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Forord

Regeringen gav i december 2013 Naturvardsverket i uppdrag att foresla en andring
av kvaveoxidavgiften sa att den far okad styreffekt och utslappen minskar. | denna
rapport redogors for alternativet att halvera aterféringsdelen av NOx-avgiften.

Arbetet har genomforts av Enheten for samhallsekonomiska analyser, Sektionen
for operativ tillsyn och Enheten for regeringsuppdrag och remisser (NV-00683-14).

Naturvardsverket i december 2014
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1  Sammanfattning

Uppdraget

Naturvardsverket fick i regleringsbrevet for 2014 i uppdrag av regeringen att fore-
sla en andring av kvaveoxidavgiften (NOx-avgiften) sa att den far ckad styreffekt
och utslappen minskar. | uppdraget ingar aven att undersoka och ge forslag pa en
forandring av systemet for kvaveoxidavgiften, till exempel genom att &ndra omfor-
delningsmekanismen, for att gora den mera effektiv. Naturvardsverket ska aven
visa vilka samhéllsekonomiska effekter dessa férandringar skulle medféra.

Utrett alternativ

Denna utredning drar slutsatsen att en sankning av kvaveoxidavgiftens aterforing
skulle kunna ¢ka styrmedlets styreffekt. Den vetenskapliga litteraturen som ar
inriktad pa hur effektiva ekonomiska styrmedel, inklusive utslappskatt med aterfo-
ring, bor utformas ger stod at att en sankning av aterforing ar ett intressant stt att
Oka kvéveoxidavgiftens styreffekt. Observationer kring hur kvavoxidutsldppen
utvecklats, dar forlorarbranscherna, som betalar en hdgre nettoavgift till avgiftssy-
stemet, sankt sina utslapp i hégre utstradckning &n vinnarbranscherna, samt empi-
riska observationer (den statiska analysen) starker slutsatserna om bland annat
principen om fororenarens betalningsansvar. Det finns dock manga omvarldsfak-
torer som paverkar industriernas agerande. Dessa omvérldsfaktorer kommer dven
framover att paverka industrierna. En 6kad nettoavgift skulle kunna 6ka styrmed-
lets styreffekt genom att stimulera till teknikutveckling. Det alternativ som utretts
skulle dessutom behalla ett inslag av subvention av tekniska I6sningar som gynnar
avgiftskollektivets renaste energiproduktion (med laga specifika utslapp,

kg NOx/kWh nyttiggjord energi). Styrmedlet skulle med denna l6sning kunna ge
incitament till tva olika typer av dynamiska effekter, dels via den del som framjar
principen om fororenarens betalningsansvar (piskan) och dels via den del som
antas framja konkurrens via avgiftens aterféringsdel (moroten).

Utredningen visar att ett alternativ for att 0ka styreffekten mot minskade totala
utslapp skulle kunna vara en stegvis sankning av aterforingen till 50 % och ett
fritak enligt foljande:

e Aterforingen minskar med 50 %.

— Minskningen bor ske gradvis under en femarsperiod till 50 % for att
oka forutsagbarheten for aktorerna pa marknaden.

— Ett fritak bor inforas for all produktion upp till 25 GWh. Varje pro-
duktionsenhet som blir avgiftskyldig far en reduktion av avgiften uti-
fran genomsnittsutslappet for producerad (nyttiggjord) energi i hela
avgiftssystemet. En sadan konstruktion motverkar att féretag med re-
lativt hoga genomsnittsutslapp i avgiftssystemet far ett hogre fritak &n
ovriga. Fritaket bor ocksa inforas gradvis under en femarsperiod.
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e Efter denna femarsperiod bér en ny utredning goras for att analysera sam-
héllsekonomiska konsekvenser av den halverade aterforingen och utvér-
dera effekten av forandringen och dérefter ge eventuella férandringsforslag
och justeringar av avgiftssystemets utformning for att ytterligare tka sty-
reffekten.

Det ar dessutom angeléget att nivan pa tillsyn, information och radgivning, bevak-
ning och uppfdljning samt forskning och utveckling kan bibehallas eller forstarkas
for att starka avgiftens styreffekt. Det kan ocksa noteras att en breddning av av-

giftssystemet till fler verksamhetsut6vare, liksom Naturvardsverket tidigare utrett
och foreslagit, fortsatt ar intressant for att 6ka potentialen for utsldppsreduktioner.

Fritak upp till 25 GWh innebér en mildring av en del av de effekter som tidigare
upplevts som orattvisa och snedférdelande inom avgiftssystemet. Fritaket minskar
ocksa incitamentet for verksamhetsuttvare att halla sig utanfor systemet av eko-
nomiska skal.

Konsekvenser och osakerheter

Konsekvenserna av att sanka aterforingen och ett fritak pa all energiproduktion i
avgiftssystemet som understiger 25 GWh visar att nettoavgiften skulle oka, i linje
med principen om férorenarens betalningsansvar, fér pannorna i systemet med ca
285 mnkr per ar. De statsfinansiella intakterna skulle 6ka med ca 278 mnkr. Effek-
ten pa miljon ar mycket oséaker men en mycket grov uppskattning, baserad pa hur
forlorarbranscherna minskat sina utslapp hittills, ger en indikation om att utred-
ningsalternativet skulle kunna leda till utslappsminskningar i storleksordningen
1300-1400 ton NOx/ar da det efter 5 ar har full effekt, under forutsattning att ener-
giproduktionen inom avgiftskollektivet inte 6kar. Takten i utslappsminskningen
forvantas avta over tid. Da kollektivet i sin helhet belaggs med en avgift motsva-
rande halveringen av aterforingen finns en risk att foretag med liten ekonomisk
marginal véljer att flytta sin produktion, I&gger ner sin produktion alternativt att de
hojer sina avgifter. Detta i sin tur kan leda till att energiproduktionen forflyttas
vilket skulle kunna leda till negativa eller positiva miljoeffekter och fa konsekven-
ser pa andra samhallsmal utanfor avgiftssystemet. Det bor dven beaktas att miljo-
avgiften 50 kr/kg NOx eventuellt inte &r tillrdckligt hog for att utgora drivkraft for
foretagen att vidta atgarder om det finns andra drivkrafter som stimulerar en 6kad
energiproduktion. Dessa effekter ar inte utredda inom ramen for uppdraget.

Konsekvensanalysen visar ocksa att det utredda alternativet gor att alla branscher
blir nettobetalare till systemet. Det forvéantas ocksa gynna mindre produktionsen-
heter genom att en relativ stor del av den energi de producerar blir avgiftsfri.

Utgangspunkter

Ett styrmedel behdver styra mot ett tydligt mal. Malet med NOx-avgiften har under
arens lopp tolkats pa olika satt. Kortfattat kan de tva olika principerna beskrivas
som att:
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1) Kvaveoxidavgiften ska bidra till att avgiftskollektivets samlade kvéve-
oxidutslapp minskar (minska de totala utsléappen).

2) Kvaveoxidavgiften ska bidra till att energiproduktionen per enhet blir
allt renare fran kvaveoxider (minska de specifika utslappen).

Fokus i denna utredning ar att se dver utformningen av styrmedlet sa att avgiftskol-
lektivets samlade kvaveoxidsutslapp minskar i enlighet med styrprincip ett. Kvéave-
oxidavgiften har hittills framfor allt utvarderats avseende styrprincip tva, vars hu-
vudsyfte &r att minska utsl&pp per energienhet (minska de specifika utslappen).
Detta uppdrag har sin grund i ett 6kat tryck pa att finna sétt att minska de totala
NOx-utslappen for att uppfylla Sveriges olika ataganden inom EU och for att na
miljomalen.

For att na 6kad styreffekt pa kvaveoxidavgiften kan man tanka sig flera mojliga
forandringar av avgiftssystemet, vilka huvudsakligen ar:

Om malet &r att minska utslappen per energienhet:

o Bredda antalet anldggningar som omfattas (inkludera andra sektorer
och/eller mindre pannor).

e Justera (h6ja) nivan pa avgiften, (eventuellt indexera avgiften mot inflation
och/eller fordndrad miljévérdering).

Om malet ar att minska de totala utslappen inom avgiftskollektivet ar det av

intresse att dessutom:

e Justera avgiftens konstruktion t.ex. genom en sankning av aterforingsbe-
loppet till foretagen (&ndra omfoérdelningsmekanismen).

Breddning har utretts tidigare men inte lett till att det har genomférts. Justering av
nivan pa avgiften har utretts flera ganger tidigare och en justering har &ven genom-
forts och utvarderats. Justering av aterforingen har tidigare inte utretts. Naturvards-
verket har darfor valt att i detta uppdrag titta narmare pa det sistnamnda alternativet
(justering av avgiftens konstruktion).

Hur avgiften har fungerat

Sedan avgiften infordes 1992 har de specifika utslappen réknat som kg NOx/kWh
nyttiggjord energi mer an halverats samtidigt som den samlade energiproduktionen
inom avgiftssystemet har fordubblats. Minskningen av de totala utslappen har dock
endast minskat marginellt da avgiftskollektivets totala utslapp legat kvar pa ungefar
samma nhiva 6ver aren. En analys av hur marknaden utvecklats 6ver tiden och hur
avgiften har fungerat avseende utslappsreduktion tyder pa att avgiften idag har en
begrénsad effekt och funktion nér det géller att reducera de totala utslappen, vilket
ocksa bekraftar tidigare studier (Naturvardsverket 2012a). Energiproduktionen har
overlag blivit mer ren fran NOx-utslapp. Om malet ar att genom NOx-avgiften
aven minska de totala utslappen fran avgiftskollektivet sa skulle en justering be-
hdva goras av styrmedlet.
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2 Summary

The assignment

In the appropriation directions for 2014, the Swedish Environmental Protection
Agency was commissioned by the Government to propose a change to the nitrogen
oxides charge (the NOx charge) so that it has a greater steering effect and emis-
sions decrease. The assignment also includes studying and presenting proposals for
a change to the system for the nitrogen oxides charge, for example by altering the
redistribution mechanism to make it more effective. The Swedish EPA also has to
show what socio-economic effects these changes would have.

Investigated alternative

This investigation comes to the conclusion that lowering the nitrogen oxides charge
refund might increase the steering effect of the instrument. The scientific literature
which is focused on how effective economic instruments, including emissions tax
with refund, should be designed supports a lowering of the refund as a way of en-
hancing the steering effect of the nitrogen oxides charge. Observations on trends in
emissions of nitrogen oxides, where the loser sectors, which pay a higher net
charge to the charge system, have reduced their emissions to a greater extent than
the winner sectors, as well as empirical observations (the statistical analysis) rein-
force the conclusions among other things of the polluter-pays principle. However,
there are many external factors that have an impact on how industrial plants act.
These external factors will also affect the way the industrial plants act in the future.
An increased net charge might enhance the steering effect of the instrument by
encouraging technological development. The alternative that has been investigated
would additionally retain an element of subsidy for technical solutions that favour
the cleanest energy production in the charge base (with low specific emissions, kg
NOx/kWh useful energy). With this solution, the instrument would be able to pro-
vide incentives for two different types of dynamic effects, firstly through the part
that promotes the polluter-pays principle (the stick) and secondly through the part
assumed to promote competition through the refund part of the charge (the carrot).

The investigation shows that an alternative to enhance the steering effect towards
reduced total emissions might be a step-by-step lowering of the refund to 50 % and
an exemption as follows:

e The refund is reduced by 50 %.

— The reduction should take place gradually over a five-year period to
50 % in order to improve predictability for the players in the market.

— An exemption should be introduced for all production up to 25 GWh.
Each production unit that becomes liable to the charge obtains a re-
duction in charge based on average emission for produced (useful)
energy in the whole charge system. Such a structure counteracts busi-
nesses with relatively high average emissions in the charge system

10
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gaining a higher exemption than others. The exemption should also
be introduced gradually over a five-year period.

o After this five-year period a new investigation should be carried out to
analyse the socio-economic consequences of the halved refund and evalu-
ate the effect of the change and then present any proposals for change and
adjustments to the design of the charge system to further enhance the steer-
ing effect.

In addition it is crucial that the level of supervision, information and advice, moni-
toring and follow-up, as well as research and development, can be retained or rein-
forced in order to strengthen the steering effect of the charge. It can also be noted
that expansion of the charge system to cover more operators, as previously investi-
gated and proposed by the Swedish EPA, continues to be of interest in order to
increase the potential for emissions abatement.

Exemptions up to 25 GWh signify mitigation of some of the effects previously
experienced as unfair and distorting in the charge system. The exemption also re-
duces the incentive for operators to stay outside the system for financial reasons.

Consequences and uncertainties

A consequence of lowering the refund and an exemption for all energy production
in the charge system below 25 GWh is that the net charge would increase for the
boilers in the system, in line with the polluter-pays principle, at approx. SEK 285bn
per year. The public finances revenue would increase by around SEK 278bn. The
effect on the environment is highly uncertain, but a very rough estimate, based on
how the loser sectors have reduced their emissions to date, indicates that the inves-
tigated alternative might lead to emissions abatement of the order of 1300-1400
tonnes NOx/year when it has its full effect after five years, provided energy pro-
duction in the charge base does not increase. The rate of NOx abatement is ex-
pected to decline over time. As the charge base as a whole is subject to a charge
equivalent to halving of the refund, there is a risk of businesses with a small finan-
cial margin will choose to move their production, close down their production or
raise their charges. This, in turn, may lead to energy production being moved,
which might lead to negative or positive environmental effects and have conse-
guences for other societal objectives outside the charge system. It should also be
borne in mind that the environmental charge of SEK 50/kg NOx might not be suf-
ficiently high to induce businesses to take measures if there are other drivers that
encourage increased energy production. These effects have not been investigated as
part of the assignment.

The impact assessment also shows that the investigated alternative results in all
sectors becoming net contributors to the system. It is also expected also to favour
smaller production units through a relatively large proportion of the energy they
produce becoming exempt from payment of charge.

11
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Basic principles
An instrument needs to steer towards a clear objective. The objective of the NOx
charge has been interpreted in different ways over the years. In brief, the two dif-
ferent principles can be described as follows:

1) The nitrogen oxides charge is to contribute to a decrease in the total ni-

trogen oxides emissions of the charge base (reduce total emissions).

2) The nitrogen oxides charge is to contribute to energy production per
unit becoming ever cleaner of nitrogen oxides (reduce specific emis-
sions).

The focus in this investigation is on reviewing the design of the instrument so that
the total nitrogen oxides emissions of the charge base decrease in accordance with
the first steering principle. The nitrogen oxides charge to date has been principally
evaluated with regard to the second steering principle, the main purpose of which is
reduce emissions per unit of energy (reduce specific emissions). This assignment is
based on increased pressure to find ways of abating total NOx emissions in order to
meet Sweden's various commitments in the EU and to attain the environmental
objectives.

Several possible changes to the charge system to achieve a greater steering effect
on the nitrogen oxides charge can be imagined, which are mainly:

If the objective is to reduce emissions per unit of energy:

o Expand the number of plants covered (include other sectors and/or smaller
boilers).

o Adjust (raise) the level of the charge (if appropriate index-link the charge
to inflation and/or changed environmental assessment).

If the objective is to reduce total emissions in the charge base, it is additionally of
interest to:
e Adjust the structure of the charge, for example by lowering the level of

refund to businesses (change the redistribution mechanism).

Expansion has been investigated previously but has not lead to implementation.
Adjustment of the level of charge has been investigated several times previously,
and an adjustment has also been implemented and evaluated. Adjustment of the
refund has not been investigated previously. The Swedish EPA has therefore cho-
sen in this assignment to take a closer look at the latter alternative (adjustment of
the structure of the charge).

How the charge has worked

Since the charge was introduced in 1992, specific emissions calculated as
NOx/kWh useful energy have more than halved, while total energy production
within the charge system has doubled. The abatement of total emissions has, how-
ever, only been marginal as the total emissions of the charge base have remained at
roughly the same level over the years. An analysis of how the market has devel-

12
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oped over time and how the charge has worked with regard to emissions abatement
suggests that the charge has a limited effect and function at present with regard to
reducing total emissions, which also confirms previous studies (Swedish EPA
2012a). Energy production overall has become cleaner of NOx emissions. If the
objective is also to reduce the total emissions from the charge base through the
NOx charge, an adjustment would need to be made to the instrument.

13
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Begrepp, enheter och
forkortningar

Begrepp

Anlaggning

En eller flera produktionsenheter (se forklaring nedan) som tillhér samma féretag och som
finns pa samma fastighet.

Forbranning

En oxidationsprocess i vilken kemiskt bunden energi 6verfors till

varme.

Miljoavgift

1) kostnaden per utsldppt kg kvaveoxid (fr.o.m. 2008-01-01 &r den 50 kr/kg NOx)
2) den totala summan i kronor for hela avgiftskollektivets utslapp

Nettoavgift

Miljoavgift minus aterféring (se nedan).

Nettobelopp

Skillnaden mellan miljéavgiften och aterféringen for den enskilda produktionsenheten. (Om
beloppet ar negativt ar aterforingen hogre an avgiften).

NOX-avgiften

Kvaveoxidavgiften (enligt lagen (1990:613) om miljéavgift pa utslapp av kvaveoxider vid
energiproduktion).

NOX-utslapp

Utsldpp av NO och NO2. Om méangden utsldpp anges som vikt avses
summan av NO och NO2 uttryckt som om dven NO ar NO2.

Nyttiggjord energi

Nyttiggjord energiproduktion ar ett begrepp som framst anvands for att jamfora energipro-
duktionen vid olika produktionsenheter. Ibland &r den nyttiggjorda energin detsamma som
energiforsaljning (ofta i kraft- och varmeindustrin). Fér andra industrier som inte séljer energin
definieras energin som hetvatten, anga eller el producerad i panna och anvands i produktions-
processer eller t.ex. for uppvarmning av fabriksbyggnader.

Ibland likstalls nyttigjord energi fér enkelhetens skull i resonemangen med producerad energi.

Produktionsenhet

1) panna i vilken varmvatten, hetvatten, anga eller hetolja framstalls for byggnadsuppvarm-
ning, elproduktion eller anvdndning i industriella processer

2) gasturbin
3) stationér férbranningsmotor
Ibland anvands begreppet panna som liktydigt med produktionsenhet.

Specifikt utslapp

NOX-utslapp i forhallande till energimangd. Utslapp i forhallande till
nyttiggjord energi redovisas i den har rapporten med enheten kg per
megawattimme nyttiggjord energimingd (kg/MWh). Utslapp i
forhallande till tillférd energi redovisas med enheten milligram per
megajoule (mg/MJ) eller gram per megajoule (g/M)).

Aterforing

1) For kollektivet: Miljéavgift minus administrativa kostnader och buffert for justeringar.

2) For den enskilda produktionsenheten: Dess andel av den totala aterforingen, enligt nr 1
ovan, som den tillférs (dven kallad tillgodoféring).

Férkortningar

NO2 Kvavedioxid

NOx Kvaveoxider (kvavemonooxid och kvavedioxid)
Enheter

J joule (1J=1/3 600 Wh), (energiméngd)

Wh wattimme (1 Wh = 3 600 J), (energimangd)

M mega, miljon

G giga, miljard

Mnkr miljon(er) kronor

Mdkr miljard(er) kronor

14
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3 Inledning
3.1 Uppdrag

Naturvardsverket fick i regleringsbrevet fér 2014* i uppdrag av regeringen att
foresla en dndring av kvaveoxidavgiften sa att den far okad styreffekt och utslap-
pen minskar. | uppdraget ingar aven att undersoka och ge forslag pa en forandring
av systemet for kvaveoxidavgiften, t.ex. genom att andra omférdelningsmekan-
ismen, for att géra den mera effektiv. Naturvardsverket ska aven visa vilka sam-
hallsekonomiska effekter dessa forandringar skulle medfora.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2014.

3.2 Avgransningar

| uppdraget ingar att utreda forandringar inom avgiftssystemet for att 6ka dess
styreffekt och minska utslappen. | uppdraget ingar inte att analysera vilken styref-
fekt det nuvarande avgiftssystemet haft. | dialog med Miljédepartementet har dven
tydliggjorts att det inte ingar att analysera om systemet bor avvecklas, om det bor
ersattas med en utslappsskatt (dvs. ta bort aterforingsmekanismen helt) eller behov
av atgarder utanfor systemet. Resultat fran tidigare utredningar ska beaktas. Natur-
vardsverkets utredning 2012 (Naturvardsverket 2012a) ar ett motiv till uppdraget.

Fokus i denna utredning &r att analysera mojligheten att minska aterféringen for att
oka styreffekten med avseende pa de totala utslappen inom avgiftskollektivet. Det
kan dock finnas andra sétt att 0ka styreffekten.

Ett styrmedel behdver styra mot ett tydligt mal. Malet med styrmedlet har under
arens lopp tolkats pa olika satt. Kortfattat kan de tva olika principerna beskrivas
som att:

1. Kvéveoxidavgiften ska bidra till att avgiftskollektivets samlade kvéveox-
idutsldpp minskar (minska de totala utsléappen).
2. Kvaveoxidavgiften ska bidra till att energiproduktionen per enhet blir allt

renare fran kvaveoxider (minska de specifika utslappen).

| uppdraget ingar att se 6ver designen av styrmedlet sa att avgiftskollektivets sam-
lade kvaveoxidsutslapp minskar, i enlighet med styrprincip ett. Kvéveoxidavgiften
har hittills framfor allt utvarderats avseende (mellanrum) styrprincip nummer tva,

vars huvudsyfte ar att minska utslapp per energienhet (minska de specifika utslap-

pen).

! Regeringsbeslut 1:29 (M2013/3156/S M2013/3175/S (delvis) M2013/2632/S m.fl.)
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De samhallsekonomiska konsekvenserna har analyserats dvergripande for statsfor-
valtningen, foretag och miljon. Osékerheter till foljd av att avgiftskollektivet inte &r
ett slutet system, sasom att anlaggningar kommer in och ut ur systemet beroende av
anledningar som systemet inte paverkar, till exempel bréanslepriser, vader och vind,
fjarrvarmeutbyggnad etc., har uppmarksammats i konsekvensanalysen men inte
kunnat analyseras ndrmare. Det har heller inte varit mojligt att inkludera eventuella
miljoeffekter och konsekvenser pa andra samhallsmal som forandringen kan bidra
till utanfor avgiftssystemet i de fall verksamhetsutévarna valjer att flytta sin ener-
giproduktion utanfor avgiftssystemet.

Andra relevanta styrmedel pa luftomradet och hur de samverkar med systemet for
kvéaveoxidavgiften har inte analyserats.

For att erhalla en tydlig minskning av Sveriges totala NOx-utslapp kommer sanno-
likt ytterligare styrmedel att kravas da avgiftskollektivet utgor i genomsnitt endast

ca 10 % av Sveriges totala utslapp av kvaveoxider. En sadan analys ligger utanfor

detta regeringsuppdrag.

3.3 Genomforande

Kvéveoxidavgiftens miljostyrande effekt har analyserats genom en nulégesanalys
och en ekonometrisk analys samt haft utgangspunkt i aktuell styrmedelsteori. Tidi-
gare utredningar av kvaveoxidavgiften (NOx-avgiften) och erfarenheter fran nagra
andra landers liknande system har beaktats.

Efter en inledande diskussion om nagra olika alternativa handlingsvagar och hur
avgiften fungerat hittills beskrivs alternativet att halvera aterféringen for att fa en
Okad styreffekt och minska utslappen, samt dvergripande samhallsekonomiska
konsekvenser av detta.

Underlag till analysen har hadmtats in via litteraturstudier, genom att statistiskt be-
arbeta utslappsdata fran svenska miljorapporteringsportalen och E-NOx 2, en enkét
om eventuell paverkan av NOx-avgiften pa lansstyrelsernas och miljodomstolarnas
tillstandsprovning (vilken till foljd av den begransade svarsfrekvensen inte kunnat
anvandas som underlag), samt kontakter med myndigheter i andra lander. Den
ekonometriska analysen har genomforts av Daniel Wikstrom fran Hogskolan i
Dalarna.

2 Det rapporteringsverktyg som sedan 2007 anvands vid deklaration av kvaveoxidavgiften och som
aven innehaller en databas Gver alla inrapporterade uppgifter.
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3.4 Utslapp av kvaveoxider behover
minska

Utslapp av kvaveoxider (NOXx) fran forbranning har negativa effekter pa halsa och
milj6. Utsl@ppen bidrar till férsurning och évergddningen av sjdar, vattendrag och
hav och till att marknéra ozon bildas.

Kvaveoxid ar en av de mest problematiska luftfororeningarna idag for att na miljo-
kvalitetsmalen Frisk luft, Bara naturlig forsurning och Ingen 6vergodning.

Sverige kommer ocksa att behdva minska utslappen av kvaveoxider till foljd av
Europeiska kommissionens forslag till ett nytt, uppdaterat takdirektiv med skarpta
utslappsnivaer for bland annat kvaveoxider (Europeiska Kommissionen 2013).
Enligt forslaget, som forhandlas for narvarande, ska Sverige minska utsléppen av
kvaveoxider med ca 36 % till ar 2020 och med ca 65 % till ar 2030 jamfort med ar
2005. Enligt Sveriges nationella prognos, som bygger pa redan beslutade atgarder,
bedoms Sverige klara atagandet till 2020, men inte atagandet till 2030. Enligt pro-
gnosen kommer Sverige behdva minska utslappen med ytterligare 19 kiloton till
2030, vilket saledes kraver ytterligare atgarder an redan beslutade. (Naturvardsver-
ket, 2013). Sveriges atagande enligt Luftvardskonventionens sa kallade Goteborgs-
protokoll innebar samma krav som EU:s forslag till ar 2020, vilket Sverige alltsa
beddms klara.
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4  Utgangspunkter

4.1  Mdjliga forandringsalternativ

Syftet med NOx-avgiftssystemet ar att minska utslédppen av kvéveoxider 6ver tid
fran aktuella produktionsenheter. Styrmedlet ar idag avsett att skapa incitament till
utslappsreducerande atgarder och att det sker en omfordelning sa att foretag med en
mer utslappseffektiv produktion gynnas.

Hittills har NOx-avgiften framfor allt utvarderats med avseende pa det specifika
utslappet matt som kg NOx/kWh, vilket till stor del har uppnatts. Storsta styreffek-
ten erholls de forsta aren, darefter har avgiften framst haft en uppratthallande
funktion.

Utgangspunkten for detta uppdrag &r att oka styreffekten av NOx-avgiften for att
minska de totala kvaveoxidutslappen fran avgiftskollektivet. Yttre faktorer som
forandrad produktefterfragan, tillvaxttakt i ekonomin, energi- och miljopolitiska
beslut som paverkar utbyggnad av gasnat eller forandringar i relativpriser pa
bransle, vaderforhallanden, liksom nya atgarder och styrmedel etcetera ocksa kan
paverka utvecklingen pa omradet.

For att na 6kad styreffekt pa kvaveoxidavgiften, vad galler det totala utslappet av
kvaveoxid fran avgiftskollektivet, kan man tanka sig ett flertal mojliga forandringar
av avgiftssystemet, vilka huvudsakligen &r:

Om malet ar att minska NOx-utslappen per energienhet:
¢ Bredda antalet anldggningar som omfattas (inkludera andra sektorer
och/eller mindre pannor).

e Justera (h6ja) nivan pa avgiften/skatten, (eventuellt indexera avgiften mot
inflation och/eller férandrad miljévardering).

Om malet ar att minska de totala utslappen inom avgiftskollektivet ar det av

intresse att dessutom:

e Justera avgiftens konstruktion t.ex. genom en sankning av aterforingsbe-
loppet till féretagen (&ndra omférdelningsmekanismen).

Forutom ovanstaende storre forandringar av avgiftssystemet, finns darutover ett
antal mindre mojliga forandringar som ocksa kan ha en effekt for att 6ka styreffek-
ten.

Breddning har utretts tidigare men inte lett till att det har genomforts (Naturvards-
verket 2004, 2005). Justering av nivan pa avgiften har utretts flera ganger tidigare
och en justering har aven genomforts och utvarderats (Naturvardsverket 2004,

2005, 2012a). Justering av aterforingen har tidigare inte utretts, &ven om det i viss
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man berorts (Naturvardsverket, 2012a). Fragan har ocksa aktualiserats av att
OECD har rekommenderat Sverige att dvervéga att avskaffa aterbetalningsmekan-
ismen for NOx-avgiften (OECD och Regeringskansliet 2014). Naturvardsverket
har darfor valt att i detta uppdrag framfor allt titta narmare pa det sistnamnda alter-
nativet (justering av avgiftens konstruktion). | féljande avsnitt sammanfattas i kort-
het ovan namnda utredningar fran Naturvardsverket.

4.2 Slutsatser fran tidigare utredningar av
avgiftssystemet

Naturvardsverket har sedan kvéaveoxidavgiftens introduktion utrett olika alternativ
och kommit med forslag till forandringar i avgiftssystemet. Exempel pad omraden
som berorts ar: effekt av att bredda avgiften till att inkludera flera aktorer, bety-
delse av avgiftens storlek och effekten av avgiftshéjningen 2008.

Aven om fokus i denna utredning inte &r att utreda dessa alternativ igen s& kan det
anda vara intressant som bakgrund att redovisa nagra av de huvudsakliga forslag
och slutsatser som tidigare framforts.

Naturvardsverket foreslog 2004 (Naturvardsverket, 2004) bl. a. att avgiftssystemet
skulle utvidgas till att omfatta skogsindustrins sodapannor och sulfitlutpannor samt
att dven forbréanning inom industriella processer skulle omfattas (dock med vissa
undantag och 6vervaganden), vilket bedémdes ge en potential att kunna minska
utslappen med drygt 1000 ton. Potentialen var baserad pa utslappsminskningseffek-
ten av atgarder vars kostnader understeg avgiftsnivan. | en efterféljande rapport
(Naturvardsverket, 2005) utreddes detta vidare och det foreslogs bl.a. att avgifts-
kollektivet skulle kunna utvidgas och delas in i tva grupper. Den ena gruppen
skulle utgoras av det befintliga kollektivet och den andra gruppen besta av nytill-
komna verksamheter, dvs. industriella processer (med undantag for forbrénning i
kalk- och cementugnar, pelleteringsverk for tillverkning av malmpellets, glasugnar
for tillverkning eller atervinning av glas och ugnar for tillverkning av lattklinker).
Nagon breddning till foljd av dessa utredningar genomférdes dock inte.

Naturvardsverket har ocksa utrett mojliga konsekvenser av en hajning av avgiften
fran 40 till 50 respektive 60 kronor per kilogram NOx (Naturvardsverket 2004,
2005). Ett forslag var att avgiften inledningsvis skulle héjas till 50 kronor per kilo-
gram for att sedan, efter en utvardering, eventuellt hoja avgiften ytterligare. En
avgiftshojning till 50 kronor uppskattades kunna skapa incitament till fler utslapps-
reducerande atgarder. En uppskattning av effekten pa NOx-utslappen var att hoj-
ningen hade potential att minska utslappen med drygt 5000 ton vid de avgiftsplik-
tiga anlaggningarna (Naturvardsverket, 2004). Denna berakning var bl.a. baserad
pa en analys av befintlig reningsteknik och méjliga utslappsreducerande tekniker
och dess kostnader.
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Regeringen beslutade att hoja kvaveoxidavgiften 2008 fran 40 till 50 kronor per
kilogram NOx. Naturvardsverket utvarderade 2012 effekterna av avgiftshojningen.
De sammantagna slutsatserna fran utredningen var att &ven om det specifika NOXx-
utslappet hade minskat har de totala NOx-utslappen knappt minskat och effekten
av de NOx-reducerande atgarder hade inte blivit av den omfattning som férvanta-
des innan hgjningen.

| utvérderingen diskuterades i viss utstrackning mojliga orsaker till detta och aktu-
ell forskning kring NOx-avgiften och dess konstruktion (bl. a. Fischer, 2011, och
Gersbach och Requate, 2004), dar bl.a. betydelsen av aterforingsmekanismens
utformning, marknadens makt och egenskaper m.m., belystes.

| utvérderingen konstaterades bl.a. att energiproduktionen i Sverige (dér en stor del
av de avgiftspliktiga anlaggningarna ingar) okat i takt med svensk ekonomi, vilket i
sin tur bidragit till att den totala utslappsreduktionen inte minskat. En annan forkla-
ring som lyftes fram var NOx-avgiftens aterféringsmekanism, vilken bade kan
stimulera foretagen till att vidta NOx-reducerande atgarder (vilket forklarar att
utslappen per producerad energienhet minskar dver tid) och ocksa kan stimulera
energiproduktionen hos de avgiftsbelagda anldggningarna for de anldggningar déar
det blir billigt att slappa ut kvaveoxider (nagot som i sin tur kan 6ka NOXx-
utsléppen).

En intervjustudie inom ramen for utvarderingen 2012 (Naturvardsverket, 2012a)
bekraftade att avgiftshdjningen inte haft nagon storre tydlig effekt pa NOx-
utslappen eller pa foretagens investeringar i NOx-reducerande atgarder. Vissa av
svaren i enkaten antydde att hojningen haft betydelse medan manga menade att
héjningen inte haft det. Inflationens urholkning av avgiftens reala varde namndes
som en mojlig delforklaring.

| utvarderingen namndes ocksa att strukturella skillnader kan paverka forutsatt-
ningar for utslappsreduktion. Med detta avses t.ex. att energisystemets uppbyggnad
och energi- och miljopolitiska beslut kan paverka bl.a. anlaggningarnas val av
bransle. Det konstaterades bl.a. att nétet for gas (som generellt har potential att ge
laga NOx-utslapp) i Sverige ar geografiskt begransat, vilket reducerar mgjligheten
for anldggningarna att anvénda gas som brénsle i stora delar av landet.

Andra orsaker som ndmndes som méjliga orsaker till att NOx-avgiftssystemet inte
haft avsedd effekt var att marknaden &r heterogen och att vissa av verksamhetsuto-
varna har olika typ av agare (t.ex. ar storre delen av industriféretagen privatagda
medan energiproducenterna till stor del &r offentligt &gda). Den heterogena sam-
mansattningen av foretag som berdrs av NOx-avgiften kan begrénsa konkurrensen
om medel och darmed dampa foretagens incitament till att vidta NOx-reducerande
atgarder. Det konstaterades ocksa att olika branscher har olika forutsattningar och
incitament for NOx-reducerande atgarder.
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Nar det géller paverkan pa olika branscher av hojningen konstaterades att vissa
forandringar skedde direkt efter hojningen, men dessa var i viss man motsagelse-
fulla och till stor del initiala och svara att dra slutsatser av. Metallindustrin var den
enda bransch som fordndrade sin position i avseende “vinnare” respektive “forlo-
rare” efter hojningen 2008. Metallindustrin gick fran att vara vinnare till forlorare
men det kan noteras att nettobeloppsférandringarna var relativt sma i forhallande
till flera andra branscher.
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5  Avgiftssystemets konstruktion

For att 6ka forstaelsen for avgiftens bakgrund ges har en kort beskrivning av avgif-
tens tillkomst (Naturvardsverket, 2004) och darefter en beskrivning av hur avgifts-
systemet fungerar i praktiken, en teoretisk bakgrund till marknadsbaserade styrme-
del, och slutligen redogors for hur avgiftens utformning skapar incitament for ut-
slappsminskningar pa marknaden. Sammanfattningsvis konstateras att dessa inci-
tament &r sinsemellan motverkande och tenderar att ta ut varandra.

5.1 Auvgiftens tillkomst

5.1.1 Den politiska processen forklarar avgiftens utformning

Forslaget om att infora en avgift pa utslapp av kvaveoxider fran storre forbran-
ningsanlaggningar lades fram 1989 (SOU 1989:83) for att ytterligare begransa
NOx-utslappen som ett komplement till tillstandsprévningen.

Né&r Sverige 1992 inforde ett styrmedel for att minska utslépp av kvéveoxider var
det ursprungliga forslaget en utslappsskatt. Naringspolitiska évervaganden ledde
till att en utslappsskatt infordes, som i sin helhet aterfordes till de avgiftskyldiga
efter den andel avgiftsbelagd energi de producerade. | férarbetet till avgiften
(SOU 1989:83) fastslogs att inférande av en utslappsskatt stallde hoga krav pa
métutrustning och forutsatte att dyr mat- och kontrollutrustning installerades hos
alla forbranningsanlaggningar. Eftersom detta riskerade att forsatta de mindre for-
branningsanlaggningarna i konkurs undantogs dessa fran skatten.

Genom att skatten i sin helhet, férutom mindre &n 1 % som gick till administrat-
ionskostnader, aterfordes till de stora forbranningsanlaggningarna undveks sned-
vridande effekter av att infora en skatt pa NOx-utslappen genom att ett undantag
infordes for mindre pannor (prop. 1989/90:141). Sarskild hansyn togs till att un-
dantagen missgynnade fjarrvarmesystemet och dess uppbyggnad. Utbyggnaden
ansags vara av miljoskal och ur ett energiférsorjningsperspektiv vara viktig.

| forarbetet till avgiften (SOU 1989:83) till stod for att skatten skall aterforas an-
fordes farhagan att en ren skatt som enbart belastar de stora pannorna skulle kunna
leda till att néringsidkare investerar i mindre pannor for att undvika utslappsskatten
for NOx-utslapp.

5.1.2 Hoga kostnader for matutrustning och undantagen

En av de faktorer som spelat in vid NOx-avgiftens utformning &r kostnaderna for
métutrustning av kvéveoxider. | forarbetet till lagen (SOU 1989:83) uppskattades
den arliga kostnaden for matutrustning till 350 000 kr (som bestod av 150 000 kr
kapitalkostnad, 70 000 kr i underhall och service, 50 000 kr i tillsyn, samt

80 000 kr i auktoriserad kontroll). Utredningen delade in utslappskéllorna i tre
pannstorlekar. Stora pannor med en installationseffekt av 10 MW och energipro-
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duktion pa minst 50 GWh per ar, medelstora pannor med en installationseffekt
mellan 1 MW och 10 MW och sma pannor med installationseffekt mindre &n 1
MW per ar. Utredningen konstaterade vidare att det fanns hundratusentals smapan-
nor dar installation av dyr matutrustning inte var ett alternativ. Vidare konstatera-
des att det saknas tillforlitliga alternativa metoder att uppskatta NOx-utslappen fran
smapannor och slutsatsen blev att dessa pannor inte bor belastas med en avgift.
Samma slutsats drogs for medelstora pannor men enbart utifran att det var orimligt
att belasta pannorna med saval kostnaden for matutrustning som en utslappsavgift.

Lagen (1990:613) om miljoavgift pa utslapp av kvaveoxider vid energiproduktion
tradde i kraft ar 1992 och omfattade ursprungligen produktionsenheter med en
energiproduktion av minst 50 GWh per ar. Avgiften sattes till 40 kr/kg utslappta
kvéaveoxider efter en avvagning mellan styreffekt och konkurrenskraft.

Avgiften berédknades medféra utslappsminskningar i storleksordningen 5000 - 7000
ton per ar (prop. 1989/90:141).

5.2 Sa fungerar avgiftssystemet i praktiken

5.21 Omfattning

Nagra ar efter inforandet av avgiftssystemet 1992 sanktes gransen for ingdende
produktionsenheter fran en arlig energiproduktion av minst 50 GWh till 40 GWh
(1996) och till dagens géllande 25 GWh (fran och med 1997).

NOx-avgiften omfattar utslapp fran pannor, stationara forbranningsmotorer och
gasturbiner med en uppmatt nyttiggjord energiproduktion av minst 25 GWh per ar.
Avgiften ska betalas for produktionsenheter déar anga, hetvatten, varmvatten eller
hetolja produceras och for gasturbiner och stationdra férbranningsmotorer. Krite-
rium for avgiftsskyldighet ar ocksa att den producerade energin anvands for bygg-
nadsuppvarmning, elproduktion eller i industriella processer.

Utslapp fran direkt uppvarmning inom processindustri, exempelvis forbranning i
ugnar for direkt upphettning och smaltning av ravaror och mellanprodukter, omfat-
tas daremot inte av avgiftssystemet. Dessutom ar skogsindustrins sodapannor och
lutpannor undantagna.

| dagslaget ar energiproducerande produktionsenheter fran sju olika branscher med
i avgiftssystemet och dessa namns har efter fallande storlek med avseende pa ener-
giproduktion: kraft- och varmeverk, massa- och pappersindustri, avfallsforbran-
ning, kemiindustri, traindustri, livsmedelsindustri och metallindustri. Som ndmns
ovan utgors avgiftskollektivet av en delmangd av Sveriges energiproducerande
anldaggningar inom industri- och energiférsorjningssegmenten. Avgiftskollektivet
ar de enda inom svensk industri som har haft ett ekonomiskt styrmedel riktat till sig
inom NOx. Férandringar som ror avgiftskollektivets produktionskostnader kan
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riskera att paverka konkurrenssituationen gentemot konkurrerande anlaggningar
utanfor avgiftssystemet. Aven det nuvarande NOx-avgiftssystemet paverkar pro-
duktionskostnaderna som i sin tur kan riskera att ge en konkurrenspaverkande
skillnad mellan anlaggningar innanfér och utanfor avgiftskollektivet.

Avgiftens storlek 1ag fram till 2008 pa en oférandrad niva av 40 kr/kg utslappta
kvéaveoxider och hdjdes darefter med 10 kr till 50 kr per kg utslappta kvaveoxider.

Ar 2013 bestod avgiftskollektivet av 280 anlaggningar med 422 produktionsenhet-
er som sammanlagt producerade ca 72,9 TWh energi och ett utslapp av

ca 13,2 kiloton NOx. Med en avgiftsniva pa 50 kr per kg NOx-utslapp uppgick den
totala avgiften som betalades 2013 till ca 658 miljoner kronor (Naturvardsverket,
2014b).

Medan avgiften har varit stabil fram till 2008 da den hojdes har aterféringen konti-
nuerligt minskat med undantag for aren dar gransen for avgiftsskyldighet andrades
och avgiften hdjdes. Ar 1997 I1ag aterféringen pa 10,77 kr/MWh nyttiggjord energi
och den sjonk till 8,50 kr/MWh ar 2007. Hojningen av avgiften 2008 medforde
aven en hojning av aterforingen till 9,96 kr/MWh som aret dérpa ater igen mins-
kade till 8,93 kr/MWh, se tabell 1. Det betyder att en enskild produktionsenhet som
haft oférandrad energiproduktion aterfar allt mindre medel fran ar till ar om de
ovriga i kollektivet minskar sina utslapp och darmed betalar in mindre avgift.
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Tabell 1: Sammanstillning av data kring NOx-avgiften 1992-2013. Kalla: Naturvardsverket,

2014b.
Ar Anlagg- | Produktions- NOx- Nyttiggjord Specifikt utslapp av Tillgodo- Miljdavgift
ningar enheter utslapp energi NOx foring
kg/MWh -
[antal] [antal] [ton] [Gwh] [ n?mggjgrd [ﬁ”[f:?f:::;]* ny‘[ﬁl:;/x\i\::gi] [m|:i?]ner
energi
1992 124 181 15 305 37 465 0,409 99 16,17 612
1993 131 189 13 333 41 158 0,324 78 12,58 533
1994 131 202 13 025 45193 0,288 70 11,35 521
1995 136 210 12 517 46 627 0,268 65 10,69 501
1996 177 274 16 083 57 150 0,281 68 11,26 643
1997 250 371 15 107 54911 0,275 66 10,77 604
1998 252 374 14 617 56 367 0,259 63 10,14 585
1999 248 375 14 050 54 921 0,256 62 10,09 562
2000 241 363 12 765 51 399 0,248 60 9,64 511
2001 252 393 14 160 58 142 0,244 63 9,55 555
2002 256 393 14730 61 014 0,241 62 9,51 589
2003 266 414 15 836 66 136 0,239 61 9,45 633
2004 264 405 14 930 65 758 0,227 58 8,94 597
2005 264 411 14371 64 812 0,222 57 8,68 575
2006 269 427 14514 67 284 0,216 56 8,50 581
2007 264 415 13590 66 439 0,205 57 8,02 544
2008 269 408 13763 67 883 0,203 53 9,96** 688
2009 277 427 14 292 73 366 0,195 51 9,68 714
2010 294 475 16 337 85476 0,191 50 9,59 817
2011 279 421 13 326 73225 0,182 48 8,85 666
2012 287 430 13473 73792 0,183 49 9,05 674
2013 280 422 13 165 72 867 0,181 48 8,93 658

*Beréknat med en antagen medeltotalverkningsgrad p& 87 % for &ren 1992 t.o.m. 2000. Fér aren 2001
t.0.m. 2013 har den pannverkningsgrad som angetts i deklarationen anvéants.
** NOx-avgiften hojdes ar 2008 fran 40 till 50 kr/kg NOX, vilket gav en 6kning av tillgodoforingen.

Som framgar av tabell 1 har de specifika utslappen av NOx minskat medan de
totala NOx-utslappen inom avgiftskollektivet legat férhallandevis stilla. Det finns
omvarldsfaktorer som paverkar dessa siffror, bland annat framgar av tabell 1 att
energiproduktionen har ékat. Exempelvis har sedan 1992 fjarrvarmeproduktionen
okat, &ven om den stagnerat pa senare tid. Darmed har utslappen fran enskild upp-
varmning (t.ex. oljepannor i villor) minskat, och samma energi produceras istéllet i
fjarrvdrmeanlaggningar med hoggradig rening. Elcertifikatsystemen har det senaste
decenniet gynnat byggnation av nya pannor som koérs i kraftvarmedrift, och som
aven har hogre verkningsgrad &n de pannor de ersétter. Produktionen av energi vid
produktionsenheter har 6kats genom installering av rokgaskondensering. Nya pro-
duktionsenheters panneffekt kan vara storre an effekten pa de produktionsenheter
som de erséatter. Darigenom kan mer energi produceras inom avgiftskollektivet. |
enskilda fall kan den 6kningen ersétta produktion utanfor avgiftssystemet.
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En ytterligare anledning till att de totala kvaveoxidutslappen fran avgiftskollektivet
endast minskat marginellt dr de senaste arens 6vergang till allt mer biobransle,
vilket drivits fram av bland annat energiskatt, koldioxidskatt och elcertifikat. An-
vandning av SCR? pa biobranslepannor &r dyrare eftersom katalysatorerna forgiftas
av mineraler i bioaskan. Om inte mer avancerade katalysatorer (t.ex. SCR i tail end
position) anvands genereras generellt hdgre NOx-utslapp fran bioférbranning an
fran andra bréanslen.

Stort fokus har legat pa teknikutveckling for att minska de specifika kvéaveoxidut-
sléppen for att skapa en renare energiproduktion ur kvaveoxidsynpunkt. Det har
daremot saknats en styrmekanism for att minska de totala utslappen fran avgifts-
kollektivet.

5.2.2 Deklaration och aterféring

De anl&ggningar som dr med i systemet deklarerar hur stora kvéveoxidutslapp de
har haft och hur mycket energi de har producerat under aret. Deklarationen ska
lamnas in till Naturvardsverket senast 25 januari aret efter att utslappen skett.

Nér alla deklarationer &r granskade summeras alla kvaveoxidutslédpp och den sam-
manlagda miljéavgiften beraknas. Fran miljéavgiften dras Naturvardsverkets ad-
ministrativa kostnader bort (normalt mindre &n 1 %) och ett buffertbelopp for even-
tuella andringsérenden (som sedan 2013 ar 20 miljoner kronor). Det som &r kvar av
buffertbeloppet fran foregaende ar (kvarstaende kapital) laggs till. Det som sedan
ar kvar av miljdavgiften delas med den energi som har producerats av alla produkt-
ionsenheter i systemet. Det ger ett aterforingsbelopp uttryckt som kr/MWh. Néar
aterforingsbeloppet ar beraknat sa faststalls det av regeringen. Déarefter berdknas
nettobeloppet for varje produktionsenhet.

Formel for berdkning av det totala aterféringsbeloppet:

Aterféringsbeloppet = (kvarstaende kapital + inkommen miljpavgift — administrativa kostna-
der — buffert) / producerad energi

Det totala aterforingsbeloppet 2013 var 651 miljoner kronor.

De produktionsenheter som far ett negativt nettobelopp far en faktura i slutet av
augusti. Nar de fakturorna &r betalda, betalas pengar ut till dem som har laga ut-
slapp i forhallande till sin energiproduktion jamfort med genomsnittet.

5.2.3 Jamforande matning av matutrustning

Minst en gang per ar ska de avgiftspliktiga produktionsenheternas kontrollera sin
matutrustning vid en jamférande méatning. Da jamfors pannans matning med en

3 Selektiv katalytisk reduktion.
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maétning som utfors av ett ackrediterat laboratorium. Narmare bestammelser om
métutrustning m.m. regleras av Naturvardsverkets foreskrift (NFS 2004:6%).

5.24 Revisioner, provningsjamforelser och informationstraffar

For att sakerstalla att de ingaende produktionsenheterna redovisar jamforbara var-
den som tagits fram enligt Naturvardsverkets foreskrift (NFS 2004:6) utfor Natur-
vardsverket arligen revisioner pa 20 — 50 anlaggningar da méatningar och berak-
ningar av utslapp av kvaveoxider och nyttiggjord energi samt rutiner for kalibre-
ringar m.m. kontrolleras i dialog med verksamhetsutdvaren.

Vidare samordnar Naturvardsverket provningsjamforelser for att sakerstélla att de
ackrediterade laboratorierna gor korrekta jamférande matningar. Resultatet an-
vands av Swedac som ackrediterar laboratorier, men &r aven ett stod for bestallare
av méatningar.

Aterkoppling fran den arliga deklarationsgranskningen till besiktningsparterna och
intresserade sker pa informationstréffar.

5.2.5 Berakning av avgiften

Avgiften ar alltsa 50 kronor per kilo utsldppta kvaveoxider, raknat som kvévedi-
oxid (NO,). Enligt 5 § i lag 1990:613 kan avgiften berdknas pa tre satt. Den som
kontinuerligt méter och registrerar utslappen med hjélp av en méatutrustning, som
uppfyller sarskilda krav, far berakna avgiften pa grundval av dessa matvarden. Om
matutrustning &r installerad men métdata saknas, far utslappen under hogst

1 440 timmar per kalenderar da matning inte skett, beraknas som en och en halv
ganger den mangd kvaveoxider, raknat som kvavedioxid, som uppmatts under
jamforbara driftforhallanden. I annat fall tillampas en schablon dar utslappen be-
raknas utifran tillford energi. Schablonen har satts hogt (0,25 g NO,/MJ tillfort
bransle) sa att det i de allra flesta fall ska l6na sig att méata sina utslapp istallet for
att bara berdkna dem enligt schablon.

5.3 Kvaveoxidavgiften som ett marknads-
baserat styrmedel

5.3.1 Teori om marknadsbaserade styrmedel

Enligt grundldggande nationalekonomisk teori (se bl. a. Baumol och Oates (1998))
ar foretagens och hushallens agerande for det mesta forenligt med det som ar sam-
héllsnyttigt, men i en oreglerad ekonomi kan agerandet ibland leda till samhallse-
konomiskt icke dnskvarda effekter.® Utslapp av kvaveoxider fran forbranningsan-

4 Naturvardsverkets féreskrifter om métutrustning for bestammande av miljéavgift pa utslapp av kvave-
oxider vid energiproduktion.

° For teorin kring styrmedel hénvisas hadanefter till Baumol and Oates (1998).
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laggningar som orsakar skadliga hélso- och miljoeffekter i samhallet ar ett exempel
pa oonskade effekter. Individer som drabbas av halso- och miljoeffekter har i en
oreglerad marknad inga majligheter att paverka de beslut som orsakar utslappen
medan individer som tar besluten saknar intresse att ta ansvar for skador som drab-
bar andra. Statens ingripande pa marknaden &r darfor nodvandigt for att minska
negativa halso- och miljoeffekter fran utslapp av kvaveoxider till nivaer som ur ett
samhallsperspektiv &r mer acceptabla. Det innebér att staten har ett valfardsteore-
tiskt legitimt argument for att ingripa pa marknaden och bor ha som mal att minska
de skadliga aktiviteterna till en niva som &r samhallsekonomiskt acceptabel. | figur
1 visas att det samhé&llsekonomiskt bésta utfallet ar U™ till en enhetskostnad MK,

dvs. kostnaden att minska utsldppen per enhet vara, MK, ar lika med skadekost-
naden per enhet vara, MKp.

kr kr

MKA MKD

MK

0 u* 100 %

Figur 1. Utslappsmarknaden kan illustreras med en graf, dar utslapp (6kande langs x-axeln) stélls
i relation till en kostnad (6kande langs y-axeln).

For att uppna den samhallsekonomiskt optimala utslappsnivan kan staten anvanda
olika typer av styrmedel som tvingar hushallen och foretagen att ta storre ansvarfor
de hélso- och miljoeffekter de orsakar.

Kvéveoxidavgiften utnyttjar marknadens funktionssatt for att styra foretagens bete-
enden och kan klassificeras som ett marknadsbaserat styrmedel. Om avgiftens mal
ar att uppna en minskning av de sammanlagda utslappen, da satts en avgift som
motsvarar kostnaden for att rena utslappen. Avgiften bidrar da till att de samlade
kvaveoxidutslappen fran avgiftskollektivet inte 6verstiger U* i figur 1, motsva-
rande en utslappsniva Q° i figur 2.

5.3.2 Ett marknadsbaserat styrmedel i tva steg

| flera vetenskapliga artiklar (se t.ex. Gersbach och Requate (2004) och Fisher
(2011)) har styrmedel som utformats pa liknande sétt som den svenska kvéaveoxid-
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avgiften undersokts. | nagra fall har empiriska effekter av den svenska kvaveoxiden
specifikt studerats (se t.ex. Hoglund-Isaksson, L. (2005), Héglund-Isaksson, L och
Sterner, T. (2009), Sterner, T och Héglund-Isaksson, L. (2006). Styrning genom
utslappskatt med aterforing, sa som den svenska kvaveoxidavgiften, kan beskrivas
som en kombination av tva skilda marknadshaserade styrmedel (Fisher, 2011).
Med detta som utgangspunkt kan kvéaveoxidavgiften beskrivas i tva steg. Forsta
steget &r att foretagen betalar en skatt per kg kvaveoxider som slapps ut (utslapps-
skatt). Andra steget ar att skatten aterfors till de utslappsbeskattade foretagen base-
rad pa andel producerad energi.

5321 AVGIFTENS FORSTA STEG

Steg ett fungerar som en utslappsskatt och &r ett standardexempel pa hur styrmedel
for att minska utslapp fungerar (Pigou, 1928). | detta avsnitt redovisas teorin for
steg ett, som mer detaljerat aterges i bland annat Brannlund och Kristrom (2008)
och Baumol and Oates (1998).

Utslappsskatten syftar till att fasta forbranningsanlaggningar ska fa betala ett pris
for de miljokostnader som deras NOx-utsl&pp fororsakar (kostnadskurvan MKp i
figur 1 respektive MKs i figur 2), med andra ord i linje med principen om férorena-
rens betalningsansvar.

| figur 2 illustreras detta i en marknad for en vara Q, sag energi, med efterfragan E
och utbud U. Utbudet &r lika med foretagens marginalkostnader for att producera
energi, MK;. Nér efterfragan ar lika med utbudet, E = U, uppstar jamvikt dar
méngd Q™ séljs och kops till priset av jAmviktspriset P*. Varje enhet energi som
produceras genererar dock utslapp av NOx som resulterar i externa kostnader
(MEK, kostnader foér andra an producenten) vilket innebdr att samhéllets totala
kostnader av att producera energi ar MKs= MKs + MEK. Steg ett i avgiften mots-
varas av att de externa kostnaderna internaliseras genom en utslappsskatt lika med
MEK s3 att foretagen betalar hela kostnaden av att producera energi inklusive ska-
dekostnader av NOx-utslappen. Som vi ser i figur 2 6kar foretagens produktions-
kostnader (den uppatriktade pilen) och energiproduktionen minskar nagot da skat-
ten infors (till Q°).

29



“NATURVARDSVERKET RAPPORT 6647
Andring av kvaveoxidavgiften for 6kad styreffekt

Pris

MKs=MKp+MEK
=R e —— Utbud=MKs
P* _____________________

Efterfrgan

U W I

QS <— Q* Kvantitet
>

Figur 2: En illustration av en marknad for varan Q (kan t.ex. vara enheter energi eller NOx) som
kannetecknas av externa effekter, dvs. att det finns kostnader som drabbar ndgon som inte ar
direkt involverad i de transaktioner och beslut som bidragit till att kostnaderna uppkommer.

Utslappsskatten skapar incitament som brukar delas in i en kortsiktig och en lang-
siktig effekt. De kortsiktiga effekterna, aven kallat de statiska effekterna, &r en
anpassning som sker omedelbart nar utsldppsskatten hojer kostnaderna for produkt-
ionen. | figur 2 ser vi detta i att energiproduktionen minskar fran Q* till Q° och vid
given energiintensitet (dvs. om utslapp per energienhet inte dndrats) leder till att
utldppen minskar.

De langsiktiga effekterna, i litteraturen benamnda som dynamiska effekter, erhalls
fran en anpassning som tar tid och bestar av storre forandringar i produktionspro-
cessen. Till detta raknas investeringar i utslappsminskande atgarder och kan besta
av t.ex. byte av insatsmedel som minskar utslappen eller investeringar i reningstek-
nik som minskar utslappen utan att &ndra produktionsprocessen genom till exempel
sa kallad "end-of-pipe technology”. Dessa effekter kan inte illustreras i figuren
men arean som begransas av prisaxeln, MK;, MKsoch streckade linjen fran QS
utgor totala skattekostnaden for utslappen och motsvarar de incitament en utslapps-
skatt skapar for NOx-reducerande atgarder. Alla NOx-reducerande atgarder vars
kostnader &r l&gre &n den totala skattekostnaden &r potentiellt intressanta miljoinve-
steringar.

5.3.2.2 AVGIFTENS ANDRA STEG

| foregdende avsnitt beskrivs steg ett i avgiften som ett stt att minska utslappen till
den niva samhallet énskar. | det andra steget aterfors NOx- avgiften till avgiftsbeta-
larna och som Gersbach och Requate (2004), Sterner och Hoglund-Isaksson (2006)
samt Fisher (2011) noterat ar aterféringen en subvention. Subventionen leder till att
effekten av skatten minskar, vilket gor att energiproduktionen och foérbranningsan-

laggningarnas kvaveoxidutslapp kan ligga kvar pa en hogre niva an det som ar bést

30



“NATURVARDSVERKET RAPPORT 6647
Andring av kvaveoxidavgiften for 6kad styreffekt

for samhallet. | figur 2 ovan illustreras detta med den nedatriktade pilen som visar
att foretagens marginalkostnader for produktion av energi minskar, som motsvarar
att utbudskurvan skiftar ner igen som i sin tur leder till att Q° ékar till Q* och ut-
sldppen okar.

53.2.3 AVGIFTENS NETTOEFFEKT

Statisk del: den kortsiktiga effekten

Den statiska anpassningen sker pa kort sikt och foretagen hinner inte férandra pro-
duktionsprocesser, i synnerhet inte investera och utveckla nya miljovénliga tekni-
ker. Om vi har en utslappsskatt sker anpassningen framforallt genom att marknaden
minskar sin produktion till det nya kostnadslage som rader pa marknaden efter att
skatten introducerats. Skattedelen i NOx-avgiften aterfors dock tillbaka sa att for
hela kollektivet som betalar skatten, innebéar aterforingen att kostnadslaget inte
andrats ndmnvart. Givet att den dynamiska anpassningen annu inte har hunnit ske
innebar det att aterforingen pa kort sikt motverkar de incitament som skapades i
steg ett. Detta for att aterforingen innebér att produktionsenheter som omfattas av
systemet i genomsnitt inte betalar for de hélso- och miljokostnader de fororsakar.

Om vi bortser fran de administrativa kostnaderna, som ar runt ca 1 % av avgiften,
innebar aterforingen att forbranningsanlaggningarna i genomsnitt betalar 0 kr per
kg kvaveoxidutslapp. Eftersom foretagen forstar att nettokostnaden for utslappen ar
noll, eller nara noll, kommer aterféringen att innebara att NOx-avgiftens initiala
incitament i steg ett och anpassningen fran Q* till Q® i figur 2 uteblir.

Dynamisk del: den langsiktiga effekten

Resonemanget i den statiska delen géller for alla avgiftsbelagda produktionsenheter
gemensamt men avgiftssystemet ar medvetet konstruerat sa att skillnader mellan
foretagen skall stimulera till vidtagande av ytterligare miljoatgarder. Detta leder till
att avgiften skapar en konkurrens om de medel som aterfors och har beskrivits som
avgiftens huvudmekanism for att minska utslapp (Naturvardsverket 2003, 2005 och
2012a). Konkurrensen om aterforingen skapar dock nya dynamiska effekter utéver
dem som beskrivits i steg ett.

Den dynamiska effekten i steg tva har att géra med att foretagen konkurrerar om
medel som aterfors till de avgiftshelagda foretagen. Ett foretag ar vinnare, dvs. far
mer medel tillbaka &n den avgift det betalar, om dess utslépp per producerad energi
ar lagre &n ett genomsnittligt utslapp per producerad energi for alla NOx-
avgiftsbetalande foretag. Ett foretag ar forlorare, dvs. betalar hdgre avgift an de
medel det far tillbaka, om dess utslapp per producerad energi ar hogre an ett ge-
nomsnittligt utsldpp per producerad energi for alla NOx-avgiftsbetalande foretag.
Aterforingens storlek till varje enskilt foretag beror alltsd pa hur ren (ur kvaveoxid-
synpunkt) foretagets produktion av energi ar jamfort med andra féretag som betalar
avgiften. Detta skapar konkurrens om de medel som aterférs och ytterligare incita-
ment for att minska utslappen av kvaveoxider. Det &r viktigt att notera att de dy-
namiska effekterna i steg tva ar oberoende fran de dynamiska effekterna i steg ett.
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Tidigare i rapporten har noterats att aterforing ar en subvention. En subvention som
ersatter anlaggningarna for att minska utslappen, kan pa kort sikt utformas sa man
uppnar samma samhéllsekonomiskt optimala l16sning som en utslappsskatt (se t.ex.
Field och Olewiler (2011)).

Subventioners langsiktiga effekter kan dock vara mer besvérliga att bedoma. Porter
(1974), Baumol and Oates (1988) och Sterner (2003) beskriver hur subventioner
Okar produktionen, vilket i sin tur 6kar utsl&ppen. Enligt Baumol and Oates (1988)
kan nettoeffekten till och med innebéra hogre utslappsnivaer da subventionens
langsiktiga effekt, som okar utlappen, kan vara stérre an dess kortsiktiga effekt,
som minskar utsl&ppen. Subventioner dkar [6nsamheten for foretagen, antingen
genom att antal foretag 6kar eller deras produktion hdjs, och den totala produktion-
en pa marknaden okar. Aterféringen i NOx-avgiften kommer, likt andra subvent-
ioner, att hdja lénsamheten for de avgiftsskyldiga jamfort med en ren utsléppsskatt.
Detta belyser ytterligare hur aterféringen skapar incitament som motverkar de an-
passningar som utslappsskatten skulle ha lett till.

Sammanfattningsvis skapar NOx-avgiften flera incitament som inte verkar at
samma hall: utslappsskatten skapar statiska och dynamiska incitament som verkar
for att minska utslappen, aterféringen tenderar att ta bort dessa incitament. Aterfo-
ringen har antagits skapa ytterligare dynamiska incitament nar foretagen konkurre-
rar om medlen. Denna effekt &r dock omtvistad, inte minst vid en heterogen mark-
nad. Soderholm (2013) har t.ex. framhallit att antagandet saknar grund i den veten-
skapliga litteraturen.
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6  Hur har avgiften fungerat?

| detta kapitel beskrivs hur marknaden utvecklats dver tiden och hur avgiften har
fungerat, framst nér det galler utslappsreduktion. | det forsta avsnittet ges en bild
av hur den totala energianvandningen och utslappen av NOXx sett ut i Sverige under
perioden 1992-2013 och avgiftssystemets andel av detta. Déarefter beskrivs hur
utsldppen och den avgiftsbelagda energiproduktionen utvecklats sedan avgiften
infordes samt resultaten av en ekonometrisk analys 6ver sambanden mellan avgift
och utslapp. Slutligen gors en utblick dver ndgra andra landers liknande ekono-
miska styrmedel for utslapp av NOx.

Sammanfattningsvis kan konstateras att beskrivningar och analyser tyder pa att
avgiften idag har en begransad effekt och funktion nér det géller att reducera de
totala utslappen (kg NOX).

6.1 Energianvandning och utslapp av
kvaveoxider, totalt och i avgiftssystemet

6.1.1 Energianvandningen i Sverige

Utslappen av kvéveoxid ar en foljd av férbranning t.ex. vid produktion av energi.
Energianvandningen i Sverige har i stort sett legat pa en oférandrad niva de senaste
20 &ren, se figur 3. Ar 2012° 13g energianvandningen pd 377 TWh, som &r nastan
lika mycket som ar 1995. Antal produktionsenheter (pannor) som omfattas av kva-
veoxidavgiften har utokats tva ganger, ar 1996 och 1997, och har sedan legat

kring 370-470 enheter. Utékningarna innebar dven att en storre del av producerad
energi omfattas av avgiften. Ar 1992 var 181 produktionsenheter avgiftsskyldiga i
NOx-systemet med en sammanlagd energiproduktion pa 37 TWh, att jamféra med
ar 2013 dar 422 enheter sammanlagt producerade 73 TWh.

6 Data finns ej tillgangligt fér 2013 vid rapportens skrivande.
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Sveriges totala energianvandning jamfért med den avgiftsbelagda
energiproduktionen 1992 - 2012
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Figur 3: Sveriges totala energianvandning jamfért med den avgiftsbelagda energiproduktion och
antal produktionsenheter 1992 — 2012. Kalla: Energimyndigheten (2014), Naturvardsverket
(2014b).

6.1.2 Utslapp av kvdveoxider i Sverige

De totala utslappen av kvaveoxider i Sverige uppgick ar 1992 till 263 000 ton
varav 15 000 ton omfattades av kvaveoxidavgiften. Ar 2013beréknades det totala
utsléppet av kvéveoxider i landet till 126 500 ton varav 13 000 ton var avgiftsbe-
lagda. Under denna 20-arsperiod har Sveriges totala utslapp minskat medan det
avgiftsbelagda utslappet legat pa en relativt konstant Iag niva. Samtidigt har emel-
lertid den grupp av produktionsenheter som omfattas av avgiften vuxit betydligt
bade i antal och i produktion. Det avgiftshelagda utslappet utgjorde knappt 6 % av
det totala utslappet 1992 och 10 % ar 2012. Se figur 4 och 5.
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Sveriges totala kvaveoxidutslapp och utslapp som omfattas av
avgiftssystemet 1992 - 2013
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Figur 4: Sveriges totala kvaveoxidutslapp och avgiftsbelagda utslapp 1992 — 2013.
Kalla: (Naturvardsverket, 2014a) (Naturvardsverket, 2014b)

Under perioden 1992-2012 har energiproduktionens andel av de totala nationella
utslappen okat fran ca en femtedel till runt en fjardedel och transportsektorns andel
har minskat fran ca 60 % till mindre an halften. Fordelningen av de svenska utslap-
pen av NOXx till luft 2012 framgar av figur 5.

Nominell och procentuell fordelning av utslapp av kvaveoxider per
sektor 2012, 1000 ton

Industri- Ovrigt
processer 1(1%)
14 (11%)

Energi-

forsorjning 13 (10 %)
Arblf_ts' 35 (26%) 4r avgifts-
maskKiner belagda.

21 (16%)

Ovriga
transporter Lastbilar
26 (20%) 30 (22%)

Det totala utslappet var
131 110 ton NOx varav
13 168 ton omfattades
av NOx-avgiften.

Bussar
6 (4%)

Figur 5: Nominell (kton) och procentuell férdelning av de svenska utslappen av kvéaveoxider till
luft. Kalla: (Naturvardsverket, 2014a), (Naturvardsverket, 2014b).
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6.2 Marknaden for den avgiftsbelagda
energin
6.2.1 Omfattning av avgiftskollektivet

| avsnitt 5.2.1 framgar det att den totala summan avgift som betalades av alla NOx-
avgiftspliktiga produktionsenheter ar 2013 uppgick till drygt 658 mnkr. Om avgif-
ten var en ren skatt skulle féretagen belastas med en kostnad i storleksordningen
600 mnkr. Mojligheten att minska denna kostnad utgdr foretagens drivkraft for att
vidta NOx-reducerande atgarder. Nar skatten, férutom en mindre andel pa ca 1 %
for administrativa kostnader, aterfors i sin helhet till de avgiftsbelagda produkt-
ionsenheterna &r det svarare att bedéma vilka investeringar for NOx-reducerande
atgarder som skulle vara samhéallsekonomiskt I6nsamma att styra foretagen att
gora.

Utvecklingen av den avgiftsbelagda marknaden sedan avgiften inférdes 1992 har
paverkats av att gransen for avgiftsskyldighet sénkts i tvd omgangar, se vidare
avsnitt 5.2.1. Detta har 6kat antal produktionsenheter och anldggningar som omfat-
tas av avgiftssystemet och darmed aven energiproduktionen och utslappen fran
avgiftskollektivet. Det som &r intressant for hur avgiften fungerat ar hur marknaden
utvecklats med hansyn tagen till att gransen for avgiftsskyldighet sankts. Ett sétt att
gora detta &r att studera produktionsenheter storre &n 50 GWh under hela perioden
1992-2013 och utesluta de som tillkom till féljd av dessa &ndringar.” Figurer, tabel-
ler och siffror i avsnitt 6.2.2 och 6.2.3 har darfor raknats fram for alla avgiftskyl-
diga produktionsenheter med en arlig energiproduktion storre &n 50 GWh. | bilaga
1 framgar hur de varierat i antal med tiden (min/max 181-322 stycken) till féljd av
t.ex. att helt nya pannor har tillkommit eller att mindre pannor gjorts om till storre.
Denna variation &r inkluderad i de data som redovisas. Se dven avsnitt 6.2.2 for en
kortare beskrivning av hur de olika delmarknaderna inom gruppen stérre an

50 GWh har férandrats under den aktuella perioden.

6.2.2 Den avgiftsbelagda energiproduktionen

Den avgiftsbelagda energiproduktionen har sedan introduktionen av avgiften 1992
Okat med drygt 50 % och har utvecklats i l&gre takt &n den svenska ekonomin (matt
som BNP fran utbudssidan (ENS 2010) i I6pande priser mellan 1993-2013). Ener-
giproduktionen for foretag som producerade mer an 50 GWh per ar har mellan
1992-2013 6kat med 70 % medan BNP har mer &n fordubblats. Trots att hela den
avgiftsbelagda energiproduktionen 6kat pa grund av att nya produktionsenheter
kom in i systemet da gransen for avgiftskyldighet sanktes 1996 och 1997, har ener-
giproduktionen for foretag som producerade mer &n 50 GWh per ar 6kat med en
nagot hogre takt an hela den avgiftsbelagda produktionen. Bade den totala avgifts-

7Ett annat satt att ta hansyn till sénkningarna av gréansen for avgiftsskyldighet ar att studera perioden
efter sankningarna inforts. | Naturvardsverkets utvardering av 2008 ars hojning av kvaveoxidavgiften
(Naturvardsverket, 2013) gjordes en sadan analys utan att det forandrade bilden av hur den avgiftsbe-
lagda energinproduktionen och utlappen utvecklats.
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belagda produktionen och den 6ver 50 GWh per ar har alltsa en tillvéxt som ar
lagre &n ekonomin i Ovrigt.

Den avgiftsbelagda marknaden kan grovt delas in i tva delmarknader. En grupp
producerar energi som slutprodukt. Den gruppen bestar av produktionsenheter i
branscherna kraft- och varmeverk samt avfallsforbrénning. | dessa anldggningar
produceras el men framforallt varme som del i Sveriges fjarrvarmeproduktion. Har
kallar vi den gruppen for "energiproducenter.” Den andra gruppen bestar av indu-
striforetag dar energi till allra storsta del produceras for egna behov i produktionen,
dvs. energi &r en insatsvara i produktionen av andra slutprodukter. Den h&r gruppen
utgors av anldggningar i branscherna massa- och pappers-, kemi-, livsmedels-,
metall- och trdindustri. Som exempel kan ett typiskt varmeverk, dar verksamheten
vid pannan utg6r en central del av hela produktionen, jamféras med ett bruk som
tillverkar papper eller massa dar man typiskt sett ateranvander restprodukter fran
produktionen till att forsorja produktionen med anga och el. Figur 6 visar att ener-
giproducenterna haft den storsta 6kningen och variationen i energiproduktionen.
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Figur 6. Energiproduktionen (GWh) for de avgiftspliktiga produktionsenheterna med en produktion
som &r 6ver 50 GWh per ar mellan 1992 och 2013, uppdelat pa tva delmarknader, samt den
totala energiproduktionen i Sverige. Kélla: E-NOXx.
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6.2.2.1 ENERGIPRODUCENTERNA

Ar 2013 utgjorde energiproducenternas® produktionsenheter drygt ca 60 % av det
totala antalet pannor som var avgiftsbelagda med en arlig energiproduktion éver
50 GWh. Dessa branschers energiproduktion har sedan 1992 mer an fordubblats
och var 2013 2,3 ganger storre an produktionen 1992. Under samma tidsperiod har
aven antalet pannor och anldggningar fordubblats (se bilaga 1).

Den energi som produceras av avfallsforbranning och kraft- och varmeverk gar
antingen till fjarrvarme, dvs. uppvarmning av hetvatten for uppvarmning till hus-
hall och industrilokaler, eller till elmarknaden. Fjarrvarmemarknaden &r speciell da
dess uppbyggnad har lett till att den har en dominerande stéllning pa varmemark-
naden. Pa grund av hoga investeringskostnader och andra institutionella etable-
ringshinder anses den dessutom vara en tjanst dér det endast finns en aktor pa ett
viss givet geografiskt omrade, ofta kommun. Fjarrvarmemarknaden ar alltsa ett sa
kallat naturligt monopol dér konkurrensen ar mycket begrénsad (Statskontoret,
2003).

Energi produceras huvudsakligen av karnkraft, vattenkraft, biobrénsle, avfall och
fossila brénslen, frdmst gas, olja och torv. Karn- och vattenkraft dr basen i den
svenska elforsorjningen. Andelen av energiproduktionen fran karn- och vattenkraft
har sedan avgiften infordes 1992 varierat 6ver aren. Variationen inom karnkraften
orsakas av tillfalliga driftproblem medan vattenkraft ar vaderberoende och variat-
ionerna ar slumpmassiga men regelbundet forekommande. Fossila brénslen, frdmst
olja, anvénds som reservkraft nar karn- och vattenkraft producerar lagre energi an
det som efterfragas.

Energimarknaden, elmarknaden och fjarrvarmemarknaden i Sverige har sedan
inférande av NOx-avgiften genomgatt ett antal viktiga forandringar. En viktig
forandring skedde 1996 nar den svenska elmarknaden avreglerades. Klimatpoli-
tiska styrmedel, sdsom inforandet av elcertifikat, koldioxidskatt, energieffektivise-
ring och stravan att 6ka biobransleanvandningen, har ocksa paverkat marknaden pa
flera olika satt. Avfallspolitiken har haft en tydlig effekt pA NOx-avgiftssystemet
dar avfallsforbranningsanlaggningarna fran att vara klara forlorare pa 90-talet idag
ar vinnare i NOx-avgiftssystemet. Pa 2000-talet infordes t.ex. skattelattnader for
avfallsforbranning samt forbud mot deponering av brannbart avfall som lett till att
avfall som energikélla okat.

6.2.2.2 INDUSTRIN

Ar 2013 utgjorde antal industrianlaggningar® ca 33 % av det totala antalet avgifts-
belagda produktionsenheter med en egenproduktion éver 50 GWh per ar. Indu-

8 o x
Branscherna avfallsférbranning och kraft- o varmeverk.

Kemi-, livsmedels-, massa- o pappers-, metall- och traindustri dar energi i férsta hand produceras som
insatsmedel i produktionen av andra slutprodukter.
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strins energiproduktion har ékar med 15 % mellan 1992 och 2013, en betydligt mer
blygsammare 6kning &n energiproducenternas, se figur 6 och bilaga 1. En delfor-
klaring kan vara att de har incitament att arbeta med energieffektivisering i motsats
till energiproducenterna som a andra sidan har ett incitament att minska 6verfo-
ringsforluster. Antalet produktionsenheter inom denna grupp har under samma
period dkat med ca 21 % (se bilaga 1).

Massa- och pappersindustrin &r den stora energiproducenten i kategorin industri
och producerar ca 56 % av energin men utgdr 34 % av antalet anldggningar i kate-
gorin. Traindustrin utgdr drygt 40 % av anldggningarna men producerar enbart ca
23 % av energin inom kategorin. Kemi- och livsmedelsindustrierna utgor 10 %
vardera av anlaggningarna i kategorin och bada producerar nagot mindre an 10 %
av den energin som produceras i kategorin. Metallindustrin utgér enbart 2 % av
anlaggningarna och andel energi som produceras dr i samma storleksordning.

6.2.3 NOx-utslappen fran den avgiftsbelagda marknaden

Beroende pa om NOx-utsldppen méts i specifika utslapp (dvs. utslapp per produce-
rad energienhet) eller som totala utslapp framtrader tva olika bilder av utveckling-
en. Dessa diskuteras nedan.

Utslapp per producerad energienhet

Utslapp per producerad energienhet, dvs. det specifika utslappet, har minskat under
hela perioden sedan avgiften infordes, se figur 7. Figuren visar att mellan 1992 och
1995 minskade utsléppen per producerad energienhet for alla avgiftsbelagda pan-
nor med en energiproduktion 6ver 50 GWh per ar férhallandevis mycket (34 %),
vilket ocksa speglas i att aterforingsbeloppet minskat (se avsnitt 5.2). Darefter har
minskningen fortsatt men i en betydligt lagre takt.

Figur 7 visar ocksa hur trenderna ser ut for energiproducenterna, respektive indu-

strin. Energiproducenterna har sénkt utsl&pp per producerad energienhet snabbare
an industrin. Utslapp per producerad energi har minskat med drygt 60 % i energi-

producentgruppen, medan industriféretagen har sankt sina med néstan 45 % sedan
1992.
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Kvaveoxidutsldpp per producerad energienhet (kg/MWh) 1992-2013
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Figur 7. Kvaveoxidutslapp per producerad energienhet (kg/MWh) mellan 1992 och 2013 hos
avgiftsbelagda produktionsenheter med en energiproduktion éver 50 GWh per ar. Figuren visar
de specifika utslappen for industrigruppen respektive for energiproducenterna i forhallande till de
specifika utslappen fr&n samtliga pannor under perioden. Kalla: E-NOXx.

For att fa en uppfattning om hur utslappen inom NOx-systemet skulle ha utvecklats
utan NOx-avgiften kan vi uppskatta hur stora utsldppen skulle ha varit om alla
forhallanden hade varit precis likadana som de var 1992 nar avgiften infordes. Om
hela avgiftskollektivet idag hade producerat sin energi 2013 (72 867 GWh) med
samma specifika utslapp som 1992 (0,409 kg NOx/MWh) s& hade NOx-utslappen
varit 16 700 ton hogre an vad de blev 2013. Det &r emellertid oklart hur stor del av
den utslappsminskningen som beror pa NOx-avgiften och hur stor del som beror pa
andra faktorer som t.ex. allman teknisk utveckling och de utslappsvillkor som sétts
vid tillstandsprévningarna.

Totala utslépp

De totala utslappen av kvaveoxider fran de avgiftshelagda produktionsenheterna
med en energiproduktion dver 50 GWh per ar varierar mellan aren, men dagens

totala utslapp ligger pa ungefar samma niva som 1992, se figur 8. Variationerna

medfor att en tydlig trend &r svar att utlasa.

De totala utslappen varierar mellan 1992 och 2013. Svangningar kan delas upp i
olika perioder. Mellan 1992 och1995 minskar utslappen tydligt. Ar 1996 okar ut-
sl&ppen igen, vilket &r en konsekvens av bland annat att vintern 1996 var ovanlig
kall. Avregleringen av elmarknaden kan ocksa ha spelat en roll. Darefter foljer
trenden for de totala utslappen utvecklingen pa energiproduktionen fran de avgifts-
belagda produktionsenheterna for stérre delen av perioden 1998 till 2013. Fram till
och med ar 2000 minskar de totala utslappen for att darefter 6ka igen till ar 2003.
Det kan noteras att vintern 2003 var kall och att en del av produktionen kommer
fran reservpannor som slapper ut mer NOx-utslapp per tillford energienhet an
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andra energikéllor. Mellan 2003 och 2007 minskar de totala utslappen igen medan
energiproduktionen ar kvar pa samma niva eller 6kar svagt. Mellan 2009 och 2010
okar bade utslappen och energiproduktionen markant for att vanda tydligt nedat
2011.

Trenderna for de olika typerna av anlédggningar, energiproducenter och industri,
skiljer sig vasentligt fran varandra. Storre delen av variationen i de totala utslappen
harror fran energiproducenterna, likt den gor avseende energiproduktionen (se
figur 6). Aven storre delen av de totala utslappen kommer fran energiproducenter-
na. Anlaggningarna som tillhér den har gruppen 2013 utgjorde ca 60 % av alla
avgiftsbelagda anlaggningar med en energiproduktion 6ver 50 GWh per ar men
star for mer an 73 % av de totala utslappen. Att notera ar att utslappstrenden fran
energiproducenterna ar svartolkad eftersom utslappen varierar, men figur 8 visar att
trenden &r svagt 6kande och tyder pa att utslappen 6kat nagot jamfort med nivaerna
i borjan av 90-talet.

De totala NOx-utslappen fran produktionsenheter i industrigruppen med en energi-
produktion éver 50 GWh per ar har daremot en langsam nedatgaende trend och har
minskat med 37 % under i stort sett hela perioden avgiften har varit i kraft.

Totala kvaveoxidutslapp (ton) 1992-2013
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Figur 8. Utslapp fran den avgiftsbelagda energiproduktionen frn avgiftspliktiga
produktionsenehter med en energiproduktion som éverstiger 50 GWh per ar. Figuren visar totala
kvaveoxidutslapp fran dessa pannor mellan 1992-2013, samt fordelat p& industrigruppen
respektive energiproducentgruppen. Figuren visar ocksa trendlinjer. Kalla: E-NOX.

Totala NOx-utslapp i forhallande till specifika utslapp

Vid en jamforelse av utvecklingen av det specifika utslappet med de totala utslép-
pen for avgiftskollektivet fas tva motstridiga bilder. Som redan konstaterats i tidi-
gare studier ar trenden for de specifika utslappen att de minskar éver tid. (Hoglund-

41



“NATURVARDSVERKET RAPPORT 6647
Andring av kvaveoxidavgiften for 6kad styreffekt

Isaksson och Sterner 2009, Hoglund-1saksson 2005, Naturvardsverket 2003, Na-
turvardsverket 2004 och Naturvardsverket 2005). Trenden for de totala NOx-
utslappen fran de avgiftspliktiga produktionsenheterna ar svagt avtagande.

Trenderna for totala utslapp och utslapp per producerad energienhet tyder pa att
trots att varje enskild panna i energiproducentgruppen blir renare &n pannorna i
industrigruppen, sa minskar de totala utslappen fran industriféretagen, medan de
totala utslappen fran energiproducenterna ar kvar pa samma niva som i borjan av
1990. Intressant ar ocksa att notera att andel energiproduktion fran energiproducen-
terna, dvs. avfallsforbranning och kraft- och varmeverken, har sedan avgiften in-
fordes okat fran 55 % 1992 till 75 % 2013. Samtidigt har antalet produktionsenhet-
er inom delmarknaderna varierat, se bilaga 1. Hur stor betydelse NOx-avgiften har
haft for dessa trender &r en svarutredd fraga som analyseras i nasta avsnitt.

6.3 Samband mellan NOx-avgift och NOx-
utslapp

For att fa svar pa fragan om avgiften bidragit till att kvaveoxidutslappen minskat
har tre analyser genomforts dér de statistiska sambanden mellan kvéveoxidavgiften
och kvéveoxidutslappen systematiskt har undersékts genom att se om variationen i
avgiften forklarar variationen i utslappen, en sa kallad ekonometrisk analys. Se
bilaga 2.

For att skatta sambandet behdver avgiftens effekt isoleras fran effekten fran andra
faktorer pa utslappen. I statistiska termer innebér detta att isolera samvariation
mellan avgift och utslapp fran den variationen i utslapp som beror av andra faktorer
an avgiften.

Variationen i avgiften ar begrénsad och kan hé&nforas till avgiftshdjningen 2008. |
reala termer har avgiften varierat och gradvis minskat pa grund av inflationen. 1
analyserna har vi dock inte kunnat isolera denna effekt fran effekter av en allméan
ekonomisk utveckling som bl.a. inrymmer teknisk utveckling. Analysen har istallet
fokuserat pa effekter av avgifthojningen 2008. Avgiften hojdes da med 25 %. Det
ar en kraftig hojning for foretagen i avgiftssystemet. | forhallande till de arliga
reala forandringar som kan tillskrivas inflation ar den t.ex. ca tio ganger stérre. Om
nivan pa avgiften har betydelse for kvaveoxidutslappen ar det i samband med av-
giftshéjningen 2008 som sannolikheten ar storst att statistiskt kunna observera
detta.
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Data om kvaveoxidavgiften

Datamaterialet for kvaveoxidavgiften bestar av paneldata. Tvarsnittsdata ar data som
samlats in for flera enheter vid en enda tidsenhet, till exempel utslapp fér manga an-
laggningar under ett ar. Tidsserier ar nar data istallet samlas in 6ver flera ar for
samma enhet, till exempel utslapp for en anlaggning under flera &r. Paneldata &r nar
data samlas in for flera enheter vid flera tidpunkter.

Datamaterialet for kvaveoxidavgiften har flera ars tidsobservationer pa samma "pa-
nel” av anlaggningar. En statistisk analys med paneldata, sa kallad panelregression,
kombinerar information som bade varierar éver tid och mellan enskilda anlaggningar
och kan fanga individuella variationer dver tid. Det innebér att metoden rymmer indi-
viduella forklaringsfaktorer och ger sékrare resultat &n om tvarsnitts- eller tidsserie-
data anvands.

I den ekonometriska analysen anvandes metoder som dr anpassade till paneldata.
Tre olika typer av skattningar gjordes.

| den forsta analysen soktes samband mellan avgiften och utslappen sa enkelt som
mojligt da ingen ansats gjordes att ta upp variation i utslapp fran andra forklarande
variabler (som inte har med avgiften att gora). Paneldataregression anvéandes for
perioden mellan 1992 till 2013 for att unders6ka om det skett nagot specifikt just
runt 2008. Ett avvikande monster 2008 jamfort med andra ar under perioden skulle
kunna tyda pa att avgiften har haft effekt pa utslappen. Inga statistiskt signifikanta
forandringar i utslapp eller produktion runt 2008 kunde observeras, vilket tyder pa
att variationen av avgiften 2008 inte paverkat utslappen och indikerar att avgiften
inte har haft effekt pa kvaveoxidutslappen. Daremot sa observerades en viss hoj-
ning i utslapp runt 2010 som troligen forklaras av vaderforhallanden samt att olje-
priset sjonk 2009.

| den andra delen av analysen soktes sambandet mellan avgiften och utslappen
kring 2008 genom att explicit inkludera andra forklarande variabler. De andra vari-
ablerna som inkluderades var “pris pa eldningsolja” samt “tillrinning”. Resultaten
visade att tillrinning kan forklara en del variation i utslappen men inte eldningsolja.
Trots att hansyn togs till att tillrinning tar upp en del av variationen i utsldpp 2008
kunde ingen signifikant fordndring i utslapp av avgifthdjningen 2008 observeras.
Slutsatsen fran den forsta analysen, att avgiften inte haft nagon effekt pa kvaveox-
idutslappen, bekraftades &ven i den andra analysen.

Den tredje delen av analysen innefattade en jamforelsegrupp. Idén var att jamféra
en grupp pannor som betalar avgiften med en jamférbar grupp pannor som inte
betalar avgiften for att se om skillnaden mellan grupperna férdndrades nér avgiften
hojdes ar 2008. Med hjalp av en jamforelsegrupp kan avgiftens effekt sarskiljas
fran alla andra faktorer som inte har med avgiften att gora. Metoden kallas pa eng-
elska “difference-in-difference”-analys och anvénds frekvent i utvardering av poli-
tiska reformer (t.ex. da jobbskatteavdraget utvéarderades av Finansdepartementet
(SOU 2007:96). Data for en jamforelsegrupp som inte betalar avgiften hittades for
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massa- och pappersindustri. Analysen jamférde pannor i massa- och pappersindu-
stri som betalar avgiften med pannor som producerar mindre &n 25 MWh energi
och star utanfor avgiftssystemet. Det finns uppenbara storleksskillnader mellan
dessa grupper pannor. Dessa och andra skillnader har dock ingen betydelse for
analysen sa lange som vi kan anta att den genomsnittliga skillnaden i utslapp, mel-
lan pannorna i och utanfér systemet, hade varit konstant utan avgiftshdjningen
2008. Difference-in-difference-analysen visade ett negativ samband mellan utslé&p-
pen och avgiftshojningen 2008 men var inte statistiskt skild fran noll.

Slutsatsen ar att ingen av de tre statistiska analyserna kunde pavisa att avgiften haft
nagon statistisk observerbar effekt pa de totala kvaveoxidutslappen fran avgiftskol-
lektivet.

6.4 Erfarenheter fran andra lander

For att ta del av nagra andra landers erfarenheter av styrmedel liknande NOx-
avgiften har vi tittat narmare pa framfor allt Norge och Danmark. Syftet har varit
att se om nagra sarskilda aspekter och framgangsfaktorer av andra landers styrme-
del kunnat fungera som inspiration till mgjliga forbattringar i det svenska systemet.
Det kan dock konstateras att skillnaderna mellan systemen &r sa stora att med till-
gangligt informationsunderlag &r det svart att klarlagga nagra tydliga framgangs-
faktorer eller forandringar som skulle kunna direkt appliceras pa svenska forhal-
landen. Sarskilt som det varit svart att identifiera jamforbara utvarderingar av t.ex.
Norges och Danmarks avgiftssystem. Se vidare bilaga 3.
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7  Ar utslappsskatt med ater-
foring ett val fungerande styrme-
del for att minska NOx-utslappen?

| detta kapitel fordjupas resonemanget med syfte att besvara fragan om utslapps-
skatt med aterforing ar ett val fungerande styrmedel for att minska NOx-utslappen.
Huvudsakligen soks ledtradar till svaret pa fragan i relevanta analyser pa omradet.
En litteraturéversikt av de viktigaste analyserna om styrmedel med liknande kon-
struktion som den svenska kvaveoxidavgiften ar en viktig del i detta. Slutligen
finns en analys av hur styrmedlet bor tillampas.

Slutsatsen av redogorelserna i detta kapitel ar att utslappsskatt med aterforing kan
fungera som styrmedel for att minska de specifika NOx-utsldppen men att det be-
hovs vidtas justeringar av styrmedlet for att forstérka effekten avseende reduktion
av de totala kvaveoxidutslappen.

7.1 Inledning

Avgiftens styreffekt ar en central fragestallning som behandlats i en rad rapporter
fran Naturvardsverket. Overgripande resultat fran tidigare analyser fran Natur-
vardsverket har redovisats i avsnitt 4.2. Dar framgar bl.a. att alternativet att andra
avgiftens konstruktion genom att sanka aterforingsdelen hittills inte utretts, &ven
om det till viss del problematiserats (Naturvardsverket 2012a). Enligt teori om
styrmedel &r aterforing att betrakta som en subvention och pa langre sikt kan en
sadan konstruktion oka utslappen, se avsnitt 5.3.2.3. De observationer som gjorts
av utvecklingen av utslappen pa den avgiftsbelagda marknaden, se avsnitt 6.2,
stoder ocksa att en sadan utveckling skett, men det sager inget om hur stor bety-
delse NOx-avgiften haft i denna utveckling. Avgiftens skattedel borde minska
utslappen men de produktionsenheter som far mest aterforing, d.v.s. vinnarna i
avgiftssystemet, minskar generellt inte sina utslapp. Dessutom finns det flera ve-
tenskapliga artiklar som ifragasatter huruvida en aterforingsdel i styrmedel, utfor-
made som den svenska kvéaveoxidavgiften, &r samhallsekonomiskt effektivt (se
Gershach och Requate (2004) samt Fisher (2011)). Att séanka aterféringsdelen
framstar darmed som ett intressant alternativ for att 6ka avgiftens styreffekt pa
avgiftskollektivets totala kvaveoxidutslapp.

7.2  Varfor aterfora utslappsskatten?

| avsnitt 5.3 beskrivs avgiften som ett styrmedel som kan delas in i tva steg; dels en
skatt, dels aterforing av skatten som grundas pa den avgiftsskyldiges andel av den
totala energiproduktionen inom NOx-avgiftssystemet. Fran ett styrmedelsperspek-
tiv &r avgiftens forsta steg i linje med grundlaggande teori om hur styrmedel bor
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utformas, och i enlighet med principen om férorenarens betalningsansvar sa belas-
tas de som fororsakar utsldppen med en skatt motsvarande de miljokostnader ut-
slappen orsakar. Styrmedelsteoretiskt ar aterforingen, avgiftens andra steg, betyd-
ligt mer ifragasatt. | detta avsnitt kommer darfor diskussion kring aterforingen att
sta i fokus.

7.21 Den teoretiska debatten

| tidigare avsnitt (se avsnitt 5.3) har noterats att NOx-avgiften skapar flera sinse-
mellan motverkande incitament for minskning av de totala utslappen av NOXx, na-
got som vasentligt forsvarar forstaelsen och analysen om hur avgiften fungerar.
Styrmedlet har en unik konstruktion och har dragit till sig uppmarksamhet fran
forskare i Sverige och internationellt. Detta har lett till en litteratur som specifikt
uppmérksammar styrmedel som ar utformade som den svenska kvéveoxidavgiften
och ger god forstaelse for hur avgiften fungerar teoretiskt.

Argument for aterforing

Hoglund-Isaksson (2005) &r det hittills enda empiriska arbete éver NOx-avgiften
som publicerats i en internationell vetenskaplig tidskrift. | detta arbete studerades
foretagens investeringar i kvaveoxidreducerande atgarder 1992-1996. Det framkom
att utslappsminskningen under denna period forklaras av billiga utslappsreduce-
rande atgarder som i forsta hand handlar om finjustering av forbranningsprocessen.

Sterner och Hoglund-1saksson (2006) jamfor avgiften med en skatt och argumente-
rar for att avgiften har fordelen att den véacker mindre politiskt motstand samtidigt

som den vid en fri marknadskonkurrens ger samma incitament for utsldppsreduce-

rande atgarder som en utslappsskatt. Sterner och Millock (2002) menar att avgiften
ar hog och att den hoga nivan majliggors av aterforingsdelen i avgiften.

Tidigare utredningar fran Naturvardsverket om kvéaveoxidavgiften har dragit slut-
satsen att avgiften ar ett effektivt styrmedel (se Naturvardsverket 2003, 2004,
2005). Detta bygger pa ett antagande om att foretagens konkurrens om de medel
som aterfors skapar starka incitament till kvaveoxidreducerande teknisk utveckling.
Detta antagande har dock pa senare tid ifragasatts bl.a. av Soderholm (2013) och
Fischer (2011). Fisher (2011) har t.ex. visat att i en heterogen marknad &r konkur-
rensen om de medel som aterfors begransad, vilket skulle vara en forklaring till
varfor forvantade NOx-reducerande atgarder inte kommit till stand och konkurren-
sen om aterférda medel inte som forvantat pressat ner de totala utslappen fran de
avgiftsbelagda anlédggningarna.

Avgiftens kostnadseffektivitet har ocksa diskuterats. Kostnadseffektivitet betyder
att valja den minst kostsamma vagen till malet och ar en av de viktigaste principer-
na for utformning av ett val fungerande styrmedel. Flera inldgg i debatten menar att
aterforingen eller avgiftens konstruktion ar kostnadseffektiv i forhallande till admi-
nistrativa styrmedel, som t.ex. utslappstak, men inte i forhallande till en utslapps-
skatt (se t.ex. Sterner och Hoglund-Isaksson, 2006).
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Till stod for att avgiften har varit effektiv har man hénvisats till att utslappen per
producerad energienhet minskar, se figur 7 och tabell 1. Figuren visar att de forsta
aren efter att NOx-avgiften infordes var minskningstakten i utslappen per produce-
rad energienhet som hdgst. Sedan dess har minskningstakten avtagit men utslapp
per producerad energienhet har fortsatt att minska forutom 1996 och 1997 aren nar
avgiften breddades, samt att minskningstakten har stagnerat sedan 2011.

Argument mot aterforing

| forarbetet till lagen om NOXx-avgiften (SOU 1989/90:83) forordas aterforing av
hela skatten for att undvika snedvridande effekter pa marknaden. Att aterforingen
kan paverka styrmedlets styreffekt vad galler minskning av avgiftskollektivet totala
kvéaveoxidutslapp forbises och diskuteras inte.

Gersbach och Requate (2004) visade att aterforing av en utslappskatt ar samhallse-
konomiskt motiverad enbart nér foretagen har marknadsmakt och nér den knyts till
bade produktionen, som i den svenska NOx-avgiften, och till andelen investeringar
i miljoteknik. Forfattarna visar att aterféring kan anvéandas for att undvika att sam-
héllets kostnader for marknadsmakt 6kar. Marknadsmakt pa utbudssidan &r en
situation nar ett eller ett fatal foretag kan minska utbudet av varor pa marknaden
for att 6ka vinsterna pa bekostnad av konsumenterna. Detta pressar upp priserna
och leder till samhéllsekonomiska forluster. En utsldppsskatt pa en marknad dar
foretagen har marknadsmakt riskerar darmed att ytterligare pressa upp ett redan for
hogt pris och ytterligare éka de samhallsekonomiska forlusterna. Gersbach och
Requate (2004) visar att det fran ett samhallsperspektiv finns motiv till att aterféra
en del av miljoskatten for att pressa priserna tillbaka och begréansa de dkade sam-
héllsekonomiska forlusterna till féljd av att utsldppsskatten hojer redan fér hdga
priser. Det innebdr att samhéllet véger kostnaderna av att minska miljokostnaderna
mot kostnaderna av att 6ka marknadsmakt. Gersbach och Requate (2004) visar
dessutom att full aterforing, som i den svenska NOx-avgiften, inte ar samhéllseko-
nomiskt optimalt.

Fischer (2011) for in ytterligare en aspekt i debatten. Hon menar att resultaten i
Gershach och Requate (2004) och tidigare litteratur om utslappsskatter med aterfo-
ring beror pa antagandet om symmetri, dvs. att féretagen i modellerna ar identiska.
Fischer tillater att foretagen ar olika och antar att deras marknadsandelar skiljer sig.
Hon jamfor styrmedelskombinationen utslappsskatt med full aterforing baserad pa
foretagens marknadsandelar, likt den svenska NOx-avgiften, och styrmedelskom-
bination skatt och en fast subvention per producerad enhet. Skillnaden &r att i den
forsta modellen kan foretagen paverka storleken pa sin och andras aterforing me-
dan i den andra modellen saknar de sadana majligheter. Fischer visar att styrmedel
utformade som den svenska kvéaveoxidavgiften, ger hogre produktion, utsldpp och
total kostnad for samhéllet jamfort med skatt och en fast subvention. Slutsatsen blir
att det vore béttre att aterfora en fast subvention utan koppling till de totala utslap-
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pen jamfort med att som idag att skatten pa de totala utslappen aterfors per andel av
totala den avgiftsbelagda produktionen.

| en granskning av rapporten "Utvardering av 2008 ars hojning av kvaveoxidavgif-
ten” (Naturvardsverket, 2012a) menar Soderholm att avgiftens effekt pa investe-
ringar av utslappsreducerande atgarder ar begransad (Soderholm, 2013). Gransk-
ningen &r en tolkning av hur teorin om utslapp med aterforing, fran t.ex. Hoglund
(2000) och Gershach och Requate (2004), kan appliceras pa den svenska kvaveoxi-
davgiften. Soderholm visar att aterforingens effekt pa utslappsminskning minskar
med antal anldggningar i avgiftssystemet och eftersom anlédggningarnas marknads-
andelar i NOx-systemet ar laga slar han fast att aterforingsmekanismen endast
spelar en marginell roll i att skapa drivkrafter for investering i NOx-reducerande
atgarder och darmed aven reducera NOx-utslappen.

Avgiften har troligen minskat utslapp per producerad energienhet men pa senare ar
har utslappsminskningen i termer av utslapp per energienhet avtagit (Naturvards-
verket, 2012a).

Utslappsmalen och vad avgiften astadkommit 1992-2013

Mal och forvantningar nar kvaveoxidavgiften infordes 1992 var att styrmedlet
skulle minska kvéaveoxidutslappen med 5000 - 7000 ton per ar (prop. 1989/90:141).
Den sammanlagda utslappsminskningen de forsta tre aren fram till 1995 var 2700
ton NOx. Infor avgiftens inforande uppskattades det arliga totala utslappet i avgift-
skollektivet till att vara betydligt hdgre (ca 27 000 ton) &n vad som sedan deklare-
rades det forsta aret (15 300 ton) (prop. 1989/90:141, Naturvardsverket 2014b).
Aven om avgiftssystemet forandrades 1996 och 1997 till att innefatta fler forbran-
ningsanlaggningar tyder utvecklingen (se figur 8) pa att de totala utslappsminsk-
ningarna for avgiftskollektivet inte har minskat mer &n marginellt. Av figur 6 och 7
framgar att en av anledningarna till att de totala utslappen inte minskat mycket
inom avgiftskollektivet trots att energiproduktionen 6verlag innehaller allt mindre
NOx per MWh &r att i synnerhet energiproducenternas energiproduktion 6kat.

Som redan berorts kompliceras bedémningen av avgiftens styreffekt av att flera
incitament skapas som inte nodvandigtvis styr utlappen at samma hall. I tidigare
utredningar (se Naturvardsverket 1993, 1997, 1998, 2003, 2005) har stort fokus
lagts pa de incitament som konkurrensen om de medel som aterfors skapar. Detta
har gjorts genom att méta avgiftens effekt i utsl&pp per producerad energienhet och
framforallt genom att explicit titta pa hur utlappen minskar till féljd av NOx-
reducerande atgérder s& som SCR, SNCR™®, trimning och rékgasrening. | tidigare
utredningar (se t.ex. Naturvardsverket 2003 och 2005) menas att aterféringen leder
till starka incitament for NOx-reducerande atgarder. Hur aterforingen leder till

10 Selektiv icke-katalytisk reduktion.
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dessa starka incitament forklaras aldrig explicit men det férutsatts att de skapas av
att foretagen konkurrerar om de medel som aterfors.

Medvetenheten om att avgiften inte tycks minska de totala utsl&ppen ndmnvért har
dock aldrig uppméarksammats forran i samband med Naturvardverkets utvéardering
av kvaveoxidavgiftens 2008 ars hojning (Naturvardsverket 2012a). Nar Sverige i
mitten av 2000-talet beh6vde 6ka minskningstakten pa kvaveoxidutslappen for att
uppné EU:s takdirektiv'! for kvéaveoxider till &r 2010 beskrevs en justering av kvé-
veoxidavgiften som ett satt att na malet. Avgiften bedomdes vara det enklaste och
mest effektiva av de tillgangliga styrmedelsalternativen (prop. 2007/08:1). Hoj-
ningen av kvaveoxid avgiften fran 40 till 50 kr/kg kvéaveoxidutslapp ar 2008 be-
domdes kunna minska kvaveoxidutslappen fran fasta forbranningsanlaggningar
med 3000 - 5000 ton per ar. Naturvardsverkets konstaterade dock att héjningen av
avgiften knappt minskat de totala utlappen (Naturvardsverket, 2012a). Styrmedlets
nuvarande konstruktion har som tidigare beskrivits ingen styrmekanism som pa-
verkar de totala utslappen.

Den statistiska analysen (se avsnitt 6.3) visar att det inte finns nagon statistiskt
signifikant effekt som indikerar att avgiften har effekt pa de totala kvaveoxidut-
sléppen. Vid en analys av hur utslappen utvecklats mellan vinnare och forlorare i
avgiftssystemet framtrader en tydligare bild som visar att energiproducenterna, som
generellt varit vinnare i avgiftssystemet, inte minskar sina totala utslapp trots att de
star for den storsta minskningen av utslapp per producerad energienhet. Energipro-
ducenterna har 6kat sin energiproduktion. Daremot har industrierna, som generellt
ar forlorare i avgiftssystemet, minskat sina totala utslapp. Eftersom ingen djupga-
ende analys av de bakomliggande orsakerna till denna utveckling har gjorts konsta-
terar vi bara att utvecklingen ar den teoretiskt férvantade i linje med principen att
fororenaren betalar, dvs. forlorarna som &r nettobetalare i systemet har en kostnad
per enhet utslapp och har darmed tydliga incitament att minska sina utslapp, medan
vinnarna fatt en fortjanst per enhet utslapp och saknar darmed incitament att
minska sina totala utslépp. Fisher (2011) visar att i en heterogen marknad &r kon-
kurrensen om de medel som aterfors begransad, vilket kan forklara varfor konkur-
rensen om aterforingen inte som forvantat pressat ner de totala utslappen fran de
avgiftsbelagda produktionsenheterna.

7.2.2 Hur stor bor aterforingen vara?

| teorin kan aterforing motiveras av att de reglerade foretagen har marknadsmakt.
Vi forvantar oss alltsa ett samband mellan matt av marknadsmakt och andel aterfo-
ring. Gersbach och Requate (2004) och Fisher (2011) har identifierat ett intressant
samband men tillhandahaller begransad information om storleken pa aterféringen.

1 Direktiv om nationella utslappstak for vissa luftféroreningar, 2001/81/EG
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Gershach och Requate (2004) diskuterar storleken pa aterforing och kommer fram
till att full aterforing aldrig kan vara samhallsekonomiskt optimal. Argumentet
bygger pa att avgiften bestar av tva delar med tva separata syften: en utslappsskatt
med syfte att minska miljokostnaderna och en aterféring av utslappsskatten som
skall motverka att skatten okar kostnaderna av marknadsmakt till foljd av att redan
hoga priser drivs upp. Om samhéllskostnaderna pa grund av miljoproblemet &r
hogre, dvs. avgiftens huvudsyfte &r att minska miljoproblemet, kan storleken pa
aterforingen inte vara pa samma niva som utslappsskatten.

Fisher (2011) visar dock att det svenska systemet, som har en direkt koppling till
de totala utslappen, &r problematiskt och leder till utslappsnivaer och energipro-
duktion som &r stérre &n om subventioner gavs till dem som betalar utsldppsskatten
utan koppling till de totala utlappen.

Det finns ocksa andra praktiska hinder till att en del av utslappsskatten aterfors i
enlighet med Gersbach och Requate (2004). Det saknas kunskap om kopplingen
mellan marknadsmakt och andel utslappsskatt som skall aterforas till dem som
betalar utslappen. I grunden ar fragan om att hitta en optimal storlek pa aterforing-
en empirisk och beror pd marknadsmakten i de marknader dar en skatt med aterfo-
ring infors. Nagon sadan empirisk litteratur saknas, saval i Sverige som utomlands.

| den svenska debatten om NOx-avgiften har resonemang om marknadsmakt inom
den avgiftsbelagda energimarknaden aldrig berorts. Aven om det finns ett teoretiskt
argument har den i praktiken aldrig haft en betydelse utan aterforing har hittills
motiverats och forsvarats enbart utifran andra mer praktiska skal. Emellertid finns
det branscher inom NOXx-systemet dar man kan anta att det rader viss marknads-
makt, eftersom det inom en del branscher finns fa aktorer och for fjarrvarme aven
lokala monopol. Det kan darfor finnas visst stod for aterforing i ndgon utstrackning
utifran ekonomiska teorier.

7.3 Aterforing och tillampning av mark-
nadsbaserade styrmedel

Aterforing av kvaveoxidavgiften i Sverige har sin forklaring framfor allt i svérig-
heter och kostnader av att infora utslappsskatt for kvaveoxider. | detta avsnitt redo-
gors for svarigheterna att tillampa en utslappsskatt for kvaveoxidutslapp foljt av en
diskussion om dessa svarigheter fortfarande kan forsvara avgiftens utformning.

7.31 Ar argumenten for att undanta mindre produktionsenheter
fortfarande aktuella?

Fragan kring gransdragningsproblematiken om vilka produktionsenheter som kan
bara matutrustning ar svar. Sedan avgiften infordes har gransen for nar pannor som
betalar NOx-avgiften sankts och de nya pannor som omfattats till foljd av detta har
uppenbarligen bedémts kunna béra de 6kade kostnaderna for matutrustning. Den
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fraga som behdver besvaras i denna utredning ar om pannor med en energiprodukt-
ion som understiger 25 GWh kan béra kostnaden for méatutrustningen och om det i
sa fall ar relevant att Overvaga att ytterligare sanka gransen fér pannor som ska
omfattas. En utredning fran Naturvardsverket (Naturvardsverket, 2003) uppskat-
tade att investeringskostnaden for de anldggningar som behdver installera matut-
rustning uppgar till 250 000 till 300 000 kronor. Om matutrustningen har en livs-
langd pa 10-15 ar och med utgangspunkt fran de investeringskostnaderna som
uppskattades 2003, skulle de arliga kapitalkostnaderna for att installera ny méatut-
rustning variera mellan 17 000 och 30 000 kr. Kostnaderna for underhall och ser-
vice uppskattades till 82 000 kr per ar och darmed uppgar de arliga totala kostna-
derna till 100 000-110 000 kr per ar. Ofta har dock manga anlaggningar andra ut-
sldppskrav som kraver méatutrustning och nettokostnaden av att utbka métningarna
till NOx-utslappen ar betydligt mindre i praktiken. Det kan dock finnas anlégg-
ningarna dar ingen matutrustning installerats sedan tidigare. Idag kan vi inte séga
hur manga anlaggningar som skulle kunna vara aktuella for kvaveoxidavgiften och
som samtidigt saknar matutrustning. Troligtvis skulle manga medelstora produkt-
ionsenheter med en arlig energiproduktion éver 10 GWh kunna bara kostnaderna
men det finns sannolikt ocksa ett antal som skulle ha svart att bara denna kostnad.

| kontrast till de teoretiska slutsatserna och de empiriska observationerna har sned-
vridande effekter av undantag fér mindre pannor anforts som argument for att av-
giften i sin helhet skall aterforas till de avgiftsbelagda pannorna.

Ett undantag fér de mindre produktionsanldggningarna i avgiftssystemet for att
hantera htga métkostnader forefaller fortfarande ha ett beréattigande.

7.3.2 Snedvridande effekter vid gransdragning

| SOU 1989:83 befarades att en utslappskatt for kvéveoxider riskerade att gynna
utbyggnad av nya mindre pannor under gransvardet for avgiftsskyldighet pa be-
kostnad av storre pannor, en utveckling som inte var eller &r énskvard. Aterforing-
en ansags vara ett bra satt att motverka denna effekt, vilket det dock finns tecken pa
att sa inte blivit fallet. De sma produktionsenheterna ar anda forlorare i avgiftssy-
stemet och dérav kvarstar incitamenten for att taktiskt ha flera mindre pannor utan-
for avgiftssystemet istéllet for ett stérre antal innanfér. Om verksamhetsutévarna
istallet skulle betala avgiften forst nar de uppnatt gransvardet for avgiftsskyldighet
skulle sannolikt taktiska évervaganden minska att bygga fler sma pannor utanfor
avgiftssystem istallet for en storre innanfor systemet. Vinsten att sta utanfor syste-
met skulle darfor med en sddan modifiering av fritaket vara forhallandevis forsum-
bar eftersom avgiftens storlek ar betydligt mindre &n som systemet &r idag dar de
betalar avgift for alla utslapp fran forsta energienheten som produceras till grans-
vardet. FOr gransvardet pa 25 GWh innebar det i dagens system t.ex. att avgiftens
storlek for en produktionsenhet pa 26 GWh blir 25 ganger storre an om avgiften
skulle betalas enbart for den produktion som Gverstiger 25 GWh. Aven om hansyn
tas till aterforingen ar incitamenten for de taktiska 6vervagande som namns ovan
betydligt starkare vid gallande regler i avgiftssystemet &n om avgiften skulle beta-
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las forst nar avgiften uppnar gransvardet. Detta loser bade behovet av undantag for
mindre pannor samtidigt som snedvridande effekter runt fritaket undviks. Nagot
som i sin tur banar vég for att aterforingen kan sankas.

Incitamenten for att taktiskt dela en stor produktionsenhet i flera mindre utanfor
avgiftssystemet kan ocksa latt dampas med ett system av avgifter som borjar med
laga avgifter vid ett viss gransvarde och sakta stegras till den 6nskade nivan.

7.3.3 Ar argumenten for aterféring fortfarande aktuella?

Undantag fran styrmedel inom miljéomradet ar mer regel an undantag. Fragan om
hanteringen av snedvridande effekter skulle alltsa innebéra en stor utmaning inte
minst pa grund av att EU:s statsstodsregler stéaller hoga krav pa att konkurrensen pa
marknaden inte paverkas pa ett orattvist satt. | kvaveoxidavgiften, men ocksa i
andra marknadsbaserade styrmedel, uppkommer administrativa och tekniska be-
gransningar i hur ett styrmedel kan utformas och fragan & om undantagen i sa fall
ar orattvisa. Till exempel ar svarigheten att tillampa begreppet "nyttiggjord energi”
pa sodapannors energiproduktion ett av skalen till att dessa pannor inte &r avgifts-
belagda. Eftersom andra pannor i liknande verksamhet &r avgiftsbelagda och beta-
lar mer i utslappsskatt an de far aterfort, finns det snedvridande effekter som inte
beaktas. Aterforingsmekanismen har inte kunnat minska denna snedvridning d&
dessa pannor tillhor forlorarbranscherna i det nuvarande avgiftssystemet.

Né&r avgiften infordes var det kanske det starkaste argumenten som anfordes for att
aterfora utslappsskatten att inte missgynna uppbyggnaden av fjarrvarmesystem.
Detta &r inte langre aktuellt da fjarrvarmesystemet ar véletablerat och fjarrvarme-
verken &r en av vinnarbranscherna i NOx-avgiftssystemet.

De storre tillampningsproblem som anfordes nar NOx-avgiften inférdes for att
motivera aterféringen kan med nuvarande erfarenheter 16sas smidigare, sa som
diskuterats i foregaende avsnitt. Utifran den kunskap som finns idag om miljostyr-
medel och marknadsmakt, som diskuterats i avsnitt 7.2.2, skulle det kunna vara
kostnadseffektivt for samhallet att omférdela en mindre del av utslédppsskatten via
aterforing/subvention.

Slutsatsen av detta kapitel r att utslappsskatt med aterforing, sa som den svenska
NOx-avgiften, kan fungera som styrmedel for att minska de specifika NOx-
utsldppen men att det skulle kunna behéva vidtas justeringar av styrmedlet for att
forstarka effekten pa reduktion av totala kvaveoxidutslapp.
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8  Forstarkning av NOx-
avgiftens styreffekt

| detta kapitel gérs en summering av mdjligheten att dka styreffekten genom juste-
ringar av kvaveoxidavgiften. Kapitlet bygger pa den bakgrund och information
som framkommit i alla foregaende kapitel.

8.1 Totala utslapp av NOx ar relevant vid
utvardering av styreffekten

Tidigare utredningar om kvéveoxidavgiften lyfter fram utslépp per producerad
energi/nyttiggjord energi som ett matt pa styreffekten. Detta matt pa utslapp har
sedan 1992, nér avgiften infordes, kontinuerligt minskat dven om minskningstakten
har avtagit med tiden. Utslapp per producerad energi/nyttiggjord energi (specifikt
utslapp) &r ett viktigt verktyg for att utvardera NOx-avgiften, men ska ses som en
av flera mojliga vagar for att géra det. Genom att ocksa anvanda totala NOx-
utslapp som matt kan en mer komplett bild av avgiftens styreffekt erhallas.

8.2  Sankning av aterforing kan 6ka styref-
fekten

Konkurrensen om de medel som aterfors i systemet har tidigare pekats ut som kvé-
veoxidavgiftens huvudmekanism for att minska utslappen av kvaveoxider men
detta har ifragasatts av Soderholm (2013). Det har heller inte stod i Gersbache och
Requate (2004) och Fisher (2011). Gershache och Requate (2004) ifragasétter att
hela avgiften aterfors till dem som orsakar utslappen. Att de totala utslappen
knappt minskat mellan 1992-2013, att forlorarbranscherna minskat sina utslapp
men inte vinnarbranscherna under samma period, samt de statistiska analyserna,
tyder pa att avgiftssystemet inte bidragit till att na malet om att minska de totala
utslappen. Ett satt att 6ka avgiftens styreffekt for att minska de totala utsldppen kan
vara att minska aterforingen.

Av tidigare kapitel framgar att det finns teoretiskt stod for att aterforingen forsva-
gar styrningen och att en sankning av aterféringen kan vara ett satt att 6ka kvave-
oxidavgiftens styreffekt. Gersbach and Requate (2004) har visat att aterforingen av
en utslappsskatt kan vara motiverad om marknaden karakteriseras av marknads-
makt, s att foretagen kan oka sina vinstmarginaler genom att héja priset pa de
varor de séljer. Samtidigt ar forfattarna tydliga med att full aterféring &r mindre
effektivt och dédrmed inte ar samhéllsekonomiskt énskvart. Fisher (2011) visar
vidare att aterféringen kan leda till ytterligare problem om héansyn tas till att foreta-
gen pa marknaden skiljer sig at, t.ex. i den aspekten att de tillhor olika branscher
med skilda marknadsforutsattningar och produktionsprocesser. | sadana fall funge-
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rar konkurrensen om aterféringen med utslappsreducerande atgarder samre jamfort
med en ren subvention som saknar koppling till totala utslapp. Nar foretagen pa
marknaden &r heterogena resulterar aterféring av en utslappsskatt i hdgre utslapps-
nivaer och hogre samhéllsekonomiska kostnader.

De teoretiska slutsatserna far stod av de analyser som genomforts i denna rapport.
Analyserna visar generellt att det saknas stdd for att kvéveoxidavgiften minskat de
totala kvaveoxidutsléappen i avgiftssystemet &ven om utslappen troligen kan antas
vara lagre an om inte NOx-avgiften fanns pa plats. Sambandet mellan avgiften och
utslédppen har analyserats med flera statistiska metoder och alla visar att det inte
kan pavisas att avgiften haft statistiskt observerbara effekter pa de totala utslappen
av NOXx fran de avgiftshelagda produktionsenheterna.

Nar utvecklingen av utsldappen mellan 1992-2013 studeras erhalls liknande resultat.
De totala kvéaveoxidutslappen inom avgiftssystemet har minskat marginellt sedan
1992. Vidare visar siffrorna att forlorarbranscherna i systemet, dvs. de som har
hogre utslappsskatt an aterforing, har minskat sina totala utslapp med drygt 30 %
sedan 1992 medan vinnarna i systemet, dvs. de som betalar lagre utslappskatt &n
aterforing, inte har minskat sina totala utslapp. Detta trots att vinnarna i storre ut-
rackning vidtagit relativt sett mer kvaveoxidreducerande atgarder i forhallande till
sin energiproduktion. Om avgiften haft avsedd effekt borde, tvartom vad som ob-
serverats, vinnarna bidragit mer till den totala utslappsreduktionen av NOx-utslapp
an vad forlorarna gjort. Nu forefaller det snarare vara forlorarna i systemet, dvs.
nettobetalarna, som bidragit till totala utslappsminskningar. Helt i enlighet med
principen om fororenarens betalningsansvar.

Aterforingen verkar inte ha haft ndgon forstarkande effekt for att minska de totala
utslappen av kvéveoxider. Ifall vinnarna ocksa far betala en nettoavgift borde san-
nolikheten 6ka for att de vidtar ytterligare atgarder som reducerar de totala utslap-
pen. Utdver det som namnts ovan kan tilliggas att en reducerad aterforing innebéar
att anlaggningarna i storre utstrackning star for de miljokostnader de orsakar (i
enlighet med principen om fororenarens betalningsansvar). Detta motverkar de
externa effekter som idag finns som en f6ljd av kvaveoxidutslapp pa detta omrade.
Utifran nationalekonomisk teori ar skillnaden mellan avgiften och aterféringen lika
med en nettoavgift i avgiftssystemet. Nettoavgiftens storlek motsvarar en ren ut-
sldppsskatt i samma storlek. Det &r ur det perspektivet drivkraften att minska sin
nettoavgift som utgdr huvudincitamentet for verksamhetsutévaren att investera i
NOXx-reducerande atgarder.

Den sammantagna slutsatsen av ovanstaende beskrivningar ar att ett alternativ for
att 6ka kvaveoxidavgiftens styreffekt for att astadkomma minskade totala kvaveox-
idutslapp inom avgiftskollektivet skulle, utifran nationalekonomiska teorier, kunna
vara att sanka aterforingen.
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8.3 Rimligt att halvera aterféringen med
fritak

De teoretiska argument som aberopas av Gersbach and Requate (2004) for att en
andel av utslappsskatten skall aterforas bygger pa bedémningar om hur utslapps-
skatten okar foretagens marknadsmakt som i sin tur hojer redan for héga prisni-
vaer. Detta innebar att styrningen férutom miljoproblemet dessutom skall ta hansyn
till sidoeffekter kring problem med marknadsmakt. NOx-avgiftens avsikt har hela
tiden varit att I6sa miljoproblemen med NOx-utslappen. Problemet med mark-
nadsmakt eller avgiftens eventuella forstarkande effekt av problemet har aldrig
nérmare belysts.

| avsnitt 5.1 konstateras det att den nuvarande l6sningen med en aterforing kan ses
som en foljd av praktiska svarigheter vid tillampning av en utslappsskatt. En
skatt/avgift pa utslapp av NOXx till luft kraver exakta matningar vid varje utslapp-
skélla, vilket innebér att dyr métutrustning behover installeras. Som konstaterats i
avsnitt 7.2 finns det en samhéllsekonomisk grans nédr kostnaderna for matning av
utslapp overstiger nyttan. Detta ledde till slutsatsen att de mindre pannorna behdv-
de undantas fran utslappsskatten. Aterforingen av utsléappsskatten ar tankt att mot-
verka att dessa undantag snedvrider konkurrensen pa marknaden mellan de stora
och mindre pannor.

Hoga kostnader for matning kan hanteras pa olika sétt. Ett sétt skulle kunna vara att
inféra en subvention for matkostnader per installerad matutrustning. Detta skulle
inte oka styreffekten men minska snedvridningen av konkurrensen sa att de sma
foretagen inte drabbas sa hart av matkraven. Ett annat intressant satt att 16sa ovan
namnda tillampningsproblem, och som lyfts fram i kapitel 7, &r att all energipro-
duktion under en viss storlek ar undantagen sa att aven de som &r avgiftspliktiga
slipper betala avgiften for produktion upp till denna niva. Detta gor att de minsta
pannorna halls utanfor systemet och darmed ocksa slipper investera i matutrustning
samtidigt som en snedvridning av konkurrensen undviks. Om utredningsalternati-
vet genomfdrs med samma gransvérde som idag (25 GWh) skulle det innebdra att
avgift betalas av verksamhetsutévare med en energiproduktion som dverstiger eller
ar lika med 25 GWh.

Detta skulle dessutom motverka strategiska dvervaganden for féretagen, vars ener-
giproduktion ar i narheten av gransvardet for avgiftskyldighet, da kostnaden av att
bli avgiftskyldig nu ar betydligt 1agre &n med nuvarande system. Istéllet for att de
forsta energienheterna fram till gransvardet blir undantagna bor varje produktions-
enhet som blir avgiftskyldig fa en reduktion av avgiften utifran genomsnittsutslapp
for producerad energi. Med grénsvérdet 25 GWh skulle det innebéra att varje pro-
duktionsenhet som blir avgiftsskyldig far sin avgift reducerad med genomsnittsut-
slapp for sin energiproduktion (d.v.s. det s.k. specifika utslappet kg NOx/MWh pa
produktionsenheten) multiplicerat med 25 GWh och avgiften (50 kr/kg). Detta
skulle motverka eventuella komplikationer av att anlaggningen far drivkrafter att
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borjar rena utslappen forst efter att man blir avgiftsskyldig, dvs. utslappsreduce-
rande atgarder séatts in forst nar energiproduktionen dverstiger gransvardet for av-
giftskyldighet.

Denna utredning tyder pa att varken de teoretiska eller de empiriska observationer-
na for att aterfora miljoavgiften ger minskade totala utslapp av kvéaveoxider for
avgiftskollektivet och pa lang sikt framstar det som effektivast om aterforingen
reduceras ytterligare eller helt tas bort. Detta oaktat de osdkerheter som framgar av
kapitel 9.5.

Teoretiskt skulle en helt slopad aterforing ge storst styreffekt for att minska de
totala utslappen, vilket ocksa skulle innebéara att fororenarna far betala for sina
utslépp fullt ut i enlighet med principen om fororenarens betalningsansvar. OECD
har rekommenderat Sverige att dvervéga att avskaffa aterbetalningsmekanismen for
NOx-avgiften (OECD och Regeringskansliet 2014). Det kan dock finnas andra skal
att inte helt ta bort aterforingen. Dels sa behdver effekten pa foretagens och sam-
héllets kostnader av forandringen ses dver, dels kan ocksa graden av marknadsmakt
inom ramen for avgiftssystemet behdva analyseras mer noggrant, vilket kan ha
betydelse for lamplig storlek pa aterforingen.

En viktig faktor i miljopolitiken bor ocksa vara att den ar forutsagbar och langsik-
tig. Detta ger mojligheter for foretagen och andra aktorer att kunna anpassa sig till
de spelregler som sétts pa marknaden och pa sa satt minska onddiga och kost-
samma friktionsproblem. Om en sankning av aterforingen blir aktuell bor den dar-
for inforas gradvis men dar signalen om vad som kommer ske pa lang sikt anda &r
tydlig. En rimlig bérjan kan vara att under en femarsperiod minska aterféringen till
50 %. Till en borjan kan séankningarna vara sma och sedan stegras till 50 %. Ett
exempel ar att aterforingen séanks med 5 % forsta aret, andra aret 8 %, tredje aret
12 %, 4:e aret 12 % och 5:e aret 13 %.

En gradvis sankning av avgiften ger ocksa majlighet att finjustera styrningen vid
behov. Efter denna femarsperiod bér en ny utredning genomféras som ér inriktad
pa att analysera effekten och ta fram underlag for hur avgiften bor utformas daref-
ter.

Det kan noteras att arbetet inom ramen for NOx-avgiftssystemet med bl.a. NOx-
deklarationer och administration har lett till att vi fatt fram en jamforelsevis mycket
bra statistik for att utreda avgiftens effekter pa utslappen. Detta ar antagligen unikt
for kvaveoxidavgiften och hade inte varit méjlig om aterféringsmekanismen och
medfdljande administration inte funnits. | flera utredningar (t.ex. Naturvardsverket
2012c) efterfragas behov av att ett kontinuerligt system for att ta fram statistik och
information for att folja upp och utreda hur styrmedlen fungerar. NOx-avgiftens
konstruktion, som kraver att data pa energiproduktion for aterforing och data pa
utslapp insamlas for att avgiften skall aterbetalas, ger en unik mojlighet att koppla
utslapp till produktionsenheter. Darmed dr NOx-databasen en viktig kalla till in-
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formation dven for utredningar och utvérderingar. Det &r darfor viktigt att den be-
vakning och informationsfléde som idag finns kring avgiften bibehalls.

8.4 Osakerheter som kan paverka styref-
fekten

| praktiken befinner vi oss dock langt ifran en situation dar vi kan finjustera mark-
nadsbaserade styrmedels sidoeffekter. Marknadsbaserade styrmedel stoter idag ofta
pa stora tillampningsproblem som inte sallan innebar att reglering av utslappen i
sig ar problematiskt. De avgiftsbelagda anldggningarna har sedan NOx-avgiften
infordes kontinuerligt arbetat med att anpassa sina produktionsenheter efter ra-
dande styrmedel. Det innebdr att det &ven kan finnas anpassningskostnader i ett
vidare perspektiv om aterforingens storlek minskas. En komplikation &r ocksa att
andra t.ex. strukturella faktorer paverkar utslappsminskning sasom tillvéxttakt,
branslepriser, vaderforhallanden etc. Ett forsta steg i en mer andamalsenlig styrning
ar darfor att utforma styrmedel som kan minska utslappen, dvs. 0ka styreffekten.
Se vidare kapitel 9 avseende osékerheter.

Det ar ocksa s att verksamhetsutévarna kanske inte alltid inser att det ar ekono-
miskt rationellt att vidta utslappsreducerande atgarder. Det kan bl.a. bero pa att
kunskap och information om lampliga atgarder att vidta saknas hos manga verk-
samhetsutdvare. Detta kan t.ex. atgardas genom mer information och vaglednings-
arbete sasom utokad tillsynsvagledning, kunskapsspridning, information och rad-
givning. En forbattrad foreskrift pa NOx-omradet, liksom att upplysa om energibe-
sparande atgarder ar andra mojliga atgarder.

8.5 Utredningsalternativ

Utifran de foreliggande utredningsresultaten skulle ett alternativ for att 6ka styref-
fekten mot minskade totala utslapp kunna vara en stegvis sankning av aterforingen
till 50 % och ett fritak enligt foljande:

o Aterféringen minskar med 50 %.

o Minskningen ske gradvis under en femarsperiod till 50 % for att
oka forutsagbarheten for aktorerna pa marknaden.

o Ett fritak bor inforas for all produktion upp till 25 GWh. Av héan-
syn till de tillampningsproblem som uppstar nar avgiftens aterfo-
ringsdel minskar vore det I&mpligt att varje anldggning som blir
avgiftsskyldig endast behover betala avgiften for utslappen fran
energiproduktionen som &r lika eller dverstiger 25 GWh, ett sa kal-
lat fritak. Istéllet for att de forsta energienheterna fram till grans-
vardet blir undantagna bér dock varje produktionsenhet som blir
avgiftsskyldig fa en reduktion av avgiften utifran genomsnittsut-
sléppet for producerad (nyttiggjord) energi i hela avgiftssystemet.
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For de avgiftspliktiga produktionsenheterna bor da fritaket raknas
som 25 GWh ganger genomsnittsutslappet for hela energiprodukt-
ionen i avgiftskollektivet under aret. Detta motverkar att foretag
med relativt hdga genomsnittsutslapp i avgiftssystemet far ett
hogre fritak an évriga. Fritaket bor ocksa inféras gradvis under en
femarsperiod. Fritaket bor ocksa inforas gradvis under en femars-
period.

e Efter denna femarsperiod bor en ny utredning géras for att analysera sam-
hallsekonomiska konsekvenser av den halverade aterforingen och utvér-
dera effekten av fordndringen och dérefter ge eventuella forandringforslag
och justeringar av avgiftssystemets utformning for att ytterligare 6ka sty-
reffekten.

Det finns dven andra faktorer som kan paverka avgiftens styreffekt och som kan
fungera som viktiga komplement till sjalva utformningen av styrmedlet. Det ar
darfor angeléaget att nivan pa foljande verksamheter kan bibehallas eller forstarkas:
e Tillsyn: For att styrmedlet ska vara likvardigt for alla avgiftspliktiga, och
minska risken fér snedvriden konkurrens, t.ex. genom felaktig tillampning
av reglerna, behdvs en god tillsyn av systemet.

e Information och radgivning: Eftersom de avgiftspliktiga verksamheterna
sinsemellan &r mycket olika bade till storlek och bransch, har de olika eko-
nomiska forutsattningar for att skaffa och behalla den kompetens som be-
hovs for att kunna genomfara utslappsreducerande atgarder, vilket kan
gora att avgiftens styreffekt inte i praktiken far fullt utslag.

e Bevakning och uppféljning: For att kunna folja utfallet av styrmedlet &r det
fortsatt viktigt med att data &ven fortsattningsvis samlas in och lagras. Den
arliga deklarationen &r en viktig del i detta men ocksa noteringar fran till-
synsbesok (revisioner). Aven omvirldsbevakning med avseende pa teknisk
utveckling och utslappstrender kan vara relevant.

o Forskning- och utveckling: For att sékerstélla att man har ett val funge-
rande styrmedel nu och framéver behdvs kvalificerad vetenskaplig genom-
lysning utifran olika discipliners perspektiv (naturvetenskaplig, teknisk,
ekonomisk och beteendevetenskaplig). Forskning inom olika vetenskapliga
falt kan darmed pa sikt bidra till att minska utslappen. Ett vasentligt un-
derlag till forskningen ar den information som hamtas in via tillsyn, be-
vakning och uppfoljning.

Forutom ovanstaende utredningsalternativ kan det ocksa noteras att en breddning
av avgiftssystemet till fler verksamhetsutovare, liksom Naturvardsverket tidigare
utrett och foreslagit (Naturvardsverket 2005) fortsatt ar intressant for att oka poten-
tialen for utslappsreduktion. Eftersom detta uppdrag framst syftat till att 6ka styref-
fekten i det befintliga systemet har vi inte utrett detta vidare. Vid behov av uppda-
terad information och t.ex. en analys om fler pannor eller gaser (som ammoniak
och lustgas) skulle kunna inkluderas, sa kan lampligen en ny utredning studera
detaljer kring utformningen av ett breddat avgiftssystem.
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9 Konsekvensanalys

| uppdraget ingar att redovisa vilka samhallsekonomiska effekter utredningsalterna-
tivet (fordndringarna) skulle medféra. De samhallsekonomiska effekterna kan ses
som summan av effekter pa olika aktorer i samhallet, i regel brukar foretagseko-
nomiska effekter, effekter pa staten och hushall inga. Nedan redovisas darfor kost-
nader och i viss man nyttor for olika aktorer for att sedan sammanfattas under be-
teckningen samhallsekonomiska effekter. En viktig avgrénsning &r att det i konse-
kvensanalysen inte varit méjligt att inkludera eventuella miljoeffekter och konse-
kvenser pa andra samhéllsmal som forandringen kan bidra till, t.ex. om verksam-
hetsutdvarna valjer att flytta sin energiproduktion utanfor avgiftssystemet, se vidare
i avsnitt 9.5.

Syftet med att via ett ekonomiskt styrmedel styra mot allt minskande utslapp av
kvéaveoxider ar att finna samhallsekonomiskt realiserbara teknikpotentialer. I det
avseendet &r en avgransning i de analyser som genomforts att det inte varit mojligt
att utreda vilka eventuella bieffekter inom andra mal inom luftomradet som en
NOx-reducerande ambitionshdjning skulle kunna ge.

Generellt sett kan man konstatera att i manga, sarskilt aldre, pannor ar det av tek-
niskt-kemiska skal, ofta en tydlig motséttning mellan att halla laga NOx-utslapp
och laga CO-utslapp.

Aktorer

De akttrer som huvudsakligen (direkt) berérs av férdndringen ar verksamhetsuto-
vare/anlaggningarna, staten och myndigheter. Allmanheten kan ocksa beroras indi-
rekt, bl.a. genom att de kan dra nytta av de positiva effekter (pa miljé och halsa)
som foljer av de forvantade utslappsminskningarna. Lansstyrelser och kommuner
kan ocksa indirekt beroras t.ex. pa grund av deras roller vid tillsyn och villkor for
tillstandsgivning kopplat till kvaveoxidutslapp.

Utredningsalternativ
Det utredda alternativet om andring av kvaveoxidavgiften, som konsekvensanalys-
eras, bestar av tva delar:
e avgiftens utformning forandras sa att aterforingsdelen sanks till 50 % med
ett stegvis inférande under 5 ar, och ett
e ett fritak infors sa att varje produktionsenhet inte betalar avgifter for NOXx-
utslapp for energiproduktion upp till 25 GWh.

Utredningsalternativet, for att 0ka styrmedlets styreffekt i syfte att minska de totala
utslappen av NOx inom avgiftskollektivet, innebér att anldggningarna i storre ut-
strackning far bara miljokostnaderna for sina NOx-utslapp, dvs. vilket ar i linje
med principen om fororenarens betalningsansvar. For en mer langsiktig och mer
forutsagbar styrning, sa att anlaggningarna far tid att anpassa sig, bor en gradvis
sankning av aterféringen ske 6ver en femarsperiod. Forslagsvis sanks aterféringen
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med 5 % forsta aret, med 8 % andra aret, 12 % tredje aret, 12 % fjarde aret och
med 13 % det femte aret.

Som beskrivits i kapitel 7 och 8 léser det beskrivna fritaket nagra av de tillamp-
ningsproblem som ansags foreligga nar avgiften infordes och som i lagen om mil-
joavgift pa kvaveoxidutslapp (1990:613) medforde att utslappsskatten i sin helhet
aterfordes till anldaggningarna. Tillampningen forutséatter matning av kvéaveoxidut-
sldppen. Matkostnaderna ar hdga vilket innebér att en NOx-avgift for de mindre
anlaggningarna kostar mer att méata an de miljévinster som ar mojligt att astad-
komma. Det nuvarande undantaget snedvrider konkurrensen mellan mindre och
storre produktionsenheter och det vore darfor [ampligt med ett fritak som innebér
att undantaget utokas till alla produktionsenheter upp till gransvardet for avgifts-
skyldighet som idag &r 25 GWh. Detta innebér att de snedvridande effekterna pa de
mindre anldggningarna reduceras.

Upplégg av konsekvensanalysen

Nedan beskrivs effekterna av utredningsalternativet for foretagen (som i forsta
hand bestar av anlaggningarna som for narvarande ingar i NOx-avgiftssystemet),
for staten och for miljon. Vissa 6vriga effekter namns ocksa dversiktligt.

For effekter pa foretag redovisas forst effekten av att aterforing sanks till 50 %,
sedan effekten av fritaket och slutligen den sammanlagda effekten. Inledningsvis
ges en dvergripande bild om vilka effekterna kan tdnkas vara. For att ndrmare un-
dersoka de kortsiktiga effekterna av utredningsalternativet gors darefter en berék-
ning avseende hur det faller ut for de verksamheter som var avgiftspliktiga ar 2013.
Notera att detta inte ger hela bilden av vilka effekterna & men en bild av vilka
effekterna skulle vara givet de produktions- och kostnadsforhallanden som radde
2013. De effekter som inte tas hansyn till &r eventuella anpassningar som féretagen
kan vidta under de 5 ar fram till utredningsalternativet genomforts fullt ut. For
statsfinansiella och miljoeffekter fokuseras i forsta hand pa den sammanlagda ef-
fekten av utredningsalternativet.

En diskussion om de langsiktiga effekterna kommer slutligen att foras. Dessa ar
dock mycket svarare att 6verblicka. Eftersom utredningsalternativet kommer att
leda till att fler av anldggningarna blir férlorare i avgiftssystemet kan information-
en om hur forlorarbranscherna i avgiftssystemet utvecklats sedan avgiften infordes
1992 ge ledtradar om effekten pa lang sikt d&ven om jamfarelsen begransas vasent-
ligt av att tidsperioden och de branscher som jamfors skiljer sig at.

Syftet med den utredda férandringen &r att ge foretagen ett tydligt incitament att
finna utslappsreducerande atgarder som sammantaget leder till 1agre kostnader for
foretaget an att behdva betala nettoavgiften. Resonemanget utgar ifran att foretagen
antingen arbetar utifran vinstmaximering eller en princip om att minimera sina
kostnader. | kommande avsnitt beskrivs troliga konsekvenser som en sadan férand-
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ring av nettoavgiftsbeloppen om att foretagen véljer att betala nettoavgiften givet
2013-ars produktionsférhallanden.

9.1 Effekter pa foretag

Da de foretag som huvudsakligen berors av forandringarna ar de verksamhetsuto-
vare som ingar i avgiftskollektivet, kommer effekter for dessa aktorer att vara i
fokus i denna beskrivning.

9.1.1 Aterféringen sédnks med 50 %

Att avgiftens utformning andras sa att aterforingen gradvis minskar under en
femarsperiod till 50 %, innebér att nettoavgiften okar for anlaggningarna i avgifts-
systemet. Detta forvéntas leda till att fler anldggningar blir férlorare i systemet, att
vinnarnas positiva nettoavgifter sanks och att férlorarnas negativa nettoavgifter
hdjs.

Eftersom aterforingen av avgifter for NOx-utslapp aterbetalas till de produktions-
enheter som betalat avgiften pa grundval av andel producerad energi &r kostnads-
okningarna i direkt proportion till deras andel producerad energi i avgiftssystemet.

| tabell 2 illustreras effekten av att aterforingen gradvis minskar under en femarspe-
riod till 50 % med hjalp av 2013 ars siffror.

Tabell 2. Aterforing till foretagen da utgangspunkten &r en aterféringsgrad pa ca 99 % idag
(baserat pa 2013 ars siffror).

aril ar2 ar3 ar4 ars

Nulége 2016 2017 2018 2019 2020

Aterféring, % 99 % 95 % 87 % 75 % 63 % 50 %
Aterféring, mnkr 651 618 566 488 410 325

Om 2013-ars statistik anvands skulle aterforingen efter 5 ar minska till ca 325
mnkr och kollektivet (alla anlaggningarna tillsammans) skulle fa en okad nettoav-
gift pa 333 mnkr. Notera att skillnaden mellan aterféringen och nettoavgiften efter
att aterforingen sankts till 50 % uppstar for att aterforingen raknas efter och netto-
avgiften fore att administrativa kostnader m.m. dragits bort (7,5 mnkr) fran totala
avgiften.
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Effekt pa bransch
| tabell 3 visas effekten av att aterféringen sanks med 50 % fordelad pa bransch.

Tabell 3. Effekten av att aterféringen séanks med 50 % fordelad pa bransch (baserat pa 2013
ars siffror).

Nyttig- NOx-utslapp Avgift Nettoavgift (mnkr)
Egjord. (ton) (mnkr) Fore sank- Efter sank- 50 % &ter-foring
Gn\?vrg' ningen ningen (mnkr) (skillnad
( ) aterforing)
Alla produktionsen- 72881 13 168 658 8 333 325
heter
Kraft- och varmeverk 41 151 6790 339 (28)* 156 184
Livsmedelsindustri 1029 171 8,6 (0,6)* 4 5
Massa- och pappers- | 15 5yq 2 964 148 39 94 55
industri
Kemiindustri 3081 525 26 1,2)* 13 14
Avfallsférbranning 12 379 1797 90 (20,7)* 35 55
Traindustri 2 458 788 39 17,4 28 11
Metallindustri 554 133 6,6 1,7 4 2,5

*Siffrorna inom parentes anger negativ nettoavgift, dvs. nar mer medel aterfors tillbaka till bran-
schen an den avgift de betalar till avgiftssystemet. (Branscherna tillhér med andra ord de sa
kallade vinnarbranscherna i avgiftssystemet).

Effekterna per bransch visar att alla branscher skulle bli forlorare och betala mer
medel till systemet &n de far tillbaka. Kostnadsékningarna &r i proportion till bran-
schens storlek matt som andel energiproduktion i avgiftssystemet. De tva storsta
branscherna, kraft- och varmeverk och massa- och pappersindustri, far hogst netto-
belopp av en reduktion av aterforingen. Avfallsforbranning, kemiindustri, kraft-
och varmeverk och livsmedelsindustrin gar fran att vara vinnare i systemet (och da
fa tillbaka mer medel fran avgiftssystemet an de betalar) till att vara forlorare. De
branscher som i nuvarande utformning tillhor forlorarbranscherna far dven de en
Okad nettokostnad.

Kraft- och varmeverken betalade t.ex. ar 2013 nastan 340 mnkr i avgift till avgifts-
systemet och fick tillbaka knappt 370 mnkr, vilket gav en nettodverskott pa ca 30
mnkr fran avgiftssystemet. Om aterforingen sanks till 50 % skulle avgiften pa ut-
slapp som betalas vara oférandrad men aterforingen sankas med ca 184 mnkr.
Kraft- och vérmeverken i avgiftssystemet skulle efter sdénkningen betala en netto-
avgift pa ca 156 mnkr till avgiftssystemet.

9.1.2 Fritak

Ett fritak upp till 25 GWh, innebér generellt en kostnadsreducering for avgiftskol-
lektivet. Eftersom fritaket raknas per produktionsenhet gynnas sarskilt de mindre
pannorna som ligger ndrmast gransen begransad effekt for de storre.
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Fritaket kan beraknas pa olika satt, t.ex. kan det baseras pa det genomsnittliga ut-
slappet i en panna. Det innebér att fritak for en panna raknas som 25 GWh ganger
genomsnittsutslappet fran all energi som pannan producerar. Konsekvenserna av
detta &r ett hogre fritak till produktionsenheter i systemet med héga NOx-utslapp.
For att motverka denna effekt bor fritaket raknas baserat pa det genomsnittliga
utslappet for energiproduktionen i hela avgiftssystemet. Med gransvéardet 25 GWh
innebar det att varje produktionsenhet far sin avgift reducerad med det genomsnitt-
liga utslappet i avgiftssystemet (et vill sdga det s.k. specifika utsléppet kr
NOx/MWh) multiplicerat med 25 GWh. Eftersom fritaket foranleds av att avgif-
tens aterforingsdel sanks gradvis och styrmedlets skattedel dkar bor aven fritaket
gradvis 6kas under 5 ar. Tabell 4 visar hur fritaksbeloppet gradvis 6kar i proportion
till hur aterforingen sénks.

Tabell 4. Storlek pa fritak till foretagen.

aril ar2 ar3 ar4 ars

Nulage 2016 2017 2018 2019 2020

Aterforing, % 99 % 95 % 87 % 75 % 63 % 50 %
Fritak, mnkr 0 9,5 24 48 70 95

Utifran 2013 ars siffror blir fritakets effekt att ca 1910 ton NOx-utslapp kommer att
vara avgiftsfria ar 5, vilket motsvarar ca 14 % av alla utslappen i avgiftssystemet.
Fritaket med denna grund skulle leda till drygt 95 miljoner kronor i lagre kostnader
for anldggningarna i avgiftssystemet efter att den gradvis introducerats under en
femarsperiod.

Effekt pa bransch
Fritakets effekt férdelad per bransch, berdknat'? med 2013 rs siffror, redovisas i
tabell 5.

Tabell 5. Effekt per bransch av att infora ett fritak.

Antal produktionsenhet- Ej avgiftbelagd Fritak (mnkr)
er nyttiggjord energi
(GWh)

Alla produktionsenheter 422 10 550 95
Kraft- och véarmeverk 255 5625 51
Livsmedelsindustri 15 375 3
Massa- och pappersin- 52 1300 12
dustri

Kemiindustri 25 625 6
Avfallsférbranning 52 1300 12
Traindustri 48 1200 11
Metallindustri 5 125 1

12 Beraknat bl.a. genom att utga fran specifikt utslapp per enhet nyttiggjord energi for avgiftskollektivet,
vilket 2013 motsvarande 0,181 kg/MWh.
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Eftersom fritaket ar per produktionsenhet gynnas de branscher som har flest pannor
i forhallande till sin energiproduktion. Detta var ocksa syftet da varje panna kraver
en forhallandevis dyr investering i matutrustning. Kraft- och varmeverken, som
utgor drygt halften av alla produktionsenheter i avgiftssystemet, far det absolut
hogsta fritaksbeloppet pa knappt 51 mnkr. Massa och pappersindustri har stora
produktionsenheter och far darmed lagre fritak i forhallande till den andel av ener-
gin som branschen producerar. Traindustrin far trots sin relativt laga energipro-
duktion i avgiftssystemet ett fritak i paritet med massa- och pappersindustri och
avfallsforbranning, tva betydligt strre branscher. Traindustrin gynnas av att den
bestar av relativt sma produktionsenheter.

9.1.3 Sammanlagd effekt

Om de bada delarna som beskrivits ovan och som delvis har motverkande effekter,
slas ihop kan en sammanlagd effekt beskrivas. Den sammanlagda effekten av att
aterforingen sanks med 50 % och ett fritak ar att bada minskar aterforingsbeloppet i
avgiftssystemet men medan minskad aterforing okar anlaggningarnas kostnader for
NOx-utslappen minskar fritaket dessa kostnader. Storleksordningen pa de totala
kostnadsokningarna for anlaggningarna i avgiftssystemet kan ocksa uppskattas med
2013 ars siffror. | tabell 6 redovisas de sammanlagda effekterna pa aterféringsbe-
loppet nar aterforingen under 5 ar gradvis sanks.

Tabell 6. Sammanlagda effekter pa aterféringsbeloppet, for avgiftskollektivet, nar aterfo-
ringen gradvis sidnks under 5 ar.

arl ar2 ar3 ar4 ars

Nulédge 2016 2017 2018 2019 2020

Aterforing, % 99 % 95 % 87 % 75 % 63 % 50 %

Aterforing (inkl. fritak), (556) 609 545 452 365 278
mnkr

Fritaket minskar kostnaderna i avgiftssystemet med ca 95 mnkr. Av de 651 mnkr
som ar 2013 betalats till avgiftssystemet, efter att administrationskostnader dragits
av, skulle fritaket reducera den totala avgiften som anldggningarna skall betala till
ca 556 mnkr. Om aterforingen sanks med 50 % motsvarar skattepaslaget i avgifts-
systemet ca 278 mnkr.

| figur 9 beskrivs hur alla produktionsenheterna paverkas av utredningsalternativet
i relation till nettobeloppet.

64




“NATURVARDSVERKET RAPPORT 6647
Andring av kvaveoxidavgiften for 6kad styreffekt

Andring i nettobelopp per
produktionsenhet

1500000

500000

500000 H R RS IRLYLEIITM G o <t O KN O o
I A A A A NN NNNM N N o <t

-1500000 \
~2500000

-3500000 \

-4500000

-5500000
-6500000

-7500000

-8500000

Figur 9: lllustration av hur nettobeloppet &ndras for de individuella produktionsenheterna i NOx-
avgiftssystemet (data fran 2013 &rs deklarationer).

Figur 9 visar att 113 produktionsenheter (de till vanster om skérningen med x-
axeln) kommer att fd mer medel fran systemet an det de betalar i avgift till syste-
met om utredningsalternativet genomfors. Dessa 113 produktionsenheter tjanar i
medel ca 58 tkr pa utredningsalternativet. Trots att dessa produktionsenheter utgor
nastan en tredjedel av den totala mangden produktionsenheter sa kan det noteras att
I6nsamheten (ca 58 tkr) &r relativt liten i forhallande till exempelvis aterforingens
totala storlek. Att lonsamheten ar relativt liten blir ocksa tydligt nar dessa enskilda
produktionsenheter, med positiva nettobelopp, summeras med effekterna for évriga
i samma branscher och det visar sig att alla branscher skulle bli nettobetalare. Ef-
fekten pa foretagen och branscherna utvecklas mer i detalj nedan.

Effekt pa Bransch

Tabell 7 visar effekten av utredningsalternativet bada delar for de olika branscher-
na i avgiftssystemet. Forsta kolumnen visar avgiften efter att fritaket dragits bort,
andra kolumenen visar aterforingsbeloppet efter att fritak dragits bort, tredje ko-
lumnen anger nettoavgiften till avgiftssystemet efter fritak och att aterforingen
sankts med 50 % och sista kolumnen visar aterforingen efter att bada delarna haft
effekt.
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Utslappsavgift | Aterforing efter Nettoavgift efter Aterféring efter

efter fritak fritak (mnkr) fritak och sénkt fritak och sankt

(mnkr) aterforing (mnkr) aterforing (mnkr)
Alla produktionsenheter 563 556 285 278
Kraft- och véarmeverk 288 316 130 158
Livsmedelsindustri 5 6 2 2,9
Massa- och pappersindustri 136 97 88 49
Kemiindustri 21 21 10 11
Avfallsforbréanning 78 99 29 49
Traindustri 29 11 23 55

Metallindustri 6 4 3,6 2

*Siffrorna i parentes anger negativ nettoavgift nar mer medel aterfors tillbaka till branschen an den
avgift de betalar till avgiftssystemet.

Avgiften som utgor grunden for aterforingsbeloppet, minskar fran ca 658 mnkr for
alla produktionsenheterna till ca 563 mnkr pa grund av fritaket. Nettoavgift efter
fritak och séankt aterforing uppgar for alla produktionsenheterna till ca 285 mnkr.

Alla branscher &r forlorare men fritaket leder till att nettoavgiften inte langre &r i
proportion till branschens storlek eftersom effekten av fritaket gynnar branscher
med mindre produktionsenheter. Fritak férdelad per bransch finns i tabell 5 och
sénker livsmedelsindustrins nettoavgift efter fritak till 5 mnkr. Livsmedelsindu-
strins fritak &r 3 mnkr och motsvarar drygt 40 % av de 8,6 mnkr som branschen
betalade 2013. Motsvarande sankning av nettoavgiften for de andra branscherna i
avgiftssystemet ar 28 % for traindustrin, 21 % for kemiindustrin, 17 % for metall-
industrin, 15 % for kraft- och varmeverk och 15 % for kemiindustrierna, 13 % for
avfallsforbrénning och 8 % for massa- och pappersindustri.

De langsiktiga effekterna ar svara att dverblicka. Okningen i nettoavgiften som
berdknas i tabellen ovan, ca 285 mnkr, &r det som aterstar i avgift efter att fritak pa
95 mnkr och 50 % aterforingen pa ca 278 mnkr dragits bort fran totala avgiften pa
ca 658 mnkr. Denna 6kning i nettoavgiften blir aktuell enbart om anlédggningarna
ar passiva och inte anpassar sig pa nagot satt under de 5 ar fram till att aterfoéringen
okar till 50 %. Anlaggningarna kan dock anpassa sig pa flera sétt. En mojlighet ar
att deras produktion av energi minskar da kostnaden per enhet energi 6kar. Detta
kan ske genom att pannorna minskar sin energiproduktion (inklusive energieffekti-
viseringsatgarder eller med hjélp av atgarder som minskar 6verféringsforluster)
eller att de laggs ner. Att det ar framst de stora anlaggningarna som forlorar pa
utredningsalternativet och att de mindre kan till och med vara vinnare pa grund av
effekter av fritaket, tyder snarare pa att anpassningen sker genom att de stora an-
laggningarna minskar sin energiproduktion &n att de mindre anldggningarna lagger
ner pannor eller gar i konkurs.

Det andra sattet som anpassningarna kan ske pa ar att anlaggningarna i stérre ut-
strackning an idag investerar i NOx-reducerande atgarder, se beskrivningen av de
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dynamiska effekterna av kvaveoxidavgiftens forsta del (skattedelen) i avsnitt 5.3.2.
Detta leder till att utslapp per producerad energienhet minskar och pa sa satt dven
kostnaderna for avgiftens skattedel pa foretagen. Detta ar forstas mer 6nskvart
eftersom det innebar 6kad anvandning miljéteknik och foretagen uppnar miljoma-
len utan att minska sin energiproduktion.

Nar det géller branscher sa aterfinns pannor som far positivt nettobelopp bade
bland de branscher som har energi som slutprodukt (avfallsférbranning och kraft-
och varmeverksbranschen) och de som anvénder energi i produktionen (industrin).
I lite mer an halften av fallen aterfinns pannor som far positivt nettobelopp inom
kraft- och varmeverksbranschen, som foér 6vrigt ar den vanligaste branschen i sy-
stemet totalt sett. De aterfinns dven bland industrin dar trabranschen relativt sett
skulle drabbas minst av utredningsalternativet. For trabranschen, som &r en av de
stora nettoforlorarna i nuvarande utformning, far nu tva tredjedelar av traindustrins
pannor som ingick i NOx-systemet 2013 ett lagre nettobelopp an tidigare.

Som kan noteras i tabell 7 &r de som forlorar mest pa andringen stora energiprodu-
center, oberoende av deras utslapp. Okningen av nettoavgift for de stora anlagg-
ningarna har att géra med att aterforingen halveras. Eftersom de stora anlaggning-
arna ar avgiftssystemets vinnare och far tillbaka mest aterforing drabbas de relativt
satt hardast av en halvering. Utredningsalternativet kan darfor ses som att det
skulle gora att avgiftssystemet i mindre utstrackning missgynnar sma produktions-
enheter i forhallande till stora.

Nettobelopp for varje produktionsenhet fére och efter andringen uppdelat per pro-
duktionsenhet och bransch visas i figur 10.
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Figur 10. Nettobelopp for varje produktionsenhet fore och efter &ndringen uppdelat per
produktionsenhet och bransch.

Figur 10 visar att det ar framst de med hdg nettoaterforing i nuvarande system som
forlorar mest pa utredningsalternativet. Det kan delvis bero pa att paverkan pa
nettobeloppet via aterforingsmekanismen till storsta delen ar beroende av energi-
produktionen, och att det ar de stora effektiva energiproducenterna som fatt en hog
aterféring med nuvarande avgiftssystem. Eftersom den subvention, i form av ater-
foring, som de tidigare fatt, nu ar reducerad minskar ocksa nettobeloppet.

I figuren illustreras ocksa att traindustrin som tidigare varit bland de stora forlorar-
na i avgiftssystemet paverkas mindre av dndringen, formodligen for att de har rela-
tivt sma pannor och darfor gynnas av fritaket.

For att ytterligare illustrera mojlig paverkan av utredningsalternativet pa olika typer
av pannor finns i bilaga 4 nagra rakneexempel pa detta.

Det bor observeras att de illustrationer av nettoeffekter, som finns ovan boér ses som
en ogonblickshild (statisk effekt) av vad som sker om ingen vidtar nagra reningsat-
garder eller dvriga forandringar. Forlorarna (till stor del stora energiproducenterna)
kanske kan mildra sina forluster ifall de vidtar atgarder som gor att de far lagre
NOx-utslapp. Tanken med forandringen av NOx-avgiften ar att de som far mest
aterforingsbelopp i avgiftssystemet idag, som hittills generellt inte reducerat totala
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utslapp i lika stor utstrackning som de far mindre aterforingsbelopp, nu ska fa ett
okat incitament att minska de totala utslappen eftersom de nu far ett lagre nettobe-
lopp fran avgiftssystemet. Férhoppningen med de generellt sankta nettobeloppen
for avgiftskollektivet ar att det 6kade trycket ska leda till minskade utslapp och
ocksa till andra dynamiska effekter som t.ex. en forstarkt reningsteknikutveckling
pa omradet. Eftersom ocksa den reducerade aterforingen infors gradvis ger detta
anlaggningarna mojligheter for att agera och anpassa sig till de nya férutséttningar-
na innan forandringarna har fatt full effekt.

Att forutse hur anlaggningarna kommer reagera pa justeringar i avgiftssystemet har
tidigare visat sig svart. Naturvardsverket har tidigare forsokt férutse anlaggningar-
nas agerande. Exempelvis visade Naturvardsverkets utvardering (2012a) av av-
giftshojningens effekt 2008 att anldggningarna inte hade paverkats sa mycket som
forvéntats. Detta bekraftades &ven av en enkatstudie i samma utvérdering som
ocksa visade att det var stor diskrepans i hur anlaggningarna vérderade avgiftens
betydelse for deras beslut att inféra NOx-utslappsreducerande atgarder.

Som tidigare papekats kan yttre faktorer ocksa paverka anlaggningarnas beslut och
utvecklingen pa omradet. Sadana faktorer kan t.ex. vara vaderférhallanden, forand-
rad produktefterfragan, energi- och miljopolitiska beslut som paverkar utbyggnad
av gasnat eller i forandringar i relativpriser pa bransle, liksom nya atgarder och
styrmedel, tillvéxttakten i ekonomin, etc.

Pa grund av ovanstaende komplikationer bor en ex-post utvardering genomforas ett
antal ar efter ett eventuellt inforande av utredningsalternativet, for att utvéardera och
vid behov skérpa styreffekten genom nya férslag. Se dven senare avsnitt i detta
kapitel dar mojliga effekter av foretagens agerande i viss man beskrivs och pro-
blematiseras ytterligare.

9.2 Statsfinansiella effekter

Med statsfinansiella effekter avses i forsta hand sadant som kan ha betydelse for
statligt budgetarbete. | den man det ar relevant kan dven paverkan pa statliga myn-
digheter ndmnas under denna rubrik

Overgripande effekter och kostnader

Om aterforingen minskar gradvis under en femarsperiod till 50 % leder det till att
den aterforing som foretagen ska dela pa blir ett mindre belopp och staten erhaller
stegrande intakter da den resterande delen av aterforingen tillfaller statskassan. Nar
det géller kostnaderna for staten sa forvantas de i princip vara oférandrade. Den
statsfinansiella nettoeffekten blir darfor positiv.

Andra delen av utredningsalternativet innebar att utslapp fran energiproduktion
som understiger som 25GWh undantas fran avgiftsskyldighet kan forvéntas leda till
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lagre intakter (ca 95 mnkr) da en mindre mangd energiproduktion och utslapp in-
kluderas i avgiftssystemet. Forandring i intdkter av utredningsalternativet visas i
tabell 8.

Tabell 8. Statlig intékt vid olika aterfoéringsgrader (baserat pa information om aterféringen
2013).

aril ar2 ar3 ar4 ars
Nulage 2016 2017 2018 2019 2020
Aterforing, % 99 % 95 % 87 % 75 % 63 % 50 %
Statlig intékt, minskad 7,3 33 86 165 243 329
aterforing, mnkr
Statlig intékt, (minskad 7,5 32 81 150 215 278
aterforing+ fritak), mnkr

Vi ser i ovanstaende tabell att efter 5 ars gradvis sankt aterforing (inklusive frita-
ket) erhaller staten en intakt pa ca 278 mnkr. Det kan ocksa noteras ovanstaende
belopp &r ungefarliga och att i praktiken &r aterféringsbeloppet det som blir kvar
efter en justering baserat pa undantag, 6verskjutande belopp och Naturvardsverkets
administrativa kostnader. En viss 6kad administrativ kostnad tillkommer for att
registrera den nya skatteintakt som tillfaller staten.

Konsekvenser for kommuner, statliga bolag, landsting och lansstyrelser
Utredningsalternativets eventuella paverkan pa verksamheter som helt eller delvis
finansieras med statliga medel kan ocksa kort namnas. Som tidigare beskrivits sa ar
Naturvardsverket den myndighet som administrerar kvaveoxidavgiften. Natur-
vardsverkets administrativa kostnader for kvaveoxidavgiften, vilka 2013 uppgick
till 4,7 mnkr, ar dock inget som paverkar statsbudgeten eftersom de istallet dras av
fran den totala miljoavgift (som 2013 uppgick till pa ca 658 mnkr). Denna kon-
struktion kommer fortsétta och vara i den storleksordningen &ven med utrednings-
alternativet och inte paverka statens kostnader i nagon namnvard utstrackning.

For landsting, lansstyrelser finns heller inga uppenbara skillnader jamfort med
nuvarande system. Storre delen av industriféretagen ar privatdgda medan energi-
producenterna till stor del ar offentligt 4gda. | avgiftssystemet finns det ocksa an-
laggningar kopplade till statligt 4gda bolag. Baserat pa 2013 ars siffror skulle an-
laggningar kopplade till statliga bolag till foljd av utredningsalternativet fa ett sankt
arligt nettobelopp motsvarande ca 10-15 mnkr.

Nar det galler kommuner kan det noteras att manga av anlaggningarna ar kommu-
nala bolag. Det &r sérskilt vanligt bland kraftvarmeverken. Hur kraftvarmeverken
paverkas har beskrivits 6vergripande i anslutning till beskrivningarna av foretag
ovan. For att summera dessa beskrivningar kan noteras att de tidigare generellt
tillhort vinnarna, medan de generellt skulle fa 6kade nettokostnader med utred-
ningsalternativet. Generellt ar bedomningen att detta bor ha en begransad paverkan
pa aktuella kommuners 6vergripande ekonomi.

70



“NATURVARDSVERKET RAPPORT 6647
Andring av kvaveoxidavgiften for 6kad styreffekt

9.3 Effekter pa miljo

Kvantifiering av minskade NOx-utslapp

| detta avsnitt beskrivs en uppskattning av den sammanlagda effekten av utred-
ningsalternativet pa miljon, dar fokus ar pa total utslappsminskning av kvaveoxi-
der.

Utslappen forvantas reduceras framst for att utredningsalternativet innebdr att fore-
tagen belastas med en 6kad nettoavgift motsvarande ca 285 mnkr per &r*>. Nuvar-
det av dessa kostnader for anlaggningarna i systemet ar, med en ranta pa 2 %, ca
14,5 mdkr. Med en réanta pa 5 % &r nuvardet ca 5,7 mdkr. Det innebér att den po-
tentiella kostnadsminskning som ar mojlig att astadkomma genom att minska NOXx-
utslappen varierar mellan 5,7 och 14,5 mdkr (beroende pa rantenivan). Detta okar
drivkrafterna for investeringar i NOx-reducerande atgarder under hela femarspe-
rioden fram till utredningsalternativet nar sin fulla kraft. Utver satsning pa ut-
slappsminskande teknik kan utslappen minska till f6ljd av att anldggningarna i
systemet minskar sin energiproduktion, da utredningsalternativet minskar l6nsam-
heten per producerad energienhet.

Erfarenheterna och tillganglig data om hur nettoavgiften paverkar utslappen ar
begransad. Det beror pa att NOx-avgiften i sin helhet aterforts till avgiftskollekti-
vet. Daremot finns det uppgifter om hur anldggningarna som dr nettobetalare i
avgiftssystemet har utvecklats och vissa data som kan anvéandas for att uppskatta
hur nettoavgiften har paverkat utslappen i avgiftssystemet. Detta ar den basta till-
gangliga informationen pa hur utslappen kommer att utvecklas om utredningsalter-
nativet skulle genomforas. En 6kad nettoavgift skulle bidra till minskade NOx-
utslapp antingen via NOx-reducerande atgarder (t.ex. katalytisk reduktion, bransle-
val) eller via minskad produktion/energieffektivisering.

| kapitel 5 noterades att forlorarbranscherna i avgiftssystemet mellan 1992-2013
minskat sina NOx-utslapp med ca 37 %. Konsekvensanalyserna for foretagen, se
avsnitt 9.1, visar att alla branscher blir forlorare om utredningsalternativet genom-
fors, se tabell 7. For jamforbarhet och for enkelhetens skull i berdkningarna nedan
tas enbart med de branscher som under hela perioden varit nettobetalare till syste-
met, dvs. massa- och pappersindustri och traindustri. Dessa branscher har pa 20 ar
minskat sina kvaveoxidutslapp med drygt 4 600 ton och deras nettobetalning till
avgiftssystemet har mellan 1992 och 2013 varierat mellan ca 10 mnkr och ca 64
mnkr per ar. | genomsnitt har den arliga nettoavgiften mellan 1992 och 2013 varit
ca 49 mnkr. Efter 2008, nér avgiften hdjdes till 50 kr per kg NOX, har deras netto-
avgift stigit till ett medelvarde pa ca 60 mnkr.

13 Detta rakneexempel, liksom 6vriga rakneexempel i detta avsnitt, baseras pa statistik fran 2013.
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En mycket grov uppskattning av miljoeffekter kan géras genom att se hur mycket
utredningsalternativet 6kar nettoavgiften fér dessa branscher och sedan rékna ut
vad det motsvarar i utslappsminskning under de forhallanden som radde mellan
1992-2013. Enligt tabell 7 blir nettoavgiften for dessa tva branscher om utred-
ningsalternativet genomfors ca 111 mnkr, vilket motsvarar ca 2,4 ganger storre den
arliga kostnaden som radde mellan 1992-2013. En grov approximation av hur
mycket utredningsalternativet skulle kunna minska utslappen blir da ca, 2,4 ganger
de 4 600 ton som dessa tva branscher minskade mellan sina utslapp med 1992-
2013, dvs. ca 11 000 ton, under en tjugoarsperiod efter utredningsalternativets
inférande.

Utsldppsminskningarna for de andra branscherna, som inte & medrdaknade i upp-
skattningen ovan, ar annu osakrare och svarare att uppskatta. Det beror pa att age-
randet hos massa och pappersindustri och traindustri, mellan 1992-2013, &r mindre
representativt for 6vriga branscher i avgiftssystemet. Givet att konkurrensen om en
okad nettoaterforing inte minskat de totala utslappen i avgiftssystemet kan ut-
slappsminskningarna skattas genom att notera att varje miljon i nettoavgift har lett
till att NOx-utslappen i de tva forlorarbranscherna minskat med ca 94 ton kvaveox-
idutslapp. Skillnaden i nettoavgift for kraft- och varmeverken, kemiindustrin, av-
fallsférbranning, livsmedelsindustri och metallindustrin efter att utredningsalterna-
tivet genomforts enligt tabell 7 uppgar till ca 175 mnkr och om varje miljon astad-
kommer 94 ton utsldppsminskningar kan utsl&ppsminskningarna vara i storleksord-
ningen 16 000 ton pa 20 ar.

Utredningsalternativet skulle inledningsvis ha en begransad effekt da aterféringen
endast gradvis sanks till 50 %. Nar utredningsalternativet far full effekt efter 5 ar
skulle det kunna leda till utslappsminskningar i storleksordningen 27 000 ton pa 20
ar, dvs. ca 1300-1400 ton NOx per &r. Aven om effekten pé kort sikt kan vara be-
gransad kommer utredningsalternativet pa langre sikt bidra till att stimulera ut-
vecklingen av NOx-reducerande atgéarder. Anpassningen pa kort sikt kommer san-
nolikt i huvudsak att ske antingen genom energieffektivisering eller att méngden
energi som produceras i avgiftskollektivet minskar.

Utslappsminskningar pa 27 000 ton pa 20 ar om utredningsalternativet genomfors
ar en mycket grov uppskattning som enbart bygger pa anvandningen av historiska
data. Osékerheterna &r stora. Forutom att den tidsperiod som jamfors skiljer sig
finns det betydande skillnader mellan branscherna atminstone for utslappsminsk-
ningen som sker i branscherna kraft- och varmeverken, avfallsforbranning, livsme-
delsindustri och metallindustrin. Uppskattade utsldppsminskningar kan dock vara
bade dverskattade som underskattade. Det som talar for att de ar underskattade ar
att tekniska lIosningar och mojligheter till att minska utsldppen tenderar att 6ka 6ver
tid till foljd av teknisk utveckling. Det som talar for att de &r 6verskattade &r att
kostnaden per enhet minskat NOx-utslapp tenderar att 6ka. Att de teoretisk fram-
réknade utslappsminskningarna ar dverskattade ar dock uppenbart eftersom nuva-
rande utslappsnivaer ar betydligt lagre an 27000 ton. Kostnaderna for att minska

72



“NATURVARDSVERKET RAPPORT 6647
Andring av kvaveoxidavgiften for 6kad styreffekt

utsléppen per enhet kommer sannolikt att snabbt stiga i takt med utslappsminsk-
ningarna. Det kommer att begrénsa potentialen for att minska utsléppen 6ver tid
och vi bor darfor forvanta oss en lagre arlig utslappsminskning efter att utrednings-
alternativet fatt full effekt efter 5 ar. Detta antagande galler forutsatt att foretagen
agerar under produktionskostnadsfunktioner som antas vara kostnadsminimerande
eller vinstmaximerande. Om de dynamiska effekterna &r svaga, det vill séga att
ytterligare teknisk utveckling kostar samhallet mycket i forhallande till den mil-
jonytta som astadkoms styr den okade nettoavgiften till minskad energiproduktion
(mer om det i avsnitt 9.5).

Generella miljoeffekter av utslappsminskning

Positiva hélso- och miljoeffekter uppnas av utsldppsminskningen oavsett vilka
atgarder som vidtas. | avsnitt 3.4 beskrivs nyttan med att minska kvéaveoxidutslép-
pen.

9.4  Ovriga samhallsekonomiska effekter

Overgripande effekter, nyttor och kostnader

Ovriga méjliga nyttor

Som beskrivits tidigare ar utredningsalternativet inriktat pa att forbattra incita-
mentsstrukturen och styreffekten pa kvaveoxidavgiften. Det har konstaterats att
utredningsalternativet innebér att incitamentet minskar for verksamhetsutévare att
hélla sig utanfor systemet av ekonomiska skal. Utredningsalternativet minskar
ocksa skillnaden mellan utslapp fran sma respektive stora pannor och mellan att sta
utanfor och att inga i avgiftssystemet.

Genomforbarhet

Att genomfoéra utredningsalternativet bor inte vara alltfor administrativt eller prak-
tiskt komplicerat bl.a. med tanke pa att det berér samma aktérer som redan finns i
avgiftskollektivet och eftersom det inte specifikt kraver ytterligare méatutrustning
eller administration pa aktuella anlaggningar eller myndigheter.

Fordelning av nyttor, kostnader och intékter

Fordelningseffekterna av utredningsalternativet har till stor del redan beskrivits
ovan for olika aktorer. Ut6ver det kan noteras att nettoavgiften fér produktionsen-
heterna beror pa hur stort det genomsnittliga specifika utslappet ar bland 6vriga
avgiftspliktiga. Om verksamheter med hoga specifika utslapp omfattas av avgiften
kommer nettoavgiften for dvriga verksamheter att bli 1agre och tvartom.

Nér det galler fordelning av nyttor av utslappsminskning férvantas utredningsalter-
nativet innebara en mindre andel forsurad och évergddd mark, vilket ar positivt for
miljon i sig och for markéagare som kan fa dkad produktivitet och mindre skogs-
skador pa sina marker och darmed 6kad tillvaxt. Detta gynnar dven svensk skogs-
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industri vilken &r en betydande industribransch fér Sveriges tillvaxt. Det gynnar
aven den biologiska mangfalden, vilket i sin tur kan gynna rekreationsturismen.

Det kan ocksa noteras att utredningsalternativet innebér att en storre andel av de
hélso- och miljoskador som utslappen bidrar till kan ses som internaliserade i fore-
tagens kostnader och beslutsunderlag.

Paverkan pa statsstodsreglerna.

Fragan om hanteringen av snedvridande effekter innebar en utmaning inte minst pa
grund av att EU:s statsstodsregler staller hoga krav pa att konkurrensen pa mark-
naden inte paverkas pa ett orattvist satt. Avgiftens aterforingsdel kan principiellt
strida mot statsstodsreglerna men Sverige har inte behovt justera avgiftssystemets
konstruktion. EU-kommissionens riktlinjer for nar stod till miljoskydd kan tillatas
innebdr att man bor stréava efter att foretagen star for de miljokostnader de orsakar i
enlighet med principen om att fororenaren betalar (SOU 2003:120, s. 347). Utred-
ningsalternativets forsta del om att aterforingen sénks till 50 % é&r en férandring
som ger en utformning av styrmedlet som i storre utstréackning &r forenlig med
denna princip och ddrmed dven med EU:s statsstodsregler. Utredningsalternativets
andra del om ett fritak foranleds av att det samhé&llsekonomiskt inte &r [6nsamt att
tillampa avgiften for de allra minsta produktionsenheterna pa grund av for hdga
métkostnader. Dérmed dr ett undantag rimligt och torde inte strida mot EU:s stats-
stodsregler. For att sékerstalla att inga snedvridande effekter uppkommer inklude-
rar utredningsalternativet ett fritak for all energiproduktion i avgiftssystemet, inklu-
sive det som produceras i avgiftsskyldiga produktionsenheter, upp till gransvardet
for avgiftsskyldighet. Utredningsalternativet dampar darmed incitament till taktiska
Overvaganden for att undvika eller minska NOx-avgiften (se avsnitt 6.2.2). Om
utredningsalternativet genomfors blir gransen for avgiftsskyldighet oférandrad men
merkostnaden for att vara med i avgiftssystemet blir betydligt 1agre. Detta eftersom
produktionsenheterna som blir avgiftsskyldiga till skillnad fran idag inte behéver
betala for utslapp fran energiproduktion som understiger 25 GWh.

9.5 Osakerheter

Osakerheterna i detta underlag ar relativt stora och har delvis beskrivits I6pande i
texten ovan. En del i osdkerheterna &r vilken betydelse marknadsmakt, dgarstruktur
och heterogenitet har inom avgiftskollektivet. En stor osakerhet dr ocksa hur an-
laggningarna kommer att reagera pa utredningsalternativet sarskilt med avseende
pa paverkan pa anlaggningarnas totala utslapp. Som tidigare studier fran Natur-
vardsverket visat sa ar det svart att baserat pa kostnader for reningsutrustning i
relation till avgiftsniva, ge en uppskattning av hur mycket utslappen kan tankas
minska vid olika kostnader och avgiftsnivaer.

Miljoeffekterna av det utredda alternativet &r berdknade under antagandet att ener-
giproduktionen inom avgiftskollektivet inte okar. Det bor dven beaktas att miljoav-
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giften 50 kr/kg NOx eventuellt inte ar tillrackligt hog for att utgora drivkraft for
foretagen att vidta atgarder om det finns andra drivkrafter som stimulerar en 6kad
energiproduktion. Dessa effekter ar inte utredda inom ramen for uppdraget.

En osékerhet ar ocksa hur och var en teknikomstallning i praktiken kan genomfo-
ras. Det finns bl.a. olika asikter om hur stor reduktionspotentialen ar och hur stora
dynamiska effekter som kan forvantas i olika branscher. Kanske &r potentialen for
reduktion i de tidigare vinnarbranscherna, atminstone pa kort sikt, sa begransad att
det finns fa Ionsamma atgarder att vidta och att det darfor kan finnas en risk for
NOx-lackage. Med NOx-lackage menas att avgiftspliktig produktion flyttar utanfor
avgiftssystemet. Hittills har fa forflyttningar av produktion som &r nettobetalare till
avgiftssystemet flyttat utanfor systemet, men med utredningsalternativet uppstar
kostnader dven for branscher som tidigare fatt en nettoaterféring och som potenti-
ellt kan agera pa ett annat satt. Kan det kanske bli sa att elkonsumtionen okar till
foljd av en 6kad varmepumpsanvéndning i fall fjarrvarme skulle bli dyrare én
villauppvarmning i fall utslapp av kvéveoxider till en hdgre del inkluderas i pro-
duktionskostnaderna for fjarrvarme? For att noggrannare analysera denna fraga och
andra anpassningsfragor kravs dock battre data an vad som nu finns tillgangligt. |
den utvérdering som bor genomforas fem ar efter ett inforande av utredningsalter-
nativet kan lampligen sadana osakerheter som beskrivits ovan inklusive samhallse-
konomiska kostnader och dynamiska effekter analyseras.

| den intervjustudie som genomfdérdes som en del av i Naturvardsverkets utvérde-
ring av 2008 ars hoéjning av kvaveoxidavgiften (Naturvardsverket, 2012a) klargjor-
des ocksa hur olika verksamhetsuttvare, dven inom samma sektor, sag pa betydel-
sen av kvaveoxidavgiftens niva och konstruktion for beslut att vidta ytterligare
NOXx-reningsétgarder. Aven om bedomningen &r att utredningsalternativet bér ha
effekt finns stora osékerheter.

Eftersom systemet hanger ihop paverkar det ocksa aterforingens storlek och dér-
med ocksa statens intakter liksom produktionsenheternas individuella nettobelopp,
vilka darmed ocksa kan ses som osakra.

Vid bedémningen av statistiken finns en osakerhet kring vad som orsakats av av-
giften och vad som orsakats av andra, yttre faktorer. Hur stor betydelsen varit av
forandrad efterfragan pa energi, branslepriser och aktérer pa energimarknaden
(t.ex. 6kande andel fjarrvarme i energisystemet) ar ocksa en osakerhet, liksom
betydelsen av samspelet med andra styrmedel. Det finns ocksa en osékerhet kring
orsaken till att antal pannor varierat vid beskrivningen av marknaden (trender) for
den avgiftsbelagda energin och &ven for delmarknaderna. Som i alla statiska ana-
lyser ar det exempelvis svart att hitta kausala samband mellan avgiften och att
antalet aktorer i industrisektorn reducerats med knappt 20 % under perioden 1997-
2013. De forandringar som syns i statistiken kan bero pa olika faktorer. Exempelvis
kan energi och utslapp tillforas NOx-systemet om flera sma produktionsenheter
sammanfors till en storre enhet. Reduktion i utslapp kan t.ex. ocksa bero pa att
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industrianlaggningar lagts ned eller flyttat utomlands. Nya pannor inom industrin

som borjar producera energi dven till samhéllet kan da raknas in till gruppen ener-
giproducenter istallet. Foérandringar kan ocksa vara en effekt av en allméan ekono-

misk trend i samhallet.

En osékerhet finns ocksa kring politisk genomforbarhet da utredningsalternativet
innebdr en storre andel skatt i konstruktionen av styrmedlet

9.6 Slutsatser

| detta kapitel har samhéllsekonomiska effekter (konsekvenser i form av kostnader
och nyttor) av det utredda alternativet beskrivits 6vergripande.

En mojlig styrmedelskombination har tagits fram som avser att 6ka kvéaveoxidav-
giftens styreffekt och minska utslappen. Analysen har visat att det finns stora osé-
kerheter bade kring kostnaderna och kring nyttorna och det bor ocksa noteras att
det kan finnas fler andra atgarder och styrmedelsjusteringar som kan vara lampliga
ur miljo- och kostnadseffektivitetssynpunkt, som inte funnits mojlighet att utreda
inom ramen for denna analys.

Beddmningen ar att analysen, trots bristerna, kan ge en vagledning om det utredda
alternativets effekter. De férandringar som det utredda alternativet skulle kunna
resultera i &r:

o Oka nettoavgiften for alla anlaggningarna i avgiftskollektivet fran ca 8
mnkr till drygt 285 mnkr.

e Gora alla branscher till nettobetalare till systemet, dér kraft och varmeverk
betalar ca 131 mnkr, massa och pappersindustri ca 88 mnkr, avfallsfor-
branning ca 29 mnkr, traindustri ca 23 mnkr, kemiindustri ca 9 mnkr,
livsmedelsindustri ca 6 mnkr och metallindustri ca 3,6 mnkr.

e Gynna mindre produktionsenheter genom att en relativ stor del av den
energi de producerar blir avgiftsfri.

o Oka de statliga nettointikterna s att de slutligen uppgar till ca 278 mnkr.

¢ Minska totala NOx-utslapp (miljoeffekten) till i storleksordningen 1300-
1400 ton NOx/ar inom avgiftskollektivet nar utredningsalternativet efter 5
ar har natt full effekt. Takten pa utslappsminskningen forvantas darefter
avta. En viktig avgransning ar att det i konsekvensanalysen inte varit moj-
ligt att inkludera eventuella miljoeffekter och konsekvenser pa andra sam-
hallsmal som forandringen kan bidra till utanfor avgiftssystemet i de fall
verksamhetsutdvarna véljer att flytta sin energiproduktion utanfor avgifts-
systemet.
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Bilaga 1

Bilaga 1 Avgiftsskyldiga produkt-
ionsenheter med en arlig energi-
produktion stérre an 50 GWh

Antal anldggningar och pannor 6ver 50 GWh fran energiproducenter och

industri
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Tabell: Sammanstallning av data for gruppen produktionsenheter 2 50 GWh totalt och uppdelat pa delmarknaderna energiproducenter och industrier.
Kalla: Naturvardsverket, 2014b.
Totalt > 50 GWh Energiproducenter Industrier
Utslapp Nyttiggjord | Anlagg- | Produktions- Utslapp Nyttiggjord | Anlagg- | Produktions- Utslapp Nyttiggjord | Anlagg- Produktions-

energi ningar enheter energi ningar enheter energi ningar enheter

(ton NOx) GWh (antal) (antal) ton NOx GWh (antal) (antal) (ton NOx) GWh (antal) (antal)
1992 15250 37465 124 182 9288 23088 61 101 5961 14376 63 81
1993 13333 41158 131 190 7886 25944 71 109 5448 15214 60 81
1994 13025 45193 131 203 7552 28786 70 120 5473 16407 61 83
1995 11636 43960 136 210 7159 30116 74 122 4477 13843 62 88
1996 14673 53013 163 249 9777 37844 88 146 4896 15169 75 103
1997 12141 46889 158 234 7219 31898 88 133 4922 14991 70 101
1998 12094 48653 167 249 7258 33531 95 144 4836 15122 72 105
1999 11592 47239 164 246 6838 32193 92 143 4755 15046 72 103
2000 10368 43701 160 239 6107 29683 89 138 4261 14018 71 101
2001 11512 49780 172 257 7096 35409 103 160 4416 14372 69 97
2002 12382 53440 182 277 7842 38255 109 174 4540 15185 73 103
2003 13521 58617 195 296 8718 41842 115 184 4804 16775 80 112
2004 12596 58123 187 282 8061 41826 111 177 4535 16297 76 105
2005 12291 57572 189 286 7783 41411 112 176 4508 16161 77 110
2006 12368 59524 190 293 7740 43006 115 188 4627 16518 75 105
2007 11349 58739 183 280 7116 42690 109 176 4233 16048 74 104
2008 11670 60389 189 261 7338 43570 116 183 4332 16818 73 78
2009 12129 65517 192 288 8082 49599 123 196 4047 15918 69 92
2010 13687 76747 207 322 9354 59063 129 219 4333 17684 78 103
2011 11248 65516 189 285 7749 50552 120 192 3499 14964 69 93
2012 11612 66438 196 303 8039 51333 124 205 3573 15105 72 98
2013 11203 64665 197 299 7787 50778 124 201 3416 13887 73 98
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metrisk analys
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1 Introduktion

Analysen f&r att utvirdera kviveoxidavgiftens paverkan pd kviveoxidutslippen fran inférande 1992
fram till 2013 &r komplicerad, speciellt for att avgiften endast har dndrats en gang under denna
tidsperiod. Det var ar 2008 da avgiften héjdes fran 40 till 50 kr/ton utslapp. Det betyder att vi har
valdigt lite variation i avgiftsvariabeln dver den intressanta tidsperioden vilken i praktiken begransar
analysen till att underséika vad som sker med utslippen runt skiftet 2008,

En ytterligare begransning ar att vi har fa variabler som direkt férklarar férandringar i utslappen.
Variabler som finns att tillgd, &r t ex priser pd olika former av brinsle som helt klart kan hinga ihop
med produktionsbeslut och utslappen. Dessa data varierar dock endast dver tid, vi har ingen lamplig
data som varierar dver tid pa anliggningsniva.

Den forsta delen av analysen kommer darfor vara att skatta forandringar i genomsnittliga utslapp
aver tid som en sammantagen effekt far varje ar — tidseffekter, utan att inkludera kontrollvariabler.
Det gdr inte att ha tidseffekter samtidigt med andra variabler som endast varierar dver tid.

Fordelen med tidseffekter &r att man inte behdver fundera Gver vilka variabler man ska ha for att
forklara tidsvariation. Nackdelen ar att man far tidsforandringar i en klumpterm och variationen i
denna, kan bero bade pd avgiften och andra faktorer. Andra faktorer skulle kunna vara vader som
paverkar efterfrigan och kostnader pa bransle.

Detta ar dock inte ett problem som man kommer &t genom att férstka modellera tidsvariation
explicit (energi, tillrinning och relativpriser) som gjordes i Naturvardsverket (2012; ekvation (2)).

Ett alternativ ar dock att modellera forandringen i avgift med ett skift 2008, samt inkludera variabler
som férklarar variation dver tid men som inte beror pa avgiftshéjningen. | detta fall tar man bort
variation i skiftet fér 2008 som inte har med avgiften att géira och utkristallisera en eventuell effekt
av avgiftshdjningen. Detta gjordes till viss del i Naturvardsverket (2012; ekvation (3)). Nyttiggjord
energi, som anvandes dar, dr dock problematisk som proxy for att finga upp variation som inte har
med avgiftshojningen 2008 att gbra. Om avgiften har en effekt pa utslappen sa har den ocksa det pa
produktionen av energi. Det gar att variabeln energi kommer ta variation fran skiftet 2008 som har
med avgiften att gora.'

Daremot ar tillrinning till svenska vattenkraftverk opdverkad av kvaveoxidavgiften. Brinslepriser kan
paverkas av avgiften genom brénslemarknaderna men det finns ingen direkt koppling som for
energivariabeln och nyttan med att inkludera t ex oljepriset Gvervager troligen nackdelarna.
Branslepriser paverkar givetvis produktionen av energi och kvaveoxidutslappen och darmed rensas
en hel del variation bort fran skiftet 2008 som inte har med avgiften att gbra. Problem skulle dock
uppstd om t ex brianslepriser gir ner pga att avgiften gir upp. Sjunkande brinslepriser bér 6ka NOx-
utsldpp pa kort sikt. Om man dé ser effekten fér skiftet 2008 som den totala effekten av avgiften s3
kommer man att missa den positiva effekten av avgiften pd NOx-utsldppen som gér genom
branslepriserna. P grund av detta kommer priset pa eldningsolja anvéandas i analysen da de stora
férandringarna i detta pris bor bestims pa varldsmarknaden och inte av kvdveoxidavgiften i Sverige.

! Att omvandla skiftet 2008 till den reala avgiften genom att dela med KPI r ocksa problematiskt. Utan skiftet
2008 s3 dr det en regression med 1/KPI. Med skiftet dr det en regression dir man siger att effekten 1/KPI har
pa NOx-utslippen ska 6ka med 25 % fran och med 2008. | bista fall 3r det en analys av skiftet i avgift 2008, i
virsta fall 3r det en analys av variation som skapas av cobserverade faktorer till NOx-utsldpp som 3r
korrelerade med KPI.
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Med hjalp av en jamfarelsegrupp, som agera lika som gruppen i avgiftssystemet gor pa forandringar
dver tid, kan en potentiell effekt av avgiften separeras frin annan tidsvariation. Denna metod kallas
pa engelska "difference-in-difference”-analys och anvénds frekvent i utvardering av politiska
reformer. Nyligen d4 jobbskateavdraget utvirderades av Finansdepartementet (2012).” Metoden
kraver dock en jamférelsegrupp som &r av liknande typ som gruppen i avgiftssystemet. | vart fall har
vi data pa utsldpp for Massa- och pappersindustrianliggningar som producerar mindre dn 25 KWh
energi som star utanfor avgiftssystemet. Det finns uppenbara storleksskillnader mellan dessa pannor
och de som &r med i avgiftssystemet. Men dessa och andra skillnader har ingen betydelse fér
analysen sa lange som vi kan anta att den genomsnittliga skillnaden i utslapp, mellan pannorna i och
utanfor systemet, hade varit konstant utan avgiftshdjningen 2008,

Analysen dr uppdelad i tre delar. | den forsta delen genomfors analyser med tidseffekter och da ar
speciellt identifiering av avvikande trender eller hopp runt avgiftshdjningen 2008 av intresse. Helt
enkelt tydliga avvikelser fran “normal” fluktuation som observeras andra ar d3 avgiften inte dndrades
nominellt.” | den andra delen av analysen forsoker vi rensa bort s3 mycket variation som majligt frin
skiftet 2008 med hjalp av forklarande variabler som inte ar starkt korrelerade med avgiften for att
identifiera en eventuell effekt av avgiftshjningen. Och i den sista delen av analysen genomfars
difference-in-difference-analyser pa massa- och pappersindustrianlaggningar.

Men forst pr dat. ialen som anvinds | dessa analyser.

2 Data

Vi borjar rapporten med att presentera data som finns tillganglig och anviand i analysen.
Kvaveoxidutslappen, forkortat NOx, ar summan av NO och NO; matt i ton for anlaggningarna i
avgiftssystemet. Gransen for att ingd i avgiftssystemet gir idag vid 25 GWh producerad “nyttiggjord”
energi, som vi kallar energi i rapporten. For detaljer och referenser om de tva variablerna se
Naturvardsverket (2012).

| Figur 1 presenteras beskrivande statistik for utslapp, energiproduktion, utslappseffektivitet och
antalet anlaggningar i datamaterialet.” Totala utslappen har fluktuerat men trendmassig varit
oférandrade mellan 1992-2013 (Figur 1 (d)). Genomsnittliga utsliapp har dock minskat, blanda annat
pga. att nya producenter har kommit till (Figur 1 (a) & (f)). Den totala produktionen av energi har
okat sedan 1992 men genomsnittliga produktionen har varit relativt konstant sedan 1997 (Figur 1 (b}
& (e)). Den genomsnittliga utslippseffektiviteten har forbattrats med ca 40 % (({0.25-0.42)/0.42)
mellan 1992 och 2013 (Figur 1 (c)).”

Mellan 1995 och 1997 sd 6kade antalet anlaggningar med mer dn 100 anlaggningar, vilket berodde
pa att gransen for att vara inkluderad i avgiftssystemet sanktes i tvd steg 1996 och 1997, totalt fran
50 KWh till 25KWh nyttiggjord energi. Anliggningarna som kom till var alltsd mindre dn de tidigare
anlaggningarna och bade genomsnittlig produktion och utslapp minskar relativt kraftigt mellan dessa

? Far fler exempel se t ex Angrist och Pischke (2009} och referenser dari.

3 Avgiftens reala betydelse férdndras givetvis lite grand fér varje ar beroende pa prisférandringar men den
eventuell inverkan detta har bdr vara minimal i jimfért med héjningen pa 25 % som skedde 2008,

* D4 paneldataanalys anvinds fér kommande regressionsskattningar s ar endast anliggningar med fler &n en
observation inkluderade. Analysen krdver minst tva tidsobservationer for varje anldggning vilket gor att antalet
anléggningar minskar fran 403 till 379,

* Utslappseffektivitet &r definierad som antalet ton NOx genom antalet GWh nyttiggjord energi. 53 smd virden
ar battre dn stora.
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ar. Utslappseffektiviteten forsimrades ndgot for att dterhdmta sig igen efter 1998, vilket tyder pd att
de mindre anldggningarna som kom till inte vara lika effektiva.

Vi ser dven i Figur 1 att det sker en markant 6kning av totala utsldpp och producerad energi mellan
2008 och 2010. Vilket dven gbr att medelutsléapp, och medelproduktion dkar ndgot. Genomsnittliga
utslappseffektiviteten minskar ndgot. Det sker en tillstromning av nya pannor som kan bero pd att
smé producenter producerar ovanligt mycket nyttiggjord energi dessa ar. Okningarna i anlaggningar,
total produktion och utslipp frin och med 2008 &r svira att motivera med ndgot som kan ha att géra
med avgiften. | s fall skulle man férvanta sig det motsatta monstret. Det verkar val snarare som en
tillfalligt &kat behov av energi.

Figur 1
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Forutom variablerna energi och NOx kommer dven variablerna tillrinning och eldningsolja att
anvandas i vissa analyser. Variabeln tillrinning ar beraknad energi (TWh) som tillflddet av vatten i
svenska kraftdammar beriknas ge upphouv till. Den tidsserie som anviindes i Naturvirdverket (2012)
for tillrinning anvands dven hir men serien har dock férlangts med 2012 och 2013 (Svensk Energi,
2014). Variabeln eldningsolja ar drsgenomsnitt av priset pa tung eldningsolja (inklusive skatt) som
aven anvindes av Naturvardsverket (2012} och kommer frdn SPBI (2014). Dessa variabler ar
inkluderade i regressionsanalysen for att ta upp variation som inte har ndgot att géra med skiftet i
avgift 2008. Det finns dven fler branslevariabler att tillga, t ex pris pa flis, som anvindes
Naturvardsverket (2012), men brinnolja &r den av dessa variabler som vi bedémer minst bestams

86



‘_NATURVARDSVERKET RAPPORT 6647
Andring av kvaveoxidavgiften for 6kad styreffekt

Bilaga 2

lokalt och darfor bor vara minst relaterad till avgiften. Stora fluktuationer i oljepriset beror pa
varldsmarknadspriset som bér vara i det nirmaste oberoende av avgiften pa kviveoxidutslipp i
Sverige.

Tidsserierna fér tillrinning och eldningsolja ges i Figur 2. Oljepriset har trendmissigt stigit sedan 1998
medan tillrinning inte faljer ndgon trend vilket tyder pd att de vattenkraftverk som finns har
underhallits men ndgra nya stora utbyggnader har inte gjorts.

Figur 2
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Vi kommer basera DID-analyserna (difference-in-difference) pa Skogsindustriernas miljodatabas
(2014) dver anldggningar inom Massa- och pappersindustrierna som innehaller data pa
kvaveoxidutslapp for branslepannor av den typ som ar avgiftsbelagda for dren 2001 till 2012. Antalet
bruk som ndgon ging statt utanfor avgiftssystemet mer an en gang ar 23 st med sammanlagt 116
observationer. Fér att undvika att medelvirdena for avgiftsgruppen och kontrollgruppen paverkas av
att vissa bruk ligger pa gransen och kan vilja grupp beroende pd nivin pa avgift s3 koncentrerar vi
analysen till de bruk som endast har varit med i en av grupperna. For kontrollgruppen 10 st och fér
avgiftsgruppen 31 st. Antalet observationer dr 82 i kontrollgruppen och 336 fér avgiftsgruppen.

3 Analys
Analysavsnittet bestar av tre delar dar en eventuell effekt av avgiftshojningen 2008 férstker att
identifieras utifran olika perspektiv.

| den férsta delen skattas tidsférindringar i genomsnitten av de beroende variablerna, NOx, energi
och effektivitet for varje ir - tidseffekter. Aven uppdelade pa olika industrier. Ett forsék gors att
fénga upp variation frin tidseffekterna som inte har med avgiften att gora genom att inkludera
laggade beroende variabler som forklarande variabler i modellerna.

| den andra delen av analysavsnittet skattas skiftet 2008 och forsok gors att fanga variation som inte
har med avgiftsdkningen att géra genom att inkludera variablerna tillrinning och eldningsolja.

| den sista delen av analysavsnittet utférs DID-analyser for att identifiera en eventuell effekt av
avgiftshéjningen 2008 pA NOx-utslippen inom Mass- och pappersindustrierna.

3.1 Analys genom tidseffekter och fixa effekter
Med paneldata gir det att analysera férandringar i genomsnittliga utslapp dver tid som en
sammantagen effekt for varje ar - tidseffekter. | sin enklaste form ar tidseffekterna helt enkelt bara
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(aritmetiska) medelvarden for den beroende variabeln vid olika tidpunkter. Med hjalp av
regressionsanalys kan vi rensa medelvirdena frin variation som vi inte tror har med avgiften att
gora. En nackdel i vart fall & dock att det inte gar att ha tidseffekter samtidigt med andra variabler
som endast varierar &ver tid. Tidsforandringar fas i en klumpterm och variationen i denna, kan bero
béde pa avgiften och andra faktorer. Andra faktorer skulle kunna vara viider som paverkar
efterfrdgan och kostnader pd brinsle.

Vi kan dock rensa férindringarna i genomsnitt som beror pd konstanta skillnader mellan
anlaggningar. Med fixa effekter i modellen kan vi skatta medelvirden som om alla anlaggningar ar
lika d det kommer till olikheter som inte éndras 6ver tid. Lit oss ta ett exempel med en panna som
anvands inom avfallsforbranning och en panna som anvands inom trdindustrin. Anta att branslet
inom traindustrin alltid ar torrt flis medan avfallsforbranningen sker med avfall med relativt hdg
vattenhalt. Anta vidare att avfallsférbranningen alstrar betydligt mer utslapp for att skapa samma
mangd energi som pannan i traindustrin gor eftersom att branslet ar blott och verkningsgraden ar
samre. Nu investerar avfallsanlaggningen i ett filter (ny teknologi) som gor att utslappen minskar till
samma niva som fér panna i traindustrin trotts att branslet &r sémre. Det finns dock fortfarande en
fix skillnad mellan traindustripannan och avfallspannan, om traindustriforetaget investerade i ett
likadant filter s skulle dterigen skillnaden i utslapp uppsta. Dessa skillnader tar fixa effekter upp. Fixa
effekter tar dock inte upp investeringen som gors i avfallspannan, sddan variation i utslappen maste
fangas upp av variabler som varierar dver tid pa anlaggningsniva. Till exempel investeringskostnader
for den enskilda pannan.

Med regressionsanalys gar det att skatta medelutslapp, medelproduktion och medeleffektivitet som
ar specifika for varje anldggning pa grund av att varje foretag har olika fixa effekter. Sedan kan vi
satta varje fix effekt till samma varde som om alla anlaggningar hade samma fixa effekt och
underséka hur genomsnitten andras Gver tid.

Om alla anlaggningar i datamaterialet hade funnits for alla ar sa skulle inte skillnader i tidseffekterna
fran Ar till & pAverkas av att man kontrollerar for fixa effekter.” Men som det &r nu kommer ett stort
antal foretag in senare i avgiftssystemet, speciellt 95-97, som ar av en annan typ an de som fanns
tidigare. De har mindre produktionskapacitet och farefaller ha samre utslappseffektivitet. Mycket av
skillnaderna mellan de nytillkomna och de redan etablerade anliggningar kan troligen férklaras med
fixa effekter. Och om sa ar fallet kan genomsnitten skattas som om alla foretag har samma fixa
effekt, vilket da forvantas fa nergangen i medelutslapp och medelproduktion mellan 95-97 att
minska eller helt férsvinna.

Ar det riktigt att rensa medelviirdena fér denna variation? Vi skulle siga att det ir det eftersom
medelvirdena rensas frin variation som inte &r skapad av avgiften. A andra sidan om det ar avgiften
som gdr att antalet pannor dkar, vilket férefaller osannolikt, s& bdr man inte géira denna korrigering
av medelvardena eftersom att effekter som da har skapats av avgiften rensas bort. For 6kningen 95-
97 vet vi ju dock med sdkerhet att det inte berodde pd avgiften utan pa att tréskeln for att tillhéra
avgiftssystemet sinktes frin 50 KWh till 25 KWh nyttiggjord energi.

| Figur 3 finns vanliga medelvirden och medelvarden rensade for fixa effekter (FE) fér NOx-utslapp (a
och d), energiproduktion (b och e) och utsldppseffektivitet (c och f).” Medelvirdena som &r rensade

f Men sven i detta fall s4 kan fixa effekter formodligen farklara en hel del heterogenitet mellan anlaggningar
och ddrmed minska oférklarad variation i modellen och ddrmed gora skattningarna av tidseffekterna mer
exakta.

" De fixa effekterna hills konstanta vid medelvirdet.
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fran variation i de fixa effekterna dr baserade pa en regressionsmodell { 1 ) som finns beskriven i
Appendix.

Figur 3
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Det ar tydligt att de storta skillnaderna mellan de vanliga medelvardena och de rensade, ar for
utslapp och energiproduktion fére 1997. Vilket enligt Figur 1 beror pa tillstrémningen av nya féretag
mellan 1995 och 1997. 53 nar man kontrollerar for anliggningsspecifika skillnader forsvinner gapet
mellan genomsnittliga utsldpp och produktion fére och efter 1997 (dock inte helt for 1996). Denna
forandring har som sagt troligen inget med nivdn pa avgiften att gbra eftersom att det inte sker
nagon (nominell) férandring under denna period. 53 vi fortsatter analysen av modell 2 dar dessa
férandringar ar bortrensade.

For de rensade medelvirdena ser vi inga stora farandringar i genomsnittligt utslapp eller produktion
runt 2008. 53 det finns inget exceptionellt runt avgiftshéjningen 2008 som skulle indikera att den har
nagon effekt pd vare sig utsldpp, produktion eller effektivitet. Daremot s ser vi en viss hijning for
alla de tre beroende variablerna 2010. Vilket kanske kan forklaras med att oljepriset sjonk 2009,
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Att rensa forandringar i genomsnittliga utslapp, produktion och utslappseffektivitet fran andra saker
som forklarar dessa variabler och som inte &r relaterade till avgiften, och speciellt d& inte till
avgiftshdjningen 2008, dr svart da vi har fa variabler av den typen. Vi behéver variabler som bide
varierar éver tid och anlaggning fér att kunna separera effekten fran dessa variabler fran
tidseffekterna. Men en mijlighet &r tidigare ars utslipp, produktion och utslippseffektivitet. En
utveckling av Modell { 1 ) blir d& att inkludera foregdende drs utsldpp, produktion och
utslappseffektivitet i respektive regression, dvs. for regressionen med utslapp inkluderas utslappen
frén foregdende ar i modellen. Sa kallade laggade beroende variabler &r korrelerad med faktorer som
utmérkte en anlidggning ett ar tillbaka i tiden och som fortfarande kan vara relevanta fiir
produktionen. Till exempel kapaciteten pa en anlaggning kanske dndras en hel del Gver tid, vilket inte
de fixa effekterna tar upp, men som de laggade variabler kan ta upp. Modell ( 2 ) &r darfor en modell
som ar en utveckling av Modell { 1 ) som bade innehdller en laggad beroende variabel och
fixaeffekter (samt tidseffekter). | litteraturen kallas sddana modeller “dynamic fixed effects models”
(se Angrist & Pischke, 2009, for en introduktion).

Malet att en eventuell effekt av avgiften runt 2008 ska utkristalliseras da tidsforandringarna inte
langre innehaller variation som de laggade variablerna tar upp i respektive regression.

Det finns dock en uppenbar risk att de laggade beroende variablerna dven plockar upp forvantningar
om den kommande avgiftshojningen 2008, dvs variation tas bort frdn tidseffekterna som har med
avgiften att gbra. Men eftersom vi inte ser ndgot misstankt runt 2008 med Modell ( 1 ) s& genomfar
vi dock analysen med detta i dtanke.
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Figur 5 NOx-medelviirden rensade fir fixa effekter (Ton)
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Det &r ett starkt antagande att genomsnitten av utslapp, energiproduktion och utslappseffektivitet
utvecklas pd samma sétt och att en eventuell effekt av avgiften 2008 skulle vara lika inom dessa
industrier. En effekt i en industri skulle kunna raderas ut av att det inte finns ndgon effekt i andra
industrier. Darfor analyseras i denna del hur de genomsnittliga férandringarna dver tid ser ut for de
olika industrierna.

Metallindustrierna har endast 2 observationer for de flesta ar och ar darfor inte inkluderad i
analysen. Aven Livsmedelsindustri har relativt liten representation av anliggningar och har tagits
bort d4 medelvirden for alla &r inte gick att skatt fér denna industri. Triindustrierna har fa
observationer fére 1997 och berikningarna har varit problematiska da dessa ar har varit inkluderade.
P4 grund av detta har analysen begrénsats till &r 1997 och framét. Vi har dven provat att skatta
genomsnitt som dr rensade bade fran fixa effekter och laggade beroende variabler men dessa
skattningar ar i princip bara genomftrbara for de tva industrierna med flest observationer: Kraft- och
varmeverk och Massa- och pappersindustri. Vi har darfor skattat genomsnittliga férandringar som
endast dr rensade for fixa effekter.
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Figur 6 Energimedebhvirden rensade far fica effekter (GWh]
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Figur 5 visar NOx-medelvirden (rensade fér FE) féir fem olika industrier. Fér massa- och
pappersindustri och kemiindustri tycks utslippen ha minskat i genomsnitt. Medan for triindustrierna
ser vien dkande trend. For de andra tva industrierna ser vi inga starka trender. Vi ser inte nagra
uppenbara ménster som kan relateras till 2008. Majligen de neddtgdende trenderna for massa- och
pappersindustri och kemiindustri viker av lite brantare efter 2006. Om anlaggningarna anpassar sig
till Bkade avgifter p4 utslipp 2007 s4 skulle man kunna tinka sig ett sidant skift. A andra sidan gick
varldsekonomin in en finanskris 2008 vilket kan ha paverkat dessa tvd industrier frin detta ar. Dessa
skift i trenderna ar dock insignifikanta. Vilket har testas genom att separat for de tvd industrierna
skatta modeller med trender istillet for tidseffekter med ett skift i trenderna efter 2006.”

Figur 6 visar genomsnitt fér energiproduktionen. Genomsnittliga produktionen har signifikant okat
for alla industrier utom for kemiindustrierna om vi jamfér medelvardet 1997 med medelvardet 2013.
Som tidigare ser vi dock inga tvara kast runt 2008.

* Dessa resultat kan bifogas pa férfragan. Skift i trend efter 2006 fér kemiindustrierna var signifikant pa 10 %
nivan (P-virde=0.087).
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Genomsnittlig utslappseffektivitet for varje ar ges i Figur 7. Alla industrier ser ut att ha forbattrat
utslappseffektiviteten jamfort med 1997,

Figur 7 Medehvirden fér Utsl3 ffektivitet rensade for fixa effekter (NOx/Energi)
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54 de tre figurerna ger en dversiktshild for hur genomsnittliga utslippen, produktionen och
utslappseffektiviteten har utvecklats frin 1997 for de 5 industrierna. Vi ser att det finns lite olika
utveckling for olika industrier. Huruvida avgiften ligger bakom denna utveckling kan vi bara
undersoka genom att se om det finns ndgra avvikande forandringar runt 2008 d3 avgiften hojdes.

Precis som den férsta analysen da férandringar analyserades gemensamt for alla industrier s3 ser vi
inga starkt avvikande forandringar 2008.

Det finns fluktuation runt 2010 men det kdnns orimligt att relatera detta till avgiften. Ménstret med
uppgang i utslapp, produktion och tendens till samre effektivitet ar det motsatta mot vad man skulle
forvanta sig av en avgiftshojning. Dessutom sag vi i dataavsnittet att det sag ut som en
efterfrigedkning 2010 och oljepriset gick ner 2009 vilket ar mer rimliga farklaringar till detta
mébnster.
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3.2 Analys med pris pa eldningsolja och tillrinning

Analysen i denna del ar baserad pd att undersoka ett eventuellt skift 2008 och se om vi ser en effekt
detta dr genom att rensa medelvirden for forandringar i pris pa eldningsolja samt for férandringar
over tid i tillrinning till vattenkraftverk. Eftersom dessa variabler endast varierar dver tid ar det inte
mdjligt att inkludera tidseffekter for varje dr i modellen det skapar sa kallad “perfekt
multikolinjaritet” som gor att det inte gdr att skatta modellen (see t ex. Stock & Watson, 2007). Det
gér dock att inkludera trender, skift och/eller effekter for vissa ar."”

Malet med denna analys ar att variation som inte har att géra med avgiften rensas bort med hjalp av
variabler som inte ar relaterad till avgiften men som farklarar variation i NOx-utslapp, produktion och
effektivitet. | vart fall variablerna tillrinning och eldningsolja. Det kan givetvis fortfarande finnas
variation som hanger samman med ett skift 2008 som inte dessa tva variabler formdr att ta upp men
om avgiften faktiskt har en effekt bor chanserna 6ka att se ndgot avvikande hianda 2008 som har med
avgiften att gora.

Tillrinning och pris pa eldningsolja antas inte paverkas av avgiften. Detta bér vara sant fér tillrinning
som beror pd vidrets makter. Priset pa eldningsolja bestims pd marknaden och skulle kunna
paverkas av avgiften men da denna marknad ar global sd bar inverkan, av kvaveoxidavgiften i
Sverige, vara marginell pa detta pris."

Vi bérjar med en enkel modell som endast innehdller fixa effekter, ett skift fér 2008, tillrinning,
eldningsolja samt ettdriga laggar av tillrinning, eldningsolja. Vad produktionen och utsldppen ar idag
beror troligen en hel del pa vad som skede iglr. Skiftet for 2008 gér att medelvirdena fére och efter
2008 kan vara olika dd vi hiller de andra variabler fixa (vid sina medelvirden eller ndgot annat
varde). Modellen finns beskriven i ekvation ( 4 ) i Appendix, dar finns 3ven regressionsresultaten for
NOx-utslipp, produktion av energi samt fir utslippseffektiviteten. Resultaten visar inga statistiskt
matbara effekter av skiftet 2008 fér ndgon av de just ndmnda variablerna dd man rensar ut variation
som beror pa tillrinning och eldningsolja och laggar av dessa.

Det skulle kunna bero pd att olika industrier har olika effekter som sammantaget tar ut varandra. Vi
forsatter darfér analysen med att modellera olika skift f&r olika industrier. Skiftet for 2008 tillts
variera med de industrier som analyserades i féregiende avsnitt, dvs. Kraft- och virmeverk, Massa-
och pappersindustri, Kemiindustri, Avfallsbranning och Traindustri,”

Resultaten féir energi &r presenterade i Tabell 1 och innehaller ett resultat som kan se spektakulart ut
vid fiirsta anblick. Skattningen av koefficient ., betyder att medelvardet for energiproduktion
inom avfallsférbranning ar 128 GWh stérre frin och med 2008 (allt annat lika i modellen). Det kan
forefalla att det har skett ett dramatiskt skift 2008 men sa ar troligen inte fallet. Om vi gar tillbaks
och tittar pd medelvirden som skattades utan tillrinning och eldningsolja i Figur 6 s& framgar det
ganska tydligt att medelvardena for avfallsférbranning trendmassigt stiger. Det gor att
medelutslappen fare 2008 var lagre an efter och kan vara orsaken till skiftet i Tabell 1 for
avfallsforbranning ar signifikant positiv. Om inte de fyra variablerna baserade pa tillrinning och
eldningsolja fangar denna trend sa kan man forvanta sig att ett skift kommer vara starkt positiv.

"%y kanske bér fértydliga dessa begrepp. En ‘trend’ ir ett funktionssamband som endast beror pa tid, t ex
E(y|t) = a + Bt dir t ar tid. Ett "skift' dr en konstant férandring som sker vid en viss tidpunkt och en "effekt’ i
detta sammanhang ar ett temporart skift for ett en tidpunkt, t ex ett skift uppat 2000 | medelvirdet som sedan
gar tillbaks till 1999 ars niva efter det.

" variabeln energi kan dock inte anvidndas for NOx-utsldppen (eller vice versa) eftersom om avgiften har en
effekt 53 bér den ha det pd bada variablerna.

" Aterigen gérs analysen for dren 1997-2013.
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Tabell 1
Madell (5 ) fér Energi Skattning P-virde
i -0.622 0.000
Bs -0.162 0.160
By 0.008 0,034
Bs -0.002 0.551
Yaufanl 127 958 0.003
Vicemi -32.999 0.068
Yirafto varme 0.852 0.937
YMass o pappar -26.830 0.085
Yrramdusri -24.364 0.021
Korrigerad R? 0.911
F-test (p-vdrde) 0.000

For att undersbka detta skattar vi skiftet enbart pa data for avfallsférbranning och med en trend. |
detta fall blir resultaten enligt Tabell 2, som man kunde farvénta ar trenden signifikant och skiftet
Yavfau 9r inte langre signifikant och har minskat dramatiskt i storlek.”

For massa- och pappersindustri kan vi pa liknande satt se en, i det har fallet negativ, signifikant effekt
pa NOx-utsldpp da inte en trend ar inkluderad i modellen (se tabell for Modell { 5 ) i Appendix) men
dven i detta fall forsvinner effekten da en trend ar inkluderad.

Tabell 2
Madell ( 6 ) fér Energi Skattning P-virde
trend 14772 0.009
Yavfati 12.474 0575
B 0.027 0.878
B -0.837 0.238
By -0.001 0918
B 0.008 0.156
Korrigerad R? 0.915
F-test (p-virde) 0.019

Slutsatsen frin denna del av analysen &r att vi inte kan finna nigot extraordindrt som intriffar 2008. |
nasta del ska vi aterigen forsdka fanga variation som inte har med avgiften att gora men som inte kan
fangas av ndgon av de variabler vi har tillgang till.

3.3 Difference-in-difference analys for massa- och pappersindustrin

Vi borjar detta avsnitt med ett exempel pa sjilva grundtanken bakom difference-in-difference analys
(DID). Vi har tva grupper, en grupp som ar med i avgiftssystemet och en grupp som inte ar det.
Medelutslappen for avgiftsgruppen ar 2007 var NOx g, 5, 2007 0ch de var lika med medelvirdet for
2008 som vi skriver NOx 5 2008- Med andra ord de genomsnittliga utslippen hade inte &kat mellan
2007 och 2008 i detta exempel. Medelvardet for gruppen som inte var med avgiftssystemet var
NOx.j avg, 2007 8r 2007 och NOX.j 4y 2008 Anta att medelutslappen var hégre 2008 fér denna
grupp. Exemplet ges grafiskt i Figur 8. Enligt hur Figur 8 &r ritad sa kan vi se att gruppen utanfar
avgiftssystemet i genomsnitt har lagre utslipp bide 2007 och 2008 an avgiftsgruppen. Vi antar som i

' Aven en modell dir trenden till4ts skifta frin och med 2008 har skattats men resultaten 3r ven insignifkanta
idetta fall. Ett annat alternativ dr att inkludera skift fér nagra fler ar och se om effekten fér 2008 bestar. Vilket
dven det leder till att skiftet 2008 inte langre ar signifikant.
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verkligheten att avgiften var hdgre 2008 &n 2007. Men avgiften verkar inte ha haft nagon effekt
eftersom att medelvérdet fér avgiftsgruppen ar oférandrat 2008 jdmfort med 2007.

Avgiften skulle dock kunna ha haft en effekt trots allt, t ex om produktionen av energi dkade mellan
2007 och 2008 och att en sadan produktion i normalfallet, utan dkad avgift, hade lett till en dkning i
medelutsldppen upp till A i Figur 8, s3 har trots allt avgiften haft en negativ effekt.

Anta nu att differensen mellan de tva gruppernas medelvirden hade varit konstant om inte avgiften
hade hijts och att gruppen utanfor avgiftssystemet inte pdverkades av att avgiften hijdes, da skulle
avgiftsgruppens medelvirde 6kat med lika mycket som gruppen som star utanfor avgiftssystemet.
Qch medelutsl3ppen hade da varit lika med A Figur 8. Med andra ord avgiften har en negativ effekt
pa medelutslappen trots att vi inte ser det | de medelutslapp som har berdknats. | detta enkla fall kan
vi berdkna den negativa effekten p3 genomsnittliga kvdveoxidutsldppen for avgiftsgruppen som

Noxej avg.,2007 = Noxej avg.,2008-

Figur 8

NOzx

NO=zavg. 2008 = NOzavg. a0y -——

NOz i
ej avg..2008
Effekt av avgift

No-’ej aveg. 2007

2007 2008

Den enklaste BIB-analysen &r att som i Figur 8 ber8kna de aritmetiska medelvirdena fora att avgora
effekten av avgiften. Medelvirdena for 2007 och 2008 for avgiftsgruppen och kontrollgruppen ges i
Figur 9. Vi ser att medelutsldppen for avgiftsgruppen har sjunkit fran 109,84 ton 2007 till 102,35 ton
2008. For kontrollgruppen ser vi en dkning fran 9,1 ton till 9,95 ton for samma ar. Givet att skillnaden
i medelvérde mellan avgiftsgruppen och kontrollgruppen hade utvecklats pd samma sdtt om inte
avgiften hade hojts 2008 och att kontrollgruppen inte paverkas av avgiften s3 &r den skattade
effekten av avgiften -8.34 ton. Denna effekt fas av

Noxavg‘,zﬂﬂa = Noxavg‘,zﬂm’ = (Noxej avg,2008 Noxej avg,zﬂﬂ?)-

Man kan f3 intrycket att differensen &r stor som den ser ut i Figur 9 men faktum 3r att den inte ens ar
ndra att vara statistiskt skild fran noll {(p-vérde=0,6).
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Figur &
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Cen enkla DID-analysen i Figur 8 dr bra for att ge intuitionen med metoden men det gar med
regressionsanalys att gbra antagande om samma utveckling Sver tid genom att rensa medelvdrdena
frdn variation som inte har med avgiften att gora. Innan detta gors s3 undersoker vi hur
medelvirdena har utvecklats for de tvd grupperna fran 2001 till 2012 samt hur differensen mellan
dessa medelvirden har utvecklats.

| Figur 10 visas medelutslappen for avgiftsgruppen och kontrollgruppen {a-k) samt differensen mellan
dessa medelvdrden {c). Notera att medelvirdenas upp och nergdngar foljer varandra ganska bra for
de tva grupperna fram till 2008 da medelvardet for avgiftsgruppen gar ner men motsvarande for
kontrollgruppen gar upp. Vilket ger ett intryck av att ndgot speciellt hdnder 2008. Om vi ser pd hur
differensen mellan medelvirdena férindras sa ser vi dock att nergdngen 2008 inte dr exceptionell
jamfort med fluktuation andra &r. Till exempel dr nergdngen 2004 minst lika stor som den 2008.
Dessutom ser det ut som att differensen i medelvarden trendmassigt minskar dver hela perioden.

Nésta steg i DID-analysen blir ddrfor att rensa medelvirdena fran saker som inte har med avgiften att
gora genom fixa effekter, tillrinning och pris pa eldningsolja. Vildgger dven in tidstrender som till3ts
vara olika f6r de tva grupperna. N&r man kan rensa bort variation frén medelvérdena, som
fortfarande inte far ha ndgot med avgiftsh@jningen att gora, sa behtver man inte [dngre anta att de
tva grupperna reagerar lika pa t ex prisférandringar pa eldningsolja. Om man inkluderar en trend sa
tilldter man att medelvirdena (divergerar eller) konvergerar trendmassig som de ser ut att gora i
Figur 10 {c}.

Vi har testat tre olika modeller fér att rensa medelvirdena och berikna effekten av avgiften genom
BID-analys. Dessa modeller finns beskrivna i Appendix. | Figur 11 visas rensade medelvdrden enligt
Modell { 8 }i Appendix. Denna modell tilldter att kontroll- och avgiftsgruppen har medelvirden som
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férandras trendmdssigt olika samt regerar olika pa farandringar i tillrinning och i pris fér eldningsolja.
DID-skattningen av effekt av kvaveoxidavgiften r skiftet ner i rensace medelutslapp 2008.

Figur 10
| — Utsléppsmedelvirden # | —— Utslappsmedelvirden
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- o
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(c)

Detta skift 3r negativ, vilket betyder ligre genomsnittliga utsldpp, men det dr statistiskt insignifikant
{p-virde=0.389). Fér alla tre modeller som finns representerade | Appendix 53 drinte en enda
variabel signifikant. Vilket troligen beror pa relativt fi observationer och multikelinjiritet. F-testen,
sam ar test om modellen i sin helhet farklarar ndgot av utslappen, ar dock signifikanta far alla tre
modeller. Detta ar ingen motsats i detta, det ar allmant kant att det ar svart att identifiera enskilda
koefficienter om variablerna ar korrelerade med varandra {och antalet observationer ar litet) men
det gar oftast att se om varablerna tillsammans har paverkan pa den beroende variabeln genom ett
F-test." Det gor dock att vi har smd majligheter att identifiera en eventuell effekt av avgiften. En
mdjlig ldsning ar att finna en stdrre kortrollgrupp fér att fa sakrare skattningar.

5 Stock och Watson {2007) 5. 202 om begreppet multikolinjaritet,
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Figur 11 Rensade medelvirden
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4 Slutsatser

Vi har genomféirt skattningar av ett stort antal modeller for att utréna om NOx-avgiftshdjningen 2008
har haft nagon statistik effekt pd NOx-utslappen samt dven pa produktionen av energi och
utslappseffektiviteten.

De tva forsta delen av analysen bestar av traditionell regressionsanalys anvinds for att skatta
medelvirden dver tid som &r rensade for variation som vi har argumenterat féir inte bér ha nigot
med avgiftshdjningen 2008 att gora.

| den sista delen av analysen anvandes, den pa senare tid, allt mer populara difference-in-difference
metoden fér att utvirdera en eventuell effekt pd NOx-utslappen. Dér en grupp av anlaggningar
bestdende av anliggningar fér sma for att var i avgiftssystemet fungerar som kontrollgrupp. Det finns
givetvis uppenbara storleksskillnader mellan dessa anlaggningar och de som dr med i
avgiftssystemet. Men dessa och andra skillnader har ingen betydelse for analysen sa lange som vi kan
anta att den genomsnittliga skillnaden i utslapp, mellan pannorna i och utanfar systemet, hade varit
konstant utan avgiftshojningen 2008.

Det finns egentligen inget stad for en effekt med ndgon av de statistiska metoder och modeller som
har anvands. Var slutsats ar dérfor att det inte gar att finna ndgon statistiskt métbar effekt av
avgiftshdjningen 2008 vare sig pa NOx-utsldppen, produktionen av nyttiggjord energi eller for
utslippseffektiviteten.
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5 Appendix

Appendix ar indelat i tva avsnitt. Det forsta avsnittet bestdr av modeller och resultat som inte
presenterades i huvudtexten och det andra avsnittet innehdller detaljer om skattningsmetoder som
har anvindts.

5.1 Modeller och resultat

5.1.1 Del1avanalysen
Den enklaste modellen som de rensade medelvirdena i Figur 3 &r baserade pd skrivs som féljer:

2013
w=at ) BDst Ui (1)

dir y;, dr den beroende variabeln (NOx, energi eller NOx/energi), a; dr den fixa effekten Ds;, dren
tidsdummy som &r lika med 1 om tidpunkt s=t men annars ar 0 och U;, dr en slumpterm. Indexet i
star for anldgening i och t stir for tidpunkt. S& en observation av utsldpp fran Fors bruk dr 2000, blir
NOxggrs 2000- Medelvirden som presenteras ar berdknade med hjalp av skattningar av

E(yglag = a,t) =a+ fDsy =a+ps,
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dar@ =3, @y ar det aritmetiska medelvérdet, sé vi haller alla fixa effekter fixa for att rensa ut
dessa anlaggningsskillnader frdn skattningarna av medelvirdena E (y; |a; = &, t). Till exempel fér

Fors bruk 2000 &r medelvérdet enligt modellen

E(Yrorszoool@Fors = @ t = 2000) = & + 2000

vilket i det har fallet &r lika for alla anlaggningar eftersom de fixa effekterna halls vid & och 3500 ar
en tidseffekt som enligt modellen antas vara lika for alla anlaggningar. Medelvardet for det farsta

dret 1992 ar

E(¥rors,zooo| @rors = &t = 2000) = &

sd koefficienten fi,,q, ar skillnaden i medelvarde mellan 2000 och 1992. Skattningarna for de tre

olika beroende variablerna ges i de tre féljande tabellerna.

Modell (1) d& NOx 4r beroende var. [ Skattning | P-virde™
i 76.0
Brass -19.088 0.000
Brags -21.254 0.001
Brans -26.442 0.000
R -13.041 0.073
Proor -26.818 0.000
Bioss -28.503 0.000
Prass -30.508 0.000
Baono -35.470 0.000
Baooy -30.615 0.000
Baooz -29.117 0.000
Finoe -26.261 0.000
Baoos -28.746 0.000
bos -30.830 0.000
Poos -31.036 0.000
Baoor -34.118 0.000
2008 -34,248 0.000
Baaoe -33.776 0.000
Baore -27.271 0.001
Baors -36.250 0.000
012 -36.542 0.000
Bacaa -36.297 0.000
Korrigerad R? 0.812
F-test {p-virde) 0.000
Modell { 1} da Energj dr beroende Skattning P-virde
var.
@ 77.5
Pive 24 842 0.014
[ 54,433 0.000
Brsos 61.353 0.000
Brose 116.130 0.000
Pissr 91.591 0.000
a8 98.398 0.000
Pagss 92.240 0.000
Baono 81672 0.000
oo 110.031 0.000

" En signifikant koefficient betyder i detta fall att medelvirden mellan det specifika dret och ar 1992 &r
signifikant skilda. Differensen ar inte noll.
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Baooz 118.493 0.000
4 132.848 0.000
Baindii 138.023 0.000
Bioos 135.512 0.000
Baoos 137.988 0.000
Baoor 138.640 0.000
s 141.637 0.000
Baoos 145774 0.000
B 185.700 0.000
Bania 148.112 0.000
s 146,684 0.000
B 147.713 0,000
Karrigerad R* 0.869
F-test' (p-virde) 0.000
Modell { 1} da NOx/energi ar Skattning P-virde
beroende var,
a 0.45
Broos -0.067 0.000
Broos -0.104 0.000
[: . -0.115 0.000
- 0112 0.000
Hisen -0.123 0.000
Bivin -0.141 0.000
Bisis -0.145 0.000
e -0.148 0.000
Paoor -0.146 0.000
2002 -0.146 0.000
Baooa -0.146 0.000
2004 -0.158 0.000
Baoos -0.165 0.000
Paoos -0.171 0.000
2007 -0.172 0.000
Baoos -0.180 0.000
Baooe -0.183 0.000
Baoro -0.175 0.000
Paona -0.186 0.000
B -0.192 0.000
Baoya -0.184 0.000
Korrigerad R* 0.600
F-test [p-virde) 0.000

Nasta modell & en utveckling av Modell { 1 ) dar dven en lagg av den beroende variabeln ingdr.

2013
Y =a;t Z BsDsy + 6y + Uy,
5=1994

Medelvarden som presenteras ar berdknade med hjalp av skattningar av

E(J"I:lﬂi =& Yi-1 = ?-1) =a+pDsy +8y=a+fs + 6y

(2)

'® F-testet 4r ett test fir de gemensamma hypoteserna Hy: Blgus = = fog,; = 0 mat H,: dtminstone en

B. # 0,5 = 1993, ..., 2013, Det betyder att nollhypotesen dr att det inte finns ndgon variation | medelvirdena
Gver tid. Om vi kan férkasta den sa finns det stiéd f6r variation Gver tid. Testet som anvinds kallas Gven "Wald-
test’ och finns beskrivet | Wooldridge (2010).
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dar den laggade variabeln halls fix vid det aritmetiska medelvirdet bide Gver anlaggningar och over

tid. Eftersom vi anvénder en laggad variabel i modellen s férsvinner dr 1992 fran analysen sa

tolkningen av f3; &r skillnaden i medelvirde mellan &r s och 1993 i det hir fallet. D& man haller den
laggade variabeln och de fixa effekterna kontanta.

Modell ( 2 } dd NOx &r beroende var. | Skattning | P-virde
a 31.30
8 0.388 0.000
Bisas 3.546 0.009
Bross -0.578 0.740
Bises 19.482 0.000
Pioar -0.273 0.906
Bisss 1.738 0.475
Rissa -0.087 0.970
B 4705 0.051
Paoo1 2123 0.394
Paooz 0.985 0.688
Pzo03 3.015 0.208
Baoos -1.675 0515
Paoos -3.149 0.233
i -3.063 0.230
Broo7 -6.690 0.009
Bzo0s -5.439 0.042
Bies -5.413 0.027
Pzo10 -0.256 0.920
Paorr -14178 0.000
Pzo12 -10.131 0.000
Banyz -11.278 0.000
Korrigerad R? -’
F-test {p-virde) 0.000
Madell ( 2 } da Energi dr beroende Skattning P-virde
var.
& 88.0
8 0.284 0.000
Brons 23.637 0.000
Broos 22159 0.000
Bross 78.778 0.000
Higer 27.144 0.000
Bices 45102 0.000
Proas 37.434 0.000
P00 30.856 0.000
Po01 60.955 0.000
Bao02 67.450 0.000
P03 83.319 0.000
Ji e 77.215 0.000
EOnS 75.426 0.000
Brins 82653 0.000
Broor 75.091 0.000
Baoos 80.820 0.000
Pzo00 89.373 0.000
2010 112.623 0.000
Pzo11 52.995 0.000

Y Fér dessa skattningar finns inget jdmférbart R%-vérde. Skattningarna gors med Arellano-Bond GMM

estimator (Arellano och Bond, 1991) som dr standard metaden fir dessa modeller som skiljer sig fran de andra

skattningarna (se avsnitt 5.2},
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Jio 64.490 0.000
2013 58.597 0.000
Korrigerad R? -
F-test {p-virde) 0.000
Madell ( 2 ) da NOx/energi ar Skattning P-virde
beroende var.
a 0.11
& 0.588 0.000
Bross -0.005 0.631
Pigas 0.005 0.637
Pisss 0.008 0.420
Bisar 0.008 0.423
[ . -0.004 0.721
Bigas 0.007 0.511
Bzoco 0.007 0.561
Bzo01 0.016 0173
B0z 0.009 0.429
Paoos 0.001 0936
Pazooa 0.005 0.687
Paoos 0.001 0.922
Broos 0.002 0.845
Baooy 0.003 0.802
B2o0s -0.006 0.652
Brooe 0.004 0.753
Bro10 0.005 0.656
Pzo11 -0.008 0.50
Pzo12 -0.007 0.517
Baois -0.003 0.815
Korrigerad R? =
F-test (p-vdrde) 0.000

Faljande modell tilliter att medelvirdena dndras olika dver tid beroende pd industri:

5 BsDsy + Z

2013
5=199

2013

§=1997

G
Z Yot Dsie = Dgue + Uy,
g=2

(3)

dar interaktionen Dsy, = D gy, dr lika med ett om s=t och anldggning i hor till industri g men annars
noll. Basdr dr hir 1997 eftersom Triindustrierna innehdll f3 observationer fér dren fére vilket gjorde

omajligt att gora tillforlitliga skattningar. Det finns nu ocksa en basgrupp (g=1) som ar
Avfallsférbranning. Medelvardena for Avfallsforbranning ar t skattas enligt foljande

populationsmedelvarde:

och for andra industrier har vi

For basdret 1997 har vi féljande medel for Avfallsforbranning:

E(yglai =a t.g = Avfall)=a+ 8,

E(yyle;=a,t,g)=a+p, + Y-

E(yyla; =@t =1997,g = Avfall) = @,

och fér andra industrier:
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E(yila; = @t =1997,g) = @ + ¥y 1097

Resultaten som anvindes fér att konstruerar Figur 5, Figur 6 och Figur 7 innehdller totalt for de tre
regressionerna 253 koefficienter och bifogas pa forfragan.

5.1.2 Del 2 av analysen

| denna del analyseras skift 2008 i ett forsdk att rensa bort variation som inte har med avgiften att
giira med hjilp av variablerna tillrinning och eldningsolja. Det kan givetvis fortfarande finnas
variation som hanger samman med ett skift 2008 som inte dessa tva variabler formar att ta upp men
om avgiften faktiskt har en effekt bor chanserna Gka att se ndgot handa 2008 om vi dtminstone
lyckas rensa bort en del variation som inte har med avgiften att géra. Vi bérjar med féljande modell:

vie = a; + 1008, + Bytillrinning, + fstillrinning,_, + Byeldningsolja,

+ B-eldningsolja,_, + Uy, (4)

dar D08;, ar 0 fére 2008 och 1 darefter, dvs ett skift 2008, Skiftet i medelvirde beskriver skillnaden i
medelvirde fére och efter 2008 da de fixa effekterna och de andra variablerna i modellen halls fixa
vid ndgot virde, t ex medelvirdena. Men det enklaste sittet att se det kanske &r att sitta alla andra
variabler till noll.

Vi ar darfor intresserade att se om /3, ar signifikant och om den ar det vilket tecken den har. Vi ser i
tabellerna nedan att vi inte kan farkasta att 5; ar lika med noll i ndgon av de tre regressionerna.
Vilket betyder att medelutslapp, medelproduktion och effektivitet inte ar hogre eller lagre fore
jamfart med efter 2008 da man rensar ut skillnader som farklaras av tillrinning och eldningsolja.

Modell (4 ) Skattning P-varde

fisr NOx
B 0.752 0.603
B -0.238 0.000
i -0.053 0.032
By -0.001 0.326
£ -0.001 0.189

Karrigerad 0.831

R?

F-test (p- 0.001

virde)

Modell (4} | Skattning P-varde

for Energi
By -0.553 0.932
i -0.570 0.000
B3 -0.116 0.273
By 0.008 0.024
I 0.000 0.881

Korrigerad 0.882

R?

F-test (p- 0.000

virde)

Modell (4} | Skattning P-varde
far
Effektivitet

A 0.002 0698
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B2 0.000 0.003
3 0.000 0.007

By 0.000 0.059
Bs 0.000 0.018

Karrigerad 0.630

R?

F-test (p- 0.000

virde)

En uttkad modell med skift for olika industrier skrivs som foljer:

G
Ve =@ +Z ¥y D08y = Dgy, + fotillrinning, + Ptillrinning,_,
g=1
+ fyeldningsolja, + fizeldningsolja;_; + Uy,

(5)

dar Dg;, &r lika med ett om anlaggning i tillhar grupp g och noll annars. Interaktion DO8;, = Dg;, lika
med ett for anldggningar i grupp g efter 2007 och noll annars. Tolkningen av y, &r helt enkelt skiftet i
medelvirde fran och med 2008 fér grupp g. D4 alla andra variabler halls konstanta.

Modell { 5 ) for NOx Skattning P-virde
B -0.172 0.000
By -0.089 0.001
By -0.001 0.308
Ps 0.000 0.743
Yavfall 14731 0.017
Viemi -12.147 0.271
Yirart o virme 2.203 0.303
Yutass o papper -15.380 0.000
Vrraindpser( 5.210 0.034
Korrigerad R? 0.875
F-test (p-virde) 0.000
Modell ( 5 } far Energi Skattning P-virde
B -0.622 0.000
Bs -0.162 0.160
By 0.008 0.034
B -0.002 0.551
Vawfan 127.958 0.003
Viemi -32.999 0.068
Yerast o virme 0.852 0.937
¥atass o papper -26.830 0.085
Yrratniusert -24 364 0.021
Korrigerad R® 0.911
F-test {p-virde) 0.000
Madell ( 5 } fér NOx/Energi Skattning P-virde
B 0.000 0121
By 0.000 0.002
B 0.000 0.041
B 0.000 0.327
Yavfall -0.025 0.104
YKemi -0.031 0576
Viraft o virme 0.01 0.087
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VMass o papper -0.021 0.106

¥reainduser( 0.018 0.152
Kaorrigerad R* 0.674
F-test [p-virde) 0.000

Modell med trend fér avfallsforbranning:

Yie = @i + Bt + Yavrau P08y + fotillrinning, + fstillrinning,_,

+ fyeldningsolja, + fseldningsolja,_, + Uy. (6)

5.1.3 Del 3 av analysen: DID Modeller
| féljande modell tilliter vi for olika medelvirdestrender fér avgiftsgruppen och kontrollgruppen:

NOxy = a; + D08y, = Davgy, + ot + fist = Davgy, + Uy, (7)

dar D08;, &r 0 fdre 2008 och 1 efter och Davyg;, &r noll fér kontrollgruppen men 1 fir
avgiftsgruppen. Koefficienten /8, &r darfir skillnaden i medelvirde fore och efter 2008 mellan de tva
grupperna, dvs den skattade effekten av avgiftsforandringen 2008. Denna effekt skattas till -5.904
men &r insignifikant.

Madell (7} Skattning P-virde
i -5.904 0.374
B, -0.293 0.189
:N -1.657 0.136

Korrigerad R 0.855

F-test (p-virde) 0.002

| nasta modell infors tillrinning och eldningsolja sa att avgiftsgruppen och kontrollgruppen tillats
péverkas olika av dessa tvd variabler.'® DID-effekten av avgiftshdjningen ir fortfarande .

NOx;, = a; + B, D08y, = Davg,, + Byt + fstillrinning, + B,eldningsolja,
+ Bt = Davg;, + Bgtillrinning, = Davg;, + preldningsolja, (8)
= Davgy, + Uy

Vi ser att effekten fortfarande ar negativ men insignifikant.

Modell (8) [ Skattning [ P-véarde
B 5.620 0.389
i 0.256 0.634
[ -0.099 0.396
B -0.001 0.398
i -1.657 0.502
Bs 0.000 0.925
Jin -0.415 0.142

Korrigerad 0.856

Ri

F-test (p- 0.009

varde)

" \ii har dven skattat med laggad tillrinning och eldningsolja. Utan nagra signifikanta skillnader men med
ett nagot ldgre Korrigerad R? (0.855). Vilket tyder pa att dessa variabler 4r dverfladiga fr denna analys.
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| den sista modellen tilldter vi trenderna fiir de tvd grupperna dndras da avgiften hijs 2008. | detta
fall &r effekten av avgiftshdjningen f, + Sat. Men denna effekt dr ocksd insignifkant. ™

NOx;, = a; + D08y, = Davg;, + Bat + fstillrinning, + fyeldningsolja,
+ st = Davg,, + Bytillrinning, = Davg,, + p-eldningsolja, (9)
* Davgy + fat = Davg,, = D08, + Uy

Modell (9) Skattning P-virde
B -1.426 0.960
i 0.256 0.635
B3 -0.089 0.397
By -0.001 0.400
B -1.214 0.712
Be 0.000 0979
B -0.382 0.262
fa -0.499 0.874

Karrigerad

R? 0.856

F-test (p-

virde) 0.010

5.2 Skattnings- och testmetoder

Alla skattningar, forutom, med laggade beroende variabler, har utférts med "within"-transformation
(se t ex Wooldridge 2010). Vi har dven provat forsta-differens metoden for vissa skattningar men inte
fatt ndgra resultat som har andrat nagra tolkningar av resultaten.

Ett alternativ som vi har férbisett med goda skl ar sa kallade “random effects” metoder. Dessa
metoder bygger pa att de fixa effekterna ar oberoende eller dtminstone okorrelerade med andra
variabler i modellen. Nar t ex industrieffekter skattas dr det svart att argumentera att de fixa
effekterna inte skulle vara korrelerade med industritillhérighet.

Fér modellerna di laggade beroende variabler har Arellano-Bond GMM estimator p férsta-
differenser anvinds (Arellano och Bond, 1991). Dér laggade tvd perioder tillbaks i tiden har anvénts
som instrument.

Férutom for Arleano-Bond GMM estimatorn har p-virden baserats pa clustrade standardfel for varje
anlaggning, vilket ar robust bade for heteroskedasticitet och autokorrelation (Stock och Watson,
2008). For Arleano-Bond GMM estimatorn anvands robusta standardfel far GMM metoder givet av
funktionen pgmm() i statistik programmet R,

' Ett formellt test fér det &r Hy: f, = 0 och fis = Omot H: By # 0 och/eller f5 # 0. Vilket ger p-virde=
0.66, dvs vi kan inte férkasta att bada koefficienterna ar noll.
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Bilaga 3 Erfarenheter fran andra
lander

Nationella utsldpp inom Norden

Vid en jamforelse av hur ekonomiska styrmedel for utsldpp av NOx &r utformade
ar det aven intressant att studera de totala nationella utslappen av kvaveoxider for
att kunna satta dem i sitt sammanhang. | figur 1 redovisas de totala utslappen av
NOX till luft i Sverige, Norge, Danmark och Finland under 2000-talet. Finland har
tagits med som ett exempel pa ett land som inte har ndgot motsvarande ekonomsikt
styrmedel till NOx-avgiften (Bragadottir et.al. 2014).

NO, till luft i Skandinavien och Finland 2000-2013
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Figur 1: Totala nationella utslapp av luft i Skandinavien och Finland 2000-2013. | uppgifterna
ingar inte utslapp fran utrikes sjo- eller flygfart.

Kalla: Data fran de nationella rapporteringarna till Convention on Long-range Transboundary Air
Pollution (2014).

Enligt figur 1 minskar de svenska utslappen kontinuerligt med en jamn takt under
den aktuella perioden med undantag for 2010 da utslappen 6kade nagot. De norska
utslappen haller sig i stora drag pa en konstant niva tills 2008 da de borjar minska,
samma ar som NOx-fonden bildas (se beskrivning under avsnittet om Norge). De
danska utslappen minskar kontinuerligt med undantag for nagra ar da utslappen
okar. De nationella NO,-utslappen i Finland 1&g i borjan av perioden pa en hogre
niva an i de tre andra landerna, men utvecklingen liknar i Gvrigt den i Danmark.

Det ar svart att bara utifran det underlag som finns har dra nagra slutsatser kring

orsakerna till minskningarna av NOx-utsl&ppen i Finland och Danmark. Det tydliga
trendbrottet 2008 for de norska utslappen skulle daremot sannolikt kunna tankas
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vara kopplat till inférandet av NOx-avgiften, dels eftersom den tidsméassigt sam-
manfaller med inférandet av den, dels eftersom det norska NOx-systemet omfattar
en stor andel av de verksamheter som bidrar till utslappen.

En jamforelse av olika landers arbete med att minska sina utslapp kan férhopp-
ningsvis 6ka forstaelserna for vilka faktorer som i praktiken ger effekt. Beskriv-
ningarna av de norska och danska systemen &r ett forsok till det. | detta samman-
hang behandlas bara ekonomiska styrmedel, andra styrmedel, t.ex. administrativa,
tas inte upp. | bade den norska och danska lagstiftningen anvénds begreppet avgift
for det som enligt svensk definition, utifran SOU 2007:96, fungerar som en skatt.
Naturvardsverket har valt att bendmna andra landers ekonomiska styrmedel utifran
den svenska definitionen.

Norge

Norge inférde 2007 en skatt pd utslapp av kvaveoxider™ till vatten, luft eller mark
vid energiproduktion. Frdn borjan var skatten 15 NOK/kg NOx (16,24 SEK)™ men
den justeras arligen av Stortinget och for 2014 sattes den till 17,33 NOK/kg NOx
utslapp (Forskrift om saeravgifter).

| det norska systemet ingar inte bara fasta forbranningsanlaggningar utan dven
rorliga kéllor som flyg och tag samt strre batar och markfordon. De utslappskallor
som berdrs &r (Forskrift om seeravgifter):
e motorfordon med en total installerad effekt pa mer dn 750 kW (t.ex. diesel-

tag eller en stor gruvdumper),
e motorer, pannor och turbiner med en total installerad kapacitet pa mer an

10 MW (omfattar &ven viss processindustri t.ex. soda- och lutpannor),
e fackling™® vid anlaggningar till havs och pa land.

Avgiften omfattar utslapp fran kallor i Norge och dess kontinentalsockel samt ut-
slapp fran fard inom norskt territorialfarvatten. Undantag fran skatteplikten gors for
rena utrikesfartyg och fartyg som anvands for fiske i avlagsna fiskevatten. Undan-
tag gors aven for alla de kallor som har ingatt ett sarskilt miljéavtal om NOx med
Néringslivets NOx-fond (Fgreningen for fremme av kostnadseffektiv reduksjon av
NOx-utslipp i neringslivet). Har foljer en beskrivning av hur den norska NOx-
fonden fungerar.

14 Utslappen redovias som NO,-ekvivalenter. Det innebar normalt att man raknat samman NO; och NO,
omraknat som NO,, men uteldmnat N,O (lustgas).

5 Enligt valutakurs den 1 juli 2014 (Riksbanken).

16 Med fackling avses 6ppen eldslaga som uppstar vid forbranning av éverskottsgas som uppstar vid
utvinning eller féradling av olja. Fackling sker &ven inom metallindustrin vid framstéllning av kocks.
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NO,-fonden

Néringslivets NOx-fond &r en férening som bildats av 15 norska branschorganisat-
ioner och som ingatt ett avtal med staten om att reducera sina NOx-utslapp. For
perioden 2011-2017 ska verksamheter som ingatt miljoavtal med NOx-fonden
tillsammans minska utslappen med totalt 16 000 ton NOx, samt se till att effekten
av de uppnadda utslappsreduktionerna bibehalls under hela perioden. Alla som &r
NOx-pliktiga kan ansluta sig till NOx-fonden och i maj 2014 var det 787 verksam-
heter anslutna, vilket motsvarar ca 95 % av alla NOx-pliktiga verksamheter (N&-
ringslivets NOx-fond, 2014a). De som inte har anslutit sig &r framst dels utl&éndska
foretag som har liten verksamhet i Norge, dels mobila riggar dér det tidigare fun-
nits en réttslig osakerhet om vilken aktér som var ansvarig for att betala skatten
(Neeringslivets NOx-fond, 2014).

De verksamheter som ingar miljéavtal med NOx-fonden atar sig, istéllet for att
betala NOx-skatten till staten, forpliktelser till Naringslivets NOx-fond. NOx-
fondens styrelse bestammer vilka som ska betala till NOx-fonden och hur mycket.
For narvarande betalar foretag inom olje- och gasindustrin en avgift pa 11 NOK/kg
NOXx till NOx-fonden medan 6vriga branscher betalar 4 NOK/kg NOx. Under 2013
var NOx-fondens intékter 596 miljoner NOK.

De verksamheter som anslutit sig maste inom tva ar efter sin anslutning ta fram en
intern atgardsplan dar man redovisar mojliga NOx-reducerande atgarder. Utgangs-
punkten ar att man ar forpliktigad att genomfora de atgarder som &r kostnadseffek-
tiva, med stod fran NOx-fonden och med en avbetalningstid pa tre ar (réknat pa full
NOx-avgift). | april 2014 hade NOx-fonden sammanlagt behandlat 1 427 ansok-
ningar sedan starten. | princip gar fondens alla medel tillbaka som stod till med-
lemmarnas olika NOx-reducerande atgarder eller till omkostnaderna for utsléapps-
maétning. Under 2013 var stodinsatsen fortsatt omkring 80 % av investeringsbelop-
pet. Det ar framst inom olje- och gasindustrin (inkl. riggar, servicefartyg och annat
”offshore”) och sjofarten (inkl. fiske, farjor, lasttransporter) som utslappsminsk-
ningarna har skett, endast 11 % har skett i landbaserad industri (Neringslivets
NOx-fond, 2014) Av de verksamheter som fram till 2014 hade anslutit sig till fon-
den, alltsa sju ar efter starten, hade omkring 55 % ansokt om stod fran NOx-fonden
(Naturvardsverkets berakning utifran uppgift fran NOx-fonden). Som jamfarelse
kan det ndmnas att i Sverige 2003, 11 ar efter avgiftens inférande, hade samman-
lagt 58 % vidtagit atgarder (SNCR/SCR, rokgasaterforing, annan forbranningstek-
nisk atgard) (Naturvardsverket, 2008).

De atgarder som genomforts maste verifieras av ett oberoende kontrollorgan, det
Norske Veritas (DNV GL), som aven bistar NOx-fonden med att bedéma de an-
sokningar om investeringsstod som kommer in. Exempel pa vanliga atgarder ar
installation av katalytisk rening med urea (SCR), ombyggnation till 1ag-NOx-
forbranning (galler sarskilt batmotorer) och andra motortekniska ombyggnationer
(t.ex. 6vergang till flytande naturgas (LNG, liquidfied natural gas) samt energiop-
timering (Nearingslivets NOx-fond, 2014).
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De utslapp som rapporterades till NOx-fonden 2012 motsvarade da ca 55 % av
Norges nationella utslapp pa 164 000 ton NOx, som omfattas av Géteborgsproto-
kollet (Naringslivets NOx-fond, 2014). Det svenska NOx-systemet omfattade
samma ar ca 10 % av Sveriges nationella utslapp till luft av kvaveoxider (exklusive
internationellt flyg- och sjofart), se avsnitt 6.1.2

De som anslutit sig till "Naringslivets NOx-fond” rapporterar kvartalsvis sina ut-
slapp dit. Samtliga mal som satts upp i miljéavtalen har hittills uppnatts. For peri-
oden 2008-2010 var det 1 800 ton (Neringslivets NOx-fond, 2011) och nuvarande
period 2011-2017 16 000 ton (Neeringslivets NOx-fond, 2014) Under 2008-2012
reducerades 23 000 ton i NOx-fonden (Neeringslivets NOx-fond, 2014), vilket
motsvarar en utsldppsminskning om knappt 5 %. De utsldppsreduktioner som gors
inom NOx-fonden bedéms i NOx-fondens arsrapport 2013 som vasentligt hogre &n
vad som den statliga NOx-avgiften astadkommer, samtidigt som den ekonomiska
belastningen for verksamheterna som anslutit sig till NOx-fonden ocksa &r betyd-
ligt mindre &n om de skulle ha betalat den statliga NOx-skatten.

Om de som anslutit sig till NOx-fonden avviker mer an 10 % fran det uppsatta
malet intrader en kollektiv sanktion som innebér att de far betala den statliga NOx-
skatten pa den andel som avviker fran malet, dock aldrig mer an vad som skulle
gélla om man hade betalat den ordinarie NOx-avgiften. Det &r Miljodirektoratet
som kontrollerar om utslappsmalet har uppnatts (Miljgavtale 2011-2017).

De verksamheter som har anslutit sig till NOx-fonden foljer samma regelverk som
for den statliga NOx-skatten angaende hur NOx-utslappen ska faststallas. Det in-
nebér att dar utslappen inte méats berdknas de istallet antingen utifran kallspecifika
utslappsfaktorer och bréansleférbrukningen eller enligt tabeller. De verksamheter
som vill berdkna med kéllspecifika utsldppsfaktorer behdver ansdka om att de ska
faststéllas. Ansdkan gors hos den kompetenta myndighet som respektive sektor har
enligt den norska lagen om kvéveoxidavgift, och som ar: Sjofartsdirektoratet, Luft-
fartilsynet, Oljedirektoratet och Miljodirektoratet. Alla verksamheter rapporterar
daremot sina NOx-utsl&pp till Toll- och avgiftsdirektoratet (Toll- og avgiftsdirekto-
ratet, 2014b).

Jamforelse med svenska NOy-avgiften
Det norska NOx-systemet skiljer sig fran det svenska framst genom att:

o det omfattar en betydligt stérre andel av de nationella NOx-kéllorna varfor
den har storre potential att ge effekt pa de totala nationella NOx-utslappen,

e den statliga skatten justeras arligen av Stortinget,

e gransen for avgiftsplikt satts utifran effekt istallet for energiproduktionen,

e 0om man inte mater sina utslapp ar det mojligt att berakna sina utslapp med
hjalp av kéllspecifika utslédpp (for den enskilda kéllan eller fér en grupp av
liknande kallor) istallet for schablon enligt tabell, vilket gor det majligt att
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inkludera verksamheter dar méatning ar svart eller inte kostnadsmassigt mo-
tiverat,

e dtgardsplanen, som ar obligatorisk for dem som ansluter sig till NOx-
fonden, medfor en storre medvetenhet om var kostnadseffektiva NOx-
reducerande atgarder kan vidtas,

e verksamheterna kan ansoka om investeringsstod fran en fond, vilket i prak-
tiken &r en forma av subvention,

e en annan subvention i det norska systemet &r att man fran NOx-fonden kan
anstka om stdd for matning av sina utslapp, vilket kan vara en stor kostnad
for mindre foretag.

Naturvardsverket har inte fatt kinnedom om nagon utvardering av den statliga
NOx-avgiften, till skillnad mot NOx-fonden, varfor det ar svart att dra nagra nar-
mare slutsatser om vilken effekt den har haft pa utslappen i praktiken. Daremot sa
utgor den statliga NOx-avgiften endast en mycket liten del av det norska NOx-
systemet varfor det som redogjorts om NOx-fonden kan bedémas som tillrackligt
representativt for det norska systemet. Den norska NOx-fonden nar de uppsatta
malen och tycks bidra till att minska de norska nationella NOx-utslappen till luft.

Danmark

Danmark inférde 2010 en avgift for utslapp av kvaveoxider” till luft vid forbran-
ning. Fran borjan var avgiften 5 DKK/kg NOx (6,14 SEK) men den hojdes 2012
till 25 DKK/kg (30,67 SEK)™®. | Danmark &r det endast stationdra anlaggningar
som omfattas av skatten som betalas utifran matning eller olika slags branslehante-
ring, vilket innebér att &ven verksamheter som inte sjalva direkt slapper ut NOx till
luft berdrs t.ex. en bensinstation som séljer fordonsbréansle. Naturvardsverket har
inte nagra uppgifter om hur stor andel av de danska nationella NOx-utslappen som
omfattas av den danska NOx-skatten. En évergripande beskrivning av det danska
NOx-systemet ges nedan.

Enligt den danska lagen om NOx-avgift (Lovbekendtggrelse nr 1072 av 26 august
2013) regleras avgiftsplikten utifran vilka verksamheter som ar skyldiga att konti-
nuerligt méta sina utslapp respektive registrera sig hos skattemyndigheten (Told-
och skatteforvaltningen), som ocksa &r kontrollmyndighet.

Angaende matplikten sa ar energianlaggningar stérre an 30 MW skyldiga att méata
sina utslapp, likasa kolmotorer och turbiner pa mer &n 10 MW. Aven andra stérre
industri- och forbranningsanlaggningar som utifran annan lagstiftning redan har
krav pa att kontinuerligt mata sina utslapp ska gora det. For 6vriga verksamheter
berdknas NOy-skatten efter deras in- och utleverans samt forburkning av brénsle

1 Utsléppen redovias som NO,-ekvivalenter. Det innebar normalt att man raknat samman NO; och NO,
omraknat som NO,, men utelamnat N,O (lustgas).

18 Enligt valutakurs den 1 juli 2014 (Riksbanken).
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enligt standardvarden i bilagan till lagen, som alltsa omfattar ett tjugotal specifice-
rade branslegrupper (olika produkter av olja, gas, kol, kocks och biobranslen).

Det ar reglerat vilka slags verksamheter som ska respektive kan registrera sig hos
skattemyndigheten. Férutom de verksamheter som &r skyldiga att méta sina utslapp
omfattas registreringen dven de som utvinner, framstaller, férbranner, levererar
eller lagrar de varor som specificeras i bilagan till lagen.

Handel av avgiftsbelagda varor mellan registrerade verksamheter réknas inte in i
den avgiftspliktiga mangden bréansle sa att NOx-skatten inte ska betalas mer &n en
gang for en och samma vara. Den som i slutet av leverantdrskedjan slapper ut NOx
far tillgodogora sig det som man reducerat med rokgasrening eller andra tekniska
l6sningar, dock aldrig mer &n vad avgiften i sig skulle utgéra.

Jamforelse med svenska NOy-avgiften

Det danska NOx-systemet skiljer sig fran det svenska framst genom att:

e det ar en ren skatt, d.v.s. att verksamhetsutdvarna betalar in ett faststallt
belopp till staten utan att fa nagot i utbyte,

o avgiftsplikten 6verfors mellan registrerade verksamheter i en leveranskedja
(framstéller/utvinner, levererar, lagrar, forbranner) dar den som slutligen
slapper ut NOx kan fa dra av den méangd som renas.

Naturvardsverket har inte fatt kinnedom om nagon utvardering av den danska
NOx-avgiften, varfor det &r svart att dra nagra narmare slutsatser om vilken effekt
den har pa utslappen i praktiken.

Ovriga lander

Utover Sverige, Norge och Danmark har ett flera andra lander inom OECD infort
ekonomiska styrmedel for att minska sina NOx-utslapp till luft. Ungefér ett tiotal
lander har infor en skatt, bl.a. Italien, Spanien (nagra regioner) och Frankrike, dock
pa betydligt lagre nivaer dn vad som é&r fallet inom de nordiska landerna (OECD,
2011).

Frankrike inforde en skatt pa NOx-utslapp 1990 som en del av ett storre atgardspa-
ket mot Iuftféroreningar. Den ar emellertid satt pa en mycket lag niva (ca 1 % jam-
fort med den svenska NOx-avgiften) p.g.a. oro fér snedvriden konkurrens. Det
fanns heller inga krav pa kontinuerlig matning. Man har inte kunnat se nagra mét-
bara effekter av skatten. Avsikten med intékterna var att subventionera investering-
ar i reningsteknik vid de anlaggningar som omfattas av skatten. Aven forskning
och utveckling av ny reningsteknik skulle stimuleras (OECD, 2013).

Det finns aven exempel pa de som infért handelssystem med avseende pa NOX,
t.ex. flera av staterna i norddstra USA (OECD, 2010).
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Bilaga 4 Rakneexempel pa hur
olika typer av pannor kan paver-
kas av utredningsalternativet

I denna bilaga illustreras forst hur olika pannor forhaller sig till varandra och daref-
ter redovisas berakningar av hur avgiften kan sla pa nettobeloppen for dessa fore-

tag.

Beskrivning av typfall

I figur 1 och 2 nedan illustreras hur avgiftskollektivet kan delas in i fyra olika typ-
fall som representerar olika utgangslagen utifran situationen ar 2013 och hur de
forhaller sig till varandra med avseende pa specifikt utslapp och nyttiggjord ener-
giproduktion. Baserat pa detta har typexempel pa pannor tagits fram som kan ut-
gora exempel pa hur olika typer av pannor kan paverkas av en forandring enligt
utredningsalternativet.

Specifikt utsldpp och energiproduktion fran avgiftsbelagda pannor for ar 2013
MWh
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Figur 1: Specifikt utslapp i relation till den nyttiggjorda energiproduktionen fran alla av-
giftsbelagda produktionsenheter (pannor) under 2013. (Data frdn Naturvardsverket
(2014b).)
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Stor, ren panna (1 878 806 MWh; 0,06 kg/MWh)

Specifikt utsldpp och energiproduktion fran avgiftsbelagda pannor fér ar 2013

Genomsnitt far
2013:0,181
kg/MWh

kg NOx/ MWh nyttiggjord energi

m Avfallsforbranning Kraft- och virmeverk A Kemiindustri ¥ Livsmedelsindustri @ Massa- och pappersindustri Metallindustri

- Trdindustri

MWh
nyttiggjord energi
1000 000
900 000
800 000
n
]
700 000
g
. °
600 000 » L} ®
® °
500 000
n § o Stor, smutsig
- ® o panna
400000 oy °
n ~ Y
n » n
300000 a P * e
®
A" .‘ ®a L4 ®
-
200000 =, e ‘P - - Genomsnitt for 2013: 172 670 MWh
Ll
N A-. X om oy 5 -‘I o " » Liten, smutsig
100000 “fiten, ren &)K X5k - o= bt sl TA® - panna
panna # W e s -.“u"'l__ = 'l—l—.f [ Y bt °® °
. e "X ° A &= B, -t ® =
0,000 0,100 0,200 0,300 0,400 0,500 0,600

Figur 2: Har visas samma typ av illustration som figur X men har har maxima pa x- och
y-axlarna halverats. (Data fran Naturvardsverket (2014b).)

| figur 1och 2 visas specifikt utslapp i relation till den nyttiggjorda energiprodukt-
ionen fran alla avgiftsbelagda produktionsenheter (pannor) under 2013. Linjerna i
diagrammen markerar den genomsnittliga energiproduktionen (vagrat linje) respek-
tive de specifika NOx-utslappen (kg NOx/MWh) fran alla avgiftsbelagda pannor
for 2013.

Pannor som ligger under den genomsnittliga energiproduktionen kan bendmnas
som sma pannor. En liten panna som ligger i nedre vanstra kvadranten har ett lagt
specifikt utslapp (liten, ren panna) medan en panna som befinner sig langre till
hdger om genomsnittet har ett hogt specifikt utslépp (liten, smutsig panna). Mot-
svarande resonemang géller for pannor som ligger 6ver den genomsnittliga energi-
produktionen, alltsa stora, rena respektive stora, smutsiga pannor. | den 6vre hogra
kvadranten, dar bade det specifika utslappet och den producerade energin &r hog,
finns, om man i detta lage bortser fran atgardskostnaderna, den storsta potentialen
att sanka utsléppen.

Om vi betraktar ett typfall for en stor smutsig panna sa finns dessa inte sallan i ett
kraft- och varmeverk eller i massa- och pappersindustrin. Det &r vanligtvis en fast-
branslepanna dar man eldar avfall eller biobrénsle och som trots de hdga utsléappen
kan ha NOx-rening. En stor ren panna ar ofta en ny panna inom energibranschen
med en eller flera reningstekniska NOx-atgarder. Det ar vanligt att aldre smutsiga
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pannor fasas ut nar det byggs nya rena pannor pa samma anlaggning eller i samma
fjarrvdrmenét.

Ett typfall for en liten, smutsig panna kan vara en panna som tillhér tréindustrin
eller massa- och pappersindustrin. Denna panna har inte installerat nagon renings-
utrustning for att reducera sitt utslapp och betalar historiskt sett samma héga fak-
tura ar efter ar. En sannolik forklaring for det kan vara att NOx-utslappen haller sig
under tillstandsvillkoret och darfor finns det inget uppenbart skal som motiverar att
installera en reningsutrustning utom avgiften. Det &r majligt att ett sadant bolag
staller krav pa en kort aterbetalningstid for energieffektiviserings- eller utslappre-
ducerande atgarder som ligger mellan 2 — 3 ar (se t.ex. Arvidsson et al, 2005) och
darfor valjer att betala avgiften.

En liten ren panna &r oftast en gaseldad panna inom industrin. De rena utsléppen
beror till storsta delen pa att gas ar latt att elda med laga utslapp och darfor far man
laga utslapp aven utan reningsutrustning.

Mojlig kostnadsbild for stora och sma pannor

Tabell 1 och 2 nedan visar kostnadsbilder for de fyra typfallen som ndmnts ovan
utifran nuvarande utformning av NOx-avgiften och efter en implementering av
utredningsalternativet. Dar redovisas dels vad verksamhetsutdvare kan fa i nettobe-
lopp (faktura) till foljd av att energiproduktionen har laga utslapp matt i kg
NOx/MWh och dels hur stor 6kning i produktionskostnader som verksamhetsuto-
varen kommer att fa om utslappen métt i kg per MWh ligger kvar pa 2013 ars niva.

Bolagets mojliga vagar till kostnadsminskning

| tabell 1 och 2 redovisas vad verksamhetsutdvarna kan vinna pa att minska sina
utslapp, antingen genom att direkt reducera NOx-utsl&ppen med 10 % med en tek-
nisk atgard, eller att minska energiproduktionen med 10 %, vilket ocksa ger en
utslappsminskning pa 10 %.

I exemplet for en stor och smutsig panna blir i nuvarande system bolaget skyldigt

att betala omkring ca 6 miljoner kr i nettobelopp om man inte gor nagot alls for att
minska sina NOx-utslapp. Kostnaden hdjs med ca 2,5 miljoner kr till ca 8,5 miljo-
ner kr med utredningsalternativet.

Om bolaget vill minska sin kostnad och véljer att minska sitt utslépp direkt med
hjélp av reningsutrustning, blir skillnaden i kostnadsreduktion begrénsad (ca 1,090
mnkr med nuvarande system jamfort med ca 1,095 mnkr med utredningsalternati-
vet). Valjer bolaget att istdllet minska energiproduktionen blir skillnaden i kost-
nadsreduktion storre (ca 0,605 mnkr i nuvarande system jamfort med ca 0,853
mnkr med utredningsalternativet (se tabell 1).

| tabell 1a och 2a visas skillnaden mellan nuvarande system och utredningsalterna-
tivet i kr per kg, dvs. pa marginalen. Den stora effekten pa kort sikt av att andra
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avgiftssystemet ar att det blir mer I6nsamt att sénka sin energiproduktion, och déar-
med sénka sitt NOx-utslapp. Detta oaktat de dynamiska effekterna eftersom det &r
en antagen utslappsminskning och inte utsldppsminskningar som den nuvarande
eller utredningsalternativet astadkommit. Typfallen liten smutsig och ren panna
kommer dock fortfarande inte att tjana pa att sanka sin energiproduktion pa grund
av fritaket.

Hansyn maste ocksa tas till att tabellen endast visar effekten av NOx-avgiften i en
situation dar bolaget véljer att minska sina NOx-utslapp med 10 %. Det finns dven
andra kostnader och faktorer som spelar in och som paverkar styreffekten pa ener-
giproduktion.

Vid en jamforelse av nuvarande system och den halvering av aterféringen som
utretts ser vi i rakneexemplen i tabell 1 och 2 att de enskilda anlaggningarnas ater-
foringsbelopp paverkas minimalt i de fall de véljer att minska sina NOx-utslapp
med bibehallen energiproduktion. En stor anlaggning med en arlig energiprodukt-
ion pa 640 000 MWh och med relativt dalig NOx-reducerande utrustning minskar
sina kostnader med ca 5 000 kr pa ett ar. En liten anlaggning med relativt dalig
NOx-reducerande utrustning och med en produktion pa 33 000 MWh far med ut-
redningsalternativet en minskad kostnad pa ca 20 kr per ar. Dessa kostnadsminsk-
ningar utgor alltsd en del av det 6kade incitamentet som utredningsalternativet ger
for att investera i NOx-reducerande atgarder jamfort med nuvarande system.

Okad betoning pa att férorenarens betalningsansvar

Den nya delen i styrningen handlar om synliggodra att utsldpp av NOx har en kost-
nad for samhallet och denna kostnad i en hogre grad an tidigare bor inga i verk-
samhetsutdvarnas produktionskostnader. Kostnaden for NOx-utslapp kan da tydli-
gare stéllas mot kostnader i teknikinvesteringar

De tva styrprinciperna tillsammans

Tabellerna 1 och 2 visar ocksa att det utredda alternativet ger incitament till fortsatt
NOx-reduktion for typfallen, t.ex. stor ren som minskar sin energi-produktion utan
att gora den renare da ar det mycket fordelaktigare om NOx-rening sker och ener-
giproduktionen ligger kvar pa tidigare niva. Tva motverkande krafter satts igang, se
vidare avsnitt 5.3. Det utredda alternativet ger incitament eftersom prissignalen att
NOXx-utslapp ska undvikas har blivit mer tydlig. Det man vinner pa att minskasina
utslapp av NOx sammanréaknade per ar och 6ver verksamhetsutévarens investe-
ringshorisont utgdr incitament for utslappsminskning.

Att differensen vad géller aterforingen blir liten for de som varit forlorare i syste-
met ger pa grund av att andringen i fritaket ger en liten ny effekt. Dessa produkt-
ionsenheter har redan betalat for sina utsléapp (eller minskat sina utslapp for att
undvika att betala miljoavgiften — naturligtvis kan de ha minskat sina utsl&pp &ven
av andra skal ocksa).
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| tabell 1 nedan framgar skillnaden mellan utredningsalternativet och nuvarande
system i kronor per minskat NOx i kg. En stor smutsig panna tjanar 0,5 kr och en
stor smutsig panna 0,2 kr per kg NOx om de minskar sina utslapp med 10 % med
utredningsalternativet jamfort med nuvarande system, & andra sidan blir det pa det
stora hela mer kostsamt att slappa ut NOx (genom ékat/minskat nettobelopp bero-
ende pa om man &r vinnare eller forlorare).

Den sammanlagda arskostnaden for produktionsenhetens NOx-utslapp kan berak-

nas. Denna kostnad kan verksamhetsutdvaren minska genom att investera i NOXx-
reducerande atgarder eller minska sin energiproduktion.
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Tabell 1: Kostnadsbilder for stora pannor fore och efter forslaget déar bolaget under ett deklarationsar valjer att minska 10 % av sitt NOx-utslépp direkt eller indi-
rekt genom att minska NOx-utsldappen via atgarder eller via energiproduktion.

Stor ren minskar NOXx. Nu 28000 1400000 7,66 25200 1400000 7,66 9319859 9457170 137310 49

Stor ren minskar NOx. Alternatv 28000 1400000 3,83 25200 1400000 3,83 3950930 4098585 138655 50 0,50
Stor ren minskar energi Nu 28000 1400000 7,66 25200 1260000 7,67 9319859 8404020  -915839 327

Stor ren minskar energi Alternativ. 28000 1400000 3,83 25200 1260000 3,83 3959930 3572010  -387920 139 189
Stor smutsig minskar NOx ~ Nu 220000 640000 7,66 198000 640000 7,64 6099493  -5009154 1090339 50

Stor smutsig minskar NOx ~ Alternativ 220000 640 000 3,83 198000 640000 3,82 8549746  -7454577 1095 169 50 0,20
Ztnzrr;?'”mg minskar Nu 220000 640000 7,66 198000 576 000 7,65 6099493  -5494369 605 124 28

Stor smutsig minskar Alternativ 220000 640000 3,83 198000 576 000 3,82 8549746  -7697185 852562 39 1

energi
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Tabell 1a: Kostnader pa marginalen for stora pannor fore och efter forslaget dar bolaget under ett deklarationsar véljer att minska 10 % av sitt NOx-utslépp direkt
eller indirekt genom att minska NOx-utsldppen via atgarder eller via energiproduktion (positivt varde aterféring > miljéavgiften).

Stor ren minskar NOx Nu 28 000 1400 000 7,66 25200 1400 000 7,66 6,66 333 6,76 375,28
Stor ren minskar NOx Alternativ 28 000 1400 000 3,83 25200 1400 000 3,83 2,83 141,5 2,93 162,64
Stor ren minskar energi Nu 28 000 1400 000 7,66 25200 1260 000 7,67 6,66 333 6,67 333,49
Stor ren minskar energi Alternativ 28 000 1400 000 3,83 25200 1260 000 3,83 2,83 141,5 2,83 141,75
Stor smutsig minskar NOx Nu 220000 640 000 7,66 198 000 640 000 7,64 -9,53 -27,72 -7,83 -25,30
Stor smutsig minskar NOx Alternativ. 220 000 640 000 3,83 198 000 640 000 3,82 -13,36 -38,86 -11,65 -37,65
Stor smutsig minskar energi Nu 220000 640 000 7,66 198 000 576 000 7,65 -9,53 -27,72 -9,54 -27,75
Stor smutsig minskar energi Alternativ. 220 000 640 000 3,83 198 000 576 000 3,82 -13,36 -38,86 -13,36 -38,87
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Tabell 2: Kostnadsbilder for sma pannor fore och efter utredningsalternativet dar bolaget viljer att minskar 10 % av sitt NOx-utslapp direkt eller indirekt genom att

minska energiproduktion.

PRODUKTIONSENHET Utslapp Energi- Aterforing Utslapp Energi- Aterforing Nettobelopp | Nettobelopp Resultat Resultat Differens
(panna) produktion produktion (faktura) (faktura) efter atgard | efter atgard | efter atgard
per minskat | per minskat
Utan atgard Utan atgard Med atgard Med atgard Utan atgard Med atgard kg kg

(kg NOx) (MWh) (kr/MWh) (kg NOx) (MWh) (kr/MWh) (kr) (kr) (kr) (kr) (kr/kg NOx)
Liten ren minskar NOx Nu 3300 33 000 7,66 2970 33 000 7,66 87 682 104 175 16 493 50,00 kr
Liten ren minskar NOXx Alternativ 3300 33 000 3,83 2970 33 000 3,83 -38 659 -22 163 16 496 50,00 kr 0 kr
Liten ren minskar energi Nu 3300 33000 7,66 2970 29 700 7,66 87 682 78 918 -8 765 -27 kr
Liten ren minskar energi Alternativ 3300 33 000 3,83 2970 29 700 3,83 -38 659 -34791 3868 12 kr 39 kr
Liten smutsig minskar NOx Nu 19000 30 000 7,66 17 100 30 000 7,66 -720 289 -625 328 94 961 50,00 kr
Liten smutsig minskar NOx Alternativ 19 000 30 000 3,83 17 100 30 000 3,83 -835144 -740 164 94 980 50,00 kr 0 kr
Liten smutsig minskar energi Nu 19 000 30 000 7,66 17 100 27 000 7,66 -720 289 -648 287 72 002 38 kr
Liten smutsig minskar energi Alternativ 19 000 30 000 3,83 17 100 27 000 3,83 -835 144 -751 643 83 501 44 kr 6 kr
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Tabell 2a: Kostnader pa marginalen fér sma pannor fére och efter utredningsalternativet dar bolaget viljer att minskar 10 % av sitt NOx-utslapp direkt eller indirekt
genom att minska energiproduktion.

:’pRa(?E:J)KTIONSENHET Utslapp prEr(]iilgtii_on Aterforing Utslapp przr;irlftii_on Aterforing | Nettobelopp | Nettobelopp | Nettobelopp | Nettobelopp

Utan atgard  Utan atgéard Med atgard Med atgard Utan atgard | Utan atgard | Med atgard | Med atgard

(kg NOx) (MWh) (kr/MWh) (kg NOx) (MWh) (kr/MWh) (kr/MWh) (kr/kg NOx) (kr/MWh) (kr/kg NOx)
Liten ren minskar NOXx Nu 3300 33000 7,66 2970 33000 7,66 2,66 26,60 3,16 35,08
Liten ren minskar NOx Alternativ 3300 33 000 3,83 2970 33 000 3,83 -1,17 -11,70 -0,67 -7,46
Liten ren minskar energi Nu 3300 33000 7,66 2970 29700 7,66 2,66 26,60 2,66 26,57
Liten ren minskar energi Alternativ 3300 33 000 3,83 2970 29 700 3,83 -1,17 -11,70 -1,17 -11,71
Liten smutsig minskar NOx Nu 19 000 30000 7,66 17 100 30 000 7,66 -24,01 -37,91 -20,84 -36,57
Liten smutsig minskar NOx Alternativ 19 000 30000 3,83 17 100 30 000 3,83 -27,84 -43,95 -24,67 -43,28
Liten smutsig minskar energi Nu 19 000 30000 7,66 17 100 27 000 7,66 -24,01 -37,91 -24,01 -37,91
Liten smutsig minskar energi Alternativ 19 000 30000 3,83 17 100 27 000 3,83 -27,84 -43,95 -27,84 -43,96

Kallforteckning:

Arvidsson J., Carlsson, A.-M., Tarantino, N. (2005) Kartlaggning och analys av energianvéndning inom skogsindustrin infoér programmet for energi-

effektivisering (PFE).

http://rapporter.varmeforsk.se/Rapporter/DownloadReport.aspx?Docld=3085&Index=D:\INETPUB\varmeforsk12h63pv\Rapporter\pdflindex (141126).
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Andring av
kvaveoxidavgiften o1 878.51.620 66475

for 6kad styreffekt

Redovisning av ett regeringsuppdrag

Sedan kviveoxidavgiften infordes 1992 har utslappen av
NOx per producerad energienhet (det specifika utslappet)
inom systemet mer dn halverats medan den samlade
energiproduktionen inom avgiftssystemet fordubblats.
De totala kvaveoxidutslappen fran kollektivet har dock
endast minskat marginellt. For att minska negativa
miljo- och hilsoeffekter behover de ocksa totala kvive-
oxidutsldppen i Sverige reduceras. Ett sitt att gora detta
ar att oka styreffekten pa styrmedel som reglerar kvaveoxid-
utslapp.

Denna rapport ar redovisningen av ett regerings-
uppdrag till Naturvardsverket om andring av kvive-
oxidavgiften for okad styreffekt sa att utslippen av
kvaveoxid minskar. Naturvardsverket har i denna ut-
redning tittat nirmare pa mojliga effekter av en stegvis

minskning av aterforingsdelen i kvdveoxidavgiften.
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