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103 33  Stockholm

Yttrande angående Naturvårdsverkets förslag för kostnadseffektiv minskning av kväveoxidutsläpp – kväveoxidavgift och handelssystem
Sammanfattning

Naturvårdsverket har haft i uppdrag att genomföra en översyn av systemet för miljöavgift på kväveoxider. I verkets uppgift ingick att utreda möjligheter för en kostnadseffektiv utvidgning av systemet till fler verksamheter, om det är lämpligt att använda handel med utsläppsrätter för att minska utsläppen av kväveoxider och huruvida avgiftens storlek bör ändras. 
· Energimyndigheten tillstyrker en utvidgning av kväveoxidavgiftssystemet då det medger att marginalkostnaden för reduktion av utsläpp utjämnas mellan fler aktiviteter och möjliggör en fortsatt positiv utveckling beträffande de svenska kväveoxidutsläppen. Myndigheten bedömer emellertid att bristen på jämförbarhet mellan de olika former av nyttiggjord energi som ligger till grund för återbetalningen, kan innebära ett hinder för en utvidgning av systemet i dess nuvarande form.

· Energimyndigheten avstyrker det specifika förslaget att inkludera skogsindustrins soda- och sulfitpannor i avgiftssystemet. De jämförelsevis höga kostnaderna för utsläppsreduktion talar inte för någon minskning av utsläppen från dessa pannor och därför torde inte denna förändring leda till någon ökning av kostnadseffektiviteten i systemet. Den främsta skillnaden skulle istället bli att anläggningar med soda- och sulfitpannor förlorar i den förmögenhetsöverföring som sker inom ramen för systemet.

· Energimyndigheten tillstyrker förslaget om att höja kväveoxidavgiften till 50 kr per kilogram kväveoxid. Skälet till detta är att avgiften bör utformas så att den motiverar ytterligare utsläppsreducerande åtgärder och i enlighet med uppställda mål, ger upphov till en minskning av de totala utsläppen i absoluta tal. Den miljömässiga effekten bör dock relateras till bland annat de förstärkta fördelningseffekter som en höjd avgift leder till. 
· Energimyndigheten ser flera fördelar med att omforma det nuvarande avgiftssystemet till en handel med utsläppsrätter och föreslår därför att möjligheten utreds grundligt. Det främsta skälet är att det erbjuder en större förutsägbarhet beträffande behovet av att uppnå utsläppsmål formulerade i absoluta tal. Vidare är det möjligt att vid den initiala allokeringen av utsläppsrätter undvika eventuella oönskade effekter förknippade med återbetalningen.
Energimyndighetens ställningstagande

Nedfall av olika kväveföreningar bidrar till flera av de mest allvarliga miljöproblemen och systemet med miljöavgift på utsläpp av kväveoxider har sedan det infördes år 1992 i relativa termer bidragit till en betydande reduktion av spridningen av kväveoxider (NO, NO2) till luft. Naturvårdsverket har i samband med översynen framfört förslag om ändringar i avgiftssystemets utformning. Energimyndigheten redogör här för sina synpunkter på de olika förslagen.
Utvidgning av systemet till fler verksamheter
Naturvårdsverket har föreslagit att kväveoxidavgiftssystemet ska utvidgas till att även omfatta skogsindustrins soda- och sulfitpannor samt förbränning inom vissa industriella processer där ett bränsle tillförs och den avgivna energin används direkt i tillverkningsprocessen. Till de industriella processerna hör bland annat förbränningsanläggningar där bränslet används för uppvärmning, torkning och efterförbränning samt reaktorer inom den kemiska industrin. 
Energimyndigheten anser att det av princip är en fördel att hålla systemets omfattning så bred som möjligt. Det medger att marginalkostnaden för reduktion av kväveoxidutsläpp blir mer generell, vilket i sin tur är en förutsättning för en kostnadseffektiv reduktion av den totala mängden kväveoxidutsläpp i landet. 
Naturvårdsverket anger i rapporten att den genomsnittliga åtgärdskostnaden för reduktion av kväveoxidutsläpp i soda- och sulfitpannor är mycket hög i jämförelse med andra anläggningar i och utanför systemet. Det är anledningen till att man i rapporten inte anger någon reningspotential för dessa pannor. En inkludering av soda- och sulfitpannor i systemet torde därför ha en tämligen begränsad påverkan på de nedre delarna av avgiftssystemets aggregerade marginalkostnadskurva för utsläppsreduktion. Den mest påtagliga effekten av ett inkludera dessa pannor kan istället vara att de, till följd av en relativt hög kväveoxidintensitet inom t.ex. sulfitlutpannorna, blir stora förlorare i den förmögenhetsöverföring som är inbyggd i systemet.
Största delen av den reduktion av kväveoxidutsläpp som måste ske inom Sverige till år 2010 kommer enligt rapporten att ske inom andra aktiviteter än de som omfattas av kväveoxidavgiftssystemet. Om potentialen för kostnadseffektiv utsläppsreduktion är högre inom dessa sektorer bör möjligheterna att åstadkomma en reduktion av utsläppen inom industriella processer ställas mot kostnaderna att uppnå motsvarande reduktion inom dessa områden. Detta måste dock inte påverka den övergripande strävan att utvidga systemet då marginalkostnaden istället regleras genom de åtaganden man ålägger den avgiftsskyldiga respektive icke-avgiftsskyldiga sektorn. 
Energimyndigheten anser att det är angeläget att fler utsläppskällor omfattas av ett system som syftar till att minska kväveoxidutsläppen genom en harmonisering av marginalkostnaden för utsläppsreduktion. Flera av de föreslagna industriella processerna bör kunna vara lämpliga för en sådan expansion. I sammanhanget skulle det vara behjälpligt med tydligare kriterier för att bevilja någon bransch undantag från systemet, t.ex. om det är förekomsten av kostnadseffektiv potential till utsläppsreduktion, möjligheten att beräkna den nyttiggjorda energin eller branschens förmåga att ta på sig en ökad kostnad som är avgörande.
Energimyndigheten tillstyrker även förslaget att inte utvidga avgiftssystemet till att omfatta produktionsenheter vars producerade nyttiggjorda energi understiger 25 GWh per år. Motiveringen att företagens kostnad för att efterleva kraven på mätutrustning skulle överstiga miljövinsten av att inkludera dem, bedöms vara tillräckligt god. 
Avgiftens storlek
Naturvårdsverket föreslår att avgiftens storlek i ett inledningsskede ska höjas från 40 till 50 kronor per kilogram kväveoxid oberoende av en eventuell utvidgning av avgiftssystemet. När de ekonomiska konsekvenserna av en ytterligare höjning är fullt klarlagda anser verket att de bör vara möjligt att höja avgiften till 60 kr per kilogram.
När samtliga åtgärder som kan motiveras av en given avgiftsnivå har genomförts, krävs i allmänhet antingen att avgiftsnivån höjs eller att den tekniska utvecklingen leder till minskade reningskostnader, för att en ytterligare utsläppsreduktion ska komma till stånd. Det är förmodligen nödvändigt att avgiften höjs från den nivå på 40 kr per kilogram som har varit rådande under en lång tid, för att systemet ska leda till en reduktion av utsläppen från de berörda anläggningarna även i absoluta tal. Energimyndigheten ser det därför som ett naturligt steg att avgiften höjs i syfte att motivera fler utsläppsreducerande åtgärder och för att avbryta den neråtgående trend som den nominellt sett oförändrade avgiften har haft i relation till den allmänna prisnivån.
Enligt Naturvårdsverkets rapport har SIKA beräknat kostnaderna förknippade med de negativa miljöeffekterna av regionala kväveoxidutsläpp till ca 60 kr per kilogram kväveoxid. Genom att höja avgiften närmar man sig därför en avgiftsnivå som leder till en mer samhällsekonomiskt optimal storlek på utsläppen. Huruvida det gör att man tillmötesgår principen om att förorenaren ska betala (Polluter Pays Principle) är däremot mer tveksamt eftersom ca 99% av det erlagda beloppet återförs till de berörda verksamhetsutövarna.
Naturvårdsverket gör bedömningen att en ytterligare höjning av avgiften från 50 till 60 kr per ton kväveoxid skulle minska de årliga utsläppen från systemet med ca 1300 ton, varav 300 ton i de anläggningar som idag är avgiftsskyldiga. Den ekonomiska effekten på kollektivet som sådant är dock oberoende av avgiftens storlek, på grund av den i princip fullständiga återbetalningen. Den beräknade miljövinsten bör därför i första hand vägas mot de ökade fördelningseffekter som uppstår mellan aktörer som omfattas av systemet. I stora drag kan man vänta sig en förstärkning av de rådande förhållandena, vilket innebär t.ex. att kraft- och värmeverk får en ännu större nettobehållning vid återföringen av erlagda avgifter medan pappers- och massaindustrin betalar betydligt mer än vad de får tillbaka.
Handel med utsläppsrätter

Naturvårdsverket har haft i uppdrag att undersöka möjligheten att använda ett system för handel med utsläppsrätter för att minska utsläppen av kväveoxid. Verket vill inte utesluta möjligheten att omforma avgiftssystemet till ett system för handel med överlåtbara utsläppsrätter, men anser att det inte bör göras i dagsläget. Man anser att det inför ett sådant övervägande först bör ske en utvärdering av erfarenheterna från handelssystem med kväveoxid i andra länder och den europeiska handeln med koldioxidutsläpp. 
Energimyndigheten konstaterar att det nuvarande kväveoxidavgiftssystemet i många avseenden har likheter med ett handelssystem för utsläppsrätter där den initiala fördelningen av utsläppsrätterna sker gratis och baserat på anläggningens produktion. Den väsentliga skillnaden mellan metoderna är att avgiftssystemet lägger fast hur mycket det ska kosta att släppa ut ett kilogram kväveoxid medan ett handelssystem enligt cap-and-trade innebär att det istället är mängden utsläpp som bestäms på förhand. 
Sverige har antagit ett mål om att minska utsläppen av kväveoxider från ca 250 000 ton år 2001 till 148 000 år 2010. Detta är också landets åtagande i EU:s direktiv (2001/81/EG) om nationella utsläppstak för vissa föroreningar. Naturvårdsverket bedömer att den minskning som krävs för att nå detta mål huvudsakligen kommer att ske hos bilar och arbetsmaskiner till följd av redan beslutade styrmedel i form av högre avgaskrav. Verket bedömer att resterande minskning, från 160 000 till 148 000 ton per år, måste ske inom stationära utsläppskällor som omfattas av avgiftssystemet.
Kväveavgiftssystemet har sedan det infördes givit upphov till en betydande reduktion av de specifika emissionerna av kväveoxid, dvs. en relativ minskning. Det bekräftas av att utsläppen från de avgiftspliktiga anläggningarna, i förhållande till den nyttigjorda energi som produceras, idag är ca 40 % lägre jämfört med när avgiften infördes. I absoluta tal har emellertid utsläppen från de avgiftsskyldiga anläggningarna endast minskat med 7 % under denna period. Energimyndigheten anser att behovet att nå ett väldefinierat utsläppsmål är ett av flera skäl som talar för tillämpningen av ett handelssystem.
Kväveoxidavgiftssystemet innehåller en återbetalningsmekanism som innebär att i princip hela det erlagda avgiftsbeloppet återbetalas till verksamhetsutövarna i proportion till den producerade nyttiggjorda energin vid en anläggning. Vad som är att betrakta som nyttiggjord energi är inte helt trivialt och det kan visa sig vara minst lika försvårande att det förekommer olika typer av framställd energi. Det nuvarande förfarandet att beräkna återföring baserat på nyttiggjord energi innebär nämligen att man likställer en mängd heterogena produktionsformer. I sin rapport föreslår Naturvårdsverket t.ex. att nyttiggjord energi från industriella processer bland annat bör inbegripa den energi som ingår i det avdunstade vattnet vid torkning i rökgaser, energi som binds i regenererade kemikalier och alltid minst 80 % av den energi som frigörs vid  förbränning i industriella processer. De föreslagna formerna för nyttiggjord energi är emellertid inte alltid direkt jämförbara i termer av MWh. Energimyndigheten bedömer att de rådande formerna för återbetalning av erlagda avgifter kan utgöra ett reellt hinder för att utvidga det i många avseenden framgångsrika systemet.
Energimyndigheten anförde i sitt remissvar på Förslag till ändringar i lagen (1990:613) om miljöavgift på utsläpp av kväveoxid i september 2003 att det finns vissa problem förknippade även med att likställa nyttiggjord el, ånga och värme vid beräkningen av återföring av erlagda avgifter. På det sätt som sker idag kan det i någon mån bidra till ett ökat incitament att producera mer värme på bekostnad av mängden el i kombinerad kraftvärmeproduktion. Behovet av att beakta olika grader av energikvalitet (exergi) illustreras t.ex. i den svenska allokeringsplan som anger hur utsläppsrätter för koldioxid ska fördelas till el- respektive värmeproduktion i nya kraftvärmeverk. 
Som ett argument för att behålla fastprissystemet lyfter man i rapporten fram vikten av att aktörerna på förhand vet exakt vilken kostnad som är förknippad med utsläpp av kväveoxid och att man genom avgiften undviker kraftiga prisfluktuationer. På en fungerande utsläppsmarknad kan man dock förvänta sig att det uppstår någon form av finansiell handel med kontrakt som löper över flera år. Det möjliggör att företag kan försäkra sig om att få köpa eller sälja viss mängd av det framtida behovet av utsläppsrätter till ett på förhand givet pris. I det avseendet kan förutsägbarheten i termer av såväl absoluta utsläppsnivåer som framtida prisnivåer anses vara större än i ett fastprissystem. Ett utsläppshandelssystem har därför större förutsättningar att omfatta flera utsläppskällor. 
Beslut i detta ärende har fattats av generaldirektören Thomas Korsfeldt. Vid den slutliga handläggningen har därutöver deltagit överdirektören Håkan Heden, avdelningscheferna Zofia Lublin, Josephine Bahr Ljungdell, Andres Muld, Birgitta Palmberger, utvecklingsdirektören Lars Tegnér, stabschefen Susan Linton, verksjuristen Fredrik Selander, enhetscheferna Pernilla Axelsson, Bengt Boström och Thomas Levander samt handläggaren Erik Filipsson, den sistnämnde föredragande.
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