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   Näringsdepartementet


     103 33  STOCKHOLM 

Yttrande över Elcertifikatutredningens betänkande, ”Handel med elcertifikat”, SOU 2001:77

Statens energimyndighet har anmodats att ge synpunkter på SOU 2001:77 Handel med elcertifikat. Energimyndigheten har biträtt utredningen med expertis och faktaunderlag. 

Sammanfattning

De nu gällande stödsystemen  för främjande av effektivare energianvändning respektive investeringar och  drift av elproduktion baserad på förnybara energislag upphör i och med 2002 års utgång. Mot denna bakgrund har regeringen i propositionen  (1999/2000:134) om ekonomiska förutsättningar  för elproduktion  från förnybara energikällor redovisat riktlinjer för ett system för certifikathandel baserat på kvoter för användningen av el från förnybara energikällor med vissa miljöegenskaper. Med detta beslut som utgångspunkt tillsattes en utredning med direktiv att, med beaktande av riksdagsbeslut, utforma ett förslag till  ett kvotbaserat  elcertifikatsystem –  organisatoriskt, administrativt och tekniskt.  Riksdagen biföll propositionens förslag (2000/01:NU3).

Energimyndigheten vill inledningsvis understryka behovet av fortsatta  långsiktigt stabila ekonomiska förutsättningar för främjande av elproduktion baserad på förnybar energi och har inga principiella invändningar mot att en handel med elcertifikat införs i detta syfte från 2003. Energimyndigheten vill dock understryka att det finns andra sätt (såsom t.ex. ett anbudssystem enligt engelsk modell) att nå de syften som avses i regeringens och riksdagens beslut, men  konstaterar samtidigt att utredningen inte hade till uppgift att pröva andra tänkbara alternativ för stöd till förnybar icke kommersiell elproduktion.

Enligt utredningens uppdrag har kraven på systemet för stöd till förnybar icke kommersiell elproduktion bl.a. varit att det ska 

· vara kostnadseffektivt 

· i sin helhet ersätta nuvarande stödformer

· stå i överensstämmelse med EU statsstödsbestämmelser till förnybar elproduktion

· vara marknadsanpassat samt 

· slutligen lyfta över nuvarande kostnader från den statliga budgeten till konsumenterna.

Energimyndigheten konstaterar att dessa krav i huvudsak kan anses vara uppfyllda. Utgångspunkten för utredningen att kommersiell lönsam teknik inte ska ha stöd genom certifikatsystemet är emellertid inte tillfullo beaktat i utredningen. 

Utredningen har på ett förtjänstfullt sätt analyserat potentialen och de ekonomiska förutsättningarna för en ökad produktion av förnybar el. Systemet är utformat på ett sätt som skapar starka incitament till en kostnadseffektiv produktion av sådan el, vilket från samhällsekonomisk synpunkt är fördelaktigt. Alla system har dock för- och nackdelar. Kostnadseffektiviteten i det föreslagna systemet är begränsad till produktionssystemet. Från konsumentsynpunkt finns uppenbara risker att systemet verkar mer kostnadsdrivande än nödvändigt. Ett stöd utformat efter andra principer t.ex. ett anbudssystem uppfyller också de ställda kriterierna, men garanterar på ett bättre sätt lägre konsumentkostnader och är i övrigt betydligt enklare att administrera och övervaka. En viktig förutsättning som inte ingått i utredningens uppdrag att analysera och ta hänsyn till är prisutvecklingen på elmarknaden. Enligt Energimyndighetens bedömning står elmarknaden inför en situation med successivt ökande elpriser som en följd av en tilltagande relativ knapphet på el. Denna  förväntade utveckling kommer att förbättra ekonomin inte bara för befintliga utan även för nyuppförda anläggningar. 

Energimyndigheten föreslår följande förändringar i det system som utredningen presenterar i betänkandet:

· Riksdagen fastställer ett långsiktigt mål för den totala mängden förnybar elenergi. Målet bör gälla fram till 2012, d.v.s. till utgången av den första åtagandeperioden i Kyotoprotokollet. Med hänsyn till utvecklingen på elmarknaden, investeringsbehov för förnybar el mm bör regeringen  årligen, exempelvis i samband med budgetpropositionen, ange kvotplikten för nästkommande kalenderår för att det långsiktiga målet ska uppnås. Det avgörande är inte att i sig öka andelen el som ingår i certifikatssystemet, utan den totala andelen el som är förnybar. Regeringen har att bedöma marknadsutsikterna och andra faktorer, vilket innebär att kvoten vissa år kan justeras uppåt medan den andra år måste justeras nedåt. Riksdagen fastställer årligen, i samband med behandlingen av budgetpropositionen, kvotplikten för nästkommande år.

· Kvotplikten läggs på elleverantören och elanvändare som producerat eller importerat el för eget bruk.

· Från energipolitiska utgångspunkter finns det ingen anledning att undanta den elintensiva industrins elanvändning från beräkningen av kvotplikten. Efter prövning i enlighet med de nedsättningsregler som i dag gäller för elintensiv industri bör undantag kunna medges till enskilda företag där kostnaden för el står för en stor del av förädlingsvärdet.  

· Utgångspunkten att kommersiell lönsam teknik inte ska ha stöd genom certifikatsystemet är inte tillfullo beaktat i utredningen. Energimyndighet-en föreslår att anläggningar som inte tidigare fått stöd, inte ska vara berättigade till certfikat. Energimyndigheten anser vidare att en översyn av systemet görs när det är klart vilka andra styrmedel som kommer att användas för att främja övergång till biobränslen i nuvarande fossileldade kraftvärmeverk och mottrycksanläggningar. Av den anledningen bör dessa typer av anläggningar inledningsvis godkännas för fem år.

· Det kan finnas befintliga vindkraftsanläggningar som får ekonomiska svårigheter i certifikatsystemet under en övergångsperiod. Vidare är bedömningen att det blir svårt att få fram nyinvesteringar under början av perioden. Energimyndigheten förslår övergångsvis ett stödsystem för befintlig vindkraft som görs beroende av certifikatpris. Vidare föreslår Energimyndigheten ett kompletterande stöd till investeringar som bedöms inte vara kommersiellt lönsamma eller befinner sig på ett utvecklings-stadium under en övergångsperiod. Detta i syfte att bibehålla bransch-aktivitet och kompetens inom området. 

Vidare lämnar Energimyndigheten följande synpunkter på förslagen i betänkandet:

· Det råder stor osäkerhet i att bedöma de framtida certifikatpriserna. Mycket talar för att de kommer att bli högre än vad utredningen har räknat med. Energimyndigheten anser att den avgörande faktorn som är bestämmande för investerare kommer att vara elpriset och inte certifikat-priset.

· Elleverantörerna ska inte behöva särredovisa certifikatkostnaderna till kunderna utan dessa bör inkluderas i elpriset. Elleverantör bör däremot åläggas att lämna uppgift om kostnaden för elcertifikat till Energi-myndigheten. Hinder bör undanröjas för att kunder kan köpa mer certfikat än vad elleverantör är skyldig att redovisa.

· Det kommer att bli svårt att samordna de olika europeiska systemen. För närvarande är intresset litet för ett fullt utbytbart certifikatsystem i Europa.

· Det finns skäl att överväga om giltighetstiden för certifikaten ska begränsas.

· System innebärande handel med utsläppsrätter och långsiktiga avtal med industrin kan komplettera handeln med elcertifikat. Den pågående Skatte-nedsättningskommittéen bör beakta dessa typer av styrmedel vid en ny utformning av energibeskattningen. Det klimatpolitiska investerings-programmet (KLIMP) bör utformas så att det tar hänsyn till certifikat-systemet.

· De nu gällande stödsystemen för främjande av förnybara energislag upphör i och med 2002 års utgång. Energimyndigheten anser att det finns behov av fortsatta långsiktigt stabila ekonomiska förutsättningar för främjande av sådan produktion. Energimyndigheten har därför förståelse för det önskvärda i att ett nytt stödsystem träder i kraft den 1 januari 2003. Energimyndigheten bedömer dock att uppbyggnad av ett administrativt system kommer att ta längre tid. En etappvis uppbyggnad av systemet gör det möjligt att införa ett nytt system vid den av utredningen föreslagna starttidpunkten den 1 januari 2003. Den snäva tidsramen innebär dock stora risker för att regelverk och de administrativa systemen de första åren inte kommer att fungera helt tillfredställande. 

· Energimyndigheten tillstyrker utredningens förslag vad gäller ansvars-fördelningen mellan myndigheterna.

· Energimyndigheten bedömer att införandet av systemet kommer att kosta ca 24 mnkr för de uppgifter Energimyndigheten föreslås ha ansvar för. För den löpande driften från år 2003 behövs ca 9 årsarbetskrafter, vilket motsvarar ca 6,3 mnkr. Härtill kommer ca 2,4 mnkr i externa kostnader för utveckling, drift, webhantering m.m. under 2003 och ca 1,6 mnkr per år från 2004. Totalt beräknas kostnaderna för driften uppgå till ca 9 mnkr 2003 och ca 8 mnkr per år från 2004.

I övrigt tillstyrker Energimyndigheten utredningens förslag.

1
Energimyndighetens övergripande synpunkter

1.1
Certifikatsystemets syfte och mål

Det råder stor enighet om att andelen förnybar el i det svenska elproduktions-systemet ska öka avsevärt under de närmaste åren. Det råder också enighet om att resurserna ska utnyttjas effektivt. Det finns flera anledningar till detta. Omsorgen om miljön och särskilt att begränsa klimatpåverkan är den främsta anledningen. Mer förnybar el i energisystemet ska  således ses som ett led i  strävandena att skapa förutsättningar för en hållbar utveckling av energisystemet. 

Utvecklingen är likartad inom hela EU. Ett vägledande mål för unionen som helhet är att andelen förnybar el år 2010 ska vara 22,1 % av elanvändningen. Enligt EG:s direktiv om främjande av el producerad från förnybara energikällor  (2001/3648/EG), ska varje enskilt land fastställa ett vägledande mål uttryckt som en procentuell andel av elanvändningen för de följande tio åren. Energimyndig-heten bedömer att elcertifikatsystemet kommer att bli ett verkningsfullt styrmedel för att Sverige ska kunna bidra till att det gemensamma vägledande målet kan nås.

Energimyndigheten anser att det finns flera skäl för att stödja förnybar elproduktion i Sverige. All energiutvinning, oavsett från vilka källor, medför en påverkan på miljön. Det finns inga skäl att prioritera det ena förnybara energi-slaget över andra om utgångspunkten är att ersätta fossil energi och kärnenergi. Det föreslagna certifikatsystemet ska därför inte enbart ses mot strävandena att uppfylla nationella mål för utsläpp av växthusgaser, utan också för att kunna skapa villkor för en fortsatt utveckling av energisystemet. 

Regeringen har nyligen i propositionen Svensk klimatstrategi, prop. 2001/02:55, föreslagit mål för de svenska utsläppen av växthusgaser för perioden 2008–2012. Införandet av nytt system för att främja förnybar elproduktion innebär att utsläppen av koldioxid från elproduktionen kan begränsas.  

Energimyndigheten vill framhålla att den starka kopplingen mellan förnybara energislag och klimatfrågan innebär att det måste finnas en rimlig avvägning mellan insatserna för att minska de nationella utsläppen av koldioxid och insatserna att stödja förnybar elenergi. Den integrerade elmarknaden i Europa innebär att en icke oväsentlig del  av den minskning i utsläppen av koldioxid som det föreslagna elcertifikatsystemet kan leda till sker i länder utanför Sverige, främst Danmark. Sverige kommer således inte att kunna tillgodogöra sig dessa reduktioner för att uppnå sitt utsläppsmål.
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Elmarknadens funktionssätt och prisbildning på certifikaten 

Utredningens bedömning: Utredningen utgår från att priserna på certifikaten kommer att bestämmas av skillnaden för varje produktionsslags marginal-kostnader och rådande elpris. Ett högt elpris leder till lägre certifikatpriser. Ett produktionsslag med låga marginalkostnader ger upphov till lägre certifikatpris än ett produktionsslag med höga marginalkostnader. 

Energimyndighetens bedömning: Energimyndigheten anser att det inte finns några garantier för att systemet kommer att fungera på det sättet som utredningen beskriver. I vart fall inte om certifikaten ska handlas i fri konkurrens på en marknad. En prisbildning med varierande priser utgående från produktions-kostnader står i strid mot teorin om prisbildning på en fri konkurrensmarknad och hör närmast hemma på en reglerad monopolmarknad. Tvärtom är det mer sannolikt att certifikatpriset kommer att bestämmas av marginalkostnaden för den dyraste produktionen.

Producenterna vet i förväg hur mycket ny förnybar el som måste införas i systemet för att konsumenterna ska leva upp till kvotplikten. Producenterna har också mycket god kunskap om kostnaderna för varje tänkbart produktionsslag. Man måste därför förutsätta att producenterna hela tiden investerar i den nya produktionskapacitet som vid varje tidpunkt har den lägsta långsiktiga marginalkostnaden. Med tanke på att marknaden är relativt liten och överblickbar så är risken tämligen liten att någon producent överinvesterar. Givet dessa förutsättningar finns det ingen producent som har anledning att bjuda ut sin el till ett lägre pris (elpris plus certifikatpris ) än marginalkostnaden för den dyraste produktionsanläggningen. Kunden har inget annat val än att antingen köpa till det priset eller betala en hög sanktionsavgift. Dessutom förutsätter utredningen att flertalet konsumenter överlåter fullgörandet av kvotplikten till sin leverantör. Det kan nog på goda grunder antas att i ett system där handeln sker genom ombud, och där ombudet är garanterad att ta ut sina fulla kostnader, blir kostnadstrycket och priskänsligheten lägre än om kostnaden för certifikaten ingår som en kostnad i den egna verksamheten. 
Det finns därför flera skäl varför certifikatpriserna kommer att vara högre än vad utredningen antar.

För det första på en konkurrensmarknad med en fixerad efterfrågekurva bestäms priset av marginalkostnaden för den dyraste produktionen. Detta gäller för övrigt även på den vanliga elmarknaden. Spotpriset timme för timme avspeglar tämligen väl den timmens dyraste produktionsslag så länge det finns ett utbudsöverskott. Om ett efterfrågeöverskott råder, bestäms priset helt av konsumenternas betalningsvilja och betalningsförmåga. Det finns ingen anledning att som utredningen anta att certifikatmarknaden i prisbildningshänseende skulle fungera annorlunda och bättre än elmarknaden i övrigt. På den ordinarie elmarknaden finns fler aktörer, större variation i utbud och en efterfrågan som är prisstyrd och inte administrativt reglerad.

För det andra har elleverantören inte något särskilt stort incitament att försöka finna det lägsta certifikatpriset för sina kunder. Kostnaden läggs bara på fakturan som en avgift liknande elskatten och momsen. Den vanliga kunden har redan i nuvarande system tämligen svårt att jämföra priser mellan olika leverantörer. Det blir ännu svårare med sådana jämförelser i ett certifikatsystem. Det är därför troligen mer kostnadseffektivt att lägga kvotplikten direkt på elleverantören och låta kvotkostnaden ingå som en del av elpriset. Kundernas möjligheter att jämföra elleverantörers olika priser skulle därmed öka avsevärt. Energimyndigheten återkommer till denna fråga senare i yttrandet.

Ur prisbildnings- och effektivitetssynpunkt skulle ett anbudssystem, liknande det som tillämpats i Storbritannien under Non Fossil Obligation, eller som det norska konsultföretaget ECON redovisar i bilaga 4 A till utredningens betänkande, vara mer effektivitetsdrivande. I ett anbudssystem, till skillnad från ett kvotsystem, bjuder producenterna in kraft. Den producent som bjuder in till lägst pris antas först. I ett sådant system ökar sannolikheten för att producenterna bjuder in sin kraft efter sin marginalkostnad. Den beskrivning utredningen ger över den tänkta prisbildningsprocessen stämmer därför bättre överens med ett anbudssystem än ett kvotsystem. Även ett anbudssystem kan  införas utan att belasta statsbudgeten.

För det tredje skapar ett kvotsystem för tillkommande produktion en tudelning av marknaden som kan medverka till att först skapa en elbrist och sedan försvåra att den får en snabb upplösning. I en situation med stigande elpriser, som avspeglar en tilltagande knapphet av el på marknaden, kan ett kvotsystem medverka till att hålla tillbaka investeringarna. Detta även om priset på el är tillräckligt högt för att motivera investeringar i ny elproduktion. Eftersom kvotplikten inte bara bestämmer efterfrågekurvan utan även utbudskurvan på certifikat  kommer ytterligare investeringar utöver vad kvotplikten i sig framtvingar att driva ned certifikatpriset. Utbudet kommer att överstiga efterfrågan på certifikat även om det faktiskt råder en elbrist i övrigt. Producenterna av förnybar el kan i en sådan situation mycket väl finna det mer lönsamt att hålla tillbaka sina investeringar i nivå med kvotplikten för att på så sätt maximera sina totala intäkter. Inte heller nya producenter kan förväntas etablera sig förrän elpriset varaktigt når en nivå som överstiger den sammanlagda nivån av tidigare elpris samt certifikatpris.

1.3 Förslaget till fastställande av andelen förnybar el

Utredningens bedömning och förslag: Utredningen räknar med ett tillskott av 

10 TWh förnybar el under åren 2003 till och med 2010. Ungefär hälften bedöms komma från expansion av existerade produktion och hälften från nya anläggningar. Utredningen föreslår att en årlig kvotutveckling för vart och ett av åren under perioden mellan 2003 och 2010 fastställs i lagen.

Energimyndighetens bedömning och förslag: Den faktiska produktionen av el från förnybara energikällor beror inte bara på politiska ambitioner, utan också på en rad andra faktorer. Stiger elpriserna generellt under denna period ökar förutsättningarna att få in mer förnybar elproduktion, givet en positiv ekonomisk utveckling. Går prisbilden och den ekonomiska utvecklingen åt det andra hållet försämras möjligheterna. Dessutom finns alltid möjligheter för tekniska genombrott, både inom den fossilbaserade och förnybara elproduktionstekniken som förändrar förutsättningarna. Likaså kan nya internationella överens-kommelser inom klimatområdet radikalt förändra förutsättningarna åt det ena eller andra hållet. En annan faktor är att tillståndprocessen för ny produktionskapacitet kan bli längre än som man i förväg kan överblicka. På samma sätt kan acceptans-frågor bli en viktig omständighet som till viss del kan bestämma takten i utbyggnaden av förnybara energislag.

I Energimyndighetens klimatrapport 2001, ER 13:2001, har beräkningar utförts för elproduktionssystemet fram till 2020. Givet de förutsättningar som gjorts för scenarierna beräknas förnybar elenergi öka från 1999 med ca 9 TWh till år 2010, och mellan 19-27 TWh till år 2020 beroende på antaganden om avställning av kärnkraftverken. 

Regeringen gav i juli år 2000 Energimyndigheten i uppdrag att lämna förslag till planeringsmål för utbyggnad av vindkraften. I rapporten föreslog Energi-myndigheten att Sverige bör planera för att på 10-15 års sikt sträva mot att uppnå en årlig produktionsvolym för vindkraft på 10 TWh. Dock finns ingen koppling till detta planeringsmål i elcertifikatutredningen.
Givet de förutsättningar som kan överblickas i dag ter sig utredningens mål om ytterligare 10 TWh förnybar el till 2010 från 2002 års bedömda nivå som fullt möjligt att uppnå. Ungefär häften av den tillkommande elenergin produceras genom effektivare drift av befintliga anläggningar och genom bränslebyten från fossil energi till biobränslen. Energimyndigheten bedömer därför att  ambitions-nivån utan vittgående ekonomiska konsekvenser kan var möjlig att öka.  

Energimyndigheten ifrågasätter däremot om det är lämpligt att, som utredningen föreslår, i lag slå fast hur stor ökningen ska bli. Utredningens huvudsakliga motiv för i förväg fastlagda långsiktiga mål är att skapa stabila och förutsebara förut-sättningar för framförallt producenterna. Men den enda stabila förutsättningen som både producenter och framförallt finansiärerna möter är den långsiktiga marginalkostnaden för ny elproduktion. Den nordiska elmarknaden är ännu så länge i en situation där elpriset ligger under den långsiktiga marginalkostnaden. Så länge det förhållandet råder kommer investeringsviljan att vara låg.

Den marknadsbild och den politiska verklighet som råder inom EU innebär att varje ny investerare måste räkna med att vidta åtgärder för att minska sina koldioxidutsläpp. Detta kan på kort sikt åstadkommas genom att investera i utsläppsfri kraft, på medellång sikt genom handel med utsläppsrättigheter och på lång sikt även genom lagring av koldioxid. Till den långsiktiga marginalkostnaden måste man därför lägga en koldioxidkostnad. Med dagens förutsättningar innebär det att investerare kan räkna med en långsiktig marginalkostnad för billigaste godtagbara alternativ på upp till mellan 35 och 45 öre per kWh elenergi.

Ett system som ger en investerare rimliga garantier för att denne under en övergångstid, fram till dess elpriset har nått upp till den långsiktiga marginalkostnaden för den planerade anläggningen, erhåller kompensation upp till den nivån som bedöms sannolik som politiskt och ekonomiskt trovärdig. Stödsystem som ger kompensation utöver den nivån förknippas med en ökande risk att villkoren snabbt kan försämras.

Energimyndigheten anser inte att målet med förnybar elproduktion behöver låsas fast i förväg. Det faktiska utfallet kommer ändå att styras av den vid varje investeringstillfälle rådande prisbilden. Bedöms en investering i förnybar el ge en lägre långsiktig marginalkostnad än motsvarande investering i fossilkraft kombinerat med i dagsläget utsläppshandel, kommer den sannolikt att genomföras. Om kostnaden ligger avsevärt över förväntat elpris, kommer sannolikt risken att bedömas som allt för stor och tänkbara investerare kommer inte att finna finansiering till dessa investeringar.

Finansiärerna kommer att kräva en stigande riskpremie för investeringar som medför produktionskostnader ovanför det bedömda framtida elpriset inklusive åtgärder för koldioxidutsläpp. Certifikatsystemet innehåller inga garantier för finansiärernas riskpremie. När investeringen väl är genomförd och balans råder mellan utbud och efterfrågan finns ingen anledning att betala ett certifikatpris över marginalkostnaden. Under dessa förutsättningar kommer det antagligen även i certifikatsystemet att bli omöjligt att finansiera allt för dyrbara produktionsanläggningar (i nuläget anläggningar med en kostnad över 45 öre/kWh).

Av allt att döma befinner sig elmarknaden i en situation där under alla omständigheter priserna måste stiga till följd av att efterfrågan ökar snabbare än utbudet. Inför en sådan utveckling är det viktigt att statsmakterna så enkelt som möjligt efter hand kan anpassa kvotplikten till den rådande marknadssituationen. Detta talar för att kvotplikten inte ska läggas fast av riksdagen flera år i förväg, utan för ett år i taget utgående från det bedömda marknadsläget. 

Det kan också finnas skäl att pröva om riksdagen kan medge att denna rätt delegeras till regeringen.  I sådant fall skulle lagen om beredskapslagring av olja och kol (SFS 1984:1049) kunna stå modell för certifikatsystemet. Det innebär att elcertifikatlagen anger en princip om skyldigheten att inneha certifikat, men att regeringen årligen preciserar erforderlig mängd certfikat i en förordning. En annan förändring i regelsystemet som då kan göras, är att tillsynsmyndigheten med stöd av förordningen för varje kvotpliktig beslutar hur mänga certfikat som kan ges in under nästkommande redovisningsperiod. Tilldelningen görs på basis av föregående års försäljning av el eller för egenanvändare och importörer, på förbrukningen av elenergi. I fråga om nya aktörer på marknaden bestäms mängden certfikat i samband med registreringen. Detta förfarande leder till mindre byråkrati kring den årliga deklarationen. Företagen behöver endast redovisa innehav av certfikat. Dessutom försvinner en osäkerhet i att bedöma den framtida utvecklingen av elenergi fram till certifikatperiodens slut.

1.4
Slutkonsumentens skyldighet att inneha certifikat


Utredningens förslag: Utredningen föreslår att kvotplikten åläggs den enskilde elkonsumenten.

Energimyndighetens bedömning och förslag: Utredningens ställningstagande i denna fråga ter sig inte fullt konsistent. Utredaren anger två huvudskäl till varför kvotplikten ska åläggas den enskilde elkonsumenten. Det första skälet är att prisbilden för den enskilde konsumenten blir mer transparent om denna innehar inköpsskyldigheten och överlåter den till sin leverantör. Det andra skälet är att det inte kan uteslutas att vissa större elkonsumenter kan finna det attraktivt att själv handla med certifikat. Därutöver anges att den föreslagna ordningen även skulle kunna ge ett större incitament till effektiviseringar. Ett tredje skäl kan vara att en sådan kvotplikt underlättar möjligheterna att smidigt undanta vissa grupper från kvotplikten, t.ex. den elintensiva industrin. 

Eftersom kvotplikten är ett lagstadgat åläggande på konsumenten måste detta redovisas som en separat del i elräkningen så att konsumenten kan förvissa sig om att elleverantören fullgjord sitt uppdrag gentemot konsumenten.

Normalt eftersträvar elkunden ett enhetspris som enkelt kan jämföras mellan olika leverantörer. Det skulle därför sannolikt vara mer effektivitetsbefrämjande om elleverantören direkt ålades inköpsplikten. Konsumenten kan sedan  välja den leverantör som erbjuder lägsta totalpris. Förmodligen skulle detta skapa ett större tryck på leverantören att pressa certifikatpriset och kostnaderna för sin hantering av certifikaten än vad som sker med den nu föreslagna lösningen. Detta eftersom företagens kostnad för certifikaten blir en integrerad del i deras inbördes konkurrens om kunderna.

Motivet att det finns större konsumenter som har både vilja och förmåga att själv handla med certifikat försvagas av att huvuddelen av dessa återfinns i den grupp som föreslås befrias från kvotplikt. Deras huvudsakliga skäl att handla är därför i första hand spekulativt, eftersom denna grupp till stor del är producenter av förnybar el så har de i så fall ett egenintresse av att söka driva upp priset på certifikaten.

Det är också uppenbart att utredningen inte heller önskar en allt för omfattande handel av enskilda konsumenter. De som vill handla för egen räkning föreslås få betala en avgift på 500 kronor som ska ställas i proportion till att certifikatkostna-den för en vanlig hushållskund som i genomsnitt har en kvotplikt på ca 500 kWh vilket med utredningens antagande ger en inköpspris på ca 50 kronor per år. Det gör att man även rent psykologiskt bör undvika lösningen med att lägga kvot-plikten direkt på slutkonsumenten. Ett ytterligare skäl är att certifikaten kommer att omfatta ett fastsällt antal kWh, enligt utredningens förslag 1 MWh, mindre konsumenter måste därför inhandla certifikat till ett större värde än vad som motiveras av deras kvotplikt för att fullgöra sina skyldigheter. Många kommer antagligen att uppfatta det som stötande att de å ena sidan är skyldiga att inhandla certifikat, men å den andra sidan skapar man ett ekonomiskt hinder som innebär att han i praktiken måste överlåta detta ansvar till en annan aktör.

Energimyndigheten ifrågasätter behovet av att undanta vissa grupper från kvotplikten, t.ex. den elintensiva industrin, och återkommer längre fram med skälen för detta. Men även om vissa användargrupper undantas från sådan kvotplikt behöver inte kvotplikten läggas på konsumenterna för att möjliggöra sådana undantag. Man kan t.ex. införa en bestämmelse som innebär att elleverantören till en elintensiv industri undantas från skyldigheten att inneha certifikat för dennes förbrukning och inte heller får debitera sådana kunder certifikatkostnader. 

1.5
Förslaget om att undanta den elintensiva industrin från kvotplikten

Utredningens förslag: Frågan om kvotplikt för den s.k. elintensiva industrin har hänskjutits till år 2003, då det finns ett allsidigt beslutsunderlag tillgängligt från Skattenedsättningskommittéen. För tiden fram till att dessa samlade bedömningar kan göras föreslås att anläggningar inom elintensiv industri med en abonnemangs-effekt överstigande 10 MW tilldelas kvotplikten noll.

Energimyndighetens bedömning och förslag: Om man genomför utredningens förslag avseende utformning av kvotplikten och samtidigt undantar den elintensiva industrin skyldighet att inneha kvoter innebär detta att övriga konsumenter subventionerar dessa industrier med ca 500 mnkr årligen, enligt utredningens egna beräkningar. Den elintensiva industrin beräknas bidra med 5 till 6 TWh årligen i form av stödberättigad elproduktion. Betydande delar av denna produktion är redan nu lönsam. Systemet i sin nuvarande utformning innebär att industrin för denna elproduktion för all framtid garanteras en bonus på med dagens förutsättningar ca 10 öre per kWh, eller ca 500 mnkr årligen. Samtidigt föreslås den befrias från kvotplikten som med samma förutsättningar skulle uppgå till 200 mnkr årligen. Så vitt kan utläsas av utredningen ges de dessutom förutsättningar att uppträda i handeln som både köpare och säljare av certifikat. Industrin ges därmed goda förutsättningar att som både producenter och köpare samtidigt påverka inte bara utbudet utan också efterfrågan. 

Energimyndigheten bedömer också att tillkomsten av certfikat kan komma att påverka elpriset nedåt, åtminstone under de inledande åren. Detta till följd av att certifikatsystemet gynnar ett bättre utnyttjande av befintliga anläggningar som kommer att skjuta behovet av investeringar i ny produktion en tid. Det innebär att kostnadsökningen för den svenska industrin blir måttlig, undantaget vissa företag där elenergin utgör en väsentlig del av insatsvarorna i produktionen.

Energimyndigheten anser att, från energipolitiska utgångspunkter, finns det ingen anledning att undanta den elintensiva industrins elanvändning från beräkningen av kvotplikten. Energimyndigheten anser dock att det kan finnas enskilda företag där elkostnadsandelen står för en stor del av förädlingsvärdet. Därför föreslår Energimyndigheten att undantag bör kunna medges till sådana företag efter prövning i enlighet med de nedsättningsregler som i dag finns för elintensiv industri. Att prövningen ska ske företagsvis beror på att inom en och samma bransch finns det företag med mycket stora skillnader i elkostnadsandelar. 

1.6
Kriteriet för stödberättigad produktion


Utredningens förslag: Utredningen föreslår att följande elproduktions-anläggningar om de uppfyller kravet att el produceras från förnybara energikällor och de uppfyller uppställda miljökriterier, inklusive uppställda bränslekrav, ska vara certifikatberättigade: 

· Vindkraft

· Solenergi

· Geotermisk energi

· Vissa typer av biobränsle

· Vågenergi

· Vattenkraft i befintliga anläggningar som vid lagens ikraftträdande kan leverera en effekt om högst 1 500 kW

· Vattenkraft i anläggningar vilka inte varit i drift efter den 1 juli 2001 men som tas i drift efter lagens ikraftträdande

· Ökad installerad effekt i befintliga vattenkraftanläggningar i den utsträckning som effekten ökas genom åtgärder som vidtagits efter den 1 juli 2002

· Vattenkraft som produceras i anläggningar vilka för första gången tas i drift efter den 1 juli 2002.

Energimyndighetens bedömning och förslag: Enligt utredningens direktiv ska ekonomiskt stöd enbart lämnas till förnybar elenergi som inte är kommersiellt lönsam. Problemet uppstår när en stödberättigad produktionsform eller anläggning för sin överlevnad inte längre är i behov av stöd. Det finns ett flertal samverkande faktorer som innebär att stödbehovet kan och bör falla bort efterhand:

· Effekterna av initialt höga kapitalkostnader minskar i takt med att anläggningen skrivs av.

· Elpriset är avgörande för ett projekts lönsamhet.

· Teknikutvecklingen är en faktor som kan förändra relativpriserna.

Konsekvenserna av att även lönsamma anläggningar omfattas av certifikat-systemet kan bli att konsumenterna kan tvingas betala ett för högt stöd som inte kan anses samhällsekonomiskt motiverat. Samtidigt ökar risken för över-investeringar i de anläggningstyper som enligt systemet blir mest lönsamma, under det att andra tekniker som från andra utgångspunkter kan vara väl så lönsamma lämnas utanför. Detta kan skapa en misstro för systemet bland aktörerna på marknaden.

EG:s statsstödsregler har nyligen förändrats. De allmänna reglerna innebär emellertid att statsstöd inte är tillåtet till självbärande verksamheter. Däremot tillåts under vissa förutsättningar tidsbegränsade stöd till anläggningar för produktion av förnybar elenergi.  Det engelska systemet har nyligen godkänts av EG-kommissionen.  I förberedelsarbeten för det engelska systemet har stor vikt lagts på att definiera vad som anses vara kommersiell lönsam teknik. Enligt systemet ska exempelvis biobränslebaserade kraftvärmeverk godkännas efter fem år endast om de använder energigrödor som bränsle, i annat fall utesluts dessa från systemet.

Energimymdigheten tillstyrker utredningens allmänna princip, att anläggningar som är i drift i dag och som inte har uppburit vare sig driftstöd eller investerings-stöd inte ska omfattas av certifikatsystemet. Utredarens förslag måste emellertid preciseras när det gäller vilka typer av bränslen som ska omfattas av systemet. Energimyndigheten anser därför att  förbränning av biomassa i skogsindustrins sodapannor inte ska ingå i systemet så länge som det inte leder till ett nytillskott av elenergi genom en ökad kapacitet. 
Inom ramen för det kortsiktiga energipolitiska programmet har Energimyndighet-en beviljat investeringsstöd till biobränslebaserade  kraftvärme- och mottrycks-anläggningar. Enligt gällande förordning får bidrag lämnas endast under förut-sättning att anläggningsägaren förbinder sig att under minst fem år använda bio-bränslen i en omfattning som motsvarar minst 70 % av den totala bränsleförbruk-ningen. Endast biobränsle får användas för kraftproduktion under samma tid. Det finns en risk att lönsamma biobränslebaserade kraftvärmeanläggningar efter de fem åren kan övergå till fossila bränslen om de utesluts från certifikatsystemet så länge som prisskillnaden mellan fossila bränslen och biobränslen består.

Det finns emellertid flera styrmedel som kan användas för att styra över till biobränsleeldning för produktion av elenergi i kraftvärmeanläggningar. Miljö-balkens tillståndsprövning eller generella föreskrifträtt, handel med utsläppsrätter eller EG-kommissionens aviserade nya styrmedel för att främja kraftvärme-produktion, kan utnyttjas för att främja elproduktion från förnybara energislag. Med tanke på konsumentintresset och det energipolitiska målet att främja anläggningar med ny teknik, bör därför en översyn göras över vilka anläggningar som ska vara godkända för att ge ut certfikat. En sådan översyn bör göras när man kan överblicka konsekvenserna av att införa andra styrmedel som gynnar biobränsleeldade elproduktionsanläggningar. För att ändå ge stabilitet i förutsättningarna för innehavare av biobränsleeldade kraftvärmeverk bör dessa kunna godkännas att ge ut certfikat under en femårsperiod. Användandet av ny teknik, exempelvis genom förgasning av biomassa, ska dock vara certfikat-berättigade under hela perioden. Sådana bestämmelser bör införas i en förordning med  stöd av elcertifikatlagen.

I det kommande förordningsarbetet bör också preciseras i vilken utsträckning en effekthöjning i vattenkraftverk ska bli certifikatberättigad. Normalt innebär inte en effekthöjning i vattenkraftverk en proportionellt lika stor ökning i elproduktion, vilket utredningen anser. 
1.7 Vindkraften, den småskaliga vattenkraften och övergångsreglerna

Utredningens förslag: Utredningen föreslår en övergångslösning (prisgaranti) inom själva certifikatsystemet och en komplettering av villkoren för befintliga vindkraftverk, som tagits i drift före den 1 januari 2003. Vidare föreslår utredningen att den nuvarande subventionen av nätkostnader för småskaliga produktionsanläggningar med en effekt om högst 1 500 kW tas bort. 

Utredningen ser också ett behov av ett kompletterande separat teknikutvecklings-stöd för tekniker som i dag ligger på en produktionskostnadsnivå som innebär alltför höga certifikatkostnader för att kunna ingå i ett certifikatsystem. Ett sådant område som kan komma ifråga för teknikutvecklingsstöd är havsbaserad vindkraft. Vidare förutsätter utredningen att Energimyndigheten i sin ordinarie verksamhet bevakar behovet av teknikutvecklingsstöd.

Energimyndighetens bedömning och förslag: Energimyndigheten bedömer att det föreslagna stödsystemet ersätter de nuvarande driftstöden till förnybar elproduktion, men inte alla former av investeringsstöd. Utöver investeringsstödet, som finns inom ramen för det kortsiktiga energipolitiska programmet, har Energimyndigheten i dag möjlighet att stödja forskning, utveckling och demonstration av ny teknik inom ramen för det långsiktiga energipolitiska programmet. 

Övergångsreglerna

Stöden till vindkraftverk har under åren varierat avsevärt. Det gör att lönsamheten för enskilda verk varierar betydligt. Med hänsyn till beräkningar av vindkraftverkens konkurrenskraft finner Energimyndigheten att om elpriser och certifikatpriset ligger i linje med utredningens prognos eller däröver finns förutsättningar för att befintliga vindkraftverk kan bli tillräckligt lönsamma, även om de framtida elpriserna givetvis är osäkra. Eftersom en stor del av vindkraftens kostnader hänger samman med den höga kapitalkostnadsandelen kan det vara motiverat med ett tidsbegränsat ytterligare stöd till befintlig vindkraft för årgångar från och med 1998 om priset på certifikat utvecklar sig svagt. 

Svårigheten att bedöma vindkraftens behov av extra stöd är prisbildningen på certifikatmarknaden (avsnitt 1.2 i detta yttrande). Med tanke på osäkerheterna i både certifikatpris och elprisets utveckling anser Energimyndigheten att det extra stödet bör utformas så att hänsyn tas till certifikatpris men med ett avtagande belopp som görs beroende av anläggningens ålder. Energimyndigheten är beredd att ytterligare utveckla formerna för ett sådant förslag.

Ny vindkraft

När det gäller ny vindkraft bedömer Energimyndigheten att sådana investeringar inte blir kommersiellt lönsamma förrän mot slutet av perioden även med det för-eslagna certifikatsystemet. Det är svårt att överblicka utvecklingen på längre sikt. 
Även när det gäller de större projekten som t.ex. havsbaserade vindkraftsparker finns en stor osäkerhet om och när de kommer att bli lönsamma på kommersiella villkor. Stora vindkraftparker, speciellt havsbaserade medför stora initiala kostnader för olika former av undersökningar. Kostnader för undersökningar inför en ansökan kan uppgå till 10 –15 mnkr, och därför kommer troligen endast mycket solida investerare att kunna påbörja denna typ av projekt.

Det är därför sannolikt att investeringar i nya vindkraftverk kommer att upphöra under några år om det föreslagna certifikatssystemet genomförs och ersätter samtliga nu gällande stödformer. Hur långt detta investeringsstopp kommer att vara är naturligtvis omöjligt att säga. Det beror på hur certifikatpriserna kommer att utvecklas och på finansiärernas bedömning av investeringsrisken. Om certifikatpriserna snabbt kommer upp till en nivå på ca 20 öre/kWh och elpriserna fortsätter att stiga, finns förutsättningar för lönsamma investeringar i bra vindlägen. Om däremot certifikatpriserna följer utredningens bedömning och elpriserna är fortsatt låga krävs det en ganska kraftig effektivisering för att nyinvesteringar i någon större omfattning ska ske inom överblickbar framtid. En sådan effektivisering bedöms i dagsläget inte som realistisk.

En viktig fråga är om industrin, och särskilt då finansiärerna, kommer att våga genomföra investeringar som är beroende av höga certifikatpriser. Det finns en risk för att certifikatsystemet innebär att finansiärer lägger på en inte obetydlig riskpremie – trots hög ersättning kanske investeringarna uteblir. För att öka tryggheten i investeringssituationen är det viktigt att en terminsmarknad för certifikat utvecklas. En väl fungerande certifikathandel förutsätter således att en sådan marknad kan utvecklas. Om det samtidigt finns aktörer på marknaden som tror på låga certifikatpriser och aktörer som tror på höga certifikatpriser, torde det finnas ett gemensamt intresse att teckna terminsavtal på en nivå mitt emellan. Det är därför angeläget att utvecklingen följs och att åtgärder kan sättas in för att främja utvecklingen av en fungerande terminsmarknad för certifikat.

Kvotens storlek och utveckling med tiden är också avgörande i vilken utsträckning vindkraften kommer in i systemet. Med de ändringar som Energi-myndigheten föreslagit tidigare, d.v.s. att anläggningar som tidigare inte har fått stöd inte ska ingå i systemet, möjliggörs en snabbare utbyggnad av tekniker som har högre produktionskostnad.

Konsekvenser

Svensk vindkraftindustri består för närvarande av kraftverksleverantörer, projektörer, underleverantörer, marknadsbolag/försäljningsbolag, konsulter etc. Totalt torde det innebära tusentals arbetstillfällen. Energimyndigheten anser att det från energipolitiska utgångspunkter är viktigt att den svenska vindkrafts-industrin kan behållas och utvecklas.  De få svenska företag som deltar i utvecklingen av vindraftstekniken bör ha möjlighet till en hemmamarknad.  Erfarenheterna från andra branscher visar att en stark hemmamarknad  kan vara avgörande för nya industriers utsikter att vinna internationellt erkännande. Det är också meningsfullt att bibehålla den forskningskompetens på högskolor och andra institutioner som byggts upp sedan 1970-talet, till största delen finansierat med statliga medel.

En uppbyggnadstakt motsvarande den som finns i dag är ett absolut minimum för att bibehålla någon grad av branschaktivitet och kompetens inom området i landet. I annat fall är risken stor att kunskap, erfarenheter och möjliga industrietableringar går förlorade. 

Kompletterande stöd

Energimyndigheten bedömer, mot bakgrund av vad redovisats i detta avsnitt, att det är nödvändigt att vid sidan av certifikatsystemet stödja etablering av ny vind-kraft. Detta kan ske t.ex. genom upphandlingssystem, investeringsstöd eller differentierade certifikat, där olika produktionstekniker är berättigade till olika antal certifikat per MWh. 

Ett annat system som bygger på ett riskavlyft är statliga lån med återbetalnings-skydd. Energimyndigheten anser att det är möjligt att utforma ett sådant system så att de helt kopplas till certifikatpriserna. Sjunker certfikatpriserna under en viss nivå behöver inte hela lånet betalas tillbaka. Ett sådant system ger både företagen och staten en trygghet i ekonomin. 

Småskalig vattenkraft 

Med dagens elpriser bör ett certifikatpris kring 6-10 öre/kWh räcka för att hålla igång redan etablerade vattenkraftanläggningar. Däremot är det osäkert om ett certifikatpris på den nivån stimulerar nyinvesteringar i småskalig vattenkraft, samt räcker till mer omfattande restaurering av de befintliga vattenkraftverken. För att utöka kapaciteten och att långsiktigt behålla befintliga anläggningar krävs att certifikatpriserna varaktigt överstiger 10 öre/kWh.

Nya produktionstekniker

Det finns produktionstekniker som i dag är i ett utvecklingsstadium. Det gäller t.ex. solkraft som har en elproduktionskostnad som i dagsläget vida överstiger vad som kan bli lönsamt på certifikatmarknaden. I ett långsiktigt främjandesystem bör även möjlighet för de kommande tekniker beaktas.

1.8
Tidpunkt för ikraftträdande


Utredningens förslag: Utredningen föreslår, i enlighet med utredningens direktiv, att reformen träder ikraft den 1 januari 2003. 

Energimyndighetens bedömning och förslag: De nu gällande stödsystemen  för främjande av effektivare energianvändning respektive investeringar och  drift av elproduktion baserad på förnybara energislag upphör i och med 2002 års utgång. Energimyndigheten vill understryka behovet av fortsatta långsiktigt stabila ekonomiska förutsättningar för främjande av elproduktion baserad på förnybar energi och har inga principiella invändningar mot att en handel med elcertifikat införs i detta syfte från 2003. Energimyndigheten bedömer dock att uppbyggnad av ett administrativt system kommer att ta längre tid.

Utifrån lagstiftning, förordning och föreskrifter ska ett system med kvotplikt för förnybar el enligt utredningens förslag vara etablerat den 1 januari 2003. För närvarande finns endast förslag till lagtext. Systemet förutsätter ett omfattande arbete med tillämpningsbestämmelser av såväl regeringen som berörda myndig-heter. Energimyndighetens erfarenheter från bl.a. den så kallade schablon-reformen år 1999 visar att detta arbete är tidskrävande och ställer stora krav på samordning mellan regeringskansliet och myndigheterna. Energimyndigheten bedömer att tiden för genomförandet är mycket knapp. Energimyndigheten vill peka på bl.a. att ett riksdagsbeslut i frågan väntas först under slutet av det andra kvartalet. 

I tidigare redovisning i bilaga 7 till utredningen har Energimyndigheten och Svenska Kraftnät uppskattat att ett fullt tillförlitligt system normalt kräver en tid av 1½ år att genomföra vilket innebär att ett fullt ut färdigt och utprovat system inte är möjligt att uppnå till 1 januari 2003. 

För att få ett väl fungerande IT-system för elcertifikat är det mycket viktigt att kraven på hur systemet ska fungera är så tydliga och enkla som möjligt och att de regler som finns inte har några undantag. Utveckling av ett IT-system för att hantera Energimyndighetens ansvarsområden för elcertifikat kräver ett nära samarbete med Svenska kraftnät för att få informationsutbytet att fungera. 

En etappvis uppbyggnad, dock med risk för att fel inte kan uteslutas, gör det dock möjligt att starttidpunkten den 1 januari 2003 kan hanteras. En förutsättning för detta är att erforderliga resurser personellt och ekonomiskt tilldelas myndigheten. Om myndigheten ska arbeta med interimslösningar i avvaktan på ett komplett system, bör detta ändå bygga på de delar av systemet som kommer att användas för inrapportering och grundregister.

Vid en etappvis uppbyggnad av systemet måste arbete påbörjas med utformning av en verksamhetshandbok för handel med gröna certifikat. Denna kan uppdateras efterhand som arbetet fortskrider. I en etapp 1 startar arbetet med att utforma preliminära föreskrifter i februari 2002. Dessa ska utgöra underlag för att ta fram preliminära kravspecifikationer, etapp2, för IT-stödet och kan vara klara den 

30 april 2002. 

Föreskrifter gäller i första hand godkännande av anläggningar och hantering av kvotpliktiga. För mätning och rapportering ansvarar Svenska kraftnät och föreskrifter måste tas fram för detta enligt lagförslagets 2 kap. 4 §. Det web-baserade IT-stödet ska sedan byggas upp utifrån kravspecifikationerna och testas, etapp 3, under maj-augusti 2002 och tas i drift 1 september 2002. Nödvändiga föreskrifter beslutas av Energimyndighetens styrelse i augusti 2002. När lag-stiftning, förordning och föreskrifter är beslutade kan återstående anpassningar göras i verksamhetshandbok och IT-system. 

Energimyndigheten ska  successivt överföras uppgifter om godkända anläggningar till Svenska kraftnät.

Med start hösten 2002 kan sedan efterföljande etapper med bland annat föreskrifter och kravspecifikationer för deklarationer av elcertifikat genomföras. Deklarationer ska inlämnas till myndigheten första gången senast 1 mars 2004 varför föreskrifter och IT-stöd för detta bör vara klart senast 1 oktober 2003.
1.9
Prisinformation och andra ändringar i den föreslagna lagstiftningen

Utredningens förslag: En konsekvens av utredningens förslag är att elfakturan till slutkund kommer att innehålla uppdelning i elenergi, nättjänster, certifikatpris och skatter. 

Energimyndighetens bedömning och förslag: Genom utredarens förslag om handel med elcertifikat, kommer elanvändare att få ytterligare en post på sina elräkningar. Elpriser och priser på certifikat kan komma att variera mellan olika elleverantörer men även beroende på avtalstidens längd. Det blir då mycket svåröverskådligt för elanvändaren att orientera sig då val av elleverantör beror både på elpriset samt priset på elcertifikaten.

Förslaget om handel med elcertifikat understyrker behovet av fullgod pris-information. Problemet med, och vikten av, kundernas möjlighet att jämföra elpriser poängteras även i  Elkonkurrensutredningens delbetänkande 

(N 2001:10/U-12, s 23 ff.) som lades fram den 30 november år 2001. 

Utredaren föreslår att elleverantörerna är skyldiga att lämna uppgift om pris på certifikat till elanvändare som inte är kvotpliktig. Det vore lämpligt att ur konsumentsynpunkt att ta bort kravet på att särskilt ange pris på elcertifikaten utan låta kostnaden för elcertifikat ingå i det elpris konsumenten betalar. Det blir då mycket lättare att jämföra elleverantörers priser och främjar konkurrensen på elmarknaden samt ger elleverantörer ett incitament att hålla det totala priser på el, inklusive elcertifikat, nere.

För att följa utvecklingen på elmarknaden och utvecklingen av elcertifikat behöver dock Energimyndigheten veta priserna på och kostnaderna för de elcertifikat som elleverantören har köpt i. Detta kan lösas genom att kvotpliktig elleverantör anger pris på elcertifikat till Energimyndigheten i samband med kontroll av innehavet av certfikat. 

Energimyndigheten vill också framföra att elcertifikatsystemet innebär ökade kostnader för elleverantörerna  för hanteringen av certifikaten. Utredningen har inte diskuterat denna konsekvens av sina förslag. Enligt Energimyndigheten bör dessa kostnader inte särbehandlas från andra kostnader som ska täckas av före-tagen. Energimyndigheten har tidigare i yttrandet framhållit vikten av att elleverantörerna agerar så att elkonsumenternas kostnader för certifikaten kan hållas nere. En särredovisning av direkta och indirekta kostnader för certifikat-handeln kan lätt leda till att dessa automatiskt övervältras på kunderna. 

Det är dock viktigt att systemet i sin detaljutformning skapar förutsättningar för en rationell hantering av certifikaten. 

Elkonkurrensutredningen har föreslagit att Energimyndigheten i sin roll som expertmyndighet för elmarknaden ska följa utvecklingen utvecklingen på elmarknaden bl.a. avseende priser och detaljhandelsmarginaler. Inom ramen för den uppgiften blir det en central uppgift att följa företagens kostnader för inköp och hantering av certifikat. 

Genom certifikatsystemets konstruktion är efterfrågan på certfikat vid varje tidpunkt given. Det kan ändå inte uteslutas att vissa kunder efterfrågar mer certfikat än vad som behövs för att uppfylla kvoten. Det är därför viktigt att lagstiftningen inte hindrar en sådan utveckling på marknaden. En kund bör därför kunna ge uppdrag till sin elleverantör att för sin räkning tillhandahålla fler certfikat än vad som följer av dennes elanvändning. Men, som elcertifikatlagen är föreslagen, är en elleverantör endast skyldig att redovisa det antal certfikat som hans totala kundkollektiv kräver. Energimyndigheten förslår därför en ändring som innebär att elleverantör ska vara skyldig att även redovisa certfikat i en större mängd än vad som följer av kvotplikten, om ett sådant avtal har slutits mellan elleverantören och en enskild konsument. Det ska därför finnas en skyldighet för elleverantören att till Energimyndigheten redovisa sådana avtal.

I 2 kap 1§ sägs att om flera vattenkraftanläggningar är belägna i närheten av varandra och gemensamt matar in el på nätet definieras som separata anläggningar. För vindkraftanläggningar saknas sådan skrivning. Energi-myndigheten föreslår att samma definition ska gälla för vindkraftverk.

Energimyndigheten anser att den av utredningen föreslagna lagen är alltför detaljerad. Delar av lagtexten bör istället bli förordningstext. 

1.10
Energimyndighetsuppgifter och resursbehov samt kostnader för systemets uppbyggnad och administration

Utredningens förslag: Energimyndigheten har till utredningen lämnat ett beräkningsunderlag avseende resursbehovet. Kostnad för uppbyggnad av systemet bedöms till 8 – 12 mnkr, som delas med Svenska kraftnät, och därutöver 5,3 – 6,0 mnkr. De löpande driftskostnaderna beräknas till 5,3 – 6,1 mnkr efter avdrag för bortfallande av arbetsuppgifter. 

Energimyndighetens bedömning och förslag: Energimyndigheten har gjort en förnyad genomgång av i bilaga 7 till utredningen redovisade uppgifter och resurs-behov. Dessa uppgifter är dels av engångskaraktär dels årligen eller fortlöpande återkommande.

Utredningen konstaterar på sidan184 (avsnitt 7.1.1) att lagen om elcertifikathandel måste kompletteras av regeringen med en förordning samt föreskrifter och allmänna råd vilka utfärdas av en myndighet. Vidare har Energimyndigheten genom 5 kap 1§ i förslaget tillsyn över efterlevnaden av lagen och föreskrifter som meddelats med stöd av lagen. Det bör därför vara en uppgift för Energi-myndigheten att utfärda föreskrifter och allmänna råd utom i de frågor som ligger inom Svenska kraftnäts ansvarsområde.

Energimyndigheten vill särskilt understryka betydelsen av att regeringens tillämpningsbestämmelser finns tillgängliga så tidigt som möjligt. Regeringens förordning kommer att utgöra den grund som är nödvändig för att i samverkan med berörda marknadsaktörer och andra myndigheter kunna utarbeta föreskrifter, information om systemet och påbörja en utveckling av IT-system på ett så kostnadseffektivt sätt som möjligt. 

Utredningens lagförslag behöver kompletteras med föreskrifter, utöver de som angavs i utredningens bilaga 7, med avseende på vilka typer av biobränsle som berättigar till certifikat, tilldelning av certifikat samt mätning och rapportering av mängden producerad el. När det gäller mätning och rapportering förutsätts också av utredningen att Energimyndighetens nuvarande mätföreskrifter ändras. Först när förordningens innehåll är känt kan myndigheten definitivt avgöra innehållet i föreskrifterna.

Energimyndighetens reviderade bedömning är att tidsåtgången för föreskrifts-arbetet kommer att uppgår till 1,2 – 1,6 årsarbetskrafter. Härtill kommer tid för samråd med departement, Svenska Kraftnät och marknadsaktörer m.fl.

Personalresurser för uppbyggnad av kompetens har beräknats till minst 2,4 års-arbetskrafter. Ett fullt utbyggs system kommer att kräva att 7 – 18 personer arbetar med dessa frågor på hel- eller deltid. De olika kompetenser som behövs för systemet är, juridisk, ekonomisk, teknisk kompetens, bred utredar- och analyskompetens, samt kompetens inom informationsområdet. Myndigheten har i dag de flesta kompetenser, men behöver komplettera dels den juridiska dels också den företagsekonomiska kompetensen. Myndigheten behöver också förstärka den breda utredarkompetensen med fler medarbetare.

Energimyndigheten vill i sammanhanget erinra om regeringens proposition  (2001/02:56) ”Energimarknader i utveckling – bättre regler och tillsyn” i vilken föreslås förändringar i ellagen i syftet att bl.a. skapa förutsättningar för en effektivare tillsyn av elnätsföretagen. Bl.a. förutsätts en ny definition av begreppet skäliga nättariffer. I propositionen hänvisar regeringen till myndighetens arbete med den s.k. nätnyttomodellen. Det förutsätts att den ska börja tillämpas från och med år 2003. Även denna modell förutsätter att stora resurser läggs ner på utveckling av bl.a. IT-system och tillämpningsföreskrifter. Energimyndighetens resurser inom utvecklingsområdet kommer därför att bli hårt ansträngda under innevarande år. 

Energimyndighetens långsiktiga resursbehov totalt sett blir beroende av riksdagens ställningstagande i det aviserade energipolitiska beslutet våren 2002. 
Energimyndigheten vill särskilt understryka betydelsen av information och kommunikation för att lyckas med införandet av det kvotbaserade certifikat-systemet. En omfattande informationsinsats krävs till de primära och sekundära målgrupperna, som ska utbildas och informeras. Det ställer stora krav på kontinuitet och konsistens i hur informationsinsatserna hanteras för att lyckas. Det handlar dels om en uppbyggnadsfas, som sträcker sig över 2 – 3 år, dels en fortlöpande insats. I uppbyggnadsfasen behöver man höja kunskapsnivån hos marknadens aktörer, producenter, elleverantörer och elanvändare.

En särskild kampanj riktad till hushållen bör genomföras i samverkan med Konsumentverket och företrädare för branschen. För att nå så många som möjligt ska ett samarbete om informationsinsatserna ske med Svenska Kraftnät.  

Registrering av kvotpliktiga ska ske hos Energimyndigheten. Volymen kvot-pliktiga minskar i det fall kvotplikt åläggs endast elleverantörerna. Energi-myndigheten uppskattar att det erfordras ca 2 årsarbetskrafter jämfört med de 4 – 6 personmånader som angavs i bilaga 7 för att godkänna anläggningar inklusive  tillsyn och rapportering. Detta efter närmare jämförelse med den nätverksamhet som Energimyndigheten bedriver.

För att ta emot certifikat, granska deklarationer och begära annullering av certifikat bedömer Energimyndigheten att det erfordras ca 3 årsarbetskrafter jämfört med de 0,6 – 1,2 årsarbetskrafter som angavs i bilaga 7 till utredningen. Detta efter närmare jämförelse med den nätverksamhet som Energimyndigheten bedriver.

Energimyndighetens bedömning är att uppgifter som utgår vid införandet av certifikathandelssystemet uppgår till 1,8 årsarbetskrafter. För mer detaljerade bedömningar hänvisas till bilaga 1.

2
Övriga synpunkter

2.1
Förutsättningar för internationell harmonisering

Utredningens bedömning: Utredningen betonar vikten av att bedriva harmoniseringsarbete med dessa system. Särskilt angeläget är att arbeta för en nordisk certifikatmarknad. Motivet för detta är att en större marknad skulle leda till bättre prisbildning och mindre risk för marknadsimperfektioner och bristande likviditet. Eftersom det kvotbaserade certifikatsystemet ska verka tillsammans med en avreglerad elmarknad borde möjligheter finnas att i ett tidigt skede utveckla en gemensam certifikatmarknad med de länder som deltar i den gemensamma nordiska elmarknaden. Enligt utredningens förslag ska regeringen avgöra om det ska vara möjligt att uppfylla kvotplikten genom import av certifikat från förnybar el från utlandet.

Energimyndighetens bedömning: I flera länder inom EU, exempelvis Danmark, Nederländerna och Storbritannien, finns eller planeras liknande system som det svenska certifikatsystemet. Energimyndigheten anser dock att det kan bli svårt att samordna de olika systemen, eftersom dessa anpassats efter de förhållanden som gäller i respektive land för förnybar energi. Inget av länderna förespråkar en import av certfikat utan en samtidig fysisk överfäring av kraft. Därigenom saknas förutsättningar för en mer aktiv handel med flera av de länder som är i färd att införa ett certifikatsystem. En harmonisering med Danmark innebär sannolikt att priset på de svenska certifikaten höjs, då priset på de danska certifikaten torde bli högre än de svenska. Den dominerande förnybara elproduktionen i Danmark består i vindkraft som är dyrare än den kraftvärme- och vattenkraftutbyggnad som förutsätts i Sverige. Danmark har dessutom på senare tid skjutit upp införandet av elcertifikat

2.2
Certifikatens giltighetstid


Utredningens förslag: Utredningen föreslår obegränsad giltighetstid för utfärdade certifikat. 

Energimyndighetens bedömning: Det finns många skäl som talar för obegränsad giltighetstid för certifikaten, men det kan också innebära nackdelar. En sådan nackdel är att den möjliggör spekulation. Eftersom marknaden trots allt kommer att vara begränsad kommer det alltid att finnas möjligheter att köpa och sälja certifikat i syfte att påverka prisbilden. Sådan spekulation är alltid riskfylld, samtidigt som vinsterna kan vara betydande. Vinsten för spekulanten blir i det här fallet liktydig med motsvarande förlust för övriga aktörer. Det är inte nödvändigt-vis enbart producenterna som spekulerar. Det kan likaväl vara andra aktörer. Används instrumentet till att skapa en hög prisrörlighet kan det leda till alltför kortsiktiga investeringar med åtföljande företagsekonomiska och samhälls-ekonomiska förluster. Värdet av en ökad likviditet måste ställas mot risken för skadlig spekulation. 

Utgångspunkten är att prisbildningen på certifikatmarknaden inte bestäms i fri konkurrens. Köparen har ingen möjlighet att avstå från att köpa. Priset måste därför med nödvändighet bestämmas av den långsiktiga marginalkostnaden för den dyraste produktionen, eller av ren knapphetsprissättning om efterfrågan överstiger utbudet. Värdet av en ökad likviditet måste i ett sådant system vara relativt begränsad. Myndigheten finner det därför inte självklart att certifikaten ska ha en obegränsad giltighetstid.

I det engelska systemet finns en regel som säger att elhandlare har rätt att ge in certfikat som har sparats från föregående år. Emellertid kan endast 25 % av kvotplikten uppfyllas med sparade certfikat. Någon sådan regel finns inte för producenter.

I denna fråga lämnar Energimyndigheten inget förslag till ändring, men det kan finnas skäl att överväga om inte certifikaten ska tidsbegränsas. Särskilt om certifieringen tidsbegränsas och kvotplikten bestäms årligen.

2.3
Ansvarsfördelning mellan myndigheterna

Utredningens förslag: Energimyndighetens respektive Svenska kraftnäts uppgifter inom certifikatsystemet redovisas i avsnitt 7.3.2 respektive 7.3.3.

Energimyndighetens bedömning: Energimyndigheten tillstyrker i allt väsentligt den ansvarsfördelning som redovisas i utredningens kapitel 7. När det gäller information är det naturligt för myndigheten att samverka med Konsumentverket. Energimyndigheten måste som statistikansvarig överväga i vilken omfattning ytterligare uppdrag ska ges till Statistiska Centralbyrån. För att lösa vissa uppgifter kan behov av samverkan behöva ske med Särskilda skattekontoret i Ludvika. 

2.4 Samspel med andra styrmedel 


Utredningens bedömning: Utredningen menar att certifikaten är ett medel som främst anknyter till målet om att öka andelen el från förnybara energikällor. För att långsiktigt och effektivt klara en omställning av den svenska elproduktionen är det önskvärt att certifikatsystemet kompletteras med åtminstone ett nordiskt och helst ett internationellt system för handel med utsläppsrätter. Utredningen understryker vikten av harmonisering av skatter och miljöavgifter i Norden.

Energimyndighetens bedömning: För närvarande pågår arbete med att utforma flera olika typer av styrmedel som kan ha betydelse för handeln med elcertifikat. De styrmedel som är aktuella är handel med utsläppsrätter, långsiktiga avtal med den energiintensiva industrin och det klimatpolitiska investeringsprogrammet. 

Utsläppshandel

EG-kommissionen har lagt fram ett förslag till direktiv om att införa handel med utsläppsrätter för växthusgaser inom EU till år 2005. Förslaget omfattar energi-producenter som har koldioxidutsläpp och några industribranscher med stor energiförbrukning. I förslaget ligger att medlemsländerna ska ta hänsyn till tilldelningen av certifikat vid fastställande av kvoter för enskilda företag. Denna princip torde främst få effekter på massa- och pappersindustrin som både kommer att ges rätt att ge ut certfikat och tilldelas  utsläppsrätter för koldioxid. 

Utsläppshandel och elcertifikathandel är två separata system, som kan ses som komplementära åtgärder. Hårda utsläppskrav i utsläppshandelssystemet bör innebära att konkurrenskraften för förnybara energikällor ökar. I vissa marknader kommer därför prisbildningen för certifikaten att påverkas när ett system för handel med utsläppsrätter införs. En väl fungerande certifikathandel bör minska behovet av en utsläppshandel genom att utsläppen av växthusgaser minskar om andelen förnybar el ökar. I Sverige omfattar certifikathandeln ca 10 TWh, vilket inte torde ha en stor påverkan på den internationella utsläppshandeln. 

Vidare är såväl elcertifikatsystemet som utsläppshandeln komplicerade system som kräver god kunskap hos de inblandade aktörerna. Att ha båda dessa system kan innebära svårigheter för de olika aktörerna att sätta sig in i hur dessa styrmedel ska hanteras, även om systemen berör olika grupper. 

Energimyndigheten instämmer i utredningens bedömning att handel med elcertifikat kan kombineras med handel med utsläppsrätter.  

Långsiktiga avtal med industrin

En särskild utredning har redovisat ett förslag till program för långsiktiga avtal med den energiintensiva industrin. Utredningen föreslår att företag inom massa- och pappersindustrin, järn- och stålindustrin, gruvindustrin, cementindustrin och den energiintensiva delen av kemindustrin erbjuds att teckna avtal för en period av 5–10 år om att främja energieffektiviseringar och andra åtgärder för att minska utsläppen av klimatpåverkande gaser.

Energimyndigheten anser att de långsiktiga avtalen går att förena med ett certifikatsystem. Frågan om industrins konkurrenskraft bör också behandlas i ett samlat grepp av den kommitté som har fått till uppgift att se över industrins nedsättningsregler för energi- och koldioxidskatter

Klimatpolitiska investeringsprogrammet (KLIMP)

Regeringen har nyligen i propositionen Svensk klimatstrategi föreslagit att ett nytt investeringsprogram för klimatpolitiska åtgärder ska införas. De lokala klimatinvesteringsprogrammen kan innehålla åtgärder inom energi-, avfalls- och transportområdena men även inom andra sektorer och syfta till såväl minskning av utsläppen av växthusgaser som energiomställning och besparing av energi. Det nya statsbidraget ska liksom det tidigare LIP-programmet, utgå från det kommunala perspektivet och stödet ska i första hand ges till samlade program.

I flera fall har åtgärder som vidtagits inom LIP-programmet syftat till at öka elproduktionen från förnybara energikällor. Energimyndigheten förutsätter att detta inte längre blir möjligt när elcertifikatsystemet införs, alternativt att rätten att ge ut certifikat bortfaller. Det kan också övervägas om det ska vara möjligt att genom KLIMP-programmet stödja värmedelen i biobränsleeldade mottrycks- eller kraftvärmeanläggningar. 
Förändrad energibeskattning

I nuvarande energiskattelagsstiftning finns en avdragsbestämmelse för el som framställs i en kraftvärmeanläggning och som används för el-, gas-, värme- och vattenförsörjningen i den egna verksamheten. Utredningen föreslår att denna avdragsrätt ska tas bort. Motivet för detta är att kraftvärmen annars får dubbelt stöd med samma syfte. El från biobränslebaserad kraftvärme kommer enligt utredningen förslag att ges elcertifikat och elanvändningen bör betraktas som kvotpliktig enligt utredningen. Energimyndigheten stödjer detta förslag.

I den parlamentariska utredningen om översyn av regler för nedsättning av energiskatter för vissa sektorer ingår också uppgiften att beakta den skattemässiga behandlingen av el- och värmeproduktion som sker inom industrin samt hur fjärrvärmeleveranser till och från nedsättningsberättigade företag behandlas. Kommittén ska i detta arbete bland annat använda och värdera skatteväxlings-kommitténs energiskattemodell. De skattemässiga konsekvenserna av använda olika bränslen för värme respektive el i kraftvärmeverk är med tillämning av dagens rättpraxis mycket stor. I en bilaga till elcertifikatutredningen visas att införandet av ett certifikatsystem på ett komplicerat sätt samspelar med energi-beskattningen. Energimyndigheten anser därför att varje förändring av skatte-systemet noga måste prövas med avseende på konsekvenserna för andra marknadsbaserade styrmedel som elcertifikat och utsläppsrätter. 

                                                             

Beslut i detta ärende har fattats av generaldirektören Thomas Korsfeldt. Vid den slutliga handläggningen har därutöver deltagit överdirektören Håkan Heden, planeringsdirektören Klas Tennberg, utvecklingsdirektören Lars Tegnér, verksjuristen Fredrik Selander, experten Thomas Levander, handläggarna Catarina Eriksson, Urban Kärrmarck, Maria Lindqvist, Björn Lundqvist, Tord Niklasson och Susann Persson, avdelningscheferna Tommy Ankarljung, Stefan Jakélius, Anders Lewald, Anders Muld, Anne Norstedt, Birgitta Palmberger och Becky Petsala, samt stabschefen Zofia Lublin, den sistnämnda föredragande.

Thomas Korsfeldt




Zofia Lublin

Energimyndighetens förslag: Riksdagen fastställer ett långsiktigt mål för den totala mängden förnybar elenergi. Målet bör gälla fram till 2012, d.v.s. till utgången av den första åtagandeperioden i Kyotoprotokollet. Regeringen bör exempelvis i budgetpropositionen ange  kvotplikten för nästkommande år så  att det långsiktiga målet  kan uppnås. Det avgörande är inte att i sig öka andelen el som ingår i certifikatssystemet, utan den totala andelen el som är förnybar. Regeringen har att bedöma marknads-utsikterna och andra faktorer, vilket innebär att kvoten vissa år kan justeras uppåt medan den andra år måste justeras nedåt. Riksdagen fastställer årligen, i samband med behandlingen av budgetpropositionen, kvotplikten för nästkommande år.








Energimyndighetens förslag: Kvotplikten läggs på elleverantören och elanvändare som producerat eller importerat el för eget bruk.





Energimyndighetens förslag: Kostnaden för elcertifikat bör inkluderas i elpriset. Elleverantör ska lämna uppgift om kostnaden för elcertifikat till Energimyndigheten. Hinder bör undanröjas för att kunder kan efterfråga mer certfikat än vad elleverantör är skyldig att redovisa.





Energimyndighetens förslag: Från energipolitiska utgångspunkter finns det ingen anledning att undanta den elintensiva industrins elanvändning från beräkningen av kvotplikten. Efter prövning i enlighet med de nedsättningsregler som i dag gäller för elintensiv industri bör undantag kunna medges till enskilda företag där kostnaden för elenergi står för en stor del av förädlingsvärdet.





Energimyndigheten bedömning och förslag: Det kan finnas befintliga vindkraftsanläggningar som får ekonomiska svårigheter i certifikatsystemet under en övergångsperiod. Vidare är bedömningen att det blir svårt att få fram nyinvesteringar under början av perioden. Energimyndigheten förslår övergångsvis ett stödsystem för befintlig vindkraft som görs beroende av certifikatpris. Vidare föreslår Energimyndigheten ett kompletterande stöd till investeringar som bedöms inte vara kommersiellt lönsamma eller befinner sig på ett utvecklingsstadium i början av perioden. Detta i syfte att bibehålla branschaktivitet och kompetens inom området. 











Energimyndighetens förslag: De nu gällande stödsystemen för främjande av förnybara energislag upphör i och med 2002 års utgång. Energimyndigheten anser att det finns behov av fortsatta långsiktigt stabila ekonomiska förutsättningar för främjande av sådan produktion. Energimyndigheten har därför förståelse för det önskvärda i att ett nytt stödsystem träder i kraft den 


1 januari 2003. Energimyndigheten bedömer dock att uppbyggnad av ett administrativt system kommer att ta längre tid. En etappvis uppbyggnad av systemet gör det möjligt att införa ett nytt system vid den av utredningen föreslagna starttidpunkten den 1 januari 2003. Den snäva tidsramen innebär dock stora risker för att regelverk och de administrativa systemen de första åren inte kommer att fungera helt tillfredställande. 








Energimyndighetens bedömning: För de uppgifter som är av engångs-karaktär åtgår sammanfattningsvis ca 12 årsarbetskrafter vid Energi-myndigheten för uppbyggnad av systemet vilket motsvarar ca 8 mnkr. Till detta kommer ca 16 mnkr i investering främst i utveckling av IT-stöd. Totalt ger detta ca 24 mnkr vilket är inom det intervall som myndigheten tidigare uppskattade för dessa insatser. 





För den löpande driften från år 2003 behövs netto ca 9 årsarbetskrafter vilket motsvarar ca 6,3 mnkr. Härtill kommer ca 2,4 mnkr i externa kostnader för utveckling, drift, webhantering m.m. under 2003 och ca 1,6 mnkr per år från 2004. Totalt beräknas kostnaderna för driften uppgå till ca 9 mnkr 2003 och ca 8 mnkr per år från 2004.





Energimyndighetens bedömning och förslag: Utgångspunkten att kommersiell lönsam teknik inte ska ha stöd genom certifikatsystemet är inte tillfullo beaktat i utredningen. Energimyndigheten föreslår att anläggningar som inte tidigare fått stöd, inte ska vara berättigade till certfikat. Energi-myndigheten anser vidare att en översyn av systemet görs när det är klart vilka andra styrmedel som kommer att användas för att främja övergång till biobränslen i nuvarande fossileldade kraftvärmeverk och mottrycks-anläggningar. Av den anledningen bör dessa typer av anläggningar inledningsvis godkännas för fem år.








Energimyndighetens bedömning: Det råder stor osäkerhet att bedöma de framtida certifikatpriserna. Mycket talar för att de kommer att bli högre än vad utredningen har räknat med. Energimyndigheten anser att den avgörande faktorn som är bestämmande för investerare kommer att vara elpriset och inte certifikatpriset.


. 





Energimyndighetens bedömning: En harmonisering av de nationella stödsystemen inom EU är angelägen och på sikt nödvändig.  Det kommer att bli svårt att samordna de olika europeiska systemen. För närvarande är intresset litet för ett fullt utbytbart certifikatsystem i Europa.





Energimyndighetens bedömning: Det finns skäl att överväga om giltighetstiden för certifikaten ska begränsas.





Energimyndighetens bedömning: Energimyndigheten tillstyrker utredningens förslag.





Energimyndighetens bedömning: System innebärande handel med utsläppsrätter och långsiktiga avtal med industrin kan komplettera handeln med elcertifikat. Den pågående Skattenedsättningskommittéen bör beakta dessa typer av styrmedel vid en ny utformning av energibeskattningen. Det klimatpolitiska investeringsprogrammet (KLIMP) bör utformas så att det tar hänsyn till certifikatsystemet.
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