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Yttrande angående Naturvårdsverkets förslag till ändringar i lagen (1990:613) om miljöavgift på utsläpp av kväveoxider vid energiproduktion

Sammanfattning

Energimyndigheten har inga principiella invändningar mot Naturvårdsverkets ändringsförslag men framför här sina synpunkter i ämnet. 

· Energimyndigheten anser att det mest lämpliga är att beslut om taxering inte fattas förrän i samband med granskningen av enskilda deklarationer.

· Energimyndigheten tillstyrker förslaget om att tydligare precisera den tidsrymd under vilken utsläpp får beräknas genom 150 % -regeln. Det mest konsekventa vore om man angav tiden i procent av den totala drifttiden under ett kalenderår. 

· Energimyndigheten anser att de nuvarande reglerna för schablonberäkning av kväveoxidavgiften i vissa fall kan leda till en minskning av företagens incitament att begränsa utsläppen. 

· Energimyndigheten konstaterar att det nuvarande förfarandet med tillgodoföring av avgiftsmedel till de deltagande företagen riskerar att motverka den andel av elproduktionen som sker i kraftvärmeverk. 

Energimyndighetens ställningstagande

Nedfall av kväveoxider bidrar till flera av våra mest allvarliga miljöproblem och systemet med miljöavgift på utsläpp av kväveoxider har sedan införandet år 1992 bidragit till en betydande reduktion av spridningen av kväveoxid till luft. Naturvårdsverket har framfört förslag om ändringar i regelverket för systemet med miljöavgift för kväveoxid gällande anläggningar för el- och värmeproduktion. Energimyndigheten har inga principiella invändningar mot verkets ändringsförslag men framför här sina synpunkter i ämnet. 

Beskattningsbeslut fattas när deklarationen inlämnats till Naturvårdsverket

Den 25 januari varje år ska den som är avgiftsskyldig inkomma med en deklaration till Naturvårdsverket avseende föregående års verksamhet. Deklarationen ska bland annat innehålla samtliga uppgifter som ligger som grund till beräkningen av mängden utsläppta kväveoxider från produktionsenheten under redovisningsperioden och mängden nyttiggjord energi som ligger till grund för tillgodoföringen av avgiftsmedel. 

Till följd av att lagen om punktskatter och prisregleringsavgifter (1984:151) upphörde att gälla den 1 januari 2003 ändrades miljöavgiftslagen (1990:613) 19 § så att istället skattebetalningslagen (1997:483) tillämpas vid fastställande av taxeringsbeslut. Den nuvarande miljöavgiftslagen innehåller dock inte någon hänvisning till skattebetalningslagens 11 kap. 16 och 18 §§ vilket helt skulle motsvara den tidigare hänvisningen till 4 kap. 2 § LPP. Förändringen medför att beslut måste fattas för varje enskild deklaration istället för att deklaration redan vid ankomst anses vara beslutat i enlighet med dess framställning. Naturvårdsverket föreslår att en hänvisning till skattebetalningslagen 16 och 18 §§ införs i miljöavgiftslagen 19 §.

Energimyndigheten saknar en beskrivning av konsekvenserna med att verket fattar beslut för varje enskild deklaration redan vid dess ankomst. Denna eventuella förbättring måste vägas mot den ökade arbetsbelastning motsvarande 100-150 arbetstimmar per år som de ändrade rutinerna medför. Av naturliga skäl ligger det utanför Energimyndighetens uppgift att ha synpunkter på Naturvårdsverkets administrativa åtaganden och fördelning av resurser.

Energimyndigheten finner emellertid det något anmärkningsvärt att en utebliven, försenad eller bristfällig deklaration medför att avgiften anses vara genom beslut fastställd till noll kronor. För deklaration som lämnats in i rätt tid och på rätt sätt anses beslut vara fattat i enlighet med deklarationens framställning. Förfarandet torde innebära att det krävs en deklarationsgranskning eller revision för att ett beslut som avviker från vad som yrkats på i deklarationen ska kunna fattas. Givet att deklarationsgranskning utförs för varje enskild deklaration som inkommer till verket är det oklart varför beslut i de specifika ärendena måste fattas innan denna handläggning. 

Regler för när miljöavgift ska tas ut

Miljöavgiftslagen (1990:613) 3 § föreskriver att kväveoxidavgift ska avkrävas i de fall den nyttiggjorda energiproduktionen mäts och där omfattningen på den uppmätta produktionen överstiger 25 GWh under redovisningsperioden. Formuleringen skulle kunna tolkas som att produktionsenheter där ingen mätning sker eller där mätningen ger bristfällig information inte påförs någon avgift trots att dessa borde vara avgiftspliktiga. Naturvårdsverket föreslår därför att ordet uppmätt stryks i miljöavgiftslagen 3 §.

Energimyndigheten instämmer med verket i det avseendet att det är angeläget att anläggningar med stora kväveoxidutsläpp inte undantas från avgiftssystemet bara därför att mätning av energiproduktionen saknas. Naturvårdsverket anger i sin hemställan inte något förslag på hur man bör avgöra huruvida en anläggning utan mätning av produktion ska omfattas av avgiftsplikten. Att utgå från mängden tillfört bränsle torde dock ligga närmast till hands. Energimyndigheten poängterar att oavsett vilket alternativt kriterie som än tillämpas så medför det faktum att inte alla anläggningar rapporterar mängden nyttiggjord energi att beräknandet av tillgodoföringen av avgiftsmedel försvåras.

En rimlig ansats vore annars att utgå från anläggningarnas årliga mängd utsläppta kväveoxider. I avgiftssystemets nuvarande utformning kan det av två jämförbara produktionsenheter vara så att det är den som emitterar mest utsläpp som inte omfattas av systemet på grund av att den genererar en mindre mängd nyttiggjord energi. Problemet är förstås att det inte finns några krav på att de berörda anläggningarna måste mäta varken mängden kväveoxidutsläpp eller nyttiggjord energiproduktion.

Förenkling av regler för beräkning av utsläpp då mätning inte sker enligt andra stycket i miljöavgiftslagens 5 §.

Naturvårdsverket har givit ut föreskrifter om krav på utrustning för mätning och registrering vid beräkning av miljöavgift på utsläpp av kväveoxider (SNFS 1991:5) samt allmänna råd. Kraven anger dock inte att de avgiftspliktiga anläggningarna åläggs att införa en kontinuerlig mätning av kväveoxidutsläpp. Där ingen mätning sker beräknas utsläppen enligt schablon till 0,6 g kväveoxid per MJ tillfört bränsle för gasturbiner och 0,25 g kväveoxid per MJ i övriga fall.

Utöver de fall där utrustning för mätning av kväveoxidutsläpp helt saknas kan driftproblem i mätsystemet ge upphov till bortfall av mätvärden under en kortare eller längre period. Tredje stycket i miljöavgiftslagen (1990:613) 5 § anger hur man ska beräkna avgiften i fall där en dylik brist föreligger. Om mätutrustning är installerad får utsläppen under högst 60 dygn per kalenderår då mätning inte skett beräknas som 150 procent av den mängd kväveoxider som i genomsnitt uppmätts under en lika lång tid med jämförbara driftförhållanden under samma kalenderår. 

Naturvårdsverket påpekar att formuleringen ”under högst 60 dygn” kan tolkas dels som att denna metod att beräkna utsläppen får förekomma under högst 60 kalenderdygn och dels som att metoden får användas under en tidsrymd som sammanlagt motsvar maximalt 60 dygn, det vill säga 1440 timmar per redovisningsperiod. Beroende på hur länge ett genomsnittligt mätvärdesbortfall pågår kan den tidsrymd som tillåts genom den förstnämnda tolkningen variera mellan 60 och 1440 timmar vid beräkning baserad på timmedelvärden. Eftersom kontinuerlig mätning tillämpas anser Energimyndigheten att den tidsbegränsning som gäller för möjligheten att ersätta mätvärdesbortfall med ett för produktionsenheten och driftförhållandena representativt värde bör anges i åtminstone timmar. Huruvida denna tidsrymd ska vara 1440 timmar eller kortare har Energimyndigheten för närvarande inte någon uppfattning om.

Energimyndigheten konstaterar att den nuvarande lagstiftningen inte är konsekvent i sättet som man under begränsade tidsrymder tillåter alternativa beräkningar av avgiftspliktiga utsläpp. För kortare mätavbrott som orsakas i första hand av kalibrering och underhåll av utrustningen får tidigare uppmätta och för situationen representativa värden användas under maximalt 5 procent av den totala drifttiden under en kalendermånad. För att undvika det av Naturvårdsverket påpekade problemet borde en motsvarande formulering med fördel kunna användas även för de längre perioderna med mätvärdesbortfall.

Naturvårdsverket föreslår en avskaffning av kravet på att de alternativa mätvärden som används som grund till beräkning av kväveoxidutsläppen under en period med mätvärdesbortfall ska vara registrerade under en minst lika lång tid som mätvärdesbortfallet varade. Skälet för en ändring anges vara att det är svårt för de avgiftspliktiga att hitta mätdata för tidpunkter då förutsättningarna för jämförbara driftförhållanden är uppfyllda. Vid mätning av kväveoxidutsläpp då jämförbara driftförhållanden infinner sig är det rimligt att anta att en längre tidsrymd av mätningar ger upphov till mer tillförlitliga värden. Om tiden för mätvärdesbortfallet är omfattande förutsätts i det nuvarande beräkningsförfarandet att även de jämförbara driftförhållandena varar under en minst lika lång tid. Energimyndigheten tillstyrker Naturvårdsverkets förslag om att ordföljden under en lika lång tid stryks i miljöavgiftslagen (1990:613) 5 § eftersom det är mer relevant huruvida det går att identifiera och verifiera en situation med helt jämförbara driftförhållanden.

Naturvårdsverket föreslår även att kravet på att de mätdata som bedöms vara representativa för det aktuella driftförhållandet inte måste vara uppmätta under samma kalenderår som mätvärdesbortfallet sker. Även i detta fall torde det vara mer intressant om mätdata från ett jämförbart driftförhållande går att finna än när denna situation inträffade. I flera avseenden kommer det dock vara av betydande svårighet att påvisa ett helt jämförbart driftförhållande som kraftigt avviker i tiden. Orsaker till detta kan till exempel vara en ändrad bränslesammansättning i pannan, installation av ny kringutrustning eller ändrade lastförhållanden. I några fall är det ändå troligt att den gällande begränsningen i tiden minskar möjligheten att finna mätvärden från jämförbara driftförhållanden att använda. Energimyndigheten tillstyrker därför att förslaget om att samma kalenderår stryks i miljöavgiftslagen 5 §.

Specifika synpunkter

Fastställande av nivån för schablonvärden

Energimyndigheten ställer sig tveksam till syftet med att använda en nivå på schablonvärden som understiger de värden på utsläpp som mätutrustningen i vissa anläggningar registrerar eller vad som beräknas genom 150 % -regeln. Det finns ett antal företag som trots mätning och rapportering av högre värden ändå betalar avgift enligt schablonberäkning. En låg nivå på denna begränsningsregel lär dels utradera dessa företags incitament att begränsa sina kväveoxidutsläpp på marginalen och dels göra vissa företag mindre benägna att upprätta fungerande mätsystem med hög tillgänglighet.

Tillgodoföring av erlagda avgifter

Avgiftssystemet för kväveoxider innehåller en tillgodoföring av det totalt erlagda avgiftsbeloppet, minus kostnader för administration av programmet, till de deltagande företagen. Återbetalningen sker i proportion till varje produktionsenhets andel av den totala mängd nyttiggjord energi som levererats från de anläggningar som omfattas av systemet. Nyttiggjord energi behandlas därmed likartat oavsett om det är el eller värme som har producerats. Det bidrar till ett ökat incitament att producera mer värme på bekostnad av mängden el i kraftvärmeproduktion. Detta kan tänkas motverka den övergripande strävan att öka den andel av landets eltillförsel som genereras vid kraftvärmeverk.

Beslut i detta ärende har fattats av generaldirektören Thomas Korsfeldt. Vid den slutliga handläggningen har därutöver deltagit överdirektören Håkan Heden, avdelningscheferna Klas Tennberg, Josephine Bahr Ljungdell, Andres Muld, Birgitta Palmberger, utvecklingsdirektören Lars Tegnér, stabschefen Zofia Lublin, verksjuristen Fredrik Selander, enhetscheferna Bengt Boström och Thomas Levander samt handläggaren Erik Filipsson, den sistnämnde föredragande.
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