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Heringsuttalelse fra Miljedirektoratet - CO2-avgift pa
forbrenning av avfall

Miljedirektoratet har vurdert Skattedirektoratets forslag til CO2-avgift pa
forbrenning av avfall og kommer i det falgende med innspill.

Miljedirektoratet mener at avgiften vil kunne stotte opp om kommende
virkemidler for a ske ombruk og materialgjenvinning av fossilrike
avfallsfraksjoner og reduksjon av mengder avfall til forbrenning, som vil kunne
redusere utslipp av fossil CO2 fra avfallsforbrenning. Vi vurderer imidlertid at
avgiften alene ikke vil vaere et treffsikkert virkemiddel for utslippsreduksjon.

Avgiften vil ogsa vaere mer treffsikker ved bruk av anleggsspesifikke
utslippsfaktorer. Miljedirektoratet anbefaler at utslippsfaktoren oppdateres
jevnlig, og at det lages veiledning til utarbeidelse av anleggsspesifikke faktorer.

Vi viser til mottatt forslag om CO,-avgift pa forbrenning av avfall den 30. april 2020, med
heringsfrist 1. august 2020.

Miljedirektoratet har tidligere bidratt med faglige vurderinger til Skattedirektoratets arbeid. | dette
brevet kommer vi med en oppsummering av vurderingene vi har gjort om en mulig avgift pa
avfallsforbrenning, i tillegg til vare kommentarer pa Skattedirektoratets forslag.

Treffsikker reduksjon av utslipp krever samlet
virkemiddelbruk

Miljeavgifter bar om mulig legges direkte pa utslippet som skal reguleres for a ha optimal effekt. |
tilfeller hvor dette ikke er praktisk mulig kan avgiften for eksempel legges pa en innsatsfaktor, i
dette tilfellet mengde avfall som forbrennes. Hvor treffsikker en avgift pa en innsatsfaktor er, vil
blant annet avhenge av hvor tett sammenheng det er mellom bruken av innsatsfaktoren og
utslippet. | dette tilfellet er det ikke en entydig sammenheng mellom innsatsfaktoren og utslippet,
ettersom andelen fossilt CO, i avfallet som forbrennes vil kunne variere betydelig, fordi anleggene
forbrenner ulike typer avfall.
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Hvorvidt en avgift gir insentiv til gkt gjenvinning, avhenger av om og i hvor stor grad avgiften
reflekteres i mottaksavgiftene ved forbrenningsanlegget. Evalueringen av effektene av a fjerne
sluttbehandlingsavgiften i 2010 konkluderte med at det er lite sannsynlig at avgiftsbortfallet har
fort til endringer i materialgjenvinning. Begrunnelsen er at prisene i det svensk-norske
avfallsforbrenningsmarkedet i betydelig grad er styrt av prisene knyttet til a levere avfallet til
svenske anlegg'. Sverige innfgrte 1. april 2020 en avgift pa forbrenning av avfall. Dersom Norge
ogsa gjeninnfarer sin avgift, kan dette forventes a medfare gkte kostnader knyttet til
avfallsforbrenning i det svensk-norske markedet. | denne situasjonen forventer vi at en avgift lagt
pa mengden avfall til forbrenning vil kunne gi insentiv til avfallsminimering fordi det blir mer
kostbart a forbrenne avfallet, men det vil ikke ngdvendigvis gi insentiv til reduserte CO,-utslipp
alene. Erfaringene fra den tidligere sluttbehandlingsavgiften pa avfall underbygger ogsa dette.

En CO,-avgift pa forbrenning av avfall vil derfor kunne stgtte opp om andre virkemidler som retter
seg mot utsortering av fossilrike avfallsfraksjoner, eksempelvis plast. Kombinasjonen av virkemidler
kan bidra til mer materialgjenvinning av disse avfallsfraksjonene, gjennom a gjgre
materialgjenvinning av fossilrike avfallsfraksjoner mer lannsomt sammenlignet med forbrenning. A
fjerne disse avfallsfraksjonene fra avfall til forbrenning vil redusere utslippene av fossil CO, ved
avfallsforbrenningsanleggene.

Det er flere virkemidler under utarbeidelse for a gke forberedelse til ombruk og materialgjenvinning
og redusere mengder avfall til forbrenning. Miljedirektoratet mener at den foreslatte avgiften kan
stgtte opp om virkemidlene for gkt materialgjenvinning, som pa sikt vil kunne fare til reduksjon av
utslipp av fossil CO, fra avfallsforbrenningsanlegg.

Utvikling i avfallssammensetning i de kommende arene

| 2018 vedtok EU direktiv (EU) 2018/851 om endringer i EUs rammedirektiv for avfall (direktiv
2008/98/EF). Endringsdirektivet er forelgpig ikke tatt inn i E@S-avtalen, men det er avklart at Norge
vurderer direktivet som E@S-relevant og akseptabelt. Revisjonen av avfallsrammedirektivet er en
del av EUs handlingsplan for sirkulaer gkonomi fra 2015, og medferer flere endringsbehov i norsk
regelverk. Det er ogsa n@dvendig a innfare andre virkemidler pa avfallsomradet for a na de ulike
kravene og malsettingene i EUs avfallsregelverk.

EUs reviderte rammedirektiv for avfall stiller blant annet krav om gkt forberedelse til ombruk og
materialgjenvinning, bade for husholdningsavfall og husholdningslignende naeringsavfall. Dette vil
blant annet medfere at fraksjoner som mat-, plast- og tekstilavfall i vesentlig starre grad vil bli
separat innsamlet for materialgjenvinning. Dette vil igjen medfare endringer i mengden og
sammensetningen av avfallet som gar til forbrenning i de kommende arene.

Innfgring av virkemidler for a redusere forbruket av engangsplast i trad med EUs direktiv om enkelte
plastprodukter (direktiv (EU) 2019/904) vil ogsa kunne redusere fossilandelen i avfallet som gar til
forbrenning. Miljodirektoratet har ogsa et starre oppdrag der vi utreder behovet for ytterligere
tiltak og virkemidler for a na disse EU-kravene.

! Mepex og Profu (2014). Miljgdirektoratet: Evaluering av bortfall av forbrenningsavgiften pa avfall.
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Vi forventer at virkemidlene beskrevet ovenfor vil fgre til at mengden fossilt avfall som forbrennes
gar noe ned etter hvert som virkemidlene trer i kraft. EU-landene ma overholde de samme kravene,
og dette vil derfor vaere en forventet utvikling i hele det europeiske forbrenningsmarkedet for
avfall, ogsa for avfall som importeres til forbrenning i Norge.

Sammenheng mellom avgiftsgrunnlag og
utslippsreduksjoner

Utforming av avgiften

Formalet med avgiften er a bidra til kostnadseffektive reduksjoner av ikke-kvotepliktige utslipp av
klimagasser fra forbrenning av avfall. | heringsnotatet foreslar Skatteetaten at avgiften som
hovedregel skal beregnes basert pa en nasjonal utslippsfaktor, men apner for at enkelt anlegg kan
soke Miljadirektoratet om bruk av anleggsspesifikk faktor.

En avgift basert pa en nasjonal utslippsfaktor, som Skatteetaten foreslar, vil ha samme effekt som
en avgift pa mengde avfall. En slik avgift vil som beskrevet over kun gi insentiver til a redusere
mengden avfall (og saerlig tyngre avfall), men gir ikke det enkelte anlegg insentiver til a redusere
andelen fossilt CO, i avfallet som forbrennes.

Miljedirektoratet mener det er positivt at forslaget apner for anleggsspesifikke faktorer. En apning
for a bruke anleggsspesifikk faktor vil kunne gi insentiver til det enkelte anlegg til a kutte fossilt
innhold i avfall til forbrenning. Dette gjor det blant annet mulig for anlegg som brenner store deler
biogent materiale a sske om a fa justert faktoren, og dermed redusere avgiften. En anleggsspesifikk
faktor kan for eksempel etableres basert pa plukkanalyser, der en tar ut prgver av innsamlet avfall
og gjennomfarer en manuell sortering av avfallet for hand i forhandsdefinerte kategorier.
Alternativt kan den baseres pa en malebasert metode, som gar ut pa kontinuerlig maling av CO,-
utslipp ved utslippspunktet. Utfordringen er at det a gjennomfare plukkanalyser og malinger har hay
kostnad. Vi mener at det bgr lages veiledningsmateriell for hvordan anleggsspesifikk faktor skal
beregnes. Dette vil klargjere kravene for en slik metode og gjare saksbehandlingen lettere.

Det er ogsa positivt at det er lagt inn et unntak for forbrenning av farlig avfall, i likhet med den
tidligere sluttbehandlingsavgiften pa avfall. Vi stotter at det ikke gis et generelt unntak for
anleggene som brenner farlig avfall, men at unntaket gjelder mengden farlig avfall som forbrennes.
Det kan pa sikt vurderes om det vil vaere hensiktsmessig ikke a unnta alle typer farlig avfall fra
avgiften, for bl.a. & fremme materialgjenvinning. Dette kan f.eks. vaere aktuelt for spillolje, der
det kan komme krav fra EU om gkt materialgjenvinning.

Fritak for anlegg som fanger og lagrer CO, vil ogsa kunne gi insentiver for anlegg til a investere i slik
teknologi.

Om beregning av utslippsfaktor

| hgringsnotatet foreslar Skattedirektoratet at avgiften som hovedregel skal beregnes basert pa en
nasjonal utslippsfaktor pa 0,55 tonn CO, per tonn avfall. Dette sammenfaller med standardfaktoren
for husholdningsavfall i Miljadirektoratets siste National Inventory Report til FNs klimakonvensjon.
Faktoren pa 0,55 er imidlertid avrundet fra 0,5498, og vi mener at den korrekte faktoren bar legges
til grunn.
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Faktoren pa 0,5498 tonn CO, per tonn avfall har blitt brukt for det nasjonale utslippsregnskapet
siden 2015. Faktoren ble beregnet av Statistisk Sentralbyra (SSB) og er dokumentert i SSB notat
2015/8: Beregning av CO,-faktor for utslipp fra fossil del av avfall brent i forbrenningsanlegg.
Dokumentasjon av metode. SSB beregnet en fossilandel i avfallet som forbrennes i norske
avfallsforbrenningsanlegg i perioden 2011-2013 til 20,3%. | sine beregninger av tidsserier for
utslippsfaktorer tok SSB utgangspunkt i nasjonale tall for avfallsmengder og behandlingsmetode,
samt sorteringsanalyser for materialsammensetning.

Det bar vurderes om den eksisterende utslippsfaktoren bgr oppdateres med plukkanalyser for
naeringsavfall og importert avfall for & best mulig reflektere faktiske CO,-utslipp fra
avfallsforbrenning. Utslippsfaktoren bar ogsa oppdateres jevnlig for a reflektere den ventede
endringen i avfallssammensetning som falge av andre virkemidler innen avfall.

Avgiftssats

Nivaet pa avgiften vil bli fastsatt av Stortinget i avgiftsvedtak. Skattedirektoratet skisserer likevel i
hgringsnotatet noen ulike tilnarminger og nivaer basert pa disse.

1. En avgiftssats tilsvarende det generelle avgiftsnivaet pa ikke-kvotepliktige utslipp av
klimagasser i Norge.

2. En avgiftssats tilsvarende forventet kvotepris i det europeiske kvotemarkedet og hva
kvotepliktige samforbrenningsanlegg star overfor.

3. En avgiftssats tilsvarende den samlede karbonprisen svenske forbrenningsanlegg star

overfor, dvs. forventet kvotepris pluss avgift, alternativt kun avgiften.

Ved fastsetting av nivaet vil det, som forslagene til Skattedirektoratet viser, vaere en avveining
mellom ulike hensyn. En kostnadseffektiv klimapolitikk innebaerer at alle utslipp av klimagasser star
overfor samme karbonpris. Det vil kunne tilsi at avgiften legges pa samme niva som den generelle
avgiften pa andre ikke-kvotepliktige utslipp av klimagasser i Norge. En utfordring er da at
avgiftsbelagte anlegg vil sta overfor en annen pris enn kvotepliktige avfallsanlegg. Dersom avgiften
falger den forventede kvoteprisen, vil alle avfallsanlegg i Norge i starre grad kunne sta overfor
samme pris. Utfordringen ved en slik tilnaerming er at kvoteprisen varierer og faktisk kvotepris vil
kunne avvike fra forventet kvotepris.

Vi stgtter at den foreslatte avgiften ikke omfatter utslipp av CO, ved forbrenning av avfall som gir
kvotepliktige utslipp. Videre mener vi at det er positivt at den foreslatte avgiften gir fritak for CO,
som fanges og lagres.

Et tydelig signal om en CO,-avgift som gker over tid vil gi styrket insentiv til investeringer i
teknologi som kan redusere avfallsanleggenes utslipp av klimagasser.

Konkurransesituasjon i det norsk-svenske forbrenningsmarkedet

Gitt dagens kvotepris, ligger prisen svenske anlegg star overfor litt lavere enn den generelle satsen
pa klimagassutslipp i Norge. Dette vil imidlertid kunne endre seg over tid.
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En avgift pa avfallsforbrenning vil kunne pavirke eksporten av norsk avfall til Sverige, avhengig av
nivaet pa avgiften som innfares og den generelle konkurransesituasjonen. Det vil ogsa kunne vaere
av stor betydning om man velger a ogsa legge en tilsvarende avgift pa avfall som eksporteres.

Nar det gjelder eventuell lekkasje til Sverige argumenterer Grann skattekommisjon (NOU 2015:15)
for at en slik lekkasje ikke har viktige miljemessige konsekvenser ettersom de andre nordiske
landene som er i samme marked som oss ogsa har forpliktelser for ikke-kvotepliktige utslipp.
Betydelige forskjeller i pris pa forbrenning av avfall mellom norske og svenske forbrenningsanlegg

vil imidlertid kunne pavirke konkurransesituasjonen mellom disse. Dette ma hensyntas i vurderingen
av avgiftssats.

Hilsen
Miljedirektoratet
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