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Näringsdepartementet




103 33 Stockholm

Energimyndighetens remissvar avseende Förslag till program för långsiktiga avtal med energiintensiv industri

Sammanfattning

Energimyndigheten tillstyrker förhandlarens principförslag till ett program för långsiktiga avtal för att främja energieffektivisering och andra åtgärder inom energiintensiv industri som kan påverka utsläppen av växthusgaser.

Energimyndigheten vill här betona vikten av att energieffektivisering ses som en del i helheten där alla led, d.v.s produktion, omvandling, distribution och användning beaktas. 

Energimyndigheten vill framföra följande synpunkter.

· Energimyndigheten anser att långsiktiga avtal är en framkomlig väg för att främja energieffektivisering och andra åtgärder inom energiintensiv industri som kan påverka utsläppen av klimatpåverkande gaser, även om en skatt, i första hand en koldioxidskatt, anses vara ett mer kostnadseffektivt styrmedel. Energimyndigheten konstaterar dock att ett alternativt styrmedel kan behöva användas eftersom det är svårt att beskatta den konkurrensutsatta industrin.

· Inom ramen för den internationella klimatpolitiken (Kyotoprotokollet och EUs klimatstrategi) diskuteras förslag kring internationella handelssystem för utsläppsrätter. Enligt Energimyndighetens bedömning är ett system för långsiktiga avtal med den energiintensiva industrin ett styrmedel som föregår ett obligatoriskt system för utsläppshandel enligt riktlinjerna i Kyotoprotokollet. Under en övergångsperiod kan långsiktiga avtal emellertid komma att finnas parallellt med både ett handelssystem och skatter.

· I principförslaget konstateras att anknytningen till andra styrmedel bör belysas ytterligare. Energimyndigheten vill mot bakgrund av bedömningen ovan, särskilt lyfta fram anknytningen till ett eventuellt handelssystem för utsläppsrätter. 

· I det sammanhanget vill Energimyndigheten också påpeka att industrin kan komma att möta flera olika styrmedel. Det innebär att företagen måste anpassa sig till flera olika regelsystem och det finns en risk att det blir en fortsatt osäkerhet kring när olika system kommer att träda i kraft samt vilka regler som kommer att gälla. Detta skapar inte den stabilitet som efterfrågas av industrin. Det är också svårt att förutse konsekvenserna av att använda flera olika styrmedel samtidigt. Därutöver blir det troligen svårare att utvärdera effekterna av de olika styrmedlen.

· Enligt förslaget ska företagen åta sig att införa energiledningssystem samt att genomföra energieffektiviseringsåtgärder. Energimyndigheten anser att  energiledningssystem är ett värdefullt kompletterande instrument för att uppnå de övergripande klimatmålen. Dessutom ger det företagen ett bättre utgångsläge inför ett eventuellt handelssystem för utsläppsrätter.

· Energimyndigheten uppfattar att avtalen ska formuleras med syftet att effektivisera energi- och resursanvändningen. Samtidigt är det övergripande syftet med avtalen att på ett kostnadseffektivt sätt bidra till att uppfylla klimatmålen. Energimyndigheten anser att det bör göras tydligare att avtalen främst bör avse utsläpp av växthusgaser(koldioxid).

· Energimyndigheten anser att det är viktigt att avtalen utformas så att åtgärden verkligen leder till en minskning av utsläppen av växthusgaser. I utredningen föreslås ”att möjligheter till incitament genom lättnader i energiskatterna övervägs” Om skatterna sätts ned mer än dagens nivå anser Energimyndigheten att det behövs en konsekvensanalys över vilka effekter detta kan få på utsläppen.

· Energimyndigheten instämmer med utredningen om att det fortsatta arbetet bör ta hänsyn till EG-kommissionens arbete med långsiktiga avtal samt med förslaget om ett system för utsläppsrätter inom unionen.

Synpunkter på övergripande frågor
Utredningens syfte är att konstruera ett program för långsiktiga avtal med energiintensiv industri vilka skall befrämja energieffektivisering. En energieffektivisering ses som ett medel att minska utsläppen av klimatpåverkande gaser. Här bör det dock påpekas att energieffektivisering inte har någon direkt koppling till utsläppen av klimatpåverkande gaser. 

Enligt utredningen utgör långsiktiga avtal ett alternativ till traditionella styrmedel att på ett kostnadseffektivt sätt minska utsläppen av växthusgaser enligt det svenska klimatmålet. Om avtalen inte formuleras i absoluta tal finns emellertid  inga garantier för att miljömålet nås. Svårigheter att upprätta referensfall innebär också att det är svårt att uppskatta företagets uppoffring att infria avtalet.

Det finns därför en risk att företagen uppfyller de kvalitativa kraven utan att de övergripande kvantitativa målen realiseras. Därmed är det möjligt att de eventuella miljövinsterna inte motsvarar kostnaderna för långsiktiga avtal. 

Energimyndigheten anser att de administrativa kostnaderna inte utgör något större problem för industrin eftersom ett energiledningssystem i de flesta fall kan förenas med ett existerande miljöledningssystem. Det är däremot svårare att uttala sig om investeringskostnaderna eftersom dessa beror på avtalets detaljutformning och av att vissa av nyinvesteringarna kanske hade inträffat även utan ett långsiktigt avtal.

En central komponent i ett långsiktigt avtal utgörs av ett energiledningssystem. Införandet av ett energiledningssystem innebär att företagen på ett systematiskt sätt kan identifiera vilka möjligheter det finns till koldioxidreducerande/

energieffektiviserande åtgärder. Energimyndigheten anser att ett energiledningssystem kan vara ett värdefullt kompletterande instrument för att uppnå de övergripande klimatmålen. Enligt Energimyndighetens bedömning innebär ett införande av ett energiledningssystem att företagen har bättre förutsättningar att aktivt delta i ett system med handel med utsläppsrätter. Det är därför från flera utgångspunkter viktigt att ett energiledningssystem införs samt att detta inte enbart omfattar den energiintensiva delen av industrin.

Enligt utredningen ”är det nödvändigt att de styrmedel som används kombineras så att de bidrar till en balans mellan konkurrenskraft och miljökrav” för att de energipolitiska målen skall uppnås. Det konstateras att Sveriges konkurrentländer inte har infört ekonomiska styrmedel i samma omfattning som i Sverige. Därmed, menar utredningen, att det endast finns begränsade möjligheter att ytterligare utnyttja skatteinstrumentet för att uppnå en effektivare energianvändning i branscher som är utsatta för internationell konkurrens. Utifrån ett konkurrenskraftsperspektiv är det fullt möjligt att ett lämpligt konstruerat långsiktigt avtal kan förbättra konkurrenssituationen för den energiintensiva industrin.    

Synpunkter på avtalens utformning

Målformulering

Utredningen har föreslagit att kvalitativa mål, i form av ett mer strukturerat energieffektiviseringsarbete, är ett bra sätt att formulera mål för framför allt företagen. Utredningen säger vidare att kvantitativa mål i form av absoluta eller relativa klimatmål, inte bör sättas för olika branscher. Om ett sådant mål införs bör det sättas på nationell nivå för den grupp av företag som sammantaget ingår avtalet. 

I utredningens förslag sägs att ett övergripande kvantitativt mål för det samlade energieffektiviseringsarbetet i den energiintensiva industrin kan ingå i en principöverenskommelse mellan staten och företrädare för företagen. Vidare sägs att en målformulering som relaterar förväntade utsläppsminskningar till underbyggda framtidsbedömningar bör vara mest ändamålsenlig. 

Energimyndigheten instämmer med utredningens överväganden men anser att följande bör analyseras vidare. 

· Sambanden mellan de kvalitativa målen på företagsnivå och ett kvantitativt mål för industrin som helhet bör beskrivas tydligare. Det bör visas att de kvalitativa målen på företagsnivå är tillräckliga för att det kvantitativa målet ska uppfyllas. Om inte detta är fallet riskerar trovärdigheten för det kvantitativa målet att urholkas. 

· Konsekvenser om förutsättningarna i referensscenariot förändras. Exempelvis ändrad bedömning för den långsiktiga ekonomiska tillväxten eller nya tekniker som kommer in snabbare än förväntat på marknaden o.s.v. 

En annan oklarhet gäller om det kvantitativa målet inte uppfylls samtidigt som samtliga företag har uppfyllt sina kvalitativa mål. Detta måste framgå i avtalet. Det måste framgå vilken påföljden blir om det kvantitativa målet inte uppfylls liksom vem eller vilka som är part i ett sådant läge.

Innehållet i de kvalitativa avtalen

Utredningen föreslår att ”företagen åtar sig att införa energiledningssystem samt att genomföra effektiviseringsåtgärder.” Här ingår att kartlägga och söka efter effektiviseringsåtgärder. S.k tekniklistor nämns i utredningen. Vidare sägs att ”Målen innebär krav på företagen att genomföra energieffektiviseringsåtgärder som går utöver normala företagsekonomiska lönsamhetskrav”.

Energimyndigheten anser att ett sådant arbete leder till ett ökat medvetande kring energi- och miljöfrågorna inom företagen samt, förutsatt att avtalen fullföljs, kommer att leda till att fler effektiviseringsåtgärder genomförs. Det finns emellertid vissa omständigheter som man bör ha i åtanke.

· Exempelvis när det gäller att identifiera vilka åtgärder som är utöver de som spontant hade skett p.g.a normala lönsamhetskrav. Av naturliga skäl ligger det i företagens intresse att hålla nere kostnaden för att uppfylla avtalet. Dessutom råder skillnader i information mellan de två parterna. 

· Förutsättningar, som teknikutvecklingen, bränslepriser, kan förändras vilket gör att eventuella tekniklistor kontinuerligt bör uppdateras.

Ekonomiskt incitament från staten

I utredningen föreslås att staten ska erbjuda ekonomiska incitament till de företag som ingår avtal, för att deras konkurrenskraft inte ska skadas. I första hand föreslås möjligheten till incitament genom lättnader i energi- och koldioxidskatten. 

Enligt utredningen kan inte staten avtala om framtida lagstiftning samt att skatter tillhör det obligatoriska lagområdet för vilket gäller att delegering av riksdagens normgivningskompetens inte är tillåten. ”Staten, genom regeringen, kan dock åta sig att verka för en viss nivå för energi- och koldioxidskatter.” 

Det står att ambitionen bör vara att utforma ekonomiska incitament för företagen som står i proportion till de ekonomiska uppoffringar som deras effektiviseringsarbete innebär. Hänsyn bör även tas till företagens internationella konkurrenskraft samt kostnadseffektiva och tekniska möjliga åtgärder. 

Energimyndigheten anser att det är viktigt att avtalen utformas på ett sådant sätt så att åtgärden verkligen leder till en minskning av utsläppen av växthusgaser. Om skatterna sätts ned mer än dagens nivå behövs en konsekvensanalys över vilka effekter detta kan få på utsläppen av växthusgaser. En inte helt otänkbar utveckling skulle kunna vara att utsläppen ökar och att effekterna av avtalet i form av minskade utsläpp inte uppväger detta. Slutresultatet blir då att utsläppen ökar och det kan då ifrågasättas om detta är ett kostnadseffektivt styrmedel för att uppnå klimatmålen.

Samverkan med andra styrmedel

Inom ramen för Kyotoprotokollet och EUs klimatstrategi diskuteras flera nya styrmedelsformer. I Kyotoprotokollet ingår de flexibla mekanismerna, vilka är de projektbaserad mekanismerna JI och CDM samt handel med utsläppsrätter. Ett handelssystem för utsläppsrätter ingår i Europeiska Unionens program för klimatförändringar (ECCP). ECCP är ett viktigt instrument för att den Europeiska Unionen ska uppfylla sina förpliktelser enligt FN:s ramkonvention om klimatförändringen och Kyotoprotokollet. Ett direktivförslag till ett handelssystem har tagits fram av EG-kommissionen. Energimyndigheten har i yttrande ” Energimyndighetens remissvar avseende EG-kommissionens förslag till direktiv om ett system för handel med utsläppsrätter inom Europeiska Unionen KOM(2001)581” kommenterat detta förslag. 

I förslaget till program för långsiktiga avtal med den energiintensiva industrin konstateras att anknytningen till andra styrmedel inom klimatområdet behöver analyseras ytterligare. 

Energimyndigheten anser att det är särskilt viktigt med en utförligare beskrivning av hur frivilliga avtal samverkar med en handel för utsläppsrättigheter. I rapporten står att frivilliga avtal ska fungera ”som en plattform eller vara direkt länkade till handel med utsläppsrättigheter”. Innebörden av detta behöver beskrivas.

Enligt Energimyndighetens bedömning kan ett system för långsiktiga avtal med industrin ses som ett styrmedel som föregår ett obligatoriskt system för handel med utsläppsrätter.  När handelssystemet har börjat fungera samt att länderna har harmoniserat övriga styrmedel, främst skatterna, finns inte längre förutsättningar för fortsatt arbete med avtalen.

Det är dock troligt att ett handelssystem införs före en harmonisering av andra styrmedel har skett. Det kan då finnas behov av att bibehålla eventuella långsiktiga avtal med industrin för att den konkurrensutsatta industrin ska kunna ges nedsatta energi- och koldioxidskatter. Enligt EUs statsstödsregler krävs att ett miljöavtal sluts för att verksamheten ska kunna erhålla undantag från en generell beskattning. 

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, stabschefen Zofia Lublin, verksjuristen Fredrik Selander, avdelningscheferna Anders Lewald och Becky Petsala, experten Thomas Levander, handläggarna Tobias Jakobsson och Karin Hermanson, den sistnämnde föredragande.
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