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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat statens insatser for energieffektivisering inom

industrin, med sirskild inriktning pa programmet f6r energieffektivisering (PFE)

som riktas till energiintensiva foretag. Har programmet bidragit till effekter i

form av energieffektiviseringar och minskade utslipp? Programmet ska frimja
energieffektivisering inom energiintensiv industri och enligt regeringen ska
programmet dven stirka konkurrenskraften. Insatser for energieffektivisering dr en
viktig del i regeringens klimatpolitik. Enligt regeringen finns det goda mojligheter till
synergieffekter mellan PFE och exempelvis EU:s system f6r handel med utsldppsritter.
Regeringen kopplade dock inte deltagande i PFE till krav pa utslippsminskningar.
Granskningen behandlar ocksd om myndigheternas och regeringens redovisning

av energieffektiviserande atgirder inriktade mot industrin 4r samlad och tydlig.

P4 en mer Gvergripande nivd har Riksrevisionen ocksa granskat om styrmedel for
energieffektivisering inom industrin, diribland PFE, bidrar till utslappsminskningar pa
kort och lang sikt, nationellt och pa EU-niva.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att:

Det ir tveksamt om programmet for energieffektivisering har bidragit till betydande
energieffektiviseringar. Effektiviseringarna till f6ljd av programmet dr sannolikt inte s
stora som regeringen och Energimyndigheten har redovisat. Till 2020 bidrar styrmedel
for energieffektivisering, exempelvis PFE, inte heller till utslappsminskningar

for foretag som ingar i EU:s handelssystem. Dock kan programmet ha gynnat
konkurrenskraften. Utover befrielse fran elskatt gynnas manga foretag ocksa av

andra styrmedel och undantag, exempelvis gratis tilldelning av utslappsritter i
handelssystemet och undantag fran kvotplikt for elcertifikat.

Granskningens bakgrund

Motiv: Atgirder for att astadkomma energieffektivisering 4r en viktig del i
klimatpolitiken. En effektivare anvindning av energi bidrar till minskad belastning
pa klimatet och miljon och till en tryggare energiférsorjning. Industrin star for

en stor del av Sveriges utslipp av vixthusgaser och f6r mer 4n en tredjedel av den
slutliga energianvindningen i Sverige. Ett viktigt styrmedel for energieffektivisering
inom industrin dr programmet for energieffektivisering, PFE. Att 6ka andelen
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fornybar energi dr en annan viktig del i den svenska klimat- och energipolitiken.
Elcertifikatsystemet dr ett viktigt styrmedel f6r detta. Bade PFE och elcertifikatsystemet
péaverkar priset pa utslippsritter i EU:s handelssystem.

Syfte: Syftet dr att granska om statens insatser for energieffektivisering inom industrin,
med sirskild inriktning pa programmet for energieffektivisering inom industrin (PFE),
har lett till energieffektiviseringar och till minskade utslidpp. Syftet ar ocksa att granska
om rapporteringen av energieffektiviserande insatser inriktade mot industrin ir samlad
och tydlig. For att bedoma om energieffektivisering inom industrin bidrar till minskade
utslidpp nationellt och pa EU-niva ir ett ytterligare syfte att granska interaktionen
mellan olika insatser. Det giller insatser for energieftektivisering inom industrin och
for fornybar energi i forhallande till handelssystemet pa kort sikt (perioden 2008-2012
och till 2020) och pa lang sikt (till 2050).

Vad vi har granskat: Granskningen giller statens insatser for energieffektivisering
inom industrin, sirskilt programmet for energieffektivisering (PFE).
Granskningen behandlar ocksd om energieffektivisering inom industrin bidrar
till utslippsminskningar, pa kort och ling sikt, nationellt och p4 EU-niva. I dessa
sammanhang berdrs dven elcertifikatsystemet.

Granskningens resultat

Granskningen har mynnat ut i féljande iakttagelser och slutsatser:

Oklart hur stora energieffektiviseringar PFE har bidragit till

Energieftektiviseringar till foljd av PFE &r svara att skilja fran effektiviseringar till f6ljd
av bland annat hojda elpriser. Elpriset och andra styrmedel som paverkar elpriset,
exempelvis elcertifikatsystemet, kan ocksa inverka pa om foretagen vidtar atgirder som
leder till energieffektiviseringar. Bide malet f6r och effekterna av PFE &r oklara. Vid
inférandet av PFE uppgav regeringen att syftet var att sikerstilla fortsatt internationell
konkurrenskraft for foretagen och att frimja energieffektiviseringar, dock utan nagon
uttrycklig prioritering mellan dessa syften. Samtidigt avstod regeringen fran att
formulera tydliga kvantifierade mal for programmet. De otydliga mélen ger daliga
forutsittningar f6r uppféljning och rapportering av effekter.

Energianvindningen i PFE-foretagen har inte minskat mer dn i andra foretag.
Energianvindningen i gruppen PFE-foretagen har minskat, men inte mer dn for
gruppen energiintensiva branscher utanfér PFE. Pa en mer detaljerad niva visar
Riksrevisionens jimforelse att de arbetsstillen inom PFE med hogst energiintensitet
2004 hade marginellt hogre energiintensitet 4n de med hogst energiintensitet 2010.
Skillnaden mellan aren var betydligt storre for de foretag utanfér PFE som hade hogst
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energiintensitet. Jimforelser mellan grupperna ska tolkas med viss forsiktighet, men
Riksrevisionens berikningar ger dnda ett underlag for att bedoma energianvindningen
i PFE-foretagen jamfort med andra grupper pd ett sitt som tidigare inte har visats.

Elanvindningen per produktionsvirde inom gruppen PFE-foretag har varit i stort sett
oférindrad sedan programmet startade 2005, se figuren nedan:

Elanvindning per produktionsvirde i fasta priser 2005 inom industrin aren 2000—2010
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Energimyndigheten har inte redovisat effekterna av PFE pa ett tydligt sitt. Riksrevisionen
bedomer att det resultat som Energimyndigheten har redovisat f6r PFE sannolikt

ir en overskattning av programmets effekter. Resultatet bygger pa foretagens egna
skattningar. Dessutom har myndigheten endast i mindre utstrickning riknat bort
atgirder som foretagen skulle ha vidtagit dven utan PFE. Det har varit relativt vanligt
med energieffektiviserande atgirder fore PFE och i foretag utanfor PFE.

PFE-foretagens investeringar i eleffektivisering dr ungefir lika stora som skatteldttnaden.
Den arliga skatteldttnad som deltagandet i PFE medf6r uppgir till 150 miljoner kronor,
totalt cirka 750 miljoner kronor for den forsta programperioden. Foretagens kostnader
bestar i huvudsak av att infora och driva energiledningssystem samt att investera i
energieffektiviserande atgirder, totalt 708 miljoner kronor for programmets forsta
period.
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Effekter av insatser for energieffektivisering har inte redovisats pad ett samlat
och tydligt sdtt

Samlade analyser av effekter av styrmedel saknas. Regeringen och myndigheterna har inte
samlat analyserat effekterna av olika energi- och klimatpolitiska styrmedel eller hur de
péaverkar varandra.

Energimyndighetens otydliga rapportering av effekterna av PFE medfor att regeringens
rapportering till riksdagen dr otydlig. Eftersom Energimyndighetens rapportering av
effekterna av PFE ir otydlig, dr ocksa regeringens rapportering till riksdagen otydlig.
En orsak till detta dr att regeringen inte har formulerat kvantitativa mal fér PFE eller
nagot krav pa att de eleffektiviserande dtgirderna ska vara additionella, det vill siga
inte skulle ha genomforts utan deltagande i programmet.

Svagheter i Energimyndighetens kontroll av PFE-féretagen. Det ar oklart om
Energimyndigheten anser att en alltfor lag energieffektivisering ar tillrickligt for
att utesluta foretag ur programmet i samband med foretagets slutredovisning.
Myndighetens tillsyn av PFE ir fraimst stédjande och frimjande. Den syftar till att
foretagen ska klara kraven i programmet. Det finns brister i Energimyndighetens
kontroll av om den eleffektivisering foretagen sjilva har rapporterat verkligen har
genomforts.

Energieffektivisering minskar inte utsldppen i EU:s handelssystem till 2020

Extra styrmedel for energieffektivisering riktade mot foretag i handelssystemet bidrar inte till
minskade utslipp till 2020. Utsldppen inom handelssystemet bestims av utsldppstaket
och paverkas dirmed inte av ytterligare styrmedel f6r energieffektivisering. Diremot
bidrar extra styrmedel i Sverige (som PFE) och andra medlemsstater till att dimpa
priset pa utslippsritter i handelssystemet. Priset dimpas eftersom efterfragan pa
utslidppsritter minskar. D4 minskar de incitament som handelssystemet ska ge
foretagen att investera i renare teknik, som kan minska utsldppen pa lingre sikt. Om
utsldppen fran foretag utanfor handelssystemet minskar till f6ljd av styrmedel som PFE,
minskar dock utslippen dven till 2020 pd EU-niva.

Styrmedel for fornybar energi har liknande inverkan pa utslippen som ytterligare styrmedel
for energieffektivisering. Styrmedel for att 6ka andelen fornybar energi som riktas mot

foretag i EU:s system f6r handel med utslappsritter paverkar utslippen och priset pa
utslappsritter pa liknande sitt som ytterligare styrmedel f6r energieffektivisering gor.

Undantaget fran kvotplikt for elcertifikat minskar incitament for energieffektivisering.
Undantaget fran kvotplikt for elcertifikat motverkar de berorda foretagens incitament
for att energieffektivisera, eftersom elpriset ar ligre for dessa foretag.
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Oklar prioritering mellan olika mal och otydlig formulering av energieffektiviseringsmalet.
Varken EU eller regeringen har tydliggjort vilka prioriteringar som ska gilla mellan de
olika malen inom klimat- och energipolitiken. Regeringen har formulerat ett otydligt
mal for energieffektivisering. Det innebir att viktiga forutsittningar for uppfoljning och
rapportering saknas.

En ckad andel kirnkraft i Sverige inverkar i sig negativt pa energieffektiviseringsmalet
men positivt pa klimatmalet. Den gor det svdrare att uppna energieffektiviseringsmalet
eftersom kirnkraften har stora omvandlingsforluster.

Manga energiintensiva foretag gynnas ekonomiskt av flera olika styrmedel. Svenska foretag
som ingar i EU:s system for handel med utslappsritter far totalt sett en minskning

av utgifterna for klimatrelaterade skatter genom en omldggning av energi- och
koldioxidskatten. Dessutom har ménga foretag i handelssystemet fatt fler gratis
tilldelade utslidppsritter dn de har haft behov av. Mer dn hilften av de foretag som

valt att delta i den forsta perioden av PFE omfattades av dessa fordelar, samtidigt som
de ocksd var befriade fran kvotplikt for elcertifikat. De samlade skatteundantagen,
befrielsen fran kvotplikt och 6verskott av gratis tilldelade utsldppsritter har inneburit att
delar av industrin har gynnats ekonomiskt. H6jda elpriser till f6ljd av handelssystemet
reducerar dock delvis denna ekonomiska fordel. Undantag fran olika styrmedel medfor
ocksa att styrsignalen for att minska utslippen reduceras.

Rekommendationer till regeringen

Eftersom PFE sannolikt inte har gett sd stora effekter som rapporterats men dnda
medfort kostnader for staten, limnar Riksrevisionen féljande rekommendationer:

® Om regeringen foreslar riksdagen att infora ett nytt frivilligt program for att
astadkomma energieffektivisering, bor regeringen Gverviga att:
— faststilla kvantifierade mal for ett sddant program
— stilla krav pa ytterligare energieffektivisering for de foretag som redan tidigare
deltagit i PFE
— se till att det preciseras pa vilka grunder foretag som inte uppfyller kraven pa
energieffektivisering kan uteslutas fran programmet

Regeringen bor i sddant fall ocksd ge i uppdrag at Energimyndigheten att ta
fram ett basscenario for att littare kunna utvirdera resultatet av ett eventuellt
kommande program.
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Mot bakgrund av att malen ar oklara och att samlade analyser saknas limnar

Riksrevisionen féljande rekommendationer:

For att kunna samordna styrmedlen f6r de olika energi- och klimatmalen bér
regeringen se till att det finns en uppdaterad 6versikt 6ver de olika malen, vad de
innebir och hur de paverkar varandra.

Regeringen bor fortydliga malet om energieffektivisering for att tydliggéra

vilka insatser som krivs for att dstadkomma reala energieffektiviseringar och
mojliggora en tydlig uppfoljning av malet.

Regeringen bor samlat analysera hur styrmedlen for att na klimat- och
energimalen paverkar foretagen ekonomiskt och i vilken utstrickning styrningen
ger incitament for foretagen att minska utslippen. Regeringen bor da beakta
inverkan pd utslippen av EU:s system for handel med utslappsritter. De
visentligaste resultaten av en siddan analys bor rapporteras till riksdagen.

Rekommendationer till Energimyndigheten

Energimyndigheten bor forbattra myndighetens analyser och rapportering

av PFE samt fortydliga kraven pa foretagens rapportering inom programmet.
Myndigheten bor se till att rapporteringen av effekterna for programmets andra
period blir tydlig. Det innebir att myndigheten behover beakta eller atminstone
kommentera om en del av dtgirderna skulle ha genomf6rts dven utan PFE.
Vidare bor myndigheten se till att rapporteringen blir tydlig nir det giller om
effektiviseringen avser enskilda ar eller hela perioden. Myndigheten bor ocksa se
till att det gar att folja utvecklingen 6ver tid.

Energimyndigheten bor forbittra kontrollen och tillsynen av de eleffektiviserande
atgirder som PFE-foretagen redovisar att de gor, dels f6r den nu pagiende
programperioden, dels for ett eventuellt kommande nytt program.
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1.1

Granskningens bakgrund och inriktning

Bakgrund och motiv till granskning

Den sammanhallna svenska klimat- och energipolitiken innebir enligt
regeringen kraftfulla utslippsminskningar och en vig ut ur beroende av fossila
brinslen. Atgirder for att dstadkomma energieffektivisering ir en viktig del

i klimatpolitiken. En effektivare anvindning av energi bidrar till minskad
belastning pa klimatet och miljon och till en tryggare energiférsérjning.’

Industrin stir fér en stor del av Sveriges utslipp av vixthusgaser och for mer
in en tredjedel av den slutliga energianvindningen i Sverige. Flera statliga
styrmedel avser energieffektivisering och energihushallning inom industrin.
Ett viktigt styrmedel for energieffektivisering inom industrin dr programmet
for energieffektivisering, PFE.

Programmet ger energiintensiva foretag, som i sina industriella verksamheter
anvinder el i tillverkningsprocessen, mojlighet att delta i femariga program
f6r energieffektivisering. I utbyte far féretagen befrielse frdn energiskatt pa

el. De foretag som valt att delta star for cirka 75 procent av industrins totala
energianvindning. Enligt Energimyndigheten har de deltagande foretagen
investerat totalt 708 miljoner kronor i energibesparande atgirder under
programmets forsta period. Den arliga skattelittnaden har beriknats till 150
miljoner kronor, totalt cirka 750 miljoner kronor fér programmets forsta
femarsperiod (2005-2009).

Programmet framhalls av Energimyndigheten och niringslivet som mycket
framgangsrikt.> Samtidigt dr det svart att sdrskilja effekterna av programmet
fran effekter av exempelvis hojda energipriser.

Prop. 2011/12:1 volym 1s. 72.

Exempelvis i Energimyndighetens skrift 2011 om Programmet for energieffektivisering —
Erfarenheter och resultat efter fem ér med PFE, ET 2011:01, s. 2. Svenskt Néringsliv, remissvar till
Niringsdepartementet Promemorian Avveckling av program fér energieffektivisering, Dnr 133/2012,
2012-08-31, 5. 1.
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1.2

Energieffektivisering framhalls av EU-kommissionen och regeringen som ett
medel for att nd overgripande mal om minskade utslidpp av vixthusgaser. Det
har dock varit oklart pa vilket sitt energieffektivisering inom industrin inverkar
pa uppfyllelsen av klimatmal pa kort och pa lang sikt.

Att 6ka andelen férnybar energi dr en annan viktig del i den svenska klimat-
och energipolitiken. Elcertifikatsystemet ar ett viktigt styrmedel for att frimja
en 6kad fornybar elproduktion. Bide programmet for energieffektivisering

och elcertifikatsystemet paverkar majligheten att nd malen inom klimat- och
energipolitiken. Systemen paverkar ocksa priset pd utslippsritter i EU:s
system for handel med utslippsritter. Tillsammans med andra medlemsstaters
styrmedel kan paverkan pa priset vara betydande. Aven elcertifikatsystemet
berérs i Riksrevisionens analys av hur uppfyllelsen av klimatmal paverkas.

Granskningen genomf6rs inom ramen fér Riksrevisionens granskningsstrategi
Hallbar utveckling — Klimat. Strategins 6vergripande syfte ir att underséka om
staten anvinder sina styrmedel sd att utslippen av vixthusgaser minskar i
enlighet med uppsatta mal och till rimliga kostnader.

Syfte och revisionsfragor

Granskningen har tre syften. Det forsta syftet dr att granska om statens
insatser for energieffektivisering inom industrin, med sérskild inriktning pa
programmet for energieffektivisering inom industrin (PFE) har lett till effekter
i form av energieffektiviseringar samt om det har lett till minskade utslapp.

I det sammanhanget belyser granskningen statens kostnader f6r programmet,
i huvudsak en skatteutgift pa cirka 150 miljoner kronor per ar.

Det andra syftet 4r att granska om myndigheternas och regeringens
rapportering av energieffektiviserande atgirder inriktade mot industrin dr
samlad och tydlig. En sidan redovisning behévs som beslutsunderlag for att
regeringen och riksdagen ska kunna bedoma om nyttan av dtgirder star i
proportion till kostnaderna.

Det tredje syftet ar systemdvergripande och avser hur styrmedel f6r
energieffektivisering inom industrin, sirskilt den energiintensiva, bidrar till
utsldppsminskningar nationellt och pa EU-niva. Granskningen belyser darfor
interaktionen mellan insatser for energieffektivisering inom industrin och
handelssystemet pa kort sikt (perioden 2008—2012 och till 2020) och pa ling
sikt (till 2050). I dessa sammanhang ber6rs dven elcertifikatsystemet.
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1.3

1.3.1

Granskningen utgar fran f6ljande revisionsfragor:

e Har programmet for energieffektivisering inom industrin bidragit till att
astadkomma energieffektiviseringar och minskade utslipp? Vad har det
kostat i férhallande till effekterna?

e Har regeringen och myndigheterna redovisat effekter av
energieffektiviserande atgirder for industrin pé ett samlat och tydligt sitt?

e Bidrar energieffektivisering inom industrin till klimatmalen?

— Pakort sikt?
- Palang sikt?

Granskningens omfattning

Granskningen omfattar statens insatser for energieffektivisering inom
industrin, sirskilt programmet for energieffektivisering (PFE). Granskningen
behandlar ocksd om energieffektivisering inom industrin bidrar till
utslippsminskningar, pa kort och lang sikt, nationellt och p4 EU-niva. I dessa
sammanhang berdrs dven elcertifikatsystemet.

PFE och elcertifikatsystemet

Programmet for energieffektivisering (PFE) ger energiintensiva foretag
mojlighet att delta i femériga program for energieffektivisering i utbyte

mot att de deltagande foretagen far befrielse fran energiskatt pa elektrisk

kraft.s Foretagen ska utover energikartliggning och inférande av
energiledningssystem genomfora eleffektiviserande atgirder. Atgirderna ska
medféra en okad eleffektivitet som i stort sett ska motsvara den eleffektivisering
som en elskattenivd pa o,5 6re per kWh skulle ha bidragit till om den hade
tillimpats under hela programperioden. PFE l6per {6r nirvarande i sin andra
period 2009—2014. Den f6rsta perioden avsdg dren 2005-2009.

Elcertifikatsystemet dr ett marknadsbaserat och teknikneutralt styrmedel

som ska frimja en ckad elproduktion frin férnybara energikillor och torv.
Elleverantorer som levererar el till slutanvandare och vissa elanvindare dr
dlagda att kopa elcertifikat motsvarande en bestimd andel av sin elanvindning,
sa kallad kvotplikt. Fér varje producerad megawattimme (MWh) fornybar

el kan elproducenter, som uppfyller vissa villkor, fa ett elcertifikat av staten.
Elproducenterna kan sedan silja certifikaten pa en 6ppen marknad dir priset

3 1{lagen (2004:1196) om program fér energieffektivisering.
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bestims mellan siljare och kopare. Kostnaden for elcertifikat betalas av

konsumenterna som en del av elpriset. Systemet infordes i Sverige 1 maj 2003.4

1.3.2  Ansvariga myndigheter och departement
Frigor om energieffektivisering inom industrin och elcertifikatsystemet berér
flera olika departement och flera ansvariga myndigheter. Tabellen nedan visar
vilka aktérer som har ansvar och uppgifter inom omradet.
Tabell 1.1 Berdrda aktérer i granskningen
Departement
Finansdepartementet Miljodepartementet Niringsdepartementet
Sakdepartement for Sakdepartement for klimat- Sakdepartement for
skatt, tull och exekution. | politiken. Ansvarigt fér att styra naringspolitiken, energi-
Ansvarigt for att styra Naturvardsverket. politiken och transport-
Skatteverket. politiken. Ansvarigt
for att styra Statens
energimyndighet.
Myndigheter
Skatteverket Naturvardsverket Statens energimyndighet
Ansvarigt for att ta Ansvarigt for uppféljning och Ansvarig fér programmet
in skatter, d4ribland utvirdering av miljékvalitets- for energieffektivisering
punktskatter och malet Begrinsad klimatpaverkan. | (PFE) och elcertifikat-
socialavgifter. Det innebéar bland annat ansvar | systemet.
for den officiella svenska
utsldppsstatistiken och fér
rapportering av svenska utslapp
till FN och EU.
1.3.3  Avgrdnsningar

Granskningen fokuserar pd programmet for energieffektivisering inom

industrin (PFE), frimst programmets forsta period (2005-2009) i friga om

maluppfyllelse av programmet, sidoeffekter och kostnader. Hir ingar ocksa

interaktionen mellan PFE och andra styrmedel inom omradet, till exempel

EU:s system for handel med utslippsritter. Aven elcertifikatsystemet berors i

denna del.

4 Elcertifikat ar ett av staten utfirdat elektroniskt bevis om att en megawattimme (MWh) férnybar el
har producerats i enlighet med lagen (2011:1200) om elcertifikat. Lagen (2011:1200) ersatte lagen

(2003:113) om elcertifikat.
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1.4

I granskningen ingir analyser av industrins energianvindning. I den min
energieffektiviseringar har lett till vinster som i sin tur anvints for 6kad
konsumtion av el (sa kallade rekyleffekter) ingar detta, eftersom industrins
energianvindning redovisas 6ver tid.s

Energi- och koldioxidskatterna inverkar pa om foretag vidtar atgirder

for energieffektivisering, genom att skatterna i olika omfattning ingar i
energipriset. I granskningen ingar energi- och koldioxidskatternas inverkan
genom energipriset, men denna inverkan kvantifieras inte. Riksrevisionen
har i granskningsrapporten Klimatrelaterade skatter —vem betalar? granskat
anvindningen av klimatrelaterade skatter, frimst energi- och koldioxidskatt.

En del av granskningen avser analyser hur styrmedel for energieffektivisering
och férnybarhet (vid sidan av EU:s system f6r handel med utslippsritter)
paverkar uppfyllelsen av klimatmal. Andra aspekter av ekologisk hallbarhet,
konkurrenskraft och forsoérjningstrygghet behandlas inte.

Energimyndighetens informations- och energiridgivningsinsatser granskas
inte.

Betriffande tillsynen och samordningen av miljobalkens (SFS 1998:808)
energihushéllningsregler, 6vertog Energimyndigheten varen 201 ansvaret for
tillsynsvigledning. Eftersom organisationen for tillsynen och samordningen
ir relativt ny och Energimyndighetens tillsynsvigledning inte har firdigstillts,
ingdr inte fragor om tillsyn och tillsynsvigledning enligt miljobalken i
granskningen.

Styrmedlet energikartliggningscheckar har nyligen introducerats och det
saknas grundliggande data om exempelvis utfall for styrmedlet. Darfor
omfattar granskningen inte heller systemet med energikartliggningscheckar.

Bedémningsgrunder

Foljande uttalanden och kriterier ssmmanfattar utgangspunkterna for
Riksrevisionens bedémningar i denna granskningsrapport. De generella
bedémningsgrunderna giller for samtliga revisionsfragor medan mer specifika
bedomningsgrunder redovisas under respektive revisionsfraga.

5 Konjunkturinstitutet har belyst rekyleffekter av energieffektivisering i myndighetens specialstudie
nr 28 (december 2011), Rekyleffekten — Ar energieffektivisering effektiv miljopolitik eller langdistans i ett
ekorrhjul?
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1.4.1

Generella bedomningsgrunder

Malen f6r FN:s, EU:s och Sveriges klimatpolitik dr grundliggande generella
bedomningsgrunder for granskningen. I kapitel 4 redogér vi ndrmare f6r EU:s
och Sveriges klimat- och energipolitiska mal. De kompletteras av uttalanden
fran Milj6- och jordbruksutskottet, niringsutskottet och regeringen.

Miljo- och jordbruksutskottet har uttalat att i syfte att uppna en god
ekonomi och for att hushalla med de gemensamma resurserna bér den
kombination av atgirder genomforas som langsiktigt uppnar det 6nskade
malet till ligsta mojliga kostnad, det vill siga den mest kostnadseffektiva
atgirdskombinationen. Enligt utskottet dr det mycket viktigt att
sambhillsekonomisk effektivitet beaktas i utformningen av klimatpolitiken.®

Milj6- och jordbruksutskottet har ocksa framhallit behovet av en langsiktig
stabilitet i klimat- och energipolitiken for att frimja langsiktigt nodvindiga
investeringar som bidrar till kraftigt minskade utslipp av vaxthusgaser
samtidigt som en konkurrenskraftig energiférsorjning tryggas. I en
sammanhallen klimat- och energipolitik bor savil energipolitikens som
klimatpolitikens regelverk inom alla omraden utformas s att de i moijligaste
man 6msesidigt stéder varandra. Mojligheter till synergier mellan atgirder
som vidtas i syfte att na de energipolitiska respektive de klimatpolitiska
mélen bér tillvaratas. Overgangen till férnybara energikillor liksom

okad energieffektivisering kan enligt utskottet utgora centrala delar i en
sammanhallen klimat- och energipolitik.”

Niringsutskottet har framhallit vikten av att EU:s energipolitik har en
inriktning som stimmer 6verens med FN:s 6vergripande tvigradersmal

och EU:s mal att utsldppen av vixthusgaser ska minska med 8o—95 procent
till 2050 f6r de industrialiserade linderna. Energieffektivisering och en

6kad anvindning av fornybar energi dr enligt utskottet viktigt for att ni de
gemensamma Gvergripande mélsittningarna inom EU:s energipolitik, som
exempelvis minskade utslidpp av vixthusgaser, 6kad férsorjningstrygghet och
okad konkurrenskraft.?

Regeringen anger att dess sammanhallna klimat- och energipolitik innebir
kraftfulla utslippsminskningar av vixthusgaser och en vig ut ur beroende

av fossila branslen. Atgirder for energieffektivisering ir en viktig del i
regeringens klimatpolitik. En effektivare anvindning av energi bidrar enligt
regeringen till minskad belastning pa klimatet och miljon och till en tryggare

6 Bet. 2011/12:MJUn, rskr. 2011/12:99.

7 Bet. 2005/06:MJU14, s. 45 f., rskr. 2005/06:389.
8 Utl. 2011/12:NU20 sid. 8 f.
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1.4.2

energiforsorjning.® Enligt regeringen innebdr energiéverenskommelsen
mellan allianspartierna 2009 att klimatpolitiken inte kan separeras fran
energipolitiken och den 6verenskommelse som har legat till grund for
riksdagens beslut om klimat- och energipolitiska mal till 2020.°

Specifika bedémningsgrunder

Har programmet for energieffektivisering inom industrin bidragit till att astadkomma
energieffektiviseringar och minskade utslipp? Vad har det kostat i forhallande till
effekterna?

EU:s energiskattedirektiv' medfor foljande krav for att foretag ska medges
befrielse fran energiskatt pa el, inom ramen for exempelvis nationella program
for energieftektivisering: De dtgirder som foretagen vidtar maste leda till en
okad energieffektivitet som i stort sett motsvarar den som skulle ha uppnatts
om EU:s minimiskatteniva for elektrisk kraft hade gillt.”? For Sveriges del
motsvarar minimiskattenivan pa el cirka o,5 ére per kWh.

Syftet med lagen (2004:1196) om program for energieffektivisering ar att
fraimja en effektiv anvindning av energi, genom att energiintensiva foretag ges
en mojlighet att delta i femériga program for energieffektivisering i utbyte mot
en befrielse frdn energiskatten pa elektrisk kraft.’

Regeringen framholl vid inférandet av PFE att syftet r att ersitta ett
styrmedel — skatten, med ett annat — programmet fér energieffektivisering,
och att effekten av deltagandet i programmet i stort sett maste vara minst
densamma som om skatten hade tillimpats.* Regeringen bedémde att det
finns goda mojligheter till synergieffekter mellan programmet och andra
styrmedel, exempelvis EU:s system f6r handel med utslappsritter och
miljobalken (1988:808). Regeringen efterstrivade dock en begrinsning av
antalet styrmedel for att uppni en viss effekt och betonade att handel med
utslippsritter och koldioxidskatt 4r effektiva styrmedel pa klimatomradet.
Dirfor ansag regeringen det inte lampligt att koppla deltagande i PFE till krav
pa att minska utslippen. Regeringen framholl ocksa niringspolitiska skil for
att inritta PFE. Enligt regeringen verkar de ber6rda foretagen i manga fall pa

9 Prop.2011/12:1volym 1s. 72.

Prop. 2011/12:100 s. 78. Aven tidigare har regeringen framhallit kopplingen mellan energi- och
klimatpolitiken, se till exempel prop. 2001/02:55 s. 44.

Radets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av gemenskapsramen
fér beskattning av energiprodukter och elektricitet, EUT L 283, 31.10.2003.

Ibid. art. 17.4 . Se dven prop. 2003/04:170 s. 73.
3 1§ lagen (2004:1196) om program for energieffektivisering.

4 Prop. 2003/04:170 s. 84. Néringsutskottet tillstyrkte regeringens férslag om en lag om program fér
energieffektivisering, se bet. 2004/05:NU7, rskr. 2004/05:90.
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en internationell marknad med konkurrentlinder savil inom som utanfér EU.
Tidigare riskerade svenska foretag att behova betala energiskatt pa el enligt
EU:s minimiskattenivd, samtidigt som vissa andra medlemsstater 4nnu inte
hade infért miniminivan f6r energiskatt pa el. I konkurrentlinderna utanfér
EU fanns ingen motsvarande harmonisering av energiskatter. Darfor antog
regeringen att risken for forsdmrad konkurrens gentemot konkurrerande
foretag i sidana linder var minst lika stor.

Regeringen gjorde inte nagon uttrycklig prioritering mellan de niringspolitiska
och energipolitiska skilen for att inritta PFE.

Redovisar regeringen och myndigheterna effekter av energieffektiviserande dtgirder
for industrin pa ett samlat och tydligt sditt?

Riksrevisionens utgdngspunkt ir att en samlad och tydlig redovisning behovs
som beslutsunderlag for att regeringen och riksdagen ska kunna bedéma om
nyttan av energieffektiviserande insatser, framfor allt PFE, stir i proportion till
kostnaderna.

Riksdagen har efterfragat en battre uppf6ljning och redovisning av regeringen
avseende klimatomradet. I budgetbetinkanden f6r aren 2009—201 har

milj6- och jordbruksutskottet anfort bland annat f6ljande, vilket riksdagen har
godkint:

e Det idr viktigt att regeringen 16pande foljer upp och utvirderar de atgirder
som gors inom klimatomradet samt arligen redovisar och analyserar
uppndadda resultat till riksdagen. Resultatredovisningen bér vara tydligare
inriktad pa resultat och effekter av de insatser som gors.*®

e Huvuddelen av de insatser som staten vidtar for att nd méalen inom
klimatomradet gors inom ramen foér andra utgiftsomraden. Det skulle
behévas biade en sammanhallen redovisning av vilka de viktigaste statliga
insatserna ir for respektive omrade och en redogérelse for resultatet av
insatserna.”

e Det skulle vara en fordel om regeringens redovisning ocksé innehdll den
trend som kan iakttas fram till 2050 — det vill siga om utslippen bedoms
minska i 6nskad omfattning.’®

Riksdagen tillkinnagav hésten 2008, pa initiativ av ett enigt niringsutskott,
att regeringen bor granska effekterna av de olika klimat- och energipolitiska
styrmedlen f6r den internationellt konkurrensutsatta elintensiva industrin.

> Prop.2003/04:170s. 27 f.
Bet. 2008/09:MJU1, rskr. 2008/09:103.
7" Bet. 2009/10:MJU1, rskr. 2009/10:129.

Bet. 2010/11:M]JUn, rskr. 2010/11:119.
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1.5

Enligt niringsutskottets uppfattning bér en sddan granskning inte bara avse
effekterna for industrin vad giller elcertifikat och undantag fran kvotplikt, utan
dven omfatta andra styrmedel sdsom energibeskattning och utslappsritter.'
Niringsutskottet erinrade hosten 2010 om tillkinnagivandet.>

Bidrar energieffektivisering inom industrin till klimatmalen?

—  Pa kort sikt?
— Pdlang sikt?

En stor del av industrin ingér i EU:s system for handel med utslappsritter.
Riksrevisionens utgdngspunkt ir att effekterna av energieffektivisering skiljer
sig it beroende pa vilket tidsperspektiv som avses och om energieffektivisering
sker i verksamheter inom eller utanf6ér handelssystemet.

Metod

Granskningen har genomforts med hjilp av flera metoder, bade kvalitativa

och kvantitativa. For att svara pa revisionsfrdgan om PFE har bidragit till att
astadkomma energieffektiviseringar och minskade utsldpp har Statistiska
centralbyran, pd uppdrag av Riksrevisionen, gjort féljande berdkningar utifran
tre olika grupper (PFE-foretag, energiintensiva branscher utanfér PFE och 6vrig
industri):

e Berikningar av industrins energianvindning (exklusive energiféretagen
i arlig energistatistik for el, gas, fjarrvirme), produktionsvirde och
utsldpp utifran arbetsstilleniva® for foretag inom industrin med sirskild
uppdelning pi féretag som har deltagit i den forsta perioden av PFE.

(Se vidare bilaga 5.)

e Uppgifter om energianvindning (inklusive energiféretagen i arlig
energistatistik for el, gas, fjirrvirme) har genererats utifran féretags- och
individdatabasens energitabell och delats upp pa féretag som har deltagit
i den forsta perioden av PFE. Dessutom har statistiken delats in efter den
handlande sektorn och icke handlande sektorn. Jaimforelser har ocksé
gjorts mellan Statistiska centralbyrans och Skatteverkets uppgifter om
energianvindning i de olika berorda foretagen. Vidare har Statistiska
centralbyran anvint information om foretag med befrielse fran kvotplikt
for elcertifikat frin Energimyndigheten. (Se vidare bilaga 6.)

9 Bet. 2008/09:NUS, rskr. 2008/09:42.
20 Bet2010/11:NU3 s. 21, rskr. 2010/11:123.

2 Ettforetag kan ha ett eller flera arbetsstallen. Ett arbetsstalle kan exempelvis vara en fabrik eller ett
lokalkontor.
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Under den forsta programperioden deltog 101 féretag. Foretag inom

massa- och pappersindustrin stod for den storsta delen av PFE-féretagens
energianvindning. Gruppen energiintensiva branscher utanfér PFE bestod av
cirka 6oo féretag, medan gruppen 6vrig industri bestod av cirka 6 ooo foretag.
I gruppen energiintensiva branscher utanfér PFE hade stal- och metallféretag
och raffinaderier den stérsta energianvindningen.

Riksrevisionen har ocksa kartlagt vilka foretag som har certifierade
energiledningssystem och miljéledningssystem genom databasen ”Certifiering.
nu”.>> Vidare har Riksrevisionen genomfort intervjuer med foretridare

for ett flertal branschorganisationer.® Organisationerna har valts utifran
rekommendationer fran Svenskt Niringsliv.>+

Ett grundliggande moment for att besvara revisionsfragan om regeringens
och myndigheternas redovisning av insatser f6r energieffektivisering, har
varit granskning av styr- och uppfoljningsdokumentation fran regeringen
och myndigheterna. Kompletterade intervjuer med tjinstemin vid
Regeringskansliet och myndigheterna har ocksd genomforts.

For att besvara revisionsfrigan om energieffektivisering inom industrin bidrar
till klimatmalen har Riksrevisionen kombinerat intervjuer med iakttagelser
fran tidigare granskningar inom klimatprogrammet.

Professor Patrik Séderholm vid institutionen fér ekonomi, teknik och
samhille vid Luled tekniska universitet har bidragit i granskningen som extern
kvalitetssikrare.

Riksrevisionen har kontaktat forskare dels utifran Energimyndighetens
sammanstillning,> dels utifran tips frin granskningens externa
kvalitetssikrare.

22 Certifiering.nu dr en webbplats som syftar till att erbjuda marknaden en kvalitetssikrad soktjanst

av alla certifierade féretag och deras erhillna certifieringar. Bakom webbplatsen star bland annat
branschorganisationen Swedish Association for Testing, Inspection and Certification (SWETIC).

23 De branschorganisationer som kontaktades var Teknikféretagen, Féretagarna, SveMin
(gruvindustrin), Plast- och kemiféretagen, Skogsindustrierna, Jernkontoret och Svensk Betong.

24 E-post fran Svenskt Naringsliv 2012-10-15.

25 Energimyndigheten 2012-01-26, PFE — sammanstdllning av utvdrderingar, studier, forskningsrapporter
och informationsmaterial.
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1.6

1.7

Lasanvisning

Kapitlen i rapporten ir disponerade efter revisionsfragorna. Kapitel 2

handlar om vilka energieffektiviseringar och utslippsminskningar som har
genomforts till foljd av PFE samt vad det har kostat. Kapitlet bygger till stor del
pa ny information frdn berikningar som SCB har genomfért pa uppdrag av
Riksrevisionen. Kapitel 3 belyser regeringens och myndigheternas rapportering
av energieffektiviseringen. Kapitlet beror dven fragan om PFE har bidragit till
att dstadkomma energieffektiviseringar. Kapitel 4 handlar huvudsakligen om
hur insatser for energieffektivisering och fornybar energi paverkar klimatmal
med olika tidshorisont. Kapitel 5 innefattar Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer.

Centrala termer och begrepp

Additionella Effekter som i det hir fallet inte skulle ha intraffat utan
effekter programmet for energieffektivisering (PFE).

Assigned Amount Tilldelad utslippsenhet det vill siga de internationella
Unit (AAU) utsldppsritter som tilldelas varje enskild part till
Kyotoprotokollet nir den férsta perioden bérjade ar 2008.

Energiintensitet ~ Matt pa hur effektivt energin anvinds inom ekonomin.
Det svenska energieffektiviseringsmalet dr uttryckt som
energiintensitet. Det mits som primir bruttotillférsel av
energi i relation till BNP.

EU ETS EU:s system for handel med utslippsritter, ett styrmedel for
att minska koldioxidutslippen fran anliggningar inom EU.

Handelsperiod Tidsperioder for EU:s system for handel med utslappsritter.
Den f6rsta perioden var en forsoksperiod som avsag aren
2005—2007. Den andra handelsperioden avsag aren 2008-
2012. Den tredje handelsperioden startade 2013 och ska
avslutas 2020.

Handlande Anliggningar i féretag som ingar i EU:s system for

sektorn handel med utslippsritter. Exempelvis kraftverk,
térbranningsanliggningar, oljeraffinaderier och jarn- och
stalverk samt fabriker som tillverkar cement, glas, keramik,
pappersmassa, papper och papp.
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Icke handlande
sektorn

Kontrafaktisk
analys

Omvandlings-
forluster

PFE

De verksamheter som inte ingér i den handlande sektorn,
exempelvis bostider, transporter, service, jord- och
skogsbruk.

En analys som beskriver vad som skulle ha hint om inte
(i det hir fallet) PFE hade funnits.

Forluster som sker vid produktion och éverféring av el och
varme.

Programmet for energieffektivisering. Energiintensiva
foretag som uppfyller sirskilda krav kan anséka om
deltagande i programmet.

Specifika begrepp for denna granskningsrapport:

Energiintensiva
branscher

Energiintensiva
branscher
utanfsr PFE

Industribranscher med hég energianvindning. Se bilaga s,
tabell A for lista 6ver vilka branscher som ingar.

Energiintensiva branscher exklusive de foretag som valt att
delta i programmet for energieftektivisering (PFE).
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2.1

2.1.1

Energieffektiviseringar — inom
och utanfor programmet for
energieffektivisering

I detta kapitel behandlas den forsta revisionsfragan: Har programmet

for energieffektivisering inom industrin bidragit till att dstadkomma
energieffektiviseringar och minskade utslipp? Vad har det kostat i férhallande till
effekterna?

Fragan om programmet for energieffektivisering har bidragit till att
dstadkomma besparingar berors dven i kapitel 3, i samband med att
rapporteringen behandlas.

Programmet for energieffektivisering — utgangspunkter

I detta avsnitt redovisas bakgrunden till inférandet av PFE.

PFE dppnade for fortsatt elskattebefrielse for den energiintensiva
industrin

Tillkomsten av PFE medforde att den energiintensiva industrin kunde fortsitta
att vara befriad fran energiskatt pa el som forbrukas i tillverkningsprocessen.
Svensk industri var redan sedan 1993 befriad frin energiskatt pa el som
anvinds vid tillverkningsprocesser.

Regeringen tillsatte &r 2000 en forhandlare med uppgift att ta fram underlag
och forslag till lingsiktiga avtal for att uppna effektivare energianvindning

i den energiintensiva industrin. Syftet med de langsiktiga avtalen var att pa
ett kostnadseffektivt sitt minska utslippen av vixthusgaser.”® Ar 2002 ansig
regeringen att ett program for langsiktiga avtal med den energiintensiva
industrin skulle kunna bidra till att uppfylla det nationella klimatmalet och
Sveriges del av EU:s gemensamma atagande enligt Kyotoprotokollet. Vid den
tidpunkten inférdes dock inte nagot sadant program.?

26 Ds 2001:65, Forslag till program for langsiktiga avtal med energiintensiv industri, s. 12.

27 Prop. 2001/02:143. Propositionen var en fortséttning pa den energipolitiska uppgérelsen fran 1997
om bland annat stangning av kiarnkraftsreaktorerna i Barseback. | fraga om energieffektivisering
inom industrin, hade departementspromemorian Ds 2001:65 tidigare publicerats.
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Ar 2003 inledde EU-kommissionen ett formellt granskningsférfarande
gentemot Sverige. Kommissionen ansdg att den svenska tillverkningsindustrins
befrielse fran energiskatt pa el var ett otillatet statsstod. Under samma tid
férhandlade och beslutade EU om ett nytt energiskattedirektiv, som bland
annat skulle komma att innefatta en minimiskattesats pa o,5 euro per MWh

el dven for tillverkningsindustrin.?® Hosten 2003 foreslog regeringen att
nollskattesatsen f6r el som férbrukas inom bland annat tillverkningsindustrin
skulle avskaffas och, fran och med den 1juli 2004, ersittas av en

skatt om o,5 6re per kWh. Skatten motsvarar i princip miniminivan i
energiskattedirektivet.? Efter forhandlingar mellan kommissionen och Sverige
sinktes beloppet som Sverige skulle aterkriva av foretagen. Det ursprungliga
kravet var cirka 23 miljarder kronor och avsag cirka 55 ooo féretag medan det
slutliga kravet endast var cirka 64 miljoner kronor och avsag cirka 30 foretag.>®

Introduktionen av PFE var en integrerad del i Sveriges genomférande av 2003
ars energiskattedirektiv och kommissionens statsstédsgodkidnnande av den
nya energiskattenivan pa el for den svenska tillverkningsindustrin. Direktivet
Sppnade for att sitta ned energiskatten pa el till noll om féretagen ingér
langsiktiga avtal om energieffektivisering med staten.’* I borjan av juni 2004
limnade regeringen propositionen om inférande av PFE till riksdagen. Lagen
om PFE tridde i kraft 2005, men foretagen fick g med retroaktivt i PFE med

28 Direktiv 2003/96/EG, prop. 2003/04:170 s. 23 f. samt e-post fran Finansdepartementet 2013-02-15.
Se ocksa prop. 2003/04:1, volym 1, bet. 2003/04:FiU1, rskr. 2003/04:42.

29 Enligt artikel 17 i radets direktiv 2003/96/EG kan energiintensiva féretag ata sig att uppna
miljdmissiga malsittningar eller 6kad energieffektivitet genom avtal, deltagande i handelssystem
for utslappsritter eller liknande atgérder och i gengild fa en méjlighet till befrielse fran de
minimiskattesatser som anges i direktivet. En sddan befrielse kan ske om i huvudsak tva
férutsittningar uppfylls. De ataganden som féretagen gér maste leda till att miljsmal uppnas,
eller till en 6kad energieffektivitet, som i stort sett motsvarar vad som skulle ha uppnétts om man i
stéllet tillimpat de minimiskattesatser som anges i direktivet. Foretagens 4taganden skall séledes
ersitta skatten som styrmedel. Vidare skall en sddan nedsittning vara férenlig med gemenskapens
riktlinjer fér statligt stod till skydd fér miljén, de sa kallade miljériktlinjerna (EGT C37 3.2.2001).
Jmf bet. 2004/05:NU7 s. 12, rskr. 2004/05:90.

3% E-post fran Finansdepartementet 2013-02-15. Det ursprungliga kravet omfattade perioden 1januari
2002-30 juni 2004. Det slutliga kravet omfattade perioden g augusti 2003—30 juni 2004.

31 Se prop. 2003/04:170 s. 23 f. och Europeiska kommissionens beslut den 30 juni 2004, Statligt
stdd N 156/2004. Sverige "Energiskatt pd el som férbrukas av tillverkningsindustrin”, C(2004)2200fin,
avsnitt 2.2. En annan del i genomférandet var att riksdagen f6ljde regeringens férslag i
prop. 2003/04:144 om att utnyttja energiskattedirektivets mojlighet att skattebefria el som
férbrukas i exempelvis elektrolytiska och metallurgiska processer i industrin. Se e-post fran
Finansdepartementet 2013-02-15.

32 Art 17 Radets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av
gemenskapsramen for beskattning av energiprodukter och elektricitet, EUT L 283, 31.10.2003
S. 0051-0070.
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2.1.2

verkan fran 1juli 2004.3 De foretag som utnyttjade denna moijlighet blev dirfor
dven fortsatt befriade fran energiskatt pa processrelaterad el.3

Laga och otydliga krav pd energieffektivisering

Regeringen avstod vid inférandet av programmet uttryckligen fran att foresla
riksdagen kvantitativa mal om minskad elanvindning for PFE-foretagen.’s
Diremot har regeringen framhillit att effekten av programmet i stort sett ska
motsvara minst densamma som om energiskatt pa el hade tillimpats. Nagon
nirmare precisering har inte gjorts f6r hur mycket energieffektivisering

PFE ska bidra till. Detta aterspeglar sig ocksa i lagtexten. Den innebdr att de
eleffektiviserande dtgirderna forvintas medfora en 6kad eleffektivitet i slutet
av programperioden som i stort sett motsvarar vad som skulle uppnatts om en
energiskatt i nivd med o,5 6re per kWh hade tillimpats under hela perioden.s®

Lagradet framforde i sitt yttrande 6ver regeringens lagférslag om PFE att det
forslaget var tveksamt i flera avseenden. Till att borja med ifragasatte Lagradet
lagstiftningens praktiska betydelse. Skattebefrielsen &r inte stérre dn 0,5 6re per
kWh. Energiintensiva féretag har anledning att — dven utan en skattebefrielse
av denna storlek — vidta ekonomiskt férsvarbara dtgirder som leder till en
minskad elférbrukning. I forhallande till den elkostnad som kan sparas

genom den bortfallande férbrukningen ir skatten obetydlig. Skattens styrande
effekt pa foretagens handlande far dirfor antas vara mycket begrinsad.

Till detta kommer enligt Lagriddet att de foretag som vill delta i PFE maste
underkasta sig ett omfattande byrikratiskt system forknippat med kostnader
for olika administrativa atgirder. Av storre betydelse ir att foretagen, for att
kunna uppna de effektivitetsmal som stills, i allminhet kommer att tvingas
genomfora investeringar och liknande kostnadskridvande atgirder. Med hinsyn
till dessa skil ifragasatte Lagradet om regeringens lagforslag kunde antas
tillgodose syftena med lagforslaget.’”

w

3 Prop. 2003/04:170, bet. 2004/05:NU7, rskr. 2004/05:90. Punkt 2 i svergangsbestimmelserna till
lagen (2004:1196) om program for energieffektivisering.

34 Om PFE-féretag fanns med bland de féretag vilka aterkrivdes pa energiskatt pa el fér perioden
augusti 2003 till 30 juni 2004 (Riksrevisionen har inte analyserat om nagot PFE-féretag ingick
bland de féretag vilka aterkrivdes pa energiskatt pa el enligt kommissionens beslut), betalade de
féretagen i sé fall retroaktiv energiskatt pa el fér den aktuella perioden.

35 Prop. 2003/04:170s. 43.

36 11§ 2 st. 3. lagen (2004:1196) om program for energieffektivisering. Enligt lagtexten ir skattenivan

0,5 euro per megawattimme.

37 Prop. 2003/04:170, bilaga 5, s. 122 f. Lagrddets yttrande avsag narmare bestamt regeringens
underlag i lagradsremissen.
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I samband med statsstodsprévningen av programmets andra period redovisade
Niringsdepartementet och Energimyndigheten f6r EU-kommissionen vilka

de framsta skilen dr till att foretagen inte genomfor l6nsamma investeringar

i energieffektiviserande atgirder:

e Foretag har begrinsat utrymme for investeringar och genomfor
da i forsta hand de atgirder som dr mest I6nsamma. Investeringar
i kirnverksamheten prioriteras framfor investeringar i
energieffektiviserande atgirder.

e Foretag som inte kartligger och analyserar energianvindningen kinner
bara till en brikdel av de effektiviseringar som ir méjliga.

e Risken for produktionsstérningar och kvalitetsproblem kan medféra att
foretag avstar fran att genomfora energieffektiviseringar.s®

Regeringen har inte tydligt definierat och kvantifierat malet for PFE.
Energimyndigheten har tolkat malet som cirka 1—2 procent av energi-
anvindningen for deltagande foretag (30 TWh), vilket har beriknats till 0,6
TWh. I andra EU-linder med nationella program f6r energieffektivisering
krivs att foretagen uppfyller kvantitativa mél, exempelvis for att befrias fran
energiskatt.+°

38 Naringsdepartementet, Statligt stéd N 288/2009 — Férldngning av programmet for
energieffektivisering, 2010-02-02, N2009/4614/MK, s.13. Jimfér Thollander, Ottosson (2010),
Article Energy management practices in Swedish energy-intensive industries, hanvisning till Jaffe och
Stavins 1994: The energy efficiency gap: what does it mean? Energy Policy 22 (10), s. 60—71 och
Thollander, Ottosson (2008), An energy efficient Swedish pulp and paper industry — exploring barriers
to and driving forces for cost-effective energy efficiency investments, Energy Efficiency 1 (1), s. 21-34,
som anger att skilen till att potentialen fér energieffektivisering inte utnyttjas fullt ut exempelvis
kan bero pa tekniska risker, tidsbrist, brist pa kapital och andra prioriteringar.

39 Intervju Energimyndigheten 2012-05-24. Att jaimféra med styreffekten som en elskatt pa o,5 6re/
kWh hade inneburit, dr ocksa nagot som regeringen framhaller som syfte vid bedémningen av om
féretagen har fullgjort sina taganden enligt PFE, se prop. 2003/04:170 s. 84. | den skriftvixling
som féregick det ursprungliga statsstédsgodkinnandet av PFE, bedémde Regeringskansliet i
en promemoria daterad 2004-09-30 att om den kostnadshéojande effekten av energiskatten pa
el skulle elimineras behévde féretagen minska sin elanvandning med 1,4 procent. Se e-post fran
Niringsdepartementet 2013-03-04.

4% Till de EU-medlemsstater dir skattebefrielse dr knuten till att kvantitativa mal uppfylls hor
Storbritannien, Slovenien, Estland och Tyskland. Europeiska kommissionen, Joint Research
Centre, Institute for Energy, Voluntary Agreements in the field of energy efficiency and emission
reduction: Review and analysis of the experience in member states of the European Union,

May 2010, s. 7.
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2.2

PFE:s bidrag till energieffektiviseringar

I detta avsnitt redovisas resultatet av Riksrevisionens berdkningar av hur stora
energieffektiviseringar PFE har bidragit till.

Olika forskningsstudier har tidigare belyst effekter av program for
energieffektivisering inom industrin, bland annat PFE. Studierna har

dock inte jimfort samtliga deltagande féretag som grupp med grupper

av liknande foretag. Det har visat sig komplicerat att berdkna hur stora
energieffektiviseringar som program for energieffektivisering har bidragit till.
Problemet betriffande PFE dr framst att sirskilja vilka energieffektiviseringar
som skulle ha genomforts dven utan deltagande i programmet.# Overlag
bedoms i olika forskningsstudier att mellan 30 och 40 procent av dtgirderna
skulle ha vidtagits dven utan PFE.+* Se dven bilaga 1 dir resultatet av olika
forskningsstudier beskrivs.

I samband med EU-kommissionens senaste prévning av PFE mot EU:s
statsstodsregler, begirde kommissionen vid flera tillfillen att Sverige skulle
redovisa en skattning av energieffektiviseringen for de cirka 100 PFE-
foretagen i forhallande till det totala antalet (cirka 1100) energiintensiva
foretag i Sverige.® Bland annat efterfrigade kommissionen en bedémning av
investeringar i energieffektivisering som skulle ha genomforts dven utan PFE.
Niringsdepartementet och Energimyndigheten svarade kommissionen att
det inom rimligt tidsperspektiv inte finns nagot uppféljningssystem som kan
besvara hur stora energieffektiviserande investeringar som vidtas av foretag
utanfor PFE eller vad PFE-foretagen skulle ha gjort om de inte hade deltagit

1 programmet.++

Riksrevisionen har gett Statistiska centralbyran i uppdrag att belysa
utvecklingen av energianvindningen och dirmed energieffektiviseringen
i PFE-féretagen jamfort med liknande féretag utanfor PFE. Resultaten av
berdkningarna redovisas i detta avsnitt.

41 For att beskriva vilka besparingar som PFE har bidragit till (s kallade nettobesparingar) har
forskare anvint féljande formel: Nettobesparingar = bruttoenergibesparingar — besparingar
som skulle ha skett dven utan PFE (sd kallade icke additionella dtgirder) + eventuella ytterligare
besparingar (exempelvis besparingar i andra energislag) + besparingar i icke deltagande féretag
(sd kallade spill-over effekter). Se Thollander, Palm, Improving Energy Efficiency in Industrial Energy
Systems, s.129 med referens till Vine 2010 Workshop on energy program evaluation at the 2010
international energy program evaluation program conference, Paris 9—10 juni 2010.

4> Telefonintervju Luled tekniska universitet 2012-05-31. Se dven 10th IAEE European Conference,
Energy, Policies and Technologies for Sustainable Economies, 2009, Voluntary Energy Efficiency
Programs: An Interim Evaluation of PFE in Sweden s.8, Stenqvist C., Nilsson, L.J. (2012), Energy
efficiency in energy-intensive industries — an evaluation of the Swedish voluntary agreement PFE, Energy
Efficiency DOI:10.1007, s. 8 och telefonintervju Lunds tekniska hégskola 2012-06-08.

43 Intervju Naringsdepartementet 2012-05-23.

44 Niringsdepartementet promemoria Statligt stéd N288/2009 — Férlingning av programmet for
energieffektivisering, 2010-02-22, N2009/4614/MK, bilaga 1 Uppféljning av méte den 19 januari
2010, 5. 15.
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Utgéangspunkter for Riksrevisionens berikningar

[ berikningarna jimfors gruppen PFE-foretag med andra grupper av
foretag som inte har deltagit i PFE. Analysen tar hinsyn dven till andra
energieffektiviseringar dn de som foretagen sjilva har redovisat. Effekter till
foljd av eleffektiviserande atgirder som skulle ha genomforts dven utan PFE
ingar ocksa i berikningarna.

PFE-féretagen kan ocksé ha inspirerat foretag utanfér PFE att genomfora
energieffektiviserande atgirder. Férekomsten av sddana effekter 4r osikra
och beaktas varken i Energimyndighetens redovisade resultat fér PFE eller i
Riksrevisionens berdkningar.

Riksrevisionens jimforelser mellan de olika grupperna ska tolkas med viss
forsiktighet eftersom grupperna inte ir helt identiska. Energianvindningen
i gruppen PFE-foretag bestar till storsta delen av energianvindning

i féretag inom massa- och pappersindustrin. Energianvindningen i
gruppen energiintensiva branscher utanfér PFE bestar till stérsta delen

av energianvindning i anliggningar med metallurgiska processer inom
stal och metall samt i raffinaderier. Orsakerna till skillnaderna mellan
grupperna kan till viss del forklaras av att férutsdttningarna for att anpassa
energianvindningen till fordndringar i produktionen varierar mellan olika
branscher.

Gruppen 6vrig industri dr mer blandad industri, dir energianvindningen per
produktionsvirde overlag dr betydligt ldgre dn for grupperna PFE-foretag och
energiintensiva branscher utanfér PFE. Detta innebir att jimforelser mellan

gruppen PFE-foretag och 6vrig industri bor géras dn mer forsiktigt.

Gruppen energiintensiva branscher utanfér PFE bestod av cirka 600 foretag,
medan gruppen 6vrig industri bestod av cirka 6 ooo foretag. Det dr alltsa
betydligt fler in de 101 foretag som deltog i programmets forsta period.+

Vid sidan av jimforelserna mellan de olika grupperna utgér utvecklingen av
energianvindningen for gruppen PFE-foretag 6ver tid ett viktigt underlag for
att bedoma effekterna av PFE.

Riksrevisionens berdkningar belyser inte fullt ut effekterna av PFE, men bidrar
med ett visentligt underlag som inte har presenterats i tidigare studier.

45 Gruppen PFE-foretag omfattar cirka 99 procent av de 101 deltagande féretagens
energianvindning. Se bilaga 5.
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2.2.1  PFE-foretagens energianvindning har inte minskat mer cn andra
foretags energianvindning

Foretagen kunde gi med i PFE fran 1juli 2004. Till 2010 hade
energianvindningen (inklusive el) minskat ndgot bade f6r gruppen PFE-
foretag och for gruppen energiintensiva branscher utanfér PFE. Minskningen
i gruppen PFE-foretag kan till storsta delen hinforas till andra energislag 4n el.
Se figur 2.1.

Elanvindningen har minskat nigot, savil totalt som for de olika grupperna
mellan 2004 och 2010. Finanskrisen (2008-2009) paverkade elanvindningen
mindre dn energianvindningen totalt. Detta hinger ihop med att
elanvindningen inte kan minskas i samma takt som produktionen.

Se figur 2.2.

Figur 2.1 Energianvandning (inklusive el) inom industrin dren 2000-2010
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= Totalt Energiintensiva branscher utanfér PFE

PFE Ovrig industri

Anmirkning: Energianvindning i dessa berdkningar inkluderar atta olika energislag
(stenkol, koks, tunn eldningsolja nr 1, tjocka eldningsoljor nr 2—5, propan och butan
(gasol), naturgas, elenergi, fjarrvirme).

Kdlla: Riksrevisionens bearbetning av Statistiska centralbyrans data fran undersékningen
Industrins energianvindning (ISEN).
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Figur 2.2 Elanvandning inom industrin dren 2000-2010
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Kdlla: Riksrevisionens bearbetning av Statistiska centralbyrans data fran undersékningen
Industrins energianvindning (ISEN).

Industrins energianvindning beror till stor del pa hur mycket industrin
producerar och produktionen hinger samman med den ekonomiska
utvecklingen. Produktionsvirdet paverkas av omfattningen av produktionen
men dven av andra faktorer, exempelvis férindrade ravarupriser.

For att fa en uppfattning om hur energianvindningen har paverkats av
energieffektiviserande atgirder oberoende av forindringar i produktionen
har Riksrevisionen analyserat utvecklingen av energianvindningen per
produktionsvirde.

Sma férandringar i elanviandning per produktionsvirde

Endast smé foridndringar av elanvindningen per produktionsvirde gar att
urskilja for gruppen PFE-foretag under perioden 2000—2010. Se figur 2.3.

En forklaring till detta kan vara att de allra flesta PFE-foretagen fortsatte att vara
befriade frin energiskatt pa el som forbrukas i tillverkningsprocessen genom
att delta i PFE.#° En annan forklaring 4r att foretagen har stor baslast, det vill
saga har hog fast elférbrukning, som inte paverkas s mycket av nedgingar

i produktionen. Med hinsyn till baslasten kan det vara rimligt att bortse

4% Delar av den energiintensiva industrin utanfér PFE som forbrukar el i metallurgiska processer
fortsatte ocks4 att vara befriade fran energiskatt pa el.
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fran okningen under finanskrisen.#” Energiintensiva branscher utanfér PFE
minskade elanvindningen per produktionsvirde varje ar mellan 2004 och
2009.

Figur 2.3 Elanviandning per produktionsvarde i fasta priser 2005 inom industrin aren
2000-2010
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Kélla: Riksrevisionens bearbetning av Statistiska centralbyrdns data fran undersékningen
Industrins energianvindning (ISEN).

Energianvindningen (inklusive elanvindningen) per produktionsvirde har
inte minskat mer i gruppen PFE-foretag dn i gruppen energiintensiva foretag
utanfér PFE mellan 2004 och 2010. Energiintensiva foretag kunde gd med i
programmet frin och med 1 juli 2004. Se figur 2.4.

47 Beakta att dven forandringar i produktionsvirdet paverkar energianvandning per
produktionsvirde. Produktionsvirdet kan stiga exempelvis genom skiften mot dyrare produkter
inom samma bransch utan att energianvandningen per producerad enhet férandras. Exempelvis
sjonk produktionsvirdet for gruppen PFE-foretag med 4 procent under finanskrisen.
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Figur 2.4 Energianviandning per produktionsvirde i fasta priser 2005 inom industrin aren
2000-2010
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av Statistiska centralbyrdns data fran undersékningen
Industrins energianvindning (ISEN).

Sma forandringar av energianvindning per produktionsvirde for PFE-
féretag med hég energiintensitet

Riksrevisionen har ocksd jimfort forindringen av energianvindningen

per produktionsvirde for de olika grupperna (PFE-foretag, energiintensiva
branscher utanfér PFE och 6vrig industri) pd en mer detaljerad niva.
Jamforelsen visar att arbetsstillen#® i gruppen PFE-foretag inte har minskat sin
energianvindning per produktionsvirde i hogre utstrickning 4n arbetsstillen
i gruppen energiintensiva branscher utanfoér PFE.

Arbetsstillen med hogst energianvindning per produktionsvirde 2004 inom
gruppen PFE-foretag (lingst till vinster i figur 2.5) hade marginellt hogre
energiintensitet 4n arbetsstillen med hogst energiintensitet 2010. I gruppen
energiintensiva branscher utanfér PFE (figur 2.6), var skillnaden mellan 2004
och 2010 betydligt storre for arbetsstillen med hogst energiintensitet.

48 Ett foretag kan ha ett eller flera arbetsstillen. Ett arbetsstalle kan exempelvis vara en fabrik eller ett
lokalkontor.
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Figur 2.5 PFE-féretag rangordnade efter energianviandning i férhallande till
produktionsvirde ar 2004 och 2010
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Kélla: Bearbetning av data fran undersékningen Industrins energianviindning (ISEN).
Statistiska centralbyrén pa uppdrag av Riksrevisionen.

Figur 2.6 Energiintensiva branscher utanfér PFE rangordnade efter energianviandning
i forhallande till produktionsvirde &r 2004 och 2010
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Kélla: Bearbetning av data fran undersékningen Industrins energianviindning (ISEN).
Statistiska centralbyrén pa uppdrag av Riksrevisionen.
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Energianvindningen per produktionsvirde for arbetsstillen i gruppen ovrig

industri (se figur 2.7 nedan) har bade 6kat och minskat. Den dr dock pd en

betydligt ligre nivd 4n de 6vriga grupperna. Se virdena pa y-axeln vilka varierar

mellan

o och 0,1 GWh per produktionsvirde i miljoner kronor.

Figur 2.7 Ovrig industri rangordnad efter energianvindning i férhallande till

produktionsvérde ar 2004 och 2010
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Kéilla: Bearbetning av data fran undersékningen Industrins energianvindning (ISEN).
Statistiska centralbyrdn pa uppdrag av Riksrevisionen.
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2.2.2

Forklaring till figurerna 2.5—2.7

Figurerna visar spridningen i energianviandning per produktionsvarde for

olika percentilgrupper4® av arbetsstillen (se vidare bilaga 5). De arbetsstéllen
som har hégst andel energianvindning per produktionsvirde aterfinns bland
observationerna lingst till vinster, nira o. De arbetsstillen som har lagst andel
energianvindning per produktionsvarde 4dr nirmare 100. Linjerna motsvarar
energianvindningen per produktionsvirde fér percentilgrupperna fér ett
specifikt &r. Mellanrummet mellan de olika linjerna fér de olika aren illustrerar
om energianvandningen per produktionsvarde har minskat eller 6kat. Vardet pa
x-axeln ska tolkas som samtliga arbetsstillen i de olika grupperna (PFE-féretag,
energiintensiva branscher utanfér PFE och 6vrig industri).

Profilerna for PFE-féretagen och energiintensiva branscher utanfér PFE dr mycket
lika, vilket innebdr att de olika grupperna &r relativt jimférbara.

Arbetsstillena i grupperna PFE-foretag och energiintensiva branscher utanfér PFE
har delvis olika férutsittningar nar det giller till exempel vilka bréansleslag som
anvands och vilka energipriser de olika grupperna méter.

Jamférelserna mellan de olika grupperna ska darfor tolkas med viss férsiktighet,
eftersom skillnaderna bland annat beror pa att arbetsstillena i de olika grupperna
har olika stor baslast.

Vanligt med energieffektivisering utanfor och fore PFE

Riksrevisionens granskning visar att det har varit relativt vanligt med
energieffektiviserande dtgarder utanfér PFE och innan PFE introducerades.
Riksrevisionen har tagit del av Energimyndighetens tvdarsuppfoljning

och intervjuat energiansvariga pa branschorganisationer fér att bedoma
férekomsten av energieftektivisering som skulle ha vidtagits dven utan PFE.

I Energimyndighetens tvdarsuppfoljning ingir en friga om foretaget arbetade
med energieffektiviserande eller klimatforbittrade atgirder redan fore
deltagande i PFE.>° Svaren har endast anvints for att godkinna de enskilda
foretagens deltagande i PFE.* Energimyndigheten har inte anvint svaren i
uppfoljningen och rapporteringen av programmet.

49 Percentilerna ar tal som beskriver férdelningen i en grupp, i det hir fallet energianvandningen per
produktionsvirde fér arbetsstillen inom industrin. Till exempel dr den 75:e percentilen ett tal som
75 procent av gruppen ligger under, och évriga 25 procent ligger 6ver. Medianen kallas for so:e
percentilen for att 50 procent av gruppen ligger under och évriga 50 procent ligger 6ver det talet.

5% Redovisning ar 2 fér deltagande i program for energieffektivisering, fraga 4.3 och Redovisning av
dvriga identifierade energieffektiviserande och klimatférbattrande atgérder och 4.4 Redovisning
av tidigare genomférda energieffektiviserande och klimatférbattrande atgérder (fére PFE-
deltagande).

' Energimyndighetens handliggarmanual fér PFE avsnitt 8.2.7.
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Riksrevisionen har granskat foretagens svar och iakttagit att ungefir 20 foretag
uppger att de arbetade systematiskt med energieffektivisering redan fére 2004,
da PFE infordes. Lite mindre 4n hilften av de 101 foretagen som deltog i den
forsta perioden av PFE limnade ett svar pa frigan om de hade genomfort tidiga
atgirder fore PFE. Cirka 17 foretag hade genomfort omfattande investeringar,
exempelvis byte till effektivare motorer eller frekvensomvandlare, fére PFE.

Riksrevisionen har genomfort intervjuer med energiansvariga pa olika
branschorganisationer inom industrin. I intervjuerna har bland annat
framkommit att det dr vanligt att de storre foretagen har miljoledningssystem.
Bilden som framkommer vid intervjuerna ir densamma som forskare ger
av energieffektiviseringsarbetet inom industrin.s* Det 6verensstimmer
ocksd med uppgifterna som finns publicerade pa webbplatsen certifiering.
nu. Enligt webbplatsens dr 5 828 foretag miljocertifieradess och 116 féretag
har energiledningssystems°. [ friga om energieffektivisering inom industrin
utanfér PFE har exempelvis Teknikféretagen, som till storsta delen bestar
av foretag med firre dn 50 anstillda, minskat sin energianvindning per
producerad enhet med 6ver 50 procent ar 201 jimfért med 1993.5

2.2.3 Andra styrmedel kan pdverka om energieffektiviserande datgcrder vidtas

Elprisets utveckling kan paverka om féretagen vidtar atgirder i
energieffektiviserande syfte. Mellan 2005 och 2011 6kade elpriset (exklusive
nitavgift, skatter och elcertifikat) fran 277 6re per kWh till 68 6re per kWh.s®

52 Intervju med forskare vid Linképings Universitet 2012-12-12 och e-post Luled tekniska universitet
2013-01-04. En avhandling som publicerats varen 2013 vid Lule4 tekniska universitet redovisar
bland annat att kunskapen om energieffektivisering ar hég dven i foretag som inte har deltagit i
PFE. Se bilaga 1.

53 Certifiering.nu dr en webbplats som i samarbete med branschorganisationen Swedish Association
for Testing, Inspection and Certification (SWETIC) har till syfte att erbjuda marknaden en
kvalitetssikrad soktjanst av alla certifierade foretag och deras erhillna certifieringar.

54 Himtat fran webbplatsen 2013-02-07.

55 EMAS (Eco Management and Audit Scheme) dr EU:s miljolednings- och miljérevisionsordning.
EMAS ir baserat pa ISO 14001 men tillfér dessutom nagra ytterligare aspekter som gér EMAS till
ett komplett miljéledningssystem. 1ISO 14000 4r samlingsnamnet fér de standarder som handlar
om miljéledning (1ISO 14001:2004).

56 Energiledningssystem enligt EN 16001:2009 eller ISO 50001:2011. Enligt Energimyndigheten
utvecklades energiledningssystem som féljd av att det i lagen (2004:1196) om program
fér energieffektivisering inférdes krav pa certifierade energiledningssystem. E-post fran
Energimyndigheten 2013-03-04.

57 E-post fran Teknikféretagen 2012-10-16. SCB har tagit fram statistiken (energianvandning jamfsrd
med industriproduktionsindex) &t Teknikféretagen.

58 Se Brannlund och Séderholm, Elmarknaden och elprisets utveckling fére och efter avregleringen:
ekonometriska analyser, 31 maj 2012, s. 8, figur 2.5. samt e-post fran Luled tekniska universitet
2013-03-20. Elpriset &r uttryckt i 2010 ars prisniva.
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2.3

Ocksa andra styrmedel vid sidan av direkta styrmedel f6r energieffektivisering
paverkar foretagens incitament for att energieffektivisera. Till sddana

styrmedel hor exempelvis energi- och koldioxidskatten, elcertifikatsystemet

och miljobalkens energihushéllningsregler. Interaktionen mellan
energieffektivisering och EU:s system for handel med utslidppsritter

beskrivs nirmare i kapitel 4. Alla styrmedel utom miljobalkens
energihushillningsregler paverkar priset pa el. Ett exempel dr
elcertifikatsystemet. Systemet hojer elpriset for elanvindare genom en kvotplikt
men det 6kar samtidigt utbudet av f6rnybar elproduktion, vilket pa lingre

sikt kan bidra till att reducera elpriset. Elcertifikatsystemet stimulerar ocksa

till investeringar i ny elproduktion baserad pa restprodukter i exempelvis
massaindustrin.? De elintensiva foretagen som ir med i PFE ir undantagna
fran kvotplikt och péverkas dirmed inte av ett hojt elpris till f6ljd av
elcertifikatsystemet. Undantaget fran kvotplikten leder istillet till en minskning
av incitamenten att effektivisera elanvindningen i en utstrickning som ir
storre dn den effekt som i allminhet 4r att forvinta av deltagandet i PFE.®

Incitamenten att effektivisera elanvindningen kan enligt Riksrevisionens
bedémning ocksa minska ytterligare for vissa branscher som tilldelats
elcertifikat for mottrycksproduktion av fornybar el.

Utslappsminskningar kan inte kopplas till PFE

Statistiska centralbyrdn har pa uppdrag av Riksrevisionen skattat utslipp

av koldioxid uppdelat i grupperna PFE-foretag, energiintensiva branscher
utanfér PFE och 6vrig industri. Sadana skattningar har inte gjorts tidigare.
Berikningarna har varit méjliga att skatta for stationira utslipp, det vill siga
utsldpp som uppkommer vid férbrinning av brinslen for uppvirmning,
energiframstillning eller som annars uppkommer i processen. Diremot har
inte mobila utslipp, det vill siga utslipp fran bland annat vigtransporter,
kunnat skattas for de olika grupperna.

59 Naturvardsverket, Industrins energieffektivisering — styrmedlens effekter och interaktion, rapport 6460,
september 2011, s. 48.

b0 Energimyndigheten, De elintensiva foretagens undantag fran kvotplikt i elcertifikatsystemet. En
dversyn av begreppen energi- och elintensitet, ER 2007:46 s. 43. Se dven Naturvardsverket, Industrins
energieffektivisering — styrmedlens effekter och interaktion, rapport 6460, september 2011, s. 80.
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Utslappsminskningar framst under finanskrisen

Utvecklingen 6ver tid visar inte om PFE har bidragit till minskade
koldioxidutslapp per produktionsvirde. Utsldppen av koldioxid i férhallande
till produktionsvirde fran de stationira killorna® har minskat i samtliga
grupper mellan 2004 och 2010. Under finanskrisen 2008-2009 sjoénk
koldioxidutslappen per produktionsvirde inte lika mycket f6r gruppen PFE-
foretag som for gruppen energiintensiva branscher utanfér PFE. En orsak till
att utsldppen sjonk nagot for gruppen PFE-foretag, trots att PFE-foretagen
har stor baslast, kan vara att massa- och pappersindustrin har gitt 6ver till att
anvinda en storre andel bioenergi.®> Massa- och pappersindustrin star for en
betydande del av energianvindningen inom gruppen PFE-foretag.

Figur 2.8 Koldioxidutslapp per produktionsvirde fran bréanslen fran stationara kllor
exklusive el och fjarrvirme aren 2000 — 2010
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Anmirkning: Koldioxidutslappen &r beriknade utifran sex olika energislag (stenkol, koks,
tunn eldningsolja nr 1, tjocka eldningsoljor nr 2—s5, propan och butan (gasol), naturgas).
Observera att uppgifterna fére och efter 2007 (giller grupperna energiintensiva branscher
utanfér PFE och 6vrig industri) inte dr helt jimférbara eftersom det 4r ett brott i
tidsserien pa grund av att branschindelningen férandrades mellan ar 2007 och 2008.

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Statistiska centralbyrdn frin undersékningen
Industrins energianvindning (ISEN) och beriikningar av utslipp.

6 Stationira utslapp uppkommer vid férbranning av branslen fér uppvirmning, energiframstillning

eller for att driva en process. Har ingar dock inte koldioxidutslapp fran el och fjarrvarme.
Utsldppen beriknas med hjilp av uppgifter om brinsleférbrukning fér arbetsstillena och olika
emissionsfaktorer.

62 Se betriffande andelen bioenergi fér massa- och pappersindustrin: Skogsindustrierna,

Skogsindustrin — En faktasamling 2011 drs branschstatistik, s. 26.
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2.4

Utslapp fran el- och fjarrvirmeproduktion har minskat

Utvecklingen 6ver tid visar inte om PFE har bidragit till minskade utslipp fran
el- och fjarrvirmeproduktion. Riksrevisionen har dven gett SCB i uppdrag att
skatta koldioxidutsldppen fran el och fjarrvirme f6r produktionen i grupperna
PFE-foretag, energiintensiva branscher utanfér PFE och 6vrig industri.®
Koldioxidutslippen fran el- och fjarrvirmeproduktion har minskat f6r hela
utvinnings- och tillverkningsindustrin fran halvarsskiftet 2004 fram till 2009
(fran 6,8 till 4,5 ton koldioxidutslapp i forhallande till produktionsvirde). Detta
kan delvis bero pi att energiforetagen har bytt ut olja mot andra brinslen som
ger ligre utslipp. Ar 2009 ¢kade utslippen igen nir konjunkturen vinde
uppat.

Vad har PFE kostat?

Statens kostnader f6r PFE bestar framfor allt av den energiskatt pa el som
PFE-foretagen skulle ha betalat om de inte hade deltagit i PFE. Andra, mindre
betydande, kostnader for staten dr Energimyndighetens administration och
arbete med PFE.

Foretagens kostnader bestar i huvudsak av att inféra och driva
energiledningssystem samt att investera i energieffektiviserande atgirder.
Enligt Energimyndigheten har de deltagande foretagen investerat totalt 708
miljoner kronor i eleffektiviserande atgirder under programmets forsta
period.®+ Betriffande planerade eleffektiviserande atgirder under programmets
andra period, skattas de for huvuddelen av foretagen (efter tvd ar) till totalt drygt
750 miljoner kronor.®s Dirutéver minskar foretagen sina utgifter for energi.

Statens kostnader cirka 150 miljoner kronor per ar

Den arliga skatteldttnaden har beriknats till 150 miljoner kronor, totalt cirka
750 miljoner kronor for den forsta femarsperioden. Ocksa for den andra
perioden beriknas den arliga skattelittnaden uppga till 150 miljoner kronor.*

63 Se bilaga 5 for en nidrmare beskrivning av metoderna for att skatta utslappen ifraga.
64 Energimyndighetens webbplats 2012-04-11, http://www.energimyndigheten.se/sv/Foretag/
Energieffektivisering-i-foretag/PFE/Om-PFE/Resultat-fran-programmet/.

8 Energimyndighetens webbplats 2012-04-11, http:/ /www.energimyndigheten.se/sv/Foretag/

Energieffektivisering-i-foretag/PFE/Om-PFE/Resultat-period-2/. Féretagens kostnader har inte
narmare kartlagts av Energimyndigheten.

66 Skr. 2011/12:136. Beloppen ar nettoberiknade.
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Kostnader i forhallande till effekter

PFE-foretagens stora andel av den totala energianvindningen innebir
att dven mindre procentuella energieffektiviseringar medfor betydande
energieffektivisering i absoluta tal. Det finns dock en stor potential

f6r energieffektivisering ocksa i féretag med ligre andel av den totala
energianvindningen, exempelvis i smé och medelstora foretag.®”

2.5 Viktiga iakttagelser

e PFE-foretagens energianvindning har minskat nagot, men inte mer
an andra industriféretags energianvindning. Elanvindningen per
produktionsvirde har i stort sett varit oférandrad for féretag inom
PFE sedan programmet startade 2005. Riksrevisionens jamforelse av
de arbetsstillen inom PFE med hégst energiintensitet®® 2004 hade
marginellt hdgre energiintensitet 4n de med hogst energiintensitet 2010.
Utanfor PFE var skillnaden mellan 2004 och 2010 betydligt storre for de
foretag som hade hégst energiintensitet.

e Riksrevisionen har i granskning av foretagens tvaarsrapporteringar och
intervjuer med branschorganisationer funnit att det har varit relativt
vanligt med energieftektiviserande atgirder fore PFE och i foretag utanfor
PFE.

e Andra styrmedel som paverkar elpriset, exempelvis elcertifikatsystemet,
kan ocksa paverka om foretagen vidtar energieffektiviserande atgirder.

e Mailet f6r PFE ir inte tydligt definierat eller kvantifierat, vilket forsvirar en
utvirdering av resultatet.

e Utslapp i forhallande till produktionsvirde har minskat for alla de tre
grupperna (PFE-foretag, branscher utanfér PFE och 6vrig industri) mellan
2004 och 2010. Minskningen har till stor del skett under finanskrisen
mellan 2008-2009. Energiféretagen har ocksa i 6kad utstrickning bytt
olja mot bioenergi.

e Statens kostnader i form av uteblivna skatteintikter frain PFE-foretagen
ir cirka 150 miljoner kronor per &r, totalt cirka 750 miljoner kronor per
period. De foretag som har valt att delta i PFE har investerat totalt 708
miljoner kronor i eleffektiviserande atgirder under den forsta perioden.

67 Thollander, Rohdin, 2010, Cost-effectiveness of energy programs involving energy audits — results from
Sweden. In: Proceedings of the International Energy Program Evaluation Conference (IEPEC),
Paris. Se bilaga 1.

8 Med energiintensitet avses hir energianvindning per produktionsvirde.
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Regeringens och myndiﬁheternas
rapportering av energieffektivisering

Detta kapitel belyser den andra revisionsfragan: Har regeringen och
myndigheterna redovisat effekter av energieffektiviserande atgirder for industrin
pa ett samlat och tydligt scitt?

Uppféljning och kontroll av PFE

EU-kommissionen anser att den svagaste delen i nationella program for
energieffektivisering dr nir uppfljning och kontroll bygger pa féretagens
egen rapportering.®® Det resultat som Energimyndigheten redovisar for
PFE bygger just pa siddan rapportering. Den beaktar inte heller fullt ut om
foretagen skulle ha genomfort tgirderna dven utan PFE.” Det resultat som
rapporteras innefattar inte heller i vilken omfattning som PFE har bidragit
till andra energieffektiviserande atgirder in eleffektiviserande atgirder.

Enligt Riksrevisionen forsvaras méjligheten att virdera resultaten dven av att
det saknas uttryckliga, kvantifierade mal f6r programmet.

Avsnittet nedan beskriver regeringens forvintningar pa mojliga
energieffektiviseringar genom PFE. Direfter f6ljer en beskrivning av
foretagens rapportering och Energimyndighetens tillsyn och kontroll av
foretagen. I bilaga 2 finns en detaljerad beskrivning av kraven pa PFE-
foretagens atgirder och rapportering.

69 Europeiska kommissionen, Joint Research Centre, Institute for Energy, Voluntary Agreements in the
field of energy efficiency and emission reduction: Review and analysis of the experience in member states
of the European Union, May 2010, s. 21.

79 Energimyndigheten uppger till Riksrevisionen att det rapporterade resultat fér PFE till viss del
beaktar om féretagen skulle ha genomfért atgarderna dven utan PFE. Om anledning har funnits
att tro att huvudsyftet med atgirden &r nagot annat én att eleffektivisera till fljd av PFE, har
atgirden flyttats, skrivits ned eller underkints av myndigheten. Se e-post fran Energimyndigheten
2013-03-04.
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3.1.2

Regeringen utgick fran att mdanga foretag redan var eleffektiva

Infor starten av PFE 2005 utgick regeringen ifran att de deltagande foretagen

i allminhet redan hade uppnatt en hog grad av eleffektivisering. Regeringen
har inte stillt uttryckliga krav pa att atgirderna ska vara additionella (det

vill siga inte skulle ha genomforts utan deltagande i programmet) {6r varje
foretag. Enligt regeringen ska det enskilda foretaget och tillsynsmyndigheten
bedoma hur stor eleffektivisering som atgirderna beriknas medféra under
programperioden. De ska ocksi bedéma om atgirderna i stort sett motsvarar
den styreffekt som elskatten pa o,5 6re per kWh skulle ha haft, om den
tillimpats under hela programperioden. Begreppet i stort sett” bor enligt
regeringen ge vissa, men inte sirskilt stora marginaler i friga om bristande
uppfyllelse. Samtidigt medger begreppet enligt regeringen en viss flexibilitet
med hinsyn till att de eleffektiviserande atgirderna som kan finnas tillgingliga
for de enskilda foretagen kan vara av visentligt olika karaktir. De foretag som
kommer att delta i PFE har enligt regeringen i allméinhet redan uppnatt en
hog effektiviseringsgrad. Om skattens styreffekt i fraga om ett visst foretag

ar liten, till exempel dirfor att foretaget redan har genomfort omfattande
effektiviseringsatgirder, bor kravet pa ytterligare sddana atgirder foljaktligen
kunna stillas ligre dn de krav som bor stillas pa ett foretag med mer omodern
utrustning och ildre teknik, som ska ni upp till en hogre effektivisering for att
motsvara lagens krav.”

Oklart pa vilka grunder féretag med lag energieffektivisering kan
uteslutas fran PFE

Enligt Riksrevisionen ir det oklart om Energimyndigheten anser att en lag
energieffektivisering ar tillrickligt for att utesluta foretag ur programmet vid
slutredovisningen. Energimyndigheten underkidnde slutredovisningen for ett
foretag som redovisade en lag energieffektivisering for den forsta perioden. Det
foretaget hade dock inte heller uppfyllt ett antal formella krav som stills enligt
lagen om PFE.”

7' Prop. 2003/04:170 s. 84 f. Regeringens uttalanden gjordes i férfattningskommentaren till 11 §
lagen (2004:1196) om program for energieffektivisering.

72 Foretaget hade brister i rutinerna, det kunde inte redovisa ett gillande certifikat for
energiledningssystemet, det hade inte genomfort alla atgarder som det atagit sig i
tvaarsrapporteringen och inte heller dragit tillbaka atgédrderna pa grund av synnerliga skal.
Féretaget hade ocksd en lag niva pa energieffektiviseringen jamfoért med andra féretag. Se e-post
fran Energimyndigheten 2013-03-18.
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Beskrivning av de tgirder och den rapportering som PFE-féretagen ska vidta och
av Energimyndighetens styrdokument for programmet

Under de tva férsta aren i en programperiod ska PFE-féretagen frimst genomféra
en energikartlaggning, inféra certifierat energiledningssystem och inképs- och
projekteringsrutiner dir energieffektivisering beaktas. Féretagen ska ocksa

ata sig att genomféra eleffektiviserande atgérder. Efter de férsta tva aren ska
foretagen limna en sirskild rapportering till Energimyndigheten. Under ar 3—5

i programperioden ska féretagen genomféra energieffektivisering genom det
certifierade energiledningssystemet, anvinda inképs- och projekteringsrutinerna
dir energieffektivisering beaktas och genomféra de eleffektiviserande atgirder
som foretagen atagit sig i tvaarsrapporteringen. Energikartlaggningen och
analysen av denna redovisas av féretagen genom svar pa olika kontrollfragor

i Energimyndighetens IT-system fér PFE. Féretagens inférande av
energiledningssystem, den sirskilda energikartliggningen och rutiner fér
projektering och inkép kontrolleras av certifieringsorgan.”

Efter utgangen av programperioden ska féretagen limna en slutredovisning till
Energimyndigheten. Myndigheten ska dels kontrollera om féretagen har uppfyllt
de formella kraven fér deltagande i PFE, dels om de eleffektiviserande atgérderna,
tillsammans med effekter av rutiner fér att energifragor beaktas vid inkép och
projektering, har medfért en 6kad eleffektivisering pad minst 1—2 procent.’+

Energimyndigheten har en processbeskrivning fér PFE. Den dr myndighetens
interna styrdokument fér programmet. Myndigheten har ocksé en
handlaggarmanual fér hur IT-systemet ska hanteras och fér hur handlaggningen ska
genomféras fér PFE.”> Manualen anger att om eleffektiviseringen ar 1-5 dr mindre
an 1 procent, méste detta motiveras vil av féretaget. Det kan goras antingen genom
en separat motivering eller genom att féretagets redovisning av 6vriga atgirder
samt tidigare atgirder visar att féretaget arbetar och/eller har arbetat seriést med
energikartlaggning.”

Betriffande kontrollen av savil féretagens tvaarsrapportering som slutredovisning
anger manualen att "eleffektiviseringen ar 1-5 bér vara omkring 1—2 procent eller
hégre”.77 Detta ar enligt Energimyndigheten en utgangspunkt for handliggarnas
kommunicering med PFE-foretagen.”®

| den forsta perioden valde ett foretag att limna rutinerna fér inkép och projektering utanfér
certifieringen. | det fallet kontrollerade Energimyndigheten rutinerna separat, se e-post fran
Energimyndigheten 2013-01-11.

Ibid.
E-post fran Energimyndigheten 2013-03-12.

Energimyndighetens handldggarmanual fér PFE s. 34 f. (avsnitt 7.2.1.3.). Ett exempel

pa forklaring som Energimyndigheten fick var att foretaget ifridga koncentrerade sina
energieffektiviseringsinsatser mot andra delar av verksamheten. Detta bedémde
Energimyndigheten som en rimlig forklaring. Se e-post fran Energimyndigheten 2013-01-11.

Riksrevisionens genomgang av Energimyndighetens handlaggarmanual for PFE, s. 34 f. och 42 f.

Energimyndigheten kontaktade de foretag som i tvaarsredovisningen inte hade natt upp till
1 procent eleffektivisering, for att fa féretagens forklaring till detta, en beskrivning av vilken
eleffektiviseringsniva som féretagen avsag komma upp i samt pa vilket satt. E-post fran
Energimyndigheten 2013-03-12.
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Om foretagen uppfyller de formella kraven &r det oklart pa vilka grunder
slutredovisningen for PFE-foretag som endast har uppnitt en lag
energieffektivisering kan underkinnas.” Energimyndigheten har inte
preciserat skilen for att godkinna en slutredovisning dir foretaget inte har
natt upp till minst 1-2 procent i energieffektivisering. Enligt myndighetens
handliggarmanual kan foretagens redovisning av 6vriga energieffektiviserande
atgirder och energieffektiviseringsarbete f6re PFE anvindas for att godkinna
redovisningen for foretag som har mindre dn 1 procent eleffektivisering.® Efter
forsta perioden av PFE redovisade en del foretag en i jimforelse med andra
deltagande foretag lag energieffektivisering under programperioden. Men
Energimyndigheten ansag att de uppfyllde kraven enligt lagen och godkinde
dirmed dven dessa slutredovisningar. Energimyndigheten har uppgett till
Riksrevisionen att myndigheten i varje enskilt drende gor en sammanvigning
av de uppgifter som foretagen limnat i slutredovisningen. Dirfor ir det enligt
myndigheten svért att dra nigra generella slutsatser kring vikten av de olika
faktorer som beaktas vid bedomningen. Myndigheten anger att "det 4r dock
inte si att Energimyndigheten har uppfattningen att det inte dr moijligt att
underkinna slutredovisningar dir foretagens energieffektivisering ir lag, sa

linge som foretagen uppfyller de formella kraven.”®

Energimyndigheten har forst hésten 2012 uppmairksammat regeringen pa att
det dr oklart pa vilka grunder foretag kan uteslutas fran PFE i samband med
slutredovisningen. Myndigheten framforde da att det kan vara lampligt att

i 6vergangsbestimmelserna till lagen om avveckling av PFE se 6ver lagens
formulering pa vilka rittsliga grunder foretagens slutredovisningar kan
underkinnas.® Bakgrunden till myndighetens férslag var att lagen (2004:1196)
om PFE enligt myndigheten tydligare anger pd vilka grunder ett foretag kan
uteslutas fran PFE i samband med tvaarsredovisningen dn i samband med
slutredovisningen.®

79 De formella kraven enligt lagen (2004:1196) om program fér energieffektivisering &r fraimst
inrittande av certifierat energiledningssystem, genomférande av energikartliggning, inférande av
rutiner fér inkdp och projektering dér energifragor ingér samt redovisande och genomférande av
eleffektiviserande atgiarder med en aterbetalningstid kortare &n tre ar.

8 Energimyndighetens handliggarmanual fr PFE s. 34 f. och 41 f.

8 E-post fran Energimyndigheten 2013-03-14 och 2013-03-18.

8 Energimyndigheten, Yttrande angdende Promemorian Avveckling av program for energieffektivisering,

2012-08-20, dnr 2012-4083. Regeringen hinvisade till att fragan inte hade berérts i den remitterade
promemorian som yttrandet avsag och konstaterade att det saknas férutsittningar for att ta upp
fragan inom ramen fér propositionen, se prop. 2012/13:9 s. 9. Energimyndigheten uppger att den
under 2008, infér starten av den andra programperioden av PFE besckte Niringsdepartementet
fér att diskutera eventuella forandringar av PFE-lagen for att kunna genomféra den andra
programperioden pa ett bittre sitt. Enligt den métesdokumentation som Energimyndigheten har
presenterat for Riksrevisionen, tog Energimyndigheten dé inte upp att det enligt myndigheten ar
oklart pa vilka grunder féretag kan uteslutas fran PFE i samband med slutredovisningen. Se e-post
fran Energimyndigheten 2013-03-14 samt Energimyndigheten, intern dokumentation fran méte
med Niringsdepartementet, 2008-04-11.

8 E-post fran Energimyndigheten 2012-12-19.
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3.1.3  Energimyndighetens tillsyn av PFE dr frimjande

Energimyndighetens tillsyn av PFE inriktas frimst mot frimjande och under
andra perioden har myndigheten inte utfért nagon formell tillsyn.

Energimyndighetens beskrivning av syftet med tillsynen av PFE
Syftet med Energimyndighetens tillsyn av PFE &r enligt handldggarmanualen att:

Inhdmta kunskap om hur féretagen hanterat lagstiftningen i praktiken.
Hamta in goda exempel fran féretag med god energieffektivisering.

Hitta eventuella felaktigheter och brister i genomférandet av programmet.

| mojligaste man hjalpa och végleda féretagen att klara deltagandet i PFE pa
basta satt.

Handlaggarmanualen anger ocksa att det inte ar ett huvudsyfte att "satta dit”
féretag, men att tillsynen ska férebygga missbruk av systemet och att det ska
markeras genom tillsynen. Om tillsynen visar att féretaget inte uppfyllt kraven kan
tillsynen leda till att ratten till deltagande i PFE aterkallas.®

Under programmets forsta period genomférde Energimyndigheten tillsyn av
6 foretag. DA gick myndigheten igenom foretagens rutiner och vissa tgirder.®

Efter att foretagen hade limnat in sin slutredovisning f6r den forsta perioden
genomforde myndigheten ingen tillsyn. Darmed kontrollerade myndigheten
inte innehallet i ndgon slutredovisning mot férhillandena pa plats. Istillet
utgick myndigheten helt frin foretagens uppgifter.3

Hittills under andra perioden av PFE har Energimyndigheten besokt 17 PFE-
foretag. Det har da inte varit fraga om formella tillsynsirenden. Myndigheten
uppger dock att férhallanden pa plats kontrollerades och fragan om hur
foretagen skulle kunna na dnnu bittre resultat diskuterades, sarskilt ifrdga om
rutinerna for projektering och inkop. Energimyndigheten fann néigra delar
som foretagen kunde genomf6ra och rapportera pi ett bittre sitt. Myndigheten
meddelade foretagen att detta kommer att granskas nir foretagen limnar sin
slutredovisning for den andra perioden.?” Energimyndigheten har dirmed
innu inte gjort nigon uppf6ljning av resultatet av besoken.®

Energimyndigheten framhaller att konstruktionen av PFE medfor att
programmet inte ska vara si personalkrivande ur ett myndighetsperspektiv.

I och med kravet pa certifierat energiledningssystem ir det certifieringsorganen
som gor flest besok hos foretagen. Da ska certifieringsorganen kontrollera

84 Energimyndigheten, Handliggarmanual for PFE, kap. 11.

8 E-post fran Energimyndigheten 2013-03-12.

86 E-post fran Energimyndigheten 2013-01-11.

87 E-post fran Energimyndigheten 2013-03-12 och 2013-03-14 (myndigheten har hir bekraftat att inget
av beséken éppnades som "drende tillsyn”).

8 E-post fran Energimyndigheten 2013-01-11 och 2013-03-14.
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3.2.1

att foretagen uppritthaller sitt energiledningssystem, inklusive att de foljer
tillimplig lagstiftning. Enligt Energimyndigheten noteras da avvikelser,

vilka maste atgirdas. Myndigheten uppger att den i manga fall begir att fa

del av rapporterna fran certifieringsorganen.®® Betriffande foretag med lag
energieffektivisering granskade Energimyndigheten samtliga revisionsprotokoll
fran certifieringsorganen.o°

Myndigheternas rapportering till regeringen

[ detta avsnitt beskrivs Energimyndighetens och Energieffektiviserings-
utredningens® rapportering.

Energimyndighetens rapportering tar inte hénsyn till om dtgérderna
skulle ha vidtagits dven utan PFE

Ett grundliggande problem med Energimyndighetens uppf6ljning av
effekterna av PFE ar att den inte ger underlag for att kunna bedoma effekter

av atgirder som skulle ha vidtagits dven utan deltagande i PFE. Myndigheten
har rapporterat hela minskningen av PFE-foretagens energianvindning som
effekter av PFE, vilket flera bedémare anser vara en 6verskattning. Till exempel
anser Finansdepartementet att Energimyndigheten i sin uppfoljning av PFE
inte har beaktat vare sig spontan energieffektivisering eller effektivisering

pa grund av kraftigt hojda elpriser.9> Konjunkturinstitutet framholl infor
programmets andra period att effekterna av PFE var svéra att skilja ut frin
priseffekter, eftersom den forsta perioden av PFE sammanfoll med kraftigt
stigande energipriser. Myndigheten ansag att ddvarande konjunkturlige och
energiprisutveckling medférde att en andra period inom PFE inte skulle ha lika
gynnsamma forutsittningar.

8 Ibid.
9° E-post fran Energimyndigheten 2013-03-12.

9" Energieffektiviseringsutredningen var en kommitté som tillsattes av regeringen genom dir.
2006:89. En kommitté ir en tillfillig myndighet som regeringen tillsitter for att genomféra ett
utredningsuppdrag.

9% Finansdepartementet, Budgetavdelningen, promemoria 2011-04-20 Klimat- och energipolitiska
malen. Jamfér Henriksson E., et al., Industrial electricity demand and energy efficiency policy:
The role of price changes and private R&D in the Swedish pulp and paper industry, Energy Policy 2012,
S. 437-446.

9 Prop.2008/09:163 5.103.
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3.2.2

Energimyndighetens rapportering av PFE:s resultat dr otydlig

Det ir otydligt om Energimyndighetens rapportering av den uppnadda

eleffektiviseringen till f6ljd av PFE avser enskilda ar eller en hel programperiod.

Myndigheten har émsom rapporterat att eleffektiviseringarna (mellan 11,45

TWh) avser enskilda ar, 6msom att de avser hela den forsta programperioden.

Se beskrivningen nedan. Energimyndighetens skiftande rapportering leder till

svarigheter att bedéma storleken av hur stora eleffektiviseringar som uppnatts

genom programmet.

94

9

v

9

~

98

Beskrivning av Energimyndighetens rapportering av effekterna av PFE

Efter de inledande tva aren av den férsta programperioden rapporterade myndig-
heten (2007) en férvintad eleffektivisering pa 1 TWh genom PFE. Myndigheten
angav att eleffektiviserande atgarder motsvarande 0,74 TWh totalt hade faststallts
under tvaarsredovisningen och att eleffektiviserande atgdrder motsvarande

0,29 GWh med stor sannolikhet skulle genomféras under programperioden.
Myndigheten rapporterade samtidigt att den drliga eleffektiviseringen under
programperioden kommer att uppga till minst 2,5 procent.* Aret direfter (2008)
redovisade Energimyndigheten att eleffektiviseringar om cirka 1 TWh skulle uppnas
inom PFE.% Nir de deltagande foretagen hade inkommit med slutredovisningar fér
den férsta perioden, rapporterade Energimyndigheten (2009) aterigen att PFE under
programperioden hade lett till en total eleffektivisering pa 1,4 TWh.% Aret darefter
(2010) rapporterade Energimyndigheten att det 6vergripande resultatet fér PFE pa
1,45 TWh eleffektivisering per dr var mer dn dubbelt s mycket som férvantat da
programmet startades 2004.%7

Energimyndigheten har presenterat 1,45 TWh per dr till f6ljd av PFE i uppnadd
energieffektivisering, pa myndighetens webbplats och i en sarskild skrift.?®

Energimyndigheten, Arsredovisning 2007, ER 2008:01 s. 57 f. och 105. Da hade myndigheten inte
riknat med effekterna av inférandet av rutiner fér projekteringar, dndringar, renoveringar och
inkop.

Energimyndigheten, Arsredovisning 2008, ER 2009:01 5. 11.

Detta motsvarade enligt Energimyndigheten 4,7 procent av en total anvéndning pé& knappt 30
TWh. Se Energimyndigheten, Arsredovisning 2009, ER 2010:01 s. 9 och 33.

Energimyndigheten, Arsredovisning 2010, ER 2011:01 s. 23.

2011 publicerade myndigheten en skrift med en presentation av PFE och programmets férsta
period, riktad till personer i féretagsledning och till energiansvariga inom industrin. | skriften
redovisar Energimyndigheten att under den férsta programperioden har PFE-féretagen uppnatt
en eleffektivisering pa 1,45 TWh drligen. Enligt myndigheten beriknas dessa atgirder ge
besparingar pa cirka 430 miljoner kronor per dr. Se Energimyndigheten ET 2011:01, Programmet
for energieffektivisering. Erfarenheter och resultat efter fem ar med PFE, s. 5. Myndigheten betonar
ocksa den beriknade energieffektiviseringen i en sirskild rubrik (sid. 1): " Industrin sparar

1,45 TWh el drligen inom PFE!". Se dven lank: http://www.energimyndigheten.se/sv/Foretag/
Energieffektivisering-i-foretag/PFE/Om-PFE/Resultat-fran-programmet/
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3.2.3

3.2.4

Mpyndighetens rapportering framhdaller PFE som framgdngsrikt

Energimyndighetens egna undersékningar anger att PFE har varit
framgangsrikt. Myndigheten lit 2007 genomfora en enkitundersokning riktad
till PFE-foretag som hade deltagit i programmet under minst tva ar. Enligt
enkiten hade cirka Go procent av foretagen hittat atgirder for effektivare
anvindning av brinsle och/eller virme genom energikartliggningen,
energiledningssystemet eller annat kopplat till deltagandet i programmet.
Drygt 10 procent av foretagen hade hittat tgirder for byte fran fossila till
fornybara branslen och 20 procent av foretagen hade hittat atgirder for att

oka energiproduktionen och energileveranserna till omgivande samhille.
Cirka 8o procent av foretagen hade férindrat sitt sitt att méata och folja upp
energianvindningen tack vare energiledningssystemet/PFE. En lika stor andel
hade uppgett att energifragan har fatt helt eller delvis storre prioritet idag dn
innan féretagen gick med i PFE.9

Enligt Energimyndigheten har PFE utan tvekan lett till 6kad legitimitet at
energifragorna. En avgérande orsak ir att skattebefrielsen har medfort att
fragan har kommit upp pé ledningsniva. Energiledningssystemet och de
ataganden som detta innebér har ocksa medf6rt att energifragorna har fatt en
hégre status.'*°

I en skrift om PFE fran 201, riktad till industrin, anger myndigheten

att dtgirderna i de allra flesta fall dr mycket l16nsamma och att den
genomsnittliga aterbetalningstiden for atgdrderna ir kortare 4n 1,5 ar. Storst
antal eleffektiviseringsatgarder har genomf6rts inom olika hjilpsystem
sdsom pumpsystem, elmotorer, fliktsystem och belysning. Atgirder inom
produktionsprocessen innebir ofta en storre effektivisering dn atgirder
inom hjilpsystemen. Cirka 25 procent av atgirderna genomfordes inom
produktionsprocesserna vilket motsvarade 48 procent av den uppnadda
effektiviseringen.™

Samlade analyser av olika styrmedel har inte gjorts

Energimyndigheten har analyserat och dterrapporterat effekter av vissa enskilda
energi- och klimatpolitiska styrmedel, men myndigheten har inte analyserat
samlade effekter av sddana styrmedel. Energimyndighetens underlag till
regeringen om energieffektivitet har dock enligt Niringsdepartementet uppfyllt
de krav som regeringen hittills har stillt pA myndigheten.

99 Energimyndigheten, Arsredovisning 2007, ER 2008:01, s. 105.
190 Energimyndigheten, Arsredovisning 2008, ER 2009:01 5. 11.

19" Energimyndigheten ET 2011:01, Programmet for energieffektivisering. Erfarenheter och resultat efier
fem dr med PFE, s. 5.

192 E.post fran Naringsdepartementet 2013-01-25.
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3.2.5

3.3.1

Energieffektiviseringsutredningens skattningar byggde pa
Energimyndighetens rapportering

Aven Energieffektiviseringsutredningens redovisning av effekterna av PFE
ir oklar nir det giller om eleffektiviseringarna till f6ljd av programmet avser
enskilda ar eller en hel programperiod. Se beskrivning nedan.

Beskrivning av Energieffektiviseringsutredningens redovisning av effekterna av PFE

Utredningen analyserade 2008 olika styrmedel fér energieffektivisering, inklusive
PFE. Utredningens huvuduppgift var att foresla hur EG:s energieffektiviserings-
direktiv fran 2006 skulle genomféras i Sverige.’® Utredningen redovisade

bland annat skattningar av effekter till f6ljd av PFE. Skattningarna byggde pa
Energimyndighetens bedémningar. Utredningen rapporterade inga problem eller
brister med PFE. | ett delbetinkande 2008 angav utredningen att den samlade
elbesparingen till f6ljd av PFE skulle bli minst dubbelt sa stor som den dittills
redovisade. Detta skulle enligt utredningen innebira en drlig energieffektivisering
pa cirka 1,5 TWh under perioden 2008-2012.° Utredningens slutbetinkande 2008
utgick daremot ifran eleffektiviseringar fér hela den férsta perioden. Betidnkandet
angav att de deltagande féretagens ataganden skulle leda till en eleffektivisering
pa cirka 1 TWh slutlig energi ar 2009 da férsta femarsperioden av PFE avslutades.
Utover detta bedémde Energimyndigheten att PFE-foretagen skulle effektivisera
annan energianvandning dn el med motsvarande 1—2 TWh under den férsta
perioden.’™s

Regeringens rapportering till riksdagen

Detta avsnitt handlar om rapporteringen till riksdagen. Eftersom regeringens
rapportering grundas pa Energimyndighetens underlag, dterkommer de brister
som har beskrivits i avsnitt 3.2.

Redovisningen av energieffektiviseringar till foljd av PFE dr oklar

Regeringens rapportering till riksdagen av energieffektiviseringar inom PFE
till f6ljd av PFE har inte heller varit enhetlig 6ver tid. Effekterna av PFE har
omvixlande redovisats som arlig effektivisering eller som effektivisering for en
hel programperiod. Se beskrivning nedan. Eftersom rapporteringen varierar ir
den svér att folja over tid.

193 SOU 2008:25, Ett energieffektivare Sverige, och SOU 2008:110, Viigen till ett energieffektivare Sverige.
EG-direktivet dr Europaparlamentets och radets direktiv (2006/32/EG) av den 5 april 2006 om
effektiv slutanvindning av energi och om energitjanster och om upphivande av radets direktiv
93/76/EEG, EUT L114 27.4.2006.

194 SOU 2008:25 s. 211. Utredningen hinvisade till Energimyndighetens bedémning av
besparingspotentialen i PFE. Bedémningen grundades pa data fran 8o procent av de deltagande
PFE-foretagens redovisningar fér 2006.

195 SOU 2008:110 5. 92 och s. 222 f. Utredningen betonade ocks4 att féretagen ocksé har
administrationskostnader fér att delta i programmet, savil fér arbete med ansékningar och
redovisningar till Energimyndigheten som fér genomférandet av PFE:s alla moment. Utéver
detta tillkommer kostnader fér inférande av energiledningssystem och aterkommande
certifieringsrevisioner.
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3.3.2

Beskrivning av regeringens rapportering av effekterna av PFE

Fore hésten 2009 redovisade regeringen eleffektiviseringar till f6ljd av PFE framst
utifran arlig effektivisering. Hésten 2008 redovisade regeringen att resultatet fran
den férsta tvadrsrapporteringen indikerar en arlig effektivisering om minst 2,5
procent. Tillsammans beriknades féretagen spara minst 1 TWh el per dr. Regeringen
bedémde darmed att maluppfyllelsen var god.”*® Varen 2009 redovisade regeringen
Energieffektiviseringsutredningens skattningar av effekterna av PFE.'

Fran och med hésten 2009 6vergick regeringen till att redovisa i stort sett

samma skattade maluppfyllelse f6r PFE som tidigare, men fér hela eller slutet

av programperioden. Enligt regeringen indikerade da resultatet fran den férsta
tvadrsrapporteringen att de deltagande féretagen tillsammans skulle spara minst

1 TWh el per dr i slutet av programperioden 2005-2009. Méaluppfyllelsen bedémdes
didrmed som god.”®® Regeringen redovisade aret dérefter att den férsta perioden av
PFE hade lett till en total eleffektivisering pa 1,4 TWh i de 97 deltagande féretag som
lamnat en slutredovisning.'® H6sten 2011 och 2012 rapporterade regeringen att den
sammanlagda eleffektiviseringen i PFE ligger pa 1,45 TWh (5 procent). Den stérsta
delen utgérs av de atgirder som féretagen atagit sig i programmet tillsammans
med frivilliga atgirder som det systematiska arbetet resulterat i."°

Nir det giller rapporteringen i 6vrigt av effekterna, hinvisade regeringen

i budgetpropositionen for 2010 till att Energimyndigheten under 2008

14t genomfora en undersokning av hur branschorganisationerna och
certifieringsorganens revisorer ser pd PFE. Enligt regeringen pekar studien
pa att inférandet av energiledningssystem pa ett avgérande sitt har paverkat
foretagens energieftektiviseringsarbete i positiv riktning. PFE har lett till 6kad
legitimitet 4t energifrigorna i de deltagande foretagen.

Samlade analyser av energi- och klimatpolitiska styrmedel saknas

Det saknas samlade analyser av olika energi- och klimatpolitiska styrmedels
effekter och inbordes paverkan. Regeringen har exempelvis dnnu inte
tillgodosett riksdagens tillkdinnagivande om att regeringen bér granska
effekterna av de olika klimat- och energipolitiska styrmedlen f6r den
internationellt konkurrensutsatta elintensiva industrin. Enligt riksdagen
bor en sddan granskning inte bara avse effekterna for industrin vad giller
elcertifikat och undantag fran kvotplikt utan dven omfatta andra styrmedel

196 Prop. 2008/09:1 UO 21 5. 30.

197 Prop. 2008/09:163 s. 101 f. Regeringen hanvisade till att utredningen bedémt att PFE dittills
hade lett till en effektivare elanvindning i de deltagande féretagen pa cirka 1 TWh slutlig
energianvindning. Till detta skulle enligt utredningen liggas effektivare anvandning av andra
energislag i storleksordningen 1—2 TWh slutlig energi per dr.

198 Prop. 2009/10:1 UO 21 5. 28.
199 Prop. 2010/11:1 UO 21 5. 32.

19 Prop. 2011/12:1 UO 21 5. 31, prop. 2012/13:1 UO 21 s. 33. Regeringen redovisade i

budgetpropositionen for 2012 ocksa att féretagen genererar — till foljd av vidtagna atgérder — mer

an 20 procent av den férbrukade elenergin sjilva.

" Prop. 2009/10:1 UO 21 5. 28.
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sdsom energibeskattning och utslippsritter. Arendet bereds fortfarande inom

Niringsdepartementet.

Diremot har regeringen, Regeringskansliet och myndigheterna analyserat eller

planerar att analysera effekter av vissa enskilda styrmedel. I bilaga 3 redovisas

nagra av dessa.”

Viktiga iakttagelser

Regeringen hade laga forvintningar pa eleffektiviseringar for deltagande
foretag infor starten av PFE.

Det ir oklart pa vilka grunder slutredovisningen f6r PFE-foretag kan
underkinnas om de har uppnéitt en lag energieffektivisering men
uppfyller de formella kraven i lagen om PFE.

Energimyndighetens tillsyn av PFE ir fraimst stddjande och frimjande.
Den syftar till att PFE-foretagen ska klara kraven. I praktiken saknas
kontroll av om den eleffektivisering som PFE-foretagen sjilva har
rapporterat verkligen har genomforts och om den i sa fall ir en f6ljd av
PFE.

Det av Energimyndigheten redovisade resultatet f6r PFE kan ifragasittas,
eftersom myndigheten endast i mindre utstrickning har riknat bort
eleffektiviserande atgirder som foretagen skulle ha genomfort dven utan
PFE fran resultatet.

Energimyndighetens och regeringens redovisningar av
energieffektiviseringar till f6ljd av PFE dr svéra att f6lja 6ver tid. Detta
leder till svarigheter att bedoma hur stora eleffektiviseringar som uppnatts
genom PFE.

Varken Energimyndigheten eller regeringen har gjort analyser av hur
insatser for industrins energieffektivisering och andra styrmedel samlat
péverkar kostnader och effekter for energiintensiv industri.

"2 E-post fran Naringsdepartementet 2013-01-15. Riksdagens tillkinnagivande och efterféljande
erinrande skedde genom bet. 2008/09:NUS, rskr. 2008/09:42 och bet. 2010/11:NU3 s. 21, rskr.
2010/11:123.
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4 Koppling mellan energieffektivisering,
fornybar energi och klimatmalen

Detta kapitel belyser den tredje revisionsfragan: Bidrar energieffektivisering inom
industrin till klimatmalen pd kort och lang sikt?

EU:s overgripande klimatmal till 2020 ir styrande for EU:s integrerade
klimat- och energipolitik.s EU:s energipolitik vilar pa grundpelarna ekologisk
hallbarhet, konkurrenskraft och f6rsérjningstrygghet. De olika syftena ligger
ocksa till grund for Sveriges klimat- och energipolitik och de paverkar varandra.
Till exempel anger regeringen att energieffektivisering i de flesta fall bidrar till
minskad belastning pa klimat och milj6 och till en tryggare energiférsorjning.
Ifraga om fornybar energi anger regeringen att en ckad andel ir gynnsam for
att uppna de 6vergripande malen om ekologisk hallbarhet, konkurrenskraft
och forsorjningstrygghet i hela landet. Férnybar energi 4r en viktig komponent
i regeringens samlade satsning for en vig ut ur beroendet av fossil energi och
dirmed for minskad klimatpaverkan."

Varken EU eller regeringen har tydliggjort vilka prioriteringar som ska

gilla mellan de olika malen inom klimat- och energipolitiken. Regeringen
har inte heller tydligt redovisat hur styrmedel som &r riktade mot den
handlande sektorn paverkar klimatmélen." Trots det framhalls att klimat- och
energipolitiken dr sammanhdllen.

Riksrevisionen redovisar huvudsakligen i detta kapitel olika klimat- och
energimdl samt en analys av hur styrmedel f6r energieffektivisering och
fornybarhet (vid sidan av EU:s system f6r handel med utsldppsritter)
paverkar uppfyllelsen av klimatmal. Andra aspekter av ekologisk hallbarhet,
konkurrenskraft och forsérjningstrygghet behandlas inte.

"3 Prop. 2008/09:163 s. 10.
"4 1bid. s. 38 och 55.

"5 Prop. 2008/09:162 och 163. Observera att etappmalet till 2020 avser verksamheter utanfér EU:s
system fér handel med utslappsritter.
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Energieffektiviseringsmal och klimatmal

Globalt, inom EU och nationellt framhalls energieffektivisering som centralt
for att dstadkomma minskade utslipp av vixthusgaser. P4 global niva har

till exempel International Energy Agency (IEA), i ett scenario for att uppna
tvagradersmalet enligt FN:s klimatkonvention, ansett att energieffektivisering
ger ett viktigt bidrag till utslippsminskningar.”® P4 EU-niva betonas att
unionen star infor helt nya utmaningar pa grund av det 6kade beroendet av
importerad energi och knappa energiresurser, liksom behovet av att begrinsa
klimatférandringarna och 6vervinna den ekonomiska krisen. Energieffektivitet
anges vara ett virdefullt sitt att hantera alla dessa utmaningar. Unionens
forsorjningstrygghet forbittras genom minskad primirenergianvindning
och minskad import av energi. Det bidrar enligt EU-parlamentet och radet
till att minska utslippen av vixthusgaser pa ett kostnadseffektivt sitt och
dirigenom till att mildra klimatférindringarna.”” P svensk niva framhaller
regeringen att den sammanhdéllna klimat- och energipolitiken innebar
kraftfulla utslippsminskningar av vixthusgaser och en vig ut ur beroendet
av fossila brinslen. Atgirder for energieffektivisering ar en viktig del i
regeringens klimatpolitik. En effektivare anvindning av energi bidrar enligt
regeringen till minskad belastning pa klimatet och miljon och till en tryggare
energiforsérjning."®

Parterna i FN:s klimatkonvention har kommit 6verens om att den globala
medeltemperaturen inte ska tilldtas 6ka med mer 4n 2 grader Celsius jamfort
med férindustriell niva." For EU:s del har Europaparlamentet och radet uttalat
att de globala vixthusgasutsldppen till &r 2050 bor ha minskats med minst 50
procent jaimfort med 1990 ars nivder, vilket for de industrialiserade linderna
innebir utslippsminskningar pa 80—95 procent.2°

De olika klimat- och energimélen pa EU-niva och svensk niva paverkar varandra
betriffande savil maluppfyllelse som kostnadseffektivitet. I detta avsnitt
beskrivs fraimst inbordes paverkan mellan energieffektivisering och klimatmal
med olika tidshorisont. Avsnittet inleds med en beskrivning av de olika malen.

6 International Energy Agency, World Energy Outlook 2012, Presentation to Press. Se lank http://www.
worldenergyoutlook.org/pressmedia/recentpresentations/PresentationWEO2012launch.pdf.

"7 Europaparlamentets och radets direktiv 2012/27/EU av den 25 oktober 2012 om energieffektivitet,
om dndring av direktiven 2009/125/EG och 2010/30/EU och om upphivande av direktiven
2004/8/EG och 2006/32/EG, preambel 1.

18 Prop. 2011/12:1 volym 1. 72.

"9 Sverige antog klimatkonventionen 1993, se SO 1993:13. Erkdnnandet av tvagradersmalet gjordes i
United Nations, Conference of the Parties Report of the Conference of the Parties on its sixteenth
session, held in Canctin from 29 November to 10 December 2010 Addendum Part Two: Action
taken by the Conference of the Parties at its sixteenth session, 15 March 2011, FCCC/CP/2010/7/
Add.1.

120 Europeiska radet, Brussels European Council 29/30 October 2009 Presidency Conclusions, 1 december
2009, 15265/1/09, REV 1, punkt II 7.
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EU:s energieffektiviseringsmal och klimatmal

EU:s 6vergripande klimatmal om att minska unionens utslapp av vixthusgaser
med 20 procent till 2020 jaimfort med 1990 ir styrande for EU:s integrerade
klimat- och energipolitik. EU har tre olika energieffektiviseringsmal. Se tabell
nedan som schematiskt visar EU:s olika energieffektiviseringsmal, f6ljt av en
nirmare beskrivning av de malen.

Tabell 4.1 EU:s energieffektiviseringsmal

Ar Energitillférsel Slutanvind energi Sald energi

2016 9 procent
energibesparing jamfért
med genomsnitt
2001-2005.

2020 —20 procent tillférd Varje medlemsstat
energi till 2020. ska genomféra arlig
energieffektivisering
motsvarande 1,5
procent av den inom
dess territorium salda
volymen energi under
perioden 2014—2020.

Kéilla: Riksrevisionens sammanstillning av EU:s energieffektiviseringsmadl, se fotnoter 121—-124.

[ syfte att kunna leva upp till det vergripande klimatmalet antog Europeiska
radet 2007 en energihandlingsplan som bland annat innefattar mal om 20
procent energieffektivisering till 2020 pa EU-niva.** Malet avser tillférd energi.
Till skillnad fran malen om minskade vixthusgasutslipp och ckad tillférsel av
fornybar energi ir energieffektiviseringsmalet inte bindande.?

EU:s energitjinstedirektiv fran 2000 stiller krav pa Gvergripande nationella
vigledande energibesparingsmal pd 9 procent effektivare slutlig energianvindning
till 2016. Milen ska uppfyllas med hjilp av energitjinster och andra atgirder

21 Ordférandeskapets slutsatser fran Europeiska radets méte den 8-9 mars 2007, 7224/1/07
REV 1: Malet bekriftades vid Europeiska radets méte i juni 2010 (17/6/2010 Nr: EUCO
13/10). Jamfér prop. 2008/09:163 s. 18. Mélet pa 20 procent energieffektivisering galler i
relation till en prognostiserad primirenergianvindning till ar 2020. Den prognostiserade
primérenergianvindningen till 2020 ar framriknad med energisystemmodellen PRIMES.
| absoluta termer motsvarar energieffektiviseringen pa 20 procent cirka 15 procent
primirenergibesparingar relativt 2010 ars niva. Se Nilsson och Stenqvist, Politik for
energieffektivisering, 201, s. 8 f.

Medlemsstaterna maste dock, inom ramen fér det nationella reformprogrammet fér Europa
2020, vart tredje ar rapportera sina energieffektiviseringsatgirder och uppféljningen av dessa till
kommissionen. Enligt kommissionen kan tvingande krav bli nédvindiga om medlemsstaterna
och EU vid kommissionens éversyn ar 2013 inte bedéms na malet. Se Europeiska kommissionen,
Handlingsplanen for energieffektivitet 2011, KOM (2011) 109 slutlig, s. 3. Enligt regeringen betonar
samtliga medlemsstater betydelsen av energieffektivisering, men motsitter sig av olika skil
bindande energieffektiviseringsmal, se 2010/11:FPMg2s. 7.
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for forbattrad energieffektivitet. De nationella malen ska gilla for den icke
handlande sektorn.

Direktivet om energieffektivitet faststiller en gemensam ram for atgirder for
frimjande av energieffektivitet inom unionen. Det ska sikerstilla att unionens
6verordnade mél om 20 procent energieffektivisering till 2020 uppnas och
for att direfter bana vig for ytterligare forbattringar av energieffektiviteten.
Direktivet innefattar bland annat ett kumulativt mal med krav pd 1,5 procent ny
och verifierbar arlig energibesparing i forhallande till genomsnittlig forsiljning av
energi till slutkunder under dren 2010—2012.124

Svenska nationella energieffektiviseringsmal och klimatmal

Styrande f6r den svenska klimat- och energipolitiken ir det nationella
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan och tva sektorsévergripande mal
for energieffektivisering.

Miljokvalitetsmalet har ett delmal och ett etappmal. Delmalet giller for
perioden 2008-2012 och innebir att de svenska utsldppen av vixthusgaser

i genomsnitt under perioden 2008-2012 ska vara minst 4 procent ligre in
utslippen 1990. Etappmalet till &r 2020 innebdr att utslippen fran den icke
handlande sektorn ska vara 40 procent ldgre dn utsldppen ar 1990. Dirigenom
ska utslidppen av vixthusgaser ar 2020 vara cirka 20 miljoner ton ligre i
férhallande till 1990 ars niva.

Tabell 4.2. nedan beskriver schematiskt de svenska energieffektiviserings-
malen. Efter tabellen beskrivs de tvd sektorsovergripande malen. Ett av dessa
overensstimmer helt med motsvarande EU-mal.

23 De nationella energibesparingarna, uttryckta i férhéllande till de nationella vigledande
energibesparingsmalen, ska matas fran och med den 1januari 2008. Se art 4.1.
Europaparlamentets och radets direktiv 2006/32/EG av den 5 april 2006 om effektiv
slutanvindning av energi och om energitjanster och om upphévande av radets direktiv
93/76/EEG. Direktivet foreslas av Europeiska kommissionen upphivas nir det nya
energieffektiviseringsdirektivet trader i kraft — med undantag av energibesparingsmalet. Kravet pa
9 procent effektivare energianvindning till 2016 géller i férhallande till genomsnittsanviandningen
2001-2005, se prop. 2008/09:163 s. 24.

24 Art 7 Europaparlamentets och Réadets direktiv 2012/27/EU av den 25 oktober 2012 om
energieffektivitet, om @ndring av direktiven 2009/125/EG och 2010/30/EU och om upphévande
av direktiven 2004/8/EG och 2006/32/EG. | artikel 3 i direktivet kvantifieras de minskningar som
kridvs for att uppna det vigledande malet om 20 procent till 2020; 1 474 Mtoe i primérenergi
eller 1 078 Mtoe i slutlig energianvindning. Nir medlemsstaterna sitter nationella mal for
energieffektivisering ska de ta hiansyn till detta.
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Tabell 4.2 Svenska energieffektiviseringsmal

o

Ar Energitillférsel Slutanvind energi
Sektorsévergripande Sektorsovergripande Byggnader
2016 9 procent (33,2 TWh)

energibesparing jamfort
med genomsnitt

2001-2005.
2020 | —20 procent energi- —20 procent (kWh
intensitet jamfort med per kvm uppviarmd
2008 ars niva (kWh/ areaenhet) jimfért med
BNP-enhet i fasta 1995 ars niva.
priser).
2050 —50 procent (kWh

per kvm uppvirmd
areaenhet) jimfért med
1995 ars niva.

Kélla: Regeringen, Sveriges andra nationella handlingsplan for energieffektivisering, 30 juni
20711,

Riksdagens beslutade energipolitiska mal till &r 2020 innebir 20 procent
effektivare energianvindning till ar 2020. Malet utrycks som ett sektors-
overgripande mal for minskad energiintensitet om 20 procent mellan 2008
och 2020. Den tillférda energin per BNP-enhet i fasta priser ska minskas med
20 procent. Milet innebir en minskning av energiintensiteten med cirka 1,7
procent per &r.'»

Riksdagen har, i enlighet med EU:s energitjinstedirektiv, beslutat om ett
viigledande energibesparingsmal om minst g procent besparing till 2016.2¢ Malet
giller f6r den icke handlande sektorn.”

Vid sidan av dessa mal finns ocksa sektorsspecifika mal avseende slutanvind
energi i byggnader och en fossiloberoende fordonsflotta.

%5 Bet. 2012/11:NU3 s. 16.

126 Mattet beraknas av Energimyndigheten genom ett arligt forbrukningsgenomsnitt. Enligt
myndigheten dr malet att energibesparingen till 2016 &r minst g procent av den genomsnittliga
arliga slutliga energianvandningen 2001-2005. De totala energibesparingar som féreskrivs
i direktivet 4r en fast mingd och dirigenom oberoende av framtida BNPtillvixt och av varje
framtida 6kning av energiférbrukningen. Den absoluta miangden av den genomsnittliga
slutanvinda energin 2001-2005 motsvaras av 33,2 TWh till 2016. Energimyndigheten har beriknat
att besparingen kommer att bli 55,0 TWh till 2016 (15 procent), vilket innebar att Sverige kommer
att nd malet om effektivare slutanvandning fére 2016 med rage. Energimyndighetens rapport,

ER 2010:32, Underlag till den andra handlingsplanen, Uppféljning av energibesparingsmdlen enligt
Energitjiinstedirektive.

1?7 Europaparlamentets och Radets direktiv 2006/32/EG av den 5 april 2006 om effektiv
slutanvandning av energi och om energitjénster och om upphévande av radets direktiv 93/76/
EEG, EUT L 114, 27.4.2006, s. 64, art. 2b. Jamfér prop. 2008/09:163 s. 24.
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4.2

4.2.1

Otydligt definierat energieffektiviseringsmal

Detta avsnitt beskriver otydligheter i det svenska energieffektiviseringsmalet
om 20 procent effektivare energianvindning till 2020. Sist i avsnittet berors
maluppfyllelsen av det mélet samt malet om 9 procent energibesparing till
2010.

Det svenska energieffektiviseringsmadlet skiljer sig fran EU:s mal och det
dr oklart hur malet ska mdtas

Sveriges mél om 20 procent effektivare energianvindning mellan 2008

och 2020 ir mindre ambitiést och annorlunda formulerat dn EU:s mal.

EU:s icke bindande mal om 20 procent effektivare energianvindning till

2020 beriknas som energianvindningen i relation till den prognostiserade
energitillférseln dr 2020. Basaret dr 2005.8 Det svenska malet 4r uttryckt som
ett intensitetsmal, dir den tillférda energin i forhallande BNP i fasta priser ska
minska med 20 procent. Basaret dr 2008. Konstruktionen av det svenska malet
innebdr att bade utvecklingen av BNP och av energianvindningen paverkar
maluppfyllelsen. Den faktiska energianvindningen kan i praktiken 6ka dven
om energiintensiteten minskar. Ett skil till att regeringen foreslog en annan
formulering 4n EU:s mal kan vara att en av regeringens mélsittningar ir att
bryta sambandet mellan ekonomiskt tillvixt och kad anvindning av energi och
ravaror.”9

Det svenska energieffektiviseringsmalet ir mindre ambitist n EU:s mal.
Regeringen anser att det svenska malet dr uppfyllt om energiintensiteten
minskar med cirka 1,7 procent per ar till 2020.3° En forskningsstudie redovisar
att Sveriges mal for energieffektivisering dr mindre ambitiost 4n EU:s mal. For
att uppfylla EU:s energieffektiviseringsmal till 2020 krivs en faktisk minskning
av energiintensiteten i Sverige med 3,3 procent per ar.»

Figur 4.1 Komponenterna i hur Sveriges energieffektiviseringsmal till 2020 mats

Tillford energi

Energiintensitet =
BNP

128 Energimyndigheten ER2011:10 Indikatorer och berikningsmetoder for uppfSlining av politik for
energieffektivisering, s. 17.

129 Prop. 2008/09:163 s. 39. Regeringen framhdll ocksa att malet genom dess utformning stédjer ett
férbattrat resursutnyttjande och premierar en fortsatt ekonomisk utveckling.

139 |bid s. 40.

3" Thollander et al. 2010. EUs 2020-mdl avseende primdrenergi — En studie av effekterna for svensk
industri, Linkdpings universitet, Tekniska hégskolan, Linképing.
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4.2.2

Det dr oklart hur det svenska energieffektiviseringsmalet ska mitas och malet
har en annan definition av energitillférsel an EU:s energieffektiviseringsmal.
Milet avser forhallandet mellan tillférd energi och BNP, riknat i fasta priser.
Regeringen har inte preciserat vad som ska ingd i begreppet "tillférd energi”,
se tiljaren i figur 4.1.3* EU:s mal om minskad energitillf6rsel till 2020
fokuserar pa energitillforsel i absolutas termer istillet for energitillforsel i
relativa termer. Dessutom definieras energitillférsel pa ett annorlunda sitt i
EU:s mal jimfort med Sveriges nationella mal. Enligt Naringsdepartementet
stod det klart att EU:s mal inte omfattar exempelvis bunkerbrinslens4 forst
genom ikrafttridandet av EU:s nya direktiv om energieffektivitet 2012/27/EU.
Departementet menar att det finns skal att se 6ver definitionen av det svenska
energiintensitetsmalet och att formellt fatta beslut om hur det ska definieras.
Det ligger da nira till hands att anvinda primirenergianvindning, det vill siga
energitillforsel exklusive bunkerbrinslen och brinslen fér icke energiindamal,
som tiljare. Hur nimnaren ska definieras aterstir enligt departementet att
utreda.’s

Malet for minskad slutlig energianvindning till 2016 ser ut att nds

Regeringen bedomer att malet om 9 procent minskad slutlig energianvindning
till 2016 uppnas med god marginal. I Sveriges andra handlingsplan for
energieffektivisering 2011 bedomer regeringen att energibesparingen kommer
att uppga till 54 TWh till 2016, vilket motsvarar en besparing pa 15 procent.’®

132 Finansdepartementet, Budgetavdelningen, intern bakgrundspromemoria 2011-04-20, Klimat- och
energipolitiska malen.

13

v

Det vill siga minskad energitillférsel matt som miljoner ton oljeekvivalenter.
134 Med bunkerbrinslen avses brinslen fér utrikes luft- och sjéfart.

35 Enligt Ndringsdepartementet avser EU:s mal sa kallad primirenergianviandning, med vilket
menas "den inhemska bruttoenergianvandningen, exklusive annan anviandning an energi”. Detta
innebir att bunkerbrinslen och brinslen fér icke energiindamal inte riknas med i malet. Att
EU:s mal definieras pa detta satt har enligt departementet inte fastslagits fullt ut férran genom
ikrafttridandet av Europaparlamentets och radets direktiv 2012/27/EU av den 25 oktober 2012 om
energieffektivitet, om dndring av direktiven 2009/125/EG och 2010/30/EU och om upphévande
av direktiven 2004/8/EG och 2006/32/EG. | budgetpropositionerna fér 2011 och 2012 (UO21)
redovisades enligt Naringsdepartementet resultat fér den svenska energiintensiteten for ar
2009 respektive ar 2010. | de berdkningar som ligger till grund fér redovisningen motsvarar
taljaren (tillford energi) den totala mangden tillférd energi inklusive i Sveriges energibalans,
inklusive brinslen fér utrikes luft- och sjofart (s kallade bunkerbrinslen) samt brinslen fér icke
energiandamal. Namnaren har utgjorts av BNP raknat i fasta priser. Berdkningarna har gjorts
vid Ndringsdepartementet, baserat pa offentlig statistik. Motivet till att rikna med den totala
mingden tillford energi i energibalansen har varit att f4 en enkel berakning dar varken taljare eller
namnare korrigeras. Om tiljaren skulle ha korrigerats fér bunkerbrinslen och brinslen for icke
energidandamal borde dven ndmnaren ha korrigerats for dessa brinslens bidrag till BNP. En sadan
korrigering dr mindre enkel att genomféra. E-post fran Naringsdepartementet 2013-01-25.

136 Prop. 2012/13:1 UO 215. 31 f.
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4.2.3

43

Svart att nd det nationella energieffektiviseringsmalet till 2020

I dagsliget finns det inte nagon uppdaterad prognos for

minskad energiintensitet, som ir indikatorn for det nationella
energieffektiviseringsmalet. Enligt Energimyndighetens langsiktsprognos
2010 férvintas energiintensiteten minska med drygt 13 procent till 2020,
vilket innebir att det blir svart att n mélet om 20 procent minskad
energianvindning.’’

En mojlig orsak till att det blir svart att na malet r att sa kallade
overforingsforlusters® bokfors i Sverige for all energi som produceras i Sverige,
dven om energin exporteras och dirmed anvinds i ett annat land. I avsnitt
4.4.4 belyser Riksrevisionen att andelen kirnkraft ocksd paverkar uppfyllelsen
av energieffektiviseringsmalet.

Interaktionen mellan statens insatser och EU:s
handelssystem

Detta avsnitt beskriver att styrmedel {6r energieffektivisering, exempelvis
PFE, som riktas till féretag som omfattas av EU:s system f6r handel med
utslidppsritter inte bidrar till utslippsminskningar pa kort sikt. Diremot kan
sddana styrmedel bidra till utslippsminskningar pa lang sikt.

Effekterna av statens insatser for energieffektivisering skiljer sig at beroende
pa vilket tidsperspektiv som avses och om insatserna riktas mot den

handlande eller den icke handlande sektorn. Miljokvalitetsmalets (Begréinsad
klimatpaverkan) delmal for perioden 2008-2012 giller f6r bade den handlande
och icke handlande sektorn. Etappmalet till 2020 giller bara den icke
handlande sektorn. For visionen till r 2050 finns ingen sddan avgrinsning.
Nuvarande utsldppstak for handelssystemet giller fram till 2020. Se bilaga 4
dir EU:s system for handel med utsldppsritter beskrivs. Svenska styrmedel

for energieffektivisering inom industrin riktar sig frimst till féretag inom

den handlande sektorn. Féretagen i den handlande sektorn far slippa

ut vixthusgaser, forutsatt att de limnar in utsldppsritter som motsvarar

de faktiska utslippen. Om ett foretag har underskott pa utslippsritter i
forhallande till dess utslidpp kan foretaget képa fler p4 marknaden. Om
foretaget har 6verskott pa utslappsritter kan foretaget silja dem. Nir tillgdngen
pa utslippsritter dr storre dn de faktiska utsldppen, till exempel pa grund av att
utslippen minskar genom energieffektivisering till f6ljd av sirskilda styrmedel,

37 Energimyndigheten, Ldngsiktsprognos 2010, ER 2011:03, samt prop. 2012/13:1 UO 21 5. 31 f.

138 De storsta dverforingsforlusterna utgors av virmefsrluster fran karnkraft.

64

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: HALLBAR UTVECKLING — KLIMAT

sjunker priset pa utslidppsritter. Tillsammans med andra medlemsstaters

styrmedel kan paverkan pa priset vara betydande.

I tabell 4.3 och den foljande forklaringsrutan beskriver Riksrevisionen hur

uppfyllelsen av klimatmal med olika tidshorisont paverkas av styrmedel f6r

energieffektivisering inom och utanfér den handlande sektorn.

Tabell 4.3 Inverkan p4 olika klimatmal av sirskilda styrmedel for energieffektivisering
inom respektive utanfér EU:s system fér handel med utsldppsritter

Klimatmal

Inom EU:s handelssystem

Utanfér EU:s handelssystem

1. Svenskt delmal
20082012

a. Utslappen ir oférindrade
inom EU (utslappstak).

b. De globala utslappen
minskar under férutsattning
att 6verskottet av nationella
utslappsritter annulleras nu
eller senare.

2. Svenskt etappmal
2020 (inget
Kyotoatagande)

a. Omfattas ej.

b. Utsldappen kan minska,
atminstone s& linge malet
inte har uppnitts.

3. EU:s utslappsmal
2020

a. Utsldppsbanan styrs av
utslappstaket. Ytterligare
utslappsminskningar endast
om EU-taket sanks ytterligare
eller om antalet utsldppsratter
minskas pa annat sitt.

b. Utsldppen kan minska.
EU:s bordeférdelning stiller
krav pa linjar minskning av
utsldppen 2013-2020.

4. Svensk vision 2050

a. Utsldppen kan minska.

b. Utsldppen kan minska.

Kélla: Riksrevisionens sammanstdllning och analys, se fotnoter 140—152.

Analys av inverkan p olika klimatmal — férklaringar till tabell 4.3

1. Svenskt delmal 2008—2012: Styrmedel fér energieffektivisering underlattar

maluppfyllelsen saval inom som utanfér handelssystemet.

a. Utslappsminskningar i Sverige mojliggor att utslappen 6kar nagon
annanstans inom EU. Inom handelssystemet bestims de totala utsldppen
av ett utsldppstak som motsvarar summan av utsldppsratterna i
medlemsstaternas nationella férdelningsplaner. Utslidppstaket kan héjas
till en viss grans genom att anlidggningarna dven far tillgodorikna sig
utslappskrediter genom klimatinsatser utomlands (s& kallade CDM- och

JI-projekt’9).

Faktarutan fortsctter pd néista sida

139 Mekanismen fér ren utveckling, Clean Development Mechanism (CDM) och gemensamt
utférande, Joint Implementation (J1).
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forts. Analys av inverkan pa olika klimatmal — férklaringar till tabell 4.3

b. Utanfoér handelssystemet minskar extra styrmedel fér energieffektivisering
de globala utsldppen férutsatt att motsvarande del av Sveriges nationella
utsldppsritter (AAU:er) annulleras. Det finns ocksa en méjlighet att spara
de nationella utslidppsritterna. De globala utsldappen minskar dock bara
om dessa sparade utsldppsratter annulleras i framtiden.'* Ett antal majliga
képarldnder har gjort politiska stéllningstaganden i samband med Doha-
matet om att de inte ska kopa AAU:er fran Kyotos forsta period.™' | praktiken
finns det darfér i nuliget inte nagra lander som vill képa AAU:er.'+>

2. Svenskt etappmal 2020: Extra styrmedel fér energieffektivisering bidrar till

maluppfyllelsen utanfér handelssystemet.

a. Verksamheter och dirmed utsldpp inom handelssystemet omfattas inte av det
svenska etappmalet.

b. Utslappen kan minska till den maluppfyllelse som krévs fér att n& det svenska
etappmalet om 40 procent, som i praktiken 4r styrande eftersom det ar
mer ambitidst dn EU:s mal."¥® Regeringen har inte tagit stéllning till vad
Sverige ska géra med ett 6verskott som eventuellt uppstdr om det svenska
etappmalet 6vertriffas.'+ Etappmalet &r inte kopplat till EU:s bérdeférdelning
(se vidare punkt 3 b). Om etappmalet évertriffas, exempelvis om utslappen
uppgar till 45 procent lagre utslapp istallet for 40 procent, skulle Sverige
kunna éverféra utslappsminskningar (i exemplet 5 procent) till andra
lander inom EU, samtidigt som det svenska malet nas. Sddana éverférda
svenska utsldppsminskningar (i exemplet 5 procent) skulle leda till att
mottagarlanderna slipper géra motsvarande inhemska utslappsminskningar.

3. EU:s utslappsmal 2020: Extra styrmedel fér energieffektivisering underlattar
maluppfyllelsen inom handelssystemet och bidrar till maluppfyllelsen utanfér
handelssystemet.

a. Utsldppen i handelssystemet paverkas inte av styrmedel fér
energieffektivisering fram till 2020, om inte EU:s utslappstak férandras.
De totala utsldppen i handelssystemet minskar i enlighet med utslidppstakets
niva. | handelsperioden 2013—2020 far utsldppstaket inom handelssystemet
héjas upp till en viss niv, till den del en sddan hojning bestar av
utsldppskrediter genom klimatinsatser som frimst vidtas utanfér EU.4
Ytterligare utslappsminskningar inom handelssystemet kan endast ske om ...

Faktarutan fortsiitter pa nsta sida

149 Regeringen har inte understillt riksdagen nagot beslut om att annullera Sveriges éverskott av
utsldppsritter.

41 Australien, Japan, Liechtenstein, Monaco, Norge, Schweiz. Se United Nations, Framework
Convention on Climate Change, Conference of the Parties serving as the meeting of the Parties
to the Kyoto Protocol Eighth session Doha, 26 November to 7 December 2012 Agenda item 4
Report of the Ad Hoc Working Group on Further Commitments for Annex | Parties under the Kyoto
Protocol, Annex 1, s. 12.

142 Telefonsamtal Miljédepartementet 2013-02-04.
43 Telefonsamtal Miljddepartementet 2013-02-04.
44 E-post fran Miljodepartementet 2013-03-04.

45 Med utslappskrediter genom klimatinsatser som framst vidtas utanfor EU, avses hir CDM-
krediter. Dessutom kan klimatinsatser inom EU vidtas genom ]I-krediter. Se vidare bilaga 4.
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forts. Analys av inverkan pa olika klimatmal — férklaringar till tabell 4.3

... utsldppstaket sinks eller om antalet utsldppsratter minskas pa annat
stt."4¢ Utslappsminskningar i Sverige mojliggér att utslappen kan éka nagon
annanstans inom EU till féljd av att féretagen kan silja ett eventuellt verskott
av utslippsritter. Féretagen har ocksa mojlighet att spara sitt 6verskott fér
framtida behov. Vid sparande periodiseras utslappen till senare perioder,
varfér det pa lingre sikt inte dr friga om nagon reell minskning. Ett stort
sparat dverskott av utsldppsritter innebir enligt Riksrevisionen mindre
incitament for foretagen att investera i utslappsminskande teknik.

b. Utanfér handelssystemet giller kvantifierade krav pa utsldppsminskningar
for respektive EU-medlemsstat. Varje medlemsstat ska enligt EU:s
bérdeférdelning begransa sina utslapp varje enskilt ar fran 2013 till 2020
genom att underskrida en linjart minskande utslappsbana.' En medlemsstat
vars utsldpp understiger dess arliga linjara minskningar, kan fa fora éver
minskningar till en eller flera andra medlemsstater (=i praktiken handel) i tva
olika situationer.™® Detta skulle kunna innebira att utsldppen kan minska sa
lange Sverige inte fér 6ver utslappsminskningar till andra medlemsstater.
Lagstiftningen kring EU:s klimat- och energipaket tillater inte att Sverskott
av nationella utsldppsritter (AAU) fran Kyotoperioden 2008-2012 anvinds
for maluppfyllelsen under perioden 2013—2020 inom EU:s system fér handel
med utslappsritter.'# Sparade nationella utslappsratter fran Kyotoperioden
2008—2012 kan dirfér siljas, men inte utnyttjas for att nd EU:s utslappsmal
till 2020. Det géar ocksa att anvanda sparade AAU:er i det egna landet eller
sélja till andra lander. Det finns dock en grans for hur manga AAU:er en
part till Kyotoprotokollet far képa. Grinsen &r satt till max 2 procent av det
képande landets tilldelade mingd AAU:er.

4. Svensk vision 2050:
a. — Om handelssystemet finns kvar underlittas maluppfyllelsen inom
handelssystemet av styrmedel fér energieffektivisering.
— Om handelssystemet inte finns kvar, bidrar styrmedel fér
energieffektivisering till att minska utslappen.
b. Utanfér handelssystemet kan styrmedel for energieffektivisering, beroende pa
hur politiken dr utformad, bidra till att minska de globala utsldppen.

146 Energieffektivisering skulle samtidigt kunna medféra att det blir politiskt majligt att sanka
utsldppstaket om EU:s handelssystem kvarstér efter 2020. Aven om energieffektivisering gor det
enklare att skirpa utslappstaket inom EU:s handelssystem i framtiden, medfér energieffektivise-
ring en hégre kostnad pa kort sikt samt ger samre incitament till exempelvis teknisk utveckling, pa
grund av att energieffektivisering férsvagar prissignalen for utsldppsritter. Skulle handelssystemet
utvidgas till ytterligare sektorer eller imnen utan att taket hojs till f6ljd av en sddan utvidgning,
sker i praktiken en skirpning av malet. E-post fran Lulea Tekniska Universitet 2013-01-22.

14

<

Europaparlamentets och Radets beslut nr 406/2009/EG av den 23 april 2009 om
medlemsstaternas insatser for att minska sina vixthusgasutslapp i enlighet med gemenskapens
ataganden om minskning av vixthusgasutslidppen till 2020, EUT L 140/136, 5.6.2009. Det svenska
etappmalet till 2020 innebir dock hégre krav pa utslappsminskningar till 2020 &n EU:s krav.

148 Bestammelserna kan for Sveriges del komma ifraga dels 5 procent av den érliga

utslidppstilldelningen, dels den del som CDM/|I stér fér av utsldappsminskningarna, det vill siga
4 procent av CDM:s/]I:s del av utslappsminskningarna. Men det forutsatter att Sveriges utslapp
fér det aktuella aret understiger den "arliga tilldelningen” av tillatna utslapp.

49 EU och dess 27 medlemsstater férklarade detta i samband med Doha-métet. Se United Nations,
Framework Convention on Climate Change, Conference of the Parties serving as the meeting of the
Parties to the Kyoto Protocol Eighth session Doha, 26 November to 7 December 2012 Agenda item
4 Report of the Ad Hoc Working Group on Further Commitments for Annex | Parties under the
Kyoto Protocol, Annex 11, s. 12.
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Enligt Riksrevisionen innebar handelssystemets utformning i praktiken att
sdrskilda styrmedel for energieffektivisering inom industrin inte ger nagra
utslappsminskningar pa kort sikt, till 2020. Styrmedel {6r energieffektivisering
kan dock sinka kostnaden for att ni utslippsmélet f6r EU:s system for

handel med utsldppsritter.>° Energieffektivisering kan ocksa ge utrymme

for utslippsminskningar pa lingre sikt, eftersom lagre pris pa utslidppsritter
skulle kunna medfora att det blir politiskt mojligt att sdnka utslippstaket om
handelssystemet kvarstar efter 2020.

EU har stillt sig bakom bedémningen frdn FN:s klimatpanel om att de
industrialiserade linderna bor stilla om sina ekonomier f6r att kunna
astadkomma utslippsminskningar pa 8o—95 procent till 2050 jimfort med
1990 och framhallit att detta dr det langsiktiga malet for EU till 2050.5' Nir
andra styrmedel, exempelvis klimatrelaterade skatter och elcertifikat, riktas
mot industrin har de liknande effekt pa uppfyllelsen av klimatmal med olika
tidshorisont som beskrivs ovan.

15 Forutsatt att dessa styrmedel korrigerar fér andra typer av marknadsmisslyckanden dn
klimatexternaliteten, exempelvis brist pa information. Se till exempel Naturvardsverket, rapport
6491, Ett mdl flera medel — Styrmedelskombinationer i klimatpolitiken, s. 49 f.

5! Prop. 2008/09:162, s. 21 samt Europeiska radet, Brussels European Council 29/30 October 2009
Presidency Conclusions, 1 December 2009, 15265/1/09, REV 1, punkt 11 7.
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Priset pa utslappsritter paverkas av styrmedel som riktas mot féretag
inom handelssystemet

Extra styrmedel for energieffektivisering inom den handlande sektorn i Sverige
och andra medlemsstater bidrar till ett ligre pris pa utslappsritter.

Enligt EU-kommissionen ir energieffektivisering en av tre orsaker till att den
prissignal som krivs for att handelssystemet ska fi genomslag i atgirder har
forsvagats betydligt infor den tredje handelsperioden (2013—2020):

e Ligre ekonomisk tillvixt effektivt har reducerat kraften i malet om 20
procent minskade utsldpp.

o Okade energipriser har generellt sett 6kat energieffektiviseringen och
reducerat efterfrigan pa energi mer dn vad som forutsetts.

® Outnyttjade utslippsritter har under den ekonomiska krisen forts vidare
for utnyttjande i framtiden.’s*

Om utslippstaket i realiteten inte innebér press pa foretagen att vidta dtgirder
ir det stor risk att dven incitamenten till energihushallningen blir svaga.’ss

Effekter av fornybarhetsmal och styrmedel

Detta avsnitt handlar om férnybarhetsmalen och elcertifikatsystemet samt
kopplingen till klimatmaélen och energieffektivisering inom industrin. Avsnittet
avslutas med en sammanstillning av hur foretagen som valt att delta i PFE
dven gynnas av andra styrmedel och undantag, exempelvis befrielse fran
kvotplikt for elcertifikat.

152 Europeiska kommissionen, Commission Staff Working Document SWD (2012) 234 final,
Information provided on the functioning of the EU Emissions Trading System, the volumes of greenhouse
gas emission allowances auctioned and freely allocated and the impact on the surplus of allowances
in the period up to 2020, 25 juli 2012, 5. 16, med hénvisning till Europeiska kommissionen
SEC(2010) 650.

Naturvardsverket, Industrins energieffektivisering — styrmedlens effekter och interaktion, rapport

6460, september 2011, 5. 108-109. Det bér dock observeras att EU:s direktiv om energieffektivitet
fran 2012 stiller direkta krav pa bland annat 1,5 procent ny och verifierbar arlig energibesparing i
férhallande till genomsnittlig férsaljning av energi till slutkunder. Se artikel 7 i Europaparlamentets
och Rédets direktiv 2012/27/EU av den 25 oktober 2012 om energieffektivitet, om dndring av
direktiven 2009/125/EG och 2010/30/EU och om upphivande av direktiven 2004/8/EG och
2006/32/EG.

15

Y
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Tabell 4.4 Férnybarhetsmal i Sverige och i EU

Mal Sektors- Transporter Fornybar elproduktion
évergripande
Svenska Andelen férnybar | Andelen Okning med | Avtal med
fornybarhets- | energi &r 2020 fornybar energi | 25 TWh till Norge som
mal till 2020 | ska vara minst 5o | ar 2020 ska 2020 jamfért | innebir en
procent av den vara minst med 2002.%%%* | dkning med
totala energi- 10 procent totalt 26,4 TWh
anvindningen.* i transport- mellan 2012
sektorn. och 2020. Fér
Sveriges del
innebar det
13,2 TWh under
perioden.
EU:s Andelen férnybar | Andelen
fornybarhets- | energi av slutlig fornybar energi
mal till 2020 | energianvind- ar 2020 ska
ning ska uppga vara minst
till 20 procent &r | 10 procent
2020 fér hela EU. | itransport-
For Sverige géller | sektorn.
en andel om 49
procent férnybar
energi ar 2020.%*

Anmirkningar:

* Faststallt genom bet. 2008/09:NUz2s, rskr. 2008/09:301.
** Malet foljer av férnybarhetsdirektivet.'s4

R

* Faststallt genom bet. 2009/10:NU16, rskr 2009/10:279.

Kéilla: Riksrevisionens sammanstiillning, se fotnoter 155-159.

4.4.1  Det svenska fornybarhetsmalet skiljer sig fran EU:s mal

Enligt EU:s fornybarhetsdirektiv ska andelen férnybar energi i Sverige uppga
till 49 procent av den slutliga energianvindningen till 2020. Enligt det svenska
malet som faststillts av riksdagen ska andelen fornybar energi 2020 vara minst
50 procent av den totala energianvindningen.’s

Regeringen foreslog riksdagen att godkinna malet genom energipropositionen
2009. Regeringen definierade i samma proposition begreppet total
energianvindning som att bland annat slutlig energianvindning ingir i total

>4 Europaparlamentets och radets direktiv 2009/28/EG av den 23 april 2009 om frimjande av
anvindningen av energi fran férnybara energikillor och om dndring och ett senare upphivande av
direktiven 2001/77/EG och 2003/30/EG, EUT L 140, 5.6.2009, s. 16—62.

155 Bet. 2008/09:NU25s. 16, rskr. 2008/09:301.
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4.4.2

energianvindning.5® Regeringen har dock inte dterrapporterat maluppfyllelsen
enligt det svenska fornybarhetsmalets exakta formulering till riksdagen, det vill
siga andelen férnybar energi i forhallande till total energianvindning. Istillet
har regeringen aterrapporterat andelen fornybar energi i forhillande till EU:s
mal.s’

Inom ramen for elcertifikatsystemet faststillde riksdagen 2010 ett nytt mal f6r
fornybar elproduktion, motsvarande en kning med 25 TWh till 2020 jamfort
med 200258 I januari 2012 tridde ett avtal mellan Sverige och Norge om en
gemensam marknad for elcertifikat i kraft. Under perioden mellan att avtalet
var fardigforhandlat och att det tridde i kraft, blev den svenska utbyggnaden
av fornybar elproduktion nigot stérre dn vad som prognostiserats. Denna
ytterligare utbyggnad kan inte tillgodoriknas i Sveriges dtagande i avtalet

med Norge. I praktiken innebir detta att Sverige har ett ndgot mer ambitiost
dtagande f6r fornybar elproduktion dn vad det av riksdagen faststillda malet
anger.?

Avsaknad av samhdillsekonomiska analyser

Sambhillsekonomiska kostnader for olika styrmedel och koppling till malen
har inte kartlagts. Enligt Konjunkturinstitutets vetenskapliga rad har inte de
samhillsekonomiska kostnaderna analyserats tillrickligt, varken pa kort eller
lang sikt. Radet framhaller 2012 bland annat f6ljande betriffande styrmedel for
att uppna mal for fornybar energi:'®

156 Regeringen definierar total energianvindning pa féljande sitt i prop. 2008/09:163 5. 17:
| den totala energianvandningen ingdr férutom den slutliga anviandningen, det vill siga
anvidndningen i industrin, bostader och service samt transportsektorn, daven omvandlings- och
distributionsférluster, bunkring fér utrikes sjéfart samt sadan energi som anvinds for icke-
energiandamal.

157 Regeringen hanvisar i budgetpropositionen 2013 till Sveriges férsta rapportering enligt
férnybarhetsdirektivet som enligt regeringen visar att den totala andelen energi fran
férnybara energikillor i Sverige uppgick till 47,3 procent 2009 respektive 47,8 procent 2010.
Regeringen anger att de svenska férnybarhetsmalen utgar fran de krav som stills pa Sverige
i Europaparlamentets och radets direktiv 2009/28/EG av den 23 april 2009 om frimjande av
anvindningen av energi fran férnybara energikillor och om dndring och ett senare upphivande av
direktiven 2001/77/EG och 2003/30/EG (férnybarhetsdirektivet). Se prop. 2012/13:1 UO21 s. 38.
Se dven ldnk http://www.supermiljobloggen.se/2013/01/anders-hellberg-att-gora-en-hona-av-en.
html. It- och energiminister Anna-Karin Hatt har i svar pa riksdagsfraga aterkommit till att det &r
EU:s definition som de svenska malen grundar sig pa och att det dr beklagligt att det fsrekommit
olika varianter fér att beskriva begreppet. Se svar pa skriftlig fraga 2012/13:311 Utvecklingen av
fornybar energi, 20 februari 2013.

158 Se prop. 2009/10:133, bet. 2009/10:NU16, rskr. 2009/10:279, jfr prop. 2012/13:1 UO 21 5. 38.

159 Intervju Energimyndigheten 2012-12-07 och e-post fran Energimyndigheten 2013-03-04. Avtalet
mellan Sverige och Norge om en gemensam elcertifikatsmarknad tradde i kraft 1 januari 2012, se
prop. 2012/13:1 UO 21 5. 39.

160 Konjunkturinstitutet, Miljs, ekonomi och politik 2012, s.194.
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e Det behover utredas och analyseras vilka kostnaderna for fornybar energi
ar pd kort och lang sikt. Dessutom behover det utredas och analyseras hur
kostnaderna ir kopplade till olika typer av styrmedel.

e Det behovs en fordjupad analys och utvirdering av det svenska
elcertifikatsystemet och jaimforelser med andra stédsystem som syftar till
att 6ka andelen fornybar energi.

Interaktion mellan fornybarhetsmal och klimatmadl

I likhet med energieffektiviseringsmal och klimatmal, finns det en betydande
interaktion mellan férnybarhetsmaél och klimatmal. For att uppna klimatmal
maste bland annat den fossila bransleanvindningen minska. En sddan
minskning kan uppstd genom att byta fran kolintensiva fossila brinslen till
mindre kolintensiva fossila brinslen. En minskning kan ocksi uppsta genom
att byta fran fossil till fornybar energi och/eller genom att energianvindningen
minskar. Konjunkturinstitutet framhaller att om ett utslippsmal nds genom en
hog grad av anvindning av férnybar energi blir graden av energieffektivisering
ligre.®

Effekterna av att byta fran fossil energi till fornybar energi skiljer sig it
beroende pa om bytet sker inom eller utanfér EU:s system for handel med
utslappsritter. I forhallande till det svenska etappmalet till 2020 bidrar byte
fran fossil till fornybar energi till maluppfyllelsen om bytet sker utanfér
handelssystemet. Inom handelssystemet minskar de totala utslappen i
enlighet med utsldppstaket. Byte till férnybar energi inom handelssystemet
mojliggor dirfor pa samma sitt som energieffektivisering (se avsnitt 4.3.
ovan) att utsldppen 6kar ndgon annanstans inom EU till f6ljd av att féretagen
kan silja ett eventuellt 6verskott av utslidppsritter. Ett exempel 4r att en 6kad
andel fornybar el inte paverkar det svenska etappmalet till 2020, eftersom
elproduktionen omfattas av EU:s system fo6r handel med utslidppsritter.®2

191 imfor Konjunkturinstitutet, specialstudie nr 33 (januari 2013), Interaktion mellan de klimat- och
energipolitiska malen, s. 9.

182 Finansdepartementet, intern bakgrundspromemoria Klimat — och energipolitiska malen,
2011-04-20.
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4.4.4 Andelen kdrnkraft paverkar uppfyllelsen av energieffektiviseringsmdalet

Karnkraften ger i princip inga utslipp av vixthusgaser, men ir inte en
fornybar energikilla. Karnkraften medfor sirskilda svarigheter att uppna
Sveriges energieffektiviseringsmal till 2020 eftersom kirnkraften har

stora omvandlingsforluster (det vill siga virmeférluster i produktionen).

En 6kad andel kidrnkraft inverkar dirmed negativt pa uppfyllelsen av
energieffektiviseringsmalet. Diremot inverkar en 6kad andel kirnkraft positivt
pé uppfyllelsen av klimatmalet.'s

Det svenska energieffektiviseringsmalet till 2020 dr uttryckt som ett
energiintensitetsmal, se figur 4.2 nedan.

Figur 4.2 Komponenterna i hur Sveriges energieffektiviseringsmal till 2020 mits

Tillférd energi
BNP

Energiintensitet =

I den tillférda energin ingar omvandlingsférluster. De bokfors i Sverige
oavsett om energin exporteras. Det innebér att méaluppfyllelsen dven i sin tur
motverkas av elexport eftersom dven export leder till 6kad tillférd energi vid ett
visst inhemskt energibehov. P4 motsvarande sitt leder 6kad import till skad
maluppfyllelse.

Nir kdrnkraft anvinds vid elproduktion krivs i jaimforelse med andra
energislag mer tillford energi for att kunna anvinda en viss mingd el. Det
beror pa att kirnkraftens stora omvandlingsforluster ingér i det som bokférs
som tillford energi. Vid ett visst energibehov blir alltsd energiintensiteten hogre
(allt annat lika), det vill siga maluppfyllelsen blir ligre med mer kirnkraft.:+

Se exemplet i figuren nedan.

193 Detta giller under forutsittning att en dkad andel kérnkraft innebér en minskad anviindning av
fossila branslen.

184 Ar 2010 stod karnkraften f6r 166 TWh av den totala tillférda energin, vilket gav 56 TWh el.
Mellanskillnaden utgérs av omvandlingsforluster, vilket innebar att cirka tva tredjedelar av den
tillférda energin fran kirnkraften forsvinner genom omvandlingsforluster. Se Energimyndigheten
ER 2012:20, Energiindikatorer 2012, s. 27.
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Figur 4.3 lllustration av effekter av hég och lag andel kirnkraft fér det svenska
energieffektiviseringsmalet

Fall 1. Tillférd energi 150 TWh

Forluster
50 TWh

Y

Hogre andel kirnkraft = Stérre omvandlingsférluster

Fall 2. Tillférd energi 130 TWh

Férluster
30 TWh

Y

Lagre andel kdrnkraft = Mindre omvandlingsférluster

Om vi i exemplet satter BNP till 1 ooo blir energiintensiteten:
130

150 3
Fall1= ——=0,15 Fall2=—=0,13
1 000 1 000

Motsatt innebidr minskad andel kirnkraft i energimixen hogre maluppfyllelse,
eftersom andelen f6rluster blir mindre vid samma anvindning av energi.

Om Sverige 6kar andelen kdrnkraft maste energianvindningen minska

i annu stérre utstrackning pa andra omraden for att na det svenska
energieffektiviseringsmalet till 2020.'% Enligt denna tolkning paverkas
mojligheten att nd energieffektiviseringsmélet negativt vid en héjning av
andelen kirnkraft och positivt av en sinkning.

4.4.5 Styrmedel for fornybar energi paverkar energieffektivisering inom
industrin

Detta avsnitt handlar om elcertifikatsystemet och hur detta styrmedel paverkar
energieffektivisering inom industrin.

Elcertifikatsystemet ska 6ka andelen férnybar energi

Elcertifikatsystemet dr ett marknadsbaserat styrmedel som syftar till att
6ka andelen fornybar elproduktion. Som ett resultat kan ocksa utslippen
av vixthusgaser minska genom att fossila brinslen anvinds i mindre

185 Intervju Finansdepartementet 2012-05-30. Jimf6r Konjunkturinstitutet, Miljo, ekonomi och politik
2012, 5.120.
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utstrickning.® Elcertifikatet r ett finansiellt instrument som kan siljas pa
en 6ppen marknad.’” Systemet innebir att elproducenter far ett elcertifikat
f6r varje MWh el som produceras med férnybara energikillor.'®® Elcertifikaten
ger pa si sitt en extra intdkt till den fornybara elproduktionen, utéver vanliga
intikter fran forsiljning av el.

Elleverantorer som levererar el till slutanvindare och vissa elanvindare
omfattas av si kallad kvotplikt.'®® Férutom elintensiv industri7® omfattas alla
elanvindare som sjilva har producerat, importerat eller kopt el pa den nordiska
elbérsen. Det innebir att de som konsumenter maste kopa en viss mangd
elcertifikat i forhallande till sin elleverans eller elanvindning. Kvotplikten

ar till for att skapa efterfragan pa elcertifikat, det vill siga pa produktion av
fornybar el. Ar 2010 var elanvindarna alagda att képa elcertifikat motsvarande
17,9 procent av sin elanvindning. Viss elintensiv industri ir undantagen fran
kvotplikt f6r den el som anvinds i tillverkningsprocesser.”

Undantaget fran kvotplikt for elcertifikat minskar incitament fér
energieffektivisering

Elcertifikatsystemet syftar till att 6ka andelen férnybar elproduktion, men
samtidigt kan undantaget fran kvotplikt for elcertifikat motverka uppfyllelsen
av andra energipolitiska mal7? och klimatmal. Cirka 87 procent av féretagen
som ingar i PFE ir dven befriade fran kvotplikt for elcertifikat. Enligt
Riksrevisionens berdkningar har den elintensiva industrins undantag fran
kvotplikt motsvarat cirka 40 TWh per ar sedan 2004, medan den kvotpliktiga

186 Prop. 2005/06:172, 5. 113.

187 Se prop. 2002/03:40 s. 52. Priset pa elcertifikaten varierar med utbud och efterfragan. Utbudet av
elcertifikat beror till stor del pa utbyggnaden av den férnybara elproduktionen, men kortsiktigt dven
pa exempelvis viderlek och ekonomiska faktorer. Efterfragan styrs av kvotplikten.

168 Godkinda fornybara energikillor som berittigar till elcertifikat ar vindkraft, solenergi, vagenergi,

geotermisk energi, biobrianslen och vattenkraft. Sedan 1 april 2004 omfattas dven torv av
elcertifikatsystemet, bet. 2011/12:NUS, rskr. 2011/12:46. | 1 kap. 2 § lagen (2011:1200) om
elcertifikat definieras férnybar el som "elektricitet som produceras av férnybara energikillor eller
torv.”

16

©

Villkoren fér tilldelning av elcertifikat och vilka aktérer som ar kvotpliktiga bestams av lagen
(2011:1200) om elcertifikat samt férordningen (2011:1480) om elcertifikat.

'7° Definitionen av elintensiv industri har varierat éver aren, totalt har tre olika definitioner tillimpats
sedan systemet inférdes 2003. Se prop. 2002/03:40, bet. 2002/03:NU6, prop. 2005/06:154, bet.
2005/06:NU17, rskr. 2005/06:360 och prop. 2008/09:9, bet. 2008/09:NU8, rskr. 2008/09:42. Den
senaste dndringen tradde i kraft 1 januari 2009 och innebir att utgdngspunkten for att ett foretag
eller en del av ett foretag ska registreras som elintensiv industri &r elanvindningen i férhallande
till féradlingsvardet av den elintensiva industrins produktion. Det inférdes dven en méjlighet
att registreras som elintensiv industri om en verksamhet medfér att avdrag far géras for skatt
pa el enligt lagen (1994:1776) om skatt pa energi. Storleken pa undantaget omfattar all el i den
industriella tillverkningsprocessen eller samma méngd el som en skattskyldig kan medges avdrag
for enligt lagen om skatt pa energi.

7' Jamfor 4 kap. 5 § lagen (2011:1200) om elcertifikat.

72 Naturvardsverket, Industrins energieffektivisering — styrmedlens effekter och interaktion, rapport 6460,
september 2011, s. 79.
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elanvindningen har varit cirka 95 TWh per ar. En forskningsstudie anger att
undantaget fran kvotplikt, utan krav pd motprestation, minskar féretagens
incitament att vidta energieffektiviseringar inom PFE.”s

Elcertifikatsystemet har ytterligare gynnat vissa industribranscher eftersom
anliggningar for mottrycksproduktion av fornybar el omfattas av systemet

och dirmed kan fa elcertifikat for sin elproduktion.” Industrin mottog ar 2o0m
elcertifikat motsvarande 5,87 TWh, varav massa- och pappersindustrin stod for
5,84 TWh.7s

Elcertifikatsystemet paverkar utslippen inom den handlande och den icke
handlande sektorn pa motsvarande sitt som PFE.

Kostnader for elcertifikatsystemet

Priset pa elcertifikat har varierat sedan systemet inférdes 2003. Priset har
hittills varit som hogst under vissa perioder 2008 da det uppgick till drygt 350
kronor per MWh (350 coo kr per kWh). Under slutet av ar 2om {6l priset till
omkring 150 kronor per MWh.7¢

Riksrevisionen har skattat elkundernas kostnader for elcertifikatsystemet.”””
Berikningarna beaktar inte elcertifikatsystemets effekter pa elpriset vid 6kat
utbud av el. Producenterna av fornybar el fick genom elcertifikatsystemet en
intikt pa cirka 4,1 miljarder kronor under 20u. Hushéll och icke elintensiv
industri star for kostnaden for elcertifikaten. Den genomsnittliga kostnaden for
en elkund var 4,4 ore per kWh.78

Energimyndigheten uppskattar att en villadgare med elvirme och
arsforbrukning pa 20 ooo kWh per ar betalade cirka 1 250 kr inklusive moms
f6r elcertifikat under 2010.79 Enligt Konjunkturinstitutet har konsumenternas
kostnader blivit tre till atta gdnger hogre jamfort med de uppskattningar som
gjordes innan systemet infordes.’®

73 1bid. s. 8o.

74 Energimyndigheten, Energiliiget 2011, ET2011:42, s. 30 f, Energildiget 2012, ET2012:34, s. 24 och 45.
'75 E-post fran Energimyndigheten 2013-02-01.

178 Energimyndigheten, Energildget 2011, s. 30 f, Energiliget 2012, s. 24 och 45.

77 Riksrevisionens skattning dr gjord i tva steg. Férst beridknas elkundens skattade kostnad (kr/
kWh) exklusive moms: ((medelspotpris pa elcertifikat x kvotplikten) /10) /100. Dérefter beridknas
elkundens totala arliga kostnad for elcertifikat enligt féljande: Kvotpliktiga elanvandningen i
TWh x elkundens skattade kostnad.

178 Kostnaderna for de kvotpliktiga ar exklusive moms och avgifter. Moms pa 25 procent tillkommer

utdver elkundens kostnad fér elcertifikaten.
'79 Energimyndigheten, Elcertifikatsystemet 2011, ET2011:32, s. 23.

180 Konjunkturinstitutet, Miljé ekonomi och politik 2012, s. 69 med referens till Bergek, A och Jacobsson
S., 2010, Are Tradable Green Certificates a Cost-Efficient Policy Driving Technical Change or a Rent-
Generating Machine? Lessons from Sweden 2003-2008, Energy Policy 38, s. 1255-1271.
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4.4.6

Regeringen har beriknat att elkundernas kostnader till f6ljd av
elcertifikatsystemet samlat uppgar till 132 miljarder kronor for perioden
2010-2035.%

Enligt Riksrevisionens skattning har elkundens kostnader under perioden
2003—201 varierat mellan 1,8 miljarder kronor och 5 miljarder kronor per ar.
Totalt for perioden skattas kostnaderna till 28,3 miljarder kronor. Elkundens
kostnad per kilowattimme har varierat mellan 2—5 6re per kWh.

Riksrevisionen har ocksa skattat vad elkundernas kostnader for elcertifikat
skulle ha varit under perioden 2003—2011, om undantaget frin kvotplikt inte
hade funnits. Den elintensiva industrins kostnader skulle da ha varierat mellan
0,5-1,5 miljarder kronor per &r. Ovriga elkunders kostnad skulle ha varierat
mellan 1,3-3,5 miljarder kronor per ar. For hela perioden 2003-20u skulle den
elintensiva industrin ha betalat 8,4 miljarder kronor och 6vriga elkunder skulle
ha betalat 19,9 miljarder kronor. Priset per kilowattimme skulle da ha varit
mellan 1—4 6re per kWh for samtliga elkunder.®

Mdnga PFE-foretag gynnas dven av befrielse fran kvotplikt samt av
handelssystemet

Over hilften av PFE-foretagen ir befriade fran kvotplikt for elcertifikat
samtidigt som manga foretag ocksa kan ha fatt ett 6verskott av gratis tilldelade
utslippsritter inom EU:s system f6r handel med utslippsritter.

Gynnande genom befrielse fran kvotplikt fér elcertifikat och EU:s
handelssystem

Cirka 87 procent av PFE-foretagen idr befriade fran kvotplikt for elcertifikat, se
tabell 4.5 nedan. Kvotpliktsbefriade foretag ar inte skyldiga att kopa elcertifikat,
vilket innebir att de betalar ett ligre elpris dn féretag med kvotplikt.

Ménga PFE-foretag ingar ocksa i EU:s system for handel med utslappsritter.
Sett till energianvindningen ingir 94 procent av PFE-foretagens
energianvindning i handelssystemet, se figur 4.4. Enligt Riksrevisionens
granskning av klimatrelaterade skatter fick de flesta industribranscherna

181 Regeringen utgick fran ett certifikatpris pa 300 kronor per certifikat, se prop. 2009/10:133, s. 20.
Betriffande kostnader fér enskilda ar, beridknade regeringen i energipropositionen att kostnaderna
for elcertifikatsystemet var 3,8 miljarder under 2007, varav 0,8 miljarder var moms, se prop.
2008/09:163 5. 42.

182 Riksrevisionens berikning ir gjord i tre steg. Férst beriknas en ny kvot utifran antagandet att
elintensiv inte har varit undantagen fran kvotplikt: ((Kvotpliktig elanvandning i TWh)/(Kvotpliktig
elanvindning i TWh + El undantagen kvot plikt i TWh)) x Kvoten fran kvotpliktstabellen som anges
i 4 kap. 4 § lagen (2011:1200) om elcertifikat. Dérefter beriknas den skattade kostnaden (kr/kWh)
exklusive moms enligt féljande: ((Medelspotpris pa elcertifikat x ny kvot om elintensiv industri inte
varit undantagen kvotplikt) /10) /100. Slutligen beriknas total arlig kostnad for elcertifikat enligt
féljande: Kvotpliktiga elanvandningen i TWh x uppskattad kostnad.
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ett overskott av gratis tilldelade utslidppsritter 4r 2010.% Detta innebir att

foretagen kan ha fitt en intikt vid forsiljning av Gverskottet av utslappsritter.

Tabell 4.5 Antal foretag i SCB:s féretags- och individdatabas ar 2010

Foretag inom Inom EU:s handelssystem  Utanfoér EU:s handels- Totalt
industrin (ETS) system (NETS)

Befriade fran  Kvotplikt fér ~ Befriade fran  Kvotplikt fér

kvotplikt féor  elcertifikat kvotplikt for  elcertifikat

elcertifikat elcertifikat
PFE 53 3 26 9 91
Energiintensiva
branscher
utanfér PFE 19 4 103 485 611
Ovrig industri 157 1 167 5862 | 6197
Totalt 229 18 296 6356 | 6899

Kéilla: Riksrevisionens bearbetningar av data fran Statistiska centralbyrdn utifran Féretags-
och individdatabasens energitabell, Naturvdrdsverkets uppgifier om féretag i den handlande
sektorn samt Energimyndighetens uppgifter om foretag som dr befriade fran kvotplikt for
elcertifikat.

Figur 4.4 Energianvindning inom industrin ar 2010 uppdelat per grupp och inom och
utanfor EU:s system fér handel med utslippsritter

Grupper inom industrin

PFE

Energiintensiva
branscher
utanfér PFE

Ovrig industri

T T T T T Gwh
[¢] 50 000 100 OO0 150 000 200 000 250 OO0 300 00O

Utanfér handelssystemet M Inom handelssystemet

Kéilla: Riksrevisionens bearbetningar av data fran Statistiska centralbyrdn utifrdn Féretags- och
individdatabasens energitabell och Naturvdrdsverkets uppgifter om féretag i den handlande
sektorn.

183 Riksrevisionen, RiR 2012:1, Klimatrelaterade skatter — Vem betalar?, s.57. Notera att de flesta
branscherna inom industrin fick ett 6verskott av gratis tilldelade utslédppsratter varje ar under
perioden 2005-2010.
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Egenproduktion av el och erhallna elcertifikat

Forutom att manga PFE-foretag 4r undantagna fran kvotplikt for elcertifikat,
tilldelas framfor allt foretag inom massa- och pappersindustrin elcertifikat
f6r sin egenproducerade el, sa kallad mottrycksproduktion.’®+ Investeringar i
mottrycksproduktion medfor ocksa stora kostnader for de berdrda foretagen.
Enligt Energimyndigheten fick massa- och pappersindustrin elcertifikat
motsvarande 6,2 TWh dr 2010 {or sin férnybara elproduktion, det vill siga
mottrycksproduktion dir biobrinslen anvinds. Den fornybara elproduktionen
utgjorde cirka 28 procent av massa- och pappersindustrins elanvindning ar
2010. Férutom mottrycksproduktion har massa- och pappersindustrin dven
egenproducerad el fran vindkraft. Den inkluderas inte i Energimyndighetens
uppgifter om tilldelade elcertifikat for fornybar elproduktion.

Massa- och pappersindustrin — ett exempel

Massa- och pappersindustrin dr den bransch som har hogst energianvindning

inom PFE. Riksrevisionen har konstruerat ett exempel 6ver hur massa- och

pappersindustrins foretag samlat paverkas av olika styrmedel och undantag ar
185

2010.

Energianvindningen f6r massa- och pappersindustrin var 73,8 TWh &r 2010
(varav elanvindning 21,9 TWh). Det motsvarade nistan tva tredjedelar av PFE-
foretagens totala energianvindning, se figur 4.5 nedan.

184 E| fran branslen (kol, olja, gas eller biobrinslen) produceras antingen i kondenskraftverk eller
i kraftvarmeverk. | de fall vairmen anvinds i industriella processer gar kraftvarmen dven under
bendmningen industriellt mottryck. Se Kungliga ingenjérsvetenskapsakademien, El och kraftvirme
fran kol, naturgas och biobrinsle, s. 4.

185 Rakneexemplet beaktar inte att enskilda foretag i massa- och pappersindustrin har olika
energiprofil och didrmed péverkas pa olika sitt, till exempel att féretag som anviander kemisk
massa kan fa elcertifikat fér mottrycksproduktion. En forskningsstudie publicerad 2011 gér
ocksa vissa skattningar av massa- och pappersindustrins kostnader och intikter till f6ljd av olika
styrmedel och undantag inom klimat- och energipolitiken. Studien redovisar inte intdkter fran
férsdljning av el frin mottrycksproduktion. Se Ericsson, Nilsson och Nilsson, New energy strategies
in the Swedish pulp and paper industry — The role of national and EU climate and energy policies,
Energy Policy 39 (2011) s.1439-1449.
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Figur 4.5 Energianvindning inom PFE-féretagen ar 2010 uppdelad per bransch enligt
svensk niringsgrensindelning 2007 (SN12007)

Bransch SNI2007

Pappersindustri (SN117)

Kemikalier, gummi (SNI 20-22)
Ovriga SNI

Stal och metall (SNI 24)

Andra mineraliska produkter (SNI 23)
Tréavaror (SNI116)

Livsmedel, drycker, tobak (SNI 10-13)

i GWh
o 20000 40000 60000 80 000

Kdlla: Riksrevisionens bearbetningar av data fran Statistiska centralbyrdn utifran Féretags- och
individdatabasens energitabell.

Massa- och pappersindustrin betalade 19 miljoner kronor i energiskatt pa
el ar 2010. Skattelittnaden till f6ljd av att flertalet foretag inom massa- och
pappersindustrin deltog i PFE var under samma ar 101 miljoner kronor.

Ar 2010 fick massa- och pappersindustrin cirka 6,2 miljoner elcertifikat
(motsvarande 6,2 TWh). Medelspotpriset for elcertifikat var 255 kronor under
ar 2010, vilket innebdr att elcertifikaten var virda cirka 1,6 miljarder kronor.

Undantaget fran kvotplikt for elcertifikat medforde i teorin ett 3,2 6re ligre
elpris fér massa- och pappersindustrin dr 2010%°, vilket innebar en cirka 710
miljoner kronor ligre elkostnad.®”

186 Enligt Riksrevisionens berakningar skulle priset for elcertifikat utan undantag fran kvotplikt
vara 3,2 re exklusive moms &r 2010 enligt féljande berikning: Férst beridknas en ny kvot utifran
antagandet att elintensiv inte har varit undantagen fran kvotplikt: ((Kvotpliktig elanvindning
i TWh) / (Kvotpliktig elanvindning i TWh + El undantagen kvot plikt i TWh)) x Kvoten fran
kvotpliktstabellen som anges i 4 kap. 4 § lagen (2011:1200) om elcertifikat. Darefter beraknas den
skattade fériandringen av elpriset pa 3,2 ére enligt féljande: ((Medelspotpris pé elcertifikat x ny kvot
om elintensiv industri inte varit undantagen kvotplikt) /10). Energimyndigheten skattade 2007 att
undantag fran kvotplikt i elcertifikatsystemet sinker den kostnad som féretaget annars skulle ha
fér sin elanvindning med cirka 2-4 6re per kWh. Se Energimyndigheten, De elintensiva féretagens
undantag fran kvotplikt i elcertifikatsystemet. En Gversyn av begreppen energi- och elintensitet, ER
2007:46 s. 43.

187 Elanvindningen for 2010 var enligt SCB 21,9 TWh. Elanvandningen har darefter multiplicerats med
3,2 dre per kWh. Berdkningen beaktar inte elcertifikatsystemets effekter pa utbudet av el.
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Dessutom fick massa- och pappersindustrin ett 6verskott av gratis tilldelade
utsldppsritter, vilket enligt Riksrevisionens berdkningar var virt 147 miljoner
kronor.®8

Massa- och pappersindustrin fick dock betala ett hogre elpris till £6ljd av
att producenterna av den kopta elen lade till kostnaden for utslappsritter
i elpriset.® I ett rakneexempel for att belysa storleksordningen pa dessa
kostnader har Riksrevisionen skattat branschens kostnad f6r denna
elprishéjning till cirka 1,6 miljarder kronor.9°

Virdet av samtliga styrmedel och undantag i exemplet uppgick f6r massa-
och pappersindustrin till cirka 950 miljoner kronor ar 2010." Detta beskrivs
nirmare i tabell 4.6 nedan.

188 Riksrevisionen, RiR 2012:1, Klimatrelaterade skatter — Vem betalar?, s.57. Overskottet av
utsldppsritter motsvarade 1,1 miljoner ton utslipp.

139 Enligt foretradare for basindustrins energisamarbete (SKGS) 6kar den elintensiva industrins elpris
med 7 6re per kWh om priset pa utsldppsritter dkar med 10 euro per ton. Se debattartikel pa DN
Debatt 2013-02-12.

199 Riksrevisionens berikning utgar fran d&rsmedelpriset pa utsldppsritter 14,5 euro fér 2010. Det
innebdr att den elintensiva industrins elpris har stigit med 10,15 6re per kWh (14,5 euro/10 Euro
x 0,07). Massa- och pappersindustrins kdpta el har beriknats till 15,7 TWh fér 2010 utifran
féljande: Branschens elanviandning var enligt SCB 21,9 TWh. Darefter har branschens fornybara
elproduktion, som Energimyndigheten har beréknat till 6,2 TWh, dragits ifran elanvindningen.

9" Exemplet tar inte hinsyn till effekter av andra styrmedel som exempelvis transportstédet
till Norrland enligt férordningen (1980:803) om regionalpolitiskt transportstéd. Dessutom
har féretagens kostnader fér investeringar med energieffektiviserande syfte enligt PFE och
fér investeringar i mottrycksproduktion inte raknats med. Exemplet tar inte heller hinsyn till
eventuella forsiljningsintikter fran el genom mottrycksproduktion.
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Tabell 4.6 Rikneexempel hur massa-, och pappersindustrin paverkas av olika styrmedel
och undantag &r 2010

Styrmedel och  Intdkt/minskad Intdkt/minskad Kostnad/6kad Totalt

undantag utgift med krav utgift utan krav  utgift for el (mnkr)
pa motprestation pa motprestation (mnkr)
(mnkr) (mnkr)

Befrielse fran
energiskatt pa
el fér PFE-
foretag* 101 101

Virde av
tilldelade
elcertifikat fér
mottrycks-
produktion®* 1585 1585

Undantag fran
kvotplikt fér
elcertifikat 710 710

Virde av
Sverskott av
gratis tilldelade
utsldppsritter 147 147

Elprishojning
till foljd av
EU:s system
for handel med

utslappsritter —-1594 1594

Summa 1686 857 —1594 948

Anmirkningar:

* For att deltagare i PFE ska godkdnnas och dirmed befrias fran energiskatt pa el ska de
genomfora energikartliggning, infora energiledningssystem och rutiner fér inkép och
projektering dir energieffektivisering beaktas samt genomféra eleffektiviserande atgirder.
Atagandena medfér kostnader for féretagen. Sadana kostnader ir inte medraknade i
exemplet.

** Mottrycksproduktion av el innebir omfattande investeringar for féretagen.
Investeringarna ticks delvis av tilldelade elcertifikat men 4r inte medriknade i exemplet.
Om féretagen siljer el fran mottrycksproduktion far de férsiljningsintikter. Inte heller
intdkterna ingdr i exemplet.

Kalla: Riksrevisionens berckningar, se fotnoter 186—190.

82 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: HALLBAR UTVECKLING — KLIMAT

4.5

Viktiga iakttagelser

Extra styrmedel for energieffektivisering i foretag som ingir i EU:s
system for handel med utsldppsritter kan bidra till att nd klimatmalen
pa lang sikt men inte pa kort sikt. Det beror pa att de totala utslippen
inom handelssystemet bestdms av ett utslippstak. Utslippsminskningar
i en medlemsstat mojliggor att utslippen kan 6ka ndgon annanstans
inom EU. Extra styrmedel f6r energieffektivisering bidrar till att dimpa
priset pa utslappsritter inom handelssystemet. Det innebir att foretagens
incitament att investera i renare teknik minskar.

Det svenska energieffektiviseringsmalet till 2020 dr annorlunda uttryckt
in EU:s mal och regeringen har inte klargjort hur det svenska maélet

ska mitas. Formuleringen av malet innebir att andelen kdrnkraft

i energimixen har visentlig betydelse for maluppfyllelsen. Ju mer
kirnkraft, desto svarare blir mélet att nd. Aven export av el bidrar till
minskad maluppfyllelse eftersom export leder till 6kad tillford energi vid
ett visst energibehov.

Det svenska fornybarhetsmalet skiljer sig fran EU:s mal. Regeringen har
inte aterrapporterat maluppfyllelsen enligt malets exakta formulering
till riksdagen, det vill siga andelen fornybar energi i férhallande till

total energianvindning. Istillet har regeringen aterrapporterat andelen
fornybar energi i forhallande till EU:s mal.

Elcertifikatsystemet syftar till att cka andelen f6rnybar elproduktion,
men samtidigt kan undantaget fran kvotplikt for elcertifikat motverka
uppfyllelsen av andra energipolitiska mal och klimatmal. Exempelvis
minskar undantaget fran kvotplikt féretagens incitament att vidta
energieffektiviseringar inom PFE.

Minga PFE-foretag gynnas av befrielse fran kvotplikt for elcertifikat

och av gratis tilldelade utslippsritter inom EU:s system for handel med
utsldppsritter. Till exempel har foretag i massa- och pappersindustrin
under ar 2010 befriats frin energiskatt pa el genom deltagande i PFE,
erhallit elcertifikat f6r sin mottrycksproduktion av el, varit befriade

fran kvotplikt for elcertifikat samt fatt ett 6verskott av utslippsritter.

Det samlade virdet av dessa styrmedel och undantag f6r massa- och
pappersindustrin uppgick till knappt en miljard konor ar 2010.
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5.1

Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Riksrevisionen har granskat statens insatser for energieffektivisering inom
industrin, med sirskild inriktning pa programmet for energieffektivisering
(PFE) som riktas till energiintensiva féretag. Har programmet bidragit till
effekter i form av energieffektiviseringar och minskade utslipp? Programmet
ska frimja energieffektivisering inom energiintensiv industri och enligt
regeringen ska programmet dven stirka konkurrenskraften. Insatser for
energieffektivisering ir en viktig del i regeringens klimatpolitik. Enligt
regeringen finns det goda moijligheter till synergieffekter mellan PFE och
exempelvis EU:s system for handel med utslappsritter. Regeringen kopplade
dock inte deltagande i PFE till krav pa utslippsminskningar. Granskningen
behandlar ocksd om myndigheternas och regeringens redovisning av
energieffektiviserande atgirder inriktade mot industrin dr samlad och

tydlig. P4 en mer 6vergripande niva har Riksrevisionen ocksa granskat om
styrmedel f6r energieffektivisering inom industrin, diribland PFE, bidrar till
utslippsminskningar pa kort och lang sikt, nationellt och pa EU-niva.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att:

Det dr tveksamt om programmet f6r energieffektivisering har bidragit till
betydande energieffektiviseringar. Effektiviseringarna till f6ljd av programmet
iar sannolikt inte sd stora som regeringen och Energimyndigheten har
redovisat. Till 2020 bidrar styrmedel for energieffektivisering, exempelvis
PFE, inte heller till utslippsminskningar for féretag som ingar i EU:s
handelssystem. Dock kan programmet ha gynnat konkurrenskraften. Utover
befrielse fran elskatt gynnas méanga féretag ocksa av andra styrmedel och
undantag, exempelvis gratis tilldelning av utsldppsritter i handelssystemet och
undantag fran kvotplikt for elcertifikat.

Oklart hur stora energieffektiviseringar PFE har
bidragit till

Energieffektiviseringar till f6ljd av PFE 4r svara att skilja fran effektiviseringar
till £6ljd av bland annat héjda elpriser. Elpriset och andra styrmedel som
paverkar elpriset, exempelvis elcertifikatsystemet, kan ocksé inverka pi om
foretagen vidtar atgirder som leder till energieffektiviseringar.
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5.1.1

5.1.2

Béde malet f6r och effekterna av PFE dr oklara. Inforandet av programmet

var en integrerad del i ett lagstiftningspaket dir den energiintensiva svenska
industrin fortsatte att vara befriad fran energiskatt pa processrelaterad el.
Regeringens syfte var att sikerstilla fortsatt internationell konkurrenskraft for
foretagen och att frimja energieffektiviseringar, dock utan nagon uttrycklig
prioritering mellan dessa syften. Samtidigt avstod regeringen frin att formulera
tydliga kvantifierade mal f6r programmet och utgick frin att de deltagande
foretagen redan hade uppnatt en hog grad av eleffektivisering. De otydliga
malen ger daliga forutsittningar for Energimyndighetens kontroll, uppfdljning
och rapportering av effekter.

Energianvindningen i PFE-foretagen har inte minskat mer dn
i andra féretag

Riksrevisionen konstaterar att energianvindningen i gruppen PFE-foretag

har minskat, men inte mer dn f6r gruppen energiintensiva branscher

utanfor PFE. P4 en mer detaljerad niva visar Riksrevisionens jimforelse att

de arbetsstillen inom PFE med hogst energiintensitet 2004 hade marginellt
hégre energiintensitet 4n de med hogst energiintensitet 2o10. Skillnaden
mellan dren var betydligt storre f6r de foretag utanfor PFE som hade

hogst energiintensitet. Jimforelser mellan grupperna ska tolkas med viss
forsiktighet, men Riksrevisionens berikningar ger ett underlag for att bedoma
energianvindningen i PFE-foretagen jamf{6rt med andra grupper pd ett sitt
som tidigare inte har visats.

Elanvindningen per produktionsvirde inom gruppen PFE-foretag har varit i
stort sett oférandrad sedan programmet startade 2005.

Energimyndigheten har inte redovisat effekterna av PFE pd ett
tydligt stt

Riksrevisionen bedomer att det resultat som Energimyndigheten har redovisat
for PFE sannolikt dr en 6verskattning av programmets effekter. Resultatet
bygger pa foretagens egna skattningar. Dessutom har myndigheten endast i
mindre utstrickning riknat bort atgirder som foretagen skulle ha vidtagit dven
utan PFE (det vill siga atgirder som inte dr additionella). Riksrevisionen har
funnit att det har varit relativt vanligt med energieftektiviserande atgirder fore
PFE och i foretag utanfor PFE.

Enligt foretagen har dock PFE lett till effektiviseringar i andra energislag n el.
Sadana effektiviseringar ingar inte i myndighetens redovisning.
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5.1.3

PFE-féretagens investeringar i eleffektivisering dr ungefdr lika stora som
skatteldttnaden

Den arliga skattelidttnaden som PFE medf{or har beriknats till 150 miljoner
kronor, totalt cirka 750 miljoner kronor for den f6rsta programperioden.

Foretagens kostnader bestar i huvudsak av att inféra och driva
energiledningssystem samt att investera i energieffektiviserande atgirder.
Enligt Energimyndigheten uppgick de investeringarna till totalt 708 miljoner
kronor f6r programmets forsta period.

Effekter av insatser for energieffektivisering har inte
redovisats pa ett samlat och tydligt satt

Riksdagen har efterfragat bittre uppfoljning och redovisning om klimat- och
energipolitiken. Riksdagen har da framhallit vikten av att regeringen 16pande
foljer upp och utvirderar uppnadda resultat och att redovisningen bor vara
tydligare inriktad pa resultat och effekter av de insatser som gérs. Det behdvs
en sammanhallen redovisning av vilka de viktigaste statliga insatserna ir for
omradena inom klimatpolitiken och en redogorelse for resultatet. Riksdagen
har ocksa specifikt efterfragat uppfoljning och redovisning av effekterna f6r den
internationellt konkurrensutsatta elintensiva industrin av de olika klimat- och
energipolitiska styrmedlen.

Enligt Riksrevisionen dr samlade analyser av styrmedlens effekter pa

utslipp, energieffektivisering och kostnader eller f6rmégenhetsoverforingar
viktiga underlag for att riksdagen ska kunna fatta vilgrundade beslut

om kombinationer av atgdrder. Det giller dven f6r PFE. Regeringen och
myndigheterna behover ta fram siddana underlag, exempelvis {or att kunna
bedéma relevansen i kompensationskrav fran olika grupper. Annars forsviras
genomforandet av en kostnadseffektiv klimat- och energipolitik, eftersom olika
nedsittningar och stod riskerar att minska kostnadseffektiviteten. Nar underlag
saknas for att bedoma om kraven ir vilgrundade far beslutsfattare svart att
avgora vilka styrmedel som kan anvindas utan allvarliga, oonskade sidoeffekter.
Det blir ocksa svart att bedoma hur styrmedlen bor utformas for att nd 6nskad
utslappsminskning och energieffektivisering till rimliga kostnader.
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5.2.1

5.2.2

5.2.3

Samlade analyser av effekter av styrmedel saknas

Riksrevisionens granskning visar att regeringen och myndigheterna inte samlat
har analyserat effekterna av olika energi- och klimatpolitiska styrmedel eller
hur de paverkar varandra. Regeringen har exempelvis dnnu inte tillgodosett
riksdagens tillkinnagivande om att regeringen bor granska effekterna

av de olika klimat- och energipolitiska styrmedlen for den internationellt
konkurrensutsatta elintensiva industrin.

Energimyndighetens otydliga rapportering av effekterna av PFE medfor
att regeringens rapportering till riksdagen dr otydlig

Eftersom Energimyndighetens rapportering av effekterna av PFE ar otydlig,
ir ocksa regeringens rapportering till riksdagen otydlig. En orsak till detta dr
att regeringen inte har formulerat kvantitativa mal for PFE eller ndgot krav
pa att de eleffektiviserande dtgirderna ska vara additionella, det vill siga att
atgirderna inte skulle ha genomforts utan deltagande i programmet.

Svagheter i Energimyndighetens kontroll av PFE-foretagen

Uppfoljningen och iterrapporteringen av effekterna av PFE bygger pa de
deltagande foretagens egen rapportering, vilket EU-kommissionen anser vara
den svagaste delen i arbetet med nationella program for energieffektivisering.

Enligt Riksrevisionen ir det oklart om Energimyndigheten anser att en

alltfor lag energieffektivisering ar tillrickligt for att utesluta foretag ur
programmet i samband med foretagets slutredovisning. Myndigheten har inte
underkint nagot foretag enbart pa grund av en lag energieffektivisering vid
slutredovisningen. Bidragande orsaker till detta kan vara att regeringen inte
har formulerat kvantifierade mal f6r vilken grad av eleffektivisering som de
deltagande foretagen ska uppna.

Granskningen visar ocksd att Energimyndighetens tillsyn av PFE frimst

ir stédjande och frimjande. Den syftar till att foretagen ska klara kraven i
programmet. Det finns brister i Energimyndighetens kontroll avom den
eleffektivisering foretagen sjilva har rapporterat verkligen har genomforts.
Riksrevisionen bedémer att Energimyndigheten behover forbattra kontrollen
och tillsynen av PFE.
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5.3.1

5.3.2

Energieffektivisering minskar inte utslappen i EU:s
handelssystem till 2020

De olika klimat- och energipolitiska malen pad EU-nivd och svensk nivéd paverkar
varandra betriffande savil méaluppfyllelse som kostnadseffektivitet. Det giller
ocksa for styrmedel, exempelvis programmet for energieffektivisering, som ska
bidra till uppfyllelsen av olika mal f6r klimat- och energipolitiken.

Extra styrmedel for energieffektivisering riktade mot foretag i
handelssystemet bidrar inte till minskade utslépp till 2020

Extra styrmedel for energieffektivisering i foretag som ingédr i EU:s system
for handel med utslappsritter bidrar inte till utslippsminskningar utéver

de som bestimts till 2020, men kan bidra pa lang sikt. Utsldppen inom
handelssystemet bestims av utslidppstaket och paverkas dirmed inte av
ytterligare styrmedel for energieffektivisering. Manga foretag i PFE omfattas
av handelssystemet. De utslippsminskningar som PFE kan ha bidragit till

i sddana foretag innebir i praktiken att utslippen ir oférindrade till 2020

pa EU-niva. Diaremot bidrar extra styrmedel i Sverige (som PFE) och andra
medlemsstater till att dimpa priset pa utslidppsritter i handelssystemet.
Priset dimpas eftersom efterfragan pa utslippsritter minskar. D4 minskar de
incitament handelssystemet ska ge foretagen att investera i renare teknik, som
kan minska utslippen pa lingre sikt.

Om utslippen fran foretag utanfor handelssystemet minskar till {6ljd av
styrmedel som PFE, minskar dock utslidppen éven till 2020 pd EU-niva.

Styrmedel for fornybar energi har liknande inverkan pa utsldppen som
ytterligare styrmedel for energieffektivisering

Styrmedel for att 6ka andelen fornybar energi som riktas mot foretag

i EU:s system for handel med utsldppsritter paverkar utslippen och

priset pd utslippsritter pa liknande sitt som ytterligare styrmedel for
energieffektivisering gor. Ett exempel pa styrmedel for att 6ka andelen fornybar
energi ir elcertifikatsystemet.
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Undantaget fran kvotplikt for elcertifikat minskar incitament for
energieffektivisering

Elpriset och styrmedel som paverkar elpriset, exempelvis elcertifikatsystemet,
kan ocksa inverka pa foretagens incitament att vidta energieffektiviserande
atgirder. Elcertifikatsystemet syftar till att 6ka andelen fornybar elproduktion.
Samtidigt motverkar undantaget fran kvotplikt for elcertifikat de berérda
foretagens energieftektivisering, eftersom elpriset r ligre for dessa foretag.

Dessutom okar elcertifikatsystemet utbudet av all el (i vilken f6rnybar el
ingdr). Ett okat utbud av el dimpar elpriset f6r samtliga elkonsumenter, bade
foretag och hushall. Ett ligre elpris minskar incitamenten att vidta atgiarder for
eleffektivisering.

Oklar prioritering mellan olika mal och otydlig definition av
energieffektiviseringsmadlet

Grunden for bade EU:s och Sveriges klimat- och energipolitik 4r ekologisk
hallbarhet, konkurrenskraft och f6rsérjningstrygghet. Men varken EU eller
regeringen har tydliggjort vilka prioriteringar som ska gilla mellan de olika
malen inom klimat- och energipolitiken. Sddana prioriteringar har betydelse
for kostnaderna f6r maluppfyllelse eftersom olika styrmedel paverkar varandra.

Regeringen har inte tydligt definierat energieffektiviseringsmalet, eftersom
regeringen inte har preciserat vad som ska ingé i begreppet "tillf6rd
energi”. Det innebdr att en 6kad andel kirnkraft i Sverige gor det svarare
att uppna energieffektiviseringsmalet eftersom kirnkraften har stora
omvandlingsforluster. Okad andel kirnkraft inverkar i sig negativt pa
energieffektiviseringsmaélet men positivt pa klimatmalet.

Definitionen som regeringen anvinder gor det dirmed ocksa svérare att

nd energieffektiviseringsmalet om exporten av el 6kar. Eftersom svensk
elproduktion till stor del 4r fossilfri innebdr ckad export att Sverige bidrar till
att minska de globala utslidppen av koldioxid, till den del den exporterade elen
anvinds i verksamheter utanfér handelssystemet. Okad elexport paverkar
uppfyllelsen av energieffektiviseringsmalet negativt, men uppfyllelsen av
klimatmalet positivt. Darfor dr det viktigt med en 6vergripande prioritering
mellan olika mal.
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535

5.4

Mdnga energiintensiva foretag gynnas ekonomiskt av flera olika
styrmedel

Manga energiintensiva foretag gynnas ekonomiskt av olika styrmedel

inom klimat- och energipolitiken. Riksrevisionens granskningsrapport om
klimatrelaterade skatter visade att omliggningen av de klimatrelaterade
skatterna 2010—2015 medfor att féretag som ingar i EU:s system for handel med
utsldppsritter totalt sett fir en minskning av utgifterna for klimatrelaterade
skatter. Dessutom har manga foretag i handelssystemet fatt gratis tilldelning
av fler utslippsritter dn de har haft behov av. Eftersom utslappen har varit
mindre 4n tilldelningen, har ménga foretag fatt ett Gverskott av gratis tilldelade
utslidppsritter. Mer 4n hilften av de foretag som valt att delta i forsta perioden
av PFE omfattades av dessa fordelar, samtidigt som de ocksa var befriade fran
kvotplikt for elcertifikat.

De samlade skatteundantagen, befrielsen fran kvotplikt och &verskott av

gratis tilldelade utslippsritter har inneburit att delar av industrin har gynnats
ekonomiskt. Riksrevisionens exempel visar att massa- och pappersindustrin
har gynnats p4 detta sitt. Hojda elpriser till f6ljd av handelssystemet reducerar
dock delvis denna ekonomiska férdel.

Undantag fran olika styrmedel medfor ocksa att styrsignalen for att minska
utslippen reduceras.

Rekommendationer till regeringen

Eftersom PFE sannolikt inte har gett s stora effekter som rapporterats
men dndd medfort kostnader for staten, limnar Riksrevisionen féljande
rekommendationer:

® Om regeringen foreslar riksdagen att infora ett nytt frivilligt program for

att astadkomma energieftektivisering, bor regeringen Gverviga att:

— faststilla kvantifierade mal for ett sadant program

— stilla krav pa ytterligare energieffektivisering for de foretag som redan
tidigare deltagit i PFE

— se till att det preciseras pa vilka grunder foretag som inte uppfyller
kraven pa energieffektivisering kan uteslutas fran programmet

Regeringen bor i sddant fall ocksd ge i uppdrag at Energimyndigheten

att ta fram ett basscenario for att littare kunna utvirdera resultatet av ett

eventuellt kommande program.
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Mot bakgrund av att mélen 4r oklara och att samlade analyser saknas limnar
Riksrevisionen féljande rekommendationer:

e For att kunna samordna styrmedlen fér de olika energi- och klimatmalen
bor regeringen se till att det finns en uppdaterad 6versikt 6ver de olika
malen, vad de innebir och hur de paverkar varandra.

e Regeringen bor fortydliga malet om energieffektivisering for att tydliggéra
vilka insatser som krivs for att dstadkomma reala energieffektiviseringar
och mojliggora en tydlig uppfoljning av malet.

® Regeringen bor samlat analysera hur styrmedlen f6r att na klimat- och
energimalen paverkar foretagen ekonomiskt och i vilken utstrickning
styrningen ger incitament for foretagen att minska utslippen. Regeringen
bor da beakta inverkan pa utslippen av EU:s system for handel med
utslappsritter. De visentligaste resultaten av en sddan analys bor
rapporteras till riksdagen.

5.5 Rekommendationer till Energimyndigheten

e Energimyndigheten bor forbittra myndighetens analyser och rapportering
av PFE samt fortydliga kraven pa foretagens rapportering inom
programmet. Myndigheten bor se till att rapporteringen av effekterna
for programmets andra period blir tydlig. Det innebdr att myndigheten
behover beakta eller dtminstone kommentera om en del av atgirderna
skulle ha genomférts dven utan PFE. Vidare bér myndigheten se till
att rapporteringen blir tydlig nir det giller om effektiviseringen avser
enskilda ar eller hela perioden. Myndigheten bor ocksa se till att det gar
att folja utvecklingen 6ver tid.

e Energimyndigheten bor forbittra kontrollen och tillsynen av de
eleffektiviserande atgirder som PFE-foretagen redovisar att de gor, dels
for den nu pagdende programperioden, dels for ett eventuellt kommande
nytt program.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa
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Klimatrelaterade skatter — Vem betalar?

Svensk klimatforskning — Vad kostar den och vad har den gett?
DO och diskrimineringsfrigorna

Att styra sjdlvstindiga lirositen

Besparingar i forsvarets materielforsérjning. Regeringens
genomforandegrupp 2008

Regelforenkling for foretag — regeringen ar fortfarande langt fran
malet

Infrastrukturplanering — pa vig mot klimatmalen?

Citybanans regionala medfinansiering

Effektivitetsmitning som metod for att jimfora
arbetsférmedlingskontor

Statens forsiljningar av apotek

Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 2011
Tandvardsreformen 2008 — nar den alla?

Skattekontroll av foretag — urval, volymutveckling och uppf6ljning
Trafikverkets upphandling av vigar och jiarnvigar

— leder den till hog produktivitet?

Staten pé spelmarknaden — nir man mélen?

Vem tar ansvar? — Statens tillsyn av information pa
tjdnstepensionsmarknaden

Godkind? — Skolinspektionens prévningar av ansékningar fran
enskilda som vill bli skolhuvudmin

Bemanningen av marinens och flygvapnets stiende insatsférband
SBAB — mervirde, mangfald och konkurrens?

Statens insatser inom ambulansverksamheten

Statens satsningar pa transportinfrastruktur — valuta for pengarna?
Mer att forenkla! Administration i strukturfondsprojekt

Borjan pa nigot nytt — Etableringsforberedande insatser for
asylsokande
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Regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2013

— tydlig och transparent?

Den kommunala ekonomin och hallbara offentliga finanser
Etablering genom féretagande — ar statens stéd till féretagare
effektiva for utrikes fodda?

Utslidppshandel for att begrinsa klimatférindringen — fungerar det?

Svensk rymdverksamhet — en strategisk tillgang?

Statliga myndigheters skydd mot korruption

Staten pa elmarknaden — insatser f6r en fungerande eléverféring
Mer patientperspektiv i virden — ir nationella riktlinjer en metod?
Staten pa telekommarknaden

Ungdomars vig till arbete — individuellt stéd och matchning mot
arbetsgivare

Bostadstilligget och dldreférsérjningsstodet till pensionirer

—ndr formanerna fram?
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