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Yttrande angående betänkandet av Regelutredningen (SOU 2005:4) ”Liberalisering, regler och marknader”

Sammanfattning

-
Energimyndigheten anser att en översyn av reglerings- och tillsynsmyndigheterna är nödvändig för att slutgiltig ställning i frågan om Nätmyndigheten bör ombildas till en egen myndighet ska kunna tas.

Inom Energimyndigheten finns en Energimarknadsinspektion som enligt förordningen med instruktion för Energimyndigheten (2004:1200) har till uppgift att självständigt utöva tillsyn enligt ellagen mm. Energimarknads-inspektionen och Energimyndigheten har olika roller och därmed olika perspektiv på frågan om Nätmyndigheten bör ombildas till en egen myndighet, vilket innebär att det inom myndigheten finns två skilda principiella inställningar i denna fråga. Argumentation för dessa båda inställningar redovisas i detta yttrande.

-
Energimyndigheten avstyrker förslaget att den eventuellt nya nätmyndigheten ska avgiftsfinansieras. Energimyndighetens uppfattning är att finansiering genom anslag skapar bättre förutsättningar för en myndighet att hävda sitt oberoende gentemot olika marknadsaktörer.

 - 
Energimyndigheten tillstyrker förslaget att myndighetschefer för statliga myndigheter som i huvudsak hanterar reglerings- och tillsynsfrågor bör få ett stärkt oberoende och ett förstärkt anställningsskydd.
-
Energimyndigheten ifrågasätter utredningens ställningstagande att en eventuellt fristående Nätmyndighet bör placeras under Justitiedepartementet.

- 
Energimyndigheten tillstyrker förslaget att regleringsmyndigheterna bör bli föremål för systematiska och återkommande utvärderingar.

-
Energimyndigheten avstyrker att Konkurrensverket bör få ett årligt återkommande uppdrag att analysera Svenska Kraftnät.
-
Energimyndigheten avstyrker förslagen att det i ellagen ska ställas krav på hur avtal ska vara utformade och vilken information konsumenten ska ha tillgång till samt att tillsynen på elmarknaden bör utvidgas till att också omfatta elleverantörer i vissa avseenden.

- 
Energimyndigheten tillstyrker förslaget att nätbolagen bör vara skyldiga att i sitt val av anvisningsleverantör göra det på ett öppet, icke-diskriminerande och marknadsorienterat sätt.

-
Energimyndigheten tillstyrker förslaget att konsumenterna bör ges möjlighet att deponera tvistigt belopp hos länsstyrelsen.
-
Energimyndigheten tillstyrker förslaget att en särskild kortare preskriptionsfrist bör införas vid schabloniserad beräkning av elförbrukningen.
-
Energimyndigheten avstyrker förslaget att en för el- och telemarknaderna gemensam statlig rådgivningsbyrå bör inrättas. Istället anser Energimyndigheten att Allmänna reklamationsnämndens mandat vad gäller tvister om elleveranser utvidgas.

-
Energimyndigheten tillstyrker att målen för de statliga bolagen bör göras mer synliga, tydliga och mätbara. Det bör ske en tydlig uppdelning och precisering av mål för monopolverksamhet och verksamhet som bedrivs under konkurrens. 

-
Energimyndigheten tillstyrker att nätbolagens skyldigheter att läsa av elmätare vid schabloniserad beräkning av elförbrukningen bör tydliggöras.

Energimyndighetens ställningstagande

Energimyndigheten anser det är nödvändigt att en översyn genomförs. En eventuell delning av Energimyndigheten innan en samlad översyn av tillsynsfunktionen har genomförts är inte att föredra, eftersom en sådan översyn kan få till konsekvens att organisationsstrukturen ska ändras ytterligare en gång. Regelutredningen anger flera exempel på frågor som bör analyseras vid en översyn över reglerings- och tillsynsmyndigheterna i utredningens sex branscher. Energimyndigheten vill i detta sammanhang framhålla betydelsen av att en översyn verkligen tar ett helhetsgrepp på hur tillsynsfrågorna ska bedrivas i framtiden. I detta sammanhang behöver även frågan om tillsynsmyndigheters storlek analyseras. Det anförs i utredningen (s 683) att t.ex. faran för regleringsövertagande är större om regleringar hanteras av små myndigheter. 

Först när en sådan översyn är genomförd anser Energimyndigheten det vara befogat att ta slutgiltig ställning i frågan om Nätmyndigheten bör ombildas till en egen myndighet. En översyn kan leda till organisatoriskt vitt skilda slutsatser.

Förutsättningarna för utredningen har delvis ändrats såtillvida att en Energimarknadsinspektion inom Energimyndigheten bildades vid årsskiftet. Energimarknadsinspektionen utför uppgiften som nätmyndighet enligt ellagen (1997:857) och har därigenom de tillsyns- och andra uppgifter som anges i denna lag. Regeringen har därutöver givit Energimarknadsinspektionen ett samlat ansvar för elmarknadens funktion och en operativ roll som expertmyndighet avseende elhandelsfrågor. Genom regeringens beslut samlas såväl uppgifterna att följa och analysera utvecklingen på elmarknaden som uppgiften att utöva tillsyn över marknaderna för el. Regeringen har i regleringsbrevet för Energimyndigheten tilldelat Energimarknadsinspektionen en egen anslagspost motsvarande drygt en tredjedel av myndighetens förvaltningsanslag. Chefen för Energimarknadsinspektionen utses av regeringen. Regeringens beslut om en energimarknadsinspektion inom Energimyndigheten innebär att chefen för Energimyndigheten har det administrativa ansvaret för hela myndigheten utan att kunna påverka det beslutsansvar inom sakområdet som chefen för Energimarknadsinspektionen tilldelats av regeringen.

Energimyndigheten och Energimarknadsinspektionen vid Energimyndigheten har olika roller och därmed olika perspektiv på frågan om Nätmyndigheten bör ombildas till en egen myndighet. Det innebär att det inom myndigheten finns två olika synsätt i denna fråga. Argumentation för dessa båda inställningar redovisas nedan under pkt 1 (Energimyndigheten) och pkt 2 (Energimarknadsinspektionen).
1. Nätmyndigheten förblir en del av en sammanhållen energimyndighet
Ur Energimyndighetens perspektiv, där arbetet utgår från energisystemet som en helhet och där de olika delarna samverkar med varandra, är en sammanhållen myndighet den mest framgångsrika vägen för omställningen av energisystemet. Tillsynen ska vara en del av ordinarie verksamhet. En sammanhållen myndighet, för att genomföra riksdagens energipolitik i sin helhet, har en inneboende styrka att vara en betydelsefull remissinstans och en viktig aktör inom energiområdet. När flera myndighetsfunktioner hålls samman skapas förutsättningar för allsidigt underbyggda beslut och beslutsunderlag till regeringen liksom beslut till marknadens olika aktörer. En sammanhållen myndighet svarar också bättre upp mot komplexiteten i pågående samhällsutveckling, vilken ställer krav på en tvärsektoriell syn på energifrågorna. Detta synsätt har utvecklats i Energimyndighetens yttrande över Statskontorets rapport Effektivare tillsyn över energimarknaderna 

(N 2002/8516/ESB). 

För det fall regeringen av principiella eller andra skäl, med anledning av regelutredningens förslag, väljer att dela myndigheten och på så sätt skapa en fristående tillsynsmyndighet på elområdet har Energimyndighetens syn på hur en sådan delning bör ske redovisats i yttrandet över Statskontorets rapport. I yttrandet lämnas även förslag på att en organisationskommitté bildas med uppgift att göra en översyn av hur tillsynen över elmarknaden ska vara organiserad. En uppfattning som Energimyndigheten vidhåller. 
Som ovan redovisats valde regeringen istället för delning av Energimyndigheten att inrätta en energimarknadsinspektion vid myndigheten, vilket skapat otydliga roller i vissa avseenden. Enligt Energimyndighetens uppfattning finns det ett behov av att tillsynen av elmarknaden tydliggörs och förstärks. För det fall tillsynsverksamheten ska bilda en egen myndighet anser Energimyndigheten att det bara är den myndighetsutövande delen av verksamheten som ska brytas ut medan analysfunktioner kopplade till den främjande delen av Energimyndighetens nuvarande verksamhet även fortsättningsvis ska tillhöra Energimyndigheten. Energimyndigheten vill   dock påpeka att den avgörande frågan i detta sammanhang rimligen inte behöver vara av organisatorisk beskaffenhet. Utöver Energimyndigheten har t.ex. Konkurrensverket och Konsumentverket uppgifter med syfte att stärka konkurrensen respektive hävda konsumenternas rätt på bl.a. elmarknaden. Vidare har Elsäkerhetsverket och Svenska kraftnät uppgifter att tillämpa lagstiftning som berör elmarknaden. En organisationsstruktur finns således och det kanske snarare är fråga om att rollerna inom denna struktur behöver tydliggöras bättre i kombination med att redskapen i form av lagstiftning mm behöver ses över ytterligare. 

En delning innebär en uppenbar risk att det behöver byggas upp parallella kompetenser för vissa ändamål. Analyskapacitet där alla delar av energipolitiken tas om hand, men med olika tyngdpunkter, kan bedömas komma att krävas för båda myndigheterna. Respektive myndighet kan vidare bedömas behöva bredare kompetens som komplement till sin expertkompetens – bl.a. för att skapa förutsättningar för regelutredningens huvudargument för en delning, nämligen att stärka Nätmyndighetens oberoende. 

Parallella kompetenser är ett exempel på att en delning innebär ökade kostnader utöver de administrativa kostnader och uppgifter som följer av att vara egen myndighet. 

En separat Nätmyndighet riskerar att ur olika aspekter vara för liten. I regelutredningen förs ett resonemang (s 680) om regleringsövertagande och det konstateras senare (s 683) att faran för regleringsövertagande är sannolikt större om regleringar hanteras av små myndigheter. Energimyndigheten delar denna uppfattning och ser för elmarknaden en uppenbar risk mot bakgrund av att det finns mycket starka aktörer på denna marknad. Denna omständighet talar mot förslaget om delning, men behöver samtidigt belysas vid en framtida översyn. Risken för regleringsövertagande kan få till följd att oberoendet snarare försvagas om Nätmyndighet blir en separat myndighet. 

2.  Nätmyndigheten ombildas till en egen myndighet
Regeringen har tagit ett steg mot en stärkt oberoende regleringsmyndighet med ett brett mandat när Energimarknadsinspektionen bildades vid årsskiftet, vilket förbättrat förutsättningarna för en effektiv övervakning och reglering av energimarknaderna. 
Regelutredningen noterar att Energimarknadsinspektionen bildats men vidhåller att oberoendet behöver förstärkas och att det är en självklarhet att reglerings- och tillsynsuppgifterna utförs av en självständig myndighet. Energimarknadsinspektionen delar den bedömningen. En sådan myndighet bör, i likhet med Energimarknadsinspektionens nuvarande uppgifter, ha ansvar för att följa och utvärdera regelverk samt genomföra kvalificerade analyser av institutionella förhållanden för också de konkurrensutsatta delarna av energimarknaderna. 

Energimarknadsinspektionen delar utredningens uppfattning om inneboende rollkonflikter. En utgångspunkt är den bredd som finns inom myndighetens verksamhetsområden. I samband med regeringsuppdrag och remisser måste myndigheten i sin nuvarande sammansättning väga samman motstridiga mål och synsätt. Detta kan från vissa utgångspunkter ses som en fördel. Det finns dock en uppenbar risk att en sådan sammanvägning urholkar ståndpunkterna och därför ger beslutsfattarna ett mindre allsidigt och därmed sämre underlag för sina överväganden. Energimarknadsinspektionen anser att vikten av tydliga och separerade roller är grundläggande för en effektiv tillsyn och reglering.

Energimarknadsinspektionen delar utredningens uppfattning att lednings- och beslutstrukturen är oklar inom Energimyndigheten. Chefen för Energimarknadsinspektionen beslutar om föreskrifter och ärenden som hör till Energimarkandsinspektionens ansvarsområde. Generaldirektören beslutar i policyärenden såsom remisser, rapporter till regeringen och fördelning av uppdrag i myndighetens regleringsbrev. Generaldirektören beslutar även om Energimarknadsinspektionens del av förvaltningsanslaget och anställningar. Generaldirektören har gett omfattande delegation till chefen för Energimarknadsinspektionen i dessa frågor, men likafullt innebär denna ordning en begränsning för inspektionen att agera som en oberoende myndighet och förfoga över tillgängliga resurser. 

Energimarknadsinspektionens del av förvaltningsanslaget finansierar inspektionens andel av Energimyndighetens kostnader för s.k. overhead och därigenom delar av de ökade kostnader som följer av att bilda en självständig nätmyndighet.

Utredningen konstaterar att tillsynen i andra länder normalt hanteras av självständiga myndigheter. Energimarknadsinspektionen har ett omfattande samarbete med andra europeiska regleringsmyndigheter. Flertalet länder har etablerat oberoende regleringsmyndigheter som svarar för såväl reglering och tillsyn över monopol, som kvalificerat analysarbete om de konkurrensutsatta delarna av elmarknaderna. Erfarenheterna från det europeiska samarbetet bekräftar att ett samlat ansvar för energimarknadsfrågor fungerar väl. Ett system med en självständig regleringsmyndighet skulle därför följa den struktur som finns i stora delar av Europa, med reglering av nätmonopol samt uppföljning och utvärdering av struktur och funktion på de konkurrensutsatta delarna av energimarknaderna. En förutsättning för ett aktivt svenskt deltagande i det europeiska samarbetet är att tillsyn och reglering även fortsättningsvis hänger nära samman med uppgifterna att följa och analysera utvecklingen på elmarknaden.

Energimyndigheten avstyrker förslaget.

Energimyndighetens anser att den eventuellt nya nätmyndigheten inte ska avgiftsfinansieras. Energimyndighetens uppfattning är att finansiering genom anslag skapar bättre förutsättningar för en myndighet att hävda sitt oberoende gentemot olika marknadsaktörer. I utredningen förs resonemang om myndighetens oberoende gentemot regeringen. Energimyndighetens anser att oberoendet gentemot marknadsaktörerna är av större betydelse i detta sammanhang och då är avgiftsfinansiering inte att förorda. 


Energimyndigheten tillstyrker förslaget.


Energimyndigheten ifrågasätter förslaget att en fristående Nätmyndighet bör placeras under Justitiedepartementet. 

Det mycket stora förmögenhetsvärde som elbranschen förfogar över återspeglar en samhällelig infrastruktur av central betydelse för att uppnå energi- och näringspolitiska mål. En avgörande förutsättning för att åstadkomma effektiva energimarknader är väl fungerade infrastruktur. Tillsyn och reglering är viktiga delar i politiken för att få denna infrastruktur att fungera effektivt. Statsmakterna har under lång tid aktivt utverkat lagstiftning och regelverk för att skapa fungerande energimarknader. Ett förslag till fjärrvärmelag bereds för närvarande. Tillsynsmyndigheten enligt el och naturgaslagarna samt en eventuellt tillkommande fjärrvärmelag bör enligt Energimyndighetens uppfattning ligga under det departement som ansvarar för dessa lagar. Andra utgångspunkter, som bl.a. redovisas av utredningen, kan leda till andra slutsatser. 

Energimyndighetens ifrågasättande i denna fråga stärker ytterligare behovet av att tillsynsfrågorna för elmarknaden blir föremål för en översyn som tar ett helhetsgrepp. Olika synsätt kan leda till olika slutsatser och resultatet får en sådan översyn utvisa.
 
Energimyndigheten tillstyrker förslaget.

Däremot ställer sig inte Energimyndigheten bakom det resonemang som anförs i utredningen om att en sådan utvärdering kan utföras av en ny självständig myndighet. Istället föreslår Energimyndigheten Riksrevisionen som lämplig myndighet att utföra en sådan utvärdering.


Energimyndigheten avstyrker förslaget.
Utredningen konstaterar att Energimyndigheten inte bedrivit någon aktiv tillsyn över Svenska kraftnäts tariffer. Detta är en följd av prioriteringar av myndigheten. Enligt tillgängliga tariffjämförelser och benchmarkingrapporter har Svenska kraftnät i ett europeiskt perspektiv låga tariffer och en överföringsverksamhet med låga kostnader. Tillsyn över tariffer och regler för tillträde regleras i ellagen och ingår i nätmyndighetens verksamhetsområde. Genom införandet av de nya EG-direktiven om el- och naturgasmarknaderna tillkommer nya uppgifter för nätmyndigheten fr.o.m. den 1 juli 2005. Det gäller t.ex. övervakning och rapportering över den verksamhet Svenska kraftnät bedriver som systemansvarig. 

År 2005 ökades Energimyndigheten anslag med 25 miljoner kronor för att förstärka tillsynsverksamheten. Energimarknadsinspektionen har sedan betänkandet överlämnades till regeringen kunnat utöka tillsynsverksamheten och därmed inlett metodutveckling för att övervaka och utöva tillsyn över Svenska kraftnät. Energimyndigheten ser därför ingen anledning att Konkurrensverket tilldelas uppgiften. 

Energimyndigheten avstyrker förslagen att det i ellagen ska ställas krav på hur avtal ska vara utformade och vilken information konsumenten ska ha tillgång till samt att tillsynen på elmarknaden bör utvidgas till att också omfatta elleverantörer i vissa avseenden.

En förutsättning för förslagen om ändring i ellagen är enligt Regelutredningen (s 788) att Nätmyndighetens tillsynsansvar utvidgas till att omfatta elleverantörers skyldig i dessa avseenden. Energimyndigheten är principiellt emot utvidgning av tillsynsansvaret på ett sätt som kan uppfattas som ett steg tillbaka i avregleringsprocessen. Energimyndigheten anser visserligen att det kan finnas behov av att skärpa lagstiftningen till förmån för konsumenter. Men mycket bör  kunna tillgodoses på frivillig väg. Marknadens aktörer har ett stort ansvar på en avreglerad marknad och i detta sammanhang ett ansvar att ta fram branschvillkor som bättre svarar upp mot konsumenternas behov.

För det fall förslaget genomförs ifrågasätter Energimyndigheten valet av ellagen för en egentligen rent konsumenträttsligt fråga. Innan ett genomförande av förslaget bör det enligt Energimyndigheten övervägas om inte lagändringen ska göras i lag tillhörande konsumentområdet.


Energimyndigheten tillstyrker förslaget.


Energimyndigheten tillstyrker förslaget.


Energimyndigheten tillstyrker förslaget.

Energimyndigheten har i rapporten ”Konsumenten – i centrum eller i kläm?” (Elmarknadsrapport 2003:2) lämnat förslag om ändring av nuvarande preskriptionstid för fordringar mot konsumenter avseende förbrukad och överförd el från nuvarande tre år till ett år räknad från den dag då fakturan skrevs ut. 

Idag förekommer restkrav för enskilda hushåll som kan vara på mycket höga belopp samtidigt som det är näst intill omöjligt att kontrollera hur mycket el som förbrukats och om preliminärdebiteringen är korrekt. Med detta i åtanke anser Energimyndigheten att preskriptionstiden ska förkortas till ett år. Således anser myndigheten att den särskilda preskriptionsbestämmelse som på förslag införs i 11 kap. 13 § ellagen visserligen stärker konsumenterna ställning men inte tillräckligt. Myndigheten vill framhålla att det är rimligt att brister i rutiner och samverkan mellan elhandelsföretag och nätkoncessionshavare drabbar någon av dem istället för att konsumenterna får stå en risk som kan vara mycket betungande. 


Energimyndigheten avstyrker förslaget.

Istället anser Energimyndigheten att Allmänna reklamationsnämndens mandat vad gäller tvister om elleveranser utvidgas.

Energimyndigheten anser vidare att en förutsättning för inrättande av ett nytt rådgivningsorgan för elmarknaden är att utreda konsekvenserna av ett sådant inrättande för den befintliga Elrådgivningsbyrån, som bildades på initiativ av Svensk Energi, Konsumentverket och Energimyndigheten.
 
Energimyndigheten tillstyrker förslaget.
Energimyndigheten anser dock att styrningen, bl.a. genom ägarkrav, av statliga företag verksamma på konkurrensutsatta marknader måste utformas så att företagen ska verka på samma villkor som konkurrenterna och så att marknadens funktionssätt inte försämras. De statliga företagen har vidare en del i systemet att uppnå de energipolitiska målen. Den svenska marknad där de statliga företagen bör ha sin kärnverksamhet är många gånger en integrerade del av EU:s inre marknad. Den internationella konkurrens som företagen utsätts för bör således också beaktas.  

Energimyndigheten tillstyrker förslaget.
Ur ett kundperspektiv är det av största vikt att mätning sker regelbundet med högst ett år emellan. Utredningens förslag kan ses som en markering av regelns betydelse. Energimyndigheten vill också framhålla vikten av att inte bara mätning sker utan också att mätvärdet rapporteras till elleverantören och att kunden faktureras för faktisk förbrukning i så stor utsträckning som möjligt. 

Beslut i detta ärende har fattats av generaldirektören Thomas Korsfeldt. Vid den slutliga handläggningen har därutöver deltagit chefen för Energimarknads-inspektionen Håkan Heden, avdelningscheferna Susan Linton, Josephine Bahr Ljungdell, Andres Muld, Birgitta Palmberger, Zofia Lublin och Tommy Ankarljung, handläggaren Petra von Schmalensee samt verksjuristen Fredrik Selander, den sistnämnde föredragande.

Thomas Korsfeldt




Fredrik Selander

Bilaga
Kommentarer till beskrivning och analys av elmarknaden (Bilaga 1)
Utredningens förslag:





En kommitté bör få i uppdrag att se över reglerings- och tillsynsmyndigheterna i utredningens sex branscher.





Nätmyndigheten  bör få ett stärkt oberoende och ombildas till en egen myndighet. 





Utredningens förslag:





Den nya nätmyndigheten bör finansieras med avgifter. Regeringen bör överväga om sådan finansieringsform också bör omfatta den nybildade Järnvägsstyrelsen.





Utredningens förslag:





Myndighetschefer för statliga myndigheter som i huvudsak hanterar reglerings-och tillsynsfrågor bör få ett stärkt oberoende och ett förstärkt anställningsskydd. Utredningens förslag gäller cheferna för Järnvägsstyrelsen, Konkurrensverket, Luftfartsstyrelsen, PTS och en eventuellt fristående Nätmyndighet.





Utredningens förslag:





PTS, Järnvägsstyrelsen, Luftfartsstyrelsen och en eventuellt fristående Nätmyndighet bör placeras under Justitiedepartementet.





Utredningens förslag:





Regleringsmyndigheterna bör bli föremål för systematiska och återkommande utvärderingar.





Utredningens förslag:





Konkurrensverket bör få ett årligt återkommande uppdrag att analysera SJ AB, Banverket och Svenska Kraftnät.





Utredningens förslag:





I ellagen ska ställas krav på hur ett avtal mellan ett elbolag och en konsument ska vara utformat och den information om avtalsvillkoren som konsumenten ska ha tillgång till.





Tillsynen på elmarknaden bör förstärkas, vilket bl.a. innebär att elleverantörernas verksamhet sätts under Nätmyndighetens kontroll.





Utredningens förslag:





Nätbolagen bör vara skyldiga att i sitt val av anvisningsleverantör göra det på ett öppet, icke-diskriminerande och marknadsorienterat sätt.





Utredningens förslag:





Konsumenterna bör ges möjlighet att deponera tvistigt belopp hos länsstyrelsen.





Utredningens förslag:





En särskild kortare preskriptionsfrist bör införas vid schabloniserad beräkning av elförbrukningen.





Utredningens förslag:





En för el- och telemarknaderna gemensam statlig rådgivningsbyrå bör inrättas. Konsumenterna ska kunna vända sig till den med sina frågor och för råd om hur en tvist med ett telebolag eller elbolag ska lösas.





Utredningens förslag:





Målen för de statliga bolagen bör göras mer synliga, tydliga och mätbara. Det bör ske en tydlig uppdelning och precisering av mål för monopolverksamhet och verksamhet som bedrivs under konkurrens.











Utredningens förslag:





Nätbolagens skyldigheter att läsa av elmätare vid schabloniserad 


beräkning av elförbrukningen bör tydliggöras























