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Förord 
Regeringen gav i december 2013 Naturvårdsverket i uppdrag att föreslå en ändring 
av kväveoxidavgiften så att den får ökad styreffekt och utsläppen minskar. I denna 
rapport redogörs för alternativet att halvera återföringsdelen av NOx-avgiften.   
 
Arbetet har genomförts av Enheten för samhällsekonomiska analyser, Sektionen 
för operativ tillsyn och Enheten för regeringsuppdrag och remisser (NV-00683-14).  
 
Naturvårdsverket i december 2014
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1 Sammanfattning 
Uppdraget 
Naturvårdsverket fick i regleringsbrevet för 2014 i uppdrag av regeringen  att före-
slå en ändring av kväveoxidavgiften (NOx-avgiften) så att den får ökad styreffekt 
och utsläppen minskar. I uppdraget ingår även att undersöka och ge förslag på en 
förändring av systemet för kväveoxidavgiften, till exempel genom att ändra omför-
delningsmekanismen, för att göra den mera effektiv. Naturvårdsverket ska även 
visa vilka samhällsekonomiska effekter dessa förändringar skulle medföra.  
 
Utrett alternativ 
Denna utredning drar slutsatsen att en sänkning av kväveoxidavgiftens återföring 
skulle kunna öka styrmedlets styreffekt. Den vetenskapliga litteraturen som är 
inriktad på hur effektiva ekonomiska styrmedel, inklusive utsläppskatt med återfö-
ring, bör utformas ger stöd åt att en sänkning av återföring är ett intressant sätt att 
öka kväveoxidavgiftens styreffekt. Observationer kring hur kvävoxidutsläppen 
utvecklats, där förlorarbranscherna, som betalar en högre nettoavgift till avgiftssy-
stemet, sänkt sina utsläpp i högre utsträckning än vinnarbranscherna, samt empi-
riska observationer (den statiska analysen) stärker slutsatserna om bland annat 
principen om förorenarens betalningsansvar. Det finns dock många omvärldsfak-
torer som påverkar industriernas agerande. Dessa omvärldsfaktorer kommer även 
framöver att påverka industrierna. En ökad nettoavgift skulle kunna öka styrmed-
lets styreffekt genom att stimulera till teknikutveckling. Det alternativ som utretts 
skulle dessutom behålla ett inslag av subvention av tekniska lösningar som gynnar 
avgiftskollektivets renaste energiproduktion (med låga specifika utsläpp,  
kg NOx/kWh nyttiggjord energi). Styrmedlet skulle med denna lösning kunna ge 
incitament till två olika typer av dynamiska effekter, dels via den del som främjar 
principen om förorenarens betalningsansvar (piskan) och dels via den del som 
antas främja konkurrens via avgiftens återföringsdel (moroten).  
 
Utredningen visar att ett alternativ för att öka styreffekten mot minskade totala 
utsläpp skulle kunna vara en stegvis sänkning av återföringen till 50 % och ett 
fritak enligt följande: 
 
 Återföringen minskar med 50 %. 

 Minskningen bör ske gradvis under en femårsperiod till 50 % för att 
öka förutsägbarheten för aktörerna på marknaden. 

 Ett fritak bör införas för all produktion upp till 25 GWh. Varje pro-
duktionsenhet som blir avgiftskyldig får en reduktion av avgiften uti-
från genomsnittsutsläppet för producerad (nyttiggjord) energi i hela 
avgiftssystemet. En sådan konstruktion motverkar att företag med re-
lativt höga genomsnittsutsläpp i avgiftssystemet får ett högre fritak än 
övriga. Fritaket bör också införas gradvis under en femårsperiod. 
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 Efter denna femårsperiod bör en ny utredning göras för att analysera sam-
hällsekonomiska konsekvenser av den halverade återföringen och utvär-
dera effekten av förändringen och därefter ge eventuella förändringsförslag 
och justeringar av avgiftssystemets utformning för att ytterligare öka sty-
reffekten.  
 

Det är dessutom angeläget att nivån på tillsyn, information och rådgivning, bevak-
ning och uppföljning samt forskning och utveckling kan bibehållas eller förstärkas 
för att stärka avgiftens styreffekt. Det kan också noteras att en breddning av av-
giftssystemet till fler verksamhetsutövare, liksom Naturvårdsverket tidigare utrett 
och föreslagit, fortsatt är intressant för att öka potentialen för utsläppsreduktioner.  
 
Fritak upp till 25 GWh innebär en mildring av en del av de effekter som tidigare 
upplevts som orättvisa och snedfördelande inom avgiftssystemet. Fritaket minskar 
också incitamentet för verksamhetsutövare att hålla sig utanför systemet av eko-
nomiska skäl. 
 
Konsekvenser och osäkerheter 
Konsekvenserna av att sänka återföringen och ett fritak på all energiproduktion i 
avgiftssystemet som understiger 25 GWh visar att nettoavgiften skulle öka, i linje 
med principen om förorenarens betalningsansvar, för pannorna i systemet med ca 
285 mnkr per år. De statsfinansiella intäkterna skulle öka med ca 278 mnkr. Effek-
ten på miljön är mycket osäker men en mycket grov uppskattning, baserad på hur 
förlorarbranscherna minskat sina utsläpp hittills, ger en indikation om att utred-
ningsalternativet skulle kunna leda till utsläppsminskningar i storleksordningen 
1300-1400 ton NOx/år då det efter 5 år har full effekt, under förutsättning att ener-
giproduktionen inom avgiftskollektivet inte ökar. Takten i utsläppsminskningen 
förväntas avta över tid. Då kollektivet i sin helhet beläggs med en avgift motsva-
rande halveringen av återföringen finns en risk att företag med liten ekonomisk 
marginal väljer att flytta sin produktion, lägger ner sin produktion alternativt att de 
höjer sina avgifter. Detta i sin tur kan leda till att energiproduktionen förflyttas 
vilket skulle kunna leda till negativa eller positiva miljöeffekter och få konsekven-
ser på andra samhällsmål utanför avgiftssystemet. Det bör även beaktas att miljö-
avgiften 50 kr/kg NOx eventuellt inte är tillräckligt hög för att utgöra drivkraft för 
företagen att vidta åtgärder om det finns andra drivkrafter som stimulerar en ökad 
energiproduktion. Dessa effekter är inte utredda inom ramen för uppdraget. 
  
Konsekvensanalysen visar också att det utredda alternativet gör att alla branscher 
blir nettobetalare till systemet. Det förväntas också gynna mindre produktionsen-
heter genom att en relativ stor del av den energi de producerar blir avgiftsfri. 
 
Utgångspunkter 
Ett styrmedel behöver styra mot ett tydligt mål. Målet med NOx-avgiften har under 
årens lopp tolkats på olika sätt. Kortfattat kan de två olika principerna beskrivas 
som att: 
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1) Kväveoxidavgiften ska bidra till att avgiftskollektivets samlade kväve-
oxidutsläpp minskar (minska de totala utsläppen). 

2) Kväveoxidavgiften ska bidra till att energiproduktionen per enhet blir 
allt renare från kväveoxider (minska de specifika utsläppen). 

 
Fokus i denna utredning är att se över utformningen av styrmedlet så att avgiftskol-
lektivets samlade kväveoxidsutsläpp minskar i enlighet med styrprincip ett. Kväve-
oxidavgiften har hittills framför allt utvärderats avseende styrprincip två, vars hu-
vudsyfte är att minska utsläpp per energienhet (minska de specifika utsläppen). 
Detta uppdrag har sin grund i ett ökat tryck på att finna sätt att minska de totala 
NOx-utsläppen för att uppfylla Sveriges olika åtaganden inom EU och för att nå 
miljömålen.   
 
För att nå ökad styreffekt på kväveoxidavgiften kan man tänka sig flera möjliga 
förändringar av avgiftssystemet, vilka huvudsakligen är:  
 
Om målet är att minska utsläppen per energienhet: 
 Bredda antalet anläggningar som omfattas (inkludera andra sektorer 

och/eller mindre pannor). 
 Justera (höja) nivån på avgiften, (eventuellt indexera avgiften mot inflation 

och/eller förändrad miljövärdering). 
 

Om målet är att minska de totala utsläppen inom avgiftskollektivet är det av 
intresse att dessutom: 
 Justera avgiftens konstruktion t.ex. genom en sänkning av återföringsbe-

loppet till företagen (ändra omfördelningsmekanismen).  
 
Breddning har utretts tidigare men inte lett till att det har genomförts. Justering av 
nivån på avgiften har utretts flera gånger tidigare och en justering har även genom-
förts och utvärderats. Justering av återföringen har tidigare inte utretts. Naturvårds-
verket har därför valt att i detta uppdrag titta närmare på det sistnämnda alternativet 
(justering av avgiftens konstruktion). 
 
Hur avgiften har fungerat 
Sedan avgiften infördes 1992 har de specifika utsläppen räknat som kg NOx/kWh 
nyttiggjord energi mer än halverats samtidigt som den samlade energiproduktionen 
inom avgiftssystemet har fördubblats. Minskningen av de totala utsläppen har dock 
endast minskat marginellt då avgiftskollektivets totala utsläpp legat kvar på ungefär 
samma nivå över åren. En analys av hur marknaden utvecklats över tiden och hur 
avgiften har fungerat avseende utsläppsreduktion tyder på att avgiften idag har en 
begränsad effekt och funktion när det gäller att reducera de totala utsläppen, vilket 
också bekräftar tidigare studier (Naturvårdsverket 2012a). Energiproduktionen har 
överlag blivit mer ren från NOx-utsläpp. Om målet är att genom NOx-avgiften 
även minska de totala utsläppen från avgiftskollektivet så skulle en justering be-
höva göras 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: 
 
 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 
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gaining a higher exemption than others. The exemption should also 
be introduced gradually over a five-year period. 
 

 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-
quences 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. 
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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: 
 Expand the number of plants covered (include other sectors and/or smaller 

boilers). 
 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: 
 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-
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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. 
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Begrepp, enheter och  
förkortningar 

Begrepp 

 

Förkortningar 

NO2  Kvävedioxid 

NOx  Kväveoxider (kvävemonooxid och kvävedioxid) 

 
Enheter 

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

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

M  mega, miljon 

G  giga, miljard 

Mnkr  miljon(er) kronor 

Mdkr  miljard(er) kronor 

Anläggning  En eller flera produktionsenheter (se förklaring nedan) som tillhör samma företag och som 

finns på samma fastighet. 

Förbränning   En oxidationsprocess i vilken kemiskt bunden energi överförs till 

värme. 

Miljöavgift  1) kostnaden per utsläppt kg kväveoxid (fr.o.m. 2008‐01‐01 är den 50 kr/kg NOx) 

2) den totala summan i kronor för hela avgiftskollektivets utsläpp 

Nettoavgift   Miljöavgift minus återföring (se nedan). 

Nettobelopp  Skillnaden mellan miljöavgiften och återföringen för den enskilda produktionsenheten. (Om 

beloppet är negativt är återföringen högre än avgiften).  

NOX‐avgiften   Kväveoxidavgiften (enligt lagen (1990:613) om miljöavgift på utsläpp av kväveoxider vid 

energiproduktion). 

NOX‐utsläpp  Utsläpp av NO och NO2. Om mängden utsläpp anges som vikt avses 

summan av NO och NO2 uttryckt som om även NO är NO2. 

Nyttiggjord energi  Nyttiggjord energiproduktion är ett begrepp som främst används för att jämföra energipro‐
duktionen vid olika produktionsenheter. Ibland är den nyttiggjorda energin detsamma som 

energiförsäljning (ofta i kraft‐ och värmeindustrin). För andra industrier som inte säljer energin 
definieras energin som hetvatten, ånga eller el producerad i panna och används i produktions‐

processer eller t.ex. för uppvärmning av fabriksbyggnader. 

Ibland likställs nyttigjord energi för enkelhetens skull i resonemangen med producerad energi. 

Produktionsenhet  1) panna i vilken varmvatten, hetvatten, ånga eller hetolja framställs för byggnadsuppvärm‐

ning, elproduktion eller användning i industriella processer 

2) gasturbin 

3) stationär förbränningsmotor 

Ibland används begreppet panna som liktydigt med produktionsenhet. 

Specifikt utsläpp  NOX‐utsläpp i förhållande till energimängd. Utsläpp i förhållande till 

nyttiggjord energi redovisas i den här rapporten med enheten kg per 

megawattimme nyttiggjord energimängd (kg/MWh). Utsläpp i 

förhållande till tillförd energi redovisas med enheten milligram per 

megajoule (mg/MJ) eller gram per megajoule (g/MJ). 

Återföring  1) För kollektivet: Miljöavgift minus administrativa kostnader och buffert för justeringar. 

2) För den enskilda produktionsenheten: Dess andel av den totala återföringen, enligt nr 1 

ovan, som den tillförs (även kallad tillgodoföring). 
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3 Inledning  
3.1 Uppdrag 
Naturvårdsverket fick i regleringsbrevet för 20141  i uppdrag av regeringen  att 
föreslå en ändring av kväveoxidavgiften så att den får ökad styreffekt och utsläp-
pen minskar. I uppdraget ingår även att undersöka och ge förslag på en förändring 
av systemet för kväveoxidavgiften, t.ex. genom att ändra omfördelningsmekan-
ismen, för att göra den mera effektiv. Naturvårdsverket ska även visa vilka sam-
hällsekonomiska effekter dessa förändringar skulle medföra.  
 
Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2014. 
 
 

3.2 Avgränsningar 
I uppdraget ingår att utreda förändringar inom avgiftssystemet för att öka dess 
styreffekt och minska utsläppen. I uppdraget ingår inte att analysera vilken styref-
fekt det nuvarande avgiftssystemet haft. I dialog med Miljödepartementet har även 
tydliggjorts att det inte ingår att analysera om systemet bör avvecklas, om det bör 
ersättas med en utsläppsskatt (dvs. ta bort återföringsmekanismen helt) eller behov 
av åtgärder utanför systemet. Resultat från tidigare utredningar ska beaktas. Natur-
vårdsverkets utredning 2012 (Naturvårdsverket 2012a) är ett motiv till uppdraget. 
 
Fokus i denna utredning är att analysera möjligheten att minska återföringen för att 
öka styreffekten med avseende på de totala utsläppen inom avgiftskollektivet. Det 
kan dock finnas andra sätt att öka styreffekten.   
 
Ett styrmedel behöver styra mot ett tydligt mål. Målet med styrmedlet har under 
årens lopp tolkats på olika sätt. Kortfattat kan de två olika principerna beskrivas 
som att: 
1. Kväveoxidavgiften ska bidra till att avgiftskollektivets samlade kväveox-
idutsläpp minskar (minska de totala utsläppen). 
2. Kväveoxidavgiften ska bidra till att energiproduktionen per enhet blir allt 
renare från kväveoxider (minska de specifika utsläppen).  
 
I uppdraget ingår att se över designen av styrmedlet så att avgiftskollektivets sam-
lade kväveoxidsutsläpp minskar, i enlighet med styrprincip ett. Kväveoxidavgiften 
har hittills framför allt utvärderats avseende (mellanrum) styrprincip nummer två, 
vars huvudsyfte är att minska utsläpp per energienhet (minska de specifika utsläp-
pen). 
 

                                                      
1
 Regeringsbeslut 1:29 (M2013/3156/S M2013/3175/S (delvis) M2013/2632/S m.fl.) 
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De samhällsekonomiska konsekvenserna har analyserats övergripande för statsför-
valtningen, företag och miljön. Osäkerheter till följd av att avgiftskollektivet inte är 
ett slutet system, såsom att anläggningar kommer in och ut ur systemet beroende av 
anledningar som systemet inte påverkar, till exempel bränslepriser, väder och vind, 
fjärrvärmeutbyggnad etc., har uppmärksammats i konsekvensanalysen men inte 
kunnat analyseras närmare. Det har heller inte varit möjligt att inkludera eventuella 
miljöeffekter och konsekvenser på andra samhällsmål som förändringen kan bidra 
till utanför avgiftssystemet i de fall verksamhetsutövarna väljer att flytta sin ener-
giproduktion utanför avgiftssystemet. 
 
Andra relevanta styrmedel på luftområdet och hur de samverkar med systemet för 
kväveoxidavgiften har inte analyserats.  
 
För att erhålla en tydlig minskning av Sveriges totala NOx-utsläpp kommer sanno-
likt ytterligare styrmedel att krävas då avgiftskollektivet utgör i genomsnitt endast 
ca 10 % av Sveriges totala utsläpp av kväveoxider. En sådan analys ligger utanför 
detta regeringsuppdrag. 
 
 

3.3 Genomförande 
Kväveoxidavgiftens miljöstyrande effekt har analyserats genom en nulägesanalys 
och en ekonometrisk analys samt haft utgångspunkt i aktuell styrmedelsteori. Tidi-
gare utredningar av kväveoxidavgiften (NOx-avgiften) och erfarenheter från några 
andra länders liknande system har beaktats.  
 
Efter en inledande diskussion om några olika alternativa handlingsvägar och hur 
avgiften fungerat hittills beskrivs alternativet att halvera återföringen för att få en 
ökad styreffekt och minska utsläppen, samt övergripande samhällsekonomiska 
konsekvenser av detta.  
 
Underlag till analysen har hämtats in via litteraturstudier, genom att statistiskt be-
arbeta utsläppsdata från svenska miljörapporteringsportalen och E-NOx 2, en enkät 
om eventuell påverkan av NOx-avgiften på länsstyrelsernas och miljödomstolarnas 
tillståndsprövning (vilken till följd av den begränsade svarsfrekvensen inte kunnat 
användas som underlag), samt kontakter med myndigheter i andra länder. Den 
ekonometriska analysen har genomförts av Daniel Wikström från Högskolan i 
Dalarna.  
 

                                                      
2
 Det rapporteringsverktyg som sedan 2007 används vid deklaration av kväveoxidavgiften och som 
även innehåller en databas över alla inrapporterade uppgifter. 
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3.4 Utsläpp av kväveoxider behöver 
minska 
Utsläpp av kväveoxider (NOx) från förbränning har negativa effekter på hälsa och 
miljö. Utsläppen bidrar till försurning och övergödningen av sjöar, vattendrag och 
hav och till att marknära ozon bildas.  
 
Kväveoxid är en av de mest problematiska luftföroreningarna idag för att nå miljö-
kvalitetsmålen Frisk luft, Bara naturlig försurning och Ingen övergödning.  
 
Sverige kommer också att behöva minska utsläppen av kväveoxider till följd av 
Europeiska kommissionens förslag till ett nytt, uppdaterat takdirektiv med skärpta 
utsläppsnivåer för bland annat kväveoxider (Europeiska Kommissionen 2013). 
Enligt förslaget, som förhandlas för närvarande, ska Sverige minska utsläppen av 
kväveoxider med ca 36 % till år 2020 och med ca 65 % till år 2030 jämfört med år 
2005. Enligt Sveriges nationella prognos, som bygger på redan beslutade åtgärder, 
bedöms Sverige klara åtagandet till 2020, men inte åtagandet till 2030. Enligt pro-
gnosen kommer Sverige behöva minska utsläppen med ytterligare 19 kiloton till 
2030, vilket således kräver ytterligare åtgärder än redan beslutade. (Naturvårdsver-
ket, 2013). Sveriges åtagande enligt Luftvårdskonventionens så kallade Göteborgs-
protokoll innebär samma krav som EU:s förslag till år 2020, vilket Sverige alltså 
bedöms klara. 
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4 Utgångspunkter 
4.1 Möjliga förändringsalternativ 
Syftet med NOx-avgiftssystemet är att minska utsläppen av kväveoxider över tid 
från aktuella produktionsenheter. Styrmedlet är idag avsett att skapa incitament till 
utsläppsreducerande åtgärder och att det sker en omfördelning så att företag med en 
mer utsläppseffektiv produktion gynnas. 
 
Hittills har NOx-avgiften framför allt utvärderats med avseende på det specifika 
utsläppet mätt som kg NOx/kWh, vilket till stor del har uppnåtts. Största styreffek-
ten erhölls de första åren, därefter har avgiften främst haft en upprätthållande 
funktion. 
 
Utgångspunkten för detta uppdrag är att öka styreffekten av NOx-avgiften för att 
minska de totala kväveoxidutsläppen från avgiftskollektivet. Yttre faktorer som 
förändrad produktefterfrågan, tillväxttakt i ekonomin, energi- och miljöpolitiska 
beslut som påverkar utbyggnad av gasnät eller förändringar i relativpriser på 
bränsle, väderförhållanden, liksom nya åtgärder och styrmedel etcetera också kan 
påverka utvecklingen på området. 
 
För att nå ökad styreffekt på kväveoxidavgiften, vad gäller det totala utsläppet av 
kväveoxid från avgiftskollektivet, kan man tänka sig ett flertal möjliga förändringar 
av avgiftssystemet, vilka huvudsakligen är:  
 
Om målet är att minska NOx-utsläppen per energienhet: 
 Bredda antalet anläggningar som omfattas (inkludera andra sektorer 

och/eller mindre pannor). 
 

 Justera (höja) nivån på avgiften/skatten, (eventuellt indexera avgiften mot 
inflation och/eller förändrad miljövärdering). 
 

Om målet är att minska de totala utsläppen inom avgiftskollektivet är det av 
intresse att dessutom: 
 Justera avgiftens konstruktion t.ex. genom en sänkning av återföringsbe-

loppet till företagen (ändra omfördelningsmekanismen). 
 
Förutom ovanstående större förändringar av avgiftssystemet, finns därutöver ett 
antal mindre möjliga förändringar som också kan ha en effekt för att öka styreffek-
ten. 
 
Breddning har utretts tidigare men inte lett till att det har genomförts (Naturvårds-
verket 2004, 2005). Justering av nivån på avgiften har utretts flera gånger tidigare 
och en justering har även genomförts och utvärderats (Naturvårdsverket 2004, 
2005, 2012a). Justering av återföringen har tidigare inte utretts, även om det i viss 
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mån berörts (Naturvårdsverket, 2012a). Frågan har också aktualiserats av att 
OECD har rekommenderat Sverige att överväga att avskaffa återbetalningsmekan-
ismen för NOx-avgiften (OECD och Regeringskansliet 2014). Naturvårdsverket 
har därför valt att i detta uppdrag framför allt titta närmare på det sistnämnda alter-
nativet (justering av avgiftens konstruktion). I följande avsnitt sammanfattas i kort-
het ovan nämnda utredningar från Naturvårdsverket.  
 
 

4.2 Slutsatser från tidigare utredningar av 
avgiftssystemet 
Naturvårdsverket har sedan kväveoxidavgiftens introduktion utrett olika alternativ 
och kommit med förslag till förändringar i avgiftssystemet. Exempel på områden 
som berörts är: effekt av att bredda avgiften till att inkludera flera aktörer, bety-
delse av avgiftens storlek och effekten av avgiftshöjningen 2008. 
 
Även om fokus i denna utredning inte är att utreda dessa alternativ igen så kan det 
ändå vara intressant som bakgrund att redovisa några av de huvudsakliga förslag 
och slutsatser som tidigare framförts.  
 
Naturvårdsverket föreslog 2004 (Naturvårdsverket, 2004) bl. a. att avgiftssystemet 
skulle utvidgas till att omfatta skogsindustrins sodapannor och sulfitlutpannor samt 
att även förbränning inom industriella processer skulle omfattas (dock med vissa 
undantag och överväganden), vilket bedömdes ge en potential att kunna minska 
utsläppen med drygt 1000 ton. Potentialen var baserad på utsläppsminskningseffek-
ten av åtgärder vars kostnader understeg avgiftsnivån. I en efterföljande rapport 
(Naturvårdsverket, 2005) utreddes detta vidare och det föreslogs bl.a. att avgifts-
kollektivet skulle kunna utvidgas och delas in i två grupper. Den ena gruppen 
skulle utgöras av det befintliga kollektivet och den andra gruppen bestå av nytill-
komna verksamheter, dvs. industriella processer (med undantag för förbränning i 
kalk- och cementugnar, pelleteringsverk för tillverkning av malmpellets, glasugnar 
för tillverkning eller återvinning av glas och ugnar för tillverkning av lättklinker). 
Någon breddning till följd av dessa utredningar genomfördes dock inte. 
 
Naturvårdsverket har också utrett möjliga konsekvenser av en höjning av avgiften 
från 40 till 50 respektive 60 kronor per kilogram NOx (Naturvårdsverket 2004, 
2005). Ett förslag var att avgiften inledningsvis skulle höjas till 50 kronor per kilo-
gram för att sedan, efter en utvärdering, eventuellt höja avgiften ytterligare. En 
avgiftshöjning till 50 kronor uppskattades kunna skapa incitament till fler utsläpps-
reducerande åtgärder. En uppskattning av effekten på NOx-utsläppen var att höj-
ningen hade potential att minska utsläppen med drygt 5000 ton vid de avgiftsplik-
tiga anläggningarna (Naturvårdsverket, 2004). Denna beräkning var bl.a. baserad 
på en analys av befintlig reningsteknik och möjliga utsläppsreducerande tekniker 
och dess kostnader.  
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Regeringen beslutade att höja kväveoxidavgiften 2008 från 40 till 50 kronor per 
kilogram NOx. Naturvårdsverket utvärderade 2012 effekterna av avgiftshöjningen. 
De sammantagna slutsatserna från utredningen var att även om det specifika NOx-
utsläppet hade minskat har de totala NOx-utsläppen knappt minskat och effekten 
av de NOx-reducerande åtgärder hade inte blivit av den omfattning som förvänta-
des innan höjningen.  
 
I utvärderingen diskuterades i viss utsträckning möjliga orsaker till detta och aktu-
ell forskning kring NOx-avgiften och dess konstruktion (bl. a. Fischer, 2011, och 
Gersbach och Requate, 2004), där bl.a. betydelsen av återföringsmekanismens 
utformning, marknadens makt och egenskaper m.m., belystes.  
 
I utvärderingen konstaterades bl.a. att energiproduktionen i Sverige (där en stor del 
av de avgiftspliktiga anläggningarna ingår) ökat i takt med svensk ekonomi, vilket i 
sin tur bidragit till att den totala utsläppsreduktionen inte minskat. En annan förkla-
ring som lyftes fram var NOx-avgiftens återföringsmekanism, vilken både kan 
stimulera företagen till att vidta NOx-reducerande åtgärder (vilket förklarar att 
utsläppen per producerad energienhet minskar över tid) och också kan stimulera 
energiproduktionen hos de avgiftsbelagda anläggningarna för de anläggningar där 
det blir billigt att släppa ut kväveoxider (något som i sin tur kan öka NOx-
utsläppen).  
 
En intervjustudie inom ramen för utvärderingen 2012 (Naturvårdsverket, 2012a) 
bekräftade att avgiftshöjningen inte haft någon större tydlig effekt på NOx-
utsläppen eller på företagens investeringar i NOx-reducerande åtgärder. Vissa av 
svaren i enkäten antydde att höjningen haft betydelse medan många menade att 
höjningen inte haft det. Inflationens urholkning av avgiftens reala värde nämndes 
som en möjlig delförklaring. 
 
I utvärderingen nämndes också att strukturella skillnader kan påverka förutsätt-
ningar för utsläppsreduktion. Med detta avses t.ex. att energisystemets uppbyggnad 
och energi- och miljöpolitiska beslut kan påverka bl.a. anläggningarnas val av 
bränsle. Det konstaterades bl.a. att nätet för gas (som generellt har potential att ge 
låga NOx-utsläpp) i Sverige är geografiskt begränsat, vilket reducerar möjligheten 
för anläggningarna att använda gas som bränsle i stora delar av landet.  
 
Andra orsaker som nämndes som möjliga orsaker till att NOx-avgiftssystemet inte 
haft avsedd effekt var att marknaden är heterogen och att vissa av verksamhetsutö-
varna har olika typ av ägare (t.ex. är större delen av industriföretagen privatägda 
medan energiproducenterna till stor del är offentligt ägda). Den heterogena sam-
mansättningen av företag som berörs av NOx-avgiften kan begränsa konkurrensen 
om medel och därmed dämpa företagens incitament till att vidta NOx-reducerande 
åtgärder. Det konstaterades också att olika branscher har olika förutsättningar och 
incitament för NOx-reducerande åtgärder.  
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När det gäller påverkan på olika branscher av höjningen konstaterades att vissa 
förändringar skedde direkt efter höjningen, men dessa var i viss mån motsägelse-
fulla och till stor del initiala och svåra att dra slutsatser av. Metallindustrin var den 
enda bransch som förändrade sin position i avseende ”vinnare” respektive ”förlo-
rare” efter höjningen 2008. Metallindustrin gick från att vara vinnare till förlorare 
men det kan noteras att nettobeloppsförändringarna var relativt små i förhållande 
till flera andra branscher.  
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5 Avgiftssystemets konstruktion 
För att öka förståelsen för avgiftens bakgrund ges här en kort beskrivning av avgif-
tens tillkomst (Naturvårdsverket, 2004) och därefter en beskrivning av hur avgifts-
systemet fungerar i praktiken, en teoretisk bakgrund till marknadsbaserade styrme-
del, och slutligen redogörs för hur avgiftens utformning skapar incitament för ut-
släppsminskningar på marknaden. Sammanfattningsvis konstateras att dessa inci-
tament är sinsemellan motverkande och tenderar att ta ut varandra. 
 
 

5.1 Avgiftens tillkomst 
5.1.1 Den politiska processen förklarar avgiftens utformning  

Förslaget om att införa en avgift på utsläpp av kväveoxider från större förbrän-
ningsanläggningar lades fram 1989 (SOU 1989:83) för att ytterligare begränsa 
NOx-utsläppen som ett komplement till tillståndsprövningen. 
 
När Sverige 1992 införde ett styrmedel för att minska utsläpp av kväveoxider var 
det ursprungliga förslaget en utsläppsskatt. Näringspolitiska överväganden ledde 
till att en utsläppsskatt infördes, som i sin helhet återfördes till de avgiftskyldiga 
efter den andel avgiftsbelagd energi de producerade. I förarbetet till avgiften 
(SOU 1989:83) fastslogs att införande av en utsläppsskatt ställde höga krav på 
mätutrustning och förutsatte att dyr mät- och kontrollutrustning installerades hos 
alla förbränningsanläggningar. Eftersom detta riskerade att försätta de mindre för-
bränningsanläggningarna i konkurs undantogs dessa från skatten. 
 
Genom att skatten i sin helhet, förutom mindre än 1 % som gick till administrat-
ionskostnader, återfördes till de stora förbränningsanläggningarna undveks sned-
vridande effekter av att införa en skatt på NOx-utsläppen genom att ett undantag 
infördes för mindre pannor (prop. 1989/90:141). Särskild hänsyn togs till att un-
dantagen missgynnade fjärrvärmesystemet och dess uppbyggnad. Utbyggnaden 
ansågs vara av miljöskäl och ur ett energiförsörjningsperspektiv vara viktig.   
 
I förarbetet till avgiften (SOU 1989:83) till stöd för att skatten skall återföras an-
fördes farhågan att en ren skatt som enbart belastar de stora pannorna skulle kunna 
leda till att näringsidkare investerar i mindre pannor för att undvika utsläppsskatten 
för NOx-utsläpp.   
 
5.1.2 Höga kostnader för mätutrustning och undantagen 

En av de faktorer som spelat in vid NOx-avgiftens utformning är kostnaderna för 
mätutrustning av kväveoxider. I förarbetet till lagen (SOU 1989:83) uppskattades 
den årliga kostnaden för mätutrustning till 350 000 kr (som bestod av 150 000 kr 
kapitalkostnad, 70 000 kr i underhåll och service, 50 000 kr i tillsyn, samt  
80 000 kr i auktoriserad kontroll). Utredningen delade in utsläppskällorna i tre 
pannstorlekar. Stora pannor med en installationseffekt av 10 MW och energipro-
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duktion på minst 50 GWh per år, medelstora pannor med en installationseffekt 
mellan 1 MW och 10 MW och små pannor med installationseffekt mindre än 1 
MW per år. Utredningen konstaterade vidare att det fanns hundratusentals småpan-
nor där installation av dyr mätutrustning inte var ett alternativ. Vidare konstatera-
des att det saknas tillförlitliga alternativa metoder att uppskatta NOx-utsläppen från 
småpannor och slutsatsen blev att dessa pannor inte bör belastas med en avgift. 
Samma slutsats drogs för medelstora pannor men enbart utifrån att det var orimligt 
att belasta pannorna med såväl kostnaden för mätutrustning som en utsläppsavgift. 
 
Lagen (1990:613) om miljöavgift på utsläpp av kväveoxider vid energiproduktion 
trädde i kraft år 1992 och omfattade ursprungligen produktionsenheter med en 
energiproduktion av minst 50 GWh per år. Avgiften sattes till 40 kr/kg utsläppta 
kväveoxider efter en avvägning mellan styreffekt och konkurrenskraft. 
 
Avgiften beräknades medföra utsläppsminskningar i storleksordningen 5000 - 7000 
ton per år (prop. 1989/90:141). 
 
 

5.2 Så fungerar avgiftssystemet i praktiken 
5.2.1 Omfattning 

Några år efter införandet av avgiftssystemet 1992 sänktes gränsen för ingående 
produktionsenheter från en årlig energiproduktion av minst 50 GWh till 40 GWh 
(1996) och till dagens gällande 25 GWh (från och med 1997).  
 
NOx-avgiften omfattar utsläpp från pannor, stationära förbränningsmotorer och 
gasturbiner med en uppmätt nyttiggjord energiproduktion av minst 25 GWh per år. 
Avgiften ska betalas för produktionsenheter där ånga, hetvatten, varmvatten eller 
hetolja produceras och för gasturbiner och stationära förbränningsmotorer. Krite-
rium för avgiftsskyldighet är också att den producerade energin används för bygg-
nadsuppvärmning, elproduktion eller i industriella processer.  
 
Utsläpp från direkt uppvärmning inom processindustri, exempelvis förbränning i 
ugnar för direkt upphettning och smältning av råvaror och mellanprodukter, omfat-
tas däremot inte av avgiftssystemet. Dessutom är skogsindustrins sodapannor och 
lutpannor undantagna. 
 
I dagsläget är energiproducerande produktionsenheter från sju olika branscher med 
i avgiftssystemet och dessa nämns här efter fallande storlek med avseende på ener-
giproduktion: kraft- och värmeverk, massa- och pappersindustri, avfallsförbrän-
ning, kemiindustri, träindustri, livsmedelsindustri och metallindustri. Som nämns 
ovan utgörs avgiftskollektivet av en delmängd av Sveriges energiproducerande 
anläggningar inom industri- och energiförsörjningssegmenten. Avgiftskollektivet 
är de enda inom svensk industri som har haft ett ekonomiskt styrmedel riktat till sig 
inom NOx. Förändringar som rör avgiftskollektivets produktionskostnader kan 
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riskera att påverka konkurrenssituationen gentemot konkurrerande anläggningar 
utanför avgiftssystemet. Även det nuvarande NOx-avgiftssystemet påverkar pro-
duktionskostnaderna som i sin tur kan riskera att ge en konkurrenspåverkande 
skillnad mellan anläggningar innanför och utanför avgiftskollektivet.  
 
Avgiftens storlek låg fram till 2008 på en oförändrad nivå av 40 kr/kg utsläppta 
kväveoxider och höjdes därefter med 10 kr till 50 kr per kg utsläppta kväveoxider. 
 
År 2013 bestod avgiftskollektivet av 280 anläggningar med 422 produktionsenhet-
er som sammanlagt producerade ca 72,9 TWh energi och ett utsläpp av  
ca 13,2 kiloton NOx. Med en avgiftsnivå på 50 kr per kg NOx-utsläpp uppgick den 
totala avgiften som betalades 2013 till ca 658 miljoner kronor (Naturvårdsverket, 
2014b).  
 
Medan avgiften har varit stabil fram till 2008 då den höjdes har återföringen konti-
nuerligt minskat med undantag för åren där gränsen för avgiftsskyldighet ändrades 
och avgiften höjdes. År 1997 låg återföringen på 10,77 kr/MWh nyttiggjord energi 
och den sjönk till 8,50 kr/MWh år 2007. Höjningen av avgiften 2008 medförde 
även en höjning av återföringen till 9,96 kr/MWh som året därpå åter igen mins-
kade till 8,93 kr/MWh, se tabell 1. Det betyder att en enskild produktionsenhet som 
haft oförändrad energiproduktion återfår allt mindre medel från år till år om de 
övriga i kollektivet minskar sina utsläpp och därmed betalar in mindre avgift. 
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Tabell 1: Sammanställning av data kring NOx-avgiften 1992-2013. Källa: Naturvårdsverket, 
2014b.  

År Anlägg-
ningar 

Produktions-
enheter 

NOX-
utsläpp 

Nyttiggjord
energi 

Specifikt utsläpp av 
NOX 

Tillgodo- 
föring 

Miljöavgift 

 [antal] [antal] [ton] [GWh] 
[kg/MWh 

nyttiggjord 

energi] 

[mg/MJ 

[tillförd energi]* 
[kr/MWh 

nyttiggjord energi] 
[miljoner 

kr] 

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 45 193 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 54 911 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 14 730 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 14 371 64 812 0,222 57 8,68 575 

2006 269 427 14 514 67 284 0,216 56 8,50 581 

2007 264 415 13 590 66 439 0,205 57 8,02 544 

2008 269 408 13 763 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 85 476 0,191 50 9,59 817 

2011 279 421 13 326 73 225 0,182 48 8,85 666 

2012 287 430 13 473 73 792 0,183 49 9,05 674 

2013 280 422 13 165 72 867 0,181 48 8,93 658 

*Beräknat med en antagen medeltotalverkningsgrad på 87 % för åren 1992 t.o.m. 2000. För åren 2001 
t.o.m. 2013 har den pannverkningsgrad som angetts i deklarationen använts. 
** NOx-avgiften höjdes år 2008 från 40 till 50 kr/kg NOx, vilket gav en ökning av tillgodoföringen. 

 
Som framgår av tabell 1 har de specifika utsläppen av NOx minskat medan de 
totala NOx-utsläppen inom avgiftskollektivet legat förhållandevis stilla. Det finns 
omvärldsfaktorer som påverkar dessa siffror, bland annat framgår av tabell 1 att 
energiproduktionen har ökat.  Exempelvis har sedan 1992 fjärrvärmeproduktionen 
ökat, även om den stagnerat på senare tid. Därmed har utsläppen från enskild upp-
värmning (t.ex. oljepannor i villor) minskat, och samma energi produceras istället i 
fjärrvärmeanläggningar med höggradig rening. Elcertifikatsystemen har det senaste 
decenniet gynnat byggnation av nya pannor som körs i kraftvärmedrift, och som 
även har högre verkningsgrad än de pannor de ersätter. Produktionen av energi vid 
produktionsenheter har ökats genom installering av rökgaskondensering. Nya pro-
duktionsenheters panneffekt kan vara större än effekten på de produktionsenheter 
som de ersätter. Därigenom kan mer energi produceras inom avgiftskollektivet. I 
enskilda fall kan den ökningen ersätta produktion utanför avgiftssystemet.  
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En ytterligare anledning till att de totala kväveoxidutsläppen från avgiftskollektivet 
endast minskat marginellt är de senaste årens övergång till allt mer biobränsle, 
vilket drivits fram av bland annat energiskatt, koldioxidskatt och elcertifikat. An-
vändning av SCR3 på biobränslepannor är dyrare eftersom katalysatorerna förgiftas 
av mineraler i bioaskan. Om inte mer avancerade katalysatorer (t.ex. SCR i tail end 
position) används genereras generellt högre NOx-utsläpp från bioförbränning än 
från andra bränslen.  
 
Stort fokus har legat på teknikutveckling för att minska de specifika kväveoxidut-
släppen för att skapa en renare energiproduktion ur kväveoxidsynpunkt. Det har 
däremot saknats en styrmekanism för att minska de totala utsläppen från avgifts-
kollektivet. 
 
5.2.2 Deklaration och återföring 

De anläggningar som är med i systemet deklarerar hur stora kväveoxidutsläpp de 
har haft och hur mycket energi de har producerat under året. Deklarationen ska 
lämnas in till Naturvårdsverket senast 25 januari året efter att utsläppen skett. 
När alla deklarationer är granskade summeras alla kväveoxidutsläpp och den sam-
manlagda miljöavgiften beräknas. Från miljöavgiften dras Naturvårdsverkets ad-
ministrativa kostnader bort (normalt mindre än 1 %) och ett buffertbelopp för even-
tuella ändringsärenden (som sedan 2013 är 20 miljoner kronor). Det som är kvar av 
buffertbeloppet från föregående år (kvarstående kapital) läggs till. Det som sedan 
är kvar av miljöavgiften delas med den energi som har producerats av alla produkt-
ionsenheter i systemet. Det ger ett återföringsbelopp uttryckt som kr/MWh. När 
återföringsbeloppet är beräknat så fastställs det av regeringen. Därefter beräknas 
nettobeloppet för varje produktionsenhet.  
 
Formel för beräkning av det totala återföringsbeloppet: 
Återföringsbeloppet = (kvarstående kapital + inkommen miljöavgift – administrativa kostna-
der – buffert) / producerad energi  

 
Det totala återföringsbeloppet 2013 var 651 miljoner kronor. 
 
De produktionsenheter som får ett negativt nettobelopp får en faktura i slutet av 
augusti. När de fakturorna är betalda, betalas pengar ut till dem som har låga ut-
släpp i förhållande till sin energiproduktion jämfört med genomsnittet. 
 
5.2.3 Jämförande mätning av mätutrustning 

Minst en gång per år ska de avgiftspliktiga produktionsenheternas kontrollera sin 
mätutrustning vid en jämförande mätning. Då jämförs pannans mätning med en 

                                                      
3
 Selektiv katalytisk reduktion. 
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mätning som utförs av ett ackrediterat laboratorium. Närmare bestämmelser om 
mätutrustning m.m. regleras av Naturvårdsverkets föreskrift (NFS 2004:64). 
 
5.2.4 Revisioner, provningsjämförelser och informationsträffar 

För att säkerställa att de ingående produktionsenheterna redovisar jämförbara vär-
den som tagits fram enligt Naturvårdsverkets föreskrift (NFS 2004:6) utför Natur-
vårdsverket årligen revisioner på 20 – 50 anläggningar då mätningar och beräk-
ningar av utsläpp av kväveoxider och nyttiggjord energi samt rutiner för kalibre-
ringar m.m. kontrolleras i dialog med verksamhetsutövaren. 
 
Vidare samordnar Naturvårdsverket provningsjämförelser för att säkerställa att de 
ackrediterade laboratorierna gör korrekta jämförande mätningar. Resultatet an-
vänds av Swedac som ackrediterar laboratorier, men är även ett stöd för beställare 
av mätningar.  
 
Återkoppling från den årliga deklarationsgranskningen till besiktningsparterna och 
intresserade sker på informationsträffar. 
 
5.2.5 Beräkning av avgiften 

Avgiften är alltså 50 kronor per kilo utsläppta kväveoxider, räknat som kvävedi-
oxid (NO2). Enligt 5 § i lag 1990:613 kan avgiften beräknas på tre sätt. Den som 
kontinuerligt mäter och registrerar utsläppen med hjälp av en mätutrustning, som 
uppfyller särskilda krav, får beräkna avgiften på grundval av dessa mätvärden. Om 
mätutrustning är installerad men mätdata saknas, får utsläppen under högst  
1 440 timmar per kalenderår då mätning inte skett, beräknas som en och en halv 
gånger den mängd kväveoxider, räknat som kvävedioxid, som uppmätts under 
jämförbara driftförhållanden. I annat fall tillämpas en schablon där utsläppen be-
räknas utifrån tillförd energi. Schablonen har satts högt (0,25 g NO2/MJ tillfört 
bränsle) så att det i de allra flesta fall ska löna sig att mäta sina utsläpp istället för 
att bara beräkna dem enligt schablon. 
 
 

5.3 Kväveoxidavgiften som ett marknads-
baserat styrmedel 
5.3.1 Teori om marknadsbaserade styrmedel 

Enligt grundläggande nationalekonomisk teori (se bl. a. Baumol och Oates (1998)) 
är företagens och hushållens agerande för det mesta förenligt med det som är sam-
hällsnyttigt, men i en oreglerad ekonomi kan agerandet ibland leda till samhällse-
konomiskt icke önskvärda effekter.5 Utsläpp av kväveoxider från förbränningsan-

                                                      
4
 Naturvårdsverkets föreskrifter om mätutrustning för bestämmande av miljöavgift på utsläpp av kväve-
oxider vid energiproduktion. 

5
 För teorin kring styrmedel hänvisas hädanefter till Baumol and Oates (1998).   
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läggningar som orsakar skadliga hälso- och miljöeffekter i samhället är ett exempel 
på oönskade effekter. Individer som drabbas av hälso- och miljöeffekter har i en 
oreglerad marknad inga möjligheter att påverka de beslut som orsakar utsläppen 
medan individer som tar besluten saknar intresse att ta ansvar för skador som drab-
bar andra. Statens ingripande på marknaden är därför nödvändigt för att minska 
negativa hälso- och miljöeffekter från utsläpp av kväveoxider till nivåer som ur ett 
samhällsperspektiv är mer acceptabla. Det innebär att staten har ett välfärdsteore-
tiskt legitimt argument för att ingripa på marknaden och bör ha som mål att minska 
de skadliga aktiviteterna till en nivå som är samhällsekonomiskt acceptabel. I figur 
1 visas att det samhällsekonomiskt bästa utfallet är U* till en enhetskostnad MK, 
dvs. kostnaden att minska utsläppen per enhet vara, MKA, är lika med skadekost-
naden per enhet vara, MKD. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Figur 1. Utsläppsmarknaden kan illustreras med en graf, där utsläpp (ökande längs x-axeln) ställs 
i relation till en kostnad (ökande längs y-axeln).  

 
För att uppnå den samhällsekonomiskt optimala utsläppsnivån kan staten använda 
olika typer av styrmedel som tvingar hushållen och företagen att ta större ansvarför 
de hälso- och miljöeffekter de orsakar. 
 
Kväveoxidavgiften utnyttjar marknadens funktionssätt för att styra företagens bete-
enden och kan klassificeras som ett marknadsbaserat styrmedel. Om avgiftens mål 
är att uppnå en minskning av de sammanlagda utsläppen, då sätts en avgift som 
motsvarar kostnaden för att rena utsläppen. Avgiften bidrar då till att de samlade 
kväveoxidutsläppen från avgiftskollektivet inte överstiger U* i figur 1, motsva-
rande en utsläppsnivå Qs i figur 2. 
 
5.3.2 Ett marknadsbaserat styrmedel i två steg 

I flera vetenskapliga artiklar (se t.ex. Gersbach och Requate (2004) och Fisher 
(2011)) har styrmedel som utformats på liknande sätt som den svenska kväveoxid-
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avgiften undersökts. I några fall har empiriska effekter av den svenska kväveoxiden 
specifikt studerats (se t.ex. Höglund-Isaksson, L. (2005), Höglund-Isaksson, L och 
Sterner, T. (2009), Sterner, T och Höglund-Isaksson, L. (2006). Styrning genom 
utsläppskatt med återföring, så som den svenska kväveoxidavgiften, kan beskrivas 
som en kombination av två skilda marknadsbaserade styrmedel (Fisher, 2011). 
Med detta som utgångspunkt kan kväveoxidavgiften beskrivas i två steg. Första 
steget är att företagen betalar en skatt per kg kväveoxider som släpps ut (utsläpps-
skatt). Andra steget är att skatten återförs till de utsläppsbeskattade företagen base-
rad på andel producerad energi.  
 
5.3.2.1 AVGIFTENS FÖRSTA STEG  

Steg ett fungerar som en utsläppsskatt och är ett standardexempel på hur styrmedel 
för att minska utsläpp fungerar (Pigou, 1928). I detta avsnitt redovisas teorin för 
steg ett, som mer detaljerat återges i bland annat Brännlund och Kriström (2008) 
och Baumol and Oates (1998).   
 
Utsläppsskatten syftar till att fasta förbränningsanläggningar ska få betala ett pris 
för de miljökostnader som deras NOx-utsläpp förorsakar (kostnadskurvan MKD i 
figur 1 respektive MKS i figur 2), med andra ord i linje med principen om förorena-
rens betalningsansvar.  
 
I figur 2 illustreras detta i en marknad för en vara Q, säg energi, med efterfrågan E 
och utbud U. Utbudet är lika med företagens marginalkostnader för att producera 
energi, MKf. När efterfrågan är lika med utbudet, E = U, uppstår jämvikt där 
mängd Q* säljs och köps till priset av jämviktspriset P*.  Varje enhet energi som 
produceras genererar dock utsläpp av NOx som resulterar i externa kostnader 
(MEK, kostnader för andra än producenten) vilket innebär att samhällets totala 
kostnader av att producera energi är MKS = MKf + MEK.  Steg ett i avgiften mots-
varas av att de externa kostnaderna internaliseras genom en utsläppsskatt lika med 
MEK så att företagen betalar hela kostnaden av att producera energi inklusive ska-
dekostnader av NOx-utsläppen. Som vi ser i figur 2 ökar företagens produktions-
kostnader (den uppåtriktade pilen) och energiproduktionen minskar något då skat-
ten införs (till Qs).  
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Figur 2: En illustration av en marknad för varan Q (kan t.ex. vara enheter energi eller NOx) som 
kännetecknas av externa effekter, dvs. att det finns kostnader som drabbar någon som inte är 
direkt involverad i de transaktioner och beslut som bidragit till att kostnaderna uppkommer.    
 

Utsläppsskatten skapar incitament som brukar delas in i en kortsiktig och en lång-
siktig effekt. De kortsiktiga effekterna, även kallat de statiska effekterna, är en 
anpassning som sker omedelbart när utsläppsskatten höjer kostnaderna för produkt-
ionen. I figur 2 ser vi detta i att energiproduktionen minskar från Q* till QS och vid 
given energiintensitet (dvs. om utsläpp per energienhet inte ändrats) leder till att 
utläppen minskar.  
 
De långsiktiga effekterna, i litteraturen benämnda som dynamiska effekter, erhålls 
från en anpassning som tar tid och består av större förändringar i produktionspro-
cessen. Till detta räknas investeringar i utsläppsminskande åtgärder och kan bestå 
av t.ex. byte av insatsmedel som minskar utsläppen eller investeringar i reningstek-
nik som minskar utsläppen utan att ändra produktionsprocessen genom till exempel 
så kallad ”end-of-pipe technology”. Dessa effekter kan inte illustreras i figuren 
men arean som begränsas av prisaxeln, MKf, MKS och streckade linjen från QS 

utgör totala skattekostnaden för utsläppen och motsvarar de incitament en utsläpps-
skatt skapar för NOx-reducerande åtgärder. Alla NOx-reducerande åtgärder vars 
kostnader är lägre än den totala skattekostnaden är potentiellt intressanta miljöinve-
steringar.  
 
5.3.2.2 AVGIFTENS ANDRA STEG 

I föregående avsnitt beskrivs steg ett i avgiften som ett sätt att minska utsläppen till 
den nivå samhället önskar. I det andra steget återförs NOx- avgiften till avgiftsbeta-
larna och som Gersbach och Requate (2004), Sterner och Höglund-Isaksson (2006) 
samt Fisher (2011) noterat är återföringen en subvention. Subventionen leder till att 
effekten av skatten minskar, vilket gör att energiproduktionen och förbränningsan-
läggningarnas kväveoxidutsläpp kan ligga kvar på en högre nivå än det som är bäst 
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för samhället. I figur 2 ovan illustreras detta med den nedåtriktade pilen som visar 
att företagens marginalkostnader för produktion av energi minskar, som motsvarar 
att utbudskurvan skiftar ner igen som i sin tur leder till att Qs ökar till Q* och ut-
släppen ökar. 
 
5.3.2.3 AVGIFTENS NETTOEFFEKT 

Statisk del: den kortsiktiga effekten 
Den statiska anpassningen sker på kort sikt och företagen hinner inte förändra pro-
duktionsprocesser, i synnerhet inte investera och utveckla nya miljövänliga tekni-
ker. Om vi har en utsläppsskatt sker anpassningen framförallt genom att marknaden 
minskar sin produktion till det nya kostnadsläge som råder på marknaden efter att 
skatten introducerats. Skattedelen i NOx-avgiften återförs dock tillbaka så att för 
hela kollektivet som betalar skatten, innebär återföringen att kostnadsläget inte 
ändrats nämnvärt. Givet att den dynamiska anpassningen ännu inte har hunnit ske 
innebär det att återföringen på kort sikt motverkar de incitament som skapades i 
steg ett. Detta för att återföringen innebär att produktionsenheter som omfattas av 
systemet i genomsnitt inte betalar för de hälso- och miljökostnader de förorsakar.  
 
Om vi bortser från de administrativa kostnaderna, som är runt ca 1 % av avgiften, 
innebär återföringen att förbränningsanläggningarna i genomsnitt betalar 0 kr per 
kg kväveoxidutsläpp. Eftersom företagen förstår att nettokostnaden för utsläppen är 
noll, eller nära noll, kommer återföringen att innebära att NOx-avgiftens initiala 
incitament i steg ett och anpassningen från Q* till QS i figur 2 uteblir.  
 
Dynamisk del: den långsiktiga effekten  
Resonemanget i den statiska delen gäller för alla avgiftsbelagda produktionsenheter 
gemensamt men avgiftssystemet är medvetet konstruerat så att skillnader mellan 
företagen skall stimulera till vidtagande av ytterligare miljöåtgärder. Detta leder till 
att avgiften skapar en konkurrens om de medel som återförs och har beskrivits som 
avgiftens huvudmekanism för att minska utsläpp (Naturvårdsverket 2003, 2005 och 
2012a). Konkurrensen om återföringen skapar dock nya dynamiska effekter utöver 
dem som beskrivits i steg ett.  
 
Den dynamiska effekten i steg två har att göra med att företagen konkurrerar om 
medel som återförs till de avgiftsbelagda företagen. Ett företag är vinnare, dvs. får 
mer medel tillbaka än den avgift det betalar, om dess utsläpp per producerad energi 
är lägre än ett genomsnittligt utsläpp per producerad energi för alla NOx-
avgiftsbetalande företag. Ett företag är förlorare, dvs. betalar högre avgift än de 
medel det får tillbaka, om dess utsläpp per producerad energi är högre än ett ge-
nomsnittligt utsläpp per producerad energi för alla NOx-avgiftsbetalande företag. 
Återföringens storlek till varje enskilt företag beror alltså på hur ren (ur kväveoxid-
synpunkt) företagets produktion av energi är jämfört med andra företag som betalar 
avgiften. Detta skapar konkurrens om de medel som återförs och ytterligare incita-
ment för att minska utsläppen av kväveoxider. Det är viktigt att notera att de dy-
namiska effekterna i steg två är oberoende från de dynamiska effekterna i steg ett.  
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Tidigare i rapporten har noterats att återföring är en subvention. En subvention som 
ersätter anläggningarna för att minska utsläppen, kan på kort sikt utformas så man 
uppnår samma samhällsekonomiskt optimala lösning som en utsläppsskatt (se t.ex. 
Field och Olewiler (2011)).  
 
Subventioners långsiktiga effekter kan dock vara mer besvärliga att bedöma. Porter 
(1974), Baumol and Oates (1988) och Sterner (2003) beskriver hur subventioner 
ökar produktionen, vilket i sin tur ökar utsläppen. Enligt Baumol and Oates (1988)  
kan nettoeffekten till och med innebära högre utsläppsnivåer då subventionens 
långsiktiga effekt, som ökar utläppen, kan vara större än dess kortsiktiga effekt, 
som minskar utsläppen. Subventioner ökar lönsamheten för företagen, antingen 
genom att antal företag ökar eller deras produktion höjs, och den totala produktion-
en på marknaden ökar. Återföringen i NOx-avgiften kommer, likt andra subvent-
ioner, att höja lönsamheten för de avgiftsskyldiga jämfört med en ren utsläppsskatt. 
Detta belyser ytterligare hur återföringen skapar incitament som motverkar de an-
passningar som utsläppsskatten skulle ha lett till.  
 
Sammanfattningsvis skapar NOx-avgiften flera incitament som inte verkar åt 
samma håll: utsläppsskatten skapar statiska och dynamiska incitament som verkar 
för att minska utsläppen, återföringen tenderar att ta bort dessa incitament. Återfö-
ringen har antagits skapa ytterligare dynamiska incitament när företagen konkurre-
rar om medlen. Denna effekt är dock omtvistad, inte minst vid en heterogen mark-
nad. Söderholm (2013) har t.ex. framhållit att antagandet saknar grund i den veten-
skapliga litteraturen.  
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6 Hur har avgiften fungerat? 
I detta kapitel beskrivs hur marknaden utvecklats över tiden och hur avgiften har 
fungerat, främst när det gäller utsläppsreduktion. I det första avsnittet ges en bild 
av hur den totala energianvändningen och utsläppen av NOx sett ut i Sverige under 
perioden 1992-2013 och avgiftssystemets andel av detta. Därefter beskrivs hur 
utsläppen och den avgiftsbelagda energiproduktionen utvecklats sedan avgiften 
infördes samt resultaten av en ekonometrisk analys över sambanden mellan avgift 
och utsläpp.  Slutligen görs en utblick över några andra länders liknande ekono-
miska styrmedel för utsläpp av NOx.  
 
Sammanfattningsvis kan konstateras att beskrivningar och analyser tyder på att 
avgiften idag har en begränsad effekt och funktion när det gäller att reducera de 
totala utsläppen (kg NOx).  
 
 

6.1 Energianvändning och utsläpp av  
kväveoxider, totalt och i avgiftssystemet 
6.1.1 Energianvändningen i Sverige 

Utsläppen av kväveoxid är en följd av förbränning t.ex. vid produktion av energi. 
Energianvändningen i Sverige har i stort sett legat på en oförändrad nivå de senaste 
20 åren, se figur 3. År 20126 låg energianvändningen på 377 TWh, som är nästan 
lika mycket som år 1995. Antal produktionsenheter (pannor) som omfattas av kvä-
veoxidavgiften har utökats två gånger, år 1996 och 1997, och har sedan legat 
kring 370-470 enheter. Utökningarna innebar även att en större del av producerad 
energi omfattas av avgiften. År 1992 var 181 produktionsenheter avgiftsskyldiga i 
NOx-systemet med en sammanlagd energiproduktion på 37 TWh, att jämföra med 
år 2013 där 422 enheter sammanlagt producerade 73 TWh. 
 

                                                      
6
 Data finns ej tillgängligt för 2013 vid rapportens skrivande. 
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Figur 3: Sveriges totala energianvändning jämfört med den avgiftsbelagda energiproduktion och 
antal produktionsenheter 1992 – 2012. Källa: Energimyndigheten (2014), Naturvårdsverket 
(2014b).  
 

 
6.1.2 Utsläpp av kväveoxider i Sverige 

De totala utsläppen av kväveoxider i Sverige uppgick år 1992 till 263 000 ton 
varav 15 000 ton omfattades av kväveoxidavgiften. År 2013beräknades det totala 
utsläppet av kväveoxider i landet till 126 500 ton varav 13 000 ton var avgiftsbe-
lagda. Under denna 20-årsperiod har Sveriges totala utsläpp minskat medan det 
avgiftsbelagda utsläppet legat på en relativt konstant låg nivå. Samtidigt har emel-
lertid den grupp av produktionsenheter som omfattas av avgiften vuxit betydligt 
både i antal och i produktion. Det avgiftsbelagda utsläppet utgjorde knappt 6 % av 
det totala utsläppet 1992 och 10 % år 2012. Se figur 4 och 5.  
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Figur 4: Sveriges totala kväveoxidutsläpp och avgiftsbelagda utsläpp 1992 – 2013.  
Källa: (Naturvårdsverket, 2014a) (Naturvårdsverket, 2014b) 

 
Under perioden 1992-2012 har energiproduktionens andel av de totala nationella 
utsläppen ökat från ca en femtedel till runt en fjärdedel och transportsektorns andel 
har minskat från ca 60 % till mindre än hälften. Fördelningen av de svenska utsläp-
pen av NOx till luft 2012 framgår av figur 5.  
 

 
Figur 5: Nominell (kton) och procentuell fördelning av de svenska utsläppen av kväveoxider till 
luft. Källa: (Naturvårdsverket, 2014a), (Naturvårdsverket, 2014b). 
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6.2 Marknaden för den avgiftsbelagda 
energin  
6.2.1 Omfattning av avgiftskollektivet 

I avsnitt 5.2.1 framgår det att den totala summan avgift som betalades av alla NOx-
avgiftspliktiga produktionsenheter år 2013 uppgick till drygt 658 mnkr. Om avgif-
ten var en ren skatt skulle företagen belastas med en kostnad i storleksordningen 
600 mnkr. Möjligheten att minska denna kostnad utgör företagens drivkraft för att 
vidta NOx-reducerande åtgärder. När skatten, förutom en mindre andel på ca 1 % 
för administrativa kostnader, återförs i sin helhet till de avgiftsbelagda produkt-
ionsenheterna är det svårare att bedöma vilka investeringar för NOx-reducerande 
åtgärder som skulle vara samhällsekonomiskt lönsamma att styra företagen att 
göra. 
 
Utvecklingen av den avgiftsbelagda marknaden sedan avgiften infördes 1992 har 
påverkats av att gränsen för avgiftsskyldighet sänkts i två omgångar, se vidare 
avsnitt 5.2.1. Detta har ökat antal produktionsenheter och anläggningar som omfat-
tas av avgiftssystemet och därmed även energiproduktionen och utsläppen från 
avgiftskollektivet. Det som är intressant för hur avgiften fungerat är hur marknaden 
utvecklats med hänsyn tagen till att gränsen för avgiftsskyldighet sänkts. Ett sätt att 
göra detta är att studera produktionsenheter större än 50 GWh under hela perioden 
1992-2013 och utesluta de som tillkom till följd av dessa ändringar.7 Figurer, tabel-
ler och siffror i avsnitt 6.2.2 och 6.2.3 har därför räknats fram för alla avgiftskyl-
diga produktionsenheter med en årlig energiproduktion större än 50 GWh. I bilaga 
1 framgår hur de varierat i antal med tiden (min/max 181-322 stycken) till följd av 
t.ex. att helt nya pannor har tillkommit eller att mindre pannor gjorts om till större. 
Denna variation är inkluderad i de data som redovisas. Se även avsnitt 6.2.2 för en 
kortare beskrivning av hur de olika delmarknaderna inom gruppen större än  
50 GWh har förändrats under den aktuella perioden. 
 
6.2.2 Den avgiftsbelagda energiproduktionen  

Den avgiftsbelagda energiproduktionen har sedan introduktionen av avgiften 1992 
ökat med drygt 50 % och har utvecklats i lägre takt än den svenska ekonomin (mätt 
som BNP från utbudssidan (ENS 2010) i löpande priser mellan 1993-2013).  Ener-
giproduktionen för företag som producerade mer än 50 GWh per år har mellan 
1992-2013 ökat med 70 % medan BNP har mer än fördubblats. Trots att hela den 
avgiftsbelagda energiproduktionen ökat på grund av att nya produktionsenheter 
kom in i systemet då gränsen för avgiftskyldighet sänktes 1996 och 1997, har ener-
giproduktionen för företag som producerade mer än 50 GWh per år ökat med en 
något högre takt än hela den avgiftsbelagda produktionen. Både den totala avgifts-

                                                      
7
Ett annat sätt att ta hänsyn till sänkningarna av gränsen för avgiftsskyldighet är att studera perioden 
efter sänkningarna införts.  I Naturvårdsverkets utvärdering av 2008 års höjning av kväveoxidavgiften 
(Naturvårdsverket, 2013) gjordes en sådan analys utan att det förändrade bilden av hur den avgiftsbe-
lagda energinproduktionen och utläppen utvecklats.    
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belagda produktionen och den över 50 GWh per år har alltså en tillväxt som är 
lägre än ekonomin i övrigt. 
 
Den avgiftsbelagda marknaden kan grovt delas in i två delmarknader. En grupp 
producerar energi som slutprodukt. Den gruppen består av produktionsenheter i 
branscherna kraft- och värmeverk samt avfallsförbränning. I dessa anläggningar 
produceras el men framförallt värme som del i Sveriges fjärrvärmeproduktion. Här 
kallar vi den gruppen för ”energiproducenter.” Den andra gruppen består av indu-
striföretag där energi till allra största del produceras för egna behov i produktionen, 
dvs. energi är en insatsvara i produktionen av andra slutprodukter. Den här gruppen 
utgörs av anläggningar i branscherna massa- och pappers-, kemi-, livsmedels-, 
metall- och träindustri. Som exempel kan ett typiskt värmeverk, där verksamheten 
vid pannan utgör en central del av hela produktionen, jämföras med ett bruk som 
tillverkar papper eller massa där man typiskt sett återanvänder restprodukter från 
produktionen till att försörja produktionen med ånga och el. Figur 6 visar att ener-
giproducenterna haft den största ökningen och variationen i energiproduktionen.  
 
 

 
 
Figur 6. Energiproduktionen (GWh) för de avgiftspliktiga produktionsenheterna med en produktion 
som är över 50 GWh per år mellan 1992 och 2013, uppdelat på två delmarknader, samt den 
totala energiproduktionen i Sverige. Källa: E-NOx. 
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6.2.2.1 ENERGIPRODUCENTERNA  

År 2013 utgjorde energiproducenternas8 produktionsenheter drygt ca 60 % av det 
totala antalet pannor som var avgiftsbelagda med en årlig energiproduktion över  
50 GWh. Dessa branschers energiproduktion har sedan 1992 mer än fördubblats 
och var 2013 2,3 gånger större än produktionen 1992. Under samma tidsperiod har 
även antalet pannor och anläggningar fördubblats (se bilaga 1). 
 
Den energi som produceras av avfallsförbränning och kraft- och värmeverk går 
antingen till fjärrvärme, dvs. uppvärmning av hetvatten för uppvärmning till hus-
håll och industrilokaler, eller till elmarknaden. Fjärrvärmemarknaden är speciell då 
dess uppbyggnad har lett till att den har en dominerande ställning på värmemark-
naden. På grund av höga investeringskostnader och andra institutionella etable-
ringshinder anses den dessutom vara en tjänst där det endast finns en aktör på ett 
viss givet geografiskt område, ofta kommun. Fjärrvärmemarknaden är alltså ett så 
kallat naturligt monopol där konkurrensen är mycket begränsad (Statskontoret, 
2003).  
 
Energi produceras huvudsakligen av kärnkraft, vattenkraft, biobränsle, avfall och 
fossila bränslen, främst gas, olja och torv. Kärn- och vattenkraft är basen i den 
svenska elförsörjningen. Andelen av energiproduktionen från kärn- och vattenkraft 
har sedan avgiften infördes 1992 varierat över åren. Variationen inom kärnkraften 
orsakas av tillfälliga driftproblem medan vattenkraft är väderberoende och variat-
ionerna är slumpmässiga men regelbundet förekommande. Fossila bränslen, främst 
olja, används som reservkraft när kärn- och vattenkraft producerar lägre energi än 
det som efterfrågas.  
 
Energimarknaden, elmarknaden och fjärrvärmemarknaden i Sverige har sedan 
införande av NOx-avgiften genomgått ett antal viktiga förändringar. En viktig 
förändring skedde 1996 när den svenska elmarknaden avreglerades. Klimatpoli-
tiska styrmedel, såsom införandet av elcertifikat, koldioxidskatt, energieffektivise-
ring och strävan att öka biobränsleanvändningen, har också påverkat marknaden på 
flera olika sätt. Avfallspolitiken har haft en tydlig effekt på NOx-avgiftssystemet 
där avfallsförbränningsanläggningarna från att vara klara förlorare på 90-talet idag 
är vinnare i NOx-avgiftssystemet. På 2000-talet infördes t.ex. skattelättnader för 
avfallsförbränning samt förbud mot deponering av brännbart avfall som lett till att 
avfall som energikälla ökat. 
 
6.2.2.2 INDUSTRIN 

År 2013 utgjorde antal industrianläggningar9 ca 33 % av det totala antalet avgifts-
belagda produktionsenheter med en egenproduktion över 50 GWh per år. Indu-

                                                      
8
 Branscherna avfallsförbränning och kraft- o värmeverk. 

9
 Kemi-, livsmedels-, massa- o pappers-, metall- och träindustri där energi i första hand produceras som 
insatsmedel i produktionen av andra slutprodukter. 
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strins energiproduktion har ökar med 15 % mellan 1992 och 2013, en betydligt mer 
blygsammare ökning än energiproducenternas, se figur 6 och bilaga 1. En delför-
klaring kan vara att de har incitament att arbeta med energieffektivisering i motsats 
till energiproducenterna som å andra sidan har ett incitament att minska överfö-
ringsförluster. Antalet produktionsenheter inom denna grupp har under samma 
period ökat med ca 21 % (se bilaga 1). 
 
Massa- och pappersindustrin är den stora energiproducenten i kategorin industri 
och producerar ca 56 % av energin men utgör 34 % av antalet anläggningar i kate-
gorin. Träindustrin utgör drygt 40 % av anläggningarna men producerar enbart ca 
23 % av energin inom kategorin. Kemi- och livsmedelsindustrierna utgör 10 % 
vardera av anläggningarna i kategorin och båda producerar något mindre än 10 % 
av den energin som produceras i kategorin. Metallindustrin utgör enbart 2 % av 
anläggningarna och andel energi som produceras är i samma storleksordning.  
 
6.2.3 NOx-utsläppen från den avgiftsbelagda marknaden  

Beroende på om NOx-utsläppen mäts i specifika utsläpp (dvs. utsläpp per produce-
rad energienhet) eller som totala utsläpp framträder två olika bilder av utveckling-
en. Dessa diskuteras nedan. 
 
Utsläpp per producerad energienhet  
Utsläpp per producerad energienhet, dvs. det specifika utsläppet, har minskat under 
hela perioden sedan avgiften infördes, se figur 7. Figuren visar att mellan 1992 och 
1995 minskade utsläppen per producerad energienhet för alla avgiftsbelagda pan-
nor med en energiproduktion över 50 GWh per år förhållandevis mycket (34 %), 
vilket också speglas i att återföringsbeloppet minskat (se avsnitt 5.2). Därefter har 
minskningen fortsatt men i en betydligt lägre takt.  
 
Figur 7 visar också hur trenderna ser ut för energiproducenterna, respektive indu-
strin. Energiproducenterna har sänkt utsläpp per producerad energienhet snabbare 
än industrin. Utsläpp per producerad energi har minskat med drygt 60 % i energi-
producentgruppen, medan industriföretagen har sänkt sina med nästan 45 % sedan 
1992.  
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Figur 7. Kväveoxidutsläpp per producerad energienhet (kg/MWh) mellan 1992 och 2013 hos 
avgiftsbelagda produktionsenheter med en energiproduktion över 50 GWh per år. Figuren visar 
de specifika utsläppen för industrigruppen respektive för energiproducenterna i förhållande till de 
specifika utsläppen från samtliga pannor under perioden. Källa: E-NOx.  

 
För att få en uppfattning om hur utsläppen inom NOx-systemet skulle ha utvecklats 
utan NOx-avgiften kan vi uppskatta hur stora utsläppen skulle ha varit om alla 
förhållanden hade varit precis likadana som de var 1992 när avgiften infördes. Om 
hela avgiftskollektivet idag hade producerat sin energi 2013 (72 867 GWh) med 
samma specifika utsläpp som 1992 (0,409 kg NOx/MWh) så hade NOx-utsläppen 
varit 16 700 ton högre än vad de blev 2013. Det är emellertid oklart hur stor del av 
den utsläppsminskningen som beror på NOx-avgiften och hur stor del som beror på 
andra faktorer som t.ex. allmän teknisk utveckling och de utsläppsvillkor som sätts 
vid tillståndsprövningarna. 
 
Totala utsläpp   
De totala utsläppen av kväveoxider från de avgiftsbelagda produktionsenheterna 
med en energiproduktion över 50 GWh per år varierar mellan åren, men dagens 
totala utsläpp ligger på ungefär samma nivå som 1992, se figur 8. Variationerna 
medför att en tydlig trend är svår att utläsa. 
 
De totala utsläppen varierar mellan 1992 och 2013. Svängningar kan delas upp i 
olika perioder. Mellan 1992 och1995 minskar utsläppen tydligt. År 1996 ökar ut-
släppen igen, vilket är en konsekvens av bland annat att vintern 1996 var ovanlig 
kall. Avregleringen av elmarknaden kan också ha spelat en roll. Därefter följer 
trenden för de totala utsläppen utvecklingen på energiproduktionen från de avgifts-
belagda produktionsenheterna för större delen av perioden 1998 till 2013. Fram till 
och med år 2000 minskar de totala utsläppen för att därefter öka igen till år 2003. 
Det kan noteras att vintern 2003 var kall och att en del av produktionen kommer 
från reservpannor som släpper ut mer NOx-utsläpp per tillförd energienhet än 
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andra energikällor. Mellan 2003 och 2007 minskar de totala utsläppen igen medan 
energiproduktionen är kvar på samma nivå eller ökar svagt. Mellan 2009 och 2010 
ökar både utsläppen och energiproduktionen markant för att vända tydligt nedåt 
2011.   
 
Trenderna för de olika typerna av anläggningar, energiproducenter och industri, 
skiljer sig väsentligt från varandra. Större delen av variationen i de totala utsläppen 
härrör från energiproducenterna, likt den gör avseende energiproduktionen (se  
figur 6). Även större delen av de totala utsläppen kommer från energiproducenter-
na. Anläggningarna som tillhör den här gruppen 2013 utgjorde ca 60 % av alla 
avgiftsbelagda anläggningar med en energiproduktion över 50 GWh per år men 
står för mer än 73 % av de totala utsläppen. Att notera är att utsläppstrenden från 
energiproducenterna är svårtolkad eftersom utsläppen varierar, men figur 8 visar att 
trenden är svagt ökande och tyder på att utsläppen ökat något jämfört med nivåerna 
i början av 90-talet.   
 
De totala NOx-utsläppen från produktionsenheter i industrigruppen med en energi-
produktion över 50 GWh per år har däremot en långsam nedåtgående trend och har 
minskat med 37 % under i stort sett hela perioden avgiften har varit i kraft.  
 
 

 
 
Figur 8. Utsläpp från den avgiftsbelagda energiproduktionen från avgiftspliktiga 
produktionsenehter med en energiproduktion som överstiger 50 GWh per år. Figuren visar totala 
kväveoxidutsläpp från dessa pannor mellan 1992-2013, samt fördelat på industrigruppen 
respektive energiproducentgruppen.  Figuren visar också  trendlinjer. Källa: E-NOx. 

 
Totala NOx-utsläpp i förhållande till specifika utsläpp  
Vid en jämförelse av utvecklingen av det specifika utsläppet med de totala utsläp-
pen för avgiftskollektivet fås två motstridiga bilder. Som redan konstaterats i tidi-
gare studier är trenden för de specifika utsläppen att de minskar över tid. (Höglund-
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Isaksson och Sterner 2009, Höglund-Isaksson 2005, Naturvårdsverket 2003, Na-
turvårdsverket 2004 och Naturvårdsverket 2005). Trenden för de totala NOx-
utsläppen från de avgiftspliktiga produktionsenheterna är svagt avtagande.  
 
Trenderna för totala utsläpp och utsläpp per producerad energienhet tyder på att 
trots att varje enskild panna i energiproducentgruppen blir renare än pannorna i 
industrigruppen, så minskar de totala utsläppen från industriföretagen, medan de 
totala utsläppen från energiproducenterna är kvar på samma nivå som i början av 
1990. Intressant är också att notera att andel energiproduktion från energiproducen-
terna, dvs. avfallsförbränning och kraft- och värmeverken, har sedan avgiften in-
fördes ökat från 55 % 1992 till 75 % 2013. Samtidigt har antalet produktionsenhet-
er inom delmarknaderna varierat, se bilaga 1. Hur stor betydelse NOx-avgiften har 
haft för dessa trender är en svårutredd fråga som analyseras i nästa avsnitt. 
 
 

6.3 Samband mellan NOx-avgift och NOx-
utsläpp 
För att få svar på frågan om avgiften bidragit till att kväveoxidutsläppen minskat 
har tre analyser genomförts där de statistiska sambanden mellan kväveoxidavgiften 
och kväveoxidutsläppen systematiskt har undersökts genom att se om variationen i 
avgiften förklarar variationen i utsläppen, en så kallad ekonometrisk analys. Se 
bilaga 2. 
 
För att skatta sambandet behöver avgiftens effekt isoleras från effekten från andra 
faktorer på utsläppen. I statistiska termer innebär detta att isolera samvariation 
mellan avgift och utsläpp från den variationen i utsläpp som beror av andra faktorer 
än avgiften. 
 
Variationen i avgiften är begränsad och kan hänföras till avgiftshöjningen 2008. I 
reala termer har avgiften varierat och gradvis minskat på grund av inflationen. I 
analyserna har vi dock inte kunnat isolera denna effekt från effekter av en allmän 
ekonomisk utveckling som bl.a. inrymmer teknisk utveckling. Analysen har istället 
fokuserat på effekter av avgifthöjningen 2008. Avgiften höjdes då med 25 %. Det 
är en kraftig höjning för företagen i avgiftssystemet. I förhållande till de årliga 
reala förändringar som kan tillskrivas inflation är den t.ex. ca tio gånger större. Om 
nivån på avgiften har betydelse för kväveoxidutsläppen är det i samband med av-
giftshöjningen 2008 som sannolikheten är störst att statistiskt kunna observera 
detta.  
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I den ekonometriska analysen användes metoder som är anpassade till paneldata. 
Tre olika typer av skattningar gjordes.  
 
I den första analysen söktes samband mellan avgiften och utsläppen så enkelt som 
möjligt då ingen ansats gjordes att ta upp variation i utsläpp från andra förklarande 
variabler (som inte har med avgiften att göra). Paneldataregression användes för 
perioden mellan 1992 till 2013 för att undersöka om det skett något specifikt just 
runt 2008. Ett avvikande mönster 2008 jämfört med andra år under perioden skulle 
kunna tyda på att avgiften har haft effekt på utsläppen. Inga statistiskt signifikanta 
förändringar i utsläpp eller produktion runt 2008 kunde observeras, vilket tyder på 
att variationen av avgiften 2008 inte påverkat utsläppen och indikerar att avgiften 
inte har haft effekt på kväveoxidutsläppen. Däremot så observerades en viss höj-
ning i utsläpp runt 2010 som troligen förklaras av väderförhållanden samt att olje-
priset sjönk 2009. 
 
I den andra delen av analysen söktes sambandet mellan avgiften och utsläppen 
kring 2008 genom att explicit inkludera andra förklarande variabler. De andra vari-
ablerna som inkluderades var “pris på eldningsolja” samt “tillrinning”. Resultaten 
visade att tillrinning kan förklara en del variation i utsläppen men inte eldningsolja. 
Trots att hänsyn togs till att tillrinning tar upp en del av variationen i utsläpp 2008 
kunde ingen signifikant förändring i utsläpp av avgifthöjningen 2008 observeras.  
Slutsatsen från den första analysen, att avgiften inte haft någon effekt på kväveox-
idutsläppen, bekräftades även i den andra analysen.  
 
Den tredje delen av analysen innefattade en jämförelsegrupp. Idén var att jämföra 
en grupp pannor som betalar avgiften med en jämförbar grupp pannor som inte 
betalar avgiften för att se om skillnaden mellan grupperna förändrades när avgiften 
höjdes år 2008. Med hjälp av en jämförelsegrupp kan avgiftens effekt särskiljas 
från alla andra faktorer som inte har med avgiften att göra. Metoden kallas på eng-
elska ”difference-in-difference”-analys och används frekvent i utvärdering av poli-
tiska reformer (t.ex. då jobbskatteavdraget utvärderades av Finansdepartementet 
(SOU 2007:96). Data för en jämförelsegrupp som inte betalar avgiften hittades för 

Data om kväveoxidavgiften  

 
Datamaterialet för kväveoxidavgiften består av paneldata. Tvärsnittsdata är data som 

samlats in för flera enheter vid en enda tidsenhet, till exempel utsläpp för många an-

läggningar under ett år. Tidsserier är när data istället samlas in över flera år för 

samma enhet, till exempel utsläpp för en anläggning under flera år. Paneldata är när 

data samlas in för flera enheter vid flera tidpunkter. 

 
Datamaterialet för kväveoxidavgiften har flera års tidsobservationer på samma ”pa-

nel” av anläggningar. En statistisk analys med paneldata, så kallad panelregression, 

kombinerar information som både varierar över tid och mellan enskilda anläggningar 

och kan fånga individuella variationer över tid. Det innebär att metoden rymmer indi-

viduella förklaringsfaktorer och ger säkrare resultat än om tvärsnitts- eller tidsserie-

data används. 
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massa- och pappersindustri. Analysen jämförde pannor i massa- och pappersindu-
stri som betalar avgiften med pannor som producerar mindre än 25 MWh energi 
och står utanför avgiftssystemet.  Det finns uppenbara storleksskillnader mellan 
dessa grupper pannor. Dessa och andra skillnader har dock ingen betydelse för 
analysen så länge som vi kan anta att den genomsnittliga skillnaden i utsläpp, mel-
lan pannorna i och utanför systemet, hade varit konstant utan avgiftshöjningen 
2008. Difference-in-difference-analysen visade ett negativ samband mellan utsläp-
pen och avgiftshöjningen 2008 men var inte statistiskt skild från noll. 
 
Slutsatsen är att ingen av de tre statistiska analyserna kunde påvisa att avgiften haft 
någon statistisk observerbar effekt på de totala kväveoxidutsläppen från avgiftskol-
lektivet. 
 
 

6.4 Erfarenheter från andra länder 
För att ta del av några andra länders erfarenheter av styrmedel liknande NOx-
avgiften har vi tittat närmare på framför allt Norge och Danmark. Syftet har varit 
att se om några särskilda aspekter och framgångsfaktorer av andra länders styrme-
del kunnat fungera som inspiration till möjliga förbättringar i det svenska systemet. 
Det kan dock konstateras att skillnaderna mellan systemen är så stora att med till-
gängligt informationsunderlag är det svårt att klarlägga några tydliga framgångs-
faktorer eller förändringar som skulle kunna direkt appliceras på svenska förhål-
landen. Särskilt som det varit svårt att identifiera jämförbara utvärderingar av t.ex. 
Norges och Danmarks avgiftssystem. Se vidare bilaga 3. 
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7 Är utsläppsskatt med åter-
föring ett väl fungerande styrme-
del för att minska NOx-utsläppen?  
I detta kapitel fördjupas resonemanget med syfte att besvara frågan om utsläpps-
skatt med återföring är ett väl fungerande styrmedel för att minska NOx-utsläppen. 
Huvudsakligen söks ledtrådar till svaret på frågan i relevanta analyser på området. 
En litteraturöversikt av de viktigaste analyserna om styrmedel med liknande kon-
struktion som den svenska kväveoxidavgiften är en viktig del i detta. Slutligen 
finns en analys av hur styrmedlet bör tillämpas. 
 
Slutsatsen av redogörelserna i detta kapitel är att utsläppsskatt med återföring kan 
fungera som styrmedel för att minska de specifika NOx-utsläppen men att det be-
hövs vidtas justeringar av styrmedlet för att förstärka effekten avseende reduktion 
av de totala kväveoxidutsläppen. 
 
 

7.1 Inledning 
Avgiftens styreffekt är en central frågeställning som behandlats i en rad rapporter 
från Naturvårdsverket. Övergripande resultat från tidigare analyser från Natur-
vårdsverket har redovisats i avsnitt 4.2. Där framgår bl.a. att alternativet att ändra 
avgiftens konstruktion genom att sänka återföringsdelen hittills inte utretts, även 
om det till viss del problematiserats (Naturvårdsverket 2012a). Enligt teori om 
styrmedel är återföring att betrakta som en subvention och på längre sikt kan en 
sådan konstruktion öka utsläppen, se avsnitt 5.3.2.3. De observationer som gjorts 
av utvecklingen av utsläppen på den avgiftsbelagda marknaden, se avsnitt 6.2, 
stöder också att en sådan utveckling skett, men det säger inget om hur stor bety-
delse NOx-avgiften haft i denna utveckling. Avgiftens skattedel borde minska 
utsläppen men de produktionsenheter som får mest återföring, d.v.s. vinnarna i 
avgiftssystemet, minskar generellt inte sina utsläpp. Dessutom finns det flera ve-
tenskapliga artiklar som ifrågasätter huruvida en återföringsdel i styrmedel, utfor-
made som den svenska kväveoxidavgiften, är samhällsekonomiskt effektivt (se 
Gersbach och Requate (2004) samt Fisher (2011)). Att sänka återföringsdelen 
framstår därmed som ett intressant alternativ för att öka avgiftens styreffekt på 
avgiftskollektivets totala kväveoxidutsläpp. 
 
 

7.2 Varför återföra utsläppsskatten?  
I avsnitt 5.3 beskrivs avgiften som ett styrmedel som kan delas in i två steg; dels en 
skatt, dels återföring av skatten som grundas på den avgiftsskyldiges andel av den 
totala energiproduktionen inom NOx-avgiftssystemet. Från ett styrmedelsperspek-
tiv är avgiftens första steg i linje med grundläggande teori om hur styrmedel bör 
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utformas, och i enlighet med principen om förorenarens betalningsansvar så belas-
tas de som förorsakar utsläppen med en skatt motsvarande de miljökostnader ut-
släppen orsakar. Styrmedelsteoretiskt är återföringen, avgiftens andra steg, betyd-
ligt mer ifrågasatt. I detta avsnitt kommer därför diskussion kring återföringen att 
stå i fokus.  
 
7.2.1 Den teoretiska debatten 

I tidigare avsnitt (se avsnitt 5.3) har noterats att NOx-avgiften skapar flera sinse-
mellan motverkande incitament för minskning av de totala utsläppen av NOx, nå-
got som väsentligt försvårar förståelsen och analysen om hur avgiften fungerar. 
Styrmedlet har en unik konstruktion och har dragit till sig uppmärksamhet från 
forskare i Sverige och internationellt. Detta har lett till en litteratur som specifikt 
uppmärksammar styrmedel som är utformade som den svenska kväveoxidavgiften 
och ger god förståelse för hur avgiften fungerar teoretiskt.  
 
Argument för återföring 
Höglund-Isaksson (2005) är det hittills enda empiriska arbete över NOx-avgiften 
som publicerats i en internationell vetenskaplig tidskrift. I detta arbete studerades 
företagens investeringar i kväveoxidreducerande åtgärder 1992-1996. Det framkom 
att utsläppsminskningen under denna period förklaras av billiga utsläppsreduce-
rande åtgärder som i första hand handlar om finjustering av förbränningsprocessen. 
 
Sterner och Höglund-Isaksson (2006) jämför avgiften med en skatt och argumente-
rar för att avgiften har fördelen att den väcker mindre politiskt motstånd samtidigt 
som den vid en fri marknadskonkurrens ger samma incitament för utsläppsreduce-
rande åtgärder som en utsläppsskatt. Sterner och Millock (2002) menar att avgiften 
är hög och att den höga nivån möjliggörs av återföringsdelen i avgiften.  
 
Tidigare utredningar från Naturvårdsverket om kväveoxidavgiften har dragit slut-
satsen att avgiften är ett effektivt styrmedel (se Naturvårdsverket 2003, 2004, 
2005). Detta bygger på ett antagande om att företagens konkurrens om de medel 
som återförs skapar starka incitament till kväveoxidreducerande teknisk utveckling. 
Detta antagande har dock på senare tid ifrågasatts bl.a. av Söderholm (2013) och 
Fischer (2011). Fisher (2011) har t.ex. visat att i en heterogen marknad är konkur-
rensen om de medel som återförs begränsad, vilket skulle vara en förklaring till 
varför förväntade NOx-reducerande åtgärder inte kommit till stånd och konkurren-
sen om återförda medel inte som förväntat pressat ner de totala utsläppen från de 
avgiftsbelagda anläggningarna. 
 
Avgiftens kostnadseffektivitet har också diskuterats. Kostnadseffektivitet betyder 
att välja den minst kostsamma vägen till målet och är en av de viktigaste principer-
na för utformning av ett väl fungerande styrmedel. Flera inlägg i debatten menar att 
återföringen eller avgiftens konstruktion är kostnadseffektiv i förhållande till admi-
nistrativa styrmedel, som t.ex. utsläppstak, men inte i förhållande till en utsläpps-
skatt (se t.ex. Sterner och Höglund-Isaksson, 2006).  
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Till stöd för att avgiften har varit effektiv har man hänvisats till att utsläppen per 
producerad energienhet minskar, se figur 7 och tabell 1. Figuren visar att de första 
åren efter att NOx-avgiften infördes var minskningstakten i utsläppen per produce-
rad energienhet som högst. Sedan dess har minskningstakten avtagit men utsläpp 
per producerad energienhet har fortsatt att minska förutom 1996 och 1997 åren när 
avgiften breddades, samt att minskningstakten har stagnerat sedan 2011. 
 
Argument mot återföring 
I förarbetet till lagen om NOx-avgiften (SOU 1989/90:83) förordas återföring av 
hela skatten för att undvika snedvridande effekter på marknaden. Att återföringen 
kan påverka styrmedlets styreffekt vad gäller minskning av avgiftskollektivet totala 
kväveoxidutsläpp förbises och diskuteras inte.  
 
Gersbach och Requate (2004) visade att återföring av en utsläppskatt är samhällse-
konomiskt motiverad enbart när företagen har marknadsmakt och när den knyts till 
både produktionen, som i den svenska NOx-avgiften, och till andelen investeringar 
i miljöteknik. Författarna visar att återföring kan användas för att undvika att sam-
hällets kostnader för marknadsmakt ökar. Marknadsmakt på utbudssidan är en 
situation när ett eller ett fåtal företag kan minska utbudet av varor på marknaden 
för att öka vinsterna på bekostnad av konsumenterna. Detta pressar upp priserna 
och leder till samhällsekonomiska förluster. En utsläppsskatt på en marknad där 
företagen har marknadsmakt riskerar därmed att ytterligare pressa upp ett redan för 
högt pris och ytterligare öka de samhällsekonomiska förlusterna. Gersbach och 
Requate (2004) visar att det från ett samhällsperspektiv finns motiv till att återföra 
en del av miljöskatten för att pressa priserna tillbaka och begränsa de ökade sam-
hällsekonomiska förlusterna till följd av att utsläppsskatten höjer redan för höga 
priser. Det innebär att samhället väger kostnaderna av att minska miljökostnaderna 
mot kostnaderna av att öka marknadsmakt. Gersbach och Requate (2004) visar 
dessutom att full återföring, som i den svenska NOx-avgiften, inte är samhällseko-
nomiskt optimalt. 
 
Fischer (2011) för in ytterligare en aspekt i debatten. Hon menar att resultaten i 
Gersbach och Requate (2004) och tidigare litteratur om utsläppsskatter med återfö-
ring beror på antagandet om symmetri, dvs. att företagen i modellerna är identiska. 
Fischer tillåter att företagen är olika och antar att deras marknadsandelar skiljer sig. 
Hon jämför styrmedelskombinationen utsläppsskatt med full återföring baserad på 
företagens marknadsandelar, likt den svenska NOx-avgiften, och styrmedelskom-
bination skatt och en fast subvention per producerad enhet. Skillnaden är att i den 
första modellen kan företagen påverka storleken på sin och andras återföring me-
dan i den andra modellen saknar de sådana möjligheter. Fischer visar att styrmedel 
utformade som den svenska kväveoxidavgiften, ger högre produktion, utsläpp och 
total kostnad för samhället jämfört med skatt och en fast subvention. Slutsatsen blir 
att det vore bättre att återföra en fast subvention utan koppling till de totala utsläp-
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pen jämfört med att som idag att skatten på de totala utsläppen återförs per andel av 
totala den avgiftsbelagda produktionen.  
 
I en granskning av rapporten ”Utvärdering av 2008 års höjning av kväveoxidavgif-
ten” (Naturvårdsverket, 2012a) menar Söderholm att avgiftens effekt på investe-
ringar av utsläppsreducerande åtgärder är begränsad (Söderholm, 2013). Gransk-
ningen är en tolkning av hur teorin om utsläpp med återföring, från t.ex. Höglund 
(2000) och Gersbach och Requate (2004), kan appliceras på den svenska kväveoxi-
davgiften. Söderholm visar att återföringens effekt på utsläppsminskning minskar 
med antal anläggningar i avgiftssystemet och eftersom anläggningarnas marknads-
andelar i NOx-systemet är låga slår han fast att återföringsmekanismen endast 
spelar en marginell roll i att skapa drivkrafter för investering i NOx-reducerande 
åtgärder och därmed även reducera NOx-utsläppen. 
 
Avgiften har troligen minskat utsläpp per producerad energienhet men på senare år 
har utsläppsminskningen i termer av utsläpp per energienhet avtagit (Naturvårds-
verket, 2012a). 
 
Utsläppsmålen och vad avgiften åstadkommit 1992-2013  
Mål och förväntningar när kväveoxidavgiften infördes 1992 var att styrmedlet 
skulle minska kväveoxidutsläppen med 5000 - 7000 ton per år (prop. 1989/90:141). 
Den sammanlagda utsläppsminskningen de första tre åren fram till 1995 var 2700 
ton NOx. Inför avgiftens införande uppskattades det årliga totala utsläppet i avgift-
skollektivet till att vara betydligt högre (ca 27 000 ton) än vad som sedan deklare-
rades det första året (15 300 ton) (prop. 1989/90:141, Naturvårdsverket 2014b). 
Även om avgiftssystemet förändrades 1996 och 1997 till att innefatta fler förbrän-
ningsanläggningar tyder utvecklingen (se figur 8) på att de totala utsläppsminsk-
ningarna för avgiftskollektivet inte har minskat mer än marginellt. Av figur 6 och 7 
framgår att en av anledningarna till att de totala utsläppen inte minskat mycket 
inom avgiftskollektivet trots att energiproduktionen överlag innehåller allt mindre 
NOx per MWh är att i synnerhet energiproducenternas energiproduktion ökat.  
 
Som redan berörts kompliceras bedömningen av avgiftens styreffekt av att flera 
incitament skapas som inte nödvändigtvis styr utläppen åt samma håll. I tidigare 
utredningar (se Naturvårdsverket 1993, 1997, 1998, 2003, 2005) har stort fokus 
lagts på de incitament som konkurrensen om de medel som återförs skapar. Detta 
har gjorts genom att mäta avgiftens effekt i utsläpp per producerad energienhet och 
framförallt genom att explicit titta på hur utläppen minskar till följd av NOx-
reducerande åtgärder så som SCR, SNCR10, trimning och rökgasrening. I tidigare 
utredningar (se t.ex. Naturvårdsverket 2003 och 2005) menas att återföringen leder 
till starka incitament för NOx-reducerande åtgärder. Hur återföringen leder till 

                                                      
10

 Selektiv icke-katalytisk reduktion. 
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dessa starka incitament förklaras aldrig explicit men det förutsätts att de skapas av 
att företagen konkurrerar om de medel som återförs.  
 
Medvetenheten om att avgiften inte tycks minska de totala utsläppen nämnvärt har 
dock aldrig uppmärksammats förrän i samband med Naturvårdverkets utvärdering 
av kväveoxidavgiftens 2008 års höjning (Naturvårdsverket 2012a). När Sverige i 
mitten av 2000-talet behövde öka minskningstakten på kväveoxidutsläppen för att 
uppnå EU:s takdirektiv11 för kväveoxider till år 2010 beskrevs en justering av kvä-
veoxidavgiften som ett sätt att nå målet. Avgiften bedömdes vara det enklaste och 
mest effektiva av de tillgängliga styrmedelsalternativen (prop. 2007/08:1). Höj-
ningen av kväveoxid avgiften från 40 till 50 kr/kg kväveoxidutsläpp år 2008 be-
dömdes kunna minska kväveoxidutsläppen från fasta förbränningsanläggningar 
med 3000 - 5000 ton per år. Naturvårdsverkets konstaterade dock att höjningen av 
avgiften knappt minskat de totala utläppen (Naturvårdsverket, 2012a). Styrmedlets 
nuvarande konstruktion har som tidigare beskrivits ingen styrmekanism som på-
verkar de totala utsläppen.  
 
Den statistiska analysen (se avsnitt 6.3) visar att det inte finns någon statistiskt 
signifikant effekt som indikerar att avgiften har effekt på de totala kväveoxidut-
släppen. Vid en analys av hur utsläppen utvecklats mellan vinnare och förlorare i 
avgiftssystemet framträder en tydligare bild som visar att energiproducenterna, som 
generellt varit vinnare i avgiftssystemet, inte minskar sina totala utsläpp trots att de 
står för den största minskningen av utsläpp per producerad energienhet. Energipro-
ducenterna har ökat sin energiproduktion. Däremot har industrierna, som generellt 
är förlorare i avgiftssystemet, minskat sina totala utsläpp. Eftersom ingen djupgå-
ende analys av de bakomliggande orsakerna till denna utveckling har gjorts konsta-
terar vi bara att utvecklingen är den teoretiskt förväntade i linje med principen att 
förorenaren betalar, dvs. förlorarna som är nettobetalare i systemet har en kostnad 
per enhet utsläpp och har därmed tydliga incitament att minska sina utsläpp, medan 
vinnarna fått en förtjänst per enhet utsläpp och saknar därmed incitament att 
minska sina totala utsläpp. Fisher (2011) visar att i en heterogen marknad är kon-
kurrensen om de medel som återförs begränsad, vilket kan förklara varför konkur-
rensen om återföringen inte som förväntat pressat ner de totala utsläppen från de 
avgiftsbelagda produktionsenheterna.  
 
7.2.2 Hur stor bör återföringen vara?  

I teorin kan återföring motiveras av att de reglerade företagen har marknadsmakt. 
Vi förväntar oss alltså ett samband mellan mått av marknadsmakt och andel återfö-
ring. Gersbach och Requate (2004) och Fisher (2011) har identifierat ett intressant 
samband men tillhandahåller begränsad information om storleken på återföringen. 
  

                                                      
11

 Direktiv om nationella utsläppstak för vissa luftföroreningar, 2001/81/EG 
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Gersbach och Requate (2004) diskuterar storleken på återföring och kommer fram 
till att full återföring aldrig kan vara samhällsekonomiskt optimal. Argumentet 
bygger på att avgiften består av två delar med två separata syften: en utsläppsskatt 
med syfte att minska miljökostnaderna och en återföring av utsläppsskatten som 
skall motverka att skatten ökar kostnaderna av marknadsmakt till följd av att redan 
höga priser drivs upp. Om samhällskostnaderna på grund av miljöproblemet är 
högre, dvs. avgiftens huvudsyfte är att minska miljöproblemet, kan storleken på 
återföringen inte vara på samma nivå som utsläppsskatten.  
 
Fisher (2011) visar dock att det svenska systemet, som har en direkt koppling till 
de totala utsläppen, är problematiskt och leder till utsläppsnivåer och energipro-
duktion som är större än om subventioner gavs till dem som betalar utsläppsskatten 
utan koppling till de totala utläppen.  
 
Det finns också andra praktiska hinder till att en del av utsläppsskatten återförs i 
enlighet med Gersbach och Requate (2004). Det saknas kunskap om kopplingen 
mellan marknadsmakt och andel utsläppsskatt som skall återföras till dem som 
betalar utsläppen. I grunden är frågan om att hitta en optimal storlek på återföring-
en empirisk och beror på marknadsmakten i de marknader där en skatt med återfö-
ring införs. Någon sådan empirisk litteratur saknas, såväl i Sverige som utomlands.  
 
I den svenska debatten om NOx-avgiften har resonemang om marknadsmakt inom 
den avgiftsbelagda energimarknaden aldrig berörts. Även om det finns ett teoretiskt 
argument har den i praktiken aldrig haft en betydelse utan återföring har hittills 
motiverats och försvarats enbart utifrån andra mer praktiska skäl. Emellertid finns 
det branscher inom NOx-systemet där man kan anta att det råder viss marknads-
makt, eftersom det inom en del branscher finns få aktörer och för fjärrvärme även 
lokala monopol. Det kan därför finnas visst stöd för återföring i någon utsträckning 
utifrån ekonomiska teorier. 
 
 

7.3 Återföring och tillämpning av mark-
nadsbaserade styrmedel  
Återföring av kväveoxidavgiften i Sverige har sin förklaring framför allt i svårig-
heter och kostnader av att införa utsläppsskatt för kväveoxider. I detta avsnitt redo-
görs för svårigheterna att tillämpa en utsläppsskatt för kväveoxidutsläpp följt av en 
diskussion om dessa svårigheter fortfarande kan försvara avgiftens utformning.  
 
7.3.1 Är argumenten för att undanta mindre produktionsenheter 
fortfarande aktuella? 

Frågan kring gränsdragningsproblematiken om vilka produktionsenheter som kan 
bära mätutrustning är svår. Sedan avgiften infördes har gränsen för när pannor som 
betalar NOx-avgiften sänkts och de nya pannor som omfattats till följd av detta har 
uppenbarligen bedömts kunna bära de ökade kostnaderna för mätutrustning. Den 
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fråga som behöver besvaras i denna utredning är om pannor med en energiprodukt-
ion som understiger 25 GWh kan bära kostnaden för mätutrustningen och om det i 
så fall är relevant att överväga att ytterligare sänka gränsen för pannor som ska 
omfattas. En utredning från Naturvårdsverket (Naturvårdsverket, 2003) uppskat-
tade att investeringskostnaden för de anläggningar som behöver installera mätut-
rustning uppgår till 250 000 till 300 000 kronor. Om mätutrustningen har en livs-
längd på 10-15 år och med utgångspunkt från de investeringskostnaderna som 
uppskattades 2003, skulle de årliga kapitalkostnaderna för att installera ny mätut-
rustning variera mellan 17 000 och 30 000 kr. Kostnaderna för underhåll och ser-
vice uppskattades till 82 000 kr per år och därmed uppgår de årliga totala kostna-
derna till 100 000-110 000 kr per år. Ofta har dock många anläggningar andra ut-
släppskrav som kräver mätutrustning och nettokostnaden av att utöka mätningarna 
till NOx-utsläppen är betydligt mindre i praktiken. Det kan dock finnas anlägg-
ningarna där ingen mätutrustning installerats sedan tidigare. Idag kan vi inte säga 
hur många anläggningar som skulle kunna vara aktuella för kväveoxidavgiften och 
som samtidigt saknar mätutrustning. Troligtvis skulle många medelstora produkt-
ionsenheter med en årlig energiproduktion över 10 GWh kunna bära kostnaderna 
men det finns sannolikt också ett antal som skulle ha svårt att bära denna kostnad.  
 
I kontrast till de teoretiska slutsatserna och de empiriska observationerna har sned-
vridande effekter av undantag för mindre pannor anförts som argument för att av-
giften i sin helhet skall återföras till de avgiftsbelagda pannorna. 
 
Ett undantag för de mindre produktionsanläggningarna i avgiftssystemet för att 
hantera höga mätkostnader förefaller fortfarande ha ett berättigande. 
 
7.3.2 Snedvridande effekter vid gränsdragning 

I SOU 1989:83 befarades att en utsläppskatt för kväveoxider riskerade att gynna 
utbyggnad av nya mindre pannor under gränsvärdet för avgiftsskyldighet på be-
kostnad av större pannor, en utveckling som inte var eller är önskvärd. Återföring-
en ansågs vara ett bra sätt att motverka denna effekt, vilket det dock finns tecken på 
att så inte blivit fallet. De små produktionsenheterna är ändå förlorare i avgiftssy-
stemet och därav kvarstår incitamenten för att taktiskt ha flera mindre pannor utan-
för avgiftssystemet istället för ett större antal innanför. Om verksamhetsutövarna 
istället skulle betala avgiften först när de uppnått gränsvärdet för avgiftsskyldighet 
skulle sannolikt taktiska överväganden minska att bygga fler små pannor utanför 
avgiftssystem istället för en större innanför systemet. Vinsten att stå utanför syste-
met skulle därför med en sådan modifiering av fritaket vara förhållandevis försum-
bar eftersom avgiftens storlek är betydligt mindre än som systemet är idag där de 
betalar avgift för alla utsläpp från första energienheten som produceras till gräns-
värdet. För gränsvärdet på 25 GWh innebär det i dagens system t.ex. att avgiftens 
storlek för en produktionsenhet på 26 GWh blir 25 gånger större än om avgiften 
skulle betalas enbart för den produktion som överstiger 25 GWh. Även om hänsyn 
tas till återföringen är incitamenten för de taktiska övervägande som nämns ovan 
betydligt starkare vid gällande regler i avgiftssystemet än om avgiften skulle beta-
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las först när avgiften uppnår gränsvärdet. Detta löser både behovet av undantag för 
mindre pannor samtidigt som snedvridande effekter runt fritaket undviks. Något 
som i sin tur banar väg för att återföringen kan sänkas. 
 
Incitamenten för att taktiskt dela en stor produktionsenhet i flera mindre utanför 
avgiftssystemet kan också lätt dämpas med ett system av avgifter som börjar med 
låga avgifter vid ett viss gränsvärde och sakta stegras till den önskade nivån.  
 
7.3.3 Är argumenten för återföring fortfarande aktuella? 

Undantag från styrmedel inom miljöområdet är mer regel än undantag. Frågan om 
hanteringen av snedvridande effekter skulle alltså innebära en stor utmaning inte 
minst på grund av att EU:s statsstödsregler ställer höga krav på att konkurrensen på 
marknaden inte påverkas på ett orättvist sätt. I kväveoxidavgiften, men också i 
andra marknadsbaserade styrmedel, uppkommer administrativa och tekniska be-
gränsningar i hur ett styrmedel kan utformas och frågan är om undantagen i så fall 
är orättvisa. Till exempel är svårigheten att tillämpa begreppet ”nyttiggjord energi” 
på sodapannors energiproduktion ett av skälen till att dessa pannor inte är avgifts-
belagda. Eftersom andra pannor i liknande verksamhet är avgiftsbelagda och beta-
lar mer i utsläppsskatt än de får återfört, finns det snedvridande effekter som inte 
beaktas. Återföringsmekanismen har inte kunnat minska denna snedvridning då 
dessa pannor tillhör förlorarbranscherna i det nuvarande avgiftssystemet. 
 
När avgiften infördes var det kanske det starkaste argumenten som anfördes för att 
återföra utsläppsskatten att inte missgynna uppbyggnaden av fjärrvärmesystem. 
Detta är inte längre aktuellt då fjärrvärmesystemet är väletablerat och fjärrvärme-
verken är en av vinnarbranscherna i NOx-avgiftssystemet. 
 
De större tillämpningsproblem som anfördes när NOx-avgiften infördes för att 
motivera återföringen kan med nuvarande erfarenheter lösas smidigare, så som 
diskuterats i föregående avsnitt. Utifrån den kunskap som finns idag om miljöstyr-
medel och marknadsmakt, som diskuterats i avsnitt 7.2.2, skulle det kunna vara 
kostnadseffektivt för samhället att omfördela en mindre del av utsläppsskatten via 
återföring/subvention.  
 
Slutsatsen av detta kapitel är att utsläppsskatt med återföring, så som den svenska 
NOx-avgiften, kan fungera som styrmedel för att minska de specifika NOx-
utsläppen men att det skulle kunna behöva vidtas justeringar av styrmedlet för att 
förstärka effekten på reduktion av totala kväveoxidutsläpp.  
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8 Förstärkning av NOx-
avgiftens styreffekt  
I detta kapitel görs en summering av möjligheten att öka styreffekten genom juste-
ringar av kväveoxidavgiften. Kapitlet bygger på den bakgrund och information 
som framkommit i alla föregående kapitel.  
  
 

8.1 Totala utsläpp av NOx är relevant vid 
utvärdering av styreffekten 
Tidigare utredningar om kväveoxidavgiften lyfter fram utsläpp per producerad 
energi/nyttiggjord energi som ett mått på styreffekten. Detta mått på utsläpp har 
sedan 1992, när avgiften infördes, kontinuerligt minskat även om minskningstakten 
har avtagit med tiden.  Utsläpp per producerad energi/nyttiggjord energi (specifikt 
utsläpp) är ett viktigt verktyg för att utvärdera NOx-avgiften, men ska ses som en 
av flera möjliga vägar för att göra det. Genom att också använda totala NOx-
utsläpp som mått kan en mer komplett bild av avgiftens styreffekt erhållas.  
 
 

8.2 Sänkning av återföring kan öka styref-
fekten  
Konkurrensen om de medel som återförs i systemet har tidigare pekats ut som kvä-
veoxidavgiftens huvudmekanism för att minska utsläppen av kväveoxider men 
detta har ifrågasatts av Söderholm (2013). Det har heller inte stöd i Gersbache och 
Requate (2004) och Fisher (2011). Gersbache och Requate (2004) ifrågasätter att 
hela avgiften återförs till dem som orsakar utsläppen. Att de totala utsläppen 
knappt minskat mellan 1992-2013, att förlorarbranscherna minskat sina utsläpp 
men inte vinnarbranscherna under samma period, samt de statistiska analyserna, 
tyder på att avgiftssystemet inte bidragit till att nå målet om att minska de totala 
utsläppen. Ett sätt att öka avgiftens styreffekt för att minska de totala utsläppen kan 
vara att minska återföringen.  
 
Av tidigare kapitel framgår att det finns teoretiskt stöd för att återföringen försva-
gar styrningen och att en sänkning av återföringen kan vara ett sätt att öka kväve-
oxidavgiftens styreffekt. Gersbach and Requate (2004) har visat att återföringen av 
en utsläppsskatt kan vara motiverad om marknaden karakteriseras av marknads-
makt, så att företagen kan öka sina vinstmarginaler genom att höja priset på de 
varor de säljer. Samtidigt är författarna tydliga med att full återföring är mindre 
effektivt och därmed inte är samhällsekonomiskt önskvärt. Fisher (2011) visar 
vidare att återföringen kan leda till ytterligare problem om hänsyn tas till att företa-
gen på marknaden skiljer sig åt, t.ex. i den aspekten att de tillhör olika branscher 
med skilda marknadsförutsättningar och produktionsprocesser. I sådana fall funge-
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rar konkurrensen om återföringen med utsläppsreducerande åtgärder sämre jämfört 
med en ren subvention som saknar koppling till totala utsläpp. När företagen på 
marknaden är heterogena resulterar återföring av en utsläppsskatt i högre utsläpps-
nivåer och högre samhällsekonomiska kostnader.  
  
De teoretiska slutsatserna får stöd av de analyser som genomförts i denna rapport. 
Analyserna visar generellt att det saknas stöd för att kväveoxidavgiften minskat de 
totala kväveoxidutsläppen i avgiftssystemet även om utsläppen troligen kan antas 
vara lägre än om inte NOx-avgiften fanns på plats. Sambandet mellan avgiften och 
utsläppen har analyserats med flera statistiska metoder och alla visar att det inte 
kan påvisas att avgiften haft statistiskt observerbara effekter på de totala utsläppen 
av NOx från de avgiftsbelagda produktionsenheterna.  
 
När utvecklingen av utsläppen mellan 1992-2013 studeras erhålls liknande resultat. 
De totala kväveoxidutsläppen inom avgiftssystemet har minskat marginellt sedan 
1992. Vidare visar siffrorna att förlorarbranscherna i systemet, dvs. de som har 
högre utsläppsskatt än återföring, har minskat sina totala utsläpp med drygt 30 % 
sedan 1992 medan vinnarna i systemet, dvs. de som betalar lägre utsläppskatt än 
återföring, inte har minskat sina totala utsläpp. Detta trots att vinnarna i större ut-
räckning vidtagit relativt sett mer kväveoxidreducerande åtgärder i förhållande till 
sin energiproduktion. Om avgiften haft avsedd effekt borde, tvärtom vad som ob-
serverats, vinnarna bidragit mer till den totala utsläppsreduktionen av NOx-utsläpp 
än vad förlorarna gjort. Nu förefaller det snarare vara förlorarna i systemet, dvs. 
nettobetalarna, som bidragit till totala utsläppsminskningar. Helt i enlighet med 
principen om förorenarens betalningsansvar. 
 
Återföringen verkar inte ha haft någon förstärkande effekt för att minska de totala 
utsläppen av kväveoxider. Ifall vinnarna också får betala en nettoavgift borde san-
nolikheten öka för att de vidtar ytterligare åtgärder som reducerar de totala utsläp-
pen. Utöver det som nämnts ovan kan tilläggas att en reducerad återföring innebär 
att anläggningarna i större utsträckning står för de miljökostnader de orsakar (i 
enlighet med principen om förorenarens betalningsansvar). Detta motverkar de 
externa effekter som idag finns som en följd av kväveoxidutsläpp på detta område.  
Utifrån nationalekonomisk teori är skillnaden mellan avgiften och återföringen lika 
med en nettoavgift i avgiftssystemet. Nettoavgiftens storlek motsvarar en ren ut-
släppsskatt i samma storlek. Det är ur det perspektivet drivkraften att minska sin 
nettoavgift som utgör huvudincitamentet för verksamhetsutövaren att investera i 
NOx-reducerande åtgärder. 
 
Den sammantagna slutsatsen av ovanstående beskrivningar är att ett alternativ för 
att öka kväveoxidavgiftens styreffekt för att åstadkomma minskade totala kväveox-
idutsläpp inom avgiftskollektivet skulle, utifrån nationalekonomiska teorier, kunna 
vara att sänka återföringen.    
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8.3 Rimligt att halvera återföringen med 
fritak  
De teoretiska argument som åberopas av Gersbach and Requate (2004) för att en 
andel av utsläppsskatten skall återföras bygger på bedömningar om hur utsläpps-
skatten ökar företagens marknadsmakt som i sin tur höjer redan för höga prisni-
våer. Detta innebär att styrningen förutom miljöproblemet dessutom skall ta hänsyn 
till sidoeffekter kring problem med marknadsmakt. NOx-avgiftens avsikt har hela 
tiden varit att lösa miljöproblemen med NOx-utsläppen. Problemet med mark-
nadsmakt eller avgiftens eventuella förstärkande effekt av problemet har aldrig 
närmare belysts.  
 
I avsnitt 5.1 konstateras det att den nuvarande lösningen med en återföring kan ses 
som en följd av praktiska svårigheter vid tillämpning av en utsläppsskatt. En 
skatt/avgift på utsläpp av NOx till luft kräver exakta mätningar vid varje utsläpp-
skälla, vilket innebär att dyr mätutrustning behöver installeras. Som konstaterats i 
avsnitt 7.2 finns det en samhällsekonomisk gräns när kostnaderna för mätning av 
utsläpp överstiger nyttan. Detta ledde till slutsatsen att de mindre pannorna behöv-
de undantas från utsläppsskatten. Återföringen av utsläppsskatten är tänkt att mot-
verka att dessa undantag snedvrider konkurrensen på marknaden mellan de stora 
och mindre pannor.  
 
Höga kostnader för mätning kan hanteras på olika sätt. Ett sätt skulle kunna vara att 
införa en subvention för mätkostnader per installerad mätutrustning. Detta skulle 
inte öka styreffekten men minska snedvridningen av konkurrensen så att de små 
företagen inte drabbas så hårt av mätkraven. Ett annat intressant sätt att lösa ovan 
nämnda tillämpningsproblem, och som lyfts fram i kapitel 7, är att all energipro-
duktion under en viss storlek är undantagen så att även de som är avgiftspliktiga 
slipper betala avgiften för produktion upp till denna nivå. Detta gör att de minsta 
pannorna hålls utanför systemet och därmed också slipper investera i mätutrustning 
samtidigt som en snedvridning av konkurrensen undviks. Om utredningsalternati-
vet genomförs med samma gränsvärde som idag (25 GWh) skulle det innebära att 
avgift betalas av verksamhetsutövare med en energiproduktion som överstiger eller 
är lika med 25 GWh. 
 
Detta skulle dessutom motverka strategiska överväganden för företagen, vars ener-
giproduktion är i närheten av gränsvärdet för avgiftskyldighet, då kostnaden av att 
bli avgiftskyldig nu är betydligt lägre än med nuvarande system. Istället för att de 
första energienheterna fram till gränsvärdet blir undantagna bör varje produktions-
enhet som blir avgiftskyldig få en reduktion av avgiften utifrån genomsnittsutsläpp 
för producerad energi. Med gränsvärdet 25 GWh skulle det innebära att varje pro-
duktionsenhet som blir avgiftsskyldig får sin avgift reducerad med genomsnittsut-
släpp för sin energiproduktion (d.v.s. det s.k. specifika utsläppet kg NOx/MWh på 
produktionsenheten) multiplicerat med 25 GWh och avgiften (50 kr/kg). Detta 
skulle motverka eventuella komplikationer av att anläggningen får drivkrafter att 
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börjar rena utsläppen först efter att man blir avgiftsskyldig, dvs. utsläppsreduce-
rande åtgärder sätts in först när energiproduktionen överstiger gränsvärdet för av-
giftskyldighet.  
 
Denna utredning tyder på att varken de teoretiska eller de empiriska observationer-
na för att återföra miljöavgiften ger minskade totala utsläpp av kväveoxider för 
avgiftskollektivet och på lång sikt framstår det som effektivast om återföringen 
reduceras ytterligare eller helt tas bort. Detta oaktat de osäkerheter som framgår av 
kapitel 9.5. 
 
Teoretiskt skulle en helt slopad återföring ge störst styreffekt för att minska de 
totala utsläppen, vilket också skulle innebära att förorenarna får betala för sina 
utsläpp fullt ut i enlighet med principen om förorenarens betalningsansvar. OECD 
har rekommenderat Sverige att överväga att avskaffa återbetalningsmekanismen för 
NOx-avgiften (OECD och Regeringskansliet 2014). Det kan dock finnas andra skäl 
att inte helt ta bort återföringen. Dels så behöver effekten på företagens och sam-
hällets kostnader av förändringen ses över, dels kan också graden av marknadsmakt 
inom ramen för avgiftssystemet behöva analyseras mer noggrant, vilket kan ha 
betydelse för lämplig storlek på återföringen.  
 
En viktig faktor i miljöpolitiken bör också vara att den är förutsägbar och långsik-
tig. Detta ger möjligheter för företagen och andra aktörer att kunna anpassa sig till 
de spelregler som sätts på marknaden och på så sätt minska onödiga och kost-
samma friktionsproblem. Om en sänkning av återföringen blir aktuell bör den där-
för införas gradvis men där signalen om vad som kommer ske på lång sikt ändå är 
tydlig. En rimlig början kan vara att under en femårsperiod minska återföringen till 
50 %. Till en början kan sänkningarna vara små och sedan stegras till 50 %. Ett 
exempel är att återföringen sänks med 5 % första året, andra året 8 %, tredje året  
12 %, 4:e året 12 % och 5:e året 13 %.  
 
En gradvis sänkning av avgiften ger också möjlighet att finjustera styrningen vid 
behov. Efter denna femårsperiod bör en ny utredning genomföras som är inriktad 
på att analysera effekten och ta fram underlag för hur avgiften bör utformas däref-
ter.  
 
Det kan noteras att arbetet inom ramen för NOx-avgiftssystemet med bl.a. NOx-
deklarationer och administration har lett till att vi fått fram en jämförelsevis mycket 
bra statistik för att utreda avgiftens effekter på utsläppen. Detta är antagligen unikt 
för kväveoxidavgiften och hade inte varit möjlig om återföringsmekanismen och 
medföljande administration inte funnits. I flera utredningar (t.ex. Naturvårdsverket 
2012c) efterfrågas behov av att ett kontinuerligt system för att ta fram statistik och 
information för att följa upp och utreda hur styrmedlen fungerar. NOx-avgiftens 
konstruktion, som kräver att data på energiproduktion för återföring och data på 
utsläpp insamlas för att avgiften skall återbetalas, ger en unik möjlighet att koppla 
utsläpp till produktionsenheter. Därmed är NOx-databasen en viktig källa till in-
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formation även för utredningar och utvärderingar. Det är därför viktigt att den be-
vakning och informationsflöde som idag finns kring avgiften bibehålls.  
 
 

8.4 Osäkerheter som kan påverka styref-
fekten 
I praktiken befinner vi oss dock långt ifrån en situation där vi kan finjustera mark-
nadsbaserade styrmedels sidoeffekter. Marknadsbaserade styrmedel stöter idag ofta 
på stora tillämpningsproblem som inte sällan innebär att reglering av utsläppen i 
sig är problematiskt. De avgiftsbelagda anläggningarna har sedan NOx-avgiften 
infördes kontinuerligt arbetat med att anpassa sina produktionsenheter efter rå-
dande styrmedel. Det innebär att det även kan finnas anpassningskostnader i ett 
vidare perspektiv om återföringens storlek minskas. En komplikation är också att 
andra t.ex. strukturella faktorer påverkar utsläppsminskning såsom tillväxttakt, 
bränslepriser, väderförhållanden etc. Ett första steg i en mer ändamålsenlig styrning 
är därför att utforma styrmedel som kan minska utsläppen, dvs. öka styreffekten. 
Se vidare kapitel 9 avseende osäkerheter.  
 
Det är också så att verksamhetsutövarna kanske inte alltid inser att det är ekono-
miskt rationellt att vidta utsläppsreducerande åtgärder. Det kan bl.a. bero på att 
kunskap och information om lämpliga åtgärder att vidta saknas hos många verk-
samhetsutövare. Detta kan t.ex. åtgärdas genom mer information och väglednings-
arbete såsom utökad tillsynsvägledning, kunskapsspridning, information och råd-
givning. En förbättrad föreskrift på NOx-området, liksom att upplysa om energibe-
sparande åtgärder är andra möjliga åtgärder.  
 
 

8.5 Utredningsalternativ 
Utifrån de föreliggande utredningsresultaten skulle ett alternativ för att öka styref-
fekten mot minskade totala utsläpp kunna vara en stegvis sänkning av återföringen 
till 50 % och ett fritak enligt följande: 
 

 Återföringen minskar med 50 %. 
o Minskningen ske gradvis under en femårsperiod till 50 % för att 

öka förutsägbarheten för aktörerna på marknaden. 
o Ett fritak bör införas för all produktion upp till 25 GWh. Av hän-

syn till de tillämpningsproblem som uppstår när avgiftens återfö-
ringsdel minskar vore det lämpligt att varje anläggning som blir 
avgiftsskyldig endast behöver betala avgiften för utsläppen från 
energiproduktionen som är lika eller överstiger 25 GWh, ett så kal-
lat fritak. Istället för att de första energienheterna fram till gräns-
värdet blir undantagna bör dock varje produktionsenhet som blir 
avgiftsskyldig få en reduktion av avgiften utifrån genomsnittsut-
släppet för producerad (nyttiggjord) energi i hela avgiftssystemet. 
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För de avgiftspliktiga produktionsenheterna bör då fritaket räknas 
som 25 GWh gånger genomsnittsutsläppet för hela energiprodukt-
ionen i avgiftskollektivet under året. Detta motverkar att företag 
med relativt höga genomsnittsutsläpp i avgiftssystemet får ett 
högre fritak än övriga. Fritaket bör också införas gradvis under en 
femårsperiod. Fritaket bör också införas gradvis under en femårs-
period. 

 Efter denna femårsperiod bör en ny utredning göras för att analysera sam-
hällsekonomiska konsekvenser av den halverade återföringen och utvär-
dera effekten av förändringen och därefter ge eventuella förändringförslag 
och justeringar av avgiftssystemets utformning för att ytterligare öka sty-
reffekten.  

 
Det finns även andra faktorer som kan påverka avgiftens styreffekt och som kan 
fungera som viktiga komplement till själva utformningen av styrmedlet. Det är 
därför angeläget att nivån på följande verksamheter kan bibehållas eller förstärkas: 
 Tillsyn: För att styrmedlet ska vara likvärdigt för alla avgiftspliktiga, och 

minska risken för snedvriden konkurrens, t.ex. genom felaktig tillämpning 
av reglerna, behövs en god tillsyn av systemet.  

 Information och rådgivning: Eftersom de avgiftspliktiga verksamheterna 
sinsemellan är mycket olika både till storlek och bransch, har de olika eko-
nomiska förutsättningar för att skaffa och behålla den kompetens som be-
hövs för att kunna genomföra utsläppsreducerande åtgärder, vilket kan 
göra att avgiftens styreffekt inte i praktiken får fullt utslag.  

 Bevakning och uppföljning: För att kunna följa utfallet av styrmedlet är det 
fortsatt viktigt med att data även fortsättningsvis samlas in och lagras. Den 
årliga deklarationen är en viktig del i detta men också noteringar från till-
synsbesök (revisioner). Även omvärldsbevakning med avseende på teknisk 
utveckling och utsläppstrender kan vara relevant.  

 Forskning- och utveckling: För att säkerställa att man har ett väl funge-
rande styrmedel nu och framöver behövs kvalificerad vetenskaplig genom-
lysning utifrån olika discipliners perspektiv (naturvetenskaplig, teknisk, 
ekonomisk och beteendevetenskaplig). Forskning inom olika vetenskapliga 
fält kan därmed på sikt bidra till att minska utsläppen. Ett väsentligt un-
derlag till forskningen är den information som hämtas in via tillsyn, be-
vakning och uppföljning.  

 
Förutom ovanstående utredningsalternativ kan det också noteras att en breddning 
av avgiftssystemet till fler verksamhetsutövare, liksom Naturvårdsverket tidigare 
utrett och föreslagit (Naturvårdsverket 2005) fortsatt är intressant för att öka poten-
tialen för utsläppsreduktion. Eftersom detta uppdrag främst syftat till att öka 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, så kan lämpligen en ny utredning studera 
detaljer kring utformningen av ett breddat avgiftssystem.  
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9 Konsekvensanalys 
I uppdraget ingår att redovisa vilka samhällsekonomiska effekter utredningsalterna-
tivet (förändringarna) skulle medföra. De samhällsekonomiska effekterna kan ses 
som summan av effekter på olika aktörer i samhället, i regel brukar företagseko-
nomiska effekter, effekter på staten och hushåll ingå. Nedan redovisas därför kost-
nader och i viss mån nyttor för olika aktörer för att sedan sammanfattas under be-
teckningen samhällsekonomiska effekter. En viktig avgränsning är att det i konse-
kvensanalysen inte varit möjligt att inkludera eventuella miljöeffekter och konse-
kvenser på andra samhällsmål som förändringen kan bidra till, t.ex. om verksam-
hetsutövarna väljer att flytta sin energiproduktion utanför avgiftssystemet, se vidare 
i avsnitt 9.5. 
 
Syftet med att via ett ekonomiskt styrmedel styra mot allt minskande utsläpp av 
kväveoxider är att finna samhällsekonomiskt realiserbara teknikpotentialer. I det 
avseendet är en avgränsning i de analyser som genomförts att det inte varit möjligt 
att utreda vilka eventuella bieffekter inom andra mål inom luftområdet som en 
NOx-reducerande ambitionshöjning skulle kunna ge.  
 
Generellt sett kan man konstatera att i många, särskilt äldre, pannor är det av tek-
niskt-kemiska skäl, ofta en tydlig motsättning mellan att hålla låga NOx-utsläpp 
och låga CO-utsläpp.  
 
Aktörer 
De aktörer som huvudsakligen (direkt) berörs av förändringen är verksamhetsutö-
vare/anläggningarna, staten och myndigheter. Allmänheten kan också beröras indi-
rekt, bl.a. genom att de kan dra nytta av de positiva effekter (på miljö och hälsa) 
som följer av de förväntade utsläppsminskningarna. Länsstyrelser och kommuner 
kan också indirekt beröras t.ex. på grund av deras roller vid tillsyn och villkor för 
tillståndsgivning kopplat till kväveoxidutsläpp.  
 
Utredningsalternativ  
Det utredda alternativet om ändring av kväveoxidavgiften, som konsekvensanalys-
eras, består av två delar:  
 avgiftens utformning förändras så att återföringsdelen sänks till 50 % med 

ett stegvis införande under 5 år, och ett  
 ett fritak införs så att varje produktionsenhet inte betalar avgifter för NOx-

utsläpp för energiproduktion upp till 25 GWh.  
 
Utredningsalternativet, för att öka styrmedlets styreffekt i syfte att minska de totala 
utsläppen av NOx inom avgiftskollektivet, innebär att anläggningarna i större ut-
sträckning får bära miljökostnaderna för sina NOx-utsläpp, dvs. vilket är i linje 
med principen om förorenarens betalningsansvar. För en mer långsiktig och mer 
förutsägbar styrning, så att anläggningarna får tid att anpassa sig, bör en gradvis 
sänkning av återföringen ske över en femårsperiod. Förslagsvis sänks återföringen 
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med 5 % första året, med 8 % andra året, 12 % tredje året, 12 % fjärde året och 
med 13 % det femte året.  
 
Som beskrivits i kapitel 7 och 8 löser det beskrivna fritaket några av de tillämp-
ningsproblem som ansågs föreligga när avgiften infördes och som i lagen om mil-
jöavgift på kväveoxidutsläpp (1990:613) medförde att utsläppsskatten i sin helhet 
återfördes till anläggningarna. Tillämpningen förutsätter mätning av kväveoxidut-
släppen. Mätkostnaderna är höga vilket innebär att en NOx-avgift för de mindre 
anläggningarna kostar mer att mäta än de miljövinster som är möjligt att åstad-
komma. Det nuvarande undantaget snedvrider konkurrensen mellan mindre och 
större produktionsenheter och det vore därför lämpligt med ett fritak som innebär 
att undantaget utökas till alla produktionsenheter upp till gränsvärdet för avgifts-
skyldighet som idag är 25 GWh. Detta innebär att de snedvridande effekterna på de 
mindre anläggningarna reduceras.  

Upplägg av konsekvensanalysen  
Nedan beskrivs effekterna av utredningsalternativet för företagen (som i första 
hand består av anläggningarna som för närvarande ingår i NOx-avgiftssystemet), 
för staten och för miljön. Vissa övriga effekter nämns också översiktligt.  
 
För effekter på företag redovisas först effekten av att återföring sänks till 50 %, 
sedan effekten av fritaket och slutligen den sammanlagda effekten. Inledningsvis 
ges en övergripande bild om vilka effekterna kan tänkas vara. För att närmare un-
dersöka de kortsiktiga effekterna av utredningsalternativet görs därefter en beräk-
ning avseende hur det faller ut för de verksamheter som var avgiftspliktiga år 2013. 
Notera att detta inte ger hela bilden av vilka effekterna är men en bild av vilka 
effekterna skulle vara givet de produktions- och kostnadsförhållanden som rådde 
2013. De effekter som inte tas hänsyn till är eventuella anpassningar som företagen 
kan vidta under de 5 år fram till utredningsalternativet genomförts fullt ut. För 
statsfinansiella och miljöeffekter fokuseras i första hand på den sammanlagda ef-
fekten av utredningsalternativet. 
 
En diskussion om de långsiktiga effekterna kommer slutligen att föras. Dessa är 
dock mycket svårare att överblicka. Eftersom utredningsalternativet kommer att 
leda till att fler av anläggningarna blir förlorare i avgiftssystemet kan information-
en om hur förlorarbranscherna i avgiftssystemet utvecklats sedan avgiften infördes 
1992 ge ledtrådar om effekten på lång sikt även om jämförelsen begränsas väsent-
ligt av att tidsperioden och de branscher som jämförs skiljer sig åt.  
 
Syftet med den utredda förändringen är att ge företagen ett tydligt incitament att 
finna utsläppsreducerande åtgärder som sammantaget leder till lägre kostnader för 
företaget än att behöva betala nettoavgiften. Resonemanget utgår ifrån att företagen 
antingen arbetar utifrån vinstmaximering eller en princip om att minimera sina 
kostnader. I kommande avsnitt beskrivs troliga konsekvenser som en sådan föränd-
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ring av nettoavgiftsbeloppen om att företagen väljer att betala nettoavgiften givet 
2013-års produktionsförhållanden. 
 
 

9.1 Effekter på företag 
Då de företag som huvudsakligen berörs av förändringarna är de verksamhetsutö-
vare som ingår i avgiftskollektivet, kommer effekter för dessa aktörer att vara i 
fokus i denna beskrivning.  
 
9.1.1 Återföringen sänks med 50 %  

Att avgiftens utformning ändras så att återföringen gradvis minskar under en 
femårsperiod till 50 %, innebär att nettoavgiften ökar för anläggningarna i avgifts-
systemet. Detta förväntas leda till att fler anläggningar blir förlorare i systemet, att 
vinnarnas positiva nettoavgifter sänks och att förlorarnas negativa nettoavgifter 
höjs.  
 
Eftersom återföringen av avgifter för NOx-utsläpp återbetalas till de produktions-
enheter som betalat avgiften på grundval av andel producerad energi är kostnads-
ökningarna i direkt proportion till deras andel producerad energi i avgiftssystemet. 
I tabell 2 illustreras effekten av att återföringen gradvis minskar under en femårspe-
riod till 50 % med hjälp av 2013 års siffror. 
 
Tabell 2. Återföring till företagen då utgångspunkten är en återföringsgrad på ca 99 % idag 
(baserat på 2013 års siffror). 

Nuläge 

år 1 

2016 

år 2 

2017 

år 3 

2018 

år 4 

2019 

år 5 

2020 

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

Återföring, mnkr 651 618 566 488 410 325 

 
Om 2013-års statistik används skulle återföringen efter 5 år minska till ca 325 
mnkr och kollektivet (alla anläggningarna tillsammans) skulle få en ökad nettoav-
gift på 333 mnkr. Notera att skillnaden mellan återföringen och nettoavgiften efter 
att återföringen sänkts till 50 % uppstår för att återföringen räknas efter och netto-
avgiften före att administrativa kostnader m.m. dragits bort (7,5 mnkr) från totala 
avgiften.  
  



 NATURVÅRDSVERKET RAPPORT 6647 
Ändring av kväveoxidavgiften för ökad styreffekt 

 
 

 

 

62

 
Effekt på bransch 
I tabell 3 visas effekten av att återföringen sänks med 50 % fördelad på bransch. 
 

Tabell 3. Effekten av att återföringen sänks med 50 % fördelad på bransch (baserat på 2013 
års siffror). 

 Nyttig-
gjord 

Energi 
(GWh) 

NOx-utsläpp 

(ton) 

Avgift 
(mnkr) 

Nettoavgift (mnkr) 

Före sänk-
ningen 

Efter sänk-
ningen 

50 % åter-föring 
(mnkr) (skillnad 

återföring) 

Alla produktionsen-
heter  

72 881 13 168 658 8 333 325 

Kraft- och värmeverk  41 151 6 790 339 (28)* 156 184 

Livsmedelsindustri  1 029 171 8,6 (0,6)* 4 5 

Massa- och pappers-
industri  

12 229 2 964 148 39 94 55 

Kemiindustri  3 081 525 26 (1,2)* 13 14 

Avfallsförbränning  12 379 1 797 90 (20,7)* 35 55 

Träindustri  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. när mer medel återförs tillbaka till bran-
schen än den avgift de betalar till avgiftssystemet. (Branscherna tillhör med andra ord de så 
kallade vinnarbranscherna i avgiftssystemet).  

 
Effekterna per bransch visar att alla branscher skulle bli förlorare och betala mer 
medel till systemet än de får tillbaka. Kostnadsökningarna är i proportion till bran-
schens storlek mätt som andel energiproduktion i avgiftssystemet. De två största 
branscherna, kraft- och värmeverk och massa- och pappersindustri, får högst netto-
belopp av en reduktion av återföringen. Avfallsförbränning, kemiindustri, kraft- 
och värmeverk och livsmedelsindustrin går från att vara vinnare i systemet (och då 
få tillbaka mer medel från avgiftssystemet än de betalar) till att vara förlorare. De 
branscher som i nuvarande utformning tillhör förlorarbranscherna får även de en 
ökad nettokostnad.  
 
Kraft- och värmeverken betalade t.ex. år 2013 nästan 340 mnkr i avgift till avgifts-
systemet och fick tillbaka knappt 370 mnkr, vilket gav en nettoöverskott på ca 30 
mnkr från avgiftssystemet. Om återföringen sänks till 50 % skulle avgiften på ut-
släpp som betalas vara oförändrad men återföringen sänkas med ca 184 mnkr. 
Kraft- och värmeverken i avgiftssystemet skulle efter sänkningen betala en netto-
avgift på ca 156 mnkr till avgiftssystemet.  
 
9.1.2 Fritak  

Ett fritak upp till 25 GWh, innebär generellt en kostnadsreducering för avgiftskol-
lektivet. Eftersom fritaket räknas per produktionsenhet gynnas särskilt de mindre 
pannorna som ligger närmast gränsen begränsad effekt för de större. 
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Fritaket kan beräknas på olika sätt, t.ex. kan det baseras på det genomsnittliga ut-
släppet i en panna. Det innebär att fritak för en panna räknas som 25 GWh gånger 
genomsnittsutsläppet från all energi som pannan producerar. Konsekvenserna av 
detta är ett högre fritak till produktionsenheter i systemet med höga NOx-utsläpp. 
För att motverka denna effekt bör fritaket räknas baserat på det genomsnittliga 
utsläppet för energiproduktionen i hela avgiftssystemet. Med gränsvärdet 25 GWh 
innebär det att varje produktionsenhet får sin avgift reducerad med det genomsnitt-
liga utsläppet i avgiftssystemet (et vill säga det s.k. specifika utsläppet kr 
NOx/MWh) multiplicerat med 25 GWh. Eftersom fritaket föranleds av att avgif-
tens återföringsdel sänks gradvis och styrmedlets skattedel ökar bör även fritaket 
gradvis ökas under 5 år. Tabell 4 visar hur fritaksbeloppet gradvis ökar i proportion 
till hur återföringen sänks.    
 
Tabell 4. Storlek på fritak till företagen.  

Nuläge 

år 1 

2016 

år 2 

2017 

år 3 

2018 

år 4 

2019 

år 5 

2020 

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

Fritak, mnkr 0 9,5 24 48 70 95 

 
Utifrån 2013 års siffror blir fritakets effekt att ca 1910 ton NOx-utsläpp kommer att 
vara avgiftsfria år 5, vilket motsvarar ca 14 % av alla utsläppen i avgiftssystemet. 
Fritaket med denna grund skulle leda till drygt 95 miljoner kronor i lägre kostnader 
för anläggningarna i avgiftssystemet efter att den gradvis introducerats under en 
femårsperiod.  
 
Effekt på bransch 
Fritakets effekt fördelad per bransch, beräknat12 med 2013 års siffror, redovisas i 
tabell 5.  
 
Tabell 5. Effekt per bransch av att införa ett fritak.  

 Antal produktionsenhet-
er 

Ej avgiftbelagd 
nyttiggjord energi 

(GWh) 

Fritak (mnkr) 

Alla produktionsenheter  422 10 550 95 

Kraft- och värmeverk  255 5 625 51 

Livsmedelsindustri  15 375 3 

Massa- och pappersin-
dustri  

52 1 300 12 

Kemiindustri  25 625 6 

Avfallsförbränning  52 1 300 12 

Träindustri  48 1 200 11 

Metallindustri  5 125 1 

 

                                                      
12

 Beräknat bl.a. genom att utgå från specifikt utsläpp per enhet nyttiggjord energi för avgiftskollektivet, 
vilket 2013 motsvarande 0,181 kg/MWh.  
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Eftersom fritaket är per produktionsenhet gynnas de branscher som har flest pannor 
i förhållande till sin energiproduktion. Detta var också syftet då varje panna kräver 
en förhållandevis dyr investering i mätutrustning. Kraft- och värmeverken, som 
utgör drygt hälften av alla produktionsenheter i avgiftssystemet, får det absolut 
högsta fritaksbeloppet på knappt 51 mnkr. Massa och pappersindustri har stora 
produktionsenheter och får därmed lägre fritak i förhållande till den andel av ener-
gin som branschen producerar. Träindustrin får trots sin relativt låga energipro-
duktion i avgiftssystemet ett fritak i paritet med massa- och pappersindustri och 
avfallsförbränning, två betydligt större branscher. Träindustrin gynnas av att den 
består av relativt små produktionsenheter.  
 
9.1.3 Sammanlagd effekt 

Om de båda delarna som beskrivits ovan och som delvis har motverkande effekter, 
slås ihop kan en sammanlagd effekt beskrivas. Den sammanlagda effekten av att 
återföringen sänks med 50 % och ett fritak är att båda minskar återföringsbeloppet i 
avgiftssystemet men medan minskad återföring ökar anläggningarnas kostnader för 
NOx-utsläppen minskar fritaket dessa kostnader. Storleksordningen på de totala 
kostnadsökningarna för anläggningarna i avgiftssystemet kan också uppskattas med 
2013 års siffror. I tabell 6 redovisas de sammanlagda effekterna på återföringsbe-
loppet när återföringen under 5 år gradvis sänks.  
 
Tabell 6. Sammanlagda effekter på återföringsbeloppet, för avgiftskollektivet, när återfö-
ringen gradvis sänks under 5 år.  

Nuläge 

år 1 

2016 

år 2 

2017 

år 3 

2018 

år 4 

2019 

år 5 

2020 

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

Återföring (inkl. fritak), 
mnkr 

(556) 609 545 452 365 278 

 
Fritaket minskar kostnaderna i avgiftssystemet med ca 95 mnkr. Av de 651 mnkr 
som år 2013 betalats till avgiftssystemet, efter att administrationskostnader dragits 
av, skulle fritaket reducera den totala avgiften som anläggningarna skall betala till 
ca 556 mnkr. Om återföringen sänks med 50 % motsvarar skattepåslaget i avgifts-
systemet ca 278 mnkr. 
 
I figur 9 beskrivs hur alla produktionsenheterna påverkas av utredningsalternativet 
i relation till nettobeloppet.  
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Figur 9: Illustration av hur nettobeloppet ändras för de individuella produktionsenheterna i NOx- 
avgiftssystemet (data från 2013 års deklarationer).  

 
Figur 9 visar att 113 produktionsenheter (de till vänster om skärningen med x-
axeln) kommer att få mer medel från systemet än det de betalar i avgift till syste-
met om utredningsalternativet genomförs. Dessa 113 produktionsenheter tjänar i 
medel ca 58 tkr på utredningsalternativet. Trots att dessa produktionsenheter utgör 
nästan en tredjedel av den totala mängden produktionsenheter så kan det noteras att 
lönsamheten (ca 58 tkr) är relativt liten i förhållande till exempelvis återföringens 
totala storlek. Att lönsamheten är relativt liten blir också tydligt när dessa enskilda 
produktionsenheter, med positiva nettobelopp, summeras med effekterna för övriga 
i samma branscher och det visar sig att alla branscher skulle bli nettobetalare. Ef-
fekten på företagen och branscherna utvecklas mer i detalj nedan. 
 
Effekt på Bransch 
Tabell 7 visar effekten av utredningsalternativet båda delar för de olika branscher-
na i avgiftssystemet. Första kolumnen visar avgiften efter att fritaket dragits bort, 
andra kolumenen visar återföringsbeloppet efter att fritak dragits bort, tredje ko-
lumnen anger nettoavgiften till avgiftssystemet efter fritak och att återföringen 
sänkts med 50 % och sista kolumnen visar återföringen efter att båda delarna haft 
effekt.  
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Tabell 7. Effekten av fritak och att återföringen sänks med 50 %. 

 Utsläppsavgift 
efter fritak 

(mnkr) 

Återföring efter 
fritak (mnkr) 

Nettoavgift efter 
fritak och sänkt 

återföring (mnkr) 

Återföring efter 
fritak och sänkt 

återföring (mnkr) 

Alla produktionsenheter 563 556 285 278 

Kraft- och värmeverk  288 316 130 158 

Livsmedelsindustri  5 6 2 2,9 

Massa- och pappersindustri  136 97 88 49 

Kemiindustri  21 21 10 11 

Avfallsförbränning  78 99 29 49 

Träindustri  29 11 23 5,5 

Metallindustri  6 4 3,6 2 

*Siffrorna i parentes anger negativ nettoavgift när mer medel återförs tillbaka till branschen än den 
avgift de betalar till avgiftssystemet. 

 
Avgiften som utgör grunden för återföringsbeloppet, minskar från ca 658 mnkr för 
alla produktionsenheterna till ca 563 mnkr på grund av fritaket. Nettoavgift efter 
fritak och sänkt återföring uppgår för alla produktionsenheterna till ca 285 mnkr. 
 
Alla branscher är förlorare men fritaket leder till att nettoavgiften inte längre är i 
proportion till branschens storlek eftersom effekten av fritaket gynnar branscher 
med mindre produktionsenheter. Fritak fördelad per bransch finns i tabell 5 och 
sänker livsmedelsindustrins nettoavgift efter fritak till 5 mnkr. Livsmedelsindu-
strins fritak är 3 mnkr och motsvarar drygt 40 % av de 8,6 mnkr som branschen 
betalade 2013. Motsvarande sänkning av nettoavgiften för de andra branscherna i 
avgiftssystemet är 28 % för träindustrin, 21 % för kemiindustrin, 17 % för metall-
industrin, 15 % för kraft- och värmeverk och 15 % för kemiindustrierna, 13 % för 
avfallsförbränning och 8 % för massa- och pappersindustri.  
 
De långsiktiga effekterna är svåra att överblicka. Ökningen i nettoavgiften som 
beräknas i tabellen ovan, ca 285 mnkr, är det som återstår i avgift efter att fritak på 
95 mnkr och 50 % återföringen på ca 278 mnkr dragits bort från totala avgiften på 
ca 658 mnkr. Denna ökning i nettoavgiften blir aktuell enbart om anläggningarna 
är passiva och inte anpassar sig på något sätt under de 5 år fram till att återföringen 
ökar till 50 %. Anläggningarna kan dock anpassa sig på flera sätt. En möjlighet är 
att deras produktion av energi minskar då kostnaden per enhet energi ökar. Detta 
kan ske genom att pannorna minskar sin energiproduktion (inklusive energieffekti-
viseringsåtgärder eller med hjälp av åtgärder som minskar överföringsförluster) 
eller att de läggs ner. Att det är främst de stora anläggningarna som förlorar på 
utredningsalternativet och att de mindre kan till och med vara vinnare på grund av 
effekter av fritaket, tyder snarare på att anpassningen sker genom att de stora an-
läggningarna minskar sin energiproduktion än att de mindre anläggningarna lägger 
ner pannor eller går i konkurs.  
 
Det andra sättet som anpassningarna kan ske på är att anläggningarna i större ut-
sträckning än idag investerar i NOx-reducerande åtgärder, se beskrivningen av de 
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dynamiska effekterna av kväveoxidavgiftens första del (skattedelen) i avsnitt 5.3.2. 
Detta leder till att utsläpp per producerad energienhet minskar och på så sätt även 
kostnaderna för avgiftens skattedel på företagen. Detta är förstås mer önskvärt 
eftersom det innebär ökad användning miljöteknik och företagen uppnår miljömå-
len utan att minska sin energiproduktion.   
 
När det gäller branscher så återfinns pannor som får positivt nettobelopp både 
bland de branscher som har energi som slutprodukt (avfallsförbränning och kraft- 
och värmeverksbranschen) och de som använder energi i produktionen (industrin). 
I lite mer än hälften av fallen återfinns pannor som får positivt nettobelopp inom 
kraft- och värmeverksbranschen, som för övrigt är den vanligaste branschen i sy-
stemet totalt sett. De återfinns även bland industrin där träbranschen relativt sett 
skulle drabbas minst av utredningsalternativet. För träbranschen, som är en av de 
stora nettoförlorarna i nuvarande utformning, får nu två tredjedelar av träindustrins 
pannor som ingick i NOx-systemet 2013 ett lägre nettobelopp än tidigare.  
 
Som kan noteras i tabell 7 är de som förlorar mest på ändringen stora energiprodu-
center, oberoende av deras utsläpp. Ökningen av nettoavgift för de stora anlägg-
ningarna har att göra med att återföringen halveras. Eftersom de stora anläggning-
arna är avgiftssystemets vinnare och får tillbaka mest återföring drabbas de relativt 
sätt hårdast av en halvering. Utredningsalternativet kan därför ses som att det 
skulle göra att avgiftssystemet i mindre utsträckning missgynnar små produktions-
enheter i förhållande till stora.  
 
Nettobelopp för varje produktionsenhet före och efter ändringen uppdelat per pro-
duktionsenhet och bransch visas i figur 10. 
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Figur 10. Nettobelopp för varje produktionsenhet före och efter ändringen uppdelat per 
produktionsenhet och bransch.  

 
Figur 10 visar att det är främst de med hög nettoåterföring i nuvarande system som 
förlorar mest på utredningsalternativet. Det kan delvis bero på att påverkan på 
nettobeloppet via återföringsmekanismen till största delen är beroende av energi-
produktionen, och att det är de stora effektiva energiproducenterna som fått en hög 
återföring med nuvarande avgiftssystem. Eftersom den subvention, i form av åter-
föring, som de tidigare fått, nu är reducerad minskar också nettobeloppet. 
 
I figuren illustreras också att träindustrin som tidigare varit bland de stora förlorar-
na i avgiftssystemet påverkas mindre av ändringen, förmodligen för att de har rela-
tivt små pannor och därför gynnas av fritaket.  
 
För att ytterligare illustrera möjlig påverkan av utredningsalternativet på olika typer 
av pannor finns i bilaga 4 några räkneexempel på detta.  
  
Det bör observeras att de illustrationer av nettoeffekter, som finns ovan bör ses som 
en ögonblicksbild (statisk effekt) av vad som sker om ingen vidtar några reningsåt-
gärder eller övriga förändringar. Förlorarna (till stor del stora energiproducenterna) 
kanske kan mildra sina förluster ifall de vidtar åtgärder som gör att de får lägre 
NOx-utsläpp. Tanken med förändringen av NOx-avgiften är att de som får mest 
återföringsbelopp i avgiftssystemet idag, som hittills generellt inte reducerat totala 
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utsläpp i lika stor utsträckning som de får mindre återföringsbelopp, nu ska få ett 
ökat incitament att minska de totala utsläppen eftersom de nu får ett lägre nettobe-
lopp från avgiftssystemet. Förhoppningen med de generellt sänkta nettobeloppen 
för avgiftskollektivet är att det ökade trycket ska leda till minskade utsläpp och 
också till andra dynamiska effekter som t.ex. en förstärkt reningsteknikutveckling 
på området. Eftersom också den reducerade återföringen införs gradvis ger detta 
anläggningarna möjligheter för att agera och anpassa sig till de nya förutsättningar-
na innan förändringarna har fått full effekt.  
 
Att förutse hur anläggningarna kommer reagera på justeringar i avgiftssystemet har 
tidigare visat sig svårt. Naturvårdsverket har tidigare försökt förutse anläggningar-
nas agerande. Exempelvis visade Naturvårdsverkets utvärdering (2012a) av av-
giftshöjningens effekt 2008 att anläggningarna inte hade påverkats så mycket som 
förväntats. Detta bekräftades även av en enkätstudie i samma utvärdering som 
också visade att det var stor diskrepans i hur anläggningarna värderade avgiftens 
betydelse för deras beslut att införa NOx-utsläppsreducerande åtgärder. 
 
Som tidigare påpekats kan yttre faktorer också påverka anläggningarnas beslut och 
utvecklingen på området. Sådana faktorer kan t.ex. vara väderförhållanden, föränd-
rad produktefterfrågan, energi- och miljöpolitiska beslut som påverkar utbyggnad 
av gasnät eller i förändringar i relativpriser på bränsle, liksom nya åtgärder och 
styrmedel, tillväxttakten i ekonomin, etc.  
 
På grund av ovanstående komplikationer bör en ex-post utvärdering genomföras ett 
antal år efter ett eventuellt införande av utredningsalternativet, för att utvärdera och 
vid behov skärpa styreffekten genom nya förslag. Se även senare avsnitt i detta 
kapitel där möjliga effekter av företagens agerande i viss mån beskrivs och pro-
blematiseras ytterligare.  
 
 

9.2 Statsfinansiella effekter 
Med statsfinansiella effekter avses i första hand sådant som kan ha betydelse för 
statligt budgetarbete. I den mån det är relevant kan även påverkan på statliga myn-
digheter nämnas under denna rubrik 
 
Övergripande effekter och kostnader 
Om återföringen minskar gradvis under en femårsperiod till 50 % leder det till att 
den återföring som företagen ska dela på blir ett mindre belopp och staten erhåller 
stegrande intäkter då den resterande delen av återföringen tillfaller statskassan. När 
det gäller kostnaderna för staten så förväntas de i princip vara oförändrade. Den 
statsfinansiella nettoeffekten blir därför positiv. 
 
Andra delen av utredningsalternativet innebär att utsläpp från energiproduktion 
som understiger som 25GWh undantas från avgiftsskyldighet kan förväntas leda till 
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lägre intäkter (ca 95 mnkr) då en mindre mängd energiproduktion och utsläpp in-
kluderas i avgiftssystemet. Förändring i intäkter av utredningsalternativet visas i 
tabell 8. 
 
Tabell 8. Statlig intäkt vid olika återföringsgrader (baserat på information om återföringen 
2013). 

Nuläge 

år 1 

2016 

år 2 

2017 

år 3 

2018 

år 4 

2019 

år 5 

2020 

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

Statlig intäkt, minskad 
återföring, mnkr 

7,3 33 86 165 243 329 

Statlig intäkt, (minskad 
återföring+ fritak), mnkr 

7,5 32 81 150 215 278 

 
Vi ser i ovanstående tabell att efter 5 års gradvis sänkt återföring (inklusive frita-
ket) erhåller staten en intäkt på ca 278 mnkr. Det kan också noteras ovanstående 
belopp är ungefärliga och att i praktiken är återföringsbeloppet det som blir kvar 
efter en justering baserat på undantag, överskjutande belopp och Naturvårdsverkets 
administrativa kostnader. En viss ökad administrativ kostnad tillkommer för att 
registrera den nya skatteintäkt som tillfaller staten. 
 
Konsekvenser för kommuner, statliga bolag, landsting och länsstyrelser 
Utredningsalternativets eventuella påverkan på verksamheter som helt eller delvis 
finansieras med statliga medel kan också kort nämnas. Som tidigare beskrivits så är 
Naturvårdsverket den myndighet som administrerar kväveoxidavgiften. Natur-
vårdsverkets administrativa kostnader för kväveoxidavgiften, vilka 2013 uppgick 
till 4,7 mnkr, är dock inget som påverkar statsbudgeten eftersom de istället dras av 
från den totala miljöavgift (som 2013 uppgick till på ca 658 mnkr). Denna kon-
struktion kommer fortsätta och vara i den storleksordningen även med utrednings-
alternativet och inte påverka statens kostnader i någon nämnvärd utsträckning.   
 
För landsting, länsstyrelser finns heller inga uppenbara skillnader jämfört med 
nuvarande system. Större delen av industriföretagen är privatägda medan energi-
producenterna till stor del är offentligt ägda. I avgiftssystemet finns det också an-
läggningar kopplade till statligt ägda bolag. Baserat på 2013 års siffror skulle an-
läggningar kopplade till statliga bolag till följd av utredningsalternativet få ett sänkt 
årligt nettobelopp motsvarande ca 10-15 mnkr.  
 
När det gäller kommuner kan det noteras att många av anläggningarna är kommu-
nala bolag. Det är särskilt vanligt bland kraftvärmeverken. Hur kraftvärmeverken 
påverkas har beskrivits övergripande i anslutning till beskrivningarna av företag 
ovan. För att summera dessa beskrivningar kan noteras att de tidigare generellt 
tillhört vinnarna, medan de generellt skulle få ökade nettokostnader med utred-
ningsalternativet. Generellt är bedömningen att detta bör ha en begränsad påverkan 
på aktuella kommuners övergripande ekonomi.  
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9.3 Effekter på miljö 
Kvantifiering av minskade NOx-utsläpp 
I detta avsnitt beskrivs en uppskattning av den sammanlagda effekten av utred-
ningsalternativet på miljön, där fokus är på total utsläppsminskning av kväveoxi-
der.  
 
Utsläppen förväntas reduceras främst för att utredningsalternativet innebär att före-
tagen belastas med en ökad nettoavgift motsvarande ca 285 mnkr per år13. Nuvär-
det av dessa kostnader för anläggningarna i systemet är, med en ränta på 2 %, ca 
14,5 mdkr. Med en ränta på 5 % är nuvärdet ca 5,7 mdkr. Det innebär att den po-
tentiella kostnadsminskning som är möjlig att åstadkomma genom att minska NOx-
utsläppen varierar mellan 5,7 och 14,5 mdkr (beroende på räntenivån). Detta ökar 
drivkrafterna för investeringar i NOx-reducerande åtgärder under hela femårspe-
rioden fram till utredningsalternativet når sin fulla kraft. Utöver satsning på ut-
släppsminskande teknik kan utsläppen minska till följd av att anläggningarna i 
systemet minskar sin energiproduktion, då utredningsalternativet minskar lönsam-
heten per producerad energienhet.   
 
Erfarenheterna och tillgänglig data om hur nettoavgiften påverkar utsläppen är 
begränsad. Det beror på att NOx-avgiften i sin helhet återförts till avgiftskollekti-
vet. Däremot finns det uppgifter om hur anläggningarna som är nettobetalare i 
avgiftssystemet har utvecklats och vissa data som kan användas för att uppskatta 
hur nettoavgiften har påverkat utsläppen i avgiftssystemet. Detta är den bästa till-
gängliga informationen på hur utsläppen kommer att utvecklas om utredningsalter-
nativet skulle genomföras. En ökad nettoavgift skulle bidra till minskade NOx-
utsläpp antingen via NOx-reducerande åtgärder (t.ex. katalytisk reduktion, bränsle-
val) eller via minskad produktion/energieffektivisering.  
 
I kapitel 5 noterades att förlorarbranscherna i avgiftssystemet mellan 1992-2013 
minskat sina NOx-utsläpp med ca 37 %. Konsekvensanalyserna för företagen, se 
avsnitt 9.1, visar att alla branscher blir förlorare om utredningsalternativet genom-
förs, se tabell 7. För jämförbarhet och för enkelhetens skull i beräkningarna nedan 
tas enbart med de branscher som under hela perioden varit nettobetalare till syste-
met, dvs. massa- och pappersindustri och träindustri. Dessa branscher har på 20 år 
minskat sina kväveoxidutsläpp 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 år. I genomsnitt har den årliga nettoavgiften mellan 1992 och 2013 varit 
ca 49 mnkr. Efter 2008, när avgiften höjdes till 50 kr per kg NOx, har deras netto-
avgift stigit till ett medelvärde på ca 60 mnkr.  
 

                                                      
13

 Detta räkneexempel, liksom övriga räkneexempel i detta avsnitt, baseras på statistik från 2013. 
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En mycket grov uppskattning av miljöeffekter kan göras genom att se hur mycket 
utredningsalternativet ökar nettoavgiften för dessa branscher och sedan räkna ut 
vad det motsvarar i utsläppsminskning under de förhållanden som rådde mellan 
1992-2013. Enligt tabell 7 blir nettoavgiften för dessa två branscher om utred-
ningsalternativet genomförs ca 111 mnkr, vilket motsvarar ca 2,4 gånger större den 
årliga kostnaden som rådde mellan 1992-2013. En grov approximation av hur 
mycket utredningsalternativet skulle kunna minska utsläppen blir då ca, 2,4 gånger 
de 4 600 ton som dessa två branscher minskade mellan sina utsläpp med 1992-
2013, dvs. ca 11 000 ton, under en tjugoårsperiod efter utredningsalternativets 
införande.  
 
Utsläppsminskningarna för de andra branscherna, som inte är medräknade i upp-
skattningen ovan, är ännu osäkrare och svårare att uppskatta. Det beror på att age-
randet hos massa och pappersindustri och träindustri, mellan 1992-2013, är mindre 
representativt för övriga branscher i avgiftssystemet. Givet att konkurrensen om en 
ökad nettoåterföring inte minskat de totala utsläppen i avgiftssystemet kan ut-
släppsminskningarna skattas genom att notera att varje miljon i nettoavgift har lett 
till att NOx-utsläppen i de två förlorarbranscherna minskat med ca 94 ton kväveox-
idutsläpp. Skillnaden i nettoavgift för kraft- och värmeverken, kemiindustrin, av-
fallsförbränning, livsmedelsindustri och metallindustrin efter att utredningsalterna-
tivet genomförts enligt tabell 7 uppgår till ca 175 mnkr och om varje miljon åstad-
kommer 94 ton utsläppsminskningar kan utsläppsminskningarna vara i storleksord-
ningen 16 000 ton på 20 år.  
 
Utredningsalternativet skulle inledningsvis ha en begränsad effekt då återföringen 
endast gradvis sänks till 50 %. När utredningsalternativet får full effekt efter 5 år 
skulle det kunna leda till utsläppsminskningar i storleksordningen 27 000 ton på 20 
år, dvs. ca 1300-1400 ton NOx per år. Även om effekten på kort sikt kan vara be-
gränsad kommer utredningsalternativet på längre sikt bidra till att stimulera ut-
vecklingen av NOx-reducerande åtgärder. Anpassningen på kort sikt kommer san-
nolikt i huvudsak att ske antingen genom energieffektivisering eller att mängden 
energi som produceras i avgiftskollektivet minskar.  
 
Utsläppsminskningar på 27 000 ton på 20 år om utredningsalternativet genomförs 
är en mycket grov uppskattning som enbart bygger på användningen av historiska 
data. Osäkerheterna är stora. Förutom att den tidsperiod som jämförs skiljer sig 
finns det betydande skillnader mellan branscherna åtminstone för utsläppsminsk-
ningen som sker i branscherna kraft- och värmeverken, avfallsförbränning, livsme-
delsindustri och metallindustrin. Uppskattade utsläppsminskningar kan dock vara 
både överskattade som underskattade. Det som talar för att de är underskattade är 
att tekniska lösningar och möjligheter till att minska utsläppen tenderar att öka över 
tid till följd av teknisk utveckling. Det som talar för att de är överskattade är att 
kostnaden per enhet minskat NOx-utsläpp tenderar att öka. Att de teoretisk fram-
räknade utsläppsminskningarna är överskattade är dock uppenbart eftersom nuva-
rande utsläppsnivåer är betydligt lägre än 27000 ton. Kostnaderna för att minska 
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utsläppen per enhet kommer sannolikt att snabbt stiga i takt med utsläppsminsk-
ningarna. Det kommer att begränsa potentialen för att minska utsläppen över tid 
och vi bör därför förvänta oss en lägre årlig utsläppsminskning efter att utrednings-
alternativet fått full effekt efter 5 år. Detta antagande gäller förutsatt att företagen 
agerar under produktionskostnadsfunktioner som antas vara kostnadsminimerande 
eller vinstmaximerande. Om de dynamiska effekterna är svaga, det vill säga att 
ytterligare teknisk utveckling kostar samhället mycket i förhållande till den mil-
jönytta som åstadkoms styr den ökade nettoavgiften till minskad energiproduktion 
(mer om det i avsnitt 9.5). 
 
Generella miljöeffekter av utsläppsminskning 
Positiva hälso- och miljöeffekter uppnås av utsläppsminskningen oavsett vilka 
åtgärder som vidtas. I avsnitt 3.4 beskrivs nyttan med att minska kväveoxidutsläp-
pen.  
 
 

9.4 Övriga samhällsekonomiska effekter 
Övergripande effekter, nyttor och kostnader 
Övriga möjliga nyttor 
Som beskrivits tidigare är utredningsalternativet inriktat på att förbättra incita-
mentsstrukturen och styreffekten på kväveoxidavgiften. Det har konstaterats att 
utredningsalternativet innebär att incitamentet minskar för verksamhetsutövare att 
hålla sig utanför systemet av ekonomiska skäl. Utredningsalternativet minskar 
också skillnaden mellan utsläpp från små respektive stora pannor och mellan att stå 
utanför och att ingå i avgiftssystemet.  
 
Genomförbarhet 
Att genomföra utredningsalternativet bör inte vara alltför administrativt eller prak-
tiskt komplicerat bl.a. med tanke på att det berör samma aktörer som redan finns i 
avgiftskollektivet och eftersom det inte specifikt kräver ytterligare mätutrustning 
eller administration på aktuella anläggningar eller myndigheter.  
 
Fördelning av nyttor, kostnader och intäkter 
Fördelningseffekterna av utredningsalternativet har till stor del redan beskrivits 
ovan för olika aktörer. Utöver det kan noteras att nettoavgiften för produktionsen-
heterna beror på hur stort det genomsnittliga specifika utsläppet är bland övriga 
avgiftspliktiga. Om verksamheter med höga specifika utsläpp omfattas av avgiften 
kommer nettoavgiften för övriga verksamheter att bli lägre och tvärtom.  
 
När det gäller fördelning av nyttor av utsläppsminskning förväntas utredningsalter-
nativet innebära en mindre andel försurad och övergödd mark, vilket är positivt för 
miljön i sig och för markägare som kan få ökad produktivitet och mindre skogs-
skador på sina marker och därmed ökad tillväxt. Detta gynnar även svensk skogs-



 NATURVÅRDSVERKET RAPPORT 6647 
Ändring av kväveoxidavgiften för ökad styreffekt 

 
 

 

 

74

industri vilken är en betydande industribransch för Sveriges tillväxt. Det gynnar 
även den biologiska mångfalden, vilket i sin tur kan gynna rekreationsturismen. 
 
Det kan också noteras att utredningsalternativet innebär att en större andel av de 
hälso- och miljöskador som utsläppen bidrar till kan ses som internaliserade i före-
tagens kostnader och beslutsunderlag. 
 
Påverkan på statsstödsreglerna. 
Frågan om hanteringen av snedvridande effekter innebär en utmaning inte minst på 
grund av att EU:s statsstödsregler ställer höga krav på att konkurrensen på mark-
naden inte påverkas på ett orättvist sätt. Avgiftens återföringsdel kan principiellt 
strida mot statsstödsreglerna men Sverige har inte behövt justera avgiftssystemets 
konstruktion. EU-kommissionens riktlinjer för när stöd till miljöskydd kan tillåtas 
innebär att man bör sträva efter att företagen står för de miljökostnader de orsakar i 
enlighet med principen om att förorenaren betalar (SOU 2003:120, s. 347). Utred-
ningsalternativets första del om att återföringen sänks till 50 % är en förändring 
som ger en utformning av styrmedlet som i större utsträckning är förenlig med 
denna princip och därmed även med EU:s statsstödsregler. Utredningsalternativets 
andra del om ett fritak föranleds av att det samhällsekonomiskt inte är lönsamt att 
tillämpa avgiften för de allra minsta produktionsenheterna på grund av för höga 
mätkostnader. Därmed är ett undantag rimligt och torde inte strida mot EU:s stats-
stödsregler. För att säkerställa att inga snedvridande effekter uppkommer inklude-
rar utredningsalternativet ett fritak för all energiproduktion i avgiftssystemet, inklu-
sive det som produceras i avgiftsskyldiga produktionsenheter, upp till gränsvärdet 
för avgiftsskyldighet. Utredningsalternativet dämpar därmed incitament till taktiska 
överväganden för att undvika eller minska NOx-avgiften (se avsnitt 6.2.2). Om 
utredningsalternativet genomförs blir gränsen för avgiftsskyldighet oförändrad men 
merkostnaden för att vara med i avgiftssystemet blir betydligt lägre. Detta eftersom 
produktionsenheterna som blir avgiftsskyldiga till skillnad från idag inte behöver 
betala för utsläpp från energiproduktion som understiger 25 GWh.  
 
 

9.5 Osäkerheter  
Osäkerheterna i detta underlag är relativt stora och har delvis beskrivits löpande i 
texten ovan. En del i osäkerheterna är vilken betydelse marknadsmakt, ägarstruktur 
och heterogenitet har inom avgiftskollektivet. En stor osäkerhet är också hur an-
läggningarna kommer att reagera på utredningsalternativet särskilt med avseende 
på påverkan på anläggningarnas totala utsläpp. Som tidigare studier från Natur-
vårdsverket visat så är det svårt att baserat på kostnader för reningsutrustning i 
relation till avgiftsnivå, ge en uppskattning av hur mycket utsläppen kan tänkas 
minska vid olika kostnader och avgiftsnivåer. 
 
Miljöeffekterna av det utredda alternativet är beräknade under antagandet att ener-
giproduktionen inom avgiftskollektivet inte ökar. Det bör även beaktas att miljöav-
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giften 50 kr/kg NOx eventuellt inte är tillräckligt hög för att utgöra drivkraft för 
företagen att vidta åtgärder om det finns andra drivkrafter som stimulerar en ökad 
energiproduktion. Dessa effekter är inte utredda inom ramen för uppdraget. 
 
En osäkerhet är också hur och var en teknikomställning i praktiken kan genomfö-
ras. Det finns bl.a. olika åsikter om hur stor reduktionspotentialen är och hur stora 
dynamiska effekter som kan förväntas i olika branscher. Kanske är potentialen för 
reduktion i de tidigare vinnarbranscherna, åtminstone på kort sikt, så begränsad att 
det finns få lönsamma åtgärder att vidta och att det därför kan finnas en risk för 
NOx-läckage. Med NOx-läckage menas att avgiftspliktig produktion flyttar utanför 
avgiftssystemet. Hittills har få förflyttningar av produktion som är nettobetalare till 
avgiftssystemet flyttat utanför systemet, men med utredningsalternativet uppstår 
kostnader även för branscher som tidigare fått en nettoåterföring och som potenti-
ellt kan agera på ett annat sätt. Kan det kanske bli så att elkonsumtionen ökar till 
följd av en ökad värmepumpsanvändning i fall fjärrvärme skulle bli dyrare än 
villauppvärmning i fall utsläpp av kväveoxider till en högre del inkluderas i pro-
duktionskostnaderna för fjärrvärme? För att noggrannare analysera denna fråga och 
andra anpassningsfrågor krävs dock bättre data än vad som nu finns tillgängligt. I 
den utvärdering som bör genomföras fem år efter ett införande av utredningsalter-
nativet kan lämpligen sådana osäkerheter som beskrivits ovan inklusive samhällse-
konomiska kostnader och dynamiska effekter analyseras.  
 
I den intervjustudie som genomfördes som en del av i Naturvårdsverkets utvärde-
ring av 2008 års höjning av kväveoxidavgiften (Naturvårdsverket, 2012a) klargjor-
des också hur olika verksamhetsutövare, även inom samma sektor, såg på betydel-
sen av kväveoxidavgiftens nivå och konstruktion för beslut att vidta ytterligare 
NOx-reningsåtgärder. Även om bedömningen är att utredningsalternativet bör ha 
effekt finns stora osäkerheter.  
 
Eftersom systemet hänger ihop påverkar det också återföringens storlek och där-
med också statens intäkter liksom produktionsenheternas individuella nettobelopp, 
vilka därmed också kan ses som osäkra.  
 
Vid bedömningen av statistiken finns en osäkerhet kring vad som orsakats av av-
giften och vad som orsakats av andra, yttre faktorer. Hur stor betydelsen varit av 
förändrad efterfrågan på energi, bränslepriser och aktörer på energimarknaden 
(t.ex. ökande andel fjärrvärme i energisystemet) är också en osäkerhet, liksom 
betydelsen av samspelet med andra styrmedel. Det finns också en osäkerhet kring 
orsaken till att antal pannor varierat vid beskrivningen av marknaden (trender) för 
den avgiftsbelagda energin och även för delmarknaderna. Som i alla statiska ana-
lyser är det exempelvis svårt att hitta kausala samband mellan avgiften och att 
antalet aktörer i industrisektorn reducerats med knappt 20 % under perioden 1997-
2013. De förändringar som syns i statistiken kan bero på olika faktorer. Exempelvis 
kan energi och utsläpp tillföras NOx-systemet om flera små produktionsenheter 
sammanförs till en större enhet. Reduktion i utsläpp kan t.ex. också bero på att 
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industrianläggningar lagts ned eller flyttat utomlands. Nya pannor inom industrin 
som börjar producera energi även till samhället kan då räknas in till gruppen ener-
giproducenter istället. Förändringar kan också vara en effekt av en allmän ekono-
misk trend i samhället.  
 
En osäkerhet finns också kring politisk genomförbarhet då utredningsalternativet 
innebär en större andel skatt i konstruktionen av styrmedlet 
 
 

9.6 Slutsatser  
I detta kapitel har samhällsekonomiska effekter (konsekvenser i form av kostnader 
och nyttor) av det utredda alternativet beskrivits övergripande.  
 
En möjlig styrmedelskombination har tagits fram som avser att öka kväveoxidav-
giftens styreffekt och minska utsläppen. Analysen har visat att det finns stora osä-
kerheter både kring kostnaderna och kring nyttorna och det bör också noteras att 
det kan finnas fler andra åtgärder och styrmedelsjusteringar som kan vara lämpliga 
ur miljö- och kostnadseffektivitetssynpunkt, som inte funnits möjlighet att utreda 
inom ramen för denna analys.  
 
Bedömningen är att analysen, trots bristerna, kan ge en vägledning om det utredda 
alternativets effekter. De förändringar som det utredda alternativet skulle kunna 
resultera i är:  
 Öka nettoavgiften för alla anläggningarna i avgiftskollektivet från ca 8 

mnkr till drygt 285 mnkr.  
 Göra alla branscher till nettobetalare till systemet, där kraft och värmeverk 

betalar ca 131 mnkr, massa och pappersindustri ca 88 mnkr, avfallsför-
bränning ca 29 mnkr, träindustri ca 23 mnkr, kemiindustri ca 9 mnkr, 
livsmedelsindustri ca 6 mnkr och metallindustri ca 3,6 mnkr. 

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

 Öka de statliga nettointäkterna så att de slutligen uppgår till ca 278 mnkr. 
 Minska totala NOx-utsläpp (miljöeffekten) till i storleksordningen 1300-

1400 ton NOx/år inom avgiftskollektivet när utredningsalternativet efter 5 
år har nått full effekt. Takten på utsläppsminskningen förväntas därefter 
avta. En viktig avgränsning är att det i konsekvensanalysen inte varit möj-
ligt att inkludera eventuella miljöeffekter och konsekvenser på andra sam-
hällsmål som förändringen kan bidra till utanför avgiftssystemet i de fall 
verksamhetsutövarna väljer att flytta sin energiproduktion utanför avgifts-
systemet. 
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Bilaga 1 Avgiftsskyldiga produkt-
ionsenheter med en årlig energi-
produktion större än 50 GWh 
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Tabell: Sammanställning av data för gruppen produktionsenheter ≥ 50 GWh totalt och uppdelat på delmarknaderna energiproducenter och industrier.  
Källa: Naturvårdsverket, 2014b. 

 

 Totalt > 50 GWh   Energiproducenter   Industrier   

 Utsläpp Nyttiggjord 
energi 

Anlägg-
ningar 

Produktions-
enheter 

Utsläpp Nyttiggjord 
energi 

Anlägg-
ningar 

Produktions-
enheter 

Utsläpp Nyttiggjord 
energi 

Anlägg-
ningar 

Produktions-
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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Bilaga 2 Samband mellan NOx-
avgift och NOx-utsläpp – ekono-
metrisk analys  
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Bilaga 3 Erfarenheter från andra 
länder 
Nationella utsläpp inom Norden 
Vid en jämförelse av hur ekonomiska styrmedel för utsläpp av NOx är utformade 
är det även intressant att studera de totala nationella utsläppen av kväveoxider för 
att kunna sätta dem i sitt sammanhang. I figur 1 redovisas de totala utsläppen av 
NOx till luft i Sverige, Norge, Danmark och Finland under 2000-talet. Finland har 
tagits med som ett exempel på ett land som inte har något motsvarande ekonomsikt 
styrmedel till NOx-avgiften (Bragadóttir et.al. 2014). 
 

 
Figur 1: Totala nationella utsläpp av luft i Skandinavien och Finland 2000-2013. I uppgifterna 
ingår inte utsläpp från utrikes sjö- eller flygfart.  
Källa: Data från de nationella rapporteringarna till Convention on Long-range Transboundary Air 
Pollution (2014). 

 

Enligt figur 1 minskar de svenska utsläppen kontinuerligt med en jämn takt under 
den aktuella perioden med undantag för 2010 då utsläppen ökade något. De norska 
utsläppen håller sig i stora drag på en konstant nivå tills 2008 då de börjar minska, 
samma år som NOx-fonden bildas (se beskrivning under avsnittet om Norge). De 
danska utsläppen minskar kontinuerligt med undantag för några år då utsläppen 
ökar. De nationella NOx-utsläppen i Finland låg i början av perioden på en högre 
nivå än i de tre andra länderna, men utvecklingen liknar i övrigt den i Danmark. 
 
Det är svårt att bara utifrån det underlag som finns här dra några slutsatser kring 
orsakerna till minskningarna av NOx-utsläppen i Finland och Danmark. Det tydliga 
trendbrottet 2008 för de norska utsläppen skulle däremot sannolikt kunna tänkas 
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vara kopplat till införandet av NOx-avgiften, dels eftersom den tidsmässigt sam-
manfaller med införandet av den, dels eftersom det norska NOx-systemet omfattar 
en stor andel av de verksamheter som bidrar till utsläppen. 
 
En jämförelse av olika länders arbete med att minska sina utsläpp kan förhopp-
ningsvis öka förståelserna för vilka faktorer som i praktiken ger effekt. Beskriv-
ningarna av de norska och danska systemen är ett försök till det. I detta samman-
hang behandlas bara ekonomiska styrmedel, andra styrmedel, t.ex. administrativa, 
tas inte upp. I både den norska och danska lagstiftningen används begreppet avgift 
för det som enligt svensk definition, utifrån SOU 2007:96, fungerar som en skatt. 
Naturvårdsverket har valt att benämna andra länders ekonomiska styrmedel utifrån 
den svenska definitionen. 
 
Norge 
Norge införde 2007 en skatt på utsläpp av kväveoxider14 till vatten, luft eller mark 
vid energiproduktion. Från början var skatten 15 NOK/kg NOx (16,24 SEK)15 men 
den justeras årligen av Stortinget och för 2014 sattes den till 17,33 NOK/kg NOx 
utsläpp (Forskrift om særavgifter). 
 
I det norska systemet ingår inte bara fasta förbränningsanläggningar utan även 
rörliga källor som flyg och tåg samt större båtar och markfordon. De utsläppskällor 
som berörs är (Forskrift om særavgifter):  
 motorfordon med en total installerad effekt på mer än 750 kW (t.ex. diesel-

tåg eller en stor gruvdumper), 
 motorer, pannor och turbiner med en total installerad kapacitet på mer än 

10 MW (omfattar även viss processindustri t.ex. soda- och lutpannor), 
 fackling16 vid anläggningar till havs och på land. 
 
Avgiften omfattar utsläpp från källor i Norge och dess kontinentalsockel samt ut-
släpp från färd inom norskt territorialfarvatten. Undantag från skatteplikten görs för 
rena utrikesfartyg och fartyg som används för fiske i avlägsna fiskevatten. Undan-
tag görs även för alla de källor som har ingått ett särskilt miljöavtal om NOx med 
Näringslivets NOx-fond (Føreningen for fremme av kostnadseffektiv reduksjon av 
NOx-utslipp i næringslivet). Här följer en beskrivning av hur den norska NOx-
fonden fungerar. 
 
 
 

                                                      
14

 Utsläppen redovias som NO2-ekvivalenter. Det innebär normalt att man räknat samman NO2 och NO, 
omräknat som NO2, men utelämnat N2O (lustgas). 

15
 Enligt valutakurs den 1 juli 2014 (Riksbanken). 

16
 Med fackling avses öppen eldslåga som uppstår vid förbränning av överskottsgas som uppstår vid 
utvinning eller förädling av olja. Fackling sker även inom metallindustrin vid framställning av kocks. 
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NOx-fonden 
Näringslivets NOx-fond är en förening som bildats av 15 norska branschorganisat-
ioner och som ingått ett avtal med staten om att reducera sina NOx-utsläpp. För 
perioden 2011-2017 ska verksamheter som ingått miljöavtal med NOx-fonden 
tillsammans minska utsläppen med totalt 16 000 ton NOx, samt se till att effekten 
av de uppnådda utsläppsreduktionerna bibehålls under hela perioden. Alla som är 
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 (Nä-
ringslivets NOx-fond, 2014a). De som inte har anslutit sig är främst dels utländska 
företag som har liten verksamhet i Norge, dels mobila riggar där det tidigare fun-
nits en rättslig osäkerhet om vilken aktör som var ansvarig för att betala skatten 
(Næringslivets NOx-fond, 2014). 
 
De verksamheter som ingår miljöavtal med NOx-fonden åtar sig, istället för att 
betala NOx-skatten till staten, förpliktelser till Näringslivets NOx-fond. NOx-
fondens styrelse bestämmer vilka som ska betala till NOx-fonden och hur mycket. 
För närvarande betalar företag inom olje- och gasindustrin en avgift på 11 NOK/kg 
NOx till NOx-fonden medan övriga branscher betalar 4 NOK/kg NOx. Under 2013 
var NOx-fondens intäkter 596 miljoner NOK. 
 
De verksamheter som anslutit sig måste inom två år efter sin anslutning ta fram en 
intern åtgärdsplan där man redovisar möjliga NOx-reducerande åtgärder. Utgångs-
punkten är att man är förpliktigad att genomföra de åtgärder som är kostnadseffek-
tiva, med stöd från NOx-fonden och med en avbetalningstid på tre år (räknat på full 
NOx-avgift). I april 2014 hade NOx-fonden sammanlagt behandlat 1 427 ansök-
ningar sedan starten. I princip går fondens alla medel tillbaka som stöd till med-
lemmarnas olika NOx-reducerande åtgärder eller till omkostnaderna för utsläpps-
mätning. Under 2013 var stödinsatsen fortsatt omkring 80 % av investeringsbelop-
pet. Det är främst inom olje- och gasindustrin (inkl. riggar, servicefartyg och annat 
”offshore”) och sjöfarten (inkl. fiske, färjor, lasttransporter) som utsläppsminsk-
ningarna har skett, endast 11 % har skett i landbaserad industri (Næringslivets 
NOx-fond, 2014) Av de verksamheter som fram till 2014 hade anslutit sig till fon-
den, alltså sju år efter starten, hade omkring 55 % ansökt om stöd från NOx-fonden 
(Naturvårdsverkets beräkning utifrån uppgift från NOx-fonden). Som jämförelse 
kan det nämnas att i Sverige 2003, 11 år efter avgiftens införande, hade samman-
lagt 58 % vidtagit åtgärder (SNCR/SCR, rökgasåterföring, annan förbränningstek-
nisk åtgärd) (Naturvårdsverket, 2008). 
 
De åtgärder som genomförts måste verifieras av ett oberoende kontrollorgan, det 
Norske Veritas (DNV GL), som även bistår NOx-fonden med att bedöma de an-
sökningar om investeringsstöd som kommer in. Exempel på vanliga åtgärder är 
installation av katalytisk rening med urea (SCR), ombyggnation till låg-NOx-
förbränning (gäller särskilt båtmotorer) och andra motortekniska ombyggnationer 
(t.ex. övergång till flytande naturgas (LNG, liquidfied natural gas) samt energiop-
timering (Næringslivets NOx-fond, 2014).  
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De utsläpp som rapporterades till NOx-fonden 2012 motsvarade då ca 55 % av 
Norges nationella utsläpp på 164 000 ton NOx, som omfattas av Göteborgsproto-
kollet (Næringslivets NOx-fond, 2014). Det svenska NOx-systemet omfattade 
samma år ca 10 % av Sveriges nationella utsläpp till luft av kväveoxider (exklusive 
internationellt flyg- och sjöfart), se avsnitt 6.1.2 
 
De som anslutit sig till ”Näringslivets NOx-fond” rapporterar kvartalsvis sina ut-
släpp dit. Samtliga mål som satts upp i miljöavtalen har hittills uppnåtts. För peri-
oden 2008-2010 var det 1 800 ton (Næringslivets NOx-fond, 2011) och nuvarande 
period 2011-2017 16 000 ton (Næringslivets NOx-fond, 2014) Under 2008-2012 
reducerades 23 000 ton i NOx-fonden (Næringslivets NOx-fond, 2014), vilket 
motsvarar en utsläppsminskning om knappt 5 %. De utsläppsreduktioner som görs 
inom NOx-fonden bedöms i NOx-fondens årsrapport 2013 som väsentligt högre än 
vad som den statliga NOx-avgiften åstadkommer, samtidigt som den ekonomiska 
belastningen för verksamheterna som anslutit sig till NOx-fonden också är betyd-
ligt mindre än om de skulle ha betalat den statliga NOx-skatten. 
 
Om de som anslutit sig till NOx-fonden avviker mer än 10 % från det uppsatta 
målet inträder en kollektiv sanktion som innebär att de får betala den statliga NOx-
skatten på den andel som avviker från målet, dock aldrig mer än vad som skulle 
gälla om man hade betalat den ordinarie NOx-avgiften. Det är Miljödirektoratet 
som kontrollerar om utsläppsmålet har uppnåtts (Miljøavtale 2011-2017). 
 
De verksamheter som har anslutit sig till NOx-fonden följer samma regelverk som 
för den statliga NOx-skatten angående hur NOx-utsläppen ska fastställas. Det in-
nebär att där utsläppen inte mäts beräknas de istället antingen utifrån källspecifika 
utsläppsfaktorer och bränsleförbrukningen eller enligt tabeller. De verksamheter 
som vill beräkna med källspecifika utsläppsfaktorer behöver ansöka om att de ska 
fastställas. Ansökan görs hos den kompetenta myndighet som respektive sektor har 
enligt den norska lagen om kväveoxidavgift, och som är: Sjöfartsdirektoratet, Luft-
fartilsynet, Oljedirektoratet och Miljödirektoratet. Alla verksamheter rapporterar 
däremot sina NOx-utsläpp till Toll- och avgiftsdirektoratet (Toll- og avgiftsdirekto-
ratet, 2014b). 
 
Jämförelse med svenska NOX-avgiften 
Det norska NOx-systemet skiljer sig från det svenska främst genom att: 

 det omfattar en betydligt större andel av de nationella NOx-källorna varför 
den har större potential att ge effekt på de totala nationella NOx-utsläppen, 

 den statliga skatten justeras årligen av Stortinget, 
 gränsen för avgiftsplikt sätts utifrån effekt istället för energiproduktionen, 
 om man inte mäter sina utsläpp är det möjligt att beräkna sina utsläpp med 

hjälp av källspecifika utsläpp (för den enskilda källan eller för en grupp av 
liknande källor) istället för schablon enligt tabell, vilket gör det möjligt att 
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inkludera verksamheter där mätning är svårt eller inte kostnadsmässigt mo-
tiverat, 

 åtgärdsplanen, som är obligatorisk för dem som ansluter sig till NOx-
fonden, medför en större medvetenhet om var kostnadseffektiva NOx-
reducerande åtgärder kan vidtas, 

 verksamheterna kan ansöka om investeringsstöd från en fond, vilket i prak-
tiken är en forma av subvention, 

 en annan subvention i det norska systemet är att man från NOx-fonden kan 
ansöka om stöd för mätning av sina utsläpp, vilket kan vara en stor kostnad 
för mindre företag. 

 

Naturvårdsverket har inte fått kännedom om någon utvärdering av den statliga 
NOx-avgiften, till skillnad mot NOx-fonden, varför det är svårt att dra några när-
mare slutsatser om vilken effekt den har haft på utsläppen i praktiken. Däremot så 
utgör den statliga NOx-avgiften endast en mycket liten del av det norska NOx-
systemet varför det som redogjorts om NOx-fonden kan bedömas som tillräckligt 
representativt för det norska systemet. Den norska NOx-fonden når de uppsatta 
målen och tycks bidra till att minska de norska nationella NOx-utsläppen till luft. 
 
Danmark 
Danmark införde 2010 en avgift för utsläpp av kväveoxider17 till luft vid förbrän-
ning. Från början var avgiften 5 DKK/kg NOx (6,14 SEK) men den höjdes 2012 
till 25 DKK/kg (30,67 SEK)18. I Danmark är det endast stationära anläggningar 
som omfattas av skatten som betalas utifrån mätning eller olika slags bränslehante-
ring, vilket innebär att även verksamheter som inte själva direkt släpper ut NOx till 
luft berörs t.ex. en bensinstation som säljer fordonsbränsle. Naturvårdsverket har 
inte några uppgifter om hur stor andel av de danska nationella NOx-utsläppen som 
omfattas av den danska NOx-skatten. En övergripande beskrivning av det danska 
NOx-systemet ges nedan. 
 
Enligt den danska lagen om NOx-avgift (Lovbekendtgørelse nr 1072 av 26 august 
2013) regleras avgiftsplikten utifrån vilka verksamheter som är skyldiga att konti-
nuerligt mäta sina utsläpp respektive registrera sig hos skattemyndigheten (Told- 
och skatteforvaltningen), som också är kontrollmyndighet.  
 
Angående mätplikten så är energianläggningar större än 30 MW skyldiga att mäta 
sina utsläpp, likaså kolmotorer och turbiner på mer än 10 MW. Även andra större 
industri- och förbränningsanläggningar som utifrån annan lagstiftning redan har 
krav på att kontinuerligt mäta sina utsläpp ska göra det. För övriga verksamheter 
beräknas NOx-skatten efter deras in- och utleverans samt förburkning av bränsle 

                                                      
17

 Utsläppen redovias som NO2-ekvivalenter. Det innebär normalt att man räknat samman NO2 och NO, 
omräknat som NO2, men utelämnat N2O (lustgas). 

18
 Enligt valutakurs den 1 juli 2014 (Riksbanken). 
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enligt standardvärden i bilagan till lagen, som alltså omfattar ett tjugotal specifice-
rade bränslegrupper (olika produkter av olja, gas, kol, kocks och biobränslen). 
Det är reglerat vilka slags verksamheter som ska respektive kan registrera sig hos 
skattemyndigheten. Förutom de verksamheter som är skyldiga att mäta sina utsläpp 
omfattas registreringen även de som utvinner, framställer, förbränner, levererar 
eller lagrar de varor som specificeras i bilagan till lagen. 
 
Handel av avgiftsbelagda varor mellan registrerade verksamheter räknas inte in i 
den avgiftspliktiga mängden bränsle så att NOx-skatten inte ska betalas mer än en 
gång för en och samma vara. Den som i slutet av leverantörskedjan släpper ut NOx 
får tillgodogöra sig det som man reducerat med rökgasrening eller andra tekniska 
lösningar, dock aldrig mer än vad avgiften i sig skulle utgöra. 
 
Jämförelse med svenska NOx-avgiften 
Det danska NOx-systemet skiljer sig från det svenska främst genom att: 
 det är en ren skatt, d.v.s. att verksamhetsutövarna betalar in ett fastställt 

belopp till staten utan att få något i utbyte, 
 avgiftsplikten överförs mellan registrerade verksamheter i en leveranskedja 

(framställer/utvinner, levererar, lagrar, förbränner) där den som slutligen 
släpper ut NOx kan få dra av den mängd som renas. 
 

Naturvårdsverket har inte fått kännedom om någon utvärdering av den danska 
NOx-avgiften, varför det är svårt att dra några närmare slutsatser om vilken effekt 
den har på utsläppen i praktiken. 
 
Övriga länder 
Utöver Sverige, Norge och Danmark har ett flera andra länder inom OECD infört 
ekonomiska styrmedel för att minska sina NOx-utsläpp till luft. Ungefär ett tiotal 
länder har inför en skatt, bl.a. Italien, Spanien (några regioner) och Frankrike, dock 
på betydligt lägre nivåer än vad som är fallet inom de nordiska länderna (OECD, 
2011).  
 
Frankrike införde en skatt på NOx-utsläpp 1990 som en del av ett större åtgärdspa-
ket mot luftföroreningar. Den är emellertid satt på en mycket låg nivå (ca 1 % jäm-
fört med den svenska NOx-avgiften) p.g.a. oro för snedvriden konkurrens. Det 
fanns heller inga krav på kontinuerlig mätning. Man har inte kunnat se några mät-
bara effekter av skatten. Avsikten med intäkterna var att subventionera investering-
ar i reningsteknik vid de anläggningar som omfattas av skatten. Även forskning 
och utveckling av ny reningsteknik skulle stimuleras (OECD, 2013). 
 
Det finns även exempel på de som infört handelssystem med avseende på NOx, 
t.ex. flera av staterna i nordöstra USA (OECD, 2010).  
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Bilaga 4 Räkneexempel på hur 
olika typer av pannor kan påver-
kas av utredningsalternativet  
I denna bilaga illustreras först hur olika pannor förhåller sig till varandra och däref-
ter redovisas beräkningar av hur avgiften kan slå på nettobeloppen för dessa före-
tag. 
 
Beskrivning av typfall 
I figur 1 och 2 nedan illustreras hur avgiftskollektivet kan delas in i fyra olika typ-
fall som representerar olika utgångslägen utifrån situationen år 2013 och hur de 
förhåller sig till varandra med avseende på specifikt utsläpp och nyttiggjord ener-
giproduktion. Baserat på detta har typexempel på pannor tagits fram som kan ut-
göra exempel på hur olika typer av pannor kan påverkas av en förändring enligt 
utredningsalternativet. 
 

 
 

Figur 1: Specifikt utsläpp i relation till den nyttiggjorda energiproduktionen från alla av-

giftsbelagda produktionsenheter (pannor) under 2013. (Data från Naturvårdsverket 

(2014b).) 
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Figur 2: Här visas samma typ av illustration som figur X men här har maxima på x- och 

y-axlarna halverats. (Data från Naturvårdsverket (2014b).) 

 
I figur 1och 2 visas specifikt utsläpp i relation till den nyttiggjorda energiprodukt-
ionen från alla avgiftsbelagda produktionsenheter (pannor) under 2013. Linjerna i 
diagrammen markerar den genomsnittliga energiproduktionen (vågrät linje) respek-
tive de specifika NOx-utsläppen (kg NOx/MWh) från alla avgiftsbelagda pannor 
för 2013. 
 
Pannor som ligger under den genomsnittliga energiproduktionen kan benämnas 
som små pannor. En liten panna som ligger i nedre vänstra kvadranten har ett lågt 
specifikt utsläpp (liten, ren panna) medan en panna som befinner sig längre till 
höger om genomsnittet har ett högt specifikt utsläpp (liten, smutsig panna). Mot-
svarande resonemang gäller för pannor som ligger över den genomsnittliga energi-
produktionen, alltså stora, rena respektive stora, smutsiga pannor. I den övre högra 
kvadranten, där både det specifika utsläppet och den producerade energin är hög, 
finns, om man i detta läge bortser från åtgärdskostnaderna, den största potentialen 
att sänka utsläppen. 
 
Om vi betraktar ett typfall för en stor smutsig panna så finns dessa inte sällan i ett 
kraft- och värmeverk eller i massa- och pappersindustrin. Det är vanligtvis en fast-
bränslepanna där man eldar avfall eller biobränsle och som trots de höga utsläppen 
kan ha NOx-rening. En stor ren panna är ofta en ny panna inom energibranschen 
med en eller flera reningstekniska NOx-åtgärder. Det är vanligt att äldre smutsiga 
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pannor fasas ut när det byggs nya rena pannor på samma anläggning eller i samma 
fjärrvärmenät. 
 
Ett typfall för en liten, smutsig panna kan vara en panna som tillhör träindustrin 
eller massa- och pappersindustrin. Denna panna har inte installerat någon renings-
utrustning för att reducera sitt utsläpp och betalar historiskt sett samma höga fak-
tura år efter år. En sannolik förklaring för det kan vara att NOx-utsläppen håller sig 
under tillståndsvillkoret och därför finns det inget uppenbart skäl som motiverar att 
installera en reningsutrustning utom avgiften. Det är möjligt att ett sådant bolag 
ställer krav på en kort återbetalningstid för energieffektiviserings- eller utsläppre-
ducerande åtgärder som ligger mellan 2 – 3 år (se t.ex. Arvidsson et al, 2005) och 
därför väljer att betala avgiften. 
 
En liten ren panna är oftast en gaseldad panna inom industrin. De rena utsläppen 
beror till största delen på att gas är lätt att elda med låga utsläpp och därför får man 
låga utsläpp även utan reningsutrustning. 
 
Möjlig kostnadsbild för stora och små pannor 
Tabell 1 och 2 nedan visar kostnadsbilder för de fyra typfallen som nämnts ovan 
utifrån nuvarande utformning av NOx-avgiften och efter en implementering av 
utredningsalternativet. Där redovisas dels vad verksamhetsutövare kan få i nettobe-
lopp (faktura) till följd av att energiproduktionen har låga utsläpp mätt i kg 
NOx/MWh och dels hur stor ökning i produktionskostnader som verksamhetsutö-
varen kommer att få om utsläppen mätt i kg per MWh ligger kvar på 2013 års nivå. 
 
Bolagets möjliga vägar till kostnadsminskning 
I tabell 1 och 2 redovisas vad verksamhetsutövarna kan vinna på att minska sina 
utsläpp, antingen genom att direkt reducera NOx-utsläppen med 10 % med en tek-
nisk åtgärd, eller att minska energiproduktionen med 10 %, vilket också ger en 
utsläppsminskning på 10 %.  
 
I exemplet för en stor och smutsig panna blir i nuvarande system bolaget skyldigt 
att betala omkring ca 6 miljoner kr i nettobelopp om man inte gör något alls för att 
minska sina NOx-utsläpp. Kostnaden höjs med ca 2,5 miljoner kr till ca 8,5 miljo-
ner kr med utredningsalternativet. 
 
Om bolaget vill minska sin kostnad och väljer att minska sitt utsläpp direkt med 
hjälp av reningsutrustning, blir skillnaden i kostnadsreduktion begränsad (ca 1,090 
mnkr med nuvarande system jämfört med ca 1,095 mnkr med utredningsalternati-
vet). Väljer bolaget att istället minska energiproduktionen blir skillnaden i kost-
nadsreduktion större (ca 0,605 mnkr i nuvarande system jämfört med ca 0,853 
mnkr med utredningsalternativet (se tabell 1). 
 
I tabell 1a och 2a visas skillnaden mellan nuvarande system och utredningsalterna-
tivet i kr per kg, dvs. på marginalen. Den stora effekten på kort sikt av att ändra 
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avgiftssystemet är att det blir mer lönsamt att sänka sin energiproduktion, och där-
med sänka sitt NOx-utsläpp. Detta oaktat de dynamiska effekterna eftersom det är 
en antagen utsläppsminskning och inte utsläppsminskningar som den nuvarande 
eller utredningsalternativet åstadkommit. Typfallen liten smutsig och ren panna 
kommer dock fortfarande inte att tjäna på att sänka sin energiproduktion på grund 
av fritaket.  
 
Hänsyn måste också tas till att tabellen endast visar effekten av NOx-avgiften i en 
situation där bolaget väljer att minska sina NOx-utsläpp med 10 %. Det finns även 
andra kostnader och faktorer som spelar in och som påverkar styreffekten på ener-
giproduktion.   
 
Vid en jämförelse av nuvarande system och den halvering av återföringen som 
utretts ser vi i räkneexemplen i tabell 1 och 2 att de enskilda anläggningarnas åter-
föringsbelopp påverkas minimalt i de fall de väljer att minska sina NOx-utsläpp 
med bibehållen energiproduktion. En stor anläggning med en årlig energiprodukt-
ion på 640 000 MWh och med relativt dålig NOx-reducerande utrustning minskar 
sina kostnader med ca 5 000 kr på ett år. En liten anläggning med relativt dålig 
NOx-reducerande utrustning och med en produktion på 33 000 MWh får med ut-
redningsalternativet en minskad kostnad på ca 20 kr per år. Dessa kostnadsminsk-
ningar utgör alltså en del av det ökade incitamentet som utredningsalternativet ger 
för att investera i NOx-reducerande åtgärder jämfört med nuvarande system. 
 
Ökad betoning på att förorenarens betalningsansvar 
Den nya delen i styrningen handlar om synliggöra att utsläpp av NOx har en kost-
nad för samhället och denna kostnad i en högre grad än tidigare bör ingå i verk-
samhetsutövarnas produktionskostnader. Kostnaden för NOx-utsläpp kan då tydli-
gare ställas mot kostnader i teknikinvesteringar 
 
De två styrprinciperna tillsammans 
Tabellerna 1 och 2 visar också att det utredda alternativet ger incitament till fortsatt 
NOx-reduktion för typfallen, t.ex. stor ren som minskar sin energi-produktion utan 
att göra den renare då är det mycket fördelaktigare om NOx-rening sker och ener-
giproduktionen ligger kvar på tidigare nivå. Två motverkande krafter sätts igång, se 
vidare avsnitt 5.3. Det utredda alternativet ger incitament eftersom prissignalen att 
NOx-utsläpp ska undvikas har blivit mer tydlig. Det man vinner på att minskasina 
utsläpp av NOx sammanräknade per år och över verksamhetsutövarens investe-
ringshorisont utgör incitament för utsläppsminskning. 
 
Att differensen vad gäller återföringen blir liten för de som varit förlorare i syste-
met ger på grund av att ändringen i fritaket ger en liten ny effekt. Dessa produkt-
ionsenheter har redan betalat för sina utsläpp (eller minskat sina utsläpp för att 
undvika att betala miljöavgiften – naturligtvis kan de ha minskat sina utsläpp även 
av andra skäl också). 
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I tabell 1 nedan framgår skillnaden mellan utredningsalternativet och nuvarande 
system i kronor per minskat NOx i kg. En stor smutsig panna tjänar 0,5 kr och en 
stor smutsig panna 0,2 kr per kg NOx om de minskar sina utsläpp med 10 % med 
utredningsalternativet jämfört med nuvarande system, å andra sidan blir det på det 
stora hela mer kostsamt att släppa ut NOx (genom ökat/minskat nettobelopp bero-
ende på om man är vinnare eller förlorare).   
 
Den sammanlagda årskostnaden för produktionsenhetens NOx-utsläpp kan beräk-
nas. Denna kostnad kan verksamhetsutövaren minska genom att investera i NOx-
reducerande åtgärder eller minska sin energiproduktion.   
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Tabell 1: Kostnadsbilder för stora pannor före och efter förslaget där bolaget under ett deklarationsår väljer att minska 10 % av sitt NOx-utsläpp direkt eller indi-
rekt genom att minska NOx-utsläppen via åtgärder eller via energiproduktion. 

PRODUKTIONSENHET 
(panna) 

  
Utsläpp Energi‐

produkt‐
ion 

Återföring Utsläpp Energi‐
produkt‐

ion 

Återföring Nettobe‐
lopp 

(faktura) 

Nettobe‐
lopp 

(faktura) 

Resultat
efter 
åtgärd 

Resultat
efter 

åtgärd per 
minskat 

kg 

Differens 
efter åtgärd 
per minskat 

kg                       

     
Utan 
åtgärd 

Utan 
åtgärd 

  
Med 
åtgärd 

Med 
åtgärd 

   Utan åtgärd  Med åtgärd 

      (kg NOx)  (MWh)  (kr/MWh)  (kg NOx)  (MWh)  (kr/MWh)  (kr)  (kr)  (kr)  (kr)  (kr/kg NOx) 

Stor ren minskar NOx.  Nu  28 000  1 400 000  7,66  25 200  1 400 000  7,66  9 319 859  9 457 170  137 310  49 

Stor ren minskar NOx.  Alternativ  28 000  1 400 000  3,83  25 200  1 400 000  3,83  3 959 930  4 098 585  138 655  50  0,50 

Stor ren minskar energi  Nu  28 000  1 400 000  7,66  25 200  1 260 000  7,67  9 319 859  8 404 020  ‐915 839  ‐327 

Stor ren minskar energi  Alternativ  28 000  1 400 000  3,83  25 200  1 260 000  3,83  3 959 930  3 572 010  ‐387 920  ‐139  189 

Stor smutsig minskar NOx  Nu  220 000  640 000  7,66  198 000  640 000  7,64  ‐6 099 493  ‐5 009 154  1 090 339  50 

Stor smutsig minskar NOx  Alternativ  220 000  640 000  3,83  198 000  640 000  3,82  ‐8 549 746  ‐7 454 577  1 095 169  50  0,20 

Stor smutsig minskar 
energi 

Nu  220 000  640 000  7,66  198 000  576 000  7,65  ‐6 099 493  ‐5 494 369  605 124  28 
 

Stor smutsig minskar 
energi 

Alternativ  220 000  640 000  3,83  198 000  576 000  3,82  ‐8 549 746  ‐7 697 185  852 562  39  11 
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Tabell 1a: Kostnader på marginalen för stora pannor före och efter förslaget där bolaget under ett deklarationsår väljer att minska 10 % av sitt NOx-utsläpp direkt 
eller indirekt genom att minska NOx-utsläppen via åtgärder eller via energiproduktion (positivt värde återföring > miljöavgiften). 

PRODUKTIONSENHET 
(panna)    

Utsläpp Energi‐
produktion 

Återföring Utsläpp Energi‐ 
produktion 

Återföring Nettobelopp Nettobelopp Nettobelopp Nettobelopp 

   Utan åtgärd  Utan åtgärd  Med åtgärd  Med åtgärd  Utan åtgärd  Utan åtgärd  Med åtgärd  Med åtgärd 

      (kg NOx)  (MWh)  (kr/MWh)  (kg NOx)  (MWh)  (kr/MWh)  (kr/MWh)  (kr/kg NOx)  (kr/MWh)  (kr/kg NOx) 

Stor ren minskar NOx  Nu  28 000  1 400 000  7,66  25 200  1 400 000  7,66  6,66  333  6,76  375,28 

Stor ren minskar NOx  Alternativ  28 000  1 400 000  3,83  25 200  1 400 000  3,83  2,83  141,5  2,93  162,64 

Stor ren minskar energi  Nu  28 000  1 400 000  7,66  25 200  1 260 000  7,67  6,66  333  6,67  333,49 

Stor ren minskar energi  Alternativ  28 000  1 400 000  3,83  25 200  1 260 000  3,83  2,83  141,5  2,83  141,75 

Stor smutsig minskar NOx  Nu  220 000  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  220 000  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 för små pannor före och efter utredningsalternativet där bolaget väljer att minskar 10 % av sitt NOx-utsläpp direkt eller indirekt genom att 
minska energiproduktion. 

PRODUKTIONSENHET 

(panna) 
  

Utsläpp  Energi‐ 

produktion 

Återföring  Utsläpp  Energi‐ 

produktion 

Återföring  Nettobelopp 

(faktura) 

Nettobelopp 

(faktura) 

Resultat 

efter åtgärd 

Resultat 
efter åtgärd 

per minskat 

kg 

Differens 
efter åtgärd 

per minskat 

kg       Utan åtgärd  Utan åtgärd  Med åtgärd  Med åtgärd  Utan åtgärd  Med åtgärd 

      (kg NOx)  (MWh)  (kr/MWh)  (kg NOx)  (MWh)  (kr/MWh)  (kr)  (kr)  (kr)  (kr)  (kr/kg NOx) 

Liten ren minskar NOx  Nu  3 300  33 000  7,66  2 970  33 000  7,66  87 682  104 175  16 493  50,00 kr 

Liten ren minskar NOx  Alternativ  3 300  33 000  3,83  2 970  33 000  3,83  ‐38 659  ‐22 163  16 496  50,00 kr  0 kr 

Liten ren minskar energi  Nu  3 300  33 000  7,66  2 970  29 700  7,66  87 682  78 918  ‐8 765  ‐27 kr 

Liten ren minskar energi  Alternativ  3 300  33 000  3,83  2 970  29 700  3,83  ‐38 659  ‐34 791  3 868  12 kr  39 kr 

Liten smutsig minskar NOx  Nu  19 000  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  ‐835 144  ‐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 på marginalen för små pannor före och efter utredningsalternativet där bolaget väljer att minskar 10 % av sitt NOx-utsläpp direkt eller indirekt 
genom att minska energiproduktion. 

PRODUKTIONSENHET 
(panna) 

   Utsläpp 
Energi‐ 

produktion 
Återföring  Utsläpp 

Energi‐ 
produktion 

Återföring  Nettobelopp Nettobelopp Nettobelopp Nettobelopp

     Utan åtgärd   Utan åtgärd     Med åtgärd   Med åtgärd     Utan åtgärd  Utan åtgärd  Med åtgärd  Med åtgärd 

      (kg NOx)  (MWh)  (kr/MWh)  (kg NOx)  (MWh)  (kr/MWh)  (kr/MWh)  (kr/kg NOx)  (kr/MWh)  (kr/kg NOx) 

Liten ren minskar NOx  Nu  3 300  33 000  7,66  2 970  33 000  7,66  2,66   26,60   3,16   35,08  

Liten ren minskar NOx  Alternativ  3 300  33 000  3,83  2 970  33 000  3,83  ‐1,17   ‐11,70   ‐0,67   ‐7,46  

Liten ren minskar energi  Nu  3 300  33 000  7,66  2 970  29 700  7,66  2,66   26,60   2,66   26,57  

Liten ren minskar energi  Alternativ  3 300  33 000  3,83  2 970  29 700  3,83  ‐1,17   ‐11,70   ‐1,17   ‐11,71  

Liten smutsig minskar NOx  Nu  19 000  30 000  7,66  17 100  30 000  7,66  ‐24,01   ‐37,91   ‐20,84   ‐36,57  

Liten smutsig minskar NOx  Alternativ  19 000  30 000  3,83  17 100  30 000  3,83  ‐27,84   ‐43,95   ‐24,67   ‐43,28  

Liten smutsig minskar energi  Nu  19 000  30 000  7,66  17 100  27 000  7,66  ‐24,01   ‐37,91   ‐24,01   ‐37,91  

Liten smutsig minskar energi  Alternativ  19 000  30 000  3,83  17 100  27 000  3,83  ‐27,84   ‐43,95   ‐27,84   ‐43,96  
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http://rapporter.varmeforsk.se/Rapporter/DownloadReport.aspx?DocId=3085&Index=D:\INETPUB\varmeforsk12h63pv\Rapporter\pdf\index (141126).
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Ändring av 
kväveoxidavgiften 
för ökad styreffekt
Redovisning av ett regeringsuppdrag

Sedan kväveoxidavgiften infördes 1992 har utsläppen av 

NOx per producerad energienhet (det specifika utsläppet) 

inom systemet mer än halverats medan den samlade 

energiproduktionen inom avgiftssystemet fördubblats. 

De totala kväveoxidutsläppen från kollektivet har dock 

endast minskat marginellt. För att minska negativa 

miljö- och hälsoeffekter behöver de också totala kväve-

oxidutsläppen i Sverige reduceras. Ett sätt att göra detta 

är att öka styreffekten på styrmedel som reglerar kväveoxid-

utsläpp. 

Denna rapport är redovisningen av ett regerings-

uppdrag till Naturvårdsverket om ändring av kväve-

oxidavgiften för ökad styreffekt så att utsläppen av 

kväveoxid minskar. Naturvårdsverket har i denna ut-

redning tittat närmare på möjliga effekter av en stegvis 

minskning av återföringsdelen i kväveoxidavgiften.
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