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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat det samlade stodet till solel utifrdn Sveriges energi-
och klimatpolitiska mal. Granskningen analyserar om de underlag som
presenterats infor riksdagens beslut har varit tillrickliga och transparenta, speciellt
avseende sambhillsekonomiska analyser.

Bakgrund

Regering och riksdag har fattat beslut om flera mal som syftar till att 6ka andelen
férnybar energi i det svenska energisystemet; EU:s fornybarhetsmal till 2030,
Sveriges fornybarhetsmal till 2020 och elcertifikatsystemets forlingning till 2045.
En majoritet av riksdagspartierna star dven bakom Energikommissionens forslag
om att Sverige ska ha 100 procent férnybar elproduktion ar 2040. Milen preciserar
dock inte vilken typ av férnybara energikillor som ska anvindas. Solel 4r en av
flera mojliga tekniker f6r férnybar elproduktion och kan utgéra en del av den
produktionen.

Solel utgér i dag 0,1 procent av den svenska elproduktionen. I
Energimyndighetens forslag till strategi fér 6kad anvindning av solel gors
bedémningen att for att bidra till att uppna maélet om 100 procent férnybar energi
kan solel ¢ka till en nivd som motsvarar mellan 5 och 10 procent av den totala
elanvindningen i Sverige 2040.

Solelproduktionen har skat kraftigt under de senaste aren, bade globalt och i
Sverige. Detta hinger till stor del samman med sjunkande produktionskostnader i
kombination med riktade subventioner i minga delar av virlden. Solel 4r
dessutom populir bland allminheten, bland annat eftersom den inte slipper ut
vixthusgaser, andra miljofarliga féroreningar eller bullrar. En hog andel solel kan
dock skapa stora utmaningar i kraftsystemet eftersom den &r variabel, det vill siga
att produktionen inte gir att styra. I Sverige ir den relativt kostsam, trots en snabb
teknisk utveckling globalt.

Svensk solelproduktion omfattas av ett antal olika stéd, bland annat
investeringsstod, elcertifikat och olika skattesubventioner. Totalt utgjorde det
samlade stédet till solelproduktion cirka 800 miljoner kronor under perioden
2009-2016. Vid en kraftig utbyggnad kan statens kostnader for stodet bli betydligt
hogre.

Eftersom solel ar relativt kostsam ir stodet per producerad kWh hogt jamf{srt med
stodet till annan férnybar elproduktion som primirt subventioneras via
elcertifikatsystemet. Motiv till Riksrevisionens granskning har varit att
kostnaderna per kWh ir hoga samtidigt som systemet dr komplicerat och
svaroverskadligt. Eftersom en viktig utgdngspunkt f6r energi- och klimatmalen ir
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att statens insatser ska vara kostnadseffektiva har syftet varit att undersoka om
stoden ir kostnadseffektiva och i vilken man kostnadseffektivitet har beaktats vid
utformningen.

Fragestillningar och bedémningsgrunder
Granskningen ir uppdelad i tva vergripande fragestillningar:

e Har regeringen och ansvariga myndigheter utarbetat och rapporterat ett
tillrackligt och transparent underlag for att underlitta vilgrundade beslut om
stodet till solel?

e Har det samlade stodet till solel bidragit till Sveriges mal inom energi- och
klimatpolitiken pa ett samhillsekonomiskt effektivt sitt?

Riksrevisionen utgar i beddmningarna fran att stod till solel har inférts som ett
styrmedel som tillsammans med andra styrmedel ska leda till att de energi- och
klimatpolitiska malen uppfylls pa ett kostnadseffektivt sitt. Granskningen utgar
fran Energikommissionens mil om att Sverige ska ha 100 procent férnybar
elproduktion 2040 och det klimatpolitiska malet om nettonollutslipp av
vixthusgaser 2045 som beslutades i juni 2017.

Vidare utgdr bedomningarna fran budgetlagens krav pi effektivitet och
hushallning samt att statens insatser inom energi- och klimatomradet ska vara
kostnadseffektiva pa lang sikt.

Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats dr att underlagen till stor del saknar
samhillsekonomiska analyser och att stédens kostnadseffektivitet i forhillande till
malet om okad fornybar el inte har belysts i tillricklig omfattning.

Har regeringen och ansvariga myndigheter utarbetat och rapporterat
ett tillrackligt och transparent underlag for att underlatta vilgrundade
beslut om stodet till solel?

Regelverken bakom stéden som riktas till produktion av férnybar el i allminhet,
eller specifikt mot solel, har forindrats flera gdnger. Det riskerar att forsvara en
overblick over stoden och dess effekter.

Granskningen visar att beslutsunderlagen om stéd till solel inte har omfattat
tillrickliga samhillsekonomiska eller langsiktiga statsfinansiella analyser. Speciellt
saknas utvirderingar dir ett helhetsgrepp tas 6ver fornybar elproduktion och dir
olika produktionstekniker stills mot varandra i syfte att hitta en kostnadseffektiv
kombination av tekniker och styrmedel for att na det langsiktiga malet for
férnybar el. Det saknas dven en samlad analys av stodens effekter avseende
inkomst- och regional fordelning.
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Riksrevisionen konstaterar att di det saknas en samhillsekonomisk och
statsfinansiell analys av det samlade stodet till solel har inte riksdagen fatt
tillricklig information inf6r beslut om stodatgirder. Det idr en visentlig brist
eftersom en annan utformning av stéden sannolikt skulle ge mer férnybar el f6r
pengarna. Forindringar i stédsystemet f6r solel skulle dven kunna ge en stérre
mingd solelproduktion med givna resurser inom stodsystemet. Tillrickliga och
transparenta underlag behovs ocksa eftersom stédens statsfinansiella effekter pa
sikt kan bli stora. Solelmarknadens aktsrer gynnas av lingsiktiga spelregler och
god framforhallning vid eventuella forindringar av stéden. I den méin andra motiv
for stoden ir viktiga, exempelvis for att bidra till teknikutveckling, bor dven dessa
effekter analyseras och beaktas i underlagen.

Har det samlade stodet till solel bidragit till Sveriges mal inom
energi- och klimatpolitiken pa ett samhillsekonomiskt effektivt sitt?

Utifran tillgingliga underlag samt Riksrevisionens berikningar ir det inte tydligt
hur specifika stod till solel kan motiveras, givet ett mal om att oka fornybar
elproduktion pa ett samhillsekonomiskt effektivt sitt. Stodens statsfinansiella
paverkan kan pa sikt bli signifikant. Detta 6kar osikerheten kring stodens
lingsiktighet. Ovriga effekter av stoden, till exempel bidrag till teknikutveckling
eller fordelningseffekter, kan ha betydelse men ir till stor del outredda.

Under perioden 2009-2016 har solcellsstod belastat statsbudgeten med cirka 640-
710 miljoner kronor genom utbetalningar till investeringsstéd, ROT-avdrag och
skattereduktion for mikroproduktion av férnybar el. Riksrevisionen uppskattar att
energiskatteintikterna under samma period har minskat med cirka 110 miljoner
kronor pa grund av skattebortfall vid egenanvindning av mikroproducerad el. Det
ir i dagsliget en relativt liten utgiftspost men erfarenheter fran andra linder visar
att stodsystemen riskerar att bli statsfinansiellt betungande vid en kraftig
utbyggnad av solel. For Sveriges del saknas en analys av de langsiktiga effekterna
pé statsbudgeten, vilket bidrar till en kad osikerhet om de langsiktiga villkoren
vid investeringar.

Produktionskostnaderna for solel 4r hégre in for de flesta andra tekniker som &r
aktuella for svensk elproduktion. Detta giller iven om dagens
produktionssubventioner riknas in.

Produktionskostnaderna ir hogre i sma solcellsanliggningar 4n i stora. I dag ir
produktionskostnaden per kWh cirka 50 procent higre for en anliggning pi ett
villatak jamfért med en solcellspark.

Det samlade stodet till solceller ir inte heller detsamma for alla typer av
anliggningar. Speciellt differentieras stéden beroende pa anliggningens storlek,
vilket kan vara svart att motivera utifrdn kostnadseffektivitet. Differentieringen
kan endast till en mindre del motiveras med skillnader i 6verforingsférluster i
elnitet.
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Riksrevisionens berikningar visar att egenproduktion av solel ir privatekonomiskt
lonsamt f6r hushill och féretag under forutsittning att kalkylrintan ar lag

(3 procent) och att stéden som finns ir desamma som i dag. Investeringsstodet i
sig ir inte tillrickligt for att na lonsamhet utan det 4r frimst skattebefrielsen for
egenproduktion av férnybar el som bidrar till I1énsamheten. Det totalabidraget till
egenproducerad el, inklusive skatte- och nitavgiftsbefrielse, ir cirka en krona per
kWh.

Skillnaden i kostnad mellan olika produktionstekniker for fornybar el dr
fortfarande stor dven efter det att marknadsvirdet f6r den producerade elen
beaktas, den sa kallade profilkostnaden. Denna skillnad riskerar dessutom att
forstiarkas med ckad volym solel.

Det finns mekanismer, det vill siga orsakssamband, som utifrin
kostnadseffektivitet kan motivera att ge solel teknikspecifika st6d som till exempel
investeringsstod och skattesubventioner. Dessa mekanismer, till exempel hur ett
visst stéd pa lingre sikt kan paverka den tekniska utvecklingen, analyseras och
redovisas dock inte tydligt i de beslutsunderlag som regeringen och
myndigheterna har utarbetat. Inte heller andra virden, exempelvis medborgarnas
delaktighet i energiomstillningen redovisas.

Riksrevisionens rekommendationer

I syfte att dstadkomma bittre beslutsunderlag som i forlingningen kan paverka
utformningen av stden till solel s3 att de pa ett mer kostnadseffektivt sitt kan
bidra till att uppna fornybarhetsmalet riktar Riksrevisionen foljande
rekommendationer till regeringen.

Rekommendationer till regeringen

Lat analysera det samlade stodet till solel utifrin ett 6vergripande perspektiv, dir
solel jimfors med andra fornybara tekniker. Det skapar forutsittningar for att
astadkomma en kostnadseffektiv styrning mot férnybarhetsmalet, dir alla
visentliga samhillsekonomiska konsekvenser beaktas.

Tydliggér de mekanismer och andra virden som utgér grunden f6r
teknikspecifika stod till solel. Dessa bor analyseras och, si langt som det dr
mojligt, kvantifieras. De visentligaste delarna av en sddan analys bor rapporteras
till riksdagen. Ett sddant underlag skulle underlitta bedémningen av hur stéden
bor utformas f6r att bidra till férnybarhetsmalet pa ett kostnadseffektivt sitt.

Skapa bittre forutsittningar for langsiktiga och stabila spelregler for investeringar
i solel genom att lata analysera och redovisa de langsiktiga statsfinansiella
effekterna av det samlade solelstédet. En sidan analys kan minska risken for att
stoden maste revideras.
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1 Inledning

Granskningen syftar till att bedéma om det samlade stodet till solel bidrar till EU:s
och riksdagens mal inom energi- och klimatpolitiken pi ett samhillsekonomiskt
effektivt sitt. Riksrevisionen har dven granskat om regeringen och ansvariga
myndigheter har utarbetat samhillsekonomiska analyser av det samlade stodet till
solel i tillricklig omfattning som underlag f6r riksdagens beslut och om dessa
underlag har rapporterats pa ett transparent sitt.

1.1 Bakgrund och kunskapslige

Solenergi ir en populir energikilla och utgor enligt SOM-institutets
undersokning ett energislag som drygt 80 procent av svenska folket vill att Sverige
ska satsa mer pa.! Den totala solelproduktionen i Sverige ir dock endast cirka 120
GWh per ar, vilket utgér 0,1 procent av Sveriges totala elproduktion.
Utbyggnadstakten har varit hog. Under perioden 2010-2016 skade den
installerade effekten med 6ver 1 100 procent?, mycket tack vare sjunkande priser
pa solcellsanliggningar samt st6d riktade mot solelproduktion.

Produktionen av solcellsmoduler har gjort stora tekniska framsteg under det
senaste decenniet. Solcellsmoduler bygger pa olika tekniker, frimst mono- och
multikristallint kisel, respektive tunnfilm och DSC (Dye Solar Cells). Av de
solcellsanliggningar som beviljats investeringsstéd utgér mono- och
multikristallina solceller cirka 96 procent och dominerar siledes den svenska
marknaden.+

Solelproduktionen ir proportionell mot solinstrilningen. I Sverige 4r dirfor
elproduktionen fran solceller som storst under sommarhalviret. Med dagens
solceller ir den arliga nettoproduktionen cirka 800-1 100 kWh per kW installerad
eleffekt, vilket motsvarar en utnyttjandegrad pa mellan 9 och 13 procent.s
Samtidigt ir tillgingligheten f6r solceller 1ag jimfort med andra kraftslag speciellt
under vintermanaderna. Tillginglighetsfaktorn ir den effekt som Svenska kraftnit
riknar med finns tillginglig under en viss tidsperiod. Foér solceller 4r den vintertid
0 procent, vilket kan jimforas med 11 procent for vindkraft och 90 procent for
kraftvirme.s

SOM:-institutet (2017).
Energimyndigheten (2016¢).

Energimyndigheten (2015b) och SCB.

Baserat pa data fran Energimyndigheten fér perioden 2009-01-01 — 2017-03-30.
SOU 2017:2.

Tillganglighet under vintern 2016/17 (SOU 2017:2).

L T B N
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Vid analys av solcellsansliggningar ir det viktigt att definiera olika typer av
anliggningar utifran storlek eftersom bade styrmedel och produktionskostnader
paverkas av storleken. Grinsen mellan storskalig, smaskalig och mikroproduktion
ir diffus och skilda definitioner anvinds i olika sammanhang.” I denna
granskning anvinds frimst begreppen stor- och smaskalig produktion dir
mikroproduktion antas ingi i definitionen av sméskalig produktion.
Granskningen definierar stor- och smaskalig solelproduktion utifrin lagen om
skatt pa energi.s Lagen innehiller ett undantag fran skatteplikt som omfattar
egenproducerad solel fran anliggningar med en installerad toppeffekt om mindre
in 255 kW. For mikroproducenter av solel utgdr granskningen frin den definition
som aterfinns i inkomstskattelagen.© Sméskaliga produktionsanliggningar utgor
63 procent av den effekt som beviljats investeringsstéd mellan 2009 och 2016.

Tabell 1 Sma- och storskalig samt mikroproduktion av solel

Typ av Typ av Effekt Exempel pa producent Huvudsakligt syfte med
produktion solel- produktionen
producent
Smaskalig Mikro- 0-68 kW Villadgare Producera el fér egen
produktion producent anvindning
Smaskalig | 68-255 kW | Exempelvis Producera el for egen
producent jordbruksfastigheter, andra | anvindning men dven viss
kommersiella aktérer, forsaljning

kommunala
fastighetsbolag och
bostadsrattsféreningar

Storskalig Storskalig | >255 kW Stérre anldggningar och Producera el till annan
produktion producent solcellsparker slutanviandare

Kéilla: Riksrevisionen.

Solelproduktion utan stéd ir i dagsliget inte [6nsam i Sverige (se kapitel 3). Det
finns i dag flera styrmedel som syftar till att 6ka anvindningen av solel och annan
fornybar el bade hos privatpersoner och foretag. Aven de forindringar som
genomforts i lagen om mervirdesskatt (1994:200) och regelverket f6r ROT-avdrag
kan gynna en ¢kad anvindning av solel. I propositionen om utvidgad

7 | utredningen om beskattning av mikroproducerad el (SOU 2013:46) definieras en mikroproducent
som en elanvindare som kompletterar sitt uttag av el fran elsystemet med egen elproduktion som
levereras i samma inmatnings- och uttagspunkt. Detta ir i stort sett samma definition som
Europaparlamentet (2012) anvinder fér sméskalig produktion av el och virme. Fér att ha har ritt till
skattereduktion fér mikroproduktion enligt inkomstskattelagen (1999:1229) krévs att anlaggningen
har samma anslutningspunkt som hushillets/féretagets uttagsabonnemang. Sikringen i
anslutningspunkten f4 inte heller dverstiga 100 ampere. Detta motsvarar en effekt om hogst 68 kW.
Se 67 kap. 27 § inkomstskattelagen.

8 11 kap. 2 § lagen (1994:1776) om skatt pa energi.

9  Se 67 kap. 27 § inkomstskattelagen.
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skattebefrielse for egenproducerad fornybar el behandlar regeringen nigra av de
styrmedel och atgirder som gagnar férnybar elproduktion, sisom elcertifikat,
investeringsstod for solceller, bidrag till lagring av egenproducerad elenergi,
undantag fran nitavgift, omsittningsgrins fér mervirdesskatteregistrering,
skattereduktion fér mikroproduktion av férnybar el, ROT-avdrag, samt den
utvidgade skattebefrielsen f6r egenproducerad férnybar el som foreslas i
propositionen.o Regeringen ger for vissa av stodsystemen dven exempel pa
sdrskilda malgrupper som kan gynnas av respektive atgird. Undantaget frin
nitavgift omfattar elkonsumenter som anvinder den egna elproduktionen som
komplement till den sedvanliga férbrukningen av el som de tar ut fran elsystemet,
exempelvis lantgidrdar med mindre vindkraftverk och byggnader med
solcellsanliggningar pé taket. Omsittningsgrinsen for
mervirdesskatteregistrering beror enligt regeringen exempelvis mikroproducenter
av fornybar el sdsom villadgare som siljer éverproduktion fran egna solceller.
Vidare nimner regeringen att det for privatpersoner ir mojligt att anscka om
ROT-avdrag for installation av solceller, men att detta stéd inte kan sokas
samtidigt som investeringsstod.

Samtliga dessa st6d och atgirder kan frimja produktionen av solel.
Riksrevisionens utgangspunkt i granskningen ir dérfor att de ingar i det samlade
stodet till solel. Tabell 2 visar de stédsystem och atgirder som finns tillgingliga i
dag. Stéden ir antingen riktade enbart till solelproduktion (investeringsstodet)
eller frimjar f6rnybar elproduktion generellt (se bilaga 1 for nirmare beskrivning).

10 Prop. 2016/17:141, bet. 2016/17:SkU30, rskr. 2016/17:267.
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Tabell 2 Stédsystem och atgérder som frimjar férnybar el inklusive solel

Stoéd Mikro- Smaskaliga Storskaliga
producenter producenter producenter
0-68 kW 68-255 kW >255 kW

Stéd for installation av nitanslutna X X X

solcellssystem — s.k. investeringsstéd

ROT-avdrag bl.a.fér installation, reparation och X (X)

byte av solceller!

Skattereduktion fér mikroproduktion av X

férnybar el

Befrielse fran redovisning av mervirdesskatt X X (X)

fér verksamheter med en omsittning pa hsgst
30 000 kr (traffar huvudsakligen sma
producenter)

Utvidgad skattebefrielse fér egenproducerad X X
férnybar el?

Undantag fran nitavgift for vissa elanvindare X
med egenproduktion av el?

Elcertifikatsystemet X X X

Bidrag till lagring av egenproducerad elenergi’ X (X)

Anm: 1) Giiller endast privatpersoner (inkl. dédsbon) som i allmdnhet har anldiggningar mindre én
68 kW. 2 Giiller producent med flera sma anldggningar som tillsammans ér mer dn 255 kW.

3) Giiller producenter med siikringsabonnemang om hogst 63 ampere som producerar el vars
inmatning dr max 42,5 kW.

Kéilla: Riksrevisionens sammanstillning.

1.2 Motiv till granskning

Det finns flera mal som syftar till att 6ka andelen férnybar energi i det svenska
energisystemet; EU:s fornybarhetsmal till 2030, Sveriges férnybarhetsmal till 2020
och forlingningen av elcertifikatsystemet 2045 (se tabell 3). En majoritet av
riksdagen vintas dven std bakom Energikommissionens foérslag om att Sverige ska
ha 100 procent férnybar elproduktion ar 2040.11 Milen preciserar inte vilken typ av
férnybara energikillor som ska anvindas. Solel dr en av flera moéijliga tekniker for
fornybar elproduktion som skulle kunna utgéra en del av produktionen.

Subventionen till solel per producerad kWh ir hog jaimfort med andra férnybara
elproduktionstekniker som i dag endast erhaller teknikneutrala stod, t.ex.

1 Energikommissionen malférslag dr "Malet ar 2040 4r 100 procent férnybar elproduktion. Det ir ett
mal, inte ett stoppdatum som férbjuder kirnkraft och innebir inte heller en stingning av kirnkraft
med politiska beslut.” (SOU2017:2, s. 16).
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vindkraft.2 Det samlade stodet till solel inkluderar férutom elcertifikat dven
investeringsstdd, skattereduktion och skattenedsittningar. Det samlade stodet
(exklusive elcertifikatsystemet) kan potentiellt innebéra en stor statsfinansiell
kostnad, speciellt om solelproduktionen skulle 6ka markant. Energimyndighetens
strategi f6r solel ger inte nigra forslag p4 mélnivier for solel. Myndigheten anser
dock att om solel ska bidra till att uppna maélet om fornybar elproduktion ir ett
rimligt antagande att produktionen okar till att utgéra mellan 5 och 10 procent av
den totala elanvindningen i Sverige 2040.13

Det samlade stodet till solel 4r siledes relevant att granska da dess utformning kan
fa langsiktiga samhillsekonomiska och statsfinansiella konsekvenser dven om
solel i dagsliget utgor en liten andel av den svenska elproduktionen.

1.3 Fragestillningar

Syftet med granskningen ir att bedéma om det samlade stodet till solel pa ett
samhillsekonomiskt effektivt sitt bidrar till EU:s och riksdagens mal inom energi-
och klimatpolitiken. Granskningen ska dven bedéma huruvida regeringen och
ansvariga myndigheter har utarbetat och presenterat samhillsekonomiska
analyser om det samlade stodet till solel s3 att riksdagen erhéllit ett transparent
beslutsunderlag. I det samlade stodet till solel innefattas stodet for installation av
solceller, solelens berittigande till elcertifikat, skattereduktion for
mikroproduktion av solel, undantag fran nitavgift for vissa elanvindare, utvidgad
skattebefrielse for egenproducerad fornybar el, samt befrielse fran redovisning av
mervirdesskatt f6r verksamheter med lag omsittning och mojlighet att ansoka om
ROT-avdrag for installation av solceller. Aven det statliga stodet till lagring av
egenproducerad elenergi kan till stor del anses vara ett solelrelaterat stéd och
berors dirfor ocksd i granskningen.

Granskningen utgar fran foljande revisionsfragor:

1. Har regeringen och ansvariga myndigheter utarbetat och rapporterat ett
tillrackligt och transparent underlag for att underlitta vilgrundade beslut om
stodet till solel?

2. Har det samlade stodet till solel bidragit till Sveriges mal inom energi- och
klimatpolitiken pa ett samhillsekonomiskt effektivt sitt?

12 Enligt IVA (2015) fick solel &r 2015 mellan 77 och 111 6re/kWh i stéd jamfért med biokraft och
vindkraft som fick 16 ére/kWh i stéd. Vindkraft har dock nedsatt fastighetsskatt; 0,2 procent av
taxeringsvirdet i stillet f6r den generella skattesatsen som &r 0,5 procent. Nedséttningen inférdes
2007 och motiverades med vindkraftens laga tillginglighet och att de utan nedséttning dérfér betalar
hogre skatt per kWh jamfért med andra tekniker (prop. 2005/06:143).

13 Energimyndigheten (2016b).
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1.4 Bedémningsgrunder

Granskningen av det samlade stodet till solel tar sin utgingspunkt i Sveriges och
EU:s energi- och klimatpolitiska mil, med fokus pa fornybarhetsmalet. Den
svenska energipolitiken ska enligt 2009 ars klimat- och energipolitiska
overenskommelse!* bygga pd samma tre grundpelare som energisamarbetet inom
EU. Politiken syftar till att férena ekologisk hallbarhet, konkurrenskraft, och
forsorjningstrygghet.

1.4.1 Sveriges och EU:s energi- och klimatpolitiska mal

I 2009 ars 6verenskommelse beslutades dven tre dvergripande mal till 2020 (se
tabell 3) som utgar frdn EU:s klimat- och energipolitiska mal inom samma
omréaden. De svenska mélnivderna ir nigot mer lingtgiende i jimforelse med de
dtaganden som Sverige har gentemot EU. Energimyndigheten har bedémt att
Sverige sannolikt kommer att na de klimat- och energipolitiska maélen till &r
2020.5 Miljomaélsberedningen anser att det gir att nd malet med nira noll utsliapp
till &r 2045 men att det kriver betydande skirpning av styrmedel.1s

Tabell 3 De svenska energi- och klimatpolitiska malen samt férslag till energipolitiska mal

Atagande
gentemot EU 2020

Sveriges mal 2030, Energi-

2040 och 2045 kommissionens
forslag till mal
2030 och 2040

Sveriges mal 2020

Klimatmal Utslapp av Utslapp av Jmf med 1990 ska
vixthusgaser ska | viaxthusgaser ska | utsldpp av
minska med 40 % | minska med 17 % | vaxthusgaser
till ar 2020 jamfort | till ar 2020 jimfért | minska med:
med ar 1990 i med ar 2005 i - 63 % till ar 2030
sektorer utanfér sektorer utanfér och 75 % till ar
EU ETSY. EU ETSM. 2040 i sektorer

utanfér EU ETS

- 85 % till ar 2045
fran verksamheter
inom svenskt
territorium.

Fornybarhetsmal | Andelen férnybar | Andelen férnybar 100 procent
energi ska vara energi ska vara férnybar
minst 50 procent | minst 49 procent elproduktion ar
av den totala av den totala 2040.
energi- energi-
anvindningen ar | anvindningen ar
2020. 2020.

4 Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:M)U28, rskr 2008/09:300.

5 Energimyndigheten (2014).

16 SOU 2016:47.
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Sveriges mal 2020

Atagande

Sveriges mal 2030,
gentemot EU 2020 2040 och 2045

Energi-
kommissionens
forslag till mal
2030 och 2040

Energi-
effektiviseringsmal

Energiintensiteten
ska minska med
20 procent till
2020 jamfort med
ar 2008.

Ingen
ansvarsférdelning
mellan
medlemsstaterna
har gjorts for det
europeiska energi-

50 procent
effektivare energi-
anvindning 2030
jamfért med 2005,
mitt som energi-
intensitet.

effektiviserings-
malet.

Anm: 1) EU ETS dr EU:s system for handel med utslippsritter.

Kdlla: Prop. 2008/09:162, bet.2008/09, MJU28, rskr.2008/09:300, SOU 2017:2, prop.
2016/17:146, bet2016/17:MJU24, rskr. 2016/17:300.

Forslag till energi- och klimatpolitiska mal for perioden efter 2020 har arbetats
fram bade inom det europeiska samarbetet och i Sverige. I oktober 2014 beslutade
Europeiska radet om 6vergripande europeiska klimat- och energipolitiska mal
fram till &r 2030.77 En ansvarsférdelning mellan de olika medlemsstaterna ska
beslutas f6r klimatmalet, medan férnybarhets- och energieffektiviseringsmalet
endast giller p4 EU-niva.

I Sverige har under 2016 och 2017 tva parlamentariska utredningar presenterat
sina foérslag om nya svenska energi- och klimatpolitiska mal for tiden efter 2020.
Det klimatpolitiska ramverket har sedan beslutats av riksdagen med klimatmal
bade till 2030, 2040 och 2045, medan Energikommissionens huvudforslag dnnu
inte ir beslutat (se tabell 3). Energikommissionens forslag har férhandlats fram av
en majoritet av riksdagens partier vilket innebir stor sannolikhet for att férslagen
kommer att antas.

Energikommissionen har dven foreslagit att elcertifikatsystemet ska forlingas till
2045 for att oka andelen férnybar el, vilket beslutades av riksdagen i juni 2017.1
Elcertifikatsystemet omfattar solel, men har hittills endast utnyttjats av cirka en
tredjedel av solelproducenterna.t®

Det finns i dagsliget inget mal for solelproduktion pa lang sikt. I férordningen
(2009:689) om statligt stod till solceller anges dock att den arliga svenska
elproduktionen frin solceller ska 6ka med minst 2,5 GWh under stédperioden,

7 Europeiska radet (2014).
18 Prop. 2016/17:179, bet. 2016/17:NU20, rskr. 2016/17:330.
19 Intervju med féretriddare fér Svensk solenergi 2016-04-21.
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vilket redan har uppnitts.20 Denna bestimmelse har inte reviderats vartefter
stédperioden har forlingts.t Den aktuella stédperioden omfattar atgirder som
paborjats tidigast den 1 juli 2009 och som slutfors senast den 31 december 2019.22
I budgetpropositionen f6r 2018 foreslar regeringen en forlingd stodperiod till
2020.2 Syftet med investeringsstddet dr enligt regeringen att 6ka anvindningen av
solcellssystem, 6ka antalet aktérer som hanterar sadana system i Sverige samt
sinka systemkostnaderna.2# Solceller framhills ocksd av regeringen som ett
energislag som &r gynnsamt ur klimatperspektiv.zs Det samlade stodet till solel
innehaller dock fler stodatgirder 4n investeringsstodet till solceller.

1.4.2 Atgirderna ska priglas av kostnadseffektivitet och langsiktighet

Riksdagen har i olika sammanhang uttalat sig om att energipolitiska atgirder ska
priglas av kostnadseffektivitet. I betinkandet om de energipolitiska riktlinjerna
1997 tog niringsutskottet stillning f6r att energipolitiken ska skapa villkoren for
en effektiv och hallbar energianvindning och en kostnadseffektiv svensk
energiforsorjning med lag negativ inverkan pa hilsa, milj6 och klimat, samt
underlitta omstillningen till ett ekologiskt uthalligt samhille.2 Riksdagen har
flera ginger dterkommit till att detta 4r utgdngspunkten for energipolitiken. I
betinkandet om energipolitik frdn 2016 anger niringsutskottet att subventioner
till energislag i forsta hand ska “riktas till utveckling av sddan lovande teknik som
innu inte har egen ekonomisk barkraft eller utformas pa ett teknikneutralt sitt
och inriktas pd att gynna den teknik som pa det mest kostnadseffektiva sittet
bidrar till att uppné overgripande klimat- och energipolitiska mal”.??

I betinkandet om forlingning av elcertifikatsystemet till 2045 anger
niringsutskottet i sitt stillningstagande att det ser ett stort virde i en fortsatt
utbyggnad av férnybar elproduktion och att elcertifikatsystemet ir ett styrmedel
som sikerstiller att utbyggnaden sker pa ett kostnadseffektivt sitt.?® Riksdagen har
dven uttalat sig om kravet pa kostnadseffektivitet for klimatatgirder. I betinkandet
om budgetpropositionen 2012 framhaller miljé- och jordbruksutskottet att "for att
uppni en god ekonomi och for att hushilla med de gemensamma resurserna bor

20 Solelproduktionen har skat under hela stédperioden. Okningen var drygt 2,5 GWh mellan 2009 och
2010 och cirka 45 GWh mellan 2014 och 2015. | genomsnitt var 6kningen knappt 19 GWh per ar
under perioden 2009-2015.

21 Intervju med féretradare fér Energimyndigheten, 2016-04-15.

22 Fgrordning 2009:689.

2 Prop. 2017/18:1.

24 Prop.2015/16:1, bet 2015/16:NU3, rskr. 2015/16:91.

25 Prop. 2008/09:1, bet. 2008/09:NU3, rskr, 2008/09:100 och 2008/09:101.

26 Prop. 1996/97:84, bet.1996/97:NU12, protokoll 1996/97:117.

27 Bet. 2016/17:NU14, protokoll 2016/17:88.

28 Prop. 2016/17:179, bet. 2016/17:NU20, rskr. 2016/17:330.
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den kombination av atgirder genomforas som langsiktigt uppnar det énskade
milet till ligsta mojliga kostnad, dvs. den mest kostnadseffektiva
atgirdskombinationen. For att det ska vara moijligt att férena hoga ambitioner i
klimatpolitiken med en god tillvixt dr det mycket viktigt att samhillsekonomisk
effektivitet beaktas i utformningen av klimatpolitiken”.?

Enligt niringsutskottets stillningstagande om energipolitikens évergripande
inriktning maste svenska féretag och konsumenter ocksa kunna lita pa att det
finns en trygg energif6rsorjning. Detta forutsitter enligt utskottet att foretagen
inom energisektorn fir langsiktiga spelregler och stabila villkor, vilket skapar
forutsittningar for de investeringar som ir nédvindiga f6r omstillningen av
energisektorn.s

1.4.3 Viasentligt med konsekvensanalyser

Riksdagen har bl.a. i konstitutionsutskottets granskningsbetinkande om
statsradens tjinsteutévning och regeringsirendenas handliggning framhallit
vikten av att propositioner innehéller genomarbetade konsekvensanalyser.st
Propositionerna utgér underlag for riksdagens beslut, och utskottet kan ofta pa
grund av tidsbrist inte géra nagot mer omfattande analys- och utredningsarbete.
Enligt utskottet underlittar en vil genomférd konsekvensanalys ocksa en
efterkommande uppf6ljning och utvirdering.

Kravet pa att ta fram kostnadsberikningar och konsekvensanalyser i samband
med nya forslag regleras bl.a. i kommittéforordningen. Denna férordning
omfattar kommittéer och sirskilda utredare som tillkallats pa grund av ett
regeringsbeslut och som har ett utredningsuppdrag. Om kostnader eller intikter
for stat, kommun, landsting, foretag eller enskilda paverkas ska konsekvenser av
forslagen, enligt férordningen, beriknas och redovisas i betinkandet.3
Samhillsekonomiska konsekvenser i 6vrigt ska ocksa redovisas. Om nya eller
indrade regler foreslas ska kostnadsmissiga och andra konsekvenser anges pa ett
sitt som motsvarar kraven i 6 och 7 §§ i férordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning.»

Regeringskansliets riktlinjer for arbetet med konsekvensanalyser anger att det sa
tidigt som moijligt nir det tas fram forslag till nya eller indrade regler ska géras en

29 Prop. 2011/12:1, bet. 2011/12:MJUT, rskr. 2011/12:99.

30 Bet. 2015/16:NU10, prot. 2015/16:70.

31 Bet.1993/94:KU30, prot. 1993/94:110, Skr. 1993/94:15.

3214 § kommittéférordningen (1998:1474).

3315 a § kommittéférordningen (1998:1474). Férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning giller férvaltningsmyndigheter under regeringen och innehaller krav pa
konsekvensutredningar innan myndigheten beslutar féreskrifter eller allminna rad.
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konsekvensutredning som ska dokumenteras.’ Som vigledning bor 6 och 7 §§ i
forordningen om konsekvensutredning vid regelgivning anvindas. I dessa
bestimmelser anges bl.a. att en konsekvensutredning ska innehélla uppgifter om
kostnadsmaissiga och andra konsekvenser av regleringen och en jimforelse av
konsekvenserna f6r de 6vervigda regleringsalternativen.’s Det finns dock inte
alltid skail att gora en konsekvensutredning, exempelvis om forslaget dr av mindre
omfattning. Det finns dven en vigledning f6r hur riktlinjerna ska tillimpas, som
bl.a. anger att kostnader forknippade med olika regleringsalternativ ska beskrivas,
eftersom det inte gir att bedoma om det dr rimligt att genomféra en atgird om
inte kostnaden ir kind.ss Enligt vigledningen kan det generellt sigas att ju stérre
konsekvenser en atgird har desto stérre anstringningar bor goras for att berikna
och i monetira termer virdera konsekvenserna. I riktlinjerna hinvisas iven till
Statsrddsberedningens checklista f6r regelgivare som bl.a. anger att en mél- och
medelanalys méste forega det slutliga stillningstagandet, vilket bl.a. fordrar att
samhillsekonomiska fragor prévas.” De samhillsekonomiska och finansiella
konsekvenserna ska bedémas, och konsekvensanalysen ska enligt checklistan vara
langsiktig, dynamisk och fullstindig.

Riktlinjer f6r den formella utformningen av propositioner och lagradsremisser
finns i Statsrddsberedningens propositionshandbok.ss Enligt handboken ska beslut
om bl.a. lagar foregis av en grundlig analys av de problem som férslagen ir
avsedda att 16sa och av konsekvenserna for dem som berors av forslagen. Vidare
ska en konsekvensanalys klargora vilket alternativ som sammantaget ger de ligsta
kostnaderna f6r berérda och samtidigt i minsta mojliga utstrickning belastar
miljon, samhillsekonomin och statsfinanserna.

Slutligen 4r en 6vergripande bedémningsgrund budgetlagens grundliggande krav
om att hog effektivitet ska efterstrivas och att god hushallning ska iakttas i statens
verksamhet.® Utifran budgetlagens krav behovs, enligt Riksrevisionen, analyser av
effekter och kostnader for det samlade statliga stédet till solceller som underlag till
riksdagen.

1.4.4 Operationella bedosmningsgrunder

Nedan beskrivs hur Riksrevisionen operationaliserat bedémningsgrunderna i
granskningen. Det behovs sirskilt eftersom det inte finns ndgon beslutad svensk
malnivd f6r andelen fornybar energi efter 2020.

34 Regeringskansliet (2008).

35 6§ 5férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.
36 Regeringskansliet (2009).

37 Statsradsberedningen (1998).

38 Statsradsberedningen (1997).

391 kap. 3 § budgetlagen (2001:203).
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De europeiska energi- och klimatpolitiska malen som beslutades 2014 ir inte
tordelade pa medlemsstaterna men de innebir en skirpning av malsittningen i
forhallande till 2020-mélen i alla tre dimensioner: klimat, energieffektivisering och
andel férnybar energi. De stirkta europeiska energi- och klimatpolitiska maélen,
tillsammans med det svenska klimatmalet om nettonollutslipp 2045, indikerar att
det kommer att krivas kraftiga 6kningar av fornybar energi i det svenska
energisystemet pa lang sikt. Riksrevisionens bedémning ir att dessa mal, speciellt
utifran det svenska klimatpolitiska ramverket, kriver en kraftig 6kning av fornybar
elproduktion. En sddan ambitionsniva ir i linje med Energikommissionens
forslag som en majoritet av riksdagen vintas std bakom.

Riksrevisionens operationaliserade bedémningsgrund f6r huruvida det samlade
stodet till solel uppnar férnybarhetsmalet med hog effektivitet och god
hushallning &r kriterierna f6r kostnadseffektivitet, dvs. att en annan utformning
eller fordelning av stéden inte ska kunna ge mer férnybar el.

For att besvara frdgan om regeringen och ansvariga myndigheter har utarbetat och
rapporterat ett underlag om det samlade stodet till solel i tillricklig omfattning har
Riksrevisionen identifierat vissa delar som bér ingd i ett samhillsekonomiskt
beslutsunderlag f6r stod till solel. Dessa delar ir: konsekvensanalys av
kostnadseffektivitet for att nd mélet (dir ocksa s.k. externa kostnader identifieras
dven om de dr svara att virdera) samt statsfinansiella, férdelnings- och eventuellt
andra relevanta effekter.

1.5 Metod och genomférande

Granskningen bygger bade pa kvalitativa och kvantitativa metoder. Med
rikneexempel ges en grund for att diskutera huruvida det samlade stodet till solel
kan motiveras utifran det uppstillda effektivitetskriteriet. For att
kostnadseffektivitet ska kunna uppnis ir utgingspunkten att stodet per
producerad enhet el ska vara lika f6r alla férnybara elproduktionstekniker. Avsteg
fran denna utgangspunkt kan motiveras om tekniker skiljer sig at avseende
exempelvis externa effekter, bl.a. kopplat till potentialen for teknisk utveckling.
Det kan ocksd vara motiverat att gora avsteg fran utgdngspunkten om det finns
andra politiska malsittningar som stodet till solel kan paverka (och som inte ir att
betrakta som externa effekter). For dessa rikneexempel har befintliga underlag
fran exempelvis myndigheter och internationella organisationer anvints.

For att gora en mer komplett bedomning krivs dven att produktionskostnaden
sitts i relation till elpriset, dvs. till produktionens virde. Eftersom el produceras
och konsumeras vid samma tidpunkt, och eftersom produktionen av
viderberoende el i dagsliget dr svar att styra (eller lagra), blir analysen mer
komplicerad &n att endast jaimféra produktionskostnaderna. Produktionen fran
olika energislag 6ver drets alla timmar jimférs dirfor med priset pd den nordiska
elborsen for att uppskatta den s.k. profilkostnaden. For att berikna denna kostnad
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f6r solel har data fran en solelanliggning i Mellansverige anvints i kombination
med officiell statistik.

Fragan om rapporteringen har varit tillrickligt omfattande och transparent har
fraimst besvarats utifridn intervjuer och dokumentstudier.

For att berikna de statsfinansiella effekterna har officiell statistik frdn Skatteverket
sammanstillts, tillsammans med uppskattningar baserade pa data om installerad
effekt fran bl.a. Energimyndigheten och International Energy Agency (IEA).

Slutligen har en utblick av solcellsstodens utveckling i Tyskland och Danmark
gjorts. Utblicken grundas pd dokumentstudier.

Foretridare f6r Miljo- och energidepartementet, Finansdepartementet och
Energimyndigheten har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter
pa utkast till slutrapport.

Professor Patrik S6derholm vid institutionen for ekonomi, teknik och sambhaille,
Luled tekniska universitet har varit referensperson i granskningen.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Martin Hill, Maria
Bohm och Charlotte Berg.

1.6 Rapportens disposition

Rapporten f6ljer de tva granskningsfragorna. Fragan om regeringen och ansvariga
myndigheter har utarbetat och rapporterat ett tillrickligt och transparent underlag
for att underlitta vilgrundade beslut om stodet till solel behandlas i kapitel 2.
Fragan om det samlade stédet till solel bidragit till Sveriges mal inom energi- och
klimatpolitiken pa ett samhillsekonomiskt effektivt sitt, behandlas i kapitel 3.
Riksrevisionens samlade bedémning och rekommendationer redovisas i
rapportens inledande kapitel “Sammanfattning och rekommendationer”.
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2 Beslutsunderlag for stod till solel

Som beskrivits i avsnitt 1.4 har riksdagen beslutat att energipolitiken bl.a. ska
skapa villkor fér en effektiv och hallbar energianvindning och en kostnadseffektiv
svensk energiférsorjning. Enligt niringsutskottets betinkande om energipolitiken
behover foretagen inom energisektorn langsiktiga och stabila spelregler f6r
investeringar som bidrar till energiomstillningen.

Konstitutionsutskottet har ocksa framhallit vikten av att propositioner innehaller
genomarbetade konsekvensanalyser, bl.a. eftersom sidana analyser, enligt
utskottet, underlittar en efterkommande uppfsljning och utvirdering.

Mot bakgrund av riksdagens uttalanden har Riksrevisionen &versiktligt granskat
de konsekvensanalyser regeringen presenterat for riksdagen infor beslut om att
infora eller fordndra stod till solel. Vidare har Riksrevisionen undersékt om
regeringen eller myndigheterna har utvirderat det samlade stédet till
solelproduktion med avseende pa samhillsekonomiska effekter och i vilken
utstrickning de beaktat andra fornybara energislag. En sddan utvirdering borde
enligt Riksrevisionen utgéra en central del i ett transparent underlag infor beslut
om stdd till solel och annan férnybar elproduktion.

2.1 Konsekvensanalyser av enskilda stéd till solel

Det finns flera stod som riktar sig till bl.a. solelproducenter. I tabell 4 redovisas
vad olika st6d syftar till. Tabellen innefattar samtliga stéd som en solelproducent
kan soka, dvs. dven generella stod till fornybar el. ROT-avdrag och befrielse frin att
redovisa mervirdesskatt f6r verksamheter med en omsittning pa hogst 30 000
kronor per ir omfattar primirt verksamheter utanfér marknaden for elproduktion,
men kan ocksd gynna producenter av solel.

Tabell 4 Stédsystem och atgirder som framjar férnybar el inklusive solel

Stéd och andra atgirder Syfte

Investeringsstdd till solceller Ska stimulera anvindning av energitekniker som dr gynnsamma ur
ett klimatperspektiv, men inte kommersiellt konkurrenskraftiga.
Skapa goda forutsittningar fér en svensk solcellsindustri.«

ROT-avdrag, bl.a. fér Ska underlitta for fler att komma in pa arbetsmarknaden och
installation, reparation och minska svartarbete, dvs. inte specifikt riktat mot solel. Vissa
byte av solceller energieffektiviserande atgirder bedémdes bli tidigarelagda pa

grund av skattereduktionen.4!

40 Prop. 2008/09:1, bet. 2008/09:NU3, rskr, 2008/09:100 och 2008/09:101.
41 Prop. 2008/09:178, bet. 2008/09:SkU32 , rskr. 2008/09:246.
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Stéd och andra atgirder

Syfte

Skattereduktion fér mikro-
produktion av férnybar el

Ska underlitta for mikroproduktion av férnybar el genom att
skattereduktion kan lamnas fér éverskottsel som matas in till
elnitet.42

Befrielse fran att redovisa
mervirdesskatt fér sma
verksamheter med omsittning
pa hégst 30 000 kronor

Ska férenkla fér de minsta foretagen, eftersom administration
kring mervirdesskatten innebir en avsevird arbetsbérda.#? Syftar
bl.a. till att underlitta fér privatpersoners férsiljning av
Sverskottsel.

Utvidgad skattebefrielse fér
egenproducerad férnybar el

Ska stimulera till produktion av el med solceller, sarskilt el som
produceras och férbrukas bakom en och samma anslutningspunkt,
men vars sammanlagda produktionskapacitet 6verskrider gransen
i det administrativa undantaget fran skatteplikt.4

Undantag fran nitavgift

Ska gora det lonsamt fér sma elanvindare/producenter att silja
sin verskottsel, t.ex. gardar med mindre vindkraftverk och
solcellsanlaggningar.4s

Elcertifikat

Ska framja férnybar elproduktion pa elmarknaden.

Bidrag till lagring av
egenproducerad elenergi

Ska oka enskilda kunders méjlighet att lagra sin egenproducerade
el och 6ka mojligheterna att utnyttja prisvariationer pa el.#’

Kalla: Riksrevisionens sammanfattning av propositioner.

Som framgar av tabell 4 syftar stoden till solel i hog grad till att underlitta for
smaskaliga anlidggningar och f6r privatpersoner med egenproduktion av el. Storre
solelanliggningar berors frimst av generella teknikneutrala stod som
elcertifikatsystemet. Vad giller solel specifikt sa riktar sig investeringsstodet till
solceller till foretag, privatpersoner och kommuner. Regeringen har for sex av de
atta stodformerna i respektive proposition redogjort for de konsekvenser stéden
bedoms medfora, se tabell 5. Tabellen sammanfattar kortfattat vilka
konsekvensanalyser av kostnadseffektivitet, statsfinansiella effekter, samt 6vriga
samhillsekonomiska effekter som regeringen presenterat inf6r riksdagens beslut
om olika stédatgirder. Investeringsstodet till solceller och stodet till lagring av
egenproducerad elenergi regleras i férordningar beslutade av regeringen. Inga
konsekvensanalyser som r6r dessa stod har redovisats av regeringen, exempelvis i
de budgetpropositioner dir regeringen meddelat att dtgirden ska inforas.s

42 Prop. 2014/15.1, bet. 2014/15:FiU1, rskr. 2014/15:29.

43 Prop. 2016/17:1. bet. 2016/17:FiU1, rskr. 2016/17:49.

44 Prop. 2016/17:141, bet,2016/17:SkU30, rskr. 2016/17:267.

45 Prop. 2009/10:51, bet. 2009/10:NU11, rskr. 2009/10:185.

46 Prop. 2002/03:40, bet. 2002/03:NUS6, rskr.2002/03:133.

47 Prop. 2015/16:1, bet. 2015/16:NU3, rskr. 2015/16:91.

48 Prop. 2008/09:1, bet. 2008/09:NU3, rskr. 2008/09:100 och 2008/09:101, samt prop. 2015/16:1, bet.

2015/16:NU3, rskr. 2015/16:91.
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Uppskattningar av stédens langsiktiga kostnadseftektivitet ir for de flesta stod inte
tydligt redovisade. Langsiktiga effekter pa statsbudgeten som kan uppkomma vid
en kraftig expansion av solel har inte redovisats.* Ovriga samhillsekonomiska
effekter av stoden, som t.ex. miljoeffekter, fordelningseffekter eller betydelsen f6r
teknisk utveckling, har ofta berorts mer 6versiktligt och endast delvis kvantifierats,
vilket kan forsvara mojligheten att f6lja upp om onskade effekter har uppnatts.

Tabell 5 Konsekvenser redovisade i propositioner om stédsystem och atgérder som frimjar
fornybar el inklusive solel

Stod lakttagelser betriffande konsekvensanalyser
Investeringsstéd till Ingen konsekvensanalys redovisades i budgetpropositionen i samband
solceller) med stédets inférande.50

Har utvdrderats mot férordningen och inkluderade effekter pa
utbyggnadstakten, solelbranschen samt arbetsmarknadseffekter.5?

Utvirderas kontinuerligt avseende majligheten att revidera stédnivan pa
grund av sjunkande produktionskostnader.

ROT-avdrag bl.a. fér Analys saknades av stddets kostnadseffektivitet i férhallande till
installation, reparation férnybarhetsmalet.

och byte av solceller
Statsfinansiella effekter analyserades fér hela reformen, oklart hur stor

andel som omfattar solcellsinstallationer.52

Ovriga redovisade samhillsekonomiska effekter var viss kostnadsékning
for Skatteverket och domstolarna, kad efterfragan, kad konsumtion,
forbattrade konkurrensférhallanden samt viss kad administration fér
foretag som erbjuder ROT-arbete.

Skattereduktion fér Analys saknades av stédets kostnadseffektivitet i férhallande till
mikroproduktion av férnybarhetsmalet.
férnybar el

Kortsiktiga och varaktigas? statsfinansiella effekter analyserades.

Ovriga redovisade samhillsekonomiska effekter var vissa administrativa
kostnader fér berérda myndigheter, administrativa kostnader fér
nitkoncessionshavarna, marginella administrativa kostnader for féretag
som omfattas av skattereduktion, samt férvintade positiva effekter for
miljn.54

49 Langsiktigt i dessa sammanhang &r éver 5 ar.

50 Prop. 2008/09:1, bet. 2008/09:NU3, rskr, 2008/09:100 och 2008/09:101.

st AF (2011).

52 Prop. 2008/09:178, bet. 2008/09:SkU32 , rskr. 2008/09:246.

53| prop. 2014/15:1, kap 6.49, anges att den varaktiga effekten ger ett matt pa den bestdende arliga
kostnaden/intakten en atgird medfér, dock utan koppling till hur de offentliga finanserna paverkas
ett visst ar. Se dven Finansdepartementets arliga rapport Berikningskonventioner.

54 Prop. 2014/2015:1, Budgetproposition fér 2015, bet. 2014/15:NU3, rskr 2014/15:70.
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Stéd

lakttagelser betriffande konsekvensanalyser

Befrielse fran att
redovisa mervirdesskatt
fér sma verksamheter
med omsittning pa
hégst 30 000 kronor

Analys saknades av stédets kostnadseffektivitet i férhallande till
férnybarhetsmalet.

Kortsiktiga och varaktiga statsfinansiella effekter analyserades for hela
reformen, inte specifikt for solelproducenter.

Ovriga redovisade samhillsekonomiska effekter var pa sikt minskade
kostnader for Skatteverket, minskad administration fér sma féretag och
hushall, samt positiva effekter fér miljon.5s

Utvidgad skattebefrielse
for egenproducerad
férnybar el

Analys saknades av stddets kostnadseffektivitet i férhallande till
férnybarhetsmalet.

Sma statsfinansiella effekter pa kort sikt. Pa lang sikt férvantades
kostnaderna 6ka om solelen byggs ut kraftigt.5¢

Ovriga redovisade samhillsekonomiska effekter var kort- och langsiktiga
effekter pa elgrossistmarknaden, samt marginella effekter fér
myndigheterna. Férslaget vintades stédja det féreslagna malet om 100
procent férnybar el 2040.57

Undantag fran nitavgift

Analys saknades av stédets kostnadseffektivitet i forhallande till
férnybarhetsmalet.

Inga statsfinansiella effekter.

Ovriga samhillsekonomiska effekter i form av 6kade kostnader fér évriga
kundkollektivet och fér konkurrensen pa marknaden bedémdes som
marginella.58

Elcertifikat

Kostnadseffektiviteten avseende 6kad andel férnybar elproduktion
analyserades bl.a. ndr systemet inférdes.®

Sma statsfinansiella effekter da stéden finansieras inom systemet.
Inkomster fran sanktionsavgifter och mervirdesskatt samt utgifter for
prisgarantin, vissa dvergéngsstdd och drift. Viss positiv nettoeffekt efter
de forsta aren.t0

Ovriga redovisade samhillsekonomiska effekter var t.ex. miljseffekter som
dkad markanviandning fér vindkraft, minskad anviandning av fossila
brianslen och minskad anvindning av biobrinslen. Analyser som specifikt
berér solel inkluderar bl.a. administrationskostnader fér smaskaliga
producenter.

Bidrag till lagring av
egenproducerad elenergi

Inga konsekvenser redovisades i budgetpropositionen i samband med
stédets inforande.

Anm. ") Endast ett av stéden i tabellen, investeringsstodet, riktar sig uteslutande till solel.

Kéilla: Riksrevisionens genomgdng av propositioner.

55 Prop. 2016/17:1, bet. 2016/17:FiU1, rskr. 2016/17:49.

5 Prop. 2016/17:141, bet. 2016/17:SkU30, rskr. 2016/17:267.

57 Dock angavs i prop. 2016/17:141 att malsittningarna for att utbyggnaden av férnybar elproduktion
uppnas sikerstills i allt vasentligt, genom elcertifikatsystemet.

58 Prop. 2009/10:51, bet. 2009/10:NU11, rskr. 2009/10:185.

59 Set.ex. SOU 2001:77, samt Energimyndigheten (2004).

60 SOU 2001:77.
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2.2 Férandringar i stoden till solel

Om stodsystemen priglas av ryckighet och kortsiktighet kan det skapas en
osikerhet bland solelmarknadens aktérer. Detta kan i sin tur leda till att
investeringar tidigareliggs, skjuts upp eller uteblir helt.

Stodsystem som ror fornybar el har ofta dndrats, dels genom att det befintliga
regelverket t.ex. for investeringsstodet dndrats vad giller stddnivaer, dels i och
med att nya stod tillkommit. Flera forindringar har skett under 2015-2017,
diribland har skattereduktion f6r mikroproduktion av férnybar el inforts,
skattebefrielsen for egenproducerad férnybar el har utvidgats, befrielse fran att
redovisa mervirdesskatt f6r féretag med liten omsittning har inférts, liksom ett
bidrag till lagring av egenproducerad el. Forindringarna avspeglar regeringens
ambition att gynna solelproduktion. Ett regelverk som kontinuerligt forindras
riskerar dock att paverka fortroendet f6r langsiktigheten och stabiliteten i
systemet.

2.2.1 Malkonflikt kan uppsta mellan langsiktighet och utvardering

Infor utarbetande av propositionen om utvidgad skattebefrielse for
egenproducerad fornybar el foreslog Finansdepartementet i en promemoria att
skattebefrielsen skulle utvirderas efter fem ar och direfter regelbundet med
avseende pa dess samhillsekonomiska konsekvenser. Detta forordades dven av
Konjunkturinstitutet och Naturvardsverket. Branschorganisationen Svensk
Solenergi och intressentnitverket Solelkommissionen invinde dock mot en
sirskild utvirdering eftersom de ansag att detta skulle medfora en 6kad osikerhet
om langsiktigheten i politiken. Regeringens samlade bedémning var att det inte
var motiverat med en sirskild 6versyn utéver den regelbundna prévningen av
skatteutgifter som bor ske i enlighet med de skattepolitiska riktlinjerna.st

2.2.2 Forslag om férandringar i investeringsstodet

Enligt Energimyndighetens solelstrategi upplever aktérer pd marknaden att
regelverken for stod till solel dr krangliga och administrativt betungande for den
enskilde i och med att ansskningar for olika stod ska goras hos olika myndigheter.
Vidare upplever aktorer att det finns en brist pd samordning mellan olika stéd och
att de ibland uppfattas styra it olika hall. Energimyndigheten foreslog i strategin
bl.a. att investeringsstodet fasas ut for villor och bostadsrittsféreningar eftersom
myndigheten bedémer att stédformer som skattereduktion och ROT-avdrag ofta 4r
tillrdckliga for att gora en investering 16nsam for dessa malgrupper. Myndigheten
foreslog ocksd att ett riktat ROT-avdrag, ett s.k. solROT-avdrag pa 50 procent infors

61 Prop. 2016/17:141, bet. 2016/17:SkU30, rskr. 2016/17:267.
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for villor i stillet fér det investeringsstdd som myndigheten foreslog ska tas bort.s2
Energimyndigheten foreslog dven att stédnivin for 6vriga aktorer bor
differentieras beroende pd om aktorerna ir berittigade till skattereduktion eller
inte.s3

Sedan investeringsstddet inférdes 2009 har regeringen, bl.a. efter
rekommendation fran Energimyndigheten och mot bakgrund av sjunkande
kostnader for solceller, successivt sinkt stédnivin fran 60 procent av
investeringskostnaden till 30 procent for féretag och 20 procent for vriga.e+
Stédperioden har forlingts tvd ganger, forst till 2016 och direfter till 2019.

I budgetpropositionen f6r 2018 foreslar regeringen en 6kning av
investeringsstédet med cirka 200 miljoner kronor under 2017 och en satsning
med cirka 2 miljarder perioden 2018-2020. Enligt regeringen dr ambitionen att
beta av den ko som byggts upp till f6ljd av det stora intresset for stodet.
Regeringen foreslar vidare att stodnivan ater hojs till 30 procent for alla
stddmottagare, inklusive for hushall.ss I budgetpropositionen for 2018 redovisas
inte ndgon bedémning av konsekvenser av den féreslagna utokningen av stédet
vad giller avsatta resurser och stodniva.

2.2.3 Informationsplattform for solceller inférs

Ett av forslagen i Energimyndighetens strategi for solel var att ta fram en
informationsplattform f6r solel som kan utgora ett nav f6r offentlig information
om tillstdndsfragor, stéd, upphandling, installation och driftsittning av
solelanliggningar. Syftet var att 6ka anvindningen av solel hos privatpersoner
genom att férenkla befintliga regelverk och processer for malgruppen.é

Regeringen foreslar i budgetpropositionen for 2018 att en informationsplattform
infors som syftar till att samla information om hur enskilda ska ga tillviga for att
installera solenergi.s’

2.2.4 Hinder for smaskalig fornybar elproduktion utreds

Vidare har regeringen enligt Energikommissionens forslag beslutat att en
utredare bl.a. ska identifiera hinder som hushill, mindre foretag och andra
mindre aktérer méter vid energieffektivisering och introduktion av smaskalig
fornybar elproduktion. Férslag pa hur hindren kan undanréjas ska identifieras.
Enligt regeringen kan lokal elproduktion med t.ex. smaskalig vindkraft eller

62 Energimyndigheten (2016b).
63 Energimyndigheten (2016f).
64 Ibid.

65 Prop.2017/18:1.

66 Energimyndigheten (2016b).
67 Prop. 2017/18:1.
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solceller ge viktiga bidrag till energiférsorjningen och 6ka delaktigheten i
energiomstillningen.ss

Regeringen har iven tillsatt en utredning som bl.a. ska utreda férutsittningarna
for att lata fler, sdsom andelsidgare av fornybar elproduktion, fa méjlighet att ta del
av skattereduktionen f6r mikroproduktion av férnybar el. Vidare ska mojligheten
att forenkla forfarandet for att fa del av skattereduktionen utredas, t.ex. genom att
skattereduktionen erhalls via elrikningen. Ytterligare en friga for utredningen ir
om nya mindre produktionsanliggningar ska ingd i elcertifikatsystemet eller i
stillet endast fi ersittning genom skattereduktionssystemet.s
Energimyndigheten har ocksa foreslagit att den senare fragan bor ses éver.

2.3 Samhillsekonomiska analyser av det samlade stodet
till solel

Enligt Miljo- och energidepartementet och Finansdepartementet har inte det
samlade statliga stodet till solel och dess effekter utvirderats.” Enligt Milj6- och
energidepartementet beror detta framforallt pa att systemet har dndrats s ofta.”t
Vissa stod har utvirderats var for sig men den samlade effekten av stéden har inte
analyserats. Stodens effekter har heller inte jimf6rts med stéd till produktion av
annan fornybar el. Detta gor det svart att bedoma samhillsekonomiska effekter av
det samlade stodet till solel. Dirmed har inte heller regeringens beslutsunderlag
till riksdagen omfattat en samhillsekonomisk analys av det samlade stodet till solel.

2.3.1 Olika ambitionsniva for samhallsekonomisk analys vid stéd till
férnybar elproduktion

I regeringsforklaringen 2014 framholls att stodet till havsbaserad vindkraft och till
solkraft ska stirkas.” Energimyndigheten har i tva regeringsuppdrag behandlat
dessa produktionstekniker f6r férnybar el. Uppdragsbeskrivningarna skiljer sig at
vad giller tydlighet i kravet pa vad den samhillsekonomiska analysen, som i bada
fallen efterfragas, ska omfatta.

[ uppdraget om havsbaserad vindkraft ingick bl.a. att analysera potentialen for
teknikutveckling och reduktion av produktionskostnader for havsbaserad vindkraft
inom en 15-arsperiod.”s Vidare skulle myndigheten géra en samhillsekonomisk
analys av en svensk satsning pa havsbaserad vindkraft. Analysen visade att

68 Kommittédirektiv 2017:77.

69 Miljs- och energidepartementet (2017).

70 Intervju med féretradare fér Miljo- och energidepartementet, 2017-04-21, samt
Finansdepartementet, 2017-05-24.

71 Intervju med féretridare fér Miljo- och energidepartementet, 2017-04-21.

72 Regeringsférklaring 2014.

73 Regleringsbrev fér Energimyndigheten 2016.
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havsbaserad vindkraft pa lang sikt kan spela en viktig roll i det svenska elsystemet.
Slutsatsen var dock att den samhillsekonomiska nyttan med ett sirskilt stod till
havsbaserad vindkraft inte ir stérre dn frin den utbyggnad av fornybar el som sker
genom ett teknikneutralt stéd, vars kostnad ir betydligt ligre. Enligt myndigheten
kan ett 100 procent férnybart elsystem uppnds pé flera sitt, men det ir inte
sjilvklart vilken energimix som har hogst samhillsekonomisk nytta eftersom
energiresurser och teknik har olika for- och nackdelar. Ett riktat stod till
havsbaserad vindkraft borde dirfor dven jimforas med riktade stod till andra
tekniker. I rapporten gjordes en jimforelse frimst med ett teknikneutralt stéd
som elcertifikatsystemet.’*

Uppdraget om solel syftade till att genomfora en analys av hur solel ska kunna
bidra till att Sverige pa sikt ska ha 100 procent férnybar energi. Solelens roll i det
framtida energisystemet skulle analyseras, nuvarande stod kartliggas och hinder
for solel identifieras. Eventuell paverkan pi statens kostnader eller intikter skulle
redovisas, liksom 6vriga samhillsekonomiska konsekvenser, sirskilt vad giller
inverkan pa niringsliv och arbetstillfillen.”s Energimyndigheten diskuterade bl.a.
effekter pa elsystemet och pad miljon. Diremot bedémde myndigheten att
statsfinansiella konsekvenser inte gick att kvantifiera i dagsliget. Nagon
sambhillsekonomisk analys av det samlade stodet till solel gjordes inte. Enligt
Energimyndigheten gjordes en mycket begrinsad tolkning om vilka
samhillsekonomiska effekter som skulle beriknas.”s Effekter pa niringsliv och
arbetstillfillen studerades i stora drag, men inga andra samhillsekonomiska
konsekvenser redovisades.””

2.3.2 Arbetet med samhillsekonomiska analyser behéver utvecklas

Enligt Miljo- och energidepartementet inférdes aterrapporteringskravet i
regleringsbrevet’s f6r 2017 att Energimyndigheten ”ska redovisa hur den arbetat
och avser arbeta med sambhillsekonomiska analyser f6r att frimja en
kostnadseffektiv energipolitik”, som en uppmaning till myndigheten att fortsitta
och att intensifiera arbetet med samhillsekonomiska analyser.”
Energimyndigheten uppger ocksa att departementet efterfragar
samhillsekonomiska analyser i allt stérre utstrickning och att myndigheten darfor
arbetar med att utveckla den samhillsekonomiska analysen.s Aven enligt
Finansdepartementet finns det férvintningar pé att departement och myndigheter

74 Energimyndigheten (2017a).

75 Miljs- och energidepartementet (2015).

76 Intervju med féretradare fér Energimyndigheten, 2017-04-06.

77 1bid.

78 Regleringsbrev 2017 fér Energimyndigheten.

79 Intervju med féretradare fér Miljo- och energidepartementet, 2017-04-21.
80 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2017-04-06
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ska gora bra konsekvensanalyser. Det dr enligt departementet viktigt att uppdrag
innehiller krav pa samhillsekonomiska analyser och att sddana kommer in i den
ordinarie beredningsprocessen.s Aterrapporteringskravet vad giller redovisning
av arbetet med samhillsekonomiska analyser i Energimyndighetens
regleringsbrev visar enligt Finansdepartementet pa att man fran
Regeringskansliets sida vill att myndigheterna arbetar med sddana analyser.s

Enligt Miljo- och energidepartementet behéver Energimyndigheten infor det
fortsatta arbetet med strategin férdjupa analysen och studera om och pa vilket sitt
solel kan vara en del av energisystemet vid 100 procent fornybar elproduktion.
Analysen av hur en hogre andel solel fungerar i en framtid ir inte fullstindig,
enligt departementet, och en samhillsekonomisk analys behover goras.s

2.4 Sammanfattande iakttagelser

e Nya stod och frekventa dndringar av stoden till solel riskerar att cka
osikerheten, vilket har betydelse for langsiktiga investeringsbeslut pa
solelmarknaden. Det kan ocksa gora det svirare att f en 6verblick av vilka
stéd som finns och hur de samverkar.

o Konsekvensanalyser som redovisas i propositioner om nya stédformer till
producenter av fornybar el och specifikt solel innehaller endast delvis
kvantifierade effekter, vilket kan forsvara en uppféljning av effekterna av
stoden.

e Regeringen har stillt olika krav pa redovisning av samhillsekonomiska
konsekvenser i tvd uppdrag till Energimyndigheten om att ta fram ett f6rslag
till strategi for 6kad anvindning av solel, samt att utreda potentialen fér
havsbaserad vindkraft. Konsekvenserna av de skilda
uppdragsbeskrivningarna avspeglas i myndighetens rapportering, dir
forslaget till solelstrategi inte omfattar en samhillsekonomisk analys, medan
rapporten om havsbaserad vindkraft redovisar samhillsekonomiska
konsekvenser. Energimyndigheten har redovisat en jimforelse med ett
teknikneutralt stod till férnybar el i rapporten om havsbaserad vindkraft men
inte i solelstrategin.

e Beslutsunderlagen till riksdagen har inte omfattat samhillsekonomiska
analyser av det samlade stodet till solel.

81 Intervju med foretradare for Finansdepartementet, 2017-05-24.
82 |bid.
83 Intervju med foretridare fér Miljs- och energidepartementet, 2017-04-21.
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3 Kostnhader och samhillsekonomiska
effekter av stod till solel

Den tekniska utvecklingen har gatt snabbt {6r produktion av férnybar el, inte
minst for solelproduktion. Okade produktionsvolymer har ocksé bidragit till
sinkta produktionskostnader. Det 4r naturligtvis svart att med god precision
uppskatta hur kostnadsbilden kommer att se ut pa lang sikt, vilken teknik som
kommer att vara dominerande och, speciellt, vilken betydelse stoden kommer att
ha f6r den tekniska utvecklingen. Trots dessa svarigheter ir det centralt att
beslutsunderlagen innehaller analyser av utvecklingen och hur den péaverkas av
stodens utformning. I detta kapitel granskas kostnaderna for solelproduktion
hittills, hur de statsfinansiella effekterna kan utvecklas framéver och vilka
mekanismer som &r centrala att belysa i ett underlag for att kunna bedoma
stodens sambhillsekonomiska effekter.

Utgingspunkten for analysen ir att mingden el som konsumeras ir oberoende av
hur elen produceras och att behovet av skatteintikter inte férindras. Detta innebir
exempelvis att om dkad egenkonsumtion av solel leder till ligre skatteintikter
maste skatten héjas i andra delar av ekonomin fér att kompensera for
intiktsbortfallet.

3.1 Kostnader for solceller

3.1.1 Kostnader fér solceller har fallit snabbt

Produktionen av solceller har gjort stora tekniska framsteg under senare ar. Detta
tillsammans med fallande kiselpriser och skade tillverkningsvolymer har
resulterat i kraftigt sjunkande modulpriser. Mellan 2008 och 2016 har priset for
solcellsmoduler i Sverige sjunkit med 89 procent.s Fallande priser i kombination
med nationella stéd har varit en bidragande orsak till att den installerade
solcellskapaciteten dkat i Sverige och runt om i virlden. Kostnadsutvecklingen har
dven paverkat utformningen av stéden.

Prisreduktionen pa virldsmarknaden f6r solceller har varit i snitt 21 procent vid
varje férdubbling av den ackumulerade produktionen. Priset forutspés fortsitta
sjunka, men det rader stor osikerhet om hur snabbt utvecklingen kommer att ga.ss

8 |EA (2017b).
85 Set.ex. IEA (2014).
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I vissa linder, med gynnsamma solférhallanden, dr produktionskostnaderna for
solel i dag konkurrenskraftiga med konventionell elproduktion.ss

3.1.2 Relativt hég produktionskostnad fér solel

Trots kraftigt sjunkande priser det senaste artiondet 4r solel fortfarande en relativt
dyr elproduktionsteknik i Sverige jamfért med 6vriga tillgingliga tekniker.
Diagram 1 beskriver den nuvirdesberiknade genomsnittliga
produktionskostnaden for nya elproduktionsanliggningar.s” Denna
genomsnittliga kostnad inkluderar alla kostnader under anliggningens livstid:
initial investeringskostnad, drifts- och underhallskostnader samt kostnad f6r
kapital. Produktionskostnaden f6r tekniker med hog kapitalandel, som exempelvis
solel, 4r relativt rintekinslig. Dirfor redovisas i diagram 1 produktionskostnader
f6r nya anliggningar vid tvd olika rintenivaer.

Diagram 1 Elproduktionskostnad exklusive stdd till nya férnybara elproduktionstekniker.
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Anm. Investeringskostnad 5kW villatak 14 900 kr/kW, sol industritak 50kW 11 400kr/kW,
Solcellspark TMW, 9 000kr/kW.

Kéilla: Riksrevisionens berdkningar med kalkylmodell fran Elforsk, Nohlgren m.fl. (2014).

Utan stod ir solel en av de mer kostsamma férnybara elproduktionsteknikerna.
Nir stéden inkluderas sjunker solelens genomsnittliga produktionskostnader men
de ir fortfarande hogre in for exempelvis vindkraft. For att investeringar i solel
ska vara féretags- och privatekonomiskt I16nsamma behover solelproduktionen

8 Bloomberg, himtad 2017-11-20, https://www.bloomberg.com/news/articles/2017-03-30/company-
that-offered-cheapest-solar-sees-prices-falling-more och CRU, himtad 2017-11-20,
https://www.crugroup.com/knowledge-and-insights/spotlights/is-solar-power-cheaper-than-coal/.

87 Aven kallad “levelized cost of electricity” (LCOE).
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stodjas. Daremot dr marginalkostnaden for solel i princip férsumbar eftersom
drifts- och underhillskostnaderna dr mycket laga.

3.1.3 Sma solcellsanlaggningar kostar mer dn stora

Solcellsmoduler kostar lika mycket per modul oavsett om de installeras pa ett
villatak eller om de markmonteras i en solcellspark. Som framgar av diagram 1 ir
dock produktionen av el i smd anliggningar cirka 50 procent dyrare per
producerad kWh in stora. Det finns flera anledningar till detta. Bland annat utgér
modulkostnaden olika stor kostnadsandel beroende pa anliggningsstorlek. For en
mindre solcellsanliggning utgér t.ex. vixelriktare och installationskostnad en
hogre andel av de totala kostnaderna och modulkostnad utgor en ligre andel i
jamforelse med en storre solcellsanliggning. Fallande modulkostnader ger
dirmed stérre procentuell minskning av de totala kostnaderna f6r en stor
anliggning relativt en liten. Minskade installationskostnader har dock dimpat
denna effekt.

En annan orsak till kostnadsskillnaden mellan takanliggningar och
markmonterade solcellsparker 4r att takanliggningskonstruktionen optimeras
genom anpassning till befintligt tak och minimerade anliggningskostnader,
snarare idn genom att fi maximal drsproduktion (Energimyndigheten, 2017b).
Total produktion per installerad effekt 4r med andra ord i allminhet hogre for en
markmonterad anliggning in for en anliggning pa ett villatak.

Priserna p3 ett firdigmonterat solcellssystem i Sverige har sjunkit samtidigt som
kostnadsdifferensen mellan olika typer av anliggningar har minskat. Det kvarstar
dock en relativt stor kostnadsskillnad. Investeringskostnaden per kW for ett litet
takmonterat villasystem (SkW) ir exempelvis drygt 60 procent hogre in en
markmonterad solcellspark (>500kW), se diagram 2.
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Diagram 2 Prisutveckling fér solcellssystem i Sverige. Viktade medelpriser fér nyckelfirdiga

nituppkopplade solcellssystem inrapporterade av svenska installationsféretag (exklusive
mervirdesskatt)
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Kalla: IEA (2017b).

3.1.4 Investeringsstodet har justerats utifran prisutvecklingen pa
solcellsanlaggningar

Investeringsstodet per kW har minskat i takt med att investeringskostnaderna har
sjunkit (se diagram 3). Dessutom har regeringen justerat stédnivierna
kontinuerligt for att korrigera f6r teknisk utveckling och sinkta kostnader under
stodperioden. Utbetalt investeringsstéd per kW har iven varit hogre ju mindre
anliggningen ir, vilket foljer den kostnadsstruktur som visats i diagram 2.
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Diagram 3 Utbetalat investeringsstéd, kr/kW per anlaggningsstorlek
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Anm. Tidpunkt: nir anliggningen rapporterats som firdigstdlld.

Kdlla: Riksrevisionens sammanstdllning av data fran Energimyndigheten.

3.1.5 Stora skillnader i stod per kWh

Manga sma solelproducenter anvinder den egenproducerade elen for eget bruk.
De betalar da varken energiskatt, mervirdesskatt eller elcertifikatavgift.ss I
kombination med skattereduktion for férnybar elproduktion, investeringsstod
eller ROT-avdrag ir solelproduktion l6nsam f6r det enskilda hushéllet. Samtidigt
leder dock en sddan atgird till hogre kostnader f6r det 6vriga kundkollektivet
eftersom skattebasen minskar.® I dag ir denna indirekta effekt fsrsumbar men
vid en stor utbyggnad av egenproducerad el kan det leda till mer markbara
skattehojningar for 6vriga elkunder, givet att skatteintikterna ska vara desamma.

Tabell 6 visar storleken pa stodet till egenproduktion vilket bestir av bade statliga
stod 1 form av skattebefrielse, investeringsstod och elcertifikat men dven
reducerade kostnader i form av nitavgiftsbefrielse och kvotplikt. Detta summeras
till ett marginalbidrag per kWh f6r egenproduktion.

Att inte betala skatt pa egenproducerad el betraktas inte av den enskilda s.k.
prosumenten® som en subvention men ur ett samhillsekonomiskt perspektiv kan
detta betraktas som en subvention eftersom utgadngspunkten i analysen ir att
skatteintikterna ska vara of¢érindrade. Om energiskattebasen blir mindre maste

88 Giller anliggningar med en installerad effekt under 255 kW.

89 Hirth (2015) menar att ersitta el frain marknaden med egenproducerad el innebidr en negativ extern
effekt eftersom 6vriga aktorer far betala mer fér elnitet, subventioner och skatter.

9 En individ eller ett hushall som bade producerar och képer el fran nitet.
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antingen energiskatten hojas f6r 6vriga konsumenter eller si maste nigon annan
skatt hojas. Samma argument kan gilla for nittarifferna som i de flesta fall 4r
utformade med bade en fast och en rérlig avgift trots att de till stora delar utgér en
fast kostnad for elnitet som maste dimensioneras f6r den tidpunkt di abonnenten
anvinder som mest el. Denna tidpunkt ir vanligtvis pd vintern di
solelproduktionen ir som ligst. Vid egenkonsumtion av solel betalas inte den
rorliga nitavgiften f6r de kWh som produceras och konsumeras i samma
anslutningspunkt utan liggs i stillet pa det 6vriga kundkollektivet.
Nitavgiftsbefrielsen kan dirmed ses som en subvention {6r solelproducenten givet
att dessa ir inkopplade pa elnitet.

Tabell 6 Marginalbidraget till solenergi, 6re/kWh

Villatak (5 kW) Industritak (50 kW)

3% 6% 3% 6%

kalkylrdnta kalkylrinta kalkylrinta kalkylrinta

Investeringsstéd 18,0 24,0 20,0 28,0

Elcertifikat?) 10,3 10,3

Energiskattereduktion 32,5 32,5 32,5 32,5
Mervirdesskattebefrielse 25,7 25,7

Kvotpliktsbefrielse 2,9 2,9 2,9 2,9

Naitavgiftsbefrielse? 31,3 31,3 31,3 31,3

Totalt stéd vid egenkonsumtion 110,4 116,4 97,0 105,0

Anm. ) Aven smd anléggningar kan delta i elcertifikatsystemet men p.g.a. héga administrativa
kostnader fér den enskilde dr det fd som deltar. 2 Givet en rérlig nétavgift. Berdkningsantaganden:
Elcertifikatpris 135 kr/MWh (antas endast f6r den stérre anliggningen). Investeringskostnad 5kW
villatak 14 900 kr/kWh, sol industritak 50 kW 11 400 kr/kW. Elhandelspris fér tre-drsavtal villa
med elvirme augusti 2017 prisomrdde 3 36 6re/kWh (SCB Priser pad elenergi och pd éverféring av
el), elndtspris for villakund med elviirme 31,3 6re/kWh (Energiléiget 2016). Merviirdesskatien
uppskattas genom att anviinda ovanstdende priser, skatter och avgifter.

Kéilla: Riksrevisionens berdkningar.

Egenproduktion av solel 4r privatekonomiskt l6nsam for de anliggningar som
presenteras i tabell 6 givet en kalkylrinta pa 3 procent och ett elhandelspris pa 36
ore/kWh. Investeringsstodet dr dock inte tillrickligt f6r att uppna lonsamhet utan
det dr fraimst skatte- och nitavgiftsbefrielsen som bidrar till I1énsamheten.
Damsgaard m.fl. (2014) menar att en situation dir mingden 6verford energi till
slutkonsumenten minskar talar f6r en 6verging till tariffer som i hogre grad in
dagens tar sin utgingspunkt i de verkliga kostnadsdrivarna, samt i de nyttor som
nitet levererar. De lyfter dven fram att den svenska regleringen av elniten
innehaller f4 begrinsningar vad giller utformning av tarifferna, vilket mojliggsr
en anpassning fran bolagens sida. Med andra ord kan totala stodet till
egenproduktion minska om bolagen 6vergar till en annan nittariffstruktur som
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inte baseras pd mingden 6verford energi. Energimarknadsinspektionen (2016) har
emellertid foreslagit att myndigheten bor fa ett bemyndigande att utforma
foreskrifter om nittariffernas utformning for att frimja efterfrageflexibiliteten.
Aven en sidan forindring kan komma att paverka kostnadskalkylen for
solelproducenterna.

Som framgar av tabell 6 skiljer sig marginalbidraget till egenproduktion mellan
olika solcellsanliggningar beroende pa anliggningens storlek. Det samlade stodet
ir hogre ju mindre anliggningen ir. Energimyndigheten (2016) motiverar denna
skillnad i stédniva med att den mojliggor 6kad delaktighet i energiomstillningen.
Det idr dock svart att kvantifiera virdet av en sddan delaktighet.
Energimyndigheten framhaller 4ven att gynnandet av sma aktérer, sdsom
villadgare och vissa bostadsrittsféreningar, innebir att ny mark inte behover tas i
ansprik, samtidigt som elen genereras dir den anvinds. Ett motiv till att gynna el
som anvinds dir den genereras ir, enligt Energimyndigheten, att nitforlusterna
minskar eftersom avstdndet mellan produktion och konsumtion minimeras.s

En smaskalig anliggning (5 kW) har cirka 50 procent hogre produktionskostnad
in en solcellspark (1 MW), se diagram 1. Detta kan jimforas med att majoriteten
av nitforetagen rapporterar nitforluster mellan 3 och 6 procent och endast ett fatal
rapporterar 6ver 10 procents forluster (Energimarknadsinspektionen, 2015).
Skillnader i produktionskostnad mellan stor och smaskalig produktion framstar
dirmed som betydligt storre in den 6verforingsvinst som gors genom att
producera dir elen anvinds.

3.1.6 Oséker framtida kostnadsutveckling

Analyser av solelens framtid i energisystemet paverkas i stor omfattning av
kostnadsutvecklingen f6r solel i forhallande till 6vriga fornybara energislag.
Kostnaden paverkas av produktivitetsférbittringar i tekniker men beror dven pa
hur priset pa ravaror och kapital utvecklas framéver.

Det finns flera aktorer som har bedsmt kostnadsutvecklingen for
solcellsanliggningar. Osikerheten 4r dock stor och dkar ju lingre tidsperspektiv
analysen har. Exempelvis antar Axelsson m.fl. (2016) i sitt huvudscenario f6r
svensk solelproduktion att investeringskostnaden per kW for solceller kommer att
reduceras med cirka 40 procent mellan 2015 och 2040. Biade IEA och European
Technology and Innovation Platform antar en snabbare procentuell reduktion av
produktionskostnaderna per kWh.»2 IEA (2014) antar att produktionskostnaderna

91 Intervju med foretradare fér Energimyndigheten, 2017-04-06.

92 European Technology and Innovation Platform &r ett branschlett forum som &r erként av Europeiska
kommissionen som nyckelaktér for att driva fragor s& som innovation, kunskapséverféring och
europeisk konkurrenskraft.
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kommer att minska med cirka 55 procent f6r takinstallationer och med drygt

60 procent for solcellsparker under perioden 2013-2040. En liknande utveckling
antas av European Technology and Innovation Platform (Vartiainen 2017), se
diagram 4.9

Diagram 4 Framtida produktionskostnad per producerad enhet fér tva olika anliggningar i
Stockholm, realrinta 7 procent, 2016 ars priser
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Kélla: Vartiainen (2017).

3.2 Statsfinansiella effekter av stéd till solel

Det samlade stodet till solceller har resulterat i bade direkta och indirekta negativa
effekter pa statsbudgeten vilka maste finansieras om inte ambitionen i 6vrig
politik ska minska. Det dr dirfor viktigt att studera hur det samlade stédet har
paverkat statsbudgeten fram till i dag och hur det kommer att paverka budgeten i
framtiden. Sammantaget har de statsfinansiella kostnaderna uppgétt till mellan
790 och 860 miljoner kronor f6r perioden 2009-2016.

De statsfinansiella effekterna beriknas med utgdngspunkt fran de f6rutsittningar
som angavs i inledningen av kapitel 3, dvs. att mingden el som konsumeras ir
oberoende av hur elen produceras och att behovet av skatteintikter 4r oférindrade.
De statsfinansiella konsekvenser som anges i detta kapitel ska dirmed inte tolkas
som att de direkt framgir i nuvarande budget. Investeringsstod, skattereduktion
for fornybar elproduktion och ROT-avdrag till solelinstallationer utgor tre direkta
poster med intiktsbortfall. Utebliven intikt frin den fiskala energiskatten och
mervirdesskatten kan ses som en indirekt effekt eftersom egenproduktion med

93 En relevant fraga i politiksammanhang dr dven hur denna kostnadsutveckling paverkas av stédens
niva och utformning, dvs. hur mycket av den tekniska utvecklingen som &r ”politikinducerad”. Se
vidare avsnitt 3.3.4.
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anliggningar under 255 kW inte ir beskattningsskyldiga. Med analysens
utgdngpunkt om oférindrade skatteintikter kan dock detta ses som en utebliven
intikt. Nedan sammanstills de statsfinansiella effekterna f6r perioden 2009-2016.
Vissa intiktsbortfallsposter bygger pa uppskattningar medan andra hirrér fran
officiell statistik. Slutligen diskuteras dven de statsfinansiella effekterna pa lang
sikt. Berdkningarna bygger pa forenklande antaganden och ska endast ses som ett
rikneexempel for att illustrera att det dr viktigt att med hjilp av scenarioanalys
forsoka studera en osiker framtid nir stoden utformas.

3.2.1 Effekterna pa statsbudgeten har hittills varit sma

Direkta effekter pa statsbudgeten

Statens utgifter f6r investeringsst6d till solceller och intiktsbortfallet fran
skattereduktionen for férnybar elproduktion presenteras i tabell 7.9 For hela
perioden 2009-2016 paverkades statsbudgeten med 643 miljoner kronor i form av
utbetalningar av investeringsstéd samt skattereduktion for férnybar
solelproduktion.

Tabell 7 Direkta utgifter och intiktsbortfall i statsbudgeten fér solcellsinstallationer, miljoner
kronor

Utbetalda (beviljade)  Skattereduktion for Totalt

investeringsstod for ~ mikroproduktion av

solcellsinstallationer férnybar el
2009 54 (28) - 0
2010 33 (74) - 33
2011 81 (71) - 81
2012 78 (58) - 78
2013 73 (112) - 73
2014 76 (60) - 76
2015 78 (78) 11 89
2016 139 (260) 20 159
Totalt 2009-2016 612 (741) 31 643

Kéilla: Riksrevisionens sammanstillning av data frdn Energimyndighetens mdnadsstatistik
Energimyndigheten (2017c) och data fran Skatteverket.

Det saknas sirredovisad information om hur mycket ROT-avdrag som gjorts for
solcellsinstallationer eftersom Skatteverket inte klassificerar avdragen pé en s

94 Investeringsstédet redovisas i statsbudgeten under utgiftsomrade 21, energiteknik. Utgifterna for
energiteknik har varit 1,1 miljarder under perioden 2009-2016 (se ESV, hamtad 2017-11-20,
http://www.esv.se/publicerat/publikationer/2017/tidsserier-statens-budget-m.m.-2016).
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pass detaljerad nivi.»s For att fi en uppfattning om den potentiella omfattningen
av ROT-avdrag for solceller presenteras nedan en uppskattning av ROT-avdrag fér
solcellsinstallationer. Berikningarna bygger pa data om utbetalningar av
investeringsstod for solceller samt total installerad effekt enligt IEA (2016). Denna
statistik 4r osiker och tillsammans med uppskattningar om andelen
hushallsinstallationer presenteras dirfor resultatet i ett indikativt intervall for att
bidra till att skapa en helhetsbild av de statsfinansiella effekterna.

Fran och med den 8 december 2008 ir det mojligt att begira ROT-avdrag for bl.a.
solcellsinstallationer.’ For att underlitta hanteringen har Skatteverket godtagit
schablonavdrag f6r solvirmesystem.?”” Dessa schabloner giller dven for
solcellssystem?s och stipulerar att 30 procent av totalkostnaden f6r en
solcellsinstallation ir arbetskraft. Under perioden 2009-2015 var det mojligt att fa
en skattereduktion motsvarande 50 procent av denna kostnad (dock hogst 50 000
kr/person och ar). Fran och med den 1 januari 2016 har skattereduktionen sinkts
till att motsvara 30 procent av arbetskostnaden. Dirmed antas att
skattereduktionen var 15 procent av totalkostnaden vid en solcellsinvestering
under 2009-2015 och 9 procent ar 2016.

Enligt Energimyndigheten har 158 MW installerats med hjilp av
investeringsstodet.» Total installerad effekt under 2009-2016 ir enligt [EA (2017D)
198 MW. Totalt har dirmed 39 MW tillkommit utan investeringsstédet under
2009-2016.10 Vidare kan ROT-avdraget endast s6kas av privatpersoner. Enligt IEA
(2017D) installerades 32 procent av soleleffekten i privata bostider 2016.

For varje ar under perioden 2009-2016 antas en installationskostnad baserat pa
IEA (2016)1t samt, enligt ovanstiende resonemang, att en viss mingd installerad
effekt inte erhéller investeringsstéd. Om all installerad effekt som inte far
investeringsstéd ansokt om ROT-avdrag, ir belastningen pa statsbudgeten 70
miljoner kronor for hela perioden 2009-2016. Om endast 30 procent av den
installerade effekten som inte finansierats av investeringsstédet utgjordes av

95 Skatteverket klassificerar ROT-avdraget enligt féljande kategorier: bygg, maleri, el, markarbeten, glas,
murning och VVS.

9%  Prop. 2008/09:178, bet. 2008/09:SkU32, rskr. 2008/09:246.

97 Skatteverket (2012).

9% Svensk Solenergi, himtad 2017-11-20, http://www.svensksolenergi.se/nyheter/nyheter-2015/rot-
schablon-foer-arbete-med-solcellsinstallationer.

9% Data fran Energimyndigheten angdende samtliga beviljade investeringsstdd. 158 MW utgér de som
ar i kategorierna fardigstillts eller ska fardigstillas under 2009-2016.

100 Det kan finnas de som ansékt om solcellsstédet men vintar pa beslut om stéd. Privatpersoner kan
ansdka om stéd upp till 6 manader efter pabérjad installation medan féretag maste anséka innan
installationen pabérjas.

101 For 2016 antas det pris som Johan Lindahl, talesperson fér Svensk Solenergi, angivit i e-post-
korrespondens med Riksrevisionen, 2017-09-07.
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hushallsinstallationer dr hogsta majliga ROT-avdrag 21 miljoner kronor. Det stérsta
moijliga spannet for ROT-avdrag ir sédledes 0—70 miljoner kronor f6r hela perioden
2009-2016. Dirmed kan den totala direkta effekten pa statsbudgeten uppskattas
till att som mest ha varit drygt 700 miljoner kronor f6r perioden 2009-2016.

Indirekta effekter pd statsbudgeten

Den egenproducerade smaskaliga? elanvindningen beskattas varken med energi-
eller mervirdesskatt. Bdda dessa skatter dr i huvudsak fiskala skatter. Det finns
ingen officiell statistik som kvantifierar detta skatteintiktsbortfall eftersom
egenproducerad el som anvinds av den enskilde inte generellt registreras. Tabell 8
visar en uppskattning av det totala skatteintiktsbortfallet som har uppkommit vid
egenproduktion av solel, allt annat lika.

Tabell 8 Skattebortfall vid egenproduktion av solel, miljoner kronor |6pande priser

Uppskattat Uppskattat
. skattebortfall av skattebortfall av
Ar energiskatt mervirdesskatt Totalt
2009 2 1 3
2010 3 1 4
2011 4 1 5
2012 6 2 8
2013 1 3 14
2014 18 5 23
2015 27 7 34
2016 42 11 53
Totalt 2009-2016 113 31 144

Anm. Egenproducerad solel antas vara skillnaden mellan den uppskattade installerade effekten av
solceller (IEA, 2017b) givet en produktion av 950 kWh/kW och Svenska kraftndits solelproduktion
som matas ut pd de allmdnna elndten. Utifrdn Svenska kraftndts produktionsdata antas
produktionen av solel vara férsumbar i de norra delarna av Sverige som har nedsatt energiskatt.
Ddirmed har full energiskatt pd el antagits for skattebortfallet for den egenproducerade elen.
Elhandelspris for villakund med elviirme prisomrdde 3 fran SCB:s statistik och ndttjdnstpris frin
Energimyndighetens energiliige i siffror samt antagandet om att 32 procent av produktionen dr
frdn privatpersoner har anviints fér att berikna mervirdesskatteborifallet.

Kdlla: Riksrevisionens berckningar.

Sammanfattningsvis har de statsfinansiella kostnaderna fér perioden 2009-2016
varit i storleksordningen 790-860 miljoner kronor. De samhillsekonomiska
kostnaderna av det samlade stodet dr sannolikt hogre eftersom subventioner och

102 Anldggningar med mindre dn 255 kW installerad effekt.

40 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

minskad energiskattebas kriver kade skatteintikter i andra delar av ekonomin.
Okat skatteuttag leder i sin tur till ineffektiviteter i ekonomin. De 6kade
skatteintikterna som krivs for att finansiera dyrare elproduktion kan klassificeras
som en direkt effekt medan de ineffektiviteter som de 6kade skatteintikterna ger
kan klassificeras som en indirekt effekt. Summan av den direkta och indirekta
kostnaden f6r en marginell 6kning av skatteintikterna kallas marginalkostnaden
tor skade skatteintikter.10s For att det samlade stodet till solceller ska vara
vilfirdshdjande maste nyttan av 6kningen av solelproduktion vara si stor att den
kompenserar f6r den samhillsekonomiska kostnaden. Trafikverket (2016)
uppskattar de skatterelaterade samhillsekonomiska kostnaderna till cirka 30
procent av de budgeterade kostnaderna nir de riknar pa stora
infrastrukturinvesteringar inom trafikomradet. Om ineffektiviteten virderas enligt
samma princip som Trafikverket anvinder 4r den samhillsekonomiska kostnaden
for att stodja solceller 1,3 ganger det samlade stsdet till solel.

3.2.2 Stor osidkerhet om de framtida statsfinansiella effekterna

Finansdepartementet tar inte fram nigra lingsiktiga bedémningar av den
statsfinansiella effekten av férindringar i elproduktionen. Departementets skatte-
och tullavdelning riknar frimst statiskt pa skatteforindringar med utgangspunkt
fran situationen i dag.1+ Prognosen for skattebasen foljer Energimyndighetens
prognos och departementets ldngsiktskalkyler gors inte pd en s detaljerad niva att
hinsyn tas till utvecklingen av olika energislag. Tjinsteminnen vid
Finansdepartementet foljer utvecklingen noga och om skatteintikterna bérjar vika
genomfor de mer detaljerade analyser om vad som orsakat detta.1s An sa linge
bedomer skatte- och tullavdelningen att det samlade skattestodet till solel har
relativt begrinsade statsfinansiella effekter.

Malbilden i Energimyndighetens forslag till strategi for 6kad anvindning av el
(Energimyndigheten, 2016b) 4r att solelens andel av total elanvindning kommer
att motsvara 5-10 procent ar 2040. Detta innebir 7-14 TWh solelproduktion. Vid
sddana nivaer skulle dagens stodregler innebira betydligt hogre utgifter for
staten.1¢ Dock férutspas installationskostnaderna for solcellsanliggningar minska
iven framover, vilket skulle motverka en 6kning av statens utgifter. Det 4r dven
osikert hur elpriset paverkas av storre andel solel i systemet, den s.k.
profilkostnaden.1” For havsbaserad vindkraft har Energimyndigheten (2017a)

103 Se t.ex. Hansson och Norrman (1996).

104 Intervju med féretradare fér Finansdepartementet, 2017-05-24.

105 bid.

106 De modellberikningar av svensk elmarknad, som exempelvis Axelsson m.fl. (2016) har gjort, pekar
pa att stéden till solel maste finnas kvar for att solelproduktionen ska 6ka i den omfattningen som
Energimyndigheten féreslar i sin strategi.

107 Se avsnitt 3.3.
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beriknat att effekten av sjunkande installationskostnader vigs upp av 6kade
profilkostnader nir mer havsbaserad vindkraft kommer in i systemet.

I Energimyndighetens strategi for solel diskuteras inte dessa effekter.1os Dir
beriknas inte de framtida statsfinansiella effekterna med motiveringen att det ir
osikert vilka styrmedel som kommer att gilla exempelvis ar 2040. Erfarenheter
fran andra linder, exempelvis Tyskland och Danmark (se avsnitt 3.2.3), har dock
visat att det kan vara viktigt att analysera konsekvenserna for systemets utgifter vid
stor expansion av produktionen. Annars kan expansionen tvinga fram snabba
forindringar i stodsystemens utformning, vilket medfor férindrade spelregler for
solelproducenter och dirmed tkade risker med investeringar i solel.

Nedan redovisas dirfor tva rikneexempel pa langsiktiga statsfinansiella effekter av
solelstdd. I exemplen antas att inga direkta stéd i form av t.ex. investeringsstod
och ROT-avdrag ir i bruk ar 2040. Diremot antas att solel som produceras for eget
bruk far undantas bade fran mervirdesskatt och energiskatt (som hir uppskattas
till cirka 60 6re/kWh) och att el som siljs av mikroproducenter fortfarande far
skattenedsittning med 60 6re/kWh. I rikneexempel 1 antas samma andel
installerade mikroproducentanliggningar samt 6vriga smaskaliga anliggningar
som enligt statistiken om beviljade investeringsstéd under perioden 2009-2016.1
Dessutom antas samma andel forsald solel som ar 2016. I rikneexempel 2 visas
endast skattenedsittningen pa motsvarande 60 6re/kWh f6r mikroproducenter.

Tabell 9 visar att det vid 6kad andel solel kan bli miljardbelopp som dirmed skulle
behova belasta andra skattebaser i jaimforelse med en situation dér all
elproduktion beskattas och ingen skattenedsittning ges.

Tabell 9 Skattebortfall &r 2040 vid olika antaganden, miljarder kronor

Antagen solelproduktion ar 2040 7 TWh 10 TWh 14 TWh

Rakneexempel 1: 23 3.3 47
Totalt skattebortfall. 60 6re/kWh pa all mikroproduktion
samt 60 6re/kWh fér egenproduktion 6vrig smaskalig
produktion

Rakneexempel 2: 0.7 11 15
Skattenedsittning med 60 6re/kWh pa forsald el for ' ' '
mikroproducenter

Anm. 2017 drs prisnivd. Berikningarna tar inte hdnsyn till att det maximalt gér att fa
skattenedsdttning for 30 000 kWh per dr.

Kéilla: Riksrevisionens berdkningar.

108 Profilkostnad ndmns dock som en bromsande faktor i en underlagsrapport till Energimyndighetens
strategi (Energimyndigheten, 2016h) men ingen ytterligare slutsats eller analys gjordes.
109 44 procent respektive 19 procent.
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Eftersom det finns stor osikerhet bide gillande framtida investeringskostnader
och stodsystemens utveckling 4r det enligt Riksrevisionen viktigt att analysera
olika scenarier for att bedoma stédsystemens statsfinansiella hallbarhet 4dven pa
lang sikt. Langsiktiga stabila stodsystem minskar osikerheten och ir nagot som
iven efterfragats av representanter for solelbranschen, se avsnitt 2.2.1.

3.2.3 Justeringar i stédsystemen vanliga i Danmark och Tyskland

Utvecklingen av stodsystem for solel i andra linder ser olika ut. Systemen har
justerats pa grund av bl.a. snabbt sjunkande priser f6r solcellsmoduler och
indrade forutsittningar nir andelen solel i systemet 6kat. Nedan redovisas
exempel fran Danmark och Tyskland dir stodsystemen till solel justerats
kontinuerligt.

RIKSREVISIONEN
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Stéd till solceller i Danmark

Den danska regeringen presenterade redan 2011 en energistrategi till 2050 dar det
overgripande malet ar att na ett framtida miljévéanligt energisystem helt fritt fran fossila
bréanslen (Klimat- og Energiministeriet, 2011). Vindkraft och bioenergi utgér i dag den
stérsta delen av Danmarks férnybara kraftproduktion. Tack vare sjunkande priser pa
solcellsanlaggningar i kombination med héga konsumentpriser pa el i Danmark samt det
danska nettomitningssystmet byggdes solelproduktionen ut kraftigt under perioden
2011-2015 (Energimyndigheten, 2016d). Solel stod 2015 fér 2,2 procent av Danmarks
totala elproduktion. Under denna period fanns tre huvudsakliga subventioner till
solelproduktion i Danmark:

1) Nettomatningssystem.

2) Inmatningstariffer som finansieras av PSO (Public Service Obligation) som &r en
tillaggsavgift som anvinds fér vind, biomassa, solenergi och fjarrvirme och tacker
de extra kostnaderna for fornybar elproduktion. Avgiften betalas av elkunderna.

3) Inga skatter och avgifter pa egenproducerad solel (giller ocksa for
nettomatningssystemet).

Kostnaderna fér den danska staten 6kade kraftigt i samband med den stora utbyggnaden
av solelproduktion. Kostnader har fraimst uppkommit i form av uteblivna skatter och
avgifter vid nettométning och egenproduktion. Den danska regeringen har dérfér vid ett
flertal tillf4llen snabbt tvingats dndra spelreglerna fér solelproducenterna. Den danska
Rigsrevisionen (2014) har granskat stédet till solcellsanldggningar och konstaterar att
klimat-, energi- och bostadsdepartementet inte i tillricklig utstrickning haft de
ekonomiska konsekvenserna av lagstiftningen i atanke nir de utformat stéden till
solcellsanliggningar.

Forandringar inom det danska stédsystemet fér solelproduktion som delvis gjorts fér att
minska kostnaderna for staten ir féljande:

- Nettomitningssystemet férindrades fran att gilla pa arsbasis till att gélla pa
timbasis.110 UtSver detta dndrades dven nettomitningens varaktighet fér de
befintliga solcellssystemet fran 20 ar till 10 eller 15 &r beroende pa installationsar.
Aven ett maxtak for nettomatningssystemet infordes.

- | maj 2016 avskaffades inmatningstarifferna efter det att de blivit fér I6nsamma for
producenterna. Kostnaden fér de nya anlidggningar som skulle tas i bruk var cirka
14 miljarder svenska kronor, i form av statligt PSO-stéd fram till 20201,

- PSO-systemet dr under reformering och kommer efter 2023 att finansieras via
statsbudgeten i stillet fér via elkonsumenterna. Detta fér att inte bryta mot EU:s
statsstédsregler.

- Pagrund av den minskade nettoméatningen dr den danska utbyggnaden av solel
fokuserad pa egenproduktion. Genom egenprodukton slipper elkonsumenterna
mervirdesskatt samt andra skatter och avgifter vilket leder till ett skattebortfall for
den danska staten. Detta har féranlett ett nytt férslag fran den danska regeringen
(maj 2017) att inféra en skatt pa egenproduktion av el.

110 Andrades i november 2012, IEA (2013).
M Energinyheter, himtad 2017-11-20, http://www.energinyheter.se/20161227/15205/danska-
solcellsstodet-stoppat.
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Stod till solceller i Tyskland

Tyskland inférde redan pa 1990-talet stédsystem fér solceller. | huvudsak har tre olika
stédformer fsrekommit sedan dess: 1) 1 000-taksprogrammet inférdes 1990-1996 och
innebar rabatter pa upp till 60 procent av systemkostnaderna. 2) 100 000-taksprogrammet
inférdes under perioden 1999-2003 i form av mjuka lan med laga réntor till anliggningar
storre dn 1 kW. 3) EEG-lagstiftningen (Erneuerbare-Energien-Gesetz) som inférdes 2000 i
form av inmatningstariffer.

Tysklands totala installerade effekt av solceller var 41,2 GW ar 2016 och utgjorde cirka

5,9 procent av total elproduktion.’2 Den huvudsakliga drivkraften fér solcellsutbyggnaden
har varit EEG-programmet och dess inmatningstariffer. Den kraftigaste utbyggnaden
skedde 2010-2012 da tillvaxttakten var 6ver 7 GW per ar. Eftersom priserna pa
solcellsanlaggningar sjonk snabbt blev subventionen stérre dn vad som kravdes fér att
gora solcellsinvesteringar I6nsamma. Fér att komma till ratta med denna
Sversubventionering borjade Tyskland 2012 att justera inmattningstarifferna varje manad
med en bestimd procentsats samtidigt som markmonterade solcellsparker éver 10 MW
inte lingre berittigades till stéd via inmatningstariffer. Med sjunkande inmatningstariffer
sjonk tillvixten 2016 till cirka 1,5 GW.113

Den tyska egenkonsumtionen kade nir inmatningstariffen blev ligre 4n elpriset samtigt
som konsumentpriset var hégt. Det tidigare extra stodet fér egenproduktion togs darfor
bort 2012 da det inte ldgre var nédvindningt att styra konsumenterna till egenproduktion.
Eftersom de tyska inmatningstarifferna till férnybar elproduktion finansieras av
elkonsumenterna genom en avgift pa el blev avgiften hégre nir férsald el minskade pa
grund av 6kad egenkonsumtion. Fér att inte belasta hushallen ytterligare valde Tyskland
att 2014 att inféra en avgift dven fér den egenkonsumerade elen. Avgiften paférs nya
solcellsanldggningar stérre 4n 10 kW som betalar en reducerad del av EEG-avgiften dven
fér den egenkonsumerade solelen.

Det omfattande stédet har inte paverkat den tyska statsbudgeten i nagon stérre
omfattning utan har betalats av elkonsumenterna, frimst hushall och tjdnsteniringen. Fér
att uppskatta kostnaderna fér stédet i Tyskland har Fraunkofer (2017) uppskattat den
totala kostnaden fér solel som matats ut pa nitet fram till och med 2015 till 62 miljarder
euros. Frondel m.fl. (2010, 2014) uppskattar de reala nettokostnaderna for alla
solcellsmoduler som installerats i Tyskland under 2000-2014 till cirka 112 miljarder euro.
For att sdnka kostnaderna fér att uppna det tyska férnybarhetsmalet har den tyska
regeringen infort auktioner for solcellsanlaggningar ver 750 kW. Dessa anlidggningar far
inte langre inkluderas i EEG-systemet.

Den kraftiga solelutbyggnaden har medfért relativt laga elpriser mitt pa dagen da priserna
tidigare var héga. Detta har lett till lag lsnsamhet for vissa kraftbolag som tidigare hade
goda intakter nir efterfragan och priserna var héga. Férandringen av prisbilden under
dygnet har dock inte paverkat dgarna till solcellsanlaggningarna i ndgon stérre
utstrickning da de subventioneras via inmatningstarifferna. Lagre elpriser under
hégbelastningstimmarna paverkar daremot I6nsamhetskalkylen for de
solcellsanlaggningar som bygger pa egenkonsumtion. | en sadan kalkyl virderas elen
utifran marknadsvirdet som nu &r ligre medan kostnaderna férblir desamma.

12 Federal Ministry for Economic Affairs and Energy, hamtad 2017-11-20,
http://www.bmwi.de/Redaktion/EN/Dossier/renewable-energy.html.
13 [EA (2017a).
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3.3 Sambhaillsekonomiska effekter av stéd till solel

Fran de uppskattningar som finns tillgingliga framstar solelproduktion i
dagsliget som betydligt dyrare 4n t.ex. landbaserad vind- och biokraft. Speciellt
giller detta smaskalig solel. Detta dr en indikation pa att Sverige skulle kunna fa
mer fornybar el for pengarna, dtminstone pa kort sikt, genom en annan férdelning
av stoden. D3 skulle malet om tkad andel férnybar el kunna nas till ligre direkt
kostnad for skattebetalare och elkonsumenter. Detta implicerar emellertid inte att
det dr samhillsekonomiskt motiverat att indra stéden. For detta krivs bl.a. att det
totala samhillsekonomiska virdet av den producerade elen uppskattas, bade
utifrdn dagens situation och, speciellt, for olika utvecklingsalternativ pa lingre sikt.

3.3.1 Produktionskostnaderna ger inte en komplett bild av de
samhillsekonomiska effekterna

Av avsnitt 3.1 framgar att produktionskostnaden for solel i Sverige ir relativt langt
ifran konkurrenskraftig jamfsrt med annan elproduktion, och dven jimfort med
annan férnybar elproduktion. Produktionskostnadsperspektivet siger dock inte
mycket om sambhillsekonomisk l6nsamhet av 6kade stéd. Hiansyn maste bl.a. tas
till att virdet av elproduktionen skiljer sig at. Att enbart jimfora
produktionskostnaderna och privat- och foretagsekonomisk lénsamhet kan leda
fel om det 4r samhillsekonomisk lénsamhet som ska studeras, eftersom denna
typ av jimforelse bl.a. bortser frdn variationer i produktionens virde och virdet av
externa effekter (Joskow, 2011).

Det sambhillsekonomiska virdet av variabel elproduktion som t.ex. sol- och vindel
kan inte uppskattas pd samma sitt som f6r mer planerbar kraftproduktion eller
baskraft. Eftersom produktionen och efterfrigan maste balanseras vid varje
tidpunkt blir, allt annat lika, elproduktion som kan varieras med
efterfrageforindringar vird mer givet att kostnaden for energilagring ir hog.
Eftersom olika variabla kraftslag har olika produktionsprofiler skiljer sig virdet av
produktionen at.

Att virdet av el producerad med olika tekniker varierar ir naturligtvis vil kiint och
har uppmirksammats i bl.a. Energikommissionens betinkande (SOU 2017:2) och
Energimyndighetens arbete infér kontrollstation 2017 for elcertifikatsystemet
(Energimyndigheten, 2016g). Det saknas dock enligt Riksrevisionens granskning
analyser som pa ett 6vergripande och konsistent sitt studerar samhaillsekonomisk
lonsambhet av stod till olika typer av foérnybar el i Sverige. Inte minst giller detta
stod till solkraft.

Eftersom det svenska malet giller produktion av foérnybar el och inte specificerar
mal f6r enskilda kraftslag, t.ex. solkraft, bér en samhillsekonomisk analys bl.a.
jamfora kostnader och intikter fran olika férnybara produktionstekniker (med
jamforbara villkor). Utan en sddan analys ir det svart att bedoma om olika stod
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riktade till olika fornybara produktionstekniker bidrar till méalet om en 6kad andel
férnybar elproduktion pa ett kostnadseffektivt sitt.

3.3.2 Det samhillsekonomiska virdet ar centralt men komplext att
uppskatta

Vilket samhillsekonomiskt virde en 6kad produktion av ett visst férnybart
kraftslag har ir relativt komplext att uppskatta. En 6kad andel variabel kraft kan
bl.a. ha stora effekter pa elpris, elnit, leveranssikerhet och behovet av
investeringar i kapacitet. Detta beror bl.a. pa hur energisystemet ser ut som
helhet, om det finns moijligheter att lagra energi till en rimlig kostnad samt hur
efterfrigan paverkas. Dessutom maéste olika kraftslags externa effekter uppskattas.
Aven nir det finns stora osikerheter i denna typ av samhillsekonomiska
uppskattningar anser Riksrevisionen att de bor utgéra en central del i
beslutsunderlaget givet att mélet om fornybar el ska uppnas pa ett
kostnadseffektivt sitt.

Det som sirskiljer variabel elproduktion som sol- och vindkraft 4r att
produktionen just ir variabel och dirmed relativt svar att planera. Eftersom
solinstralningen respektive vindhastigheten ofta samvarierar geografiskt och éver
tid samvarierar dven elproduktionen relativt vil. Samtidigt kan efterfragan variera
pa ett sitt som inte dverensstimmer med utbudet, vilket i sin tur kan resultera i
stora elprisfluktuationer. Nir det giller solkraft bor bl.a. produktionen 6ver dygnet
uppmirksammas. I Sverige 6verensstimmer hog solelproduktion under dagtid
nagorlunda med efterfrigan som da tenderar att vara nagot hégre. Diagram 5
illustrerar detta for en solelanliggning i Mellansverige under en genomsnittlig
aprildag. Diagram 6 illustrerar hur solelproduktionen férhiller sig till efterfragan
over aret. Overensstimmelsen ir i detta perspektiv relativt 1ag. Den svenska
elforbrukningen ir som hogst under vintermanaderna vilket ssmmanfaller med
lag solelproduktion. Solelens samhillsekonomiska virde beror delvis pa vilken av
dessa effekter som dominerar.
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Diagram 5 Solelproduktion och elférbrukning Diagram 6 Solelproduktion och elférbrukning

6ver dygnet i Sverige. over aret i Sverige.
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Anm. Genomsnittlig produktion resp. Anm. Genomsnittlig manadsproduktion resp.
férbrukning per timme 2013-2016, elomride  mdnadsanvindning 2013-2016. Andel av
SE3. Andel av dygnsproduktion resp. drsproduktion resp. —anvindning.
dygnsférbrukning under ett genomsnittligt

aprildygn.

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av produktionsdata fran Glava Energy Center och
férbrukningsdata fran Svenska kraftnit.

For att bedoma samhillsekonomisk l6nsamhet av ckad solkraft dr det centralt att
uppskatta virdet av den producerade elen. I det fall det existerar en vil fungerande
elmarknad ir sannolikt spotpriset for el den bista tillgingliga uppskattningen av
virdet och dirmed en bra utgdngspunkt. Den korrekta samhillsekonomiska
virderingen behover dock dven beakta andra aspekter som t.ex. externaliteter som
(per definition) inte &r "internaliserade” i marknadspriset.1+

Utifran historiska spotpris- och produktionsdata pa timbasis ir det mojligt att fa
en tentativ uppskattning av marknadsvirdet av en marginell kning av solel
relativt annan férnybar elproduktion. Detta kan géras genom att jimfora
produktionsteknikers "virdefaktorer” som i enlighet med Hirth (2013) beriknas
som marknadsvirdet for en viss produktion relativt genomsnittspriset pa
marknaden.!’s En virdefaktor storre in ett indikerar att elproduktionens virde
overstiger det genomsnittliga spotpriset, och omvint for virdefaktorer under ett.

Riksrevisionen har beriknat virdefaktorn f6r solel i Sverige utifrin
produktionsdata for varje timme under aren 2013-2016 for en solelanliggning i

114 Se t.ex. Joskow (2011) och Borenstein (2012).

T _
15 Virdefaktorn fér t.ex. solel berdknas som g, = ZI:IS‘P‘/P dir S, och P, dr produktionsniva

T
respektive spotpris i timme t, och P 4r det genomsnittliga spotpriset under hela tidsperioden. Se
vidare Hirth (2013).
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Mellansverige (prisomrade SE3).116 Produktionen virderas med spotpriset fér
motsvarande timme och prisomride. Resultatet redovisas i tabell 10. Solelen far i
dessa berikningar virdefaktorn 1,04, dvs. den solel som produceras ir vird 4
procent mer dn det genomsnittliga elvirdet (spotpriset) for hela perioden 2013—
2016. Detta indikerar att solelens produktionsprofil stimmer relativt vil med
efterfragan, speglat av elpriset, pa elmarknaden. Att virdet av solel 6verstiger det
genomsnittliga spotpriset vid 1ag andel solel i systemet ir i linje med flertalet
empiriska studier pi andra elmarknader.”?

Om samma berikning gors for landbaserad vindkraft erhalls virdefaktorer som ir
4 procent under genomsnittsvirdet. Aven detta virde 4r i linje med andra studier
da virdefaktorn for variabel produktion faller med 6kad produktionsniva.us Fér
kraftvirme, som har en mer gynnsam produktionsprofil for den svenska
elmarknaden, ir motsvarande virdering cirka 5 procent 6ver genomsnittsvirdet.

Relativt sett dr siledes el producerad med vindkraft cirka 8 procent mindre vird idn
solel, och el producerad med kraftvirme ir vird cirka 1 procent mer enligt dessa
berikningar (se tabell 10).

Tabell 10 Virdefaktor fér fornybar el

2013 2014 2015 2016 2013-2016
Solkraft 1,03 0,96 1,08 1,06 1,04
Vindkraft 0,97 0,96 0,96 0,95 0,96
Kraftvirme 1,04 1,14 1,00 1,02 1,05

Kélla: Riksrevisionens berdkningar utifrdn data fran Svenska kraftndt, Nord pool och Glava Energy
Center.

For solkraftens del framstar alltsd virdet med dagens liga produktionsvolym vara
nagot hogre dn genomsnittet. Det skulle dirmed kunna tyda pa att solel 4r en
samhillsekonomisk attraktiv investering dven om kostnaderna 4r nagot hogre in
t6r genomsnittlig produktionsteknik, allt annat lika. Virdefaktorerna kan relateras
till produktionskostnaden f6r férnybar el som presenterades i avsnitt 3.1,

116 Produktionsdata kommer fran Glava Energy Center i Arvika, vilket dr ett testcenter for bl.a.
solelproduktion (se vidare http://www.glavaenergycenter.se). Denna solmodulparks produktionsprofil
antas i berakningarna vara representativ fér solelproduktion i Mellansverige (prisomrade SE3).
Riksrevisionen har dven riknat ut en virdefaktor for solel utifran data fran Svenska kraftnit.
Berikningarna visade en virdefaktor om 1,07 ar 2016 fér SE3. Denna statistik dr sannolikt mindre
representativ da endast aggregerad férsald el redovisas, dvs. exklusive el fér egenkonsumtion.

Se Hirth (2015).

Hirth (2016) anvinder en simuleringsmodell fér att berdkna virdet av vindel i Sverige givet miangden
vindkraft i systemet. Vid cirka 10 procent vindkraft produktion beriknar modellen virdefaktorn till
cirka 0,95, dvs. ungefir samma virde som i Riksrevisionens berikningar. Energimyndigheten
(2017a) berdknar denna effekt fér havsbaserad vindkraft och uppskattar att det fallande viardet vid
utbyggnad motsvarar vinsten av den tekniska utvecklingen.

n

N

n
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diagram 1, dvs. produktionskostnaderna utan statliga stod eller elcertifikat, vilket
ir den relevanta kostnaden att jimféra med. Vindkraftsel produceras till en
kostnad som ir cirka 40 procent ligre in produktionskostnaden i solcellspark eller
60 procent ligre dn produktion pi villatak. For kraftvirme dr motsvarande
kostnadsskillnad cirka 30 respektive 55 procent ligre. Dessa 6versiktliga
berikningar ger endast en uppskattning av virdet vid marginella forindringar
utifran dagens (2013-2016) svenska elmarknad.

3.3.3 Storre mangder variabel fornybar el paverkar det
samhillsekonomiska virdet

Eftersom solelproduktionen enligt Energimyndighetens solelstrategi pa lang sikt
kan komma att uppga till mellan 5 och 10 procent av svensk elanvindning ir
virdet av dagens kraftproduktion mindre intressant som beslutsunderlag nir det
giller stod som syftar till att kraftigt 6ka andelen férnybar el. Stora mingder
variabel kraftproduktion kommer att paverka bade virde och kostnad. For att
beddma sambhillsekonomisk lonsambhet vid stérre (framtida) férindringar i
produktionen maste en mingd faktorer beaktas. Nagra viktiga aspekter &r pris-
volymsambandet, samband mellan olika produktionstekniker, eventuella
nitinvesteringar samt den paverkan som variabel elproduktion har pa behovet av
balanskraft.

Vid 6kad volym variabel kraft av samma slag paverkas i regel virdet av
elproduktionen negativt eftersom produktionen i anliggningarna normalt sett
okar samtidigt. Denna effekt kan vara markant, inte minst for solel.iv I en
genomgang av empiriska studier fran olika linder finner Hirth (2015) att solelens
virdefaktor faller till i genomsnitt cirka 70 procent nir produktionsandelen skar
till 15 procent. Detta kan potentiellt vara av stor betydelse fér om stod till solel 4r
samhillsekonomiskt effektivt. Hur stor prispaverkan skad mingd solel har ar
dock starkt beroende av hur elsystemet i 6vrigt ser ut (pa hela den relevanta
elmarknaden), speciellt om det finns (l6nsam) mojlighet att lagra tillricklig méangd
energi via t.ex. vattenkraft. Andra viktiga aspekter som kan mildra denna effekt ir
okad efterfrageflexibilitet och forstirkt mojlighet till elhandel med grannlinder.
En modellbaserad studie (Hirth, 2016) som analyserat minskningen av virdet vid
okad vindkraftsproduktion i Sverige och Tyskland uppskattade att effekten &r cirka
30 procent ligre i Sverige jimfort med Tyskland, mycket tack vare vattenkraften i
det nordiska elsystemet.

Fa studier behandlar vad som skulle vara den f6r Sverige samhillsekonomiskt
mest gynnsamma utvecklingen mot en storre andel variabel fornybar
elproduktion. Mer rigorésa modellberikningar av elmarknadens utveckling med
fokus pa utbyggnad av solelproduktion ges dock av Axelsson m.fl. (2016). Studien

119 Se t.ex. Joskow (2011), MIT Energy Initiative (2015), Hirth och Radebach (2016), ScottMadden (2016).
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anvinder ett flertal olika modeller 6ver den nordiska elmarknaden for att bl.a.
analysera vilken utbyggnad av solel som kan vara kostnadseffektiv i Sverige pa
lang sikt. Ett antal olika scenarier simuleras med elmarknadsmodellerna dir de
olika produktionsteknikerna optimerar produktionen utifran elpriset,
stodsystemens utformning, m.m. Simuleringsmodellerna beaktar dirmed bl.a.
den (fallande) virdefaktorn som diskuterats ovan.

Vid stor utbyggnad av solel finner Axelsson m.fl. (2016), i likhet med andra
studier, en signifikant paverkan pa elpriset da stora mingder solel produceras
samtidigt, vilket har en negativ paverkan pa solelens l6nsamhet och virde. Hur
stor denna effekt blir beror pd en mingd faktorer, t.ex. nitforbindelser med, och
utbyggnad av solel i Sveriges grannlinder. I studiens huvudscenario ir
stodsystemen centrala for solelproduktion under ling tid framéver. Studien
analyserar dven ett alternativt scenario dir de solelspecifika stodsystemen
avvecklas 2025, dvs. dir investeringsstdd och skattereduktion avvecklas samtidigt
som elcertifikatsystemet finns kvar. I det scenariot ir den utbyggnad av solel som
ir kostnadseftektiv fram till 2050 sd liten att den idr forsumbar.120 Det ir i stillet
annan fornybar kraft som ir 16nsam att bygga ut. Utgdende fran den
operationaliserade bedémningsgrunden om sambhillsekonomisk effektivitet i
kapitel 1 tyder detta modellresultat pi att en kostnadseffektiv utbyggnad av
térnybar kraft endast till en mycket liten del skulle besti av solelproduktion. Detta
giller under forutsittning att stodsystemen pa lang sikt inte kan motiveras av
andra virden som ir utmirkande for just solelproduktion och som inte pi ett
korrekt sitt har fangats i modellberikningarna. Nedan ges exempel pa sidana
virden.

3.3.4 Manga andra faktorer &r viktiga att utvardera

I berikningarna ovan och i de analyser som Riksrevisionen tagit del av framstar
solelproduktion som mer kostsam n annan férnybar elproduktion. Det 4r
speciellt tydligt for smaskalig solelproduktion p4 hustak. I berikningar dir endast
teknikneutrala stod till fornybar el anvinds och dir riktade stod till solel fasas ut,
ir de investeringar i solelproduktionen som kan motiveras utifrin
kostnadseffektivitet férsumbara. Eftersom kostnadseffektivitet enligt de
operationaliserade bedomningsgrunderna definieras som att de
samhillsekonomiska kostnaderna f6r férnybar el (justerade med virdefaktor) dr
lika for alla fornybara produktionstekniker, bor avvikelser frin detta motiveras
med externa och andra samhillsekonomiska virden som inte fingas pa el-,

120 Ett stort antal antaganden maste naturligtvis géras i modellbaserade studier som denna. Resultatet
ar fran studiens huvudscenario vad giller langsiktiga kostnadseffektiva investeringsnivaer i solel och
bygger pa EU-kommissionens referensprognos. Den antagna kostnadsutvecklingen spelar stor roll
fér dessa resultat. Antas en snabbare, men enligt vissa bedémare fortfarande plausibel, (relativ)
kostnadsminskning fér solelproduktion blir resultatet ett annat med stérre mingd solel. Se Axelsson
mAl. (2016).
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elcertifikats- och utslippsrittsmarknaderna. Dessa virden inkluderar bl.a. negativa
miljorelaterade externa effekter och positiva externa effekter f6r teknisk
utveckling, t.ex. s.k. lirkurvor. Aven férdelningseffekter kan motivera en annan
utformning av energirelaterade stéd. Andra mer svarkvantifierade virden kan
ocksa finnas som t.ex. att smaskalig solelproduktion tkar hushéllens delaktighet,
se avsnitt 2.2.4.

Miljérelaterade externa effekter

I princip alla elproduktionstekniker orsakar nagon typ av extern effekt, dvs.
effekter som paverkar andra aktorer i samhillet och som inte beaktas fullt ut av
producenterna. Dessa effekter kan motverkas t.ex. genom regleringar eller genom
att prissitta externaliteten. Inom EU prissitts t.ex. elproduktionens utslidpp av
koldioxid via utslippshandelssystemet for vixthusgaser (EU ETS). Givet att
utslippsrestriktionen inom EU ETS 6verensstimmer med samhillets utslippsmal
kommer det samhaillsekonomiska virdet av utslippen att avspeglas i elpriset.
Analogt motsvarar elcertifikatens virde samhillets virdering av férnybar el om
mingden elcertifikat korrekt speglar sambhillets mal for fornybar el. Dirmed var
den mest relevanta modellberikningen som diskuterades i foregdende avsnitt den
som inkluderade teknikneutrala stod men som exkluderade de specifika stod som
endast dr riktade till solel.

Ovriga externa effekter bor dock ocksé virderas och prissittas i den man det 4r
mojligt. Eftersom dessa kan vara teknikspecifika bor dven stod eller reglering vara
teknikspecifik. Nir det giller solel har sjilva elproduktionen relativt 14ga negativa
externa effekter (Ecofys, 2014). Solelproduktion bidrar inte till 6kade utslipp till
vatten och luft eller till 6kat buller. Diremot kan produktionen av sjilva solcellerna
ge upphov till externa miljoeffekter via materialanvindning och kemikalier da
vissa av dessa kanske inte har prissatts fullt ut f6r de kostnader de orsakar.
Alternativa tekniker for férnybar el har naturligtvis ocksa externa miljoeffekter vid
tillverkning och elproduktion. Att virdera dessa externa effekter ir ofta
utomordentligt svart. Ett mer systematiskt f6rsok att virdera externaliteterna (ur
ett livscykelperspektiv) har gjorts av Ecofys (2014) pa uppdrag av Europeiska
kommissionen.12t Resultaten pekar pa att de férnybara produktionsteknikerna inte
ir fria fran externaliteter dven om dessa ir klart mindre 4n for icke-férnybara
tekniker. Bland de fornybara teknikerna uppskattas att den externa effekten (vid
sidan av koldioxid) dr hogst for smaskalig solkraft foljt av solcellsparker, direfter
biobrinslebaserad kraftvirmeproduktion. Detta resultat méste dock tolkas med
forsiktighet, speciellt di produktionsteknik for solceller utvecklats snabbt, vilket
forfattarna papekar. I IVA (2016) redovisas berikningar av klimat- och
miljseffekter for olika kraftslag i Sverige &r 2050. Aven i denna studie, som
anvinder samma modell, Ecofys (2014), uppvisar solceller hogre externa

121 Se Europeiska kommissionen (2014).
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miljokostnader jamfort med annan foérnybar elproduktion. Detta beror speciellt
pa att tillverkningen ar energiintensiv och sker i linder dar elproduktion har
betydande negativ (extern) miljopaverkan.

En nyare sammanstillning av kvantitativa uppskattningar, Samadi (2017), finner
att landbaserad vindkraft har de ligsta externa effekterna bland de férnybara
produktionsteknikerna (ur ett livscykelperspektiv). Solkraftens externa kostnader
forvintas i denna studie dock falla snabbt fram till 2040. Sammanstillningar av
detta slag ir emellertid hogst osikra di de bygger pa en sammanvigning av
studier i olika linder som anvint olika metoder. Uppskattningarna blir dessutom
mer osikra nir de bygger pa en livscykelansats om den externa effekten ir
indirekt och sker i tillverkningsledet, dvs. inte uppstar nir sjilva elen produceras.

Lérkurvor, risker och stigberoende

Vid sidan av skillnader i externa effekter kan det finnas andra anledningar att
differentiera stéden mellan olika fornybara tekniker. Lehmann och Séderholm
(2017) sammanstiller ett antal potentiella effekter som motiverar teknikspecifika
stod till fornybar energi utifrdn kostnadseffektivitet. De visar bl.a. att ldrkurvor kan
vara politikberoende och skilja sig mellan tekniker. Stod kan sinka
produktionskostnaden genom att stimulera anvindningen av en viss teknik. Bland
annat lyfter Lehmann och Séderholm fram solkraft som ett omrade dir det enligt
en 6versiktlig litteraturgenomging kan finnas relativt stora lireffekter. Detta
skulle innebira att stod till solel som syftar till att 6ka anvindningen av denna
produktionsteknik skulle kunna vara kostnadseffektiva eftersom
produktivitetsvinsterna kan bli speciellt stora for just solel.

Ett annat motiv for teknikspecifika stod kan vara att risken vid en investering
skiljer sig at mellan tekniker. Det kan enligt Lehmann och Séderholm vara
kostnadseffektivt att ge ett specifikt stéd till en teknik dir en investering framstar
som sirskilt riskfylld. Lehmann och Séderholm lyfter dven fram betydelsen av att
investeringar i fornybar energi kan vara "stigberoende”, dvs. att satsningar pa en
viss teknik kan medféra att kostnaden for att byta till en alternativ teknik ckar pa
lingre sikt. Detta kan i sin tur leda till en ”inlasning” i en viss teknik. Denna typ av
effekt kan da vara ett motiv for anvindningen av teknikspecifika stod for att
minska risken att en teknik blir f6r dominerande.

Fran exemplen ovan ir det tydligt att det kan finnas flera anledningar till att
anvinda teknikspecifika stod till férnybar el, t.ex. subventioner riktade till solel,
dven om malet endast dr formulerat som att andelen fornybar el ska dka pi ett
kostnadseffektivt sitt, dvs. dven i avsaknad av teknikspecifika mal. For att motivera
denna typ av stod ir det enligt Riksrevisionen 6énskvirt att mekanismerna, t.ex.
larkurvor eller externa effekter som understédjer utformningen av olika stod s
lingt som mojligt tydliggors. For detta behovs ett genomarbetat beslutsunderlag.
Utan denna typ av underlag finns det en risk att stédens utformning inte
overensstimmer med malet om en kostnadseffektiv okning av férnybar el.

RIKSREVISIONEN 53



DET SAMLADE STODET TILL SOLEL

Oklara férdelningseffekter

Det finns enligt Riksrevisionens genomgang ett fatal studier av
fordelningseffekter vid stod till fornybar el. I allminhet visar dessa studier att stéd
till sméskalig férnybar energi 4r regressiv, dvs. en stérre andel gar till dem som
har hogre inkomster. Till exempel visar Borenstein och Davis (2016) att stod till
solceller i USA har denna egenskap. Detsamma visar studier av de tyska
inmatningstarifferna (Grosche och Schréder, 2014; Frondel m.fl., 2015). Hur stora
dessa effekter blir ir till viss del en fraga om utformningen av politiken. O6nskade
fordelningseffekter ir i sig en samhillsekonomisk kostnad och kan eventuellt
betyda att de som missgynnas boér kompenseras. Sjilva kompensationen kan i sin
tur medfoéra samhillsekonomiska kostnader da andra instrument, t.ex. skatter,
maste anvindas for detta iandamal. Ett underlag f6r beslut bor dérfor, enligt
Riksrevisionen, innefatta analyser av om dessa fordelningseffekter kan bli
signifikanta och om s ir fallet precisera hur de kan motverkas.

3.4 Sammanfattande iakttagelser

o Det finns betydande skillnader i produktionskostnader for foérnybar el mellan
olika produktionstekniker. I dagsliget har solkraft betydligt hogre kostnader
relativt annan fornybar elproduktion. Det giller i synnerhet smaskalig
solelproduktion. Skillnaden giller dven om marknadsvirdet pa den el som
produceras beaktas, dvs. den s.k. profilkostnaden.

o Det samlade stodet till solceller skiljer sig beroende pé anliggningens
storlek. Detta kan endast till mindre del motiveras utifran
energieffektivisering via minskade nitférluster eftersom skillnaden i
produktionskostnad 2016 &r drygt 30 procent mellan en solcellspark och en
villataksanliggning. Det kan dock finnas andra motiv till differentieringen
men det ir inte tydligt hur detta motiverar skillnader mellan stéden.
Underlag for att géra sddana bedomningar saknas i dag.

o Solel dr privatekonomiskt l6nsamt for hushall och féretag givet en relativt lag
kalkylrinta (3 procent). Investeringsstodet dr dock inte tillrickligt for att na
lonsamhet utan det ir fraimst skatteundantagen fér egenproduktion av
fornybar el som bidrar till 16nsamheten. Privatekonomisk l6nsamhet
implicerar dock inte samhillsekonomisk l6nsamhet. Analysen visar att det
inte ar tydligt utifrdn tillgingliga underlag hur specifika stod till solel kan
motiveras givet utgdngspunkten att riksdagens mal om 6kad fornybar
elproduktion ska genomforas pa ett kostnadseffektivt sitt.

e Det finns mekanismer som, utifrdn kostnadseffektivitet skulle kunna
motivera att solel erhaller teknikspecifika stsd, t.ex. investeringsstod och
skattesubventioner per kWh. Dessa mekanismer har inte klargjorts och
analyserats avseende stodens langsiktiga kostnadseffektivitet f6r att uppna
malet om tkad andel fornybar el.
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o Det dr svart att utifrn separata analyser bilda sig en uppfattning av virdet
och kostnaden av att satsa pa en specifik teknik. Underlaget for beslut bor
darfér innehalla en sammanhallen samhillsekonomisk analys dir olika
fornybara alternativ utvirderas och presenteras pi ett transparent och
jamforbart sitt, vilket saknas f6r solel.

e Det samlade stodet har hittills utgjort en liten del av statsbudgeten. Under
perioden 2009-2016 har solcellsstod belastat statsbudgeten med cirka 640
710 miljoner kronor. Under samma period har energiskatteintikterna
minskat med cirka 110 miljoner kronor pa grund av energiskattebortfall vid
egenproduktion av mikroproducerad el. Om utbyggnaden av solel blir lika
kraftig som antas i Energimyndighetens férslag till solelstrategi kan dock
utgifterna for staten bli betydligt hogre.

o Erfarenheter frin andra linder visar att det 4r viktigt att utforma systemen sa
att de ir statsfinansiellt hallbara dven vid kraftig utbyggnad sa att det inte
behover dndras, utan s att spelregler for producenter och konsumenter blir
stabila. Samma erfarenhet kan dras frin system dir statsbudgeten inte
paverkas utan andra aktorer, t.ex. hushallskollektivet, betalar for den
fornybara elen.
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Bilaga 1 Stodsystem och atgarder som framjar
fornybar el inklusive solel

o Investeringsstddet ska bidra till omstillningen av energisystemet och till

industriell utveckling inom energiteknikomraden. Det syftar till att 6ka
anvindningen av solcellssystem och antalet aktérer som hanterar sddana
system, till sinkta systemkostnader och till en 6kning av elproduktionen fran
solceller med minst 2,5 GWh per 4r under stédperioden 2009-2019.122 Stodet
riktar sig till privatpersoner, kommuner och féretag. Under perioden 2009-
2016 inkom 14 400 ansékningar, varav 6 300 beviljades investeringsstod
motsvarande 779 miljoner kronor. Investeringsstod utbetalas som ett
engangsbidrag for projekterings-, material- och arbetskostnader. Stoédnivin
beriknas utifran de stodberittigade installationskostnaderna och kan
maximalt uppga till 30 procent for féretag och till 20 procent for évriga. De
stodberittigade kostnaderna far som hogst uppga till 37 000 kronor plus
mervirdesskatt per installerad kW elektrisk toppeffekt. Stod far limnas med
maximalt 1,2 miljoner kronor per solcellssystem eller solel- och
solvirmehybridsystem.

ROT-avdraget ger privatpersoner ritt till en skattereduktion motsvarande 30
procent av arbetskostnaden bl.a. for installation, reparation och byte av
solceller, dock hogst 50 000 kronor per person och r.12s Man kan inte fi
investeringsstod och ROT-avdrag samtidigt. Energimyndigheten har
foreslagit att investeringsstodet for solcellsanliggningar pd villor ersitts med
ett riktat sa kallat solROT-avdrag. Nivan foreslas bli ett avdrag pa 50
procent.1+

Skattereduktion for mikroproduktion av solel inférdes i januari 2015 for
elproducenter som i en och samma anslutningspunkt matar in och tar ut el.
Skattereduktion kan utgé f6r den 6verskottsel som matas in till elnitet.
Mikroproducenten ska ha en sikring om hogst 100 ampere i
anslutningspunkten och ha anmilt sin elproduktion till
nitkoncessionshavaren.1>s Underlaget for skattereduktion fir inte 6verstiga
30 000 kWh, per person eller per anslutningspunkt. Det gir inte heller att fa
skattereduktion f6r kWh inmatad el som overstiger uttaget,
Skattereduktionen uppgar till underlaget multiplicerat med 60 &re.

122
123
124
125

Férordning 2009:689 (2009) om statligt stod till solceller.
67 kap. 11 - 19 {§ inkomstskattelagen (1999:1229).
Energimyndigheten, 2016b.

67 kap. 11 - 19 {§ inkomstskattelagen (1999:1229).
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e Genom en idndring i mervirdesskattelagen kan sedan den 1 januari 2017

personer och foretag som bedriver ekonomisk verksamhet och har en
omsittning pa maximalt 30 000 kr ansoka om mervirdesskattebefrielse.126
Det innebir att exempelvis mikroproducenter av el frin solceller som siljer
sin overskottsel slipper administrationen kring hanteringen av
mervirdesskatten.17

e Regeringen utvidgade den 1 juli 2017 skatteavdraget f6r egenproducerad

fornybar el. Sedan tidigare giller ett undantag fran skatteplikt som omfattar
solelproducenter med en sammanlagd produktionskapacitet understigande
255 kW (for annan fornybar el giller 50-125 kW).12s Forindringarna innebir
att producenter som har flera sma anliggningar som tillsammans
producerar 255 kW eller mer far sinkt skatt. Genom avdrag sinks
energiskatten till 0,5 6re per kWh (f.n. dr energiskatten 32,5 6re per kWh). P
sikt vill regeringen avskaffa energiskatten pa solel som framstills i sma
anliggningar pa den plats dir elen férbrukas.1o

¢ Elanvindare som har ett sikringsabonnemang om hégst 63 ampere och som

producerar el vars inmatning av el kan ske med en effekt om hogst 43,5 kW
ir undantagna fran nitavgift.1»0 Detta giller elanvindare som under ett
kalenderar har tagit ut mer el fran elsystemet 4n de matat in. Undantaget
fran nitavgift giller elanvindare som anvinder den egna elproduktionen
som komplement till den f6rbrukning av el som de tar ut fran elsystemet.
Det kan exempelvis handla om lantgdrdar med mindre vindkraftverk och
byggnader med solcellsanliggningar pa taket. Under de perioder de inte
anvinder sin egenproducerade el fullt ut matar de in 6verskottselen pa
lokalnitet. Genom att de befrias fran nitavgift sa 6kar deras lénsambhet fran
forsiljningen av 6verskottsel.131

o Elcertifikatsystemet innebir att producenter av fornybar el har ritt att av

staten fi ett elcertifikat for varje MWh som produceras. Genom att silja
elcertifikaten, som ir ett finansiellt instrument, pa en 6ppen marknad kan
producenterna f3 en extra intikt som ska ticka merkostnaden for att
producera férnybar el.132 I Sverige utfirdades 2016 cirka 50 000 elcertifikat
avseende solel. Motsvarande siffra f6r vindkraft var knappt 15 miljoner

126
127
12

®

12

°

130
13

13

N

62

Mervirdesskattelag (1994:200), 9 d kap.

Prop. 2016/17:1. bet. 2016/17:FiU1, rskr. 2016/17:49.

11 kap. 10 § lagen (1994:1776) om skatt pa energi.

Prop. 2016/17:141, bet. 2016/17:SkU30, rskr. 2016/17:267.
4 kap. 10 § ellagen (1997:857)

Prop. 2009/10:51, bet. 2009/10:NU11, rskr. 2009/10:185.
Se lagen (2011:1200) om elcertifikat.
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elcertifikat.1s3 Energimyndigheten har foreslagit att mikroproduktion av
fornybar el ska tas bort frin elcertifikatsystemet. Riksdagen har fattat beslut
om ett nytt mal fér produktionen av férnybar el till 2030 motsvarande en
utokning med 18 TWh. Elcertifikatsystemet f6rlings ocksa till 2045.134

e Regeringen inférde i november 2016 férordningen (2016:899) om bidrag till
lagring av egenproducerad elenergi. Bidraget riktar sig till privatpersoner och
ska g till installation av ett system kopplat till en anliggning for
egenproduktion férnybar el. Férordningen syftar till att géra det littare for
privatpersoner att dra nytta av sina solcellsanliggningar. Bidragsberittigade
kostnader ir t.ex. kostnader for batteri, kablage, kontrollsystem, smarta
energihubbar och arbete. Som hogst far bidraget ges upp till 60 procent av
kostnaderna for lagringssystemet och kan maximalt uppga till 50 000 kr. De
bidragsberittigade atgirderna ska ha paborjats tidigast den 1 januari 2016
och slutférts senast den 31 december 2019.135

133 Energimyndigheten, Norges vassdrags- og energidirektorat, En svensk-norsk elcertifikatmarknad,
Arsrapport for 2016.

134 Prop. 2016/17:129, bet. 2016/17:NU20, rskr.2016/17:330.

135 Forordning (2016:899) om bidrag till lagring av egenproducerad elenergi.
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