgasrening. NOx oxideras da upp till
vattenldsliga former och avskiljs i rokgasreningen. Tekniken anses inte vara kommersiell och det finns en del
fragetecken avseende hur miljévanlig denna teknik blir i slutdndan, da processen for att producera syrgas och
ozon kraver mycket energi. Denna teknik berors inte mer i denna rapport.

Figur 7 forklarar éversiktligt hur grundbildning av NOx sker samt vilka primara- och sekundara atgarder som sker i
en anlaggning for att minska utslappen till atmosfar.

Figur 7. Oversiktlig forklaring 6ver uppkomst och metoder for reduktion av NOx

/Grundblldnmgav NOx N
Avgdrs i en forbranningspanna frimst av:  Forenklade bildningsmekanismer NOx:
« Kvaveinnehall i brinslet « Bransle NOx (utgdr lejonpart vid
forbranningstemperaturer upptill 1300°C)
* Forbranningstemperatur *  Termisk NOx (utg6r en mindre andel till ca 1300°C,
oOkar darefter exponentiellt)
* Syredverskott « Direkt NOx (utgdrs av ndgra procent, andelen relativt

okanslig for temperatur)

¢

4 Primaratgarder/tekniker for att minska bildning av NOx A

* Eldning med I13gt syredverskott * Rokgasaterforing
* Stegad tillforsel av forbranningsluft * Elda bréanslen med 13gt kviveinnehall
* Stegad tillfrsel av brénsle
- J

f

Sekundaratgarder/BAT for att reducera bildad NOx

SNCR (selective non-catalytic reduction): SCR (Selective catalytic reduction):

*  Ammoniak * High dust (placerad fore stoftavskiljning)
* Urea * Low-dust (placerad efter stoftavskiljning)
* Ammoniumsulfat * Tail-end (Placerad innan skorsten)

¢

Alternativ De-NOx teknik

Lo-Tox (Teknik dar framstallning och injektion
Utslapp av NOx av Ozon sker i den kalla delen av
. . rokgasreningen) Ar i nuldget ingen
t|” atmOSfar‘ kommersiell teknik
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Kaélla: Sweco

Forutsattningar for SNCR system

For ett SNCR-system kan olika reduktionsmedel anvdndas. Vanligast &r ammoniak men dven anvdndning av urea
forekommer, samt ammoniumsulfat i vissa applikationer. Reduktionsmedlet doseras direkt i forbranningspannan
ovan eldstad och/eller i pannans tomdrag.

For att ett SNCR-system ska fungera val maste forbranningstemperaturen hallas néra en optimal temperatur for
att reduktionsreaktionen ska vara tillrackligt snabb. Normalt anges ett temperaturfénster mellan omkring 800-
1000°C och en optimal temperatur omkring 900-950°C® f6r ammoniak som reduktionsmedel. F6r ammoniumsulfat
och urea skiljer temperaturspannen lite grann. Vid ldga rokgastemperaturer i ndrheten av eller under den lagre
temperaturgrénsen reagerar inte injicerat reduktionsmedel med bildad NOXx tillrackligt snabbt. Stora andelar av
tillfort reduktionsmedel gar da igenom processen och genererar 6kat ammoniakutslapp till atmosfar, alternativt
fangas i en vattenfas nar rékgaskondensering finns installerad. Detta kan leda till forhojda utsldpp av ammonium
i vattenfloden som aterférs recipient, ifall att kondensatvattenreningen inte hanterar de férhdjda
ammoniummangderna.

Vid temperaturer som narmar sig eller éverstiger den 6vre temperaturgransen brinner reduktionsmedlet upp och
bidrar till ytterligare bildning av NOx.

Utformningen av férbranningspannans eldstad och varmeupptagande ytor avgor majligheterna for att ett SNCR-
system ska fungera. Fér mindre pannor medfér den mindre pannvolymen att mojligheterna till en val fungerande
SNCR-zon férsamras. Uppehallstid och omblandning mellan reduktionsmedel och rokgaser vid ratt
temperaturspann minskar. Grundférutsattningarna fér mindre pannor att fa till ett val fungerande SNCR-system
ar saledes samre an for stérre pannor. Problemen &r stora foér dldre pannor byggda innan fokus pa avskiljning av
NOx fanns. | dessa fall finns generellt ingen lamplig pannvolym for injicering av reduktionsmedel, varfér dessa
anlaggningar i fallet med installerad SNCR har mycket laga avskiljningsgrader av NOx.

Forbranningstekniken paverkar mojligheterna att avskilja NOx. For sma biopannor (<20 MW tillford effekt)
anvands framst brannar- och rosterteknik da fluidbaddteknik inte ar ekonomiskt forsvarbara for sma pannor.
Forbranningstekniker med rost- respektive brannare medfor innebar generellt hogre forbranningstemperaturer
och hogre syredverskott jamfort med fluidbaddteknik. Det medfor att en mindre panna producerar en storre
maéangd NOx per MWh jamfoért med stora férbranningspannor som framst ar av fluidbaddstyp.

Rosterpannor har mer fluktuationer i férbranningen vilket orsakar relativt snabba svdangningar i NOx-nivaer.
Styrning- och reglering av reduktionsmedelsdoseringen blir darfér mer komplex och SNCR-systemets funktion
forsamras lite grann.

Mellanstora biobransleeldade anlaggningar utgors till stor del av bubblande fluidbdddpannor (BFB). Vid storlekar
6ver 100 MW tillfért bransle ar cirkulerande fluidbdddpannor (CFB) dominerande. Bade BFB och CFB eldas med
laga forbranningstemperaturer i badden (ca 850°C) och har en Idg andel bransle i forhallande till badden vilket
mojliggor att fluidbaddpannor kan ligga betydligt lagre i syredverskott jamfort med andra panntekniker.

8 Exakt temperaturfénster och optimal temperatur brukar variera mellan olika kéllor. Swecos erfarenheter ér att individuella egenskaper
och férutsdttningar i olika pannor pdverkar den optimala temperaturen, och dven brinslemixen vid studerat tillfélle. Bade den teoretiskt
optimala temperaturen for reaktionen och de fysiska férutsdttningarna avgér ddrmed den optimala temperaturen.
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Forbranningspannans plats i fjarrvarmenatets varaktighetsdiagram paverkar ocksa mojligheterna fér NOx-
reduktion. Grundbildningen av NOx &r relativt proportionell mot tillsatt branslemangd. Dock kan reduktionsgraden
variera med pannlast da forutsattningarna for framst rokgastemperatur och omblandning inte ar optimala. SNCR-
system &r ofta installerade sa att olika nivaer for dosering av reduktionsmedel dr majliga. Detta till trots brukar
verkningsgraden hos systemet forsamras vid avvikelser fran systemets designpunkt.

En baslastpanna eldas i huvudsak pa fullast (100 % tillford bransleméangd), vid en designpunkt optimal ur
forbrannings- och emissionssynpunkt. Kontinuerlig last vid designpunkt mojliggor en optimal reduktion av NOx
med ett SNCR-system. En panna som kors pa varierande last har darmed inte samma méjligheter att reducera
NOx.

Forutsattningar for SCR system

Forenklat ar utslappskravet for NOx avgorande ifall SCR behover installeras eller om ett SNCR-system kan valjas
istdllet. For kravnivaer >80 mg/nm? vid 11 % O, styr ekonomin valet mellan SNCR och SCR. Bade CAPEX och OPEX
ar hogre for SCR jamfort SNCR.

Prisbilden for ett SCR-system &r till stor del beroende av katalysatorytan (som &r proportionell mot rékgasflode
och ingaende NOx-halter) samt katalysatortyp, varfor de specifika kostnaderna per avskild mangd NOx inte
forandras ndmnvart for samma anldggningstyp med samma brénsle oavsett storlek.

For utsldppskrav pa <80 mg/nm? vid 11 % O, krivs normalt SCR fér att klara uppstillda krav, &ven om det p3 vissa
anldggningar finns SNCR-system som klarar ner mot 60 mg/nm?vid 11 % O,. Leverantdrsgarantier for sa lga nivaer
ar dock svara att fa pa grund av ekonomisk risk, varfér SCR blir det naturliga valet.

SNCR-system har generellt avskiljningsgrader mellan 40-70 % medan SCR generellt uppnar avskiljningsgrader 6ver
85 %.

SCR férbrukar mindre ammoniak eftersom katalysatorn hjalper reduktionsreaktionen fér NOx. SCR klarar ett
molférhallande pa 1:1 (NH3/NOx) medan SNCR normalt behdver 2-4 gdnger mer ammoniak.

SCR kan placeras i pannan (high-dust) fore stoftavskiljning, efter stoftavskiljningen (low dust) eller som sista
komponent i slutet av processen (tail-end). Placering efter stoftavskiljning och efter processen blir alltmer vanliga.
Forbranningsprocessen och dess fluktuationer ger mindre paverkan pa ett SCR system jamfort SNCR.

Det finns ocksa slip-katalysatorer (slip-SCR) konstruerade for att ta hand om ammoniakoverskottet i rokgaserna
som uppkommer pa grund av reduktionsmedeldoseringen i ett SNCR system. Slip-SCR mdjliggor éverdosering av
reduktionsmedel i SNCR-systemet och forbattrar darfor avskiljningsgraden pa systemet.

SCR-system i bioeldade anldggningar far @n sd lange anses vara relativt séllsynta. Deaktivering av
katalysatormassan &r ett storre problem vid eldning av biobranslen kontra avfall varfor riskerna for hoga
underhallskostnader i form av utbyte av katalysatorelement blir stora. Deaktivering innebér att kemiska féreningar
i rokgaserna som forhindrar/forsamrar katalysatormassans funktion ackumuleras i SCR.
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