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Vad styr mot minskade utslapp av kvaveoxider?

Bakgrund

Sverige inforde 1992 ett avgiftssystem for utslapp av kvaveoxider (NOXx) till luft fran
energianlaggningar som komplement till tillstdndsvillkoren. Regeringen tillsatte 2016 en
utredning med uppgift att bland annat analysera om en skatt skulle vara mer verkningsfull an
befintligavgift. Utredningen lamnade sitt betankande den 1 nov 2017, SOU 2017:83. Enligt
betankandet medfor EUs statsstodsregler att en skatt skulle behéva omfatta utslapp fran
saval energianlaggningar som fran industrins processenheter. Forslag pa NOx-skatt finns
aven med i budgetforslag fran alliansens partier.

Svenskt Naringsliv anser att varken befintlig avgift eller en skatt har en styrande effekt pa
dagens utslapp av kvaveoxider fran industrin. Konsekvenserna for industrins konkurrenskraft
skulle dessutom bli mycket stora om en skatt inférs. Svenskt Naringsliv anser darfor att en
skatt pa utslapp av kvaveoxider inte ska inforas. Dartill anser Svenskt Naringsliv att befintlig
avgift pa utslapp av kvaveoxider ska avskaffas.

Svenskt Naringsliv ger i denna PM bakgrund till sina standpunkter. Inledningsvis beskrivs
varfor kvaveoxider bildas och vilka atgarder som finns att minska utslappen.

Sveriges utslapp av kvaveoxider

De svenska utslappen av kvaveoxider har halverats sedan bérjan av 1990-talet. |
nedanstaende diagram redovisas de olika kallornas bidrag.
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Transporterna star for den storsta andelen av utsléappen. Industrin svarar fér 22 procent av
de totala utslappen.

Kvéaveoxider bildas vid férbranning

Kvaveoxider bildas vid férbranning av branslen genom en reaktion mellan luftens syre och
kvavet i branslet sa kallad bransle-NOx. Olika branslen har olika kvaveinnehall och
energiinnehall och resulterar darmed i olika mangd kvaveoxider per mangd tillford energi,
men alla typer av branslen ger upphov till NOx. Utslappen av kvéaveoxider per mangd
producerad energi &r t ex betydligt hogre fran biobranslen an t ex fran naturgas. Inom
industrin anvands, forutom konventionella brénslen, aven branschspecifika brénslen med
olika kvaveinnehall.

Kvaveoxider bildas ocks& genom reaktioner mellan det kvave och syre som finns i luften, sa
kallad termisk NOx. Reaktionen sker framst vid temperaturer éver 1200 grader och 6kar
darefter exponentiellt med temperaturen. Ett hogt luftéverskott, dvs hdoga syrehalter, ger
ocksa hogre utslapp av kvaveoxider.

Detta innebar att kvaveoxider bildas vid all férbranning och kan inte elimineras vid de
anlaggningar dar energi genereras for och i industrins processer.

Olika forutsattningar for energisektorn och industrin

Syftet med férbranning inom energisektorn ar att producera energi, dvs varme och/eller el for
forsaljning av energi. For energisektorn finns darmed mgjlighet att valja lampligt brénsle, och
optimera férbréanningsprocessen for maximal effektivitet och stabil drift.

Inom industrin utgor energi en forutsattning for tillverkning av produkter och férbranning ar
ofta en helt integrerad del av produktionsprocessen. Produktegenskaper och
energieffektivitet i hela processkedjan styr drift och optimering av férbranningsprocesserna.
Energin nyttjas for att driva processen, t ex for att &stadkomma en kemisk reaktion eller en
fysikalisk process som smaltning, varmebehandling eller torkning.

Utslapp av kvaveoxider sker, beroende pé industribransch, bade fran processenheter som
nyttjar energin och fran de enheter som genererar energin. Inom flera branscher nyttjas
energiinnehéllet i fliden som uppkommer i produktionsprocessen. Overskott av
processinterna branslen kan i vissa branscher anvandas for kraftvarmeproduktion.

Med process menas har nagon form av fysikalisk behandlingsprocess eller kemisk reaktion
som leder till att energi och kvaveoxider uppstar, men dar syftet i sig inte &r att producera
energi, utan att bearbeta material eller amnen som en del av den industriella processen.
Som exempel kan ndmnas skogsindustrins sodapannor som fungerar som en kemisk reaktor
for atervinning av kemikalier, metallindustrins smaltugnar, kalkugnar och cementindustrins
klinkerugnar.

Inom industrin galler generellt att forbranningen maste anpassas efter svangningar i
produktionsprocessen. Detta gor att det &r svart att Astadkomma stabila
forbranningsforhallanden. Utslappen av kvaveoxider ar darmed hogre an vid stabil drift.
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Atgarder for att minska utslappen av kvaveoxider

Utslappen av kvaveoxider kan minskas genom forbranningstekniska atgarder sdsom
driftoptimering och trimning av forbranningsbetingelserna t ex Iagt luftoverskott, jamn
férdelning av luft och bransle, jamn temperatur, stegvis férbréanning och lufttiliférsel och/eller
rokgasaterforing. Hur mycket dessa parametrar kan paverkas &r dock specifikt for varje
anlaggning och industriprocess.

Utslappen kan ocksa minskas genom rening av rokgaserna genom selektiv katalytisk
reduktion (SCR) dar kvaveoxiden omvandlas till kvéve och vatten genom insprutning av
ammoniak eller urea. En katalysator anvands for att gynna reaktionen. Tekniken &r dyr och
kraver saval energi och utrymme samt stabila forhallanden t ex avseende temperatur,
rokgasflode och halt kvaveoxider i rékgaserna for att fungera.

Ett annat alternativ ar selektiv icke-katalytisk reduktion (SNCR) varvid kvaveoxiden ocksa
omvandlas genom tillsats av ammoniak eller urea men utan katalysator. Tekniken ar svar att
fa att fungera vid viss typ av processindustri och kan medféra utslapp av ammoniak, vilket
reducerar effekten av tekniken. Om SNCR kombineras med rokgaskondensering erhalls laga
utslapp, men detta kraver relativt stabila driftférhallanden och fuktiga rokgaser vilket inte ar
forhallanden som rader vid alla processer. Installation av rokgaskondensering forutsatter att
det finns avsattning for den lagvardiga energi som genereras. | annat fall maste denna kylas
bort.

Méjligheten att anvanda de olika teknikerna skiljer saval mellan sektorerna som mellan
enskilda forbranningsanlaggningar inom en sektor genom aktuellt bransle, typ av process,
temperatur, mojlighet till stabil drift, typ och alder pa férbranningsanlaggning, tillgang pa
utrymme mm. Gemensamt for alla tekniker ar att de inte kan eliminera utslappen helt, utan
anlaggningen kommer fortsatt att slappa ut NOx aven om den mest effektiva reningstekniken
ar installerad.

De tekniska atgarder som skulle kunna minska utslappen &r ofta behaftade med stora
investeringar, som maste vagas mot miljévinsten av atgarden.

Bland energisektorns pannor & kombinationen av SNCR och rokgaskondensering vanligare
an i industrin. Anledningen till det ar det som beskrevs i féregdende avsnitt, namligen att
energiproduktionen ar huvudverksamheten i energisektorn och darfor kan optimeras pa ett
annat satt an industrins anlaggningar. Driften ar ocksa ofta mer stabil, eftersom den inte
behover anpassas till en tillverkningsprocess pa samma sétt som i industrin. Detta ar en av
anledningarna till att energisektorn faller battre ut inom ramen for dagens avgiftssystem dvs
energisektorn har har helt andra férutsattningar som ger lagre utslapp per producerad enhet
energi.

Tillstandsvillkor utgar fran basta mojliga teknik

For att bedriva industriell verksamhet kravs tillstdnd enligt miljdbalken. Tillstdndet anger hur
mycket som far produceras vid anlaggningen och under vilka forutsattningar. Bland annat
anges straffsanktionerande begréansningsvéarden for utslapp. Miljdbalken foreskriver att basta
mdjliga teknik ska anvandas sa lange det inte kan anses orimligt. Vid denna bedomning ska
sarskild hansyn tas till nyttan av skyddsatgarder och andra forsiktighetsmaétt jamfort med
kostnaderna for sadana atgarder. Det aligger verksamhetsutévaren att visa om en atgard
inte kan betraktas som rimlig.



4(8)

Detta innebar att nar tillstdnd ges betraktas den enskilda anlaggningen majlighet att tillampa
basta mojliga teknik. Vid tillstdndsgivningen betraktas da hela verksamheten, vilket ar viktigt
vid formulering av atgarder och villkor for en komplex tillverkningsindustri dar de olika
enheterna ofta samspelar med varandra. Risken for suboptimeringar, dvs risken att en
atgard minskar en miljdeffekt men 6kar en annan, ar i annat fall stor. De flesta forandringar i
en tillverkningsindustri ar tillstandspliktiga, aven sddana som innebar miljdmaéassiga
forbattringar. Underlaget for ett miljotillstand ar gediget och omfattar saval miljomaéssiga
beddmningar som tekniska.

Idag finns ytterligare styrmedel for vissa typer av verksamheter genom de EU-gemensamma
BAT-slutsatserna. BAT-slutsatserna galler i Sverige parallellt med tillstdnd och villkor. BAT-
slutsatser ska féljas senast fyra ar efter det att de antagits. Detta innebar att den 6vre nivan i
intervallen for BAT-slutsatsens begransningsvarden inte far éverskridas. BAT-slutsatser kan
betraktas som ett satt att sakerstalla att en viss teknikniva anvands. BAT-slutsatser ska
revideras vart attonde ar och kan darmed anses sékerstélla att den utveckling som sker tas
till vara.

Svenskt Naringsliv anser att tillstdndsprovning enligt miljobalken &r ett bra satt att styra
processindustrin och dess miljopaverkan, da helhetsbedémning av den enskilda
verksamheten ar ytterst viktig for att n& kostnadseffektiva atgarder. En sadan bedémning ar
idag an viktigare an tidigare, eftersom utslappen redan har reducerats till Iaga nivaer och
eventuella ytterligare atgarder ofta ar kostsamma samtidigt som de manga ganger ger
marginell miljénytta.

Dubbla styrmedel medfor inte dubbel styreffekt

Ekonomiska styrmedel kan vara ett effektivt satt att minska utsléapp under férutséattning att
det finns tekniska atgarder. Styreffekten upphor dock nar den tekniska gransen for reduktion
nas, eller nar kostnaden for mojliga kostnader ar alltfor hog. Vad galler utslapp av
kvaveoxider s& kan, som tidigare beskrivits, inte utslappen elimineras dven om basta majliga
teknik anvands. Styrmedlet blir d& endast en fiskal palaga om styrmedlet &r en skatt eller
formogenhetsoverforing mellan sektorer sasom i fallet med befintlig kvaveoxidavgift.

Det huvudsakliga styrmedlet i Sverige ar, och bor fortsatt vara, tillstdndsproévning enligt
miljébalken vars utgangspunkt ar basta mojliga teknik. Detta eftersom varje anlaggnings
specifika forutsattningar bedéms. Till detta kommer EU-gemensamma regler i form av BAT-
slutsatser och regler om utslapp fran smé och medelstora forbranningsanlaggningar, som
satter minimikrav pa alla anlaggningar.

Ett ekonomiskt styrmedel, oavsett om det &ar en skatt eller en avgift, medfor en
dubbelreglering med tillstandsprévningen och BAT-slutsatserna, varfor Svenskt Naringsliv
anser att ett sadant ar olampligt.

Aven utanfor avgiftssystemet finns anlaggningar med stora processutslapp som till féljd av
sina tillstAndsvillkor kraftigt reducerat sina utslapp, till exempel genom investeringar i basta
mdjliga eller basta tillgangliga teknik. Bade atgarder som direkt syftat till att minska
utslappen, sdsom reningsatgarder och optimering av processerna, men ocksa atgarder som
indirekt lett till minskade utslapp, sdsom branslebyten och energieffektiviserande atgarder
har genomforts.
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Att anlaggningar som inte ingatt i avgiftssystemet minskat sina utslapp genom investeringar
och atgarder torde vara ett bevis pa miljotillstandens styrande effekt, samtidigt som det
pavisar att det inte behdvs ett ekonomiskt styrmedel for att stimulera utslappsminskningar.

Befintligt avgiftssystem — vinnare och forlorare

Sedan 1992 har Sverige ett avgiftssystem for utslapp av kvéaveoxider som omfattar utslapp
frn pannor, stationara férbranningsmotorer och gasturbiner med en nyttiggjord
energiproduktion av minst 25 GWh per ar. Av industrins forbranningsanlaggningar omfattas
bland annat raffinaderiernas angpannor, skogsindustriernas biobranslepannor och
kraftvarmeanlaggningar som anvéander processgaser fran staltillverkning. Aven
energianlaggningar inom kemi- och livsmedelsindustrin ingar. Utslapp fran uppvarmning
inom processindustri omfattas inte. Inte heller massaindustrins reaktorer for atervinning av
kokkemikalier, s& kallade atervinningspannor. Industrins sa kallade processutslapp ingar
saledes inte.

Av de svenska kvaveoxidutslappen harrérde ar 2015 ca 9 % fran férbranningsanlaggningar
inom avgiftssystemet.

Avgiften ar idag 50 kr per kg kvaveoxid. Foretagen betalar avgift for utslappt méngd
kvaveoxider under aret. Intakterna av avgiften aterbetalas sedan i forhallande till hur mycket
energi som de producerat samma ar, bortsett fran en liten del som bekostar
Naturvardsverkets administration av systemet. De anlaggningar som i relation till hela
avgiftskollektivets genomsnitt producerar mycket energi till laga utslapp far en nettointakt
frén systemet genom att aterbetalningen ar storre an avgiften de betalat. Dessa
anlaggningar ar saledes systemets "vinnare”.

Vinnare i systemet ar framst energisektorn, dar manga anlaggningar har en arlig nettointékt
fran avgiftssystemet. Detta beror pa, som ovan beskrivits, att energisektorns pannor ofta har
battre forutsattningar att optimera bade energiproduktionen och de kvavebildande
parametrarna, s att utslappen blir sa ldga som mdjligt. Den stérsta nettobetalaren i
systemet ar skogsindustrin, och har varit sedan systemet inférdes. Att skogsindustrin varit
systemets standige "forlorare” betyder inte att utslappen inte har minskat under tiden
systemet funnits, tvartom har utslappen minskat savél totalt som per producerad enhet
energi.

Att skogsindustrin anda standigt varit nettobetalare i systemet beror pa flera orsaker, bland
annat att en stor del av branslet som anvéands &ar biobréanslen, huvudsakligen bark, och att
energiproduktionen hela tiden maste anpassas till huvudproduktionsprocessen och dess
variationer. Inom skogsindustribranschen har konstaterats att avgiften under de allra forsta
aren hade en viss styrande effekt, varvid forbranningstekniska atgarder vidtogs. Under 2000-
talet har dock avgiften inte utgjort incitamentet for att investera i utslappsbegransande
atgarder. De utslappsminskningar som har skett under perioden har istéllet varit ett resultat
av tillstAindsprocesser och utgjorts av investeringar i processutrustning som majliggjort
energieffektiviseringar som i foérlangningen lett till minskade NOx-utslapp. Vid ett antal st6rre
barkpannor har tillstAndsmyndigheten dven funnit det skaligt att SNCR installeras, dven om
tekniken ar svar att f att fungera for den typen av process.
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For skogsindustrin hade avgiften saledes initialt en viss styreffekt, men i en komplex
processindustrianlaggning ar det idag andra mekanismer och incitament som styr
investeringarna. Dessutom &r investeringarna i processindustrin stora och utrustningen har
lang livstid. Mindre kostsamma atgarder ar vidtagna for lange sedan. Detta galler aven for
industrin generellt.

Redan nar avgiften infordes sattes den till en hég niva, da 40 kr. Den hoga nivan
motiverades med att den negativa konkurrenskraftspaverkan lindrades genom systemet
aterforingsmekanism. Avgiften har sedan hojts successivt och &r nu 50 kr per kg NOx.

Avgiftssystemets problematik

NOx-avgiftssystemet framhalls ofta som ett innovativt och véalfungerande styrmedel. Som
namnt tidigare avgors huruvida en anlaggning ar en "vinnare eller forlorare” i systemet av
dess grundlaggande forutsattningar, dar det finns stora skillnader mellan de i systemet
ingadende sektorerna. Avgiftssystemet innebar att anlaggningar med helt skilda
forutsattningar jamfors, med en formdgenhetséverféring mellan branscher som resultat.
Svenskt Naringsliv anser att det ar principiellt fel att vissa sektorer indirekt betalar andra,
trots att de inte i grunden ar jamférbara anlaggningar.

En hajning av avgiftsnivan inom befintligt system skulle innebéra att denna
féormdgenhetsoverforing skulle bli &n stérre, dar de anlaggningar med samre inneboende
forutsattningar att minska sina energispecifika utslapp far betala &n mer, samtidigt som
andra anlaggningars nettointakt 6kar. Svenskt Naringsliv anser att detta ar orimligt och inte
bor beaktas som ett alternativ.

En skatt maste enligt EUs statsstodsregler aven omfatta industrins
processutslapp

Den statliga utredning som under 2016-2017 utrett om dagens avgift bor ersattas av en skatt
bedomer att en skatt pa kvaveoxider skulle behéva breddas till att omfatta aven
processutslapp for att vara i linje med EUs statsstodsregelverk. Eftersom avgiftssystemet
infoérdes innan Sveriges intrade i EU har det aldrig behdvts prévas mot statsstodsreglerna.

En skatt som aven skulle omfatta processutslappen skulle innebéra en kraftig breddning
gentemot dagens avgiftskollektiv. Utredningen beddmer att utslappen som skulle omfattas
av en skatt skulle bli fyra ganger sa stora som dagens avgiftskollektiv, frn dagens 11 000
ton till 44 000 ton. Industrin skulle n&stintill uteslutande utgéra denna breddning.

Om en skatt motsvarande dagens avgiftsniva, 50 kr per kg NOX, infors, skulle detta innebara
en arlig kostnad for industrin pa knappt 1,4 miljarder kr. Kostnaderna for de berorda
branscherna framgar av bilaga 1.

Utredningen har berédknat den potentiella utslappsreduktionen vid en skatt om 50 kr/kg NOx
till knappt 1600 ton. Det innebdr att reduktion av 1 kg NOx i genomsnitt skulle kosta knappt
1100 kr, men déar kostnaden i enskilda branscher skulle bli mangdubbelt hdgre. Till exempel
skullekostnaden for reduktion av 1 kg NOx i massa- och pappersindustrin uppga till 7500 kr.
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Utredningen bedomer att den huvudsakliga effekten som en skatt skulle fa ar att den skulle
minska lénsamheten for de berérda anlaggningarna pa en sadan niva att det skulle leda till
produktionsminskningar. Detta &r en mycket allvarlig slutsats, som i sig bor ses som en
varning om att en skatt inte bor inféras.

Processindustrin &r internationellt konkurrensutsatt och féretagen verkar pa globala eller
regionala marknader. Detta gor att mdojligheten att féra vidare kostnader till foljd av skatten till
kund &ar mycket liten eller obefintlig, varfor skatten kommer att sla direkt mot [bnsamheten i
foretaget.

Inget annat land inom EU har en renodlad NOx-skatt pa en niva ens i narheten av 50 kr.
Danmark &r idag det enda EU-landet med en sddan skatt, och dar sanktes skattenivan fran
25 till 5 danska kr 2015. Skalet till sdankningen var den negativa effekt pd konkurrenskraften
for industrin som den tidigare skattenivan innebar. Sverige bor dra lardomar av dessa
erfarenheter.

Som tidigare beskrivits ar méjligheten att ytterligare minska utslappen i industrin i stor
utstrackning begransad eller behaftade med sé stora kostnader att en skatt inte skulle skapa
incitament for att genomfora dessa. Den miljostyrande effekten av en skatt skulle darmed bli
mycket begransad. Detta samtidigt som skattekostnaden skulle bli mycket stor. En skatt pa
kvaveoxider har darfér mycket liten potential att bli ett kostnadseffektivt styrmedel for att
minska NOx-utslappen i industrin.

Som framgatt tidigare har avgiften spelat ut sin roll som styrmedel for att styra mot minskade
utslapp i industrin. De atgarder som kan minska utslappen sker nar ny processutrustning
infors i fabrikerna och déa ror det sig om stora investeringsbelopp och sker i samband med
tillstandsprévningar.

Avskaffa kvaveoxidavgiften och slopa tankarna om en kvaveoxidskatt

Svenskt Naringsliv anser att dagens avgiftssystem inte ar ett andamalsenligt styrmedel for
att minska utslappen av kvaveoxider. Avgiftssystemet har for lAngesedan spelat ut sin roll for
att minska utslappen fran industrin.

Inte heller ar en skatt ett lampligt styrmedel, da den skulle sla hart mot industrins
konkurrenskraft genom hoga kostnader, samtidigt som den miljoéstyrande effekten skulle bli
liten. Effekterna av den breddning av skattskyldiga som skulle behéva ske till féljd av
statsstddsreglerna skulle dessutom bli mycket allvarliga.

Utslappsreducerande atgarder sker till foljd av tillstandsprévning och villkor dar
forutsattningar och alternativ for att minska utslappen bedoms fran ett helhetsperspektiv for
den enskilda anlaggningen. En sddan utgangspunkt ar idag &n mer viktigt &n tidigare da
utslappen reducerats och energieffektiviteten hojts vasentligt.

En avgift eller en skatt blir sdledes en fiskal palaga som tar resurser ifran utvecklingsarbete
och investeringar som pa sikt skulle kunna minska utslappen. For féretag med enheter i flera
lander vager en sddan kostnad ytterst negativt vad galler fortsatta investeringar i de svenska
anlaggningarna.
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Bilaga 1. Branscheffekter av en kvaveoxidskatt

68°0- 90°'1- 76'8- 810" 8E°0- €0°0- SZ'0- L2°0- indno ueiny %
0¢°0- 81'0- 12'0- 90'0- 600~ 10°0- G0'0- 0t1'0- jBuonsej@inding
18101~ 19'8%1- vL'ELOT- 86°19- GL'E6- ov'G- £9°- 0S'€0T- uo} "XON "Bl04
veE'T- LS E0'LE- 66'1- [9'0- 890 60°€E- Z2L'e- XON "UBIQ) %
duiupueaueajsuelq
ve'1- LG £0°L€- 66°1- L9°0- 89°0- 60°€E- 2Lz ‘ueln) %
0g'0- L6°0- £8°0- 89°0- 91'0- 12'0- 19°0- 00°1- 19}Iol}se|aa|suglg
z=SHdajsuelq
'y 68°S 95°¢ey 26°¢C 617 12°t 90°g 2Le URIQ) %
06¢é 052 0s¢é 0S¢ 0S5¢é 0G¢ 0S¢ 0S¢ sudajsuelg
0Z'0 0£°0 E1'Z GI'o ZzZ'0 820 22’0 AN UMIN/(3Y) XON
:.,Lg.._
apleasdulpelo)
LE'T 001 192 88°0 €81 89°0 1’0 €60 / PEU]SONalIENS
08¢ 0€T 14! 1] 00f 0 6L 061 (1MW) peulsoyaneys
009 £ 009 ¢ 006 ¢ 0or1 € 000 ¥1 008 05T 008 € uo} “xQN
BE-GE INS G§Z-¥Z INS EZ INS 0Z-61 INS LL INS 9L INS Z1-0L INS 60-G0 INS uoj/ 1y 0S Nexs
aluen 1B 1= sy, 1added 101en |[2palu J3jelauw
4ao -3 o uler 0 JUBLWAa") : 0 BSSE| -2l | AB
Buluumn

"pIX0angAy 0|1y Jad Jouosf 0g wo ealualieys Fijjeayul

1aeausuoipinpoid yao 1apixoaseny Ae uaddejsin ed Japjaya esiayssuelg - 1 Sejsiolaneds  £12Z [19qeL



