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Forord

Effektivare energianviandning bidrar till att flera miljokvalitetsmal kan uppnés, t ex
Begrénsad klimatpaverkan, Frisk luft, Enbart naturlig férsurning och Ingen 6ver-
gddning. Inom energipolitiken stirker satsningen pé fornybar energi och effektiva-
re energianvandning svensk forsorjningstrygghet och konkurrenskraft och

ger svensk forskning och foretagande en ledande roll i den globala omstillningen
till en kolsnél ekonomi. Hushéllning med energi ingar som en av fem principer i
Miljobalken.

Syftet med denna forskningsrapport har varit att analysera i vilken man olika styr-
medel idag i teorin och praktiken kompletterar eller motverkar varandra i samhal-
lets strdvan efter att uppné en god hushallning med energi inom industrin. Forsk-
ningen ingar som en del i en syntes om styrmedelskombinationer i klimatpolitiken.

Rapporten har forfattats av forskarna Anna Mansikkasalo (doktorand vid Luleé
tekniska universitet), Gabriel Michanek (professor i miljoratt vid Uppsala universi-
tet) och Patrik S6derholm (professor i nationalekonomi vid Luled tekniska univer-
sitet) vilka svarar for innehall och slutsatser.

Rapporten dr finansierad av Naturvardsverket och Energimyndigheten, vilka inte
nodvéndigtvis delar slutsatserna. Fran Naturvéardsverket har Tea Alopaeus, enheten
for Styrmedel klimat och luft, varit uppdragsansvarig. Naturvardsverket vill tacka
den referensgrupp, som har varit behjélplig med synpunkter under arbetets géng. I
referensgruppen har ingétt Mikael Lundholm fran Froberg & Lundholm Advokat-
byra, Therése Karlsson, Annika Persson, Malin Lagerquist, samtliga Energimyn-
digheten, Erik Nystrom, Henrik Malmberg och Reino Abrahamsson, samtliga Na-
turvardsverket.
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Sammanfattning

Energieffektivisering &r ett viktigt mal i den europeiska och nationella energipoliti-
ken. Svensk industri paverkas idag av en rad viktiga klimat- och energipolitiska
styrmedel, ménga med direkt relevans for mélet om forbattrad energihushéllning.
Det dvergripande syftet med denna rapport ér att analysera hur dessa styrmedel
paverkar industrins energianvindning. Speciell uppmérksamhet dgnas &t hur styr-
medlen interagerar, dvs. hur de kan komplettera varandra genom att t.ex. adressera
olika typer av marknadsmisslyckanden men dven motverka varandra pa grund av
t.ex. Overlappningar och konflikter mellan olika politiska mal. Vi belyser ocksé
svérigheterna med att dstadkomma en kraftfull politisk styrning i en sektor av eko-
nomin som d&r starkt konkurrensutsatt.

I rapporten analyseras energiskatten, koldioxidskatten, utsldppshandeln (EU
ETS), el-certifikatsystemet, program for energieffektivisering (PFE), samt miljo-
balken (hénsynsregler, tillstdnd och tillsyn). Viktigt dr inte minst att 6ka kunskapen
om interaktionen mellan miljobalkens regler och PFE samt de mer renodlat eko-
nomiska (prisbaserade) styrmedlen. En stor del av studien utgdr en syntes av: (a)
hur industrins foretréddare uppfattar nuvarande styrmedel med avseende pa t.ex.
dndamalsenlighet och dverlappning; samt (b) vad tidigare empirisk forskning visar
om styrmedlens effekter pa industrin. Delar av studien bygger dessutom pa egna
empiriska undersokningar som utforts med hjélp av réttsliga och ekonomiska me-
toder.

I ett teoretiskt kapitel analyseras energieffektivisering utifran ett samhélls-
ekonomiskt perspektiv, samt behovet av politisk styrning. Energiprisernas roll for
att astadkomma en ekonomiskt effektiv hushallning med energi diskuteras, och
kapitlet identifierar ett antal marknadsmisslyckanden som kan snedvrida energian-
vandningen i samhéllet. Speciell uppmarksamhet dgnas at olika typer av informa-
tionsmisslyckanden samt at forekomsten av icke-internaliserade externa effekter,
och en viktig slutsats &r att de politiska styrmedlen bor sa traffsdkert som mdjligt
adressera dessa misslyckanden. Utifrén ett ekonomiskt effektivitetsperspektiv finns
sdledes inga skél att ha explicita mal for energieffektivisering, men detta férhindrar
inte att styrmedel for energieffektivisering kan vara nédvéndiga for att hjélpa
marknadsaktdrerna att vilja mellan t.ex. utrustning med olika energiegenskaper.
Styrmedel for energieffektivisering kan ocksa representera andamalsenliga politis-
ka atgérder nér det av konkurrensskél dr svért att infora andra styrmedel, eller nér
dessa kan bidra till — uppfyllandet eller forbilligandet av — flera politiska mal sa-
som begrinsad klimatpaverkan och forsorjningstrygghet.

Rapporten beskriver ovan ndmnda styrmedels egenskaper och utformning,
samt analyserar — bl.a. baserat pa tidigare undersékningar — deras effekter pa
svensk industri. I dessa delar beskrivs ocksa de dsikter om styrmedlen som ofta
framfors av industrins foretradare. Dessa hdavdar bl.a. att energieffektivisering bast
regleras genom generella styrmedel sdsom PFE snarare dn genom miljobalkens
regler. Krav pé energihushéllning ar ett av miljobalkens mal och ett sjélvstandigt
hansynskrav i 2 kap. 5 §. Energihushallning dr dven del 1 kravet pa “’bista mojliga
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teknik”, som &r kopplat till begreppet “’bista tillgéngliga teknik™ i IPPC-direktivet
och det nyligen antagna industriutsldppsdirektivet. Miljooverdomstolen har i flera
fall provat och i villkor reglerat atgérder for energihushallning i stora industrier.
Villkoren ér inte séllan allmént héllna och ddrmed flexibla, men samtidigt rétts-
osdkra. Det finns d&ven domar dér villkoren ar precisa, sésom nir maximal energi-
forbrukning anges 1 siffervérden.

I rapporten dgnas speciell uppmarksamhet at att analysera foljande viktiga
styrmedelsinteraktioner: (a) EU ETS och styrmedel for energieffektivisering; (b)
PFE och de ekonomiska styrmedel som péverkar elpriset; samt (¢) miljobalken och
PFE. Analysen i det forsta fallet visar bl.a. att styrmedel for energieffektivisering i
den handlande sektorn inte kan motiveras utifran klimatsynpunkt. Detta &r ocksa ett
skal till varfor den svenska miljobalken anpassats i och med inférandet av EU ETS;
tillstand enligt balken ska inte innehélla villkor om begrénsning av koldioxidut-
sléappen eller liknande villkor (for t.ex. anviandningen av fossila brinslen) som
syftar till att begrinsa dessa utsldpp. EU-rdtten medger att &ven energihushéllning
lyfts ut frén en provning enligt miljobalken av vissa slags anlédggningar, nér atgér-
den syftar till att minsta utslapp av koldioxid, men Sverige har inte utnyttjat den
mdjligheten. Olika typer av informations- och beteendemisslyckanden kan samti-
digt motivera inforandet av t.ex. olika informativa styrmedel for forbéttrad energi-
hushallning, och om dessa implementeras pa ett andamalsenligt satt kan de klimat-
politiska maélen nas till en lagre kostnad.

PFE innebér att industrin far sénkt skatt pa el 1 utbyte mot att den infor ett
systematiskt energiledningsarbete samt genomfor de kostnadseffektiva energieffek-
tiviseringsatgirder som identifieras under programperioden. Vara egna ekonomet-
riska analyser visar att de deltagande foretagens sjilvrapporterade elbesparingar
tydligt 6verskrider de okningar i elanvdndningen som foljer av skattereduktionen.
Sammantaget visar analysen att medan PFE pa ménga sitt har hjilpt de deltagande
foretagen att forbéttra sitt energiledningsarbete har styrmedlet ocksé nackdelar som
de ekonomiska styrmedlen inte har, inte minst pé grund av férekomsten av infor-
mationsasymmetrier mellan myndighet och foretag vid baselinebeddmningen, och
risk for ineffektivt resursutnyttjande totalt sett. Detta gor att programmet &r mindre
dndamalsenligt ur kostnadseffektivitetssynpunkt; de problem med informations-
misslyckanden som finns dr mest troligt mer vanliga bland de foretag som inte
viéljer att gd med i programmet.

Relationen mellan miljobalken och PFE ar omdiskuterad. I forarbeten och
praxis ses PFE som ett komplement till villkorsreglering. Miljobalken mojliggdr
dock krav pa mer langtgdende och andra slags atgéarder for energihushallning. EU-
ritten medger inte att ett frivilligt program, sasom PFE, ersitter villkorsregleringen
enligt miljobalken. Réttsldget dr ett annat om de generella kraven gors rittsligt
bindande. I sa fall far en medlemsstat under vissa forutsittningar reglera ett visst
hénsynskrav generellt i forfattning i stéllet for att myndighet provar fragan indivi-
duellt. I ett sndvt principiellt perspektiv dr det enligt var mening klart mer dnda-
malsenligt med en individuell provning av energihushallning i stora industriella
anldggningar, dar forhallandena varierar mycket och dér hushallningen har ett nira
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samband med utslépp. Erséttande generella krav pa energihushéllning kan dessut-
om i méanga fall antas strida mot géllande rétt enligt miljobalken och EU-rétten.

Det ar samtidigt viktigt att se frAgan fran ett vidare perspektiv dér dven prak-
tiska omsténdigheter beaktas. En generell reglering dr en enkel form av styrning,
samtidigt som den individuella villkorsregleringen idag inte &r rakt igenom effek-
tiv. Behovet av att i komplexa situationer formulera allmént hallna energivillkor ar
inte forenligt med HD:s principiella uttalanden om att villkor ska formuleras pre-
cist med hénsyn till réittsdkerheten. I detta avseende behdvs en reviderad syn hos
HD (dven om tydliga villkor maste vara huvudregeln), alternativt bor en annan
lagteknisk konstruktion dvervégas (som dock méaste folja EU-rdttens krav). Vidare
maste miljdomyndigheterna ges de resurser som behdvs for att uppmérksamma och
belysa fragan om energihushéllning i de enskilda provningarna. Vi behdver dven
ett effektivare system for uppfoljning och modernisering av tillstindsvillkor. Styr-
ningen genom det s.k. BREF-systemet stirks genom det nya industriutslappsdirek-
tivet fran EU. Det ar dock dnnu oklart om och i sa fall hur energihushéllning kom-
mer att hanteras inom BREF.

I rapportens avslutande kapitel diskuteras nagra viktiga viagval for den fram-
tida politiska styrningen av industrins energianvindning. Bl.a. férdjupas analysen
om krav pa industrins energihushallning ska regleras efter individuell provning
eller i generella regler. Avslutningsvis presenteras en mojlig reformering av den
existerande styrningen. Hér betonas — som en forsta punkt — betydelsen av en ef-
fektiv prisséttning pé energi. PFE kan t.ex. inte ersétta den viktiga roll som pris-
bildningen spelar for att 4stadkomma en effektiv energianvéndning; det ar i grun-
den energipriserna som skapar en efterfragan pa energieffektiviseringsatgérder.
Inférandet av energiledningssystem kan hjilpa foretagen att identifiera intressanta
energieffektiviseringsprojekt samt gora effektiva val mellan dessa, men i slutdndan
ar det mojligheterna att f4 ned energikostnaderna som driver foretagens effektivise-
ringsarbete.

Var analys visar att det finns tydliga tecken pa att miljobalken och PFE for
med sig en form av dubbelstyrning av energihushéllningen i industrin, och det
finns dérfor ett behov av att ’renodla” de bada styrmedlen. Var beddmning &r att
fordndringar ar 6nskvérda pd bada fronter. Miljobalken kan i framtiden utgora den
huvudsakliga regleringen som bestdmmer villkoren for drift av existerande och nya
industrianldggningar. Det finns en flexibilitet i balken da det géller att anpassa
villkoren efter de speciella situationer som moter respektive foretag. Industrins
kritik mot balkens tillimpning bor samtidigt tas pa stort allvar. Ett antal fordnd-
ringar skulle kunna gora miljoprovningen mer &ndamalsenlig, sdsom t.ex.: (a) ut-
formning av riktlinjer for hur olika avvégningar bor goras i faststdllandet av villkor
for industrins energihushallning; samt (b) tillsdttandet av ett forum for mer kon-
struktiv dialog mellan industrin och de reglerande myndigheterna. I det senare
ingar att myndigheterna behover bli battre pa att overbrygga det kunskapsoverlage
som industrin ofta har gentemot dessa. En andamalsenlig individuell prévning
bygger i hog grad pd en gemensam forstaelse av de problem, mojligheter och ut-
maningar som finns, och dagens situation kénnetecknas med stor sannolikhet av
omfattande informationsasymmetrier.
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Med ovanstaende fordandringar skulle miljobalken pa ett mer andamélsenligt
sitt kunna hantera ménga av de frdgor som PFE lyft fram pa ett bra sitt, inte minst
kravet pa ett stindigt sokande efter energieffektiviserande atgérder. Myndigheter-
nas roll bor i forsta hand vara att stilla krav pa ett effektivt energiledningsarbete
(t.ex. konkreta krav pé inforandet av energiledningssystem), men dven att initiera
mer genomgripande systemétgérder for att forbéttra energihushéllningen. I det
senare fallet finns ofta goda skél att initiera en sokprocess och ge foretaget tid att
identifiera de mest kostnadseffektiva Isningarna.

En mojlig utvecklingsvig for PFE ér att utforma ett frivilligt avtal med indu-
strin som har ett betydligt starkare fokus pa langsiktig teknikutveckling (snarare &dn
pé anpassning av den nuvarande driften). Exakt hur ett sddant program kan utfor-
mas bor utredas vidare, men grundprincipen skulle kunna vara att industriféretagen
far en (fiskal) skattenedséttning for att arbeta med att utveckla ny teknik. Ett kon-
kret exempel skulle kunna vara s.k. CCS-teknik i syfte att avkarbonisera industrin.
Ett mervirde med ett sddant avtal skulle kunna vara: (a) utvecklandet av mekanis-
mer for att sprida ny kunskap mellan de deltagande foretagen; samt (b) komponen-
ter som gor att myndigheter och foretag tillsammans kan arbeta fram den typ av
innovationssystem som tekniken kréver. En effektiv introduktion av ny teknik
kréver i regel savil ingenjorsmissig forskning om teknikens egenskaper som
forskning om eventuella nya institutionella arrangemang (inklusive lagstiftning) for
att mojliggora teknikens spridning.

10
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Summary

Increased energy efficiency is an important goal in European and national energy
policy. Swedish industry is affected today by a number of important climate and
energy policy instruments, many with direct relevance to the goal of efficient use
of energy. The overall purpose of this report is to analyze how these policy instru-
ments affect industrial energy use. Particular attention is paid to how these interact,
i.e., how the can complement each other by, for instance, addressing different types
of market failures but also overlap due to conflicts between different political ob-
jectives. We also highlight the difficulties in introducing ambitious policy instru-
ments in industrial sectors that face strong competition from other countries.

The report analyzes the energy tax, the carbon dioxide tax, emission trading
(EU ETS), the electricity certificate system, the program for energy efficiency
(PFE), and the Environmental Code (resource management provisions, permitting
procedures, and monitoring). It is important not the least to increase knowledge
about the interaction between the provisions outlined in the Environmental Code,
PFE as well as the economic (price-based) policy instruments. A large part of the
report comprises a synthesis of: (a) how industry representatives perceive the exist-
ing policy instruments with respect to efficiency and overlaps; and (b) existing
empirical research on the impact of these policies on industrial sectors. Parts of the
study are also based upon own empirical investigations using economic and legal
methods.

In a theoretical chapter we analyze energy efficiency from an economic effi-
ciency perspective, including the motives for policy intervention. The chapter dis-
cusses the role of energy prices in promoting an efficient use of energy, and a
number of market failures that may distort energy use are identified. Special atten-
tion is devoted to various types of information failures and the presence of non-
internalized externalities; an important message is that policy instruments should
address the relevant market failures as closely as possible. From an economic effi-
ciency perspective, there is therefore little reason to have explicit targets for energy
efficiency, although this does not prevent that policy measures may be needed to
assists market actors to, for instance, select between different energy-using devices.
Policy instruments for enhanced energy efficiency may also be useful when it is
difficult to implement other policy instruments (e.g., carbon pricing) for political
reasons, and/or when can contribute to — the fulfillment or cheapening of — several
policy goals such as carbon reduction and security of supply.

The report describes the features and the design of the above-mentioned pol-
icy instruments, and synthesizes the existing knowledge about their impacts on
Swedish industry. We also highlight the views of policy instruments that are typi-
cally raised by industry representatives. These claims include that energy effi-
ciency is most efficiently promoted by “general” policy instruments such as PFE,
rather than by the firm-specific permitting processes according to the Environ-
mental Code. Energy conservation is one of the objectives of the Code, and it is
also part of the “best available technology” requirement in the so-called IPPC Di-

11
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rective (as well as in the recently adopted industrial emissions Directive). The En-
vironmental Court of Appeal has in several cases examined and stipulated meas-
ures for energy conservation in major industrial facilities. The terms are often of a
general nature and therefore flexible, but there is often a lack of legal certainty.
There are also sentences in which the conditions are specific, including maximum
energy use values.

In the report we analyze in more detail the following important policy in-
strument interactions: (a) EU ETS and specific policies for energy efficiency; (b)
PFE and the economic instruments that influence the price of electricity; and (¢)
the Environmental Code and PFE. The analysis in the first case shows that specific
policies for energy efficiency in the trading sector cannot be justified on carbon
reduction grounds. This is also the reason why the Environmental Code was
adapted with the advent of EU ETS; permits under the Code cannot contain condi-
tions limiting the emissions of carbon dioxide as well as related conditions (e.g.,
reduced fossil fuel use) that aim at reducing these emissions. EU law also permits a
situation in which also energy efficiency requirements are exempted from the Code
for some industrial facilities (when these requirements aim at reducing carbon
dioxide emissions), but Sweden has chosen not to use this legal possibility. At the
same different types of information and behavioral failures can justify the imposi-
tion of informative policy instruments for efficient energy use, and if these are
implemented in an efficient manner, the cost of climate policy can become lower.

PFE provides the industry with a reduced tax on electricity if the firms im-
plement so-called energy management programs and implement the economical
energy efficient measures that are identified during the program period. Our own
econometric analyses indicate that the participants’ self-reported electricity savings
exceed the corresponding increases in electricity use that follow from the tax re-
duction. Still, while the analysis shows that PFE has improved the industry’s ability
to manage energy use, this policy instrument also has disadvantages that economic
instruments do not have. This is in part due to the presence of firm-government
information asymmetries in the baseline assessment. The makes the program less
cost-effective, and this is exacerbated by the fact the information failures leading to
excess energy use are likely most prevalent among those (non-energy-intensive)
companies that choose not to join the program in the first place.

The relationship between the Environmental Code and PFE is controversial.
Legally PFE is seen as a complement to the permit conditions. The Code allows,
however, demands for other types of — as well as more far-reaching — energy effi-
ciency measures. EU law does not permit PFE to replace the stipulations outlined
in the Environmental Code. The legal situation is altered, though, if the general
conditions are made legally binding. In this case, Member States may under certain
conditions regulate a certain requirement in a general manner rather than through
case-specific permitting conditions. In the report we argue that the latter type of
regulation is likely to be more efficient in the case of large industrial facilities, not
the least since the conditions at the respective geographical sites may differ much.
The introduction of general requirements for energy conservation can also violate
existing law under the Environmental Code and EU law.
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It is important to view the issues from a broader perspective where important
practical circumstances are also considered. A general regulation is simple form of
control, while the individual regulations are not always efficient. General regula-
tions are not in line with the Supreme Court’s general statement permit conditions
should be precise for reasons of legal certainty. In this regard, a revision on the part
of the Supreme Court would be needed (even though precise conditions must re-
main the general rule). There is also a need for a more efficient monitoring and
enforcement system. In addition, the regulations following the so-called BREF-
system will strengthened through the new EU Directive on industrial emissions, but
so far it remains unclear how energy issues will be addressed within BREF.

The report’s concluding chapter discusses some important policy choices for
future policy interventions concerning industrial energy use. We here discuss in
more detail the issue of whether industrial energy use should be regulated through
general or mill-specific conditions. We also present possible reforms of the existing
policies. Here we emphasize — as a first point — the importance of an efficient pric-
ing of energy carriers. PFE cannot replace the role of the pricing mechanism; ulti-
mately energy prices create the demand for energy efficiency measures. The intro-
duction of energy management systems can assist companies in identifying attrac-
tive energy efficiency projects, and make efficient choices between these, but in the
end it is the potential to bring down energy costs that induce companies to pay
attention to these in the first place.

Our analysis shows that the Environmental Code and PFE in combination
imply a form of dual control of energy conservation behavior in the industry, and
there is therefore a need to “streamline” the two instruments. Our assessment sug-
gests that revisions are desirable in both cases. The Environmental Code can con-
stitute the main regulation for determining the conditions for the operation of exist-
ing and new industrial facilities. The Code permits flexibility in terms of adjusting
conditions to meet the specific situations that face each industrial plant. The indus-
try’s criticism of the Code should however be taken seriously. A number of revi-
sions could make the environmental permitting process more efficient, such as: (a)
the development of specific guidelines for how assessments should be performed in
preparation for permits are needed; as is (b) the establishment of a forum for more
constructive dialogue between regulators and industry representatives. On the latter
point the regulating authorities need to overcome the often significant information
asymmetries. An efficient permitting process builds heavily on a common under-
standing of the problems, opportunities, and of the challenges that exist in each
case, and this is often lacking today.

With these revisions the Environmental Code could address many of the is-
sues that PFE have dealt with, not the least requiring firms to constantly oversee
and act upon their energy management systems. The role of the regulating authori-
ties should mainly be to require effective energy management practices (including
demands for the implementation of energy management systems), but also to initi-
ate more comprehensive system changes to improve overall energy efficiency in
society. In the latter case there are good reasons to initiate a search process and
give the company time to identify the most cost-effective solutions.
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A possible future for PFE is to design a voluntary agreement that has a much
stronger focus on technological progress and innovation (rather than adapting cur-
rent operations). Exactly how such a program can be designed must be further
investigated, but the basic idea could to offer industrial companies a (fiscal) tax
reduction for working intensively on developing new technology. A concrete ex-
ample could be the so-called CCS technology permitting lower carbon dioxide
emissions from industrial processes. An added value of such an agreement would
be: (a) the development of a mechanism for transferring knowledge between the
participating companies; and (b) new knowledge about how government authorities
and the industry jointly can develop the type of innovation system that the new
technology requires. An effective introduction of new technology requires both
engineering research about the character of different technological solutions but
also new insights into how institutional arrangements (e.g., legislation) need to be
developed to facilitate the future adoption of the technology.
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1 Introduktion
1.1 Bakgrund och syfte

Energieffektivisering &r ett viktigt mal i den europeiska och nationella energipoliti-
ken. Detta beror bl.a. pé att en god hushéllning med energi antas kunna bidra till
uppfyllandet av flera miljokvalitetsmal sasom begrinsad klimatpaverkan, frisk luft,
ingen Overgddning etc., samt dven till forsorjningstrygghet. En rad olika styrmedel
paverkar — direkt eller indirekt — incitamenten till energihushéllning hos ekonomins
aktorer, och det finns ett behov av kunskap om och i sa fall hur dessa styrmedel
kompletterar eller motverkar varandra. Sddan kunskap &r inte minst vésentlig for
att bedoma styrmedlens dndamélsenlighet samt som grund for férdndringar i ut-
formningen av existerande styrmedel och/eller inforandet av nya. I denna studie
ligger fokus pa hur energieftektivisering kan frémjas i industrisektorn, samt hur de
styrmedel som finns idag paverkar industrins incitament att effektivisera sin ener-
gianvindning.

Svensk industri paverkas av en rad viktiga klimat- och energipolitiska styr-
medel, ménga med direkt relevans for malet om forbéttrad energihushallning. I
rapporten diskuteras i forsta hand foljande styrmedel: energiskatten, koldioxidskat-
ten, utslippshandeln (EU ETS), program for energieffektivisering (PFE)," miljo-
balken (hinsynsregler, tillstind och tillsyn) samt elcertifikatsystemet. Det &ver-
gripande syftet med studien &r att analysera pa vilket sétt dessa styrmedel bidrar till
okad energieffektivisering i industrin. Speciell uppmérksamhet dgnas at hur styr-
medlen interagerar, dels hur de kan komplettera varandra genom att t.ex. adressera
olika typer av problem (marknadsmisslyckanden), och dels motverka varandra pa
grund av t.ex. dverlappningar och konflikter mellan olika politiska mal. Vi belyser
ocksé svarigheterna med att &stadkomma en kraftfull politisk styrning i en sektor
av ekonomin som dr starkt konkurrensutsatt. En stor del av studien utgdr en syntes
av: (a) hur industrins foretrddare uppfattar nuvarande styrmedel med avseende pa
t.ex. &ndamalsenlighet och dverlappning; samt (b) vad tidigare empirisk forskning
visar om styrmedlens effekter pa industrin. Delar av studien bygger dessutom pa
egna empiriska underskningar. Viktigt dr inte minst att 6ka kunskapen om interak-
tionen mellan Miljobalkens regler och PFE samt de mer renodlat ekonomiska (pris-
baserade) styrmedlen.

1.2  Definitioner och avgransningar

Med energieffektivitet avses forhallandet mellan produktionen av en vara/tjanst
och tillford energi for att producera densamma, och energieffektivisering avser
forbattringar av energi-effektiviteten. Med energibesparing asyftas i stillet méng-

1 EU-kommissionen utreder for narvarande (varen 2011) om den skatterabatt som ar kopplad till PFE ar
férenlig med det nya regelverket fér statsstdd (se t.ex. Aslund, 2011). Vi har i denna rapport inte utrett
fragan om PFE-programmets "morot” — dvs. lattnaden i energibeskattningen — skulle kunna utgéra
otillatet statsstdd enligt EU-ratten.
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den sparad energi vilken faststills genom métning och/eller uppskattning av for-
brukningen fore och efter genomforandet av en eller flera atgérder for forbattrad
energieffektivitet (normaliserat for yttre forhallanden vilka paverkar energifor-
brukningen). P4 motsvarande sétt avses med eleffektivitet forhallandet mellan pro-
duktionen av en vara/tjanst och insatsen av el dar eleffektivisering beaktar forbatt-
ringar av eleffektivieten (Energimyndigheten, 2010e).

En viktig fraga ror de atgirder som stér till buds inom industrisektorn for att
effektivisera energianvdndningen; denna studie syftar inte till att identifiera (och
bedoma effektiviteten i) specifika atgirder utan det centrala &r att analysera olika
styrmedels formaga att ge industrin tillrickliga incitament att pa egen hand genom-
fora de samhillsekonomiskt effektiva atgirderna. Det dr samtidigt viktigt att upp-
mirksamma att energieffektiviseringsatgérder 4r mangfacetterade och kopplar till
savél forandringar i produktionsprocessen t.ex. via s.k. processintegration (Grip
m.fl., 2008) som icke-processrelaterade atgirder (t.ex. belysning, uppvarmning av
lokaler, pumpsystem etc.). Vissa atgirder — t.ex. dkat utnyttjande av industriell
spillvirme for virmeproduktion — involverar dessutom andra sektorer i ekonomin.

Olika foretag skiljer sig sannolikt at géllande potentialen for energieffektivi-
sering, delvis beroende pa hur energiintensiv deras produktion dr men dven som ett
resultat av skillnader i storlek och incitamentsstruktur mellan foretag (t.ex. fore-
komsten av s.k. split incentives, principal-agent problem etc.). I studien uppmark-
sammas viktiga skillnader mellan olika kategorier av foretag och eventuella lérdo-
mar for inforandet av styrmedel diskuteras.” Studien innehaller dock ingen detalje-
rad beskrivning av styrmedels effekter pé olika industrigrenar.

1.3  Svensk industris energianvandning

Slutlig energianvindning inom svensk industri uppgar till totalt 151 TWh vilket
motsvarar 38 procent av den totala slutliga energianvéndningen i landet (2008).
Inom industrin anvands framforallt el, biobransle samt fossil energi (35, 37 respek-
tive 25 procent utav totalen). Den fossila energin fordelas pa kol och koks (16
TWh), oljeprodukter (16 TWh) samt naturgas (5 TWh). Fordndringar i denna
sammanséttning dver perioden 1970-2008 illustreras i Figur 1.1.

Industrins totala energianvéndning har varit relativt ofordndrad sedan 1970-
talet, med undantag for nagra fa perioder (lagkonjunkturer) med lagre energian-
vandning. Mellan 2008 och 2009 minskade ocksa industrins energianviandning
kraftigt p.g.a. den ekonomiska krisen och medféljande reducerade industriproduk-
tion. Ar 2009 anviinde industrin 134 TWh energi vilket var den ligsta nivan pa
energianvidndningen sedan 1992 (Energimyndigheten, 2010e).

2 Se t.ex. Henriksson och Séderholm (2009) for en analys av PFE i ljuset av olika foretags energiinten-
sitet.
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Figur 1.1: Slutlig energianvandning inom industrisektorn, 1970-2008
Kaélla: Energimyndigheten (2009a).

Aven om industrin anviint i stort sett samma miéngd energi 6ver en 40-arsperiod har
sammanséttningen fordndrats mycket sedan 1970-talet. Elanvdandningen har 6kat
och sé har dven anvédndningen av biobrénsle. Oljeanvdndningen minskade fram till
mitten av 1980-talet och har darefter varit relativt oforandrad. Naturgas introduce-
rades under mitten av 1980-talet och anvdndningen av denna energibarare har se-
dan dess stabiliserats pa en relativt 1ag niva. Fjarrvirmeanvandningen har historiskt
okat i en ganska jamn takt medan kol och koksanvindningen® i stort sett varit den-
samma sedan ar 1970 (Energimyndigheten, 2010e).

Figur 1.2 visar den branschspecifika anvindningen av energi i Sverige, och
den illustrerar inte minst det faktum att ett fatal sektorer star for en stor del av den
totala energianvéndningen. Av den totala energianvandningen inom industrisektorn
star massa- och pappersindustrin for ungefar hilften. Den nist storsta enskilda
anvindningen aterfinns i jarn- och stalindustrin, vars anvindning uppgér till 15
procent av totalen medan motsvarande siffra for den kemiska industrin &r atta pro-
cent. Sammanlagt star dessa energiintensiva branscher for néstan tre fjérdedelar av
industrins totala energianvéndning (Energimyndigheten, 2009a).

I massa- och pappersindustrin anvinds frimst el och returlutar.* Elen an-
vands framforallt till den process dir veden mals till massa medan returlutar an-
vinds som brénsle i sodapannor i sulfatmassafabriker. Jarn- och stalverk anvinder i
stillet framforallt kol, koks men dven el som brénsle. Kol och koks anvinds som
reduktionsmedel i masugnar medan elen framst anvénds till sméltningsprocesser i

3 Ar 2009 n&dde dock denna anvéndning en av de lagsta nivaerna sedan 1980-talet pa grund av den
ekonomiska krisens paverkan pa jarn- och stalindustrin.

4 Returlutar ar en restprodukt vid massatillverkning ur vilken kemikalier och energi atervinns (Energi-
myndigheten, 2009a).
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ljusbagsugnar i skrotbaserade verk. Den kemiska industrin anvénder en stor del
energi i form av el till elektrolys. Verkstadsindustrin rdknas inte som en energiin-
tensiv bransch men stér trots det for sju procent av industrins totala energianvénd-
ning. Detta beror pa den stora andel av total industriproduktion i Sverige som bran-
schen utgdr. Resterande cirka 20 procent anvénds i évriga branscher; i denna kate-
gori ingar gruvindustrin, metallverk, trdvaruindustri, jord- och stenindustri, livsme-
delsindustri, grafisk industri, textilindustri samt 6vrig industri (SNI 36-37). Enskil-
da foretag inom dessa branscher kan dock riknas som energiintensiva trots att
branschen som helhet har en relativt 1ag (absolut) energianvéndning (Energimyn-
digheten, 2009a).

200

150 Verkstadsindustri

Kemisk industri

T~

Ovriga branscher

TWh

100

Jarn- och stalverk

Figur 1.2: Industrins energianvandning per sektor, 1990-2008
Kalla: Energimyndigheten (2009a).

De foretag som kategoriseras som energiintensiva verkar frimst inom svensk pro-
cessindustri. Processindustri definieras som en industri for vilken produktionspro-
cessen karakteriseras av en kontinuerlig tillverkning dér produktionen sker i stora
volymer av standardiserade produkter (Samuelsson, 2001). Exempel pa verksamma
branscher ér stél-, sdgverks-, massa- och pappersindustrin men &ven livsmedelsin-
dustri (exempelvis mejerier och bryggerier) samt kemisk industri (exempelvis till-
verkning av plastvaror). Processindustrins anldggningar &r ofta starkt automatisera-
de och kréver darfor relativt {4 anstéllda 1 produktionen (Energimyndigheten,
2008). Den svenska processindustrin dr kapitaltung och energiintensiv. Det innebar
kostsamma investeringar som till stora delar laser anldggningen till en viss produk-
tionsprocess (med en viss energiintensitet) for en lang tid framdver.

Manga av basindustrins processer utformades i en tid av l4ga energikostna-
der, 1 kontrast till process- och utrustningsutveckling idag vilken méste fokusera
mycket pa att dstadkomma forbattrad energiekonomi. Att minska antalet processteg
ar en vanlig metod for att minska behovet av inte minst processenergi och darmed
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undvika stora méangder spillviarme. Till det effektiva resursutnyttjandet hor ocksa
att 1 tillverkningen anvénda rdvaror som &r mindre energikrdvande — sdsom olika
atervunna material. Oavsett om det géller metall-, plast-, glas- eller fiberprodukter
sa efterstrdvas en sa hog anviandning av atervunnet material som den slutliga pro-
duktkvaliteten tillater. Energieffektivisering kan saledes dstadkommas genom en
fortlopande trimning av enskilda processteg och utrustning eller genom att infora
helt nya processer och system. Detta kan exempelvis betyda minskad energiinsats
per ton produkt eller minskad energiandel av produktions- eller forddlingsviardet
(Energimyndigheten, 2010d).

1.4  Energipolitiska malsattningar rérande
energieffektivisering

Den svenska klimat- och energipolitiken &r uppbyggd kring samma tre grundpelare
som energisamarbetet i EU. Politiken syftar till att férena ekologisk hallbarhet,
konkurrenskraft och forsorjningstrygghet. De europeiska méalséttningarna ar bland
annat formulerade i det s.k. Energitjénstedirektivet (2006/32/EG) vars strdvan ar en
effektiv slutanviandning av energi och energitjanster. For svensk del innebar direk-
tivet en ambition att effektivisera den nationella slutenergianvéindningen med nio
procent fram till &r 2016 jamfort med genomsnittet for perioden 2001-2005.

Utdver Energitjinstedirektivet har EU faststillt det s.k. 2020-energimalet
som innebér att Sverige ska arbeta for att minska priméirenergianvindningen med
tjugo procent fram till &r 2020 berdknat utifrdn en projicierad niva pd 2005 ars
primdrenergianvandning. Malet utgér fran energiintensitet definierat som primér-
energianvandningen dividerat med industrins BNP métt i fasta priser. Primérener-
gianvéndningen kan uttryckas genom f6ljande ekvation:

Etot,md = Z(Pixi+Sixi)+S0 [11]

i=l..1

dir E,, ,,, &rindustrins rliga energianvéndning, P, ir produktionsprocessernas
specifika primarenergianvindning for att framstdlla en produkt, S, &r stodproces-
sernas specifika priméirenergianvindning for att framstilla en produkt, x,; &r méng-
den producerade produkter 7/, och S, &r baslasten.

Sverige har valt att formulera sitt nationella mal om 6kad energieffektivitet
som ett sektorsovergripande mal métt som tillférd energin per BNP-enhet i fasta
priser. Det finns saledes inga specifika mal for industrisektorn. Detta s.k. energiin-
tensitetsmal syftar till att minska energiintensiteten med 20 procent under perioden
2008-2020 (Energimyndigheten, 2010e; 2010f). En vésentlig skillnad mellan Sve-
riges och EU:s 2020-energimal &r att basen for malformuleringarna ér olika. En
annan distinktion &r att det svenska malet anses uppfyllas om energiintensiteten
minskar med ungefér 1,7 procent per &r utan beaktande av exempelvis strukturella
effekter och autonoma atgérders inverkan pa maluppfyllelsen. Sddana effekter
bedoms dock av EU minska energiintensiteten med ungefér 1,8 procent per ar.
Thollander m.fl. (2010) menar dérfor att for att uppfylla EU:s 2020-mal kravs i
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Sverige en faktisk minskning av energiintensiteten med 3,3 procent per ar; detta
innebdr med andra ord att Sveriges mal dr mindre ambitiost formulerat 4n EU:s.

Vidare existerar ocksa skillnader mellan EU:s 2016 och 2020-maél, ndgot som
grundar sig i att 2020-malet avser primérenergi i kontrast till 2016-malet som avser
slutanvéndning. Detta innebér att for 2020-maélet blir 4ven atgirder genomforda pa
tillférselsidan intressanta. Dessutom menar Thollander m.fl. (2010) att 2016-mélet
kan betraktas som ett energieffektiviseringsmal medan 2020-malet kan betraktas
som ett primérenergibesparingsmal tolkat utifrén att det forstndmnda innebér en
effektivisering av slutenergianvindningen motsvarande nio procent medan det
sistndmnda betyder att primirenergianvindningen maste vara 20 procent lagre dn
den prognostiserade siffran for 2020.

Malens olika ambitionsnivéer gor dessa svara att jamfora. Att dessa omfattar
bade tillford och slutanvénd energi belyser myndigheternas strivan att 6ka incita-
menten for att effektivisera hela energisystemet.” Med detta synsitt uppfattas ener-
gieffektivisering ske inom ramen for ett systemperspektiv sé att den nytta som
uppnas 1 form av liagre resursférbrukning, ldgre miljopaverkande utslapp och pa
sikt ocksé lagre kostnader betraktas som det egentliga syftet med energieffektivise-
ring. Detta vécker fragan om energieffektivisering ar ett mal i sig sjélvt i energipo-
litiken eller ett medel for att uppnd andra politiska mal sdsom begrénsad klimatpa-
verkan och forsorjningstrygghet (eller bade och). I denna rapport belyser vi i forsta
hand styrmedlens effekter pé industrins incitament att effektivisera energianvand-
ningen men vi diskuterar ocksa kopplingen till andra mél, inte minst klimatmalet.
Vi pekar bl.a. pa en rad forhallanden som kan leda till en (ekonomiskt sett) ineffek-
tiv anviandning av energi som insatsvara i industrin, och dessa férhallanden kan i
sin tur motivera inforandet av styrmedel for energieffektivisering. Men om samma
styrmedel anvénds for att t.ex. uppnd klimatpolitiska mal &r de atgérder som foljer
mest troligt ineffektiva (se t.ex. Ankarhem och Briannlund, 2006; Broberg m.fl.,
2010)).

1.5  Studiens genomforande

Studien bygger pa teoretiska samt dvergripande empiriska studier, och tillimpar ett
rattsligt savél som ett ekonomiskt perspektiv pa industrins energihushallning. Arbe-
tet som ligger till grund for studien har varit indelat i tre huvudsakliga delar. Den
forsta delen inbegriper en Oversiktlig kartliggning av respektive styrmedel, dvs.
vilka verksamheter och energibdrare omfattas, vilka motiv uttrycks for styrmedlens
inforande i industrisektorn och vilken roll spelar styrmedlen i energieffektivise-
ringssammanhang? En viktig juridisk uppgift ar bl.a. att analysera kravet pa hus-
hallning med bl.a. energi i 2 kap. 5 § miljobalken. Vi vill hér p4 ett principiellt plan
analysera innebdrden i regeln — vilka former av energihushéllning som omfattas —

5 Det bor dock namnas att regeringen anser att energiintensitetsmalet battre motsvarar malsattningarna
i den svenska energipolitiken an energitjanstedirektivets malkonstruktion (9 procent till 2016) (Ener-
gimyndigheten, 2010f).
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men dven de principiella dverviganden som ligger bakom denna regel. P4 samma
sdtt undersoks kravet pa ’basta mojliga teknik™ i 2 kap. 3 §. Energihushéallning &r
en del i detta begrepp (som har samband med IPPC-direktivets “’bista tillgéngliga
teknik”). Relevanta fragor i arbetet &r bl.a. om energihushéllning &r avgrénsat till
sparande av energi i sndv mening eller om det &ven omfattar utvinning av fornyba-
ra energiresurser, med syfte att hushalla med t.ex. fossila brinslen, liksom om lag-
stiftaren har diskuterat miljobalkens roll i forhéllande till andra slags styrmedel
som syftar till energihushallning. De ekonomiska styrmedlen syftar ofta till att
uppfylla andra klimat- och energipolitiska mal, men har trots detta viktiga effekter
pa industrins energianvdndning.

Arbetets andra del har analyserat respektive styrmedels formaga att pé ett
traffsakert sitt undanrdja viktiga barridrer for genomforandet av samhéllsekono-
miskt effektiva energieffektiviseringsatgirder. Analysen i denna del ar i forsta hand
principiell och bygger pa den ekonomiska teorin om férekomsten av marknads-
misslyckanden som snedvrider industrins incitament att vidta sddana atgérder (se
t.ex. Jaffe och Stavins, 1994). Speciell uppméarksamhet dgnas &t de olika styrmed-
lens formaga att frimja en effektiv introduktion av atgérder for forbéttrad energi-
hushallning i industrin (inklusive forekomsten av administrativa kostnader), samt
hur olika styrmedel paverkar prisbildningen pa olika energibérare (och ddrmed
ocksa incitamenten till att genomfora energieffektiviseringsatgérder). De empiriska
resultat som presenteras i denna del av projektet hdmtas fran tidigare forsknings-
studier, men i viss man ocksé fran egna intervjuer med branschféretradare. De egna
empiriska studierna i denna del tillhandahéller i forsta hand kunskap om hur indu-
strin upplever nuvarande styrmedel med avseende pa dandamaélsenlighet och Gver-
lappning etc.

Den tredje och sista delen av arbetet har analyserat hur de olika styrmedlen
interagerar med varandra, dvs. om de t.ex. kompletterar eller 6verlappar varandra
pa olika sétt. Viktiga interaktioner mellan ovan nimnda styrmedel analyseras och
belyses med exempel, men speciell uppmirksamhet dgnas at de styrmedel som mer
direkt adresserar energieffektivisering (dvs. PFE, miljobalken och energiskatten).
Aven denna del vilar pa principiella resonemang men kompletteras ocksd med egna
empiriska studier, bl.a. intervjuer med nyckelpersoner pé industriféretag, bransch-
organisationer, forskare samt viktiga konsultfirmor. Dessa erbjuder en mojlighet att
bedoma hur verksamhetsutdvare upplever styrmedlen, dessas interaktion och én-
damalsenlighet, samt en analys av viktiga orsaker till t.ex. upplevda intressekon-
flikter. Vi presenterar ocksé egna ekonometriska studier som belyser interaktionen
mellan PFE och de ekonomiska styrmedel som paverkar elpriset.

En viktig fraga for studien dr interaktionen mellan miljobalkens regler och
PFE samt de mer renodlade ekonomiska styrmedlen. Vi vill pa ett dvergripande
plan diskutera hur hushéllningsregeln i miljobalken genomf6rs mot enskilda akto-
rer, frimst i samband med tillstdndsprovningen. Det handlar hédr om hur tillstands-
villkor om energihushéllning kan utformas. Vidare behandlas betydelsen av till-
standets och villkorens rittskraft. Den principiella fragan &r hir vilken flexibilitet
som finns i miljobalkssystemet och ddrmed vilket utrymme som finns for att dess-
utom anvéinda ekonomiska och andra styrmedel for energihushallning. Kan miljo-
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balkens system t.o.m. vara kontraproduktivt 6ver tiden pa sa sitt att effektivise-
ringar i industrin inte kan genomforas trots teknikutveckling och ekonomisk styr-
ning? Om det dr s&, kan miljobalkens system &ndé forsvaras eller bor det justeras.
Det gar inte att behandla frdgan om energihushallning utan att ocksa komma in pa
det s.k. IPPC-direktivet (som nu fordndras). Att hushalla med energi ar en del 1
kravet pé bésta tillgdngliga teknik. Vilken betydelse har detta for de svenska m&j-
ligheterna att vilja mellan olika slags styrmedel? Vilka principiella 6verviaganden
finns i samband med val av styrmedel for energihushéllning?

1.6  Rapportens disposition

I kapitel 2 fors en principiell diskussion om de forhéllanden som kan motivera
inforandet av styrmedel for att frimja en 6kad energieffektivisering. Kapitlet tar
ocksa upp olika kriterier for styrmedelsval, diskuterar hur styrmedelsval paverkas i
en situation dar industrin ar starkt konkurrensutsatt, samt analyserar energieffekti-
viseringen som mal eller medel i klimat- och energipolitiken. Kapitel 3 beskriver
de utvalda styrmedlens utformning och inriktning medan kapitel 4 redogor for
industrins synpunkter pé dessa styrmedels faktiska effekter pa energianviandningen.
I kapitel 4 kompletteras dessa asikter med empirisk forskning om de relevanta
effekterna. Kapitel 5 analyserar interaktionen mellan négra viktiga styrmedel, och
speciell uppméarksamhet dgnas &t interaktionen mellan: (a) de ekonomiska styrmed-
len (t.ex. utsldppshandeln; energiskatter, elcertifikat etc.) och de styrmedel som
direkt styr mot dkad energieffektivisering (t.ex. PFE); samt (b) PFE och miljobal-
kens regler. Rapporten avslutas med kapitel 6, som diskuterar nagra viktiga princi-
piella vagval for styrmedelutformningen rorande industrins energianvandning, samt
presenterar en mojlig revidering av den nuvarande utformningen.
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2  Energieffektivisering,
marknadsmisslyckanden samt
styrmedlens roll

2.1 Introduktion

Den hér studien anammar i stora delar ett samhillsekonomiskt perspektiv pa ener-
gieffektivisering. Ett centralt resultat i den samhéllsekonomiska vilfardsteorin &r
att i en ekonomi dér balansen mellan efterfragan och utbud avgor vilka varor och
tjdnster som vinstmaximerande foretag producerar (samt hur och i vilken omfatt-
ning dessa produceras), kommer utfallet, givet att vissa villkor ar uppfyllda (t.ex.
perfekt konkurrens, fullstdndig information etc.), att motsvara en resursfordelning
som ger maximal samhéllsnytta. Férekomsten av s.k. marknadsmisslyckanden
innebér dock att de fria marknadskrafterna inte alltid lyckas uppfylla denna sin
grundldggande uppgift, och detta kan motivera inférandet av politisk styrning av
marknaden. Detta innebar med andra ord att de styrmedel som infors ska bidra till
att 6ka den ekonomiska effektiviteten.

Dock kan det vara svart att faststélla den empiriska betydelsen av olika typer
av marknadsmisslyckanden och dédrmed vad som dr en samhéllsekonomiskt effek-
tiv niva pa energianviandningen. Det &r t.ex. komplext att bestimma den nivé en
koldioxidskatt ska séttas pa for att pa bésta sitt signalerna branslens miljoskador
for att uppna rétt balans mellan den samhéllsekonomiska nyttan och kostnaden av
koldioxidutsléapp (Energimyndigheten, 2010e). Studier som forsokt prissétta ener-
giproduktionens miljokostnader bekréftar att vardering av miljoeffekter i monetéra
termer dr en svar uppgift som latt kan leda till svartolkade och skakiga resultat (se
t.ex. Sundqvist och Séderholm, 2002). Svarigheterna med att utforma en samhélls-
ekonomiskt effektiv klimat- och energipolitik &r relaterade inte bara till brister pa
information om t.ex. miljoskadors effekter och kostnader utan dven till att kollekti-
va beslut om energi- och klimatpolitiska ambitioner inte alltid kan — och kanske
bor — tas utifran ett strikt ekonomiskt avvigande mellan nytta och kostnader.

I praktiken baseras méanga politiska ambitioner i energiomradet pa t.ex. pro-
duktionsmal for fornyelsebara energikéllor (t.ex. 6kning i andelen fornyelsebar
elproduktion av den totala elkonsumtionen). Dessa mal utgor (i bésta fall) en rimlig
kompromiss mellan en bedomning av miljoproblemens allvar och de politiska och
ekonomiska mojligheterna att beskatta de som orsakat utslappen och/eller subven-
tionera de aktorer som investerar i ny koldioxidfri energiteknik (Energimyndighe-
ten, 2005a). Det kan ocksa vara sé att en typ av atgird — t.ex. frimjandet av forny-
bara energikillor — kan ses som ett sitt att bidra till flera politiska mal (t.ex. for-
sorjningstrygghet, reducerade utslépp av vixthusgaser, regional utveckling etc.).
Styrmedlens roll blir sdledes att d& bidra till uppfyllandet av politiska mal. I de
flesta fall finns en rad olika styrmedel som alla kan bidra till uppfyllandet av upp-
satta mal, och i detta sammanhang blir kostnadseftektivitet ett viktigt kriterium
som handlar om att nd mal (vilka inte behdver vara samhéllsekonomiskt optimala)
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till lagsta mojliga kostnad for samhéllet. Detta innebér i viss man ett avsteg fran
strdvan efter samhillsekonomisk effektivitet. En viktig utgangspunkt for vér analys
ar att klimatmalen (i termer av reduktion i utsldppen av vaxthusgasen) ar exogena
och séledes givna utifrén tidigare politiska beslut. Utifran ett ekonomiskt effektivi-
tetsperspektiv finns egentligen inga goda skil att ha explicita mél for energieffekti-
visering, men detta forhindrar inte att styrmedel for energieffektivisering kan vara
nddvandiga for att effektivisera marknadsaktdrernas energianvandning och t.ex. val
av utrustning med olika energiegenskaper. EU:s och Sveriges mal for energieffek-
tivisering infor 2016 samt 2020 bor darfor framst ses som politiska kompromisser
dar energieffektivisering ex ante pekas ut som ett effektivt medel for att bidra till
savél forsorjningstrygghet samt klimatmal. Det finns med andra ord (aningen for-
enklat) ett implicit antagande i den nuvarande politikens utformning att energief-
fektivisering utgor ett kostnadseffektivt medel for att bidra till uppfyllandet av
dessa mél. Styrmedel for energieffektivisering kan ocksé i vissa lagen betraktas
som effektiva nir det av konkurrensskal dr svart att inféra andra styrmedel (t.ex.
skatter).

I detta kapitel riktar vi uppméarksamheten i forsta hand pa styrmedlens for-
maga att bidra till en effektivare anvéndning av energi i industrin, men vi uppmérk-
sammar ocksd samma styrmedels effektivitet och dandamélsenlighet dé det géller att
na andra mal. Kapitlet fortsétter med en diskussion om priserna och deras roll som
resursfordelare pa en marknad. Vidare diskuteras i detta sammanhang betydelsen
av efterfragans priskénslighet for styrmedlens effekter pa energianvandningen
(avsnitt 2.2). For att forsta uppkomsten av ekonomiska ineffektiviteter i samhallets
energianvidndning diskuteras i avsnitt 2.3 ett antal marknadsmisslyckanden. Avsnitt
2.4 analyserar styrmedlens roll for att na ett givet mal for energibesparingsmaél, och
hér belyses ocksa nagra viktiga kriterier vid styrmedelsval och utvérdering. Kapit-
let avslutas med ett kort summerande avsnitt (2.5), och dir knyter vi bl.a. an till
diskussionen om mal och medel i energi- och klimatpolitiken.

2.2 Energipriser och energieffektivitet

D4 de flesta energiprodukter siljs och kdps pa ekonomiska marknader har de som
anvénder energi oftast ett intresse av att hushélla med sin energianviandning. Detta
grundar sig i att foretag strivar efter att maximera sina vinster, och detta skapar ett
incitament att sinka energikostnaderna och sdledes dstadkomma en effektivare
energianvandning. Darmed é&r stigande marknadspriser pa el en viktig yttre driv-
kraft for att foretag ska arbeta med energibesparande dtgiarder (Holmberg och Mo-
berg, 2006; Moberg, 2008). Pa en perfekt fungerande marknad 16ses resursfordel-
ningen effektivt via prismekanismen, vilket d& innebér att priserna avspeglar den
samhéllsekonomiska kostnaden for respektive insatsfaktor. Statliga ingripanden
kan dock motiveras om priserna inte reflekterar de samhéllsekonomiska kostnader-
na.

Vid statliga ingripanden pa marknaden ir det centralt att inneha kunskap om
konsumenternas och producenternas beteende och samspelet dem emellan. Utover
att forstd om priset och kvantiteten sjunker eller stiger ar det ocksé viktigt att kéinna
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till storleken pa de fordndringar som foljer av en prisfordndring. Anta exempelvis
att staten infor en styckskatt pa olja: detta dkar priset pa olja och saledes ocksa
incitamenten for att hushalla med olja som resurs. For att bedoma storleken pa
denna effekt ér det viktigt att forstd hur pass priskénslig efterfragan pé olja dr, och
detta méts typiskt sett med hjélp av s.k. priselasticiteter. Mer specifikt méter en
elasticitet den procentuella férdandringen i en variabel som uppstar som en konse-
kvens av en procentuell fordndring i en annan variabel. Figur 2.1 belyser de effek-
ter pa oljeefterfragan som uppstar vid en styckskatt pa olja vid en hog respektive
lag priselasticitet. Om efterfragan pa olja &r relativt priselastitisk, som i den vénstra
grafen i Figur 2.1, innebér det att skatten far en relativt sett liten effekt pa jaim-
viktspriset men en relativt stor effekt pé den efterfragade kvantiteten olja. Om ef-
terfragan i stillet ar prisokdnslig kommer skatten att hoja jamviktspriset relativt
mycket utan att f4 nigra storre effekter pa anvéindningen.

52
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Figur 2.1: Marknadseffekter av en skatt pa energi vid olika eftefragepriselasticiteter

Detta innebér att t.ex. en bréinsleskatt pa olja i syfte att minska oljekonsumtionen
fér starkast effekt om efterfragan &r relativt priselastisk. Energiefterfragans pris-
kanslighet beror bl.a. av féorekomsten av substitut. Om olja l4tt kan ersittas med
andra alternativ innebér det sannolikt att efterfragepriskénsligheten ar hog. Dessa
mdjligheter &r i regel storre pa lang sikt d ekonomins aktorer har tid anpassa sitt
beteende t.ex. via nya inkdp och investeringar i ny utrustning.

Denna analys visar ocksa att i en situation dér t.ex. oljan blir mer knapp, t.ex.
pa grund av svarigheter med att hitta nya oljekéllor, kommer marknaden att klara
av att signalera denna knapphet via kade priser. Med andra ord kommer hot om
framtida resursbrister i sig sjélvt inte att vara ett samhéllsekonomiskt motiv for
politisk styrning av energimarknaderna.
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2.3 Marknadsmisslyckanden som snedvri-
der energianvandningen

I det foregaende avsnittet konstaterades att marknaden via prismekanismen formar
allokerar resurserna dit de gor storst nytta, och att priset pa ett bra sétt kan signalera
knappheter till producenter och konsumenter. Det kan dock finnas fall dir prissig-
nalerna &r for svaga eller for starka och dirmed genererar marknadsutfall som é&r
samhillsekonomiskt ineffektiva. Att marknaden “misslyckas” innebér att det fore-
ligger en atskillnad mellan t.ex. den observerade energianvindningen och den som
bedoms vara samhillsekonomiskt effektiv. I detta avsnitt diskuteras olika ténkbara
skal till uppkomsten av en sédan ineffektiv energianvindning, och som séiledes
t.ex. kan motivera styrmedel for energieffektivisering.

2.31 Potentiella marknads- och beteendemassiga misslyckanden
Resonemanget kring marknadsmisslyckanden baseras normalt pa antagandet om
perfekt rationella hushall och foretag, dir eventuella ineffektiviteter uppstar pa
grund av exempelvis olika typer av koordinationsproblem pa marknaden. Till detta
bor dven fogas sddana misslyckanden som beror pé att ekonomins aktorer inte
alltid agerar fullt ut rationellt, utan snarare ’begrénsat’ rationellt. Potentiellt viktiga
misslyckanden pa energieffektiviseringsomradet kan ddrmed grupperas enligt ned-
an (Gillingham m.fl., 2009; S6derholm, m.fl., 2010):

e Icke-internalisering av externa effekter
e Informationsmisslyckanden

e Misslyckanden pa kapitalmarknaderna
e Innovationsrelaterade misslyckanden

e Beteenderelaterade misslyckanden

Vi kommer i detta avsnitt frimst att rikta uppméarksamheten pé de tva forstndmna
misslyckandena: icke-internaliserade externa effekter (avsnitt 2.3.2) samt informa-
tionsmisslyckanden (avsnitt 2.3.3). Misslyckanden pa kapitalmarknaden ésyftar
exempelvis att investeringar i kostnadseffektiva energieffektiva teknologier kan
forbigés pé grund av begrinsad likviditet om kapitalmarknaden inte kan tillhanda-
halla finansiering i form av 1an (Gillingham m.fl., 2009; Rohdin m.fl. 2007). Om
dock langivaren baserat sitt beslut pa en rimlig riskbedomning &r inte ovanstaende
ett symptom pa ett reellt marknadsmisslyckande utan &r i stéllet att betrakta som ett
hinder for energieffektivisering. Det &r av yttersta vikt att siarskilja mellan mark-
nadsbarridrer, dvs. forhallanden som pé négot sétt hindrar energieffektivisering
samt marknadsmisslyckanden, vilka genererar en ekonomiskt ineffektiv niva pa
energianvidndningen. Det ar bara nir det senare existerar som styrmedel kan vara
befogade ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv. Identifierade barridrer kan dock
vara ett symptom pa ett underliggande marknadsmisslyckande men om sa &r fallet
ska politiken i forsta hand hantera detta grundldggande problem snarare d4n symp-
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tomet.® Ineffektiva kapitalmarknader bedéms vara ett litet problem for svensk indu-
stris vilja att effektivisera energianvandningen.

Innovationsrelaterade misslyckanden uppstar pa grund av att ny teknisk kun-
skap via t.ex. FoU kan utgora en kollektiv nyttighet. Nér kunskapen vl tillhanda-
hallits kan den anvindas av flera aktorer till en 1&g kostnad; den enskilde innovato-
ren kan dérfor inte tillgodogora sig alla fordelar av sina investeringar i FoU utan
dessa ”spiller 6ver” till andra aktdrer, och incitamenten att investera i ny kunskap
blir dirmed for 1aga utifran ett samhillsekonomiskt perspektiv (Jaffe m.fl., 2003).
Denna typ av misslyckanden aktualiserar framst styrmedel som pa olika sitt inter-
naliserar dessa positiva externa effekter (t.ex. patent, offentligt stod till grund-
laggande FoU etc.). Inget av de styrmedel som analyseras i denna rapport har som
primart syfte att skapa forutsittningar for utvecklandet av ny teknik (dven om flera
av dem kan ha innovationsframjande effekter), och vi kommer endast i begriansad
man att diskutera denna aspekt i den fortsatta analysen.

Vidare visar den vetenskapliga litteraturen (inom t.ex. kognitiv psykologi
och beteendeekonomi) pa forekomsten av olika former av systematiska snedvrid-
ningar i individers beslutsfattande, som med andra ord innebér avvikelser fran
perfekt rationalitet. Detta kan ge upphov till beteenderelaterade misslyckanden 1
och med att aktorerna exempelvis tillimpar olika tumregler i sitt beslutsfattande
snarare 4n att fullt ut bedoma konsekvenserna av alla beslutsalternativ. I ménga fall
ar det dock svart att i praktiken sérskilja beteendemaéssiga snedvridningar fran in-
formationsmisslyckanden. Véar bedomning ar att sddana misslyckanden kan fore-
komma dven foretagsniva dven om de inte bor vara dominerande i energiintensiva
industrier. Vi dterkommer dock delvis till denna typ av misslyckanden i den dis-
kussion som foljer om PFE (se t.ex. avsnitt 5.4).

2.3.2 Icke-internalisering av externa effekter

Niér prissignalerna &r for svaga genereras samhillsekonomisk ineffektivitet. Detta
kan bero pa att energiproduktionens externa kostnader ar for daligt internaliserade;
dérfor blir energipriserna for 14ga och incitamenten till energieftektivisering for
svaga. Nar marknadspriserna pa olika energitjanster inte fullt ut reflekterar den
marginella samhiélleliga kostnaden for att tillhandahalla dessa framhéller déarfor
Jaffe och Stavins (1994) samt Gillingham m.fl. (2009) att energipriser i allra hogsta
grad &r relevanta for policydebatten kring energieffektivisering. Det &r med andra
ord betydelsefullt att komma ihég att flera av de viktigaste styrmedlen for att fram-
ja en ekonomiskt effektiv anvindning av energi dr de som inte nddvéndigtvis har

6 Golove och Eto (1996) samt Sathaye och Murtishaw (2004) papekar att s.k. transaktionskostnader,
som uppstar i samband med informationssdkning, utvardering av information, val av leverantérer,
kontraktsforhandlingar etc., utgor viktiga potentiella barriarer for energieffektiviserande atgarder. Gil-
lingham m.fl. (2009) menar att transaktionskostnader under vissa forutsattningar kan betraktas som
en kalla till marknadsmisslyckanden, t.ex. att de bidrar till asymmetrisk information mellan képare och
saljare, men papekar att dessa kostnader normalt sett ar att betrakta som fullstandigt legitima och inte
i sig utgor skal att ingripa i marknadens funktionssatt. De ma visserligen utgéra hinder for energieffek-
tiviseringsatgarder men de ar likval en forutsattning for att samhallets resurser ska allokeras till den
anvandning dar de gér mest nytta.
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energieffektivisering som primér adressat, t.ex. internalisering av externa miljo-
kostnader i energiproduktionen via miljoskatter. Detta betyder exempelvis att kol-
dioxidskatter och handel med utsléppsritter for koldioxid ger incitament till energi-
effektiviserande atgérder i den mén som dessa paverkar energipriserna. | vissa fall
kan det vara svart — t.ex. politiskt sett svar-genomforbart pa grund av konkurrens-
eller fordelningspolitiska skél — att fullt ut internalisera de externa effekterna av
energiproduktionen, och i sddana fall kan andra ’nést-bdsta’ 16sningar blir intres-
santa. Som beskrivs i kapitel 3 har t.ex. den konkurrensutsatta industrin i Sverige
ofta undantag fran den géingse beskattningen av energi och koldioxid, och i sddana
fall kan t.ex. explicita styrmedel for energieffektivisering bedomas vara nodvandi-
ga. Vi aterkommer nedan till diskussionen om styrmedelsval och industrins kon-
kurrenskraft (se avsnitt 2.4.2).

Utover detta skapar d&ven genomsnittskostnadsprisséttning snarare 4n margi-
nalkostnadsprisséttning pé energibérare — i den man en sadan tillimpas — ocksé
misslyckanden. Genomsnittsprissittning relaterar dock snarare till en brist pa poli-
tisk styrning én ett genuint marknadsmisslyckande. Det finns ocksé exempel pé dér
politiska beslut och marknadsforhallanden framjat en for 1&g anvindning av energi,
t.ex. déir energimarknaderna tillats ha monopolistiska inslag.

233 Informationsmisslyckanden

Det &r vanligt att i energieffektiviseringssammanhang referera till olika informa-
tionsproblem, som gor att energianvéndare inte i tillrdcklig omfattning vidtar effek-
tiviserande atgérder. Brist pa information utgor dock i sig inte ett marknadsmiss-
lyckande; precis som det kostar pengar att t.ex. kdpa konventionella varor och
tjanster kommer dven sdkande efter information att betinga ett pris. Det &r sillan
ekonomiskt effektivt for hushall och foretag att skaffa fullstédndig information infor
sina beslut. Det finns dock situationer dér forekomsten av ofullstédndig information
kan ge upphov till situationer som leder till en ekonomiskt ineffektiv anvéindning
av energi.

En sadan situation dr d& informationen &r asymmetriskt fordelad, dvs. dé en
aktor har ett informationsévertag gentemot en annan. Sddana informationsovertag
kan ge upphov till marknadsmisslyckanden bl.a. relaterat till det faktum att en ko-
pare av en produkt inte kan bedoma dess energianvdndande egenskaper (forrdn
efter inkOpet dr genomfort). Det kan dessutom vara svart for séljaren att pa ett ef-
fektivt sitt formedla denna information. Akerlof (1970) visar att i en sadan situa-
tion kommer endast produkter med sdmre kvalitet — i vart fall sddana med hog
energiforbrukning — att bjudas ut pad marknaden (ett s.k. negativt urval). Koparna ér
visserligen villiga att betala en positiv premie for produkter med lag energiférbruk-
ning, men eftersom de inte enkelt kan observera vilka produkter som har dessa
egenskaper kommer inte dessa preferenser att resultera i realiserade transaktioner
pa marknaden. I dessa sammanhang &r det viktigt att konsulter eller experter vilka
har ett informationsovertag over foretaget pa ett trovardigt sétt kan Gvertyga fore-
taget om investeringens ekonomiska varde och pa s sdtt motivera denna. Annars
riskerar dessa att inte genomforas och att energieffektiviseringen bestar pa en for
lag niva. Ett effektivt styrmedel kan hér vara stod frén energiexpert i detaljspecifi-
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ka fragor eller statligt finansierade energianalyser utforda av konsulter vilka har
bade bred kunskap om energisystem samt specifik branschkompetens (Rohdin och
Thollander, 2006a; Holmberg och Moberg, 2006; Moberg, 2008).

Medan ovanstaende situation beskriver en typ av ineffektivitet som uppstar
innan ett kontrakt mellan tva parter tecknats, beskriver det s.k. ’principal/agent’-
problemet en situation dir forekomsten av asymmetrisk information snedvrider
beslut efter det att ett kontrakt tecknats. Det existerar t.ex. ofta en rolluppdelning
mellan den som ansvarar for energianviandningen och sdledes ocksé for energief-
fektiviseringsatgirderna (t.ex. ingenjoren i en processindustri, the agent), och den
som betalar energirikningen (t.ex. foretagsledaren, the principal). Aven om ingen-
joren kan identifiera kostnadseffektiva energieffektiviseringsatgérder kan det vara
svart for denna att 6vertyga ledningen om dessa atgéarders fortrafflighet. I andra
sammanhang kanske ledningen vill prioritera energieffektivisering men det &r svért
att implementera en organisationsstruktur som ger ingenjorerna ritt incitament att
leva upp till dessa mélsittningar.

En annan form av informationsmisslyckanden ror det faktum att ny informa-
tion ofta utgor en kollektiv nyttighet. Detta innebér att nédr ny information vél gene-
rerats kan den anvindas av flera aktorer till en mycket 1ag kostnad. Den enskilde
aktoren, t.ex. ett foretag som investerar i en ny energieffektiv teknik, inte kan till-
godogora sig alla fordelar av de erfarenheter som denna investering genererar.
Denne har darfor inte heller ett tillrdckligt starkt incitament att genomfora invester-
ingen (se t.ex. Golove och Eto, 1996). Sjdlva implementeringen av ny energieffek-
tiv teknologi utgor inte minst en viktig kélla till information for andra aktorer, och
ger saledes upphov till en positiv extern effekt (learning-by-using) och en mdjlig-
het for vissa aktorer att ’dka snalskjuts” pa foregangarna. Under sddana forhallan-
den kommer de privata aktdrerna att underinvestera i ny teknik.

2.3.4 Avslutande kommentarer

Marknadsmisslyckanden pa energimarknaden kan resultera i att det finns ett gap
mellan den optimala och den verkliga energianvéndning. Givet att de externa effek-
terna dr internaliserade och att marknadsmisslyckanden i 6vrigt dr avhjélpta har
dock energieffektivisering inget samhéllsekonomiskt vérde i sig sjalvt. Jaffe m.fl.
(1999) introducerar i Figur 2.2 ett konceptuellt ramverk som illustrerar betydelsen
av detta forhéllningssatt, samt askddliggdr den trade-off som finns mellan energief-
fektivitet och ekonomisk effektivitet. Figur 2.2 relaterar sarskilt till hur barridrer
och misslyckanden hanteras med avseende pd samhéllsekonomisk effektivitet. Den
vertikala axeln i figurens diagram visar en dkning i energieffektiviteten jamfort
med ett baseline scenario (dvs. reducerad energianvdndning per enhet av ekono-
misk aktivitet), medan den horisontella axeln visar 6kad ekonomisk effektivitet
(reducerad samhéllsekonomisk kostnad per enhet ekonomisk aktivitet). Jaffe m.fl.
(1999) utgér fran att policyatgérder initialt &r ekonomiskt motiverade for att elimi-
nera marknadsmisslyckanden for introduktionen av energieffektiva teknologier.
Detta 6kar simultant bade energieffektiviteten och den ekonomiska effektiviteten,
och representeras i figuren av en “begrdnsat” ekonomiskt effektiv nivd i meningen
att det endast ror effektivitet pé energiteknologimarknaden.
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.
>

Ekonomusk effeknvitet
Figur 2.2: Energieffektivitet och ekonomisk effektivitet
Kélla: Baserad pa Jaffe m.fl. (1999).

Genom att dven eliminera marknadsmisslyckanden som ror levererad energi, som
t.ex. ineffektiv prissittning genom realtidsprissittning av el och att fullt ut interna-
lisera negativa externa effekter, kan en feoretisk samhdllsekonomiskt optimal nivd
uppnas. Jaffe m.fl. (1999) papekar dock att alltfor hoga kostnader kan vara associe-
rade med att eliminera vissa marknadsmisslyckanden, och att endast policyatgérder
som kan passera ett rimligt *cost-benefit’-test kan motiveras ur samhéllsekonomisk
synpunkt. Denna insikt leder till figurens “sanna” samhdllsekonomiskt optimala
nivd, som indikerar att den hogsta mojliga ekonomiska effektiviteten inte samman-
faller med den teknologiska potentialen for energieffektivitet. Energieffektiviteten
skulle kunna vara hdgre om andra barridrer, som inte &r kopplade till reella miss-
lyckanden p& marknaden, ocksa eliminerades, men detta sker i sé fall pa bekostnad
av den ekonomiska effektiviteten (se ’teknologisk potential” i Figur 2.2).

2.4  Styrmedel och styrmedelskriterier

Analysen i avsnitten 2.2 och 2.3 ovan utgar frdn mélet om en samhéllsekonomiskt
effektiv energianvdndning, dvs. en situation dér energianvindningen betraktas som
endogen men dér imperfektioner i marknadernas funktionssétt kan snedvrida an-
vandningen. Utifran denna analys dr de viktigaste policyldrdomarna att s& langt
som mdjligt utnyttja (och effektivisera) marknadens prissignaler i kombination
med olika informativa styrmedel som ger det stod som foretag och hushall behover
for att ta rationella beslut. Vi har dock redan konstaterat att i den praktiska politi-
ken &r det inte ovanligt att energieffektivisering betraktas som ett mél i sig sjélvt,
och det ar relevant att diskutera nagra viktiga styrmedelskriterier i sddana situatio-
ner. [ avsnitt 2.5 aterkommer vi till diskussionen om energieffektivisering som ett
mal eller medel i energi- och klimatpolitiken.
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Nir styrmedel vilka paverkar svensk industris energianvéndning analyseras
bor ett par distinktioner goras. For det forsta méste vi beakta om analysen avser en
energiintensiv industri eller en icke-intensiv industri’ samt om sma, medelstora
eller stora foretag ska studeras. Generellt méter sma- och medelstora foretag® oav-
sett energiintensitet liknande hinder for energieffektivisering. Fér denna grupp
foretag har informativa styrmedel konstaterats mer effektiva for att frimja energief-
fektivisering dn exempelvis ett frivilligt ekonomiskt styrmedel sdsom PFE. PFE
anses av vissa bast tillimpas pé stora energiintensiva foretag (Thollander m.fl.,
2007).

Policyinstrument vilka péverkar svensk energiintensiv industrins energihus-
héllning kan uppdelas i tre kategorier: (a) ekonomiska styrmedel; (b) administrati-
va/reglerande styrmedel sdsom miljobalken; samt (c) frivilliga avtal som PFE.
Styrmedel som PFE och Miljobalken ar direkt riktade mot foretagens energihus-
hallning medan andra styrmedel sasom energiskatten, koldioxidskatten, utslapps-
handeln (EU ETS) och elcertifikatsystemet verkar mer indirekt pa foretags energi-
effektivisering, detta genom att framforallt padverka relativpriserna mellan olika
energislag. Exempelvis kan — sdsom antyds ovan — EU ETS via hogre elpriser driva
foretag till att minska elanvindningen. Samma indirekta incitament kan elcertifi-
katsystemet generera via effekter pa elpriserna.

I valet mellan olika styrmedel for att uppna ett givet mal framhalls i regel ett
antal olika urvalskriterier, som kan ligga till grund for att avgdra vilka styrmedel
och/eller styrmedelskombinationer som bast tillimpas. Tva kriterier diskuteras hér:

o Kostnadseffektivitet, dvs. styrmedlens formaga att bidra till uppsatta mal
till 1agsta mojliga kostnad for samhéllet.

e Fordelnings- och konkurrenseffekter, dvs. kostnadernas fordelning pa olika
aktorer i ekonomin och inte minst styrmedlens forméga att bidra med en
tydlig styrning samtidigt som inte industrins konkurrenskraft dventyras.

Viktigt i detta sammanhang dr ocksé att beakta att styrmedlet har egenskaper som
genererar teknisk utveckling som over tiden styr mot de mest kostnadseffektiva
l6sningarna (dynamisk effektivitet) (Energimyndigheten, 2005a; ITPS, 2008). Av-
snitten 2.4.1-2.4.2 &r i stort baserade pa Energimyndigheten (2005a; 2007a).

241 Kostnadseffektivitet

Energipolitiska mal &r sdllan explicit resultaten av ekonomiska uppskattningar av
nyttor och kostnader vilka pé olika sétt motiverar styrmedelsimplementering och
utformning. Mélen utgor i basta fall en kompromiss mellan en bedomning av mil-
joproblemens allvar och de politiska och ekonomiska mdjligheterna att exempelvis
reglera de aktorer som investerar i energibesparade teknik. Darmed blir den eko-

7 Se exempelvis Rohdin och Thollander (2006b) fér en diskussion om hinder och drivkrafter fér energi-
effektivisering i den icke-energiintensiva tillverkningsindustrin.

8 Med sma foretag avses de med farre &an 250 anstallda medan medelstora féretag innefattar mellan
250 och 500 anstallda (Thollander m.fl., 2007).
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nomiska analysens roll bl.a. att beddma hur de samhéllsekonomiska kostnaderna
for att uppné dessa mél kan minimeras. Ett styrmedel som uppfyller uppstillda mal
till lagsta mojliga kostnad for samhéllet, &r saledes ett styrmedel som framjar kost-
nadseffektiviteten i energipolitiken. Kostnadseffektivitet dr viktigt for politikens
legitimitet — styrmedel som medfor onddigt hoga kostnader for ekonomins aktorer
riskerar att motarbetas, och innebér dessutom ett sléseri med samhillets resurser
(Energimyndigheten, 2005a).

Ett enkelt exempel kan illustrera det ekonomiska villkor som méste vara upp-
fyllt for att exempelvis ett mal om reducerad elanvindning ska uppfyllas pa ett
kostnadseffektivt sitt. Figur 2.3 visar marginalkostnadskurvor for elreduktion for
tva foretag, MC , och MC,. Marginalkostnaden definieras har som kostnaden for
att spara en extra enhet el, och denna kostnad 6kar med 6kad besparing. I figuren
lases foretag A:s reduktion frén vinster till hdger, och foretag B:s motsvarande
reduktioner fran hoger till vanster. For bada foretagen géller att de “forsta” reduk-
tionerna kan hanteras med forhallandevis billiga atgirder medan ytterligare reduk-
tioner endast kan dstadkommas med hjélp av relativt dyra &tgérder (sdsom exem-
pelvis investeringar i nyare och energieffektivare processer). Den horisontella ax-
eln i figuren visar den nuvarande elanvéndningsnivan minus den nivd som myn-
digheterna 6nskar uppné genom den politiska styrningen (Energimyndigheten,
2005a; Brannlund och Kristrom, 1998).

Av Figur 2.3 framgar att foretag A i princip ensamt kan uppfylla den bespa-
ring som myndigheterna faststillt men att kostnaden for detta skulle bli relativt
hog. Genom att i stéllet omfordela en del av besparingsansvaret fran A till B sjun-
ker de totala kostnaderna eftersom relativt dyra besparingsatgarder i A kan erséttas
med billiga atgérder i B. En sidan omfordelning bor ske fram till den punkt da de
tva foretagens marginalkostnader dr exakt lika; endast dé finns ej lngre nadgon
mojlighet att sdnka de totala kostnaderna genom att omférdela besparingsansvaret
mellan foretagen. Kostnadseffektivitet handlar med andra ord i grunden om hur det
totala besparingsansvaret ska fordelas mellan ekonomins aktorer, och ett ndd-
vandigt (dock ej tillrdckligt) villkor for kostnadseffektivitet ar att marginalkostna-
den for besparing ar lika for alla dessa aktdrer. Detta visar ocksa att kostnadseffek-
tivitet inte 4r synonymt med “billigt”; ett styrmedel som ska bidra till att uppfylla
ambitidst satta energibesparingsmal (sdsom en hog elskatt) kan leda till dyra atgér-
der, men trots allt vara det styrmedel som minimerar kostnaden for att uppna malet.

Figur 2.4 replikerar marginalkostnadskurvorna for elbesparing men illustre-
rar ocksd det faktiska utfallet géllande A:s och B:s reduktionsataganden nir en
elskatt sétts in for att 4stadkomma den politiskt bestimda totala elbesparingen.
Antag att staten infor en elskatt, # = *, som &r konstant for varje anvind enhet el.
Antag ocksa att bada foretagen i exemplet strivar efter att minimera sina kostnader,
och da de konfronteras med den nya skatten jamfor de darfor sina kostnader for att
reducera elanvdndningen med de kostnader som skatten innebér. For foretag A ar
det 16nsamt att genomfora reduktionsatgérder upp till punkten Q *; darefter ar det
billigare for A att betala skatten for all resterande elanvidndning. Givet skattenivan
t * kommer dven foretag B att vilja att reducera sin elanvdndning upp till punkten
O%*; pa sa sitt mots ocksa precis det aggregerade besparingsmaélet. Exemplet visar
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att en skatt som é&r lika hog for alla aktorer kommer att frimja kostnadseffektivite-
ten eftersom aktorerna reducerar sina utslapp till den punkt dar skattenivan ar lika
med marginalkostnaden for reduktion.

ﬂ_{ Q * E}E

_‘-\-\.\b'(‘_-'—'_

Reduktionsmal

Figur 2.3: Kostnadseffektiv elbesparing
Kallor: Energimyndigheten (2005a) och Brannlund och Kristrém (1998).

Figur 2.4 replikerar marginalkostnadskurvorna for elbesparing men illustrerar ock-
sa det faktiska utfallet gdllande A:s och B:s reduktionsataganden nir en elskatt sitts
in for att astadkomma den politiskt bestdmda totala elbesparingen. Antag att staten
infor en elskatt, £ = ¢ *, som &r konstant for varje anvind enhet el. Antag ocksé att
bada foretagen i exemplet strivar efter att minimera sina kostnader, och da de kon-
fronteras med den nya skatten jamfor de darfor sina kostnader for att reducera el-
anvindningen med de kostnader som skatten innebér. For foretag A ar det 16nsamt
att genomfora reduktionsatgirder upp till punkten Q *; dérefter r det billigare for
A att betala skatten for all resterande elanvidndning. Givet skattenivan ¢ * kommer
dven foretag B att vilja att reducera sin elanvéndning upp till punkten Q*; pé sa
sitt mots ocksa precis det aggregerade besparingsmalet. Exemplet visar att en skatt
som &r lika hog for alla aktorer kommer att frimja kostnadseffektiviteten eftersom
aktdrerna reducerar sina utslapp till den punkt dér skattenivéan &r lika med margi-
nalkostnaden for reduktion.

Samtidigt visar exemplet ocksa att skatter kan leda till bristande méaluppfyl-
lelse. Om skatten exempelvis hade satts sé att #>7 *, hade den totala reduktionen
overstigit malet, och eftersom det &r svart for den reglerande myndigheten att exakt
kénna till marginalkostnadskurvornas utseende blir det ocksa svart for den att sétta
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skatten pé en lagom hog niva. Samtidigt dr det viktigt att papeka att oavsett reduk-
tionsniva framjar skatten en kostnadseffektiv besparing.

Reduktionsmal

Figur 2.4: Kostnadseffektiv och maluppfyllande elskatt givet ett elbesparingsmal (TWh)
Kallor: Energimyndigheten (2005a) och Brannlund och Kristrdm (1998).

Fallet med en elskatt kan jamforas med en situation didr myndigheterna med hjélp
av ett tillstandsforforande direkt reglerar respektive foretags elanvandning. I detta
fall blir maluppfyllelsen ofta hog eftersom myndigheterna kan se till att summan av
alla foretags reduktioner motsvarar det totala reduktionsmaélet, men effekterna pé
kostnadsbilden &r mer tvetydig. Det finns i regel fa skil att tro att tillstindsforfa-
randet leder till en fordelning av bérdan som motsvarar den kostnadseftektiva for-
delningen (Q *). I Figur 2.4 har antagits att tillstdindsmyndigheten alagger foreta-
gen A och B att reducera lika stora méngder el, och summan av reduktions-
itagandena ar lika med det totala reduktionsmélet. Detta utfall motsvaras av Q"
Denna fordelning ar inte kostnadseffektiv eftersom det dr mojligt att uppna exakt
samma besparingsmal till lagre kostnad genom att omfordela reduktionsétagandena
fran B till A. Den extra kostnaden for tillstdndspolitiken (jamfort med den kost-
nadseffektiva 16sningen) motsvaras av ytan mellan de tvd marginalkostnadskurvor-
na i det reduktionsintervall som avgrinsas av Q *och Q" . Det bor framsts som
klart att ju storre kostnadsskillnaderna ar foretagen emellan desto storre blir ocksa
den potentiella extra kostnaden for regleringspolitiken och desto viktigare blir det
ur kostnadseffektivitetssynpunkt att anvinda en skatt.

Aven om det hir anviints en elskatt som exempel ér principen densamma for
alla ekonomiska och marknadsbaserade styrmedel (sdsom elcertifikat och overlat-
bara utsldppsratter) dar alla aktdrer mots av samma “prislapp”. Detta innebar dock
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inte att ekonomiska styrmedel alltid ger tillrickliga forutséttningar for en kostnads-
effektiv politik, men forutséttningarna ar goda for att de ofta kan sékerstilla ett
nodvéndigt villkor for kostnadseffektivitet. Styrkan med ekonomiska styrmedel ar
att de via en enhetlig “’prislapp” ger kontinuerliga incitament till att reducera ener-
gianvdndningen, men utan att stipulera hur denna besparing ska astadkommas.
Eftersom det i regel dr svart for den reglerande myndigheten att forutséga vilka
kort- och langsiktiga reduktionsatgidrder som kan komma att vidtas samt vilka
kostnader dessa medfor, ar detta en viktig egenskap hos ekonomiska styrmedel.

Var analys ska inte tas som intdkt att ekonomiska styrmedel i alla ldgen &r att
foredra framfor t.ex. administrativa styrmedel sdsom griansvérden for olika typer av
utslédpp. Med ekonomiska styrmedel finns t.ex. en osdkerhet om utfallet d& margi-
nalkostnaderna for t.ex. energieffektiviserande atgidrder normalt dr osdkra. Om
dessa osédkerheter 4r omfattande kan grinsvéirden vara mer effektiva (Weitzman,
1974), men dessa bor da i mojligaste man definieras utifran de specifika miljoef-
fekter som onskas undvika. Under dessa forutsittningar kan ocksa gransviarden
vara mer effektiva dé det géller att skapa incitament for teknisk utveckling (se t.ex.
Mendelsohn, 1984). Detta innebér den individuella miljéprévningen av industrin
skulle — ritt utformad — kunna ge tydliga incitament att effektivisera produktionen.

Slutligen ska de kostnader som ldggs ned pé att administrera styrmedlen och
kontrollera styrmedlens atlydnad ingé i en kostnadseffektivitetsanalys. Ofta utgor
dock dessa sa kallade transaktionskostnader en ganska liten andel av de totala kost-
naderna fOr att uppna uppsatta energi — och miljomal (Energimyndigheten, 2005a).
Administrationskostnaderna kan sdgas bero av hur ambitiost systemet ar. Ett mer
ambitiost system med manga sektorer och flexibilitet i vilka atgdrder som far
genomforas okar administrationskostnaderna for den administrerande myndigheten
och hos deltagande/omfattade foretag (Energimyndigheten, 2010e).

24.2 Fordelnings- och konkurrenseffekter

Olika styrmedel ger upphov till varierande fordelningseffekter avseende vilka som
fér béra kostnaderna for styrmedlet. Subventionering av en sektor i ekonomin,
sasom undantag fran kvotplikten i elcertifikatsystemet, innebér att andra sektorer i
samhillet fir béra en storre borda. Dessa effekter kan motiveras utifran att olika
sektorer har olika forutsittningar att bara de kostnader som &r forknippade med ett
styrmedel. En effektiv energi- och miljopolitik bygger pé att samtliga delar av
samhéllet bidrar till méluppfyllelse utifrén deras respektive forméga. Global till-
lampning av styrmedel, exempelvis i form av globala utsldppsmarknader, eller
internationella elcertifikatsystem, har stor betydelse for industrins mdjligheter att
uppfylla mélen pa ett sétt som inte forsdmrar deras internationella konkurrenskraft
eller ger upphov till sa kallade koldioxidldckage (Energimyndigheten, 2007a). Det
som motiverar en differentiering av exempelvis koldioxidskatten &r séledes att de
konkurrensutsatta sektorernas mojlighet att pafora 6kade kostnader pa sina kunder
kraftigt begrinsas av konkurrensen pa den internationella marknaden. Har inte
konkurrenterna liknande system, kommer deras produktionskostnader séledes inte
att belastas, och i detta avseende vara lagre dn for de aktdrer som omfattas av ett
styrmedel. Om skatten dessutom endast leder till att produktionen minskar i Sveri-
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ge men Okar i omvérlden dr inget vunnet for den svenska ekonomin och — minst
lika viktigt — for det globala klimatet. De globala koldioxidutsldppen kan till och
med 6ka om produktionen i omvérlden &r mer koldioxidintensiv. Darfor ar det
viktigt att hdnsyn tas till dessa faktorer nér styrmedel utformas (Energimyndighe-
ten, 2005a).

Analyser av olika styrmedels, saisom EU ETS, paverkan pa industrins kon-
kurrenskraft tar av ovanstadende skél ofta utgangspunkt i ldnder utanfér EU. Men av
betydelse dr dven den interna forskjutningen i konkurrenskraft vilken kan upp-
komma for de som omfattas av systemet. Inom EU ETS kan exempelvis svenska
industrier minga ginger ha goda forutsittningar att stirka sin konkurrenskraft rela-
tivt andra anldggningar som ocksé ingér i systemet. Vidare medfor utslappshan-
delssystemet en direkt effekt pa industrin i form av kravet pé att arligen 6verlamna
utsléppsritter motsvarande de egna utsldppen. Denna effekt (som endast drabbar
foretag vars anldggningar omfattas av direktivet) kan vara av mindre betydelse for
konkurrenskraften dn den indirekta effekt som sker via elpriset. Genom att den
kostnad som é&r forknippad med att forbruka utsléppsrétter i samband med elpro-
duktion helt eller delvis dverviltras pa elpriset paverkas samtliga industribranscher
som ér elintensiva, dvs. dven de som i dagslaget inte sjdlva omfattas av EU ETS
(t.ex. aluminiumindustrin) (Energimyndigheten, 2007a).

EU:s utsléppshandelssystem

l J I J

Anvandning av El- Atgards- Mdjligheten att féra
branslen och ravaror anvandning majligheter kostnader vidare
- - + +

[ { I I

Kostnader (direkta och indirekta)

Omsattning/Produktion
+

J J

Konkurrenskraft

Figur 2.5: Styrmedlens effekt pa industrins konkurrenskraft — en illustration
Kalla: Energimyndigheten (2007a).

Sambandet mellan direkta och indirekta fordelningseftekter illustreras i Figur 2.5
med hjélp av exemplet EU ETS. Figuren belyser att det inte enbart gar att fokusera
pa de partiella fordelningseftekterna av ett styrmedel, dvs. de kostnader som den
sektor/de aktorer som direkt paverkas av styrmedlet far bara. Utslappshandelssy-
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stemet kan leda till hogre marknadspriser pa elektricitet varvid den svenska koldi-
oxidneutrala elproduktionen far hdgre intdkter. Den elintensiva industrin och hus-
hallen dr de som drabbas mest av det hogre elpriset. Dessa spridningseffekter fort-
plantar sig i ekonomin varvid olika kostnads- och fordelningseffekter av styrmedel
ocksa bor analyseras ur ett allméint jimviktsperspektiv (Energimyndigheten, 2005;
2007a).

En viktig slutsats av denna diskussion &r att i en situation dér industrins kon-
kurrenskraft dventyras av inférandet av ett (i huvudsak) effektivt styrmedel sdsom
en koldioxidskatt kan andra styrmedel bli aktuella for att bibehalla t.ex. en kraftfull
styrning for forbéttrad energieffektivisering samtidigt som konkurrenskraften bibe-
hélls. Styrmedel for energieffektivisering sdsom PFE kan dédrmed utgdra sédana
”nést-basta” 16sningar, men det blir da viktigt att dessa utformas pa ett sitt som
stimulerar till en kostnadseffektiv introduktion av atgérder.

2.5 Energieffektivisering: mal eller medel?

Utvarderingar av méluppfyllelse hos energipolitiska styrmedel forsvaras pa grund
av att premissen “ett mal, ett medel” séllan kan tillimpas. Ett av skélen till detta ar
att energieffektivisering politiskt ofta motiveras pé flera olika sitt — exempelvis
utifran dess bidrag till uppfyllandet av andra klimatmal sdsom reduktion av véaxt-
husgaser. I det avseendet ses det som ett medel att uppné dessa och andra mal.
Vidare anvinds flera olika styrmedel for att uppfylla malet om 6kad energieffekti-
visering. Utover detta ar styrmedel ofta kopplade till s&val primira som sekundéra
mal. Exempelvis ska det svenska elcertifikatsystemet primart stimulera till intro-
duktionen av fornyelsebara energikéllor i elkraftsektorn. Sekundirt ska det dock
ocksa framja teknisk utveckling i denna sektor. Saledes forsvéras analysen av styr-
medlens dndamalsenlighet av de manga mojligheterna att blanda ihop mal savél
som medel. For att analyserna ska bli meningsfulla &r det darfor viktigt att identifi-
era ett fatal primédra mal vilka kan forknippas med respektive styrmedel. Detta ar
inte minst betydelsefullt eftersom graden av kostnadseffektivitet mest troligt skiljer
sig 4t beroende pa vilket mal som utgdr grunden for utviarderingen. Emellertid ar
det de facto, i manga ldgen svart att sédrskilja olika energi- och klimatpolitiska mal
och det bidrag som olika atgirder ska tillskrivas, vilket forsvarar mdjligheten att
utvérdera dessa politiska mal isolerat (Energimyndigheten, 2005a).

Valet av styrmedel och utformningen av detsamma bor bestimmas av vilket
typ av marknadsmisslyckande som styrmedlet ska korrigera for. Dessa egenskaper
ar viktiga for styrmedlens ekonomiska effektivitet, men dven for att de ska vara
mojliga att utvirdera pé ett bra sétt. Problematiken kan belysas med exemplet om
styrmedel for energieffektivisering som klimatpolitiska verktyg. Newell (2000)
sammanfattar problemen med att anvinda styrmedel for energieffektivisering som
ett direkt medel for att reducera utsldppen av vixthusgaser:

”Policy initiatives should be directed toward supporting efforts aimed at
addressing problems — such as the environmental externality of global
climate change and inadequate information on technological opportuni-
ties — where the marketplace will not or has not operated effectively.” (p.
14). Energy-efficiency improvements certainly can be relevant for climate
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policy, however, it is also important to remember that primary fuels differ
substantially in terms of their GHG emissions per unit of energy con-
sumed. Policies focused on energy use rather than GHG emissions run the
risk of orienting incentives and efforts in a direction that is not cost-
effective. In particular, policies focused on energy efficiency ignore the
other important way in which GHG emissions can be reduced — namely by
reducing the carbon content of energy. [...] Economists generally prefer
to focus policy instruments directly at the source of a market failure. Poli-
cies focused on carbon emissions — such as tradable carbon permits or
carbon fees — will provide incentives for conserving particular fuels in
proportion to the fuels’ GHG content.” (s. 17).

Figur 2.6 utvecklar Newells resonemang med utgangspunkt frin den svenska ener-
gi- och klimatpolitiken. Ett antal olika mal paverkar utformningen av de specifika
styrmedlen, men flera av styrmedlen bidrar till uppfyllandet av flera mal. I figuren
gors ett forsok att lanka samman de olika styrmedlen till dess primédra uppgifter
(heldragna pilar), samt att indikera hur styrmedlen ocksé bidrar till andra sekundéra
mal (streckade pilar). Politikens fokus pé energieffektivisering och introduktionen
av fornybara energikillor — och de styrmedel som é&r kopplade till dessa — motive-
ras ofta utifran att dessa bidrar till flera mal samt att vissa former av styrning ofta
begrinsas av konkurrenshénsyn.

Klimatmal Forsérjningstrygghet Andra miljémal Fiskala mal

Mil och medel i
miljé- och
energipolitiken

e ¥

¥ e e

Koldioxid- || gy ETS Energi- || Eicertifikat PFE Miljébalken
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priseffekter

Val av insatsfaktor
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Energiproduktionen

Efterfragan

* Kvantitet

Figur 2.6: Energieffektivisering: mal eller medel i energi- och klimatpolitiken

Figur 2.6 kan anvindas for att peka pa tre viktiga slutsatser rérande t.ex. energief-
fektivisering och klimatmalet. Den forsta ar att klimatpolitiska styrmedel ger inci-
tament till energieffektiviserande atgérder. Koldioxidskatten och EU ETS péverkar
kostnaden for energiproduktionen och detta leder i sin tur till att priserna pé olika
energibdrare (ofta) blir hdgre, och pa sa sétt skapas indirekt ett incitament for indu-
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strin att effektivisera sin energianvindning. Om priserna pé energimarknaderna
fullt ut reflekterar energiproduktionens samhéllsekonomiska kostnader och fore-
komsten av informations- och beteendemisslyckanden dr sma kommer den sponta-
na energianvindningen att vara effektiv (Broberg m.fl., 2010), och det finns ingen
anledning for staten att (ur effektivitetssynpunkt) inféra explicita styrmedel for
energieffektivisering. Det &r centralt att bibehalla prismekanismens styrka att sig-
nalera knapphet for att &stadkomma en effektiv resursanviandning. Andra styrmedel
sdsom information kan underlétta for marknadernas aktorer att gora effektiva val,
men de kan inte ersdtta prissignalernas funktion. I vilken méan energieffektivisering
utgdr en relativt sett billig klimatpolitisk atgérd (i konkurrens med andra atgérder)
ar med andra ord en Oppen fraga, och ndgot som é&r svart for myndigheter att avgora
ex ante.

Den andra slutsatsen ir att 6verlag representerar styrmedel for energieffekti-
visering inte generellt sett kostnadseffektiva styrmedel for att reducera utslédppen av
koldioxid.? Detta ir fallet eftersom sidana styrmedel endast tilliter ekonomins
aktorer att minska pa koldioxidutslédppen genom att (i vart exempel) minska pa
elanvéndningen, och inte genom bl.a. branslebyte. Inom ramen for den europeiska
utsldppshandeln far sddana styrmedel dessutom ingen direkt koldioxideffekt dver-
huvudtaget eftersom de totala utsldppen inom systemet helt bestdms av de nationel-
la allokeringsplanerna (se avsnitt 5.2). Styrmedel som explicit syftar till att hantera
olika marknadsmisslyckanden som snedvrider energianviandningen (t.ex. informa-
tion) kan dock sénka kostnaderna for klimatpolitiken (Bennear och Stavins, 2007).

Den tredje slutsatsen ér att i en situation dér politikens utformning &r begréin-
sad av hinsyn till industrins konkurrenskraft, och dir darfor t.ex. kraftfulla ekono-
miska styrmedel blir svéra att infora kan explicita styrmedel for energieffektivise-
ring vara intressanta “nést-bésta” alternativ. Detta forstirks av att energieffektivise-
rande dtgirder kan bidra till uppfyllandet av flera energipolitiska mél sdsom kli-
matmalet och mélet om forsorjningstrygghet. Styrmedel for energieffektivisering
bor darfor framst utformas for att: (a) dstadkomma en ekonomiskt effektiv anvand-
ning av energi per se; samt (b) stimulera fram s.k. second-best atgérder for att upp-
nd andra politiska mal. I det forsta fallet &r effektiva priser och information de
viktigaste ledorden for styrmedelsutformningen. I det senare fallet kan dven andra
— mer riktade styrmedel — ocksé vara intressanta men dven i detta fall gynnas kost-
nadseffektiviteten av att styrmedlen sa traffsdkert som mojligt prickar in de mest
relevanta marknadsmisslyckandena som pa olika sétt snedvrider energianvand-
ningen (se avsnitt 2.3).

9 Pa samma satt ar det svart att se hur styrmedel for energieffektivisering ensamma skulle kunna bidra
till ett kostnadseffektivt uppfyllande av malet om férsorjningstrygghet.
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3  Existerande styrmedel och
iIndustrins incitament att energief-
fektivisera: en introduktion

3.1 Introduktion

Detta kapitel ger en introduktion till de styrmedel som — enligt uppdraget — ska
studeras mer ingdende i denna rapport. Dessa kan delas in i tre huvudsakliga kate-
gorier: frivilliga (PFE), ekonomiska (energiskatten, koldioxidskatten, utsléppshan-
deln (EU ETS), samt elcertifikatsystemet), och reglerande styrmedel (miljobalken).
I kapitlet beskrivs styrmedlens utformning och inriktning medan resterande delar
av rapporten i mer detalj analyserar deras effekter och interaktion.

3.2 Programmet for energieffektivisering i
industrin (PFE)

I linje med EG:s energiskattedirektiv infordes den 1 juli &r 2004 en energiskatt (0.5
ore/kWh) pé elkraft i tillverkningsindustrin. For att kompensera de energiintensiva
foretagen for denna skattehdjning lade regeringen fram lagen (2004:1196) om pro-
gram for energieffektivisering (PFE). Idén med ett avtal for energiintensiv industri
med syfte att pa ett kostnadseffektivt sétt minska utsldppen av vixthusgaser hade
realiserats i form av ett principforslag redan ar 2001. Som incitament for foretagen
att inga avtal foreslogs da littnader i energiskatterna. Aven om bakgrunden till PFE
saledes bade dr reduktion av véaxthusgaser samt viljan att kompensera den energiin-
tensiva industrin for elskatten &r trots allt det priméira mélet med PFE att fler fore-
tag inom den energiintensiva industrin ska effektivisera sin elanvéndning.

Programmet &r specialanpassat for svensk energiintensiv industri och erbju-
der skatteldttnader mot att foretagen bland annat investerar i energieffektiv teknik.
For att ett foretag ska rdknas som energiintensivt enligt PFE krévs antingen: (a) att
foretagets kostnader for kopt och internt genererad energi uppgér till minst 3 pro-
cent av produktionsvérdet; och/eller (b) att foretagets skatter for energi, koldioxid
och svavel uppgar till minst 0,5 procent av foretagets foradlingsvarde (ITPS, 2008;
Energimyndigheten, 2008). Vidare maste foretaget ha sin verksambhet i tillverk-
ningsindustrin (SNI-kod 10-37), anvinda el i sin tillverkningsprocess och ha eko-
nomiska forutséttningar for att kunna genomfora de atgirder som krévs for pro-
grammet. Foretagen kan vélja att delta i sin helhet i PFE eller s kan delar av fore-
taget (utvalda anldggningar) delta. Undantag fran PFE géller sadan el som alltid &r
skattebefriad, t.ex. el som anvénds vid kemisk reduktion och elektrolytiska proces-
ser. Denna elanvidndning ska rdknas bort nir foretaget redovisar sin elférbrukning
(Energimyndigheten, 2005a).

Av de 1150-1300 foretag vilka dr att betrakta som energiintensiva, och dér-
med dr beréttigade att delta i PFE ingér 111 foretag i programmet (januari 2009).
Dessa 111 foretag har totalt cirka 250 separata anldggningar och anvinder cirka 30
TWh el per ar i sina tillverkningsprocesser; detta motsvarar drygt 20 procent av
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den totala elkonsumtionen (Energimyndigheten, 2009a; ITPS, 2008). Deltagande
foretag tillhor massa- och pappersindustrin (45 stycken), travaruindustrin (15
stycken) och kemi och plastindustrin (16 stycken). Aven gruv-, jirn- och stilindu-
strin (15 stycken), livsmedelsindustrin (10 stycken), samt négra andra branscher
(déribland verkstadsindustrin) finns representerade. Figur 3.1 illustrerar vilka bran-
scher som de deltagande foretagen representerar.

9%

39% O Massa och papper
m Travaru

0O Kemi och plast
O Livsmedel

m Gruy, jam, stal
o Owriga

14%

Figur 3.1: Deltagande féretag i PFE — antal férdelade pa bransch
Kélla: Energimyndigheten (2009a).

Programmet for energieftektivisering stracker sig under fem ar. For en fullsténdig
nedsittning av elskatten atar sig deltagarna att under de tva forsta aren infora ett
standardiserat energiledningssystem, som ett ackrediterat certifieringsorgan ska
certifiera, samt att genomfora en energikartlaggning for att analysera foretagets
potential att vidta atgérder som effektiviserar energianvindningen. Foretagen atar
sig sedan att under programtiden genomfora de el-effektiviserande atgiarder som
har en aterbetalningstid om hogst tre &r (Energimyndigheten, 2005d). Vidare ska
foretaget ocksa skapa rutiner for inkdp och projektering som resulterar i mer ener-
gisndl utrustning, effektivare system och anlaggningar (Energimyndigheten,
2005a).

3.3 Ekonomiska styrmedel

3.31 Energiskatten

Tva olika skatter i Sverige ryms under beteckningen energiskatt; dessa &r brénsle-
skatten (i form av olika punktskatter pa brénsle) samt skatt pa elektricitet. Bada
dessa skatter ar reglerade i lagen (1994:1776) om skatt pa energi. Energiskatterna
paverkas i viss man av EU:s energiskattedirektiv (2003/96/EG). Dess syfte ar inte
minst att via gemensamma miniminivaer minska snedvridningen av konkurrensen
landerna emellan. Generellt géller for energiskatter att dessa berdr anvindare av
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energi, pa sddant sétt att de paldggs brukaren av energi och inte producenten. Ex-
empel pé olika bréansleskatter ar energiskatt for naturgas, kol och eldningsolja vilka
ar 2009 uppgick till 2,4, 4,5 respektive 8,0 6re per kWh. Biobrinslen ar helt befria-
de fran energiskatt och s& dr dven brénslen som anvénds i produktionen av el. For
tillverkningsindustrin utgar bransleskatt for brianslen som anvénds direkt i tillverk-
ningsprocessen (Miljodepartementet, 2009). Den andra delen av energibeskattning-
en utgors av en konsumtionsskatt pa elektricitet vilken varierar mellan olika elan-
vindare 1 Sverige. Exempelvis géller en elskatt pa 0,5 6re/KWh for elektrisk kraft
som forbrukas i industriell verksamhet (SNI 10-37) i tillverkningsprocessen. Ovrig
anviandning och andra anvidndare mdter andra skattesatser. Undantag fran denna
skatt ges till foretag som deltar i PFE (Energimyndigheten 2006a).

Energiskatterna pa bréansle och el dr utformade pa grundval av savil miljopo-
litiska som statsfinansiella skél, dar oftast det statsfinansiella skélet varit domine-
rande. Under 1970-talet var motivet till att hoja skatten pa olja fraimst forsorjnings-
politiska. Energiskattens syfte 4r ddrmed idag i grunden fiskalt, och skatten ér till
viss del utformad enligt den optimala beskattningsteorin vilken séger att storning-
arna pa ekonomin minimeras genom hdgre skattesatser inom sektorer med 14g
priskénslighet (exempelvis hushall och nationell vigtransport) och liagre skatter
inom sektorer som &r utsatta for internationell konkurrens — exempelvis foreligger
ingen brénsleskatt inom tillverkningsindustrin. For de senaste rens grona skatte-
vixling,'’ i vilken dven elskatten inkluderats, har motivet ocks4 varit att bidra till
en effektivare och miljovénligare energianvindning. Den grona skattevaxlingen har
inneburit att skatten pa fossila brénslen 6kat och att anvandningen av fossila bréns-
len inom framst bostidder och service minskat (Energimyndigheten, 2006b; Ener-
gimyndigheten, 2007a). Idag ir séledes energiskatten i storre utstrickning att be-
trakta som en miljoskatt.

3.3.2 Koldioxidskatten

Koldioxidskatten dr en brénsleskatt som regleras i lagen om skatt pa energi. Till
skillnad fran energiskatten, vars syfte till viss del ar fiskal, har koldioxidskatten ett
mer utpriaglat miljostyrande syfte, dvs. att internalisera de externa kostnaderna fran
koldioxidutslédppen och dérmed att dstadkomma en reduktion av dessa. Eftersom de
flesta aktorer och sektorer i den svenska ekonomin pa nagot sétt bidrar till koldiox-
idutsldppen, &r det viktigt ur kostnadseftektivitetssynpunkt att skatten tillimpas sé&
brett som mgjligt. Ett globalt miljoproblem som véxthuseffekten innebér samtidigt
svéra avvigningar eftersom en hardare beskattning av den inhemska, konkurrensut-
satta industrin kan ge fordelar for utlaindsk industri, vilka kan 6ka sin produktion pa
den svenska industrins bekostnad (ITPS, 2008). Detta kan leda till nettokningar av
de globala utsldppen om den utléindska industrin &r mindre koldioxideffektiv én

10 Gron skattevaxling innebar inférande eller héjning av befintliga skatter pa miljoférstérande verksam-
het och dar intékterna fran denna beskattning anvands till att sanka olika snedvridande skatter, framst
pa arbete. Den grona skattevaxling som t.ex. pabdrjades 2001 innebar att 6kade miljoskatter betala-
des tillbaka till hushall och féretag framst genom héjda grundavdrag och minskade arbetsgivaravgifter
(Brannlund, 2006; Energimyndigheten, 2006b).
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den svenska. Av denna anledning har vi i Sverige tillimpat nedsatta koldioxidskat-
tenivaer for den konkurrensutsatta industrin.

Koldioxidskatten infordes &r 1991 och har sedan dess 6kat frén 25 ore/kg
koldioxid till 105 6re/kg ar 2009 (Miljodepartementet, 2009). Skatten tas inte ut pa
utsldppen av koldioxid utan pa insatsvarorna. Utsldppen av koldioxid vid forbran-
ning beror frdmst pa brénslets sammansittning. Trots att det dr insatsvaran som
beskattas blir det i praktiken koldioxidutsldppet som beskattas eftersom kolinnehél-
let i ett brénsle latt kan omréknas till méngd koldioxidutslédpp (Energimyndigheten,
2006b). Praktiskt har detta inneburit att skatten blivit svar att separera fran brinsle-
skatten — inte minst uppger foretagen sjdlva att de har svart att hélla isir dessa tva
skatter (Energimyndigheten, 2007a).

Tillverkningsindustrin har ratt till en reducering av koldioxidskatten; dessa
verksamheter har enligt svensk naringsgrensindelning, SNI 2007, en SNI-kod vars
tva forsta siffror ligger i spannet 10-37. Dessa betalar 21 procent av den generella
skattenivan for koldioxid. Déarutover finns sérskilda regler for ytterligare nedsatt-
ning i form av den sé kallade 0,8-procentsregeln (Miljodepartementet, 2009). For
foretag inom tillverkningsindustrin dér koldioxidskatten &verstiger 0,8 procent av
forséljningsvérdet innebar detta en ytterligare skattenedsittning sa att den 6ver-
skjutande koldioxidskatten (6ver 0,8 procent) sétts ner till 24 procent av den skatt
som annars skulle betalats. For att anpassa den svenska energibeskattningen till
bestdmmelserna i energiskattedirektivet inférdes dessutom i januari 2007 ett krav
pa att foretag maste vara energiintensiva enligt direktivets 0,5-procentsregel for att
berittigas skattenedsattning enligt den svenska 0,8-procentsregeln. Tidigare har
ocksé cement-, kalk-, sten- och glasindustrin omfattats av en liknande regel, vilken
innebar att den totala koldioxidskatten hogst fick uppga till 1,2 procent av forsilj-
ningsvérdet. Detta undantag upphorde dock den 1 januari 2007 da skatten helt
slopades for dessa sektorer (Energimyndigheten, 2007a). Tabell 3.1 listar andelen
av normalskatten som betalas for tillverkningsindustrin uppdelat pa energi- respek-
tive koldioxidskatt.

Tabell 3.1 visar att industrin belastas med en nedsatt, miljostyrande koldiox-
idskatt, medan energiskatten dr noll pa brénslen som anvinds inom industriell
verksambhet i sjdlva tillverkningsprocessen. I stéllet méots industrin av en skatt pa el,
dér undantag ges om industrin deltar i PFE. Sammantaget har den sammanlagda
skattenivan inom industrin sénkts sedan borjan av 1990-talet, bl.a. med hénsyn till
att en stor del av den svenska industrin &r utsatt for internationell konkurrens. I
stéllet har, sedan ar 2005, EU:s handelssystem for utsldppsritter kommit att utgora
den huvudsakliga klimatpolitiska styrningen inom denna sektor (Miljodepartemen-
tet, 2009).
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Tabell 3.1: Koldioxid- respektive energiskatt inom industrisektorn

Andel av normalskatten som betalas

Energiskatt Koldioxidskatt
Skatt pa fossila branslen for: Brénsleskatt Elskatt
Tillverkningsindustri (SNI 10-37)
- Energiintensiv industri 0 0.5 6re/kWh 21 % (+0.8%-regeln)
- Icke energiintensiv industri 0 0.5 6re/kWh 21 %

Kalla: Energimyndigheten (2007b).

3.3.3 EU:s system for handel med utslappsratter (EU ETS)

Den svenska lagen (2004:1199) om handel med utslappsritter bygger pa det EU-
rattsliga sa kallade handelsdirektivet (2003/87/EG). Enkelt uttryckt innebéar EU:s
system for utslédppsritter (EU ETS) att foretag med hdga kostnader for utsléapps-
minskade atgirder kan kopa utslédppsritter fran foretag som har lagre kostnader for
att genomfora utslappsminskade atgérder. Genom att lita foretag handla med rétten
att sldppa ut koldioxid mojliggdrs en situation dér utslappsminskningarna sker i de
foretag respektive lander dar kostnaden for att minska utsldppen ar som lagst. Fore-
tag med légre kostnader for utsldppsreduktion dn vad motsvarande rétt kostar att
kdpa stimuleras att vidta atgarder for att minska utslédppen (Brannlund och Kri-
strom, 1998). Priset pa utsléppsritter maste darfor vara tillrackligt hogt for att ha
betydelse for foretagen nir de fattar beslut om utslappsminskande atgarder. Dess-
utom innebdr EU ETS, genom att utsldppstaket stegvis sdnks, 6kade krav pa de
verksamheter som omfattas av systemet. EU:s klimat- och energipaket (beslutat i
december 2008) faststéllde t.ex. att utsldppen inom de sektorer som omfattas av
systemet ska minska med 21 procent till &r 2020 jamfort med &r 2005 (Energimyn-
digheten, 2010b).

Systemets forsta period (ar 2005-2007) var i mangt och mycket en testfas.
Till den andra handelsperioden (2008-2012) har ett antal foréndringar genomforts
sdsom att sma anldggningar har exkluderats fran systemet. Vidare har utsléapps-
mingden som ingér i handelssystemet dkat samtidigt som tilldelningen av utslépps-
ritter blivit mer restriktiv. For Sveriges del har EU-kommissionen minskat den av
Sverige foreslagna tilldelningen av utsldppsritter fran 25 miljoner till 22,5 miljoner
utsldppsrétter per ar. Figur 3.2 redovisar vilka svenska anldggningar som omfattas
av EU ETS under den andra handelsperioden (2008-2012).

Deltagande i handelssystemet dr bindande for alla anldggningar som omfattas
enligt bestimmelserna i lagen om utsléapp av koldioxid (SFS 2004:656) samt for-
ordningen om utsldpp av koldioxid (SFS 2004:657). Dessa anldggningar prévas
dven enligt miljobalken, men genom sérskilda undantag i balken foreskrivs inga
tillstandsvillkor for utsldpp av koldioxid och vissa dartill relaterade frdgor (se ock-
sd avsnitt 3.4.6). I Sverige omfattar handelssystemet drygt 750 anldggningar inom
industri- och energiproduktion dir majoriteten ar el- och fjarrvirmeanlaggningar
(Energimyndigheten, 2010b; Naturvardsverket, 2010a).
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Figur 3.2: Anlaggningar som omfattas av EU ETS per sektor (2008-2012)
Kélla: Naturvardsverket (2010a).

De storsta koldioxidutsldppen sker inom jarn- och stélindustrin, cementindustrin
och mineraloljeraffinaderierna. Saledes star industrisektorn for en relativt stor del
av utsléppen i Sverige medan energisektorn typiskt sett dominerar i manga andra
europeiska ldnder. Anldggningarna inom systemet ska varje ar kompensera sina
utsldpp med motsvarande antal utsléppsritter. Inom el- och fjarrvarmesektorn var
det enbart nya anldggningar som kunde fa gratis tilldelning under andra handelspe-
rioden (dérav noll tilldelning till befintliga anldggningar i Figur 3.2). Féretag som
omfattas av handelssystemet maste forst ansdka om ett séarskilt tillstind att sldppa
ut koldioxid for att fa bedriva verksamhet. For att fa tillstand krévs bl.a. att utslép-
pen kan kontrolleras, 6vervakas och rapporteras pa ett tillforlitligt sitt. Dessutom
behover foretagen gora en ansdkan om tilldelning av utsldppsratter (Energimyn-
digheten, 2010a). I Sverige &r det ett mindre antal anldggningar som delar pa hu-
vuddelen av de tilldelade utslidppsritterna. De fyrtio anldggningarna med storst
tilldelning svarar for nastan 80 procent av utsldppsratterna. Av Figur 3.3 framgar
att merparten av dessa aterfinns inom jérn- och stélindustrin (Naturvardsverket,
2010a).

Jérn- och stalindustrin har en betydande inverkan pa Sveriges vixthusgasut-
slapp och stod 2007 for 14 procent av Sveriges totala koldioxidutslédpp. Huvudde-
len av restgaserna fran koksugnar och masugnar anvénds for elproduktion, intern
varmetillforsel samt till fjarrvirme for bostdder och lokaler. De utslédpp som indu-
strin star for delas in i tva kategorier i samband med utslédppsrapporteringen. Den
ena delen ar industrins forbranning och den andra &r utslédpp som ar relaterade till
industrins processer. Ar 2007 var utsldppen fran industrins forbrinning lidgre in
1990 men genom aren har dessa varierat, frimst beroende pa konjunktursving-
ningar. Den totala energianvéndningen inom industrin beréknas dka under perioden
2007-2020 till f6ljd av en forvantad produktionsékning. Diremot bedoms utslip-
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pen fran industrins forbranning minska, framforallt pa grund av att utsléppen vin-
tas minska fran massa- och pappersindustrin till f61jd av en omstéllning fran fossila
brénslen till en 6kad biobrinsleanvindning. Jimfort med 1990 ars niva var de tota-
la utslappen fran industriprocesser hogre ar 2007 men de har varierat nagot, frimst
beroende pa fordndringar i konjunktur och produktionsvolymer (Energimyndighe-
ten, 2010e).

0%

@ El och fiarmérme
® Industripannor

0O Jarn och stal
18% 0O Malmtillverkning

m Massa och papper
@ Mineralindustri

38% | Raffinaderier

2%

Figur 3.3: Branschvis tilldelning av utslappsratter, befintliga anlaggningar (2008-2012)
Kalla: Naturvardsverket (2010a).

3.34 Elcertifikatsystemet

Elcertifikatsystemet &r ett marknadsbaserat stodsystem for utbyggnad av elproduk-
tion frédn fornyelsebara energikéllor samt torv. Systemet infordes i Sverige ar 2003
genom lagen (2003:113) om elcertifikat. Malet har varit att dka elproduktionen
med 17 TWh fran 2002 ars niva fram till &r 2016. Enligt 2009 ars energipolitiska
proposition ska mélet hojas sé att den fornybara elproduktionen dkar med 25 TWh
till &r 2020 (Miljodepartementet, 2009). Systemet innebir att elproducenterna ma-
nadsvis tilldelas ett elcertifikat for varje MWh fornybar el som producerats. Utbu-
det av elcertifikat skapas med andra ord av den fornybara elproduktionen. Produ-
centerna av el med fornybara energikéllor far genom forséljning av elcertifikaten
en extra intdkt som en ytterligare inkomst for sin produktion av el. Systemet stimu-
lerar pa detta sétt till utbyggnaden av elproduktion med fornybara energikillor.
Elcertifikatsystemet domineras av biobransleanldggningar vilka kan delas in i kom-
munala kraftvirmeverk och industriella mottrycksanldggningar. Aktdrerna é&r
kommunégda energibolag, pappers- och massaindustrier samt storre energibolag.
For ovriga energislag, frimst vindkraft och vattenkraft, utgors aktorerna av allt fran
privata dgare av sma kraftverk, till internationella bolag som innehar stora vind-
kraftsparker (Energimyndigheten, 2010c). Figur 3.4 visar antalet utfardade elcerti-
fikat for respektive kraftslag mellan &ren 2003 och 2009. Ar 2003 (maj-december)
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utfardades 5,6 miljoner elcertifikat, att jimfora med 15,6 miljoner certifikat under
2009 (Energimyndigheten, 2010D).
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Figur 3.4: Antal utfardade elcertifikat (MWh) for olika kraftslag, 2003-2009
Kalla: Energimyndigheten (2010b).

Leverantorer av el ansvarar for att elanvindare betalar for certifikaten via sin el-
rakning. Dérefter deklareras séld méngd till Svenska kraftnét, som annullerar certi-
fikaten. Parter som har underskott pa certifikat kan kdpa dessa for att inte tvingas
betala en kvotpliktsavgift till staten (ITPS, 2008). Efterfrigan pa elcertifikat skapas
saledes da alla elleverantdrer (6ver 90 procent av kvotplikten) samt vissa elanvén-
dare ar skyldiga att kopa elcertifikat motsvarande en viss andel (kvot) av deras
elforséljning/anvandning. Denna andel hdjs successivt ar frén &r vilket medfor en
okad efterfragan pé elcertifikat (Miljodepartementet, 2009). Efterfragan pa elcerti-
fikat, i volym, kommer ddrmed mestadels fran elleverantérerna. Emellertid &r drygt
hilften av det totala antalet kvotpliktiga elintensiva foretag — vilka séledes ar fler
till antal men med en mycket liten kvotplikt (se Figur 3.5) (Energimyndigheten,
2009b; 2009¢).

Elintensiv industri har haft undantag fran kvotplikt sedan inférandet av elcer-
tifikatsystemet. Sedan inférandet har definitionen av elintensiv industri &ndrats tva
ganger och inneburit att en del foretag som var undantagna fran kvotplikten vid
inférandet nu ar kvotpliktiga. Madngden undantagen el har dock i princip varit de-
samma oavsett dessa fordndringar. Undantaget innebér att de elintensiva foretagens
elleverantorer inte debiterar ndgon kostnad for el-certifikaten i elpriset. Undantaget
motiveras av att det inte finns internationella motsvarigheter till den svenska elin-
tensiva industrins kostnader for kvotplikt vilket saledes, utan undantaget, forsdmrar
industrins internationella konkurrenskraft. Undantaget ska dock tas bort om indu-
strin 1 andra lander fir motsvarande kostnader (Energimyndigheten, 2010c¢).

47



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6460
Industrins energieffektivisering — styrmedlens effekter och interaktion

120

100

=]
o

2
|

5
|

o]
o

Kvotpliktig elanvandning [TWh]

2004 2005 2006 2007 2008 2009

@ Elleverantér B Producent/importdér O Elintensiv industri O Egen hantering

Figur 3.5: Total kvotpliktig elanvandning (TWh) fordelat pa sektorer
Kalla: Energimyndigheten (2010c).

Ur energieffektiviseringssynpunkt &r elcertifikatsystemet intressant for att det ger
hogre elpriser for de kvotpliktiga anvdndarna samt for att det stimulerar till inve-
steringar i ny elproduktion baserade pa restprodukter i t.ex. massaindustrin.

3.4 Miljébalken och energihushallning

3.41 Historisk bakgrund

Krav pé energihushéllning i industrier och andra “miljofarliga verksamheter” har
kunnat stéllas langt innan miljobalken tradde i kraft. 5 § miljoskyddslagen
(1969:387) kravde att skyddsatgarder, begransningar och ”forsiktighetsmétt i 6v-
rigt” skulle vidtas i samband med “miljofarlig verksamhet”. Termen “forsiktig-
hetsmatt 1 6vrigt” hade valts i syfte att alla slags atgéarder skulle kunna beaktas som
innebar att fororeningar eller andra storningar fran verksamheten kunde motverkas.
Krav pa att hushalla med energi i industriella anldggningar var ddrmed ett slags
forsiktighetsmatt. I praxis frdn Koncessionsndmnden for miljoskydd finns bl.a.
beslut med krav pa atervinning av avfall (i syfte att bl.a. hushalla med energi). En
forutséttning var att dtgdrden motverkande storningar fran den egna verksamheten,
en annan att kravet var skéligt, med beaktande ocksé av andra krav pa forsiktig-
hetsmatt i det enskilda fallet (Michanek, 1990).

Vissa stora industriella anldggningar med typiskt sett hog energiférbrukning
provades sedan 1972 av regeringen enligt 136 a § byggnadslagen (1947:385), och
sedan 1987 enligt lagen (1987:12) om hushéllning med naturresurser). Det var
frdga om t.ex. jirn-, stdl- och metallverk och massaindustrier. Det var framst “tillat-
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ligheten” av verksamheten som provades (om verksamheten alls borde fa komma
till stand pa den foreslagna platsen), medan villkoren for driften m.m. normalt
bestimdes i efterhand i en tillstdndsprovning enligt miljéskyddslagen. Dock kunde
regeringen redan i samband med tillatlighetsprovningen faststilla villkor for att for
att tillgodose “allminna intressen”.'" Det finns flera beslut dir regeringen i sédana
villkor krivde olika slags energihushéllning i industrin, sdsom &tervinning av
Overskottsvarme i egen verksamhet och dven distribution av sddan vérme till annan
verksamhet med energibehov, anvéndning av dverskottsvirme frén annan verk-
samhet, anvindning av biomassa som bréinsle och griansvirden for energiférbruk-
ning (Michanek, 1990, s. 89f). I dessa avgoranden var det inte alltid sé att atgidrden
syftade till att minska storningar fran den egna verksamheten.

Genom miljobalken (1999:808) samordnades 16 av de tidigare miljélagarna i
ett regelverk, bl.a. miljoskyddslagen och lagen om hushallning med naturresurser
(med regeringsprovning av stora anldggningar). Manga av de tidigare miljokraven
overfordes till (frimst) de allminna hiansynsreglerna i 2 kap. miljobalken. En nyhet
var dock att hushéllningsfrégorna fick en 6kad vikt jamfort med tidigare lagstift-
ning.

342 Hushallning med ravaror och energi ar ett av miljobalkens
mal

Miljobalkens huvudmal i 1 kap. 1 § forsta stycket &r att fraimja en ”héllbar utveck-
ling”. I detta syfte ska miljobalken tilldimpas sé att fem delmal nas, bl.a. att "ater-
anvéndning och atervinning liksom annan hushallning med material, rdvaror och
energi frimjas sa att ett kretslopp uppnas”. Tidigare reglerades hushallningsaspek-
ter vad géller anvéndningen av mark och vatten i lagen om hushallning med natur-
resurser, men genom miljobalken vidgades ramen till att &ven omfatta hushallning-
en med ravaror och energi (Prop. 1997/98:45 11, s. 9). Miljobalken innehéller sale-
des en hushéllningsprincip och en kretsloppsprincip, som kommer till uttryck i 1
kap. 1 § andra stycket, femte punkten.

Vad betyder en malregel om att hushalla med ravaror och energi for den
praktiska tillimpningen? Regeln adresserar inte enskilda verksamhetsutovare di-
rekt. Daremot ger den en tydlig anvisning till domstolar och myndigheter som
beslutar i olika drenden enligt balken. 1 kap. 1 § “’skall tillampas sé att (bl.a.) ...
ateranvindning och atervinning liksom annan hushéllning med material, rdvaror
och energi frimjas sé att ett kretslopp uppnas” (femte punkten). Regeln ska alltsé
genomgéende paverka tillimpningen av balken vid t.ex. tillstdndsprovningar av
industrier. Det betyder snarast att i den mén inte andra regler, sésom de allmédnna
hinsynsreglerna, ger ett klart svar, ska 1 kap. 1 § ge viagledning. Det dr dirmed inte
givet att beslutet blir ett krav pé att hushélla med energi. Andra forsiktighetsmaétt
kanske prioriteras (se nedan). Vidare forekommer da och da i rattstillimpningen att
olika miljomal inte anses vara forenliga. En atgérd for energihushallning kan i ett
enskilt fall t.ex. innebéra att stdrre mingder av skadliga &mnen maéste sldppas ut

11 4 kap. 5 § lagen om hushallning med naturresurser.
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frén anldggningen jaimfort med om energihushéllning inte kravdes. Ett delmal i 1
kap 1 § &r att skydda ménniskors hélsa och miljon mot fororening. I den situationen
far man beddma vad som bést frimjar en héllbar utveckling, dér det langsiktiga
flergenerationsperspektivet far avgérande betydelse. Méalregeln har fatt denna be-
tydelse i rittstillimpningen. '

Utover de fem delmaélen i 1 kap. 1 § andra stycket ger riksdagens 16 miljopo-
litiska mél en végledning for vad som ska anses innebéra en hallbar utveckling. Ett
av malen dr "begrinsad klimatpaverkan”. Anvdndningen av energieffektiv teknik
ar ett viktigt medel for att nd mélet. Men dven pé detta plan finns i manga fall kon-
kurrens med andra miljémal.

3.4.3 Hushallning med ravaror och energi ar ett sjalvstandigt for-
siktighetsmatt

De allménna hinsynsreglerna har drvt de flesta av reglerna frén tidigare miljolag-
stiftning. 2 kap. 3 § miljobalken motsvarar séledes i stora delar 5 § miljoskyddsla-
gen. Regeln betyder att industriféretag och andra ar skyldiga att "utféra de skydds-
atgérder, iaktta de begridnsningar och vidta de forsiktighetsmatt i Gvrigt som behdvs
for att forebygga, hindra eller motverka att verksamheten eller atgarden medfor
skada eller oldgenhet for ménniskors hilsa eller miljon”. I uttrycket ”forsiktighets-
matt i ovrigt” ingar, liksom tidigare enligt 5 § miljoskyddslagen, olika former av
energihushéllning.

3 § kréver dven att “basta mojliga teknik” anvénds vid yrkesméssig verk-
samhet. Uttrycket ar besldktat med, men inte detsamma som, “’bista tillgdngliga
teknik” som anvinds i olika sammanhang internationellt. Inom EU férekommer
uttrycket bl.a. i radets direktiv om samordnade atgérder for att forebygga och be-
grinsa fororeningar (IPPC-direktivet). Begreppet “teknik” har liksom ”forsiktig-
hetsmétt” en mycket vid innebdrd och omfattar bl.a. atervinning och energieftekti-
vitet."” Detsamma giller enligt det nya Industriutsldppsdirektivet (2010/75/EU) av
den 24 november 2010 som kommer att ersitta bl.a. IPPC-direktivet. 2 kap. miljo-
balken har dven andra hdnsynskrav. Dessa kan ses som olika slags ’forsiktighets-
matt” och utgor pa sa sétt en precisering av vad som krivs enligt 3 § och indikerar
vad som ér sérskilt viktigt att beakta. Kraveti 5 § ar att “hushalla med ravaror och
energi samt utnyttja mojligheterna till dteranvindning och atervinning”. Samma
regel kréver: 7’ forsta hand skall fornybara energikéllor anvindas”. Detta hushall-
ningskrav har en néra koppling till den ovan ndmnda hushallnings- och kretslopps-
princip som regleras i mélregeln i 1 kap. 1 § miljobalken.

Regeln i 2 kap. 5 § miljobalken innebar en avgorande fordndring i forhallan-
de till miljoskyddslagen. Hushéllning med energi m.m. ar nu ett sjdlvstindigt for-

12 Se t.ex. Miljoéverdomstolens dom 2005-11-02 i mal nr. M2966-04. Vid prévning av vindkraftverk
gallde konflikten intresset av att anvanda fornybar energi eller i stallet skydda kulturmiljovarden pa
platsen. Energiintresset ansags i fallet bast 6verensstdmma med miljébalkens mal om hallbar utveck-
ling. Konflikter mellan olika miljomal &r vanliga vid provning av vindkraftverk.

13 Prop. 1997/98:45 |, s. 218 f, IPPC-direktivet, bilaga 4, sarskilt punkt 9.
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siktighetsmaétt. Det ar frikopplat fran fradgan om fororening eller annan stérning for
hilsa eller miljo. Medan t.ex. effektivisering av elanvédndningen i en industri inte
rymdes inom 5 § miljoskyddslagen ifall elen togs fran ledningsnétet utan att orsaka
utsldpp m.m. fran den provade industrin, ska ett sddant krav beaktas vid tillimp-
ningen av 2 kap. 5 § miljobalken. Det finns ingen begrinsning med avseende pa
vilka former av energihushéllning som kan aktualiseras. I propositionen ndmns
bl.a. anvindningen av resurs- och energisnél process vid tillverkningen av varor
och utnyttjandet av energiinnehallet i avfall (Prop. 1997/98:45 11, 5.20 f). Lagtexten
framhaéller att anvindning av fornybara energikéllor ska prioriteras, nagot som kan
ses som ett slags energihushéllning, om ddrmed anvdndningen av fossila branslen
ersatts.

IPPC-direktivet krdver som sagt att bl.a. atervinning och energieffektivise-
ring beaktas vid en beddmning av vad som é&r bésta tillgdngliga teknik. Hushall-
ningsregeln i 2 kap. 5 § miljobalken har samband med detta direktivkrav. Detta har
lett till en komplikation. Eftersom 5 § miljoskyddslagen inte krdvde att energihus-
héllning skulle beaktas som ett sjélvstéindigt krav fanns vid miljobalkens ikrafttra-
dande ett stort antal industrier och andra ”IPPC-anlidggningar” som inte var foren-
liga med IPPC-direktivet i detta avseende. Genom Overgangsregler till balken skul-
le de gamla tillstdnden gélla som tidigare. Till saken hor dven att svenska tillstand
till miljofarlig verksamhet som utgangspunkt dr eviga och inte uppdateras automa-
tiskt. Miljomyndigheter har rétt att initiera omprévning av tillstdnd och villkor men
sa skedde inte i praktiken. Genom ett visst forfarande som regleras i forordningen
(2004:989) om Oversyn av vissa miljofarliga verksamheter skulle tillstinden och
villkoren uppdateras (Michanek och Zetterberg, 2008, s. 256 f). IPPC-direktivets
krav skulle ha uppfyllts senast 30 oktober 2007, men det ar fortfarande ett tiotal
dldre tillstdnd som inte har uppdaterats. EU-kommissionen har dérfor stimt Sverige
vid EU-domstolen.

3.4.4 Krav pa energihushallning och andra forsiktighetsmatt far
inte vara orimliga

Hénsynskraven enligt 2 kap. 2-6 §§ kan inte vara hur l&ngtgédende som helst utan
det sker alltid en bedomning av kostnaderna. Utgdngspunkten dr som sagt att "’bis-
ta mojliga teknik” ska anvindas. Tekniken ska da vara praktiskt tillgdnglig pa
marknaden och dessutom ekonomiskt mdjlig for ett typiskt foretag i branschen. Hir
fér det betydelse vilka provningar som nyligen skett vad géller liknande anlidgg-
ningar. Viktiga kan dven de sa kallade BREF-dokumenten vara (BREF star for
”BAT Reference Documents”). Syftet med dessa ér att ge underlag for faststéllan-
det av bista tillgdngliga teknik enligt IPPC-direktivet. De tas fram efter samarbete
mellan medlemslidnderna under ledning av Europeiska IPPC-byran i Sevilla. Ut-
formningen av BREF-dokumenten varierar mycket mellan olika anldggningskate-
gorier.

Bista mojliga teknik ar utgadngspunkten, men kraven ska i enskilda fall séttas
lagre om de beddms vara orimliga” enligt 2 kap. 7 §. I denna avvégning ska ”sér-
skild hansyn tas till nyttan av skyddsatgirder och andra forsiktighetsmétt jamfort
med kostnaderna for sddana dtgirder”. Det krav som slutligen stills ibland kallas
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“bésta tillgdngliga teknik” (prop. 1997/98:54 1, s. 217). En sérskild situation ar nér
det finns risk for att en miljokvalitetsnorm med gransvarden kan dvertrddas. Da far
som huvudregel inte tillstind meddelas ifall belastningen i omradet som omfattas
av normen Okar. Fortséttningsvis bortses fran denna situation.

345 Energihushallning konkurrerar med andra forsiktighetsmatt
Vi kan beskriva réttsldget sa att det finns en kostnadsram i 2 kap. 2-7 §§ som inte
fér 6verskridas. Ramen omfattar alla forsiktighetsmatt. Det betyder att energihus-
hallning kan konkurrera med behovet av reningsutrustning, anlaggningar for av-
fallshantering, bullerddmpning, miljoskyddsutbildning av personal och andra for-
siktighetsmétt. Energihushallning kan formodas véga tungt i manga fall med hén-
syn till att kravet avspeglas i en sérskild hdnsynsregel och dessutom i balkens mal-
regel samt att tgérden dr en metod for att genomfora riksdagens miljomél om
begrinsad klimatpaverkan. Aven andra forsiktighetsmatt finner dock ofta stdd i
miljomaélen och det &r alltid omsténdigheterna i det enskilda fallet som avgor; t.ex.
kan nérheten till bostidder, kénsliga biotoper och den belastning i 6vrigt som finns 1
omradet leda till att det anses mer kostnadseffektivt att t.ex. satsa pa lokalt, mer
direkt miljoskydd &n pé energihushéllning.

Energihushéllning kan ocksa fran miljésynpunkt vara oforenlig med andra
forsiktighetsmatt, pa samma sitt som ar fallet med miljomélen (se ovan). Situatio-
nen tas upp i propositionen (Prop. 1997/98:45 11, s. 21):

I vissa fall kan olika miljoaspekter std i strid med varandra. Sa kan t.ex.
en god resurshushadllning, genom att dtervunnet material anvdnds, medfo-
ra storre miljépaverkande utsldpp dn om ny rdvara anvéinds. En avvdg-
ning mdste alltid goras i det enskilda fallet av vad som ger den totalt sett
bdsta effekten med avseende pa balkens mdl.”

3.4.6 Tillstdndsproévning av ny eller &ndrad miljéfarlig verksamhet
och energihushallning

”Miljofarlig verksamhet” definieras i 9 kap. 1 § miljobalken och omfattar manga
olika former av anvindning av “mark, byggnader eller anldggningar” som riskerar
fororening eller annan storning. De allménna hénsynsreglerna géller for all ”miljo-
farlig verksamhet”, bl.a. kravet pa energihushéllning i 2 kap. 5 § miljobalken. Vis-
sa "miljofarliga verksamheter” kréver tillstdnd innan de far paborjas eller dndras.
Dessa anges i en bilaga till forordningen (1988:899) om miljofarlig verksamhet och
hilsoskydd. En kategori provas av miljodomstolen (A-anldggningar), en annan av
lansstyrelsen (B-anldggningar). Tillstdndsplikten omfattar bl.a. manga stora och
medelstora industriella anldggningar. Ménga av dessa anvénder betydande mang-
der energi.

En tredje kategori pé bilagan (C-anldggningar) krdver anmaélan till kommunal
ndmnd. Om en “miljofarlig verksamhet” inte kréver tillstind kan tillstand sokas
frivilligt. Vidare kan en tillsynsmyndighet undantagsvis i ett enskilt fall foreldgga
om att tillstdnd ska sokas, ndmligen vid “risk for betydande féroreningar eller
andra betydande oldgenheter for ménniskors héilsa eller miljon”. Behov av energi-
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hushallning &r saledes inte i sig en tillrdcklig forutsittning for ett sidant foreldg-
gande."

Forfarandet i samband med tillstdndsprovning inleds med en miljokonse-
kvensbeskrivning (MKB). Det &r i korthet ett forfarande med samrad som ska leda
fram till ett dokument dér olika milj6- och resursfragor behandlas, inklusive olika
alternativ for att motverka negativ miljopaverkan. Syftet med en MKB ér inte bara
att identifiera och beskriva de direkta och indirekta hélso- och miljéeffekterna som
befaras, utan dven effekter pd bl.a. hushéllning med material, rdvaror och ener-
gi”."” En MKB ska innehalla de uppgifter som behdvs for att tillgodose syftet, bl.a.
hur verksamheten kan antas inverka pa hushéllningen med olika slags resurser.'®
En MKB ér séledes ett viktigt underlag for att kunna tilldimpa kravet pa energihus-
hallning i 2 kap. 5 § miljobalken i ett enskilt fall. Brister i en MKB kan leda till
krav pa komplettering och dven till att en ansdkan avvisas pa ett sent stadium i
processen.

Forfarandet vid en tillstindsprovning innehaller &ven andra moment som
frimjar att information tillfors, bl.a. om behovet av energihushallning och hur den-
na kan genomforas. Informationen kan komma in i skriftlig form och i samband
med en muntlig huvudfoérhandling (sddana halls dock inte alltid nér lansstyrelsen
provar en verksambhet), fran sokanden, remissmyndigheter, enskilda och miljoorga-
nisationer. Provningsmyndigheten kan foreldgga om att information ska ges in och
stélla fragor i samband med en muntlig huvudférhandling. I tillstdndsprévningen
tillimpas de allmédnna hdnsynsreglerna (se ovan), bl.a. kravet att hushalla med
ravaror och energi i 2 kap. 5 §. Det dr den som soker tillstdnd (sokanden) som ska
visa att den planerade verksamheten uppfyller denna och andra hdnsynskrav.

Om tillstand ges, kommer olika villkor att fogas till tillstindet, som bl.a. re-
glerar fragor om hushallningen med energi i anlédggningen. Villkoren kan ségas
vara en precisering av de allménna hiansynsreglerna med hinsyn till de behov och
forutsattningar som foreligger i det enskilda fallet. Inte séllan ar kunskapen oséker
om vilket villkor som ska gélla i visst avseende. Det kan leda till att en fraga i stél-
let for att avgoras direkt far utredas under en provotid, da provisoriska villkor ska
gilla (se réttsfallet om LKAB i avsnitt 4.7.1).

Nar det géller utslapp av koldioxid krockar miljobalkens ordning, dér villkor
normalt ska vara precisa och ligga fast en tid, med det flexibla system for utsldpps-
handel som regleras i lagen (2004:1199) om handel med utsléppsritter. Nér en
verksamhet kraver tillstdnd enligt den senare lagen ska tillstandet enligt miljobal-
ken inte innehélla “’villkor om begrinsning av koldioxidutslépp eller villkor som
genom att reglera anvind méngd fossilt brinsle syftar till en begransning av koldi-
oxidutsldpp”.'” Undantaget omfattar alltsi inte ett krav pa energihushallning, trots

14 9 kap. 6 § MB.
156 kap. 3 § MB.
16 6 kap. 7 § MB.
17 16 kap. 2 § fjarde stycket MB.
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att denna atgérd ocksé kan fylla en viktig funktion inom handelssystemet for att
begrinsa utslapp av koldioxid (se rittsfallet om Swedish Tissue i avsnitt 4.7.3).

En delvis liknande situation dr motet mellan tillstindsprovningen enligt mil-
jobalken och PFE. Hér finns inte ndgon urkopplande reglering i miljobalken lik-
nande den som géller i forhéllande till utslappshandeln. Tvéartom bedéms i proposi-
tionen till PFE-lagen (Prop. 2003/04:170, s. 64) att de tvé systemen inte stor var-
andra och att inférandet av programmet for energieffektivisering i vissa fall kan
medfora synergieffekter (se fallstudierna om LKAB och Swedish Tissue i avsnitt
4.7).

Villkoren for energihushéllning ser olika ut. Som visas nedan regleras frigan
ibland i tillstdndets sdrskilda villkor, ofta med ganska stort handlingsutrymme for
tillstindshavaren. Fragan kan dven regleras i det sa kallade ”allménna villkoret” (se
rattsfall i avsnitt 4.7.4 om Scania), som har f6ljande utformning:

”Om inte annat framgar av vad som anges nedan (de sdrskilda villkoren,
min anm.) skall verksamheten - inklusive dtgdrder for att begrdnsa stor-
ningar till omgivningen - bedrivas i huvudsaklig 6verensstimmelse med
vad bolaget angivit i ansékningshandlingarna samt vad bolaget i 6vrigt
har uppgivit eller dtagit sig i madlet”.

Eftersom formuleringar i en ansékan ofta ar allmént hallna blir rattsldget vagare dn
om energihushallning preciseras i ett sarskilt villkor. Tillstdndshavaren far typiskt
sett storre frihet 1 valet av atgérder for att hushélla med energi. Den andra sidan av
myntet dr att det normalt svérare dr svart att forutse vad kravet i det allmédnna vill-
koret innebir. Flexibilitet gynnas alltsd framfor rittssikerhet. Aven om miljobal-
kens sanktionssystem formellt omfattar d&ven brott mot det allméinna villkoret, &r
det mindre sannolikt att en Overtridelse av detta villkor beivras jamfort med vad
som géller nér ett sarskilt villkor, med skarp formulering, har 6vertrétts.

Haér finns dock en komplikation, som kan innebéra hinder mot att energi-
villkor i framtiden blir flexibla. Hogsta domstolen (HD) har i tva réttsfall uttalat att
villkor ska utformas sa att de &r réttssikra. I det forsta fallet underkdnde HD ett
villkor med krav pé att verksamhetsutdvaren maste ha ”dokumenterad kunskap”
om kemikaliers risker. HD menade att tillstdndshavaren inte kunde

“av villkoret utldsa hur djupgdende kunskaper som krdvs eller hur de ska
vara dokumenterade. Det gdr alltsa inte att av villkoret konstatera om en
overtrddelse har begdtts” (NJA 2006 s. 188, pd s. 13).

HD upprepade kravet pa rittssékra (forutsebara) villkor i en senare dom, som éven
den géllde dokumentation av kemikalier (Dom 2010-11-18 i mal T 1356-08). 1
villkoret krévdes att ”bolaget skulle folja kunskapsutvecklingen vad géller rdvaror-
nas och insatskemikaliernas egenskaper avseende risken for oldgenheter for hélsa
och miljén”. Aven detta villkor underkéindes med samma argument. Uttalandena
maste ses som principiella och det &r mycket mdjligt att flera av de villkor som
omfattat energihushallning (se avsnitt 4.7) skulle underkénnas av HD som alltfor
oprecisa.
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3.4.7 Tillstands rattskraft och nya myndighetskrav pa energihus-
hallning

Ett tillstand till en miljofarlig verksamhet har rittskraft.'® Det betyder en trygghet
for verksamhetsutovaren, men den ar inte utan undantag. Redan meddelade villkor
om energihushallning kan dndras eller upphivas eller nya sddana villkor meddelas
efter viss tid, normalt tio ar, eller tidigare under vissa forutsattningar, t.ex. om en
frén hilso- eller miljosynpunkt vésentlig forbattring kan uppnas med anvéndning
av nagon ny process- eller reningsteknik.'” Det 4r siledes enligt lagstiftningen
relativt enkelt for miljomyndigheterna att komma med nya eller skérpta krav pa
energihushéllning efter tio &r, men betydligt svarare dessforinnan. Kraven far inte
vara orimliga enligt 2 kap 3 och 7 §§ miljobalken. I praktiken &r det ddremot
mycket ovanligt att miljdmyndigheten initierar omprovning av tillstdnd och villkor.
Passiviteten har funnits mycket lange och &r i grunden skélet till att Sverige inte tid
har klarat av att uppdatera gamla tillstind med hénsyn till IPPC-direktivets krav pa
bl.a. energihushallning.

Forutsittningen dr annorlunda om fragan om energihushéllning inte har pro-
vats tidigare. Tillstdndets rattskraft omfattar nimligen bara ’fragor som har provats
i domen eller beslutet”.* I en sadan situation kan alltsa en tillsynsmyndighet direkt
foreligga verksamhetsutGvaren att vidta en atgird for energihushallning.”' En an-
nan situation, som &r vanlig i praktiken, ar att verksamhetsutovaren vill bygga ut
eller pd annat sétt dndra i en befintlig “miljofarlig verksamhet”. Da far enligt en
huvudregel tillstdndet begrinsas till att enbart avse &ndringen (dndringstillstdnd)”.
Ansdkan kanske inte alls tar upp frdgan om energihushéllning. Om det sen tidigare
finns ett tillstdndsvillkor om energihushéllning som har samband med dndringen”,
far dock domstolen 4ndra detta villkor.**

3.4.8 Tillstandshavarens mojlighet att fa till stand en dndring av
villkor om energihushallning

En tillstindshavare kan nir som helst begéra dndring i ett tillstindsvillkor om t.ex.
energihushéllning. Om villkoret ska upphéivas eller mildras dr dock forutsattning-
arna sndvare. Det fér bara ske om det dr uppenbart att villkoret inte l&ngre behdvs
eller dr strdngare dn nddvéndigt eller om dndringen pékallas av omsténdigheter
som inte forutsags nir tillstindet meddelades”. Till detta kommer en praktiskt vik-
tig omsténdighet. Det krévs tid och resurser for att genomfora en provning, sarskilt
vid overklagande. Sammantaget &r det réttsliga systemet i detta avseende inte an-
passat for snabba och aterkommande fordndringar. Det blir dérfor viktigt hur vill-

18 24 kap. 1 § MB.
19 24 kap. 5 § MB.
20 24 kap. 1 § MB.
2126 kap. 9 § MB.
22 16 kap. 2 § tredje stycket MB och 24 kap. 5 § andra stycket MB.
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koret ar utformat, som visats ovan kan det i sig erbjuda flexibilitet pd olika sitt (se
dven avsnitt 4.7).

3.4.9 Regeringens tillatlighetsprovning av stora verksamheter
enligt 17 kap. miljobalken

Liksom fore miljobalken provas vissa typiskt sett mycket ingripande verksamheter
av regeringen enligt 17 kap. miljobalken. Vissa slags anldggningar ska som huvud-
regel alltid provas av regeringen enligt detta kapitel (t.ex. kirntekniska anlédggning-
ar), medan t.ex. stora stél- och metallverk och massaindustrier kan, efter forbehéall
av regeringen, provas enligt dessa regler bara om vissa forutséttningar foreligger i
det enskilda fallet. Aktuellt i detta sammanhang ar att ”verksamheten i betraktande
av de intressen som denna balk enligt 1 kap. 1 § skall frimja kan antas {4 betydan-
de omfattning eller bli av ingripande slag”. Hushallning med energi &r ett sddant
intresse och industrier med hog forbrukning av energi kan darfor enbart pa denna
grund provas av regeringen. Industriella anldggningar kan forstds komma att pro-
vas av regeringen dven pa grund av t.ex. féroreningarnas risker for hilsa och milj6
och dven da kan frdgan om energihushallning aktualiseras i provningen.

Det é&r alltsé regeringen som provar fragan om “tillatlighet” (om verksamhe-
ten alls ska fa bedrivas) medan miljodomstolen faststiller villkoren for driften.
Regeringen har dock ritt att besluta om sérskilda villkor for att tillgodose ”allmén-
na intressen”, som liksom tidigare (fére miljobalken) kan gélla forbrukningen av
energi.

3.410  Avslutande kommentarer

Detta avsnitt har bl.a. illustrerat att krav pa energihushallning i industrin stdlldes
redan fore miljobalken, men blev genom denna ett sjdlvstindigt krav, som kommer
till uttryck i en sdrskild héansynsregel, kopplad till en sirskild mélbestimmelse.
Energihushéllning 4r dven del i begreppet ’basta mojliga teknik”. Det finns eko-
nomiska begrénsningar i 2 kap. som hindrar att krav pé bl.a. energihushéllning kan
vara hur langtgaende som helst. Eftersom kostnadsramen dr gemensam for olika
forsiktighetsmatt uppkommer ibland konkurrens med andra miljokrav. Omstindig-
heterna i varje enskilt fall avgor darfor om energihushéllning ska krdvas och i sa
fall hur hoga kraven blir. Miljobalken tillhandahaller i huvudsak ett trogt system
for éndring av villkor for t.ex. energihushéllning, dels genom det formella forfa-
randet och dels genom att vissa materiella férutsdttningar ska vara uppfyllda for en
andring.

3.5 Avslutande kommentarer om energi-
och elintensitet

Det bor avslutningsvis noteras att begreppen energi- och elintensitet berdrs och
behandlas olika i Lag om program for energieftektivsering (2004:1196), Lag om
elcertifikat (2003:113) och Lag om skatt pa energi (1994:1776). Skillnaderna har

bidragit till ett inslag av otydlighet for de industriforetag som berors av flera av
dessa regelverk samtidigt (Energimyndigheten, 2007b). Lag om skatt pa energi
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reglerar vilka foretag som omfattas av koldioxidskatt och energiskatt — och ddrmed
ocksa vilka differentierade skattesatser som utgér for olika sektorer. Enligt de an-
passningar till energiskattedirektivet som trddde i kraft i lagen den 1 januari 2007
definieras ett energiintensivt foretag som ett foretag dér erlagda energi- och koldi-
oxidskatter uppgér till minst 0,5 procent av forddlingsvérdet. Denna kvot ska inne-
fatta de energiskatter som foretaget har betalt som ett resultat av dess brinslefor-
brukning, men diaremot inte den energiskatt som ar att hianfora till foretagets elan-
viandning. Vid anpassningen anammades saledes inte den sé kallade 3-
procentsregeln vilken utgar fran foretagets samtliga energikostnader i forhallande
till produktionsvérdet.

Betriffande nedsittning av (eller undantag fran) elskatt ska enligt lagen om
skatt pa energi andra utgangspunkter gilla dn de regler (om bl.a. energiintensiva
foretag) som enligt samma lag ska anvindas vid beskattning av bréanslen. 0.5-
procentsregeln har saledes ingen betydelse for faststéllandet av elskatten. E1 som
anvands i industriella tillverkningsprocesser betalar 0,5 6re/kWh vilket i stort sett
motsvarar miniminivan for el i EU:s energiskattedirektiv. Till skillnad mot for vid
tillimpning av lag om skatt pa energi, ska ett foretag vid tillampning av lag om
program for energieffektivisering anses vara energiintensivt om antingen 3 pro-
cents eller 0,5-procentregeln ar uppfylld. PFE anammar saledes bada reglerna i
enlighet med energiskattedirektivet.

Till skillnad frén lag om skatt pa energi samt lag om program for energief-
fektivisering, behandlar lag om elcertifikat i stillet elintensitet. Definitionen av de
foretag som dr elintensiva enligt elcertifikatsystemet och ddrmed undantagna fran
kvotplikten har sin utgangspunkt i SOU 2001:77, vars genomgang av internationel-
la forhallanden visade att de l4nder dir den svenska industrin har sina huvudsakliga
konkurrenter inte tillimpar nagon motsvarighet till den kostnad som kvotplikten i
elcertifikatsystemet representerar. Detta motiverade enligt utredningen att den
elintensiva industrin helt skulle undantas fran kvotplikten. Riksdagen beslutade
darfor baserat pa denna utredning samt SOU 2003:38 att undanta den elintensiva
industrin. Undantaget definierades i lagtext utifran branschtillhorighet enligt SNI-
kod och omfattade jairnmalmsgruvor, andra metallmalmsgruvor, massaindustrin,
pappers- och pappindustri, baskemikalieindustri, jarn- och stalverk, andra metall-
verk och gjuterier, cementindustri och kalkbruk samt petroleumraffinaderier. Un-
dantaget fran kvotplikt avsag endast el som anvéndes i de processer vilka &r speci-
fika for dessa elintensiva foretag, dvs. de som anvindes i tillverkningsprocessen
(Energimyndigheten, 2007b). Denna grova indelning av foretag utifran branschtill-
horighet dr enkel ur ett administrativt hinseende. Den tar dock inte hinsyn till det
enskilda foretagets el- eller energiintensitet, vilket skapar en begrinsad tréffsiker-
het satillvida att foretag med en hog elintensitet inte undantas fran kvotplikt om
branschen som helhet inte ar att betrakta som tillrdckligt elintensiv (och vice ver-
sa).

Energimyndigheten (2005¢) bedomde darfor att undantaget fran kvotplikt
mer lampligt utgar fran foretagens energikostnader i forhéllande till produktions-
vérde — i enlighet med skattedirektivets definition av energiintensiva foretag. Re-
geringen (prop. 2005/06:154) uppfattade dock inte denna definition som optimal pa
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grund av dess utgdngspunkt i energi, och inte, elintensitet. Enligt de férdndringar i
lagen om elcertifikat som tradde i kraft den 1 januari 2007 baserades dérfor defini-
tionen av elintensiva foretag pad den méngd el som det enskilda foretaget anvénder i
sin tillverkningsprocess i forhéllande till dess forsdljningsvérde. Detta innebér
konkret att ett foretag definieras som elintensivt om det bedriver tillverkning som i
denna process under ett kalenderar anvander minst 40 MWh el for varje miljon
kronor av forséljningsvirdet av foretagets produktion (Energimyndigheten, 2007b).

Den 1 januari 2009 skedde ytterligare fordndringar i definitionen. Foretag ar
per definition elintensiva om det: (a) bedrivs och under de senaste tre aren har be-
drivits industriell tillverkning i en process i vilken det anvénds i genomsnitt minst
190 MWh el for varje miljon kronor av forddlingsvérdet av den elintensiva indu-
strins produktion; eller (b) bedrivs ny verksamhet med industriell tillverkning i en
process i vilken det anvénts i genomsnitt 190 MWh el for varje miljon kronor av
foradlingsvardet av den elintensiva produktionen; eller (¢) bedrivs verksamhet for
vilken avdrag far goras for skatt enligt lagen om skatt pa energi betraktas numera
som elintensiva (Energimyndigheten, 2010c). Den nya definitionen innebér att
elintensiteten for en industri berdknas utifran elanvéandningen i tillverkningsproces-
sen i forhéllande till foretagets forddlingsvdrde. Vidare, i och med den nya defini-
tionen kan dven foretag som bedriver verksamhet for vilken avdrag for energiskatt
pa el far goras enligt lagen om skatt pé energi bli registrerade som elintensiva indu-
strier. Ddrmed harmonierar dessa bada lagstiftningarna béttre med varandra (Ener-
gimyndigheten, 2009b).
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4  Erfarenheter av styrmedel i
Industrin: empiriska studier och
iIndustrins synpunkter

4.1 Introduktion

Detta kapitel syntetiserar resultaten frén tidigare studier som behandlar de energi-
och klimatpolitiska styrmedlens effekter pa den energiintensiva industrin i Sverige.
Kapitlet fokuserar saledes fraimst pa styrmedlens reella paverkan och behandlar
t.ex. inte s.k. ex ante studier i vilka olika modeller anvénds for att simulera de moj-
liga effekterna av olika styrmedel. Vi kartldgger ocksa de &sikter om olika existe-
rande och mojliga framtida styrmedel som framforts av foretrddare for industrin,
dels utifran publicerade rapporter men dven egna intervjuer med foretridare for alla
de industrisektorer som klassificeras som energiintensiva (enligt PFE-kriterierna).
Kontakten med dessa foretradare skedde via e-post och telefon kring ett antal fra-
gor som fokuserade pad dndamalsenligheten samt forhallandet mellan styrmedlen.
Fragorna var 6ppna och allménna, och dessa presenteras i bilaga A. Deltagande
aktdrer var Jernkontoret, Skogsindustrierna, Sandvik, Plast- och Kemiforetagen
och SIK- Institutet for Livsmedel och Bioteknik. Intervjuundersékningen uppfyller
inga vetenskapliga kriterier angéende urval eller representativitet och resultaten ska
diarmed betraktas som indikativa. Den refereras dock till som Mansikkasalo (2010).

4.2  Overgripande uppfattningar om de
svenska styrmedlen

Vid en genomgéng av studier, branschrapporter och yttranden vilka samtliga be-
handlar hur industriaktdrer, och i viss man myndigheter, upplever den existerande
lagstiftningen kring energieffektivisering framtrader ett antal dterkommande syn-
punkter. For det forsta rader ett allmént, storleks- och branschoverskridande, miss-
néje med svensk energipolitik vilken anses vara for kortsiktigt utformad. Den kort-
siktiga politiken verkar uppbromsande i och med den osikerhet som den skapar.
Osékerhet kring huruvida fordndringar kommer att ske géllande existerande och
nya styrmedel gor det omdjligt att forutsdga framtida priser pé olika branslen samt
el. Darmed uppfattas det som svart att utforma en langsiktig strategi avseende an-
viandningen av primérbrinslen (se ocksd Rohdin och Thollander, 2006).

I detta och liknande sammanhang efterlyses ddrmed, f6r det andra, en mer
systeminriktad och samordnad syn pé energihushallningen. Exempelvis regleras
utsldppen av kviveoxider bdde via den s.k. NOx-avgiften samt i utsléppsvillkor
genom tillimpningen av miljobalken. Problem kan uppsté om tillstdndsvillkoret
sitter taket for tillatet utslapp per energienhet medan NOx-avgiften enbart tar hian-
syn till antal kilo utsldppta kvaveoxider. I vissa industrier, sdsom stilindustrin, kan
exempelvis ny teknologi innebéra hogre utslépp per energienhet men totalt ldgre
utsldpp, ndgot som tillstdindsmyndigheter, enligt industriforetrddare, boér kunna ta
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hansyn till (Svenskt Néringsliv, 2007). Inom branscher sdsom skogsindustrin krivs
stor flexibilitet avseende kvalitet och produktmix, parametrar som paverkar foreta-
gens energibehov. En 6kad elforbrukning kan innebéra en forbattrad total energief-
fektivitet. Dérfor ar det nodvéndigt att ha en helhetssyn pa energieffektiviseringar i
anldggningar (Skogsindustrierna, 2008). Problematiken med bristande systemper-
spektiv kan hora samman med tillimpningen av nationella miljomal. Det finns en
risk att nationella miljomal oavkortat transformeras till regional niva utan hiansyn
till enskilda verksamheters begridnsade forméga att kortsiktigt anpassa sin miljopé-
verkan. Viss miljopaverkan kan vara svart att gora nigot at i det kortare perspekti-
vet men dnda véga tungt i regionens ambitioner att uppnd mélen. For att uppna
kostnadseffektiva miljobesparingar kridvs ddrmed, hidvdas det, ett langsiktigt hel-
hetstankande (Svenskt Naringsliv, 2007). I detta avseende krévs saledes fler sy-
steminriktade studier pa alla nivaer — fran enskilda processlinjer, till hela anlédgg-
ningar och regioner och/-eller nationer. Nya tekniker for kylning dr exempel pa
utveckling av stodprocesser, vilka visserligen inte dr energiintensiva i sig men som
and4 kan vara forenliga med stora energibesparingspotentialer.

Fér det tredje, hivdar méanga foretrddare for industrin, regleras energieffek-
tivisering bast via generella styrmedel sdésom PFE (Svensk Energi, 2008; Svenskt
Niringsliv, 2008; Skogsindustrierna 2008; Energimyndigheten, 2008).* Det finns
enligt dessa inte behov av att stélla sérskilda krav pa industriella anldggningar av-
seende energihushallning nér styrmedel sdésom PFE finns. Séledes behdvs inte
Miljobalkens krav pa effektiv energihushéllning tillampas vid tillstandsprévning
och tillsyn. Nér forutséttningarna ar givna fran borjan, sdsom é&r fallet med de gene-
rella styrmedlen, har svensk industri storre mojlighet att finna rétt teknik och 16s-
ningar. Systemet blir dirmed mindre administrativt tungrott och skapar farre 1as-
ningar.

For det fjdrde betonas vikten av internationellt harmoniserade krav och re-
gelverk for att inte undergréva konkurrenskraften hos svenska foretag (se t.ex.
Svenskt Néringsliv, 2007; Energimyndigheten, 2008). Inte minst bor bibehéllen
konkurrenskraft ses som en forutséttning for inforandet av ny teknik och energief-
fektiviserande processer (Energimyndigheten, 2010d). Dartill, f6r det femte, fram-
halls betydelsen av dialog, och inte enkelriktad myndighetsinformation, vid ut-
formning och fordndring av lagstiftningen. Lagstiftning och krav i individuella
tillstdndsdrenden méste uppfattas som motiverade och rimliga for att myndigheter
och foretag ska arbeta mot samma mal. Myndigheter och foretag ska vara nagor-
lunda Gverens om problemet och fora sakliga diskussioner om de tekniska mojlig-
heterna till &tgdrder. Vidare maste, hivdar manga industriforetrddare, foretagen ges
rimlig tid till anpassning och omstillning (Svenskt Néringsliv, 2007).

23 Emellertid finns det undantag vid vilka energihushallning inte anses regleras bast med generella
styrmedel. Exempelvis anser Skogsindustrierna att utslapp av kvaveoxider bast styrs via villkor i till-
standsbesluten. | detta avseende bejakar industrin saledes den individuella tillstdndsprévningen utga-
ende fran BAT dven om processen dven har kan effektiviseras och férenklas (Svenskt Naringsliv,
2007).
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4.3 PFE:s effekter pa svensk industri

4.3.1 Resultat fran den forsta programperioden

Ambitionen for programmet for energieffektivisering var vid inforandet tvafalt.
Programmet skulle frambringa effektiviseringséatgérder vilka minskade elkonsum-
tionen med 0,6 TWh per ar, och dessutom var méalsittningen att kostnadsbespa-
ringen av minskad elkonsumtion skulle dverstiga kostnaderna forknippade med
investeringar i energieffektiviserande atgirder (Energimyndigheten, 2009d). 100
foretag uppgav i sin forsta tvaarsredovisning cirka 1000 energieffektiviseringsat-
girder som planerades genomforas inom programmet. Atgirderna hade ofta en
mycket kort aterbetalningstid. Sammanlagt innebar dessa investeringar en planerad
minskad elanvindning pa 1 TWh per ér till en total investeringskostnad pa drygt 1
miljard kronor. Med ett genomsnittligt elpris pa 50 6re/kWh innebar det en arlig
besparing pa 500 miljoner kronor (Energimyndigheten, 2009d; Miljodepartemen-
tet, 2009). Ar 2009, efter forsta programperioden avslutats, rapporterade 87 foretag
att de genomfort 1066 atgirder vilka genererat eleffektiviseringar motsvarande 1.4
TWh/ér i minskad anvindning. For detta rapporterades en total investering pé ca
0,64 miljarder kronor. Baserat p4 samma genomsnittliga elpris (50 6re/kWh) inne-
bar det saledes en érlig kostnadsbesparing p& 700 miljoner kronor (Energimyndig-
heten, 2009d). Utover dessa besparingar kunde foretagen tillgodogora sig samman-
lagt cirka 150 miljoner kronor per &r i skatteldttnader av att delta i PFE (Miljode-
partementet, 2009). Figur 4.1 illustrerar hur eleffektiviseringarna fordelade sig per
bransch.
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Figur 4.1: Eleffektivisering inom PFE — fordelning per bransch
Kalla: Energimyndigheten (2009d).

0.67 TWh, eller 63 procent, av effektivseringen skedde i massa- och pappersindu-
strin. Detta var ocksé den industri som utfoérde flest investeringar i eleffektivise-
ringsatgirder. Dock &r det ocksé den PFE-sektor som anvénder mest el (23
TWh/ar). Baserat pa detta har massa- och pappersindustrin effektiviserat 2,9 pro-
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cent av sin elanvindning medan exempelvis gruv- och malmindustrin vid jimforel-
se av eleffektivisering i forhéllande till elanvéndning har effektiviserat 12 procent.
Flest antal eleffektiviseringsatgirder genomfordes inom olika hjélpsystem
sdsom pumpsystem, elmotorer, flaktsystem, belysning etc. Emellertid visar Figur
4.2 att de atgérder som genomforts inom produktionsprocessen ofta genererat en
storre eleffektivisering &n atgérder inom hjélpsystemen. 25 procent av det totala
antalet atgirder genomfordes inom produktionsprocessen men dessa stod samtidigt
for 50 procent av uppnadd eleffektivsering (Energimyndigheten, 2009d). Redovi-
sade atgirder aterfinns ofta inom pumpomradet vilket till stor del beror pa de
ménga medverkande massa- och pappersindustriforetagen. Atgérder rorande kom-
pressorer och tryckluftssystem utgjorde &ven en stor post for energibesparing. Det
handlade exempelvis om tédtning, att utnyttja spillvirmen battre fran kompressorer

na eller att byta utrustning till en mer energieffektiv. Vissa atgéarder 6kade verk-
ningsgraden sa mycket att det i system med flera enheter resulterade i att viss ut-
rustning blev 6verflodig och kunde kopplas ur drift.

PFE innebér ocksa att foretag ska tillimpa sérskilda rutiner, bland annat nér
de koper in elkrdvande utrustning. Olika utrustning utvérderas ur energisynpunkt
genom att exempelvis berdkna livscykelkostnaden for alternativen. Effekterna av
dessa forbattrade rutiner vid projektering, &ndringar och renoveringar, rapportera-
des spara 0,17 TWh. Stora skillnader existerade dock mellan foretag dér nagra
rapporterade mycket stora elbesparingar. Detta kan forklaras av att dessa foretag
genomforde ndgot eller ndgra storre projekt under programperioden. Forbattrade
rutiner vid inkOp rapporterades ha genererat ytterligare elbesparingar pa 0,03 TWh.
Vidare kunde foretagen i slutrapporteringen frivilligt redovisa 6vriga typer av
energidtgirder (utover elbesparande) som genomforts eller kommer att genomfo-
ras. 21 av 87 foretag valde att redovisa sédana atgérder. Dessa berorde framst vér-
meeffektivisering (33 procent), brinsleeffektivisering (20 procent) och 6kat ener-
giutbyte med det omgivande samhéllet (19 procent). Det sistnimnda innebar ofta
okad elproduktion eller 6kade leveranser av spillviarme till de lokala fjarrvarmena-
ten (Energimyndigheten, 2009d).

Med ovanstaende rapportering i atanke &r det intressant att notera att Sten-
qvist m.fl. (2009) samt Stenqvist och Nilsson (2009) betonar att PFEs mal i nuldget
ar otydligt och diffust formulerat. Dessutom saknas forsok till dversdttning av det
overgripande malet till ndgot enhetligt och begripligt pa programdeltagarniva. Sa-
ledes blir det inte heller mojligt att utvardera programmet utifran dess méluppfyl-
lelse. Sérskilt diffust ar det krav som fungerar som ett kvantitativt matt pa vilka
energieffektiviseringar som maste uppnas. Enligt kravet méste foretag, i samband
med sin tvaarsrapportering, redovisa en lista pé elbesparande atgirder vilka totalt
ska generera samma elbesparingar som elskatten skulle ha uppnatt om den i stéllet
tillimpats under samma period. Problemet ar dock att det inte finns nagra tydliga
riktlinjer 6ver hur foretag praktiskt ska applicera detta krav eller vad som de facto
kravs for maluppfyllnad. I nuldget mérks detta inte minst genom en stor variation 1
de argument som anvénts for att fa skatteldttnader. Henriksson (2010) visar att de
elbesparingar som redovisas inom industrin dverstiger de positiva effekter pa elan-
viandningen som skattnedséttningen medfort. Samtidigt visar ocksa hennes studie
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att redan i ett baselinescenario finns tecken pa att industriféretagen investerar i ny
kunskap som effektiviserar elanvdandningen. Det dr dock oklart om fGretagen i sin
rapportering har tagit hdnsyn till sidana effekter.

9% 6% 1

0/3%% @ Kompressorer & lufttryck
m Belysning
0O Flaktsystem
O Kylsystem
| Motorer
18% @ Pumpsystem
W Produktionsprocess
O Lokaluppv. & ventialtion

W Vakuumsystem

m Ovriga

Figur 4.2: Foretagens effektivisering — andel av total eleffektivisering
Kélla: Energimyndigheten (2009d).

4.3.2 Uppfattningar om PFEs faktiska effekter och 6nskemal om
revideringar

Uppfdljningar av branschorganisationers, certifieringsorgan och foretags erfarenhe-
ter av PFE visar att programmet uppfattas som ett vil fungerande styrmedel som
genererat betydande elbesparingar (se t.ex. Demoskop, 2007;** CIT Industriell
Energianalys, 2008:;% Skogsindustrierna, 2008; Johansson m.fl., 2007). Dessutom
anses programmet via krav pé energikartliggning och certifiering av energiled-
ningssystem medfora att foretag far igang en kontinuerlig process for energieffek-
tiviseringsarbetet (ITPS, 2008). Introduktionen av PFE skedde i en tid nidr samhél-
let borjat mota stigande energipriser. Detta innebar energikostnader vilka var va-
sentligt hogre an tidigare vilket foranledde aktiviteter for att forsoka minska dessa.
I detta sammanhang sags energikartldggning och energiledningssystem (ELS) som
vardefulla verktyg i arbetet med att forsdoka bromsa en accelererande kostnads-
trend. Detta betyder saledes att effektiviseringsétgiarderna upplevdes som mer 16n-
samma i en situation med stigande elpriser. Programmets inforande 1ag i detta av-
seende mycket ritt i tiden (Johansson m.fl., 2007). Detta innebér dock ocksé sva-

24 Undersokning av Demoskop ar 2007 (81 procents svarsfrekvens) med syfte att utvardera PFE (pa
uppdrag av Energimyndigheten).

25 Intervjuundersokning genomférd ar 2008 dar respondenterna var branschféretradare for energiinten-
siv industri samt certifieringsorgan.
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righeter att sérskilja den specifika effekten genererad av PFE eftersom att det bor
finnas effektiviseringsatgirder som dnda skulle ha genomforts d&ven om program-
met inte inforts (Miljodepartementet, 2009). Detta bekréftas dven i vara egna em-
piriska studier som bl.a. visar pa en hog langsiktig egenpriselasticitet for elefterfra-
gan 1 industrin samt forekomsten av eleffektiviserande privat FoU (se vidare avsnitt
5.4).

Ett ytterligare skél till programmets acceptans inom industrin ar dess admi-
nistrativa smidighet. Alla programdeltagare kan exempelvis hantera samtliga do-
kument vilka ska till ansvarig myndighet via webben (Johansson m.fl., 2007). Vi-
dare lyfts en god kommunikation mellan bransch och myndighet vid utformning
och genomforande av PFE fram som en framgéangsfaktor. PFE fungerar ddrmed
delvis bra péa grund av att industrin var mycket aktiv nir programmet togs fram och
dédrigenom péaverkade utformningen. I detta sammanhang betonas av industrin att
PFE é&r uppbyggt pé ett sddant sitt att det kombinerar konkurrenskraft med effekti-
va och anpassade forbattringar for anldggningarna (CIT Industriell Energianalys,
2008).

I och med mojligheten till slopad elskatt har PFE 6kat legitimiteten for ener-
gifrdgor inte minst pé ledningsniva. Dessutom har ELS och de dtaganden som detta
innebdr ocksa medfort att energifragorna fatt en hogre status och en storre sprid-
ning i foretag. PFE har integrerats i foretagens vardagliga rutiner vilket varit en
forutséttning for framgangen hos styrmedlet. PFE har drivit fram inférandet av
ELS och det 4r framforallt de sirskilda kraven inom PFE,* som varit av stor bety-
delse for resultaten av ELS. ELS uppfattades initialt som ett extra krav, som var
tvunget att genomforas for att uppfylla kraven i PFE och ddrmed uppné skattere-
duktion. Allteftersom arbetet med ELS fortskred dndrades dock instéllningen i de
flesta fall. Energikartldggningar visade generellt pa stora potentialer for energief-
fektivisering och dédrmed kostnadsbesparingar, vilket innebar att ledningens driv-
kraft forskots fran skattereduktion till energieffektivisering (CIT Industriell Energi-
analys, 2008). I detta avseende har programmet uppfyllt sitt syfte att dverbrygga
informationsasymmetrier inom foretag i den mening att ingenjorer och foretagsled-
ningen annars inte kommunicerar tillrdckligt.

Motivationen och kapaciteten for att bli mer energieffektiv varierar samtidigt
mellan foretag. Johansson m.fl. (2007) finner att foretag kréver relativt hog avkast-
ning pa de investeringar som gors for att 6ka energieffektiviteten. PFE bor darfor,
enligt dessa forfattare, forbéttras i form av utdkande incitament som ett sitt att 6ka
deltagandet samt att fa atgérder med ldngre aterbetalningstid genomforda. Utdkade
incitament kan exempelvis skapas genom ekonomiskt stod till att genomfora ener-
gikartldggningar och infora energiledningssystem samt genom investeringsbidrag
till att genomfora atgiarder med ldngre aterbetalningstid. Jernkontoret papekar att de
riktigt stora energibesparingarna uppkommer vid teknikbyten som inte ryms inom
programmets ramar. Teknikbyten krdver normalt ldngre aterbetalningstider, vilket

26 Sarskilda krav pa energikartlaggning, sarskild utformning av rutiner for inkdp och projektering samt
krav pa genomférande av eleffektiviseringsatgarder (CIT Industriell Energianalys, 2008).
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ocksé accepteras i industrin nér det géller strategiska beslut. Emellertid kan dessa
byten paverka produktkvaliteten vilket innebér att de ocksa ar forknippade med
stora risker. En viktig roll for den offentliga politiken &r att stodja sddan utveck-
lingsverksambhet, och idag finns idag forskningsstod for energieffektivisering i
processindustrier (fran inte minst Energimyndigheten). Denna form av FoU-stod
spelar déarfor en viktig roll som PFE idag inte kan fylla.

Vidare efterlyser vissa en oversyn av programmet for att undersoka mojlig-
heterna att utoka PFE mot hela energiomrédet (se t.ex. Energimyndigheten, 2006b;
Demoskop, 2007; CIT Industriell Energianalys, 2008). Programmet innebér att
atgirder som effektiviserar bade el- och brinsleanvéndning identifieras. Det upp-
levs dérfor som naturligt att dessa inkluderas i atgérdslistan. Genom denna forénd-
ring skulle PFE ocksa bli ett styrmedel for brinsleanvindningen. Detta leder ocksé
till uppfyllelse av miljokrav i enlighet med miljobalken. Skogsindustrierna (2008)
understryker exempelvis att incitament for att utfora virmeeffektiviseringar i form
av en skattenedsittning péd ingdende brinslen eller nedsatt koldioxidskatt skulle
fungera vél for att minska anvindningen av fossila brénslen och utslédppen av kol-
dioxid. Aven Energimyndigheten (2008) finner det bade foretagsekonomiskt och
samhillsekonomiskt motiverat att PFE-kraven utokas fran att (som idag) omfatta
endast elbesparande atgérder till att &ven omfatta andra energibesparande invester-
ingar. Dock behovs det en dndring av nivén pa energiskatten pé el for att dndra
kravnivén i PFE, detta eftersom det 4r skatten som styr vilka krav som PFE kan
stdlla pa atgarder. Redan i dagsldget omfattar PFE samtliga energislag, detta sedan
det bade i energikartldggningen och i energiledningssystemen framgar att alla
energislag ska beaktas. Dock kompenseras kravet péa atgirder i form av en slopad
energiskatt pa el. Detta betyder att for att kunna stélla tgérdskrav pa andra energi-
barare dn el maste dessa beskattas i samband med anvindning i likhet med elener-
gi. S& dr dock inte fallet for t.ex. fjarrvarme vilket tillsammans med andra ingdende
bréanslen i stéllet beskattas vid produktionen. Eventuella nedsittningar i skatten pa
ingdende brianslen méste alltsé utredas vidare innan tillimpning.

Vidare bor PFE, anser ménga industriforetradare, utvidgas till att omfatta fler
foretag dn de energiintensiva (se t.ex. Svenskt Naringsliv, 2008; Svensk Energi,
2008; Skogsindustrierna, 2008; CIT Industriell Energianalys, 2008). Kraven inom
programmet bor vara overgripande med sa lite detaljstyrning som mojligt. Inte
minst krdvs — for att mindre foretag ska kunna delta i PFE — mindre administration
och en forenklad energikartldggning (Demoskop, 2007). Eventuellt kan krav pa ett
certifierat energiledningssystem slopas for mindre PFE-foretag och erséttas med
specificerade PFE-krav. Dock ska krav finnas pé alla foretag att energikartldggning
utfors utifran systemperspektivet, att olika energiaspekter ska specificeras och
unika energimal definieras, att livscykelkostanalyser upprittas vid inkép samt att
personal utbildas i energieffektivseringsfragor (CIT Industriell Energianalys,
2008). Henriksson och Séderholm (2009) betonar att det med nuvarande utform-
ning av PFE &r oklart huruvida det 4r de mest kostnadseffektiva energieffektivise-
ringsatgarderna som kommer till stdnd. Osékerheten bestér i det faktum att det
generellt sett dr de foretag med forvintat hoga elskattekostnader som medverkar i
programmet. De deltagande foretagen har sannolikt redan i storre utstrackning har
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vidtagit billiga &tgirder. Darmed finns det en risk att billiga atgérder hos icke-
medverkande foretag med forvéntat 1dga elskattekostnader inte uppticks. Dessutom
indikerar forekomsten av informationsasymmetrier i icke-energiintensiv industri,
dér erfarenheten av energieffektiviseringsatgarder ar lag, att PFE lampligen tillam-
pas medan elskatter battre appliceras pa energiintensiv industri sedan denna mark-
nadsimperfektion sannolikt &r mindre forekommande i dessa foretag.

Energimyndigheten (2008) menar emellertid att PFE inte bor utvidgas till att
omfatta fler foretag &n de energiintensiva. I stillet ska foretag utanfor PFE omfattas
av hogre krav pa kunskap inom energieffektiviseringsomrédet. Dessa krav kan
preciseras i en forordning vilken tilldmpar kunskapskravet i miljobalken. Inom den
tillsyn som bedrivs av ldnsstyrelser och kommuner har projekt inletts for att tillam-
pa energihushéllningskravet, ofta genom krav pé kartldggning. Forslagen forord-
ning innebar en forbattring och en konkretisering av detta arbete och 6kar mojlig-
heterna till en harmonisering av kraven. Vidare skapas fler forutsdttningar for in-
formations- och kunskapsspridande i syfte att frimja energihushallningsatgirder i
foretag. Att stélla generella kunskapskrav med stdd av miljobalken okar dven moj-
ligheten att krav stills pa fler foretag dn i nuldget eftersom nuvarande prévnings-
process ofta tar lang tid. Samtidigt som hdgre krav stélls pd foretag vilka inte &r
berittigade att ingd i PFE kan dock mindre justeringar goras av programmet for att
tydliggora att PFE-foretagen ocksa uppfyller kraven i férordningen. Foretag som
ingar i PFE anses dé uppfylla kunskapskrav i enlighet med miljobalken och ddrmed
undviks att en situation med dubbla styrmedel skapas.

Systemperspektivet &r viktigt vid bade energikartlaggning men senare ocksa
vid bedomningen av effektiviseringséatgirder. Att PFE gor en distinktion mellan el
och energi betraktas i CIT Industriell Energianalys (2008) som olycklig. Denna
problematik med PFE har papekats i flera vetenskapliga studier sdésom Ottosson
och Petersson (2007). Detta framholls ocksa i Demoskop (2007) dér ndrmare half-
ten av de foretag som deltagit i PFE under minst tva ar ansag att PFE gjort att elef-
fektiviserande atgirder prioriterats framfor andra energieffektiviserande atgérder.
A andra sidan finner CIT Industriell Energianalys (2008) att uppdelningen mellan
el och energi inte lett till ndgra storre problem i praktiken. Generellt har foretag
tagit fram energimal utifran ett helhetsperspektiv och i sina handlingsplaner inklu-
derat atgérder for olika former av energi inklusive virmeeffektivisering, brinsleby-
ten och externa energileveranser. Denna helhetsinriktning har ockséa forstérkts av
ett parallellt 6kat fokus pa utsliapp av koldioxid genom inférandet av handel med
utslappsritter. Emellertid kan sjdlva genomforandet av atgérder ha fatt en viss slag-
sida mot el. I fall dir begrdansade resurser kravt prioritering, har foretag i forsta
hand uppfyllt sina dtaganden inom PFE.

Trots att synen pa PFE generellt &r positiv inom industrin, har enbart ungefar
10 procent av de 1200 foretag som kan delta i PFE valt att gora sa. Detta menar
Ottoson och Petersson (2007) indikerar att skatteincitamentet maste bli starkare for
att fler ska delta. I Demoskop (2007) uttrycker foretagen 6nskemal om en hogre
”beloning” dn 0,5 6re/kWh. Dock papekas samtidigt att kraven inom PFE genererat
andra energibesparande mdjligheter forutom de eleffektiviserande vilka ocksé ver-
kar kostnadsbesparande for foretagen. Energimyndigheten (2010b) finner att det
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framfOrallt &r kostnaden for att infora energiledningssystem och att fi foretaget
certifierat som upplevs kostsamt. Vidare papekar utredningen att om restriktionen
pa tillaten energianvindning ér lika for alla foretag ar det sannolikt att olika fore-
tag, p.g.a. olika marginalkostnader for energieffektivisering, har olika skuggpriser
for att nA PFE-maélen. I detta fall kommer de foretag som har ldgre marginalkostnad
for energieffektivisering 4n elskattens niva pa 0,5 6re/kWh att delta, och andra inte.
Ldsningen ér inte kostnadseffektiv. PFE har dock som uttalat syfte att framja kost-
nadseffektivitet genom att provisionen ska leda till lika stor energieffektivisering
som en elskatt pa 0,5 6re/kWh skulle ha genererat. Detta tyder pa att restriktionen
inte &r lika for alla foretag. Vidare, precis som i Henriksson och Séderholm (2009),
péapekar ocksa Energimyndigheten att PFE, i stéllet for att gilla energiintensiv
industri borde rikta sig mot sadan verksamhet dar energikostnaden dr mindre vik-
tig. Detta skulle formodligen leda till att flera energibesparande dtgarder hittades
hos foretag som inte haft starka incitament att identifiera sddana atgérder tidigare.

Enligt det intervjuunderlag som redovisas i Mansikkasalo (2010) &r asikterna
delade om PFE:s tillriacklighet inom energieftektiviseringsomradet. En respondent
framhaller att PFE har foranlett att energifragan prioriteras hogre och det har varit
lattare att fa gehor for atgarder. Sérskild personal har tillsatts for att genomfora
energikartliggningar och konkreta atgérder har identifierats, bade pa el- och vér-
mesidan och for stod- och produktionsprocesser. I motsatts till detta anser dock en
annan respondent att PFE framst verkar for att effektivisera energianvéndningen i
stodprocesserna. Dessa resultat 6verensstimmer med Energimyndigheten (2006a) i
vilken tillverkningsindustrin uppgav att de upplever att de varken har ndgon moj-
lighet att minska sin energianvdndning i produktionsprocesserna, eller sina koldi-
oxidutsléapp i ndgon méarkbar utstrackning. Flera respondenter konstaterar att for att
detta ska vara mojligt forutsitts ett teknologiskt genombrott i deras industri.

I Mansikkasalo (2010) framhéller respondenterna att i stoddprocesser &r bety-
delsen av ny teknik mindre viktig. PFE framjar saledes inte fraimst energieffektivi-
seringen i produktionsprocesserna. For att energieffektivisering ska uppnés i pro-
duktionsprocesserna behdvs statligt stod till forskning, inte minst branschforskning
samt styrmedel vilka verkar for en storre kunskapsoéverféring mellan och inom
branscher. Skélet till att PFE framst inte verkar inom produktionsprocesserna ir att
genomforandet av atgirderna innebéar produktionsstorningar och ibland produk-
tionsstopp, vilka kan vara mycket kostsamma. Sédana forandringar kan ske smidi-
gare via ett storre kunskapsutbyte mellan foretag. PFE i sin nuvarande utformning
fungerar visserligen som en morot for ett strukturerat arbetssitt. Dock bidrar pro-
grammet inte tillrackligt till fordndrat beteende och 6kad kompetens inom foreta-
gen. Saledes ér inte teknikbrist det huvudsakliga skélet till otillracklig energihus-
hallning i foretag. De storsta barridrerna ligger i avsaknad av engagemang, kunskap
och tid inom foretaget. Som komplement till harda ekonomiska styrmedel saisom
PFE behovs det fler styrmedel vilka frimjar dessa drivkrafter. Som sédan ar dock
inte PFE tillrdckligt enligt en del industriforetradare. Som komplement till detta
behovs séledes styrmedel som verkar kunskapssokande samt kunskapsoverforande.
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4.4 EU ETS effekter pa svensk industri

Antalet studier vilka behandlar EU ETS faktiska effekter pa svensk industri &r
begrinsade. En viktig orsak till de empiriska kunskapsluckorna hérror fran det
faktum att styrmedlet relativt nyligen har inforts. Detta avsnitt tillhandahaller dock
en redogorelse over studier vilka pé ett eller annat sitt utviarderat vad systemet haft
for reell paverkan pa svensk industri.

441 Resultat fran forsta och andra handelsperioden

EU ETS ir ett styrmedel vilket av svensk energiintensiv industri betraktas bade
som ett hot och en majlighet. I stor utstrackning dr denna sektor verksam pa globalt
konkurrensutsatta marknader dér ett styrmedel som EU ETS kan verka negativt pa
konkurrensformégan givet att inte liknade system inforts utanfor EU. Vanligt ar
darfor att industriaktorer framhaller att politiska styrmedel ska utformas till globala
overenskommelser vilka ar konkurrensneutrala (Energimyndigheten, 2010b). Indu-
strier utanfor EU méter inte samma koldioxidpriser och kan saledes anvédnda detta
som en kostnadsfordel for att erdvra marknadsandelar. Om europeiska foretag
forlorar marknadsandelar kan de vélja att flytta verksamheten utanfor EU dér de
inte behover betala for sina koldioxidutslédpp. En sadan utflyttning av foretag skulle
bade underminera hela den miljoméssiga integriteten hos handelssystemet samt
minska den ekonomiska aktiviteten i Europa (Convery m.fl., 2008). Utsldppshan-
delssystemets paverkan pa industrin kan indelas i tre kategorier enligt Figur 4.3.

Kortsiktiga effekter Branslebyten t.ex. fran kol till gas

- Investeringsbeslut (t.ex. i
Investeringar fornybar teknologi)
- CDM/JI

- Effekter av utslappsrattspriser pa
Indirekta effekter andra varupriser sdsom el
- Foretagskulturella effekter

Figur 4.3: Effekter av EU ETS pa industrin
Kalla: Wagner (2009).

Vad visar da de empiriska studierna av EU ETS? Vad har styrmedlet haft for effek-
ter pa de handlande sektorerna, och har det lyckats generera 6nskvirda utsléppsre-
duktioner? Convery m.fl. (2008) fastslér att den forsta handelsperioden enbart
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astadkom mycket blygsamma utslédppsreduktioner, dock helt i linje med systemets
modesta ambition att reducera utsldppen vid denna tidpunkt. Att en viss utslédppsre-
duktion skedde forklaras av att ett signifikant pris pa koldioxidutslépp faktiskt
etablerades under perioden. Ellerman och Buchner (2008) uppskattar de totala
utsldppsminskningarna under forsta perioden vilka kunde tillskrivas handels-
systemet till mellan 50 och 100 miljoner ton per ar, dvs. mellan 2,5 och 5 procent
under de utsldppsnivéer som annars skulle ha existerat utan systemet. Precis som
Convery m.fl. (2008) menar Ellerman och Buchner (2008) att reduktionerna orsa-
kades av att priset pa utsldppsréitter var signifikant under perioden. Detta skapade
en relativt hog alternativkostnad for att sldppa ut koldioxid vilken &dven foretag med
betydande dverskott beaktade.

Aven Brinnlund och Lundgren (2007) fann samma samband nér de analy-
serade effekterna av EU ETS pé svensk basindustri; foretagens agerande berodde i
hog grad av priset pa utsldppsritter. ” De konstaterar dock att dven elpriset paver-
kar agerandet och att detta pris kan ha en storre paverkan pé industrin dn utslapps-
rittspriset, detta sedan systemet sannolikt innebér 6kade produktionskostnader vid
fossilbrinsleintensiv elproduktion i Europa vilket kan skapa prisokningar pé el.
Aven om svensk elproduktion i stor utstriickning inte ir fossilbrinslebaserad kan
effekterna sprida sig till den svenska marknaden i form av hogre priser i och med
elmarknadens internationella integration. Aven Wagner (2009) menar att sannolik-
heten att Skandinavien pé detta sitt ”importerar” hogre kraftpriser ar storre én for
lander sdsom Tysk-land. Wagner (2009) konstaterar ocksé att for flera europeiska
lander &r korrelationen mellan utslédppsrattspriset och elpriset (slutkund) positivt,
men lagt. Han finner att det maste goras en atskillnad mellan utsléppsréttsprisets
effekter pa slutkundspriset och dess effekt pa rakraftspriset. Priserna pé rakraft-
marknaden har stigit sedan introduktionen av handelssystemet eftersom utslapps-
rattspriset innebar en kostnad for ytterligare en produktionsfaktor. Figur 4.4 belyser
okningen i rékraftpriser (terminskontrakt) for el for ett antal europeiska lénder.

Figur 4.4 indikerar att koldioxidpriset delvis kommit att driva kraftpriserna
sedan EU ETS inforande. 60 procent av priset for koldioxid bedoms viltras dver pa
grossistpriserna i exempelvis Tyskland framforallt eftersom utslédppsrittspriset
inneburit hogre kol- och gaspriser. Regioner vars kraftproduktion i méngt och
mycket dr fossilneutral, sdsom Skandinavien, importerar de hogre kraftpriserna
medan det motsatta géller for linder med mer fossilbaserad kraftproduktion. Detta
menar Wagner (2009) kan f& pafoljden att industrin flyttar sin produktion till linder
utanfér EU. Forklaringen till att hushallen mott hdgre men inte accelererande priser
menar Wagner beror av elmarknadernas avreglering. Detta har paverkat prisbilden
positivt och har mildrat de stigande priserna pé olika energibérare som dérefter
skett.

27 Brannlund och Lundgren (2007) estimerar en modell for faktorefterfragan med hjalp av data for
perioden 1990-2001. Statistiken ar anlaggningsspecifik och berdr produktion, insatsfaktorer (arbete,
el, bransle, kapital etc.) och koldioxidutslapp. Den estimerade modellen anvandes darefter for scena-
rioanalys.
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Figur 4.4: Terminspriser for el (Baseload Power Forwards) innan och under EU ETS inférande
Kalla: Wagner (2009).

Honkatukia m.fl. (2006) estimerar att, beroende pa kraftefterfragan, kommer i ge-
nomsnitt 75 till 95 procent av en prisforindring pé utslappsrittspriset att dverforas
pa spotpriset i Nord-pool. Forfattarna papekar dock att det foreligger svérigheter
med att bestimma utsldppsréttsprisets effekt pa rakraftpriserna, detta eftersom att
det dr svért att isolera fordndringarna i priser vilka beror av EU ETS eftersom
rakraftpriset paverkas av flertalet andra faktorer. Vidare finns det olika typer av
elprisformationer dér utsldppsratterna kan paverka spot- och terminsmarknaderna
olika. Distributdrer kan besluta att handla mer pa termin for att sékra sig mot EU
ETS pristoppar, vilket i sin tur kan foranleda att producenterna blir mer forsiktiga i
att ta ut hoga spotpriser. Fell (2010) konstaterar att det nordiska elspotpriset reage-
rar mer eller mindre omedelbart pa plétsliga fordndringar 1 utslédppsréttspriset, vil-
ket illustrerar den néra korrelation som foreligger mellan rakrafts- och EU ETS-
priset och den &verviltring av kostnaden for EU ETS som sker fran elproducent till
elanvindare idag. Dessutom pévisar Hoffman (2007) att handelssystemet medfor fa
storskaliga investeringar i kraftanlédggningar och endast begriansade satsningar pa
forskning och utveckling. I stéllet utgér EU ETS framst en drivkraft for sméskaliga
investeringar med kort aterbetalningstid. Hér &ligger det politikerna att skapa inci-
tament for langsiktiga utsldppsreducerande atgirder. Sddana investeringar skulle
paverka den framtida (pris)utvecklingen pa elmarknaden.

Elprishojningarnas faktiska betydelse for svensk basindustri beror av elens
andel av de totala kostnaderna. Brannlund och Lundgren (2007) finner att elens
andel av de totala kostnaderna utgér mellan fyra och sexton procent i olika sektorer
i svensk basindustri. Den ldgsta kostnadsandelen konstaterades i jarn- och stalindu-
strin medan gruvindustrin (jirnmalm) hade den hogsta. En 6kning i elpriset far
saledes olika effekter i olika sektorer (och sannolikt ocksé inom dessa). Vidare ér
elefterfragan i det ndrmaste enhetselastisk for basindustrin som helhet. Detta bety-
der saledes att en enprocentig 6kning i elpriset skulle reducera industrins elefter-
fragan med en procent. Detta indikerar att en fordndring i elpriset inte fordndrar
elens andel av de totala kostnaderna. Vidare implicerar enhetselasticiteten att fore-
tagen kan substituera till andra insatsvaror vid en prisférdndring. Stora skillnader i
elasticiteter foreligger dock mellan olika sektorer, vilket innebér att olika branscher
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kommer att paverkas olika av fordndringar i elpriset. Egenpriselasticiteten for mas-
sa och pappersindustrin har exempelvis uppskattats till -0.40 vilket betyder att en
Okning i elpriset med 100 procent minskar efterfrigan pa el med 40 procent eller
med andra ord, att kostnadsandelen for el 6kar (Brannlund och Lundgren, 2007).
Virdet indikerar ocksa att foretagen inte i nagon storre utstrickning substituerar el
mot andra insatsvaror i hindelse av en prisokning.

Energimyndigheten (2010b) finner att den indirekta effekten av EU ETS via
elprisdkningar har storst betydelse for de mindre utsldppsintensiva men mer elin-
tensiva branscherna i basindustrin. I kontrast dr den direkta paverkan fran systemet
1 och med prisséttningen av koldioxidutsldpp mer pétaglig i de utslédppsintensiva
branscherna. Dock papekar Brannlund och Lundgren (2007) att elpriset beror av
bland annat utslappsrattspriset, vilket i sin tur paverkas av antalet utdelade rattighe-
ter i systemet. Hur mycket industrin faktiskt minskar sina utslépp samt vilka effek-
terna blir pa produktion och produktionskostnader som en konsekvens av EU ETS
beror séledes bade pa utslappsrittspriset samt hur de europeiska elpriserna ar sam-
manlédnkade. Figur 4.5 illustrerar priserna pé utsléppsrétter inom systemet mellan
aren 2004 och 2009, och indikerar att prisnivaerna inom EU ETS ofta varit relativt
hoga, speciellt med tanke pa att flertalet av de industrisektorer som ingar i systemet
historiskt sett inte betalat ndgot for sina koldioxidutslapp (eller kunnat tillgodogdra
sig betydliga skattenedsattningar).

—EUA phase 1 —EUA phase 2

1/12/04  18/11/05 09/11/06  02/11/07  24/10/08  19/10/09

Figur 4.5: Priser inom EU ETS, 2004-2009 ("front year contracts”, handelsperiod 1 och 2)
Kalla: Point Carbon (2010).

I Sverige minskade utslédppen inom flera branscher i det svenska handelssystemet
under den forsta handelsperioden. Huruvida handelssystemet bidrog till denna
minskning samt med hur mycket &r dock svérare att berdkna eftersom foretag i den
handlande sektorn dven paverkades av en rad andra styrmedel sdsom koldiox-
idskatten och PFE. Dessutom paverkade andra faktorer sdsom konjunkturldget,
oljepriset samt andra branslepriser foretagens produktions- och investeringsbeslut
(Naturvardsverket, 2008b). Handelssystemets legitimitet beror dock inte i ndgon
storre utstrackning pa vad det astadkom under den forsta perioden, inte minst sedan
denna period framst syftade till att fa igdng handelsystemet och att skapa de institu-
tionella och operationella strukturerna vilka behdvs for att gora systemet fullt ut
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effektivt under den andra handelsperioden. Betydande utsldppsminskningar r i
stillet prioriterade under den andra handelsperioden (Convery och Redmond,
2007). Viktigt var att forsta perioden skapade en acceptans hos industriella och
finansiella aktorer for att utslédpp av koldioxid inom EU inte langre var gratis, samt
att kostnaderna for koldioxidutslépp skulle stiga i framtiden (Energimyndigheten,
2010b).

I den svenska industrisektorn skedde de storsta reduktionerna i massa- och
pappersindustrin vilket till viss del kan forklaras av ett varmare véder och fordnd-
ringar i produktionen (Naturvérdsverket, 2008b). Ar 2008 var utslippen nagot
hogre jamfort med 2007 och uppgick till 20 miljoner ton, detta delvis genom att
nya anldggningar inkluderades i systemet via en utvidgad definition av forbréin-
ningsanliggningar (Naturvirdsverket och Energimyndigheten, 2009). Ar 2009
hade dock utsldppen aterigen minskat, denna gang till 17,5 miljoner ton (Natur-
véardsverket, 2010b). Tabell 4.1 sammanfattar det svenska systemets genomsnittli-
ga inrapporterade utsldpp av koldioxid samt tilldelningen av utsléppsrétter under
den forsta handelsperioden samt under &ren 2008 och 2009. Tabellens sista kolumn
jamfor faktiska utslapp med tilldelade utslappsritter. Av Tabell 4.1 framgér att det
storsta Overskottet utsldppsratter ar 2008 aterfanns i massa- och pappersindustrin
medan jarn- och stalindustrin hade ett betydande dverskott under ar 2009. Generellt
tenderade de industriella branscherna att ha ett 6verskott av utsléppsrétter under
andra handelsperioden medan energisektorn uppvisat ett underskott.

Tabell 4.1: Svenska anlaggningars koldioxidutslapp (1000 ton koldioxid) och tilldelade
utsldppsratter inom EU ETS Kallor: Naturvardsverket (2009, 2010b).

Sektor Utslapp  Tilldel- Ut- Tilldel- (o)1 Ut- Tilldel- O/U
2005- ning 2005- slapp ning 2008 slapp ning 2009
2007 2007 2008 2008 (%) 2009 2009 (%)
genom- genom-
shitt snitt
Energi 4 800 5364 5161 3361 -35.0 7 802 4385 -43.8
Jarn & stal 6 355 7 241 6 622 7780 175 2343 7901 237.
2
Malm 463 450 573 537 -6.0 460 604 31.2
Massa & 1843 2655 1434 2290 60.0 1142 2292  100.
papper 8
Mineral 3271 3527 3290 3677 120 2795 3763 347
Raffinade- 2710 3024 3018 3186 55 2939 3186 8.4
rier
Totalt 19 442 22360 20097 20 831 35 17480 22131 26.6

Ar 2009 genomforde Energimyndigheten en enkitstudie pé de foretag vilka ingdr i
EU ETS (den s.k. handlande sektorn).?® Studien var en uppfoljning av en under-

28 Undersodkningen omfattade samtliga féretag inom den handlande sektorn. Svarsfrekvensen var 55
procent, 70 respektive 30 procent férdelat pa energi- respektive industrisektorn. Indelningen i sma,
medelstora, och stora féretag skedde utifran omsattning och klassbredden 0-99 Mkr, 100-999 Mkr
respektive 1000- Mkr (Energimyndigheten, 2010b).
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sokning genomford &r 2006*° (publicerad i Naturvardsverkets rapportserie ar
2007). Studierna var pa manga sétt identiska och riktades mot samtliga handlande
anldggningar, dvs. foretag inom energi- och industrisektorn. Resultaten presentera-
des for systemet som helhet samt uppdelat pa energi- och industrisektorn.”® Av
bada studierna framgick att energikostnaden primért driver féretagens utslapps-
minskningar. I 2009 ars studie uppgav 31 procent av respondenterna detta som den
viktigaste drivkraften bakom utslappsreduktioner. Andelen industriforetag inom
handelssystemet med tydliga mal for att reducera koldioxidutslédppen 6kade med 19
procentenheter mellan &r 2006 och 2009 (se Tabell 4.2) En forklaring till forénd-
ringen kan vara att utsldppen av viaxthusgaser blivit en mer konkret kostnadspost
for foretag idag eftersom koldioxid numer har ett explicit pris.

Tabell 4.2: Andel av industrianlaggningar (i procent) med konkreta CO2-reduktionsmal.
Kéllor: Energimyndigheten (2010b) och Naturvardsverket (2007).

Ar Andel Differens (procentenheter)
2006 40
2009 59 +19

Aven om antalet foretag med konkreta mal for utsldppsreduktion dkade mellan
aren uppgav fortfarande 73 procent av industriforetagen ar 2009 att de fatt tillrick-
ligt med utsldppsrétter for att bedriva verksamheten ofordndrad. Givet den stora
andel respondenter som upplevde sig ha tillrickligt med utsldppsritter under andra
handelsperioden var det foga forvanande att endast en dryg tredjedel av responden-
terna vidtagit utsldppsreducerande atgirder (se tabell 4.3).

Tabell 4.3: Hur har EU ETS paverkat utslappsreducerande atgarder i féretagets
utslappsrattspliktiga anlaggningar?

Andel i procent

Systemet har inte lett till att vi genomfért nagra ut- 37
slappsreducerande atgarder

Systemet har lett till att vi genomfort/haller pa att 34
genomfora utslappsreducerande atgarder under inne-
varande handelsperiod

Systemet har lett till att vi genomfort utslappsreduce- 37
rande atgarder under férra handelsperioden

29 For en kortare version av 2006 ars studie, se Sandoff och Schaad (2009).

30 Sektorstillhérigheten baserades pa indelningen i EU:s handelsdirektiv. Dock omfattade energisektorn
aven anlaggningar av typen el- och fjarrvarme, som férbranningsanlaggningar inom industribranscher,
vilka inte omfattades av direktivet. Detta innebar att energisektorn inte bara innefattade traditionella
energiféretag utan aven industrier som inte hade som huvudsakligt syfte att producera energi. Dock
utgjordes energisektorn till 82 procent av el- och fjarrvarmeanlaggningar och 67 procent av organisa-
tionsnummer som kunde knytas till energisektorn.
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Systemet har lett till att vi nu planerar utslappsreduce- 17
rande atgarder

Kaélla: Energimyndigheten (2010b).

Andelen industriféretag som angav att de initierat eller planerat for utsldppsreduce-
rande atgérder som en konsekvens av systemet dr dock betydligt storre 4n de som
inte initierat ndgra atgirder.’ Vidare innebar inte systemet att industrier i den
handlande sektorn vintade med kapacitetshdjande investeringar, dock anségs det
langsiktiga utslédppspriset vara av betydelse for foretagens investeringar. 46 procent
uppgav att det ldngsiktiga priset var viktigt eller mycket viktigt for bolagets inve-
steringar. Anledningen till att systemet inte paverkade genomforda produktionsin-
vesteringar kan eventuellt forklaras av ett [angsiktigt utslappsrittspris vilket berdk-
nats till en relativt lag niva.

4.4.2 Handelsstrategier och metoder for utslappsreduktion
Majoriteten av de industriforetag vilka ar 2009 uppgav att de bedrivit handel inom
systemet hade enbart salt utslappsritter under andra handelsperioden. Vidare hade
handeln framst bedrivits utan en pd forhand faststélld strategi (se Tabell 4.4). Av-
saknaden av pa forhand faststillda riktlinjer vid handeln kan vara ett sitt att halla
nere handelskostnaderna och ddrmed de totala transaktionskostnader som é&r for-
knippade med systemet. En annan tédnkbar forklaring kan vara att industrin inte
paverkas tillrdckligt mycket av systemet, detta inte minst eftersom industriforeta-
gen har tilldelats mycket utslédppsritter i férhdllande till verksamhetens totala ut-
slapp av koldioxid. Det kan alltsé vara mdjligt att de inte i ndgon storre utstrick-
ning tvingats adressera fragan.

Dock 6kade andelen foretag som baserade sina beslut pa prisprognoser med
14 procentenheter mellan ar 2006 och 2009. En hypotetisk forklaring kan vara att
industriféretagen har stora incitament att genomf6ra kvalificerat prognosarbete,
och analysera utvecklingen pa marknaden for utsldppsratter. Detta motsiger dock
resultatet att industrin saknar handelstrategier. Att handla sé att arets prognostise-
rade utslapp 1 princip ticks indikerar ett val av en lagriskstrategi medan att avvakta
kop av utslappsritter till arets slut speglar en dnskan att halla den administrativa
bordan 14g. Det sistndmnda tyder pé att foretagen inte ar sirskilt engagerade i han-
deln utan handlar i den mén det behdvs for att uppfylla redovisningsskyldigheter.

Tabell 4.4: Huvudsakliga handelsstrategier (andel i procent for respektive svarsalternativ)®

Handelsstrategier Ar Andel
(%)
Ingen pa forhand fastslagen handelsstrategi 2006 0
2009 34

31 Foretagen kunde ange flera svarsalternativ pa fragan. Inget féretag som svarade att systemet inte
lett till nagra utslappsreducerande atgarder angav emellertid fler &n det svarsalternativet.
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Handla s& att arets prognostiserade utslapp i princip ar téackta 2006 6
2009 14
Avvakta kop av utslappsratter till arets slut 2006 19
2009 11
Basera kdp- och saljtillfallen pa prisprognoser 2006 6
2009 20
Handla sa att den forsta/andra handelsperiodens prognostiserade utslapp i 2006 44
princip ar tackta 2009 6

* Svarsfrekvensen for denna fraga i 2006 ars studie var 44 procent att jamféra med 95 procent
2009. Den laga svarsfrekvensen ar 2006 gor att jamforelser med ar 2009 ska goras med
forsiktighet. Kallor: Energimyndigheten (2010b) och Naturvardsverket (2007).

Handelsperiod tre kan dock, inte minst pa grund av forekomsten av farre utslépps-
ratter, stilla hdgre krav pa aktivt agerande inom systemet. En majoritet av foreta-
gen uppgav dock infor period tre att eventuella underskott pa utsléppsratter kom-
mer att pareras med att internt i foretaget minska koldioxidutslédppen. Forst i andra
hand kommer utsléppsratter att kopas. Givet dessa resultat dr det rimligt att anta att
foretagen bedomer det som mest fordelaktigt att minska utslédppen av koldioxid &n
att kopa rattigheter med tillatelse att sldppa ut. Resultaten for period tre stimmer
vil 6verens med det sétt pa vilket industriforetag i huvudsak astadkommit utslépps-
reduktion under handelsperiod tva (se Tabell 4.5).

Tabell 4.5: Pa vilket satt astadkommes utslappsreduceringar i féretagen?

Metod for utslappsreduktion Andel i pro-
cent
Effektivisering av befintliga produktionsprocesser 54
Byte av bransle/ravaror till ett miljovanligare alternativ 38
Utvecklandet och inforandet av nya produktionsprocesser (exklusive byte av 3

bransle/ravaror)

Minskad produktionsvolym 3
Vi genomfor ej nagon utslappsreducerande atgard

Annat

Kalla: Energimyndigheten (2010b).

Effektivisering av befintliga produktionsprocesser samt byte av brénsle/ravaror till
miljovanligare alternativ var vanliga metoder for utslappsreduktion. Att effektivise-
ra befintliga produktionsprocesser kan bero pa att andra alternativ, sdsom utveck-
landet och inférandet av nya produktionsprocesser, ar forenade med allt for kost-
samma produktionsstopp dér inte heller andra styrmedel sdsom PFE skapar tillrack-
liga incitament for att kompensera for denna kostnadsokning.

443 Uppfattningar om EU ETS faktiska effekter och 6nskemal om
revideringar

Av betydelse for systemets legitimitet pa kort sdvil som lang sikt bor vara att det
upplevs som dndamalsenligt, kostnadseffektivt och langsiktigt stabilt. Darmed
ombads respondenterna i 2009 &rs studie att ta stidllning till atta pastdenden om
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systemet. Resultaten sammanfattas i Tabell 4.6. Det bor noteras att studien redovi-
sar aggregerade resultat, d.v.s. for alla anldggningar som omfattas av systemet
(utan distinktion mellan industrin och energisektorn). Tabellen har utvidgats med
resultat fran 2006 ars studie for att belysa de fordndringar i uppfattningar som skett
under denna tredrsperiod.

Av Tabell 4.6 framgér att andelen foretag som instimmer med pastaendet att
EU ETS minskar utsldppen inom EU forblivit nistintill oférdndrad mellan aren.
Intressant &r att jaimfora skillnaden i uppfattning mellan pastaende ett och tva. 14
procent av respondenterna ansag ar 2009 att systemet reducerar det egna foretagets
utslapp samtidigt som 21 procent trodde pé systemets forméga att reducera unio-
nens totala utslépp. Detta indikerar att respondenterna i viss man betraktar ut-
slappsreduceringar som nagot som sker bortom det egna foretaget. Dock har fler
foretag kommit att investera i forskning kring utslappsbegrénsande teknik. Dessut-
om Okade andelen respondenter som &r 2009 instdmde i pastdendet om kostnadsef-
fektivitet med 88 procent jamfort med ar 2006. Samtidigt 6kade dock andelen som
inte alls holl med om att EU ETS &r det mest kostnadseffektiva sittet att reducera
utslépp. En av de viktigaste implikationerna av ett kostnadseffektivt styrmedel &r
att atgérder ska séttas in dir storsta resultat fas till minsta mojliga kostnad. Med
andra ord, givet att EU ETS innebér att utsldppsmalet uppnas till minsta mojliga
sammanlagda reningskostnad ar detta styrmedel kostnadseffektivt. Givet de 6ver-
latbara utslédppsritterna ar det ddrmed lonsamt for foretaget att silja tillstdnd sa
lange marginalkostnaden for utsldppsreduktion dr lagre dn den intdkt foretaget kan
erhalla genom att sélja ytterligare ett tillstdnd. Drygt atta av tio bolag uttrycker
dock att de inte har information vare sig om nuvarande eller framtida kostnader.
Detta kan dock ocksa bero pa att foretagen ar obendgna att gora sddan information
officiell.
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Tabell 4.6: Foretags uppfattningar om EU ETS och dess effekter (andelar)

Pastaende Ar Uppfattning
Instém- Instdm-  Instdm-  Ingen Ej To-
mer inte mer mer  asikt sva- talt**
alls delvis helt rat*
EU ETS minskar utslappen 2009 10 59 21 8 2 100
av CO; inom EU 2006 7 68 19 6 - 100
EU ETS minskar utsléappen 2009 35 49 14 1 2 100
av CO2 i vart foretag 2006 - - - - - -
EU ETS innebar att mer 2009 9 52 23 15 2 100
pengar investeras i FoU av
utslappsbegransande teknik 2006 10 3 6 12 B 101
EU ETS ar det mest kost-
nadseffektiva séttet att redu- 2882 ?3 22 1: ig 2 188
cera utslapp inom EU B
EU:s marknad for utslapps- 2009 23 39 7 29 2 100
ratter ar en effektiv marknad 2006 19 49 4 29 - 101
EU ETS kommer att tvinga 2009 66 14 4 14 2 100
bort foretag inom din
bransch i Sverige 2006 33 47 13 7 - 100
EU ETS ar ett starkare
politisk styrmedel an CO,- 2009 34 27 15 29 2 100
skatter for att begransa
utslapp av CO; i er verksam- 2006 13 61 12 14 B 100
het
EU ETS fungerar bra med 2009 29 29 7 32 3 100
CO-skatter 2006 38 29 2 32 - 101
Skatt pa CO, ar att foredra 2009 33 15 24 24 3 100

framfor nuvarande EU ETS 2006 - - - - - _

Klimatfragan har visats ett 2009 31 41 17 8 2 100

storre intresse i ditt foretag
sen EU ETS infordes 2006 23 51 13 13 - 100

* 12009 ars undersdkning angavs andel som ej svarat, och var ca 2 procent (nagot lagre for ett
par fragor). 1 2006 ars undersdkning angavs ej andel som inte svarat utifran totalen (n=112,
N=114). | stallet beaktades att samtliga som valt att svara (dvs. 112) besvarade samtliga
delfragor/pastaenden.

**Anledningen till att resultaten ibland inte summerar till 100 framgar ej. Sannolikt torde det dock
bero pa tidigare avrundningsfel. Kallor: Energimyndigheten (2010b) och Naturvardsverket (2007).

Schleich m.fl. (2009) menar att den generésa tilldelningen under den forsta han-
delsperioden nédvindiggjorde en ldgre tilldelning under handelsperiod tva for att
handelssystemets anldggningar skulle tvingas till storre utsldppsreduktioner. Om
verksamheten kan fortgé relativt oférdndrad skapas annars otillrdckliga incitament
for bade utslapps- och energieffektivisering. Med andra ord, givet att reduktions-
maélet dr stéllt till en sddan nivé att visentliga reduceringar krivs innebér en for
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generds tilldelning att mélet helt enkelt inte uppfylls. Vidare kan det ocksa innebé-
ra att faktisk utslappsminskning inte uppnas till minsta mojliga kostnad. Risken ar
att systemet inte blir tillrickligt kéinnbart for att skapa tillrickliga incitament for att
undersoka och kartldgga foretagets utsldppsreduktionskostnader. Brist pa sddan
kunskap riskerar att underminera systemets kostnadseffektivitet. Dartill leder ut-
slappshandeln till en viss snedvridning i ekonomin dér andra redan snedvridande
skatter existerar. Eftersom inte intdkterna fran ett system med gratis utdelade ut-
slappsratter kan anvindas for att minska andra snedvridande skatter (pé t.ex. in-
komst) dr detta system inte samhillsekonomiskt effektivt pa det sitt som t.ex. kol-
dioxidskatter skulle kunna vara. Daremot skulle ett system dér utslédppsritterna
auktionerades ut kunna generera samma statsfinansiella intdkter som en koldioxid-
skatt (Energimyndigheten, 2006a).

Administrativ forenkling, och frimst d4 inrapporteringen, dr den vanligast
onskade revideringen av EU ETS infor handelsperiod tre enligt Energimyndigheten
(2010Db). Inte minst framfors 6nskemal om antingen en forenklad hantering eller
undantag for mindre anldggningar. Jaraite m.fl. (2009) fann transaktionskostnader-
na for EU ETS per anldggning vara hogre for foretag med storre tilldelning. Raknat
per ton utsldpp var dock transaktionskostnaderna, och da framst kostnaderna for att
implementera och dérefter administrera systemet, hdgre for anldggningar med lagre
tilldelning. Dock beddms inte kostnaderna forknippade med handeln stor, varvid
det bor vara andra faktorer som avgoér om foretag handlar eller inte. Energimyndig-
heten (2010b) avsag erhélla en uppfattning om systemets transaktionskostnader
genom att bland annat kartligga hur manga personer i foretaget som var involvera-
de i det I6pande arbetet med utslappsritterna. Av studien framgér att det i majorite-
ten av industriforetag dr mellan 2-4 personer som totalt sett 4r engagerade i detta
arbete. Med andra ord, trots styrmedlets relativt hdga krav pa rapportering &r det fa
personer involverade i det I6pande arbetet med utsldppsrétterna, inte minst i de
mindre foretagen. Precis som i Jaraite m.fl. (2009) fann Energimyndigheten
(2010Db) att foretagen lagger relativt lite tid pa handelsmomentet och desto mer pa
de administrativa delarna i samband med arbetet med utslappsrétter.

Avslutningsvis, for industrisektorn fanns redan 1990 styrmedel pa plats som
paverkade utsldppen av koldioxid. Senare inforda styrmedel bedéms inte medfort
nagon signifikant ytterligare styrning. Framover forvéintas dock EU ETS leda till en
mer omfattande styrning inom industrisektorn (Energimyndigheten, 2010e). Till-
verkningsindustrin uppgav dock i Energimyndigheten (2006a) att det som for till-
fallet framst styr verksamheterna ar de hoga elpriserna, vilka delvis anses orsakas
av EU ETS. En respondent menar att de ekonomiska styrmedlen forlorar mycket av
sin effekt i ndrvaro av hdga energipriser. Vidare upplever foretagen att andra lin-
der, sdsom exempelvis Frankrike, vdrnar mer om sin inhemska industri och om
arbetsplatserna. Detta snedvrider konkurrensen i och med avsaknaden av liknande
fordelaktiga villkor for svensk industri. Svensk energipolitik betraktas i detta avse-
ende av en respondent som en bestraffning av svensk industri. I utredningen upp-
gav flera foretagsrepresentanter att de dvervéager att flytta produktionen fran Sveri-
ge till lander med lagre energipriser. Detta sker dock inte omedelbart, bland annat
p.g.a. stora fasta investeringar vilka redan genomforts. Dock betraktas detta ske
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successivt under de narmaste tjugo aren. Detta dr en indirekt utveckling av att ny-
investeringar sker i andra lander dn i Sverige inte minst sedan foretagen inte tror att
energikostnaderna i Sverige kommer att sjunka i deras verksamheter till en rim-
lig” niva i framtiden.

4.5 Elcertifikatsystemets effekter pa svensk
industri

Den fornybara elproduktionen, inklusive torv, inom elcertifikatsystemet var ar
2009 15,6 TWh. Detta innebar en kning av den fornybara produktionen med un-
gefdar 9 TWh sedan systemet introducerades 2003 (Energimyndigheten, 2010c).
Under de forsta aren med systemet skedde frimst en produktionsékning och en
konvertering fran fossilt brénsle till biobrénsle i befintliga kraftvirmeverk och
industriella mottrycksanldggningar. Forst ndr denna 6kning av den férnybara el-
produktionen bromsades in bdrjade nya vindkraftverk och kraftvirmeverk byggas i
storre skala. Detta antyder att systemets malséttning om att den mest kostnadsef-
fektiva fornybara elproduktionen byggs ut forst dr uppfyllt (ITPS, 2008). Prisut-
vecklingen pa elcertifikat foljer ocksa denna trend; nér fler nya anldggningar upp-
fordes borjade elcertifikatpriset stiga eftersom kostnaden for nya anldggningar var
hogre én konvertering och 6kning i befintliga anldggningar. Under ar 2008 och
2009 stabiliserades priserna for att under sommaren 2010 sjunka négot, férmodli-
gen darfor att utbyggnaden av fornybar elproduktion var sé stor att efterfragan pé
elcertifikat (kvotplikten) inte motsvarade utbudet. Prisfordndringar till f6ljd av
sadana kvantitetsfordndringar indikerar saledes att marknadssystemet fungerar.
Under systemets inledande ar var utbudet pa elcertifikat storre dn efterfragan, vilket
ledde till ett Gverskott av elcertifikat pd marknaden. Det ackumulerade 6verskottet
Okade under de forsta aren eftersom elcertifikaten inte hade ndgon begrénsad livs-
lingd och dirmed gick att spara. Ar 2006 skedde en forindring da antalet annulle-
rade elcertifikat var hogre #n antalet utfirdade. Aven under perioden 2007-2009
minskade overskottet (Energimyndigheten, 2009b; Energimyndigheten, 2010c).
Aven om elcertifikatsystemet primért syftar till att 5ka andelen fornybar
elproduktion har systemet indirekta effekter vilka kan inverka pa andra energipoli-
tiska mal. Precis som utsldppshandeln kan elcertifikatsystemet verka indirekt pa
foretagens energieffektivisering via hdgre elpriser vilket driver foretag att effekti-
visera sin anviandning. En viktig skillnad mot for EU ETS, vilket hojer den allmén-
na elprisnivan, sa orsakar elcertifikatsystemet mer riktade hdjningar. Sa lédnge elin-
tensiva foretags elleverantdr inte debiterar ndgon kostnad for elcertifikaten i elpri-
set bér andra elanvindare primért kostnaden for styrmedlet. Ddrmed bor denna
indirekta paverkan pé energiintensiv industris energihushallning bli relativt lag.
Den elintensiva industrins undantag medfor saledes att nuvarande kvotpliktiga
elanvindare fir betala en hogre elkostnad 4n om kostnaden fordelats pa flera.
Energimyndighetens berdkningar visar att elkonsumenterna subventionerar den
elintensiva industrin med i genomsnitt 1,57 miljarder per ar (perioden 2013-2020).
Berdkningarna baseras pa en genomsnittskvot for aren 2013-2020 samt 2013-2035
och ett certifikatpris pa 3,5 6re/kWh. For 2013-2020 medfor undantaget att elkon-
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sumenterna betalar 5,5 6re/kWh i stillet for 3,9 6re/kWh. Motsvarande genomsnitt-
lig arlig subvention for perioden 2013-2035 bedoms uppga till 1,21 miljarder. Un-
dantaget innebér saledes att foretag som anvinder stora mingder el undantas fran
att betala for inférandet av fornybar produktion. For en del av foretagen kan undan-
taget minska incitamenten att spara el och/eller gora effektiviseringsinsatser i jaim-
forelse med om de skulle omfattas av kvotplikten. Detta medfor att undantaget
principiellt motverkar den del av energipolitiken som ror 6kad energieffektivise-
ring och energibesparingar (Energimyndigheten, 2010c).

PFE och elcertifikatsystemet har inte nadgot direkt samband nér det géller sina
respektive syften men kan séledes 1 viss man motverka varandras effekter pé detta
sdtt. Medan PFE primaért syftar till att effektivisera elanvdndningen syftar elcertifi-
katsystemet till att 6ka andelen fornybar el i det svenska elsystemet. PFE sidnker
foretagets kostnader for el med 0,5 6re per kWh i utbyte mot att de effektiviserar
sin elanvéndning. Energimyndigheten (2007b) fann att undantag fran kvotplikt i
elcertifikatsystemet sanker den kostnad som foretaget skulle ha for sin elanvind-
ning med cirka 2-4 6re per kWh (beroende pé certifikatpris) utan krav pa motpre-
station. Baserat pa dessa resultat finns det anledning att tro att undantaget fran
kvotplikten leder till en minskning av de incitament att effektivisera elanvindning-
en i en utstrackning som &r storre dn den effekt som i allménhet &r att forvinta av
deltagandet i PFE. Henrikssons (2010) resultat stodjer denna slutsats, och visar
bl.a. pa en hog langsiktig egenpriselasticitet for elefterfragan inom gruvindustrin.

Konsekvenserna av att pa sikt fordndra undantaget for elintensiv industri
innebér framst fordndringar i konkurrenskraft till foljd av 6kade elkostnader. En
okad kvotplikt, i det hér fallet for den elintensiva industrin, far samma effekt som
en elskatt och innebér att foretagens marginalkostnad for elanvédndning 6kar. Hur
stor denna péverkan blir beror pa den elintensiva industrins andel elanvéindning och
elkostnad, mdjligheten att substituera el mot billigare insatsvaror samt mojligheten
att effektivisera elanvéindningen. Berdkningar for en del av de sektorer som ér elin-
tensiva enligt elcertifikatsystemets krav pd 190 MWh vid en fordndring av kvot-
plikten redogdrs for i Energimyndigheten (2010c¢). For att bedoma hur en forand-
ring av undantaget paverkar elintensiv industri antogs fyra olika fordndringar— att
undantaget helt tas bort alternativt att 25, 50 eller 75 procent av de idag undantagna
40,6 TWh forblir undantagna frén kvotplikten. Genomsnittlig elcertifikatkostnad
for perioden 2013-2020 och 2013-2035 till berdknades till 3,3-4,3 respektive 4,3-
5,6 ore/kWh for de fyra olika fordndringarna i de tva tidsperioderna. Kostnaden for
elcertifikat definierade kostnadsdkningen for den elintensiva industrin om undanta-
get fordndrades. Darefter berdknades effekterna pa de elintensiva sektorerna gru-
vor, trd, massa- och papper, kemi, gummi- och plast, jord- och sten samt jérn- och
stal for perioden 2013-2035 med hjilp av en faktorefterfraigemodell.’* Resultaten
indikerar att massa- och papper ar den sektor som péverkas mest av elprishdjningar
via en minskad produktion och ddirmed ocksé en reducering av el, arbetskraft och

32 Dessa berakningar anges i Energimyndigheten (2010c) ha utférts av Brannlund och Lundgren (2010)
pa uppdrag av Energimyndigheten. Ett PM redovisas i bilaga 2 i Energimyndigheten (2010c).
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investeringar. Berdkningarna visar dock p& sma effekter for den elintensiva indu-
strin som helhet. Effekter av el-prishojningar for enskilda foretag kan dock vara
storre dn vad dessa genomsnittliga berdkningar visar. Eftersom berédkningarna en-
dast omfattar en del av de sektorer som é&r elintensiva enligt elcertifikatsystemets
definition ar det inte mojligt att beskriva hur en fordndring av kvotplikten kommer
att paverka alla de branscher som exkluderats fran berdkningarna. En jamforelse
med Danmark, Finland, Frankrike, Italien, Norge, Storbritannien och Tyskland
visar dock att den totala elkostnaden for industrin i Sverige ar relativt 14g. Samtliga
lander har ett stodsystem for fornybar elproduktion och i samtliga lénder har den
elintensiva industrin undantag for kvotplikt, takpris och/eller reducerade avgifter.

I Mansikkasalo (2010) menade industrins foretrddare att ett inforande av
kvotplikt for elintensiv industri inte skapar en kénsla av att industrins arbete med
energieffektiviseringar verkligen belonas. Styrmedel vilka bidrar till hdgre elpriser
kan undergréva sitt eget andamal som miljoforbattrande. Elanvindningen styrs av
produktionen. Blir produktionen dyrare, blir vinsterna lagre, vilket innebér farre
pengar till miljobesparande investeringar. Hogre elpriser kan visserligen ses som
en morot, vilken i ett langre perspektiv sitter press pa foretag att energihushalla.
Risken ar dock att hogre priser pa ett brinsle enbart bidrar till brénslesubstitution
pa grund av komplexiteten och kostnaderna av att ingripa i produktionsprocesser-
na. Givet en hojning av elcertifikatavgiften dr undantag fran kvotplikten for all
verksamhet nodvéndig for elintensiv industri. Utan nollkvot “dts” annars den posi-
tiva effekten av att eleffektivisera via PFE upp. Detta 6kar inte incitamentet for att
delta i PFE, vars beloning pé 0,5 6re/kWh redan idag anses vara for 14g.

4.6 Energi- och koldioxidskatternas effekter
pa svensk industri

Energimyndigheten (2010¢) finner att energiskatten bidrar till uppfyllelse av ener-
giintensitetsmalet pa ett tillfredstéllande sétt. Utredningen menar att den betalas i
forhallande till energiinnehéll och har en tydlig koppling till energianvindning
eftersom den ger incitament till alla atgdrder som hushéller med energi. Energiskat-
ten syftar till att styra mot en miljovinligare energianvandning men kan utover
detta medfora indirekta effekter sdsom att paverka koldioxidutsldppen fran beskat-
tade individer och foretag. Exempelvis briansleskatten hojer priset pa fossila brians-
len, vilket minskar efterfrigan pa dessa, vilket i sin tur minskar koldioxid-
utsldppen. Saledes har skatten en inverkan pa andra energipolitiska méal. Brinsle-
skatten paverkar dock inte efterfragan for de industrier som far undantag fran skat-
ten (och ddrmed inte heller deras utslépp). Vidare leder branslebeskattningen p.g.a.
substitutionseffekten till en viss 6kning 1 efterfragan pa el och virme. Substitu-
tionseffekterna grundar sig séledes i skillnader i relativpriserna. Effekten paverkar
exempelvis massa- och pappersindustrin vilken som ett resultat dirav anvinder
dubbla pannor. Nér bréanslepriset ar lagt relativt elpriset kor industrin sin oljepanna;
dr situationen det motsatta anvénds i stillet elpannan. Anviandandet av dubbla pan-
nor beror dock framst av skillnader i marknadspriser pa el och olja, eftersom att
massa- och pappersindustrin dr undantagen fran brénsleskatten. For tillverknings-
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industrin existerar dock inte bransleskatten parallellt med elskatten vilket kan skapa
en eventuell substitutionseffekt pa sadant sétt att nettoeffekten blir en minskad
efterfrigan pa el till forméan for bransle. Emellertid korrigeras detta av koldiox-
idskatten och dess beskattning av anvdndningen av fossila brianslen. Dock kan det
fortfarande ske en substitution i form av 6kad efterfragan pd virme producerad fran
andra kéllor &n fossila brénslen (exempelvis fjérrvirme fran biobrénslen eller spill-
viarme). Balanseringar av relativpriserna for att uppna onskade effekter forsvaras
dock av exempelvis svingningar i exempelvis oljans virldsmarknadspris (Energi-
myndigheten, 2006a).

Inom industrin har den sammantagna skattenivan (energi- plus koldiox-
idskatt) sdnkts sedan borjan av 1990-talet, och for industrin ar koldioxidutsldppen
generellt sett inte l4gre idag dn vad de var 1990 (Energimyndigheten, 2006b; Mil-
jodepartementet, 2009). Energiskatten var 1990 nagot hogre &n dagens nedsatta
koldioxidskatt, vilket dirmed motverkat reduktioner i utslapp jamfort med 1990
(Energimyndigheten, 2006a). Sankningen av den totala skattenivén har skett med
hénsyn till att en betydande del av svensk industri &r utsatt for internationell kon-
kurrens. I stéllet for dessa skatter har EU ETS kommit att utgéra den huvudsakliga
styrningen pé klimatomradet — vilken sammantaget innebér en starkare styrning an
1990 ars styrmedel (Miljodepartementet, 2009; Energimyndigheten, 2007a; Ener-
gimyndigheten, 2006a).

ITPS (2005) fann att priset pa utslappsritter och dess effekter pé elpriset kan
ha storre betydelse for foretagens konkurrenskraft dn vad energiskatterna de facto
har. Om koldioxidbeskattningen bestar i ndgon form innebér etableringen av ett
utsldppshandelsrittspris en belastning for den handlande sektorn, eftersom det i
princip dr samma sak som en skattehdjning pa koldioxid. Om sedan elpriset hojs
som en foljd av EU ETS, kommer det ytterligare att belasta hela industrin inklusive
den icke handlande sektorn. Hill och Kristrom (2005) menar att det dr en effektivi-
tetsforlust att ha kvar koldioxidskatten for de handlande sektorerna baserat pa be-
rakningar vilka visat att vinsten av att ta bort koldioxidskatten &r stdrre &n forlusten
av skattebortfallet. Brannlund och Lundgren (2007) visar att ett inférande av EU
ETS samtidigt som koldioxidskatten kvarstar 6kar produktionskostnaderna, vilket i
sin tur reducerar anvidndningen av andra insatsvaror och paverkar sysselsattningen
negativt. For industrier sésom massa- och papper dr det framforallt hdgre elpriser
som ett resultat av EU ETS som péverkar energianviindningen. Aven Energimyn-
digheten (2005b)* konstaterar att de faktiska effekterna pa energianvindningen ér
starkt beroende av priset pa brinsleslagen — savél fossila som biobrénslen.

Det klimatpolitiska beslutet fran 2009 ser utvecklade ekonomiska styrmedel
som ett centralt inslag i politiken, och i detta ssmmanhang anses koldioxidskatten
och energiskatten som betydelsefulla for att begrénsa klimatpdverkan pé ett sam-
héllsekonomiskt effektivt satt. Beslutet innebér att nivan pa koldioxidskatten, ut-
over den arliga justeringen enligt konsumentprisindex, framoéver ska anpassas i den
omfattning och takt som tillsammans med &vriga fordndringar av de ekonomiska

33 Studien behandlar dock inte industrisektorn utan kraftvarmeproduktion.
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styrmedlen ger en sammanlagd minskning av utsldppen av vixthusgaser utanfor
den handlande sektorn (EU ETS) med 2 miljoner ton till 2020. I linje med detta
beslut ska ddrmed energiskatten omstruktureras. Exempelvis ska energiskatt tas ut
pa fossila bréanslen efter energiinnehall (8 6re/kWh for hushall, service och fjérr-
varme). Dessutom, fran ar 2011 rekommenderas fossila brinslen som anvinds for
uppvirmning inom industrin omfattas av en energiskatt i niva med EU:s minimi-
skatteniva for latt eldningsolja enligt energiskattedirektivet. Vidare ska koldiox-
idskatten pa fossila brénslen for uppvarmning i industrin, som ej omfattas av EU
ETS, hojas fran 21 procent till 60 procent av den generella nivan till &r 2015 med
ett forsta steg (30 procent) till ar 2011. Under samma period ska dven den sérskilda
nedsattningsregeln (0,8-procentsregeln) for energiintensiv industri tas bort stegvis.
En hojning av beskattningen for den del av industrin som inte omfattas av EU ETS
motiveras sasom att energikostnadernas andel av de totala kostnaderna generellt
sett ar laga. En hogre koldioxidskatt anses ddrmed kunna tas ut, utan att det i ndgon
hogre utstrackning medfor att utslédpp av koldioxid och andra vixthusgaser flyttas
till andra lénder sé att de globala utslédppen inte minskar. Slutligen ska koldiox-
idskatten i enlighet med beslutet tas bort for industrin som omfattas av EU ETS
(Miljodepartementet, 2009). Ovanstéende ar i linje med resultaten i ITPS (2005) i
vilken det konstateras att den energiintensiva industrin som ingér i handelssystemet
fatt betydande kostnadsokningar jamfort med energiskattesystemet sdsom det sag
ut innan infoérandet. En slopad koldioxidskatt innebér att kostnadsdkningarna mins-
kar nagot for dessa foretag ndgot som ur konkurrensaspekten kan vara betydande.

Dessutom méter svensk industri — inte minst pa grund av skillnader i till-
verkningsprocesser — olika stora hinder i arbetet med att ersétta fossila brénslen
med fornybara. En del sektorer kan inte anvénda fornybara branslen pé grund av att
de forsdmrar produktkvaliteten. Insamling och lagring av koldioxid (s.k. CCS —
Carbon Capture and Storage) kan for dessa foretag vara en 16sning for utsléappsre-
duktion av koldioxid. Onskvirt i detta avseende #r da ett styrmedel med vilket
tekniken rent fysiskt kopplas till de kéllor dir den &r mest effektiv medan kostna-
den for denna belastar anvindningen av de fossila brinslena. Detta kan ses som ett
sdtt att uppnd utslédppsreduktioner vilka for industrin &r forenliga med bibehéallen
konkurrenskraft (Energimyndigheten, 2010d).

I Mansikkasalo (2010) ifragasétter industrins foretrddare huruvida undan-
tagsreglerna dr vél underbyggda. Slutligen, for industrier sdsom livsmedelsindu-
strin vilken bara till viss del innefattar foretag vilka klassificeras om energiintensiv
bor nagra industrispecifika faktorer lyftas fram. De verksamheter inom denna
bransch som kréver mest energi dr slakteri- och mejeriindustrin, bryggerier (6ltill-
verkning), bageri- och knickebrddsindustrin samt produktionen av socker. Av
dessa ér slakteriverksamheten, mejeriindustrin, bryggerierna och sockertillverk-
ningen de verksamheter som har en storre andel virmeanvandning i olika former
och som dérfor i hogre grad har karaktiren av processindustrier (Franck och Ny-
strom, 2002). Livs-medelsindustrins elanvindning ar emellertid, relativt andra
PFE-deltagande branscher, liten och manga inom branschen faller utanfor bade
PFE och EU ETS. Eftersom méanga foretag inom livsmedelsindustrin &r relativt
smé och miljobalkens tillstindsgivning for mindre verksamheter inte &r lika kra-
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vande som for storre verksamheter producerar det stora flertalet livsmedelsprodu-
cerande anldggningar inga miljorapporter. Dessutom adr méanga av livsmedelsfore-
tagen inte heller berittigade “energikartliggningscheckar™* eftersom grinsen for

bidragsberittigade energiférbrukning ar satt ganska hogt. For en industri som livs-
medelsindustrin som helhet dr det ddrmed framst energiskatten och koldioxidskat-
ten de som faktiskt ger visst incitament till energihushallning.

4.7 Miljdbalkens effekter pa industrins
energieffektivisering

I avsnitt 3.4 diskuterade vi bl.a. miljobalkens regler som ror industrins energihus-
hallning. En stor del av diskussionen kring miljobalkens &ndamalsenlighet pa ener-
gieffektiviseringsomradet ror balkens forhéllande till PFE, och vi terkommer till
denna intressanta interaktion i kapitel 5. I detta avsnitt belyser vi miljobalkens
effekter genom att ta upp fyra domar om energihushéllning fran Miljééverdomsto-
len, som kan anses ha principiell betydelse. Miljodverdomstolens domar anses ha
ett prejudikatvérde sa ldnge inte HD har uttalat sig i samma fradga. Det finns ingen
dom fran HD som ror villkor for energihushallning enligt miljobalken, ddremot tva
domar som ror villkorsskrivning och réttssékerhet principiellt, en fraga som vi
aterkommer till i kapitel 5. Relationen till PFE berérs till viss del dven i dessa do-
mar, samt dven forhallandet till utslappshandeln.

4.71 LKAB

Det forsta malet ror tillstand till LKAB att uppfora nytt anriknings- och pelletsverk
inom Kirunavaara industriomrade och att vid malmforadlingsanldggningarna inom
industriomradet arligen tillverka 14,8 miljoner ton malmkoncentrat och samma
mingd prima pellets.”” Fragan om energieffektivisering ansags osdker i malet.
Miljooverdomstolen satte darfor fragan pa provotid och krdvde samtidigt som pro-
visoriskt villkor att LKAB skulle utreda:

“Mojligheterna till energieffektiviseringar och vilka mojligheter som finns
att utnyttja spillvirme fran verksamheten. Av utredningen skall framgad
vilka dtgdrder som dr tekniskt mdjliga att genomféra och kostnaderna for
dessa samt vilka dtgdrder som bolaget dr berett att vidta och motivering-

34 Ekonomiskt stod for energikartlaggning, aven kallat energikartlaggningscheck (se éven férordning
2009:1577) om statligt stdd till energikartlaggning, kan sokas till och med ar 2014. Stddet tacker 50
procent av kostnaden fér energikartlaggningen, eller maximalt 30 000 kronor, och galler féretag som
har en slutlig anvandning av energi pa mer &n 0,5 GWh per ar. Stdédet far inte lamnas om féretaget
deltar i PFE. Stddet ansdks hos Energimyndigheten. Vissa delar kan eventuellt géras av foretaget
sjalv, andra gors i de flesta fall av en konsult. Resultaten av kartlaggningen tillsammans med en at-
gardslista som foretaget avser att genomféra presenteras darefter i en energiplan. Stdédet betalas ut
nar kartlaggningen och atgarderna ar inrapporterade (Energimyndigheten, 2010b).

35 MOD dom 2007-02—-13 i mal M9927-05.
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en till varfor det enligt bolaget dr orimligt enligt 2 kap. 7 § miljobalken
att vidta évriga redovisade digdirder.*®

I domskélen diskuteras forhallandet mellan miljobalken och PFE, som LKAB var
anslutet till. Domstolen ansdg (sdsom Naturvardsverket anfort) att miljobalkens
allménna hinsynsregler stéller ldngre gdende krav pa energihushallning dn vad
som motsvaras av bolagets arbete enligt PFE. I villkoret skulle ingé utredning av
alla energislag” (inklusive utnyttjandet av spillvirme). Kostnadsberékningen skul-
le visa vilken avskrivningstid och rénta” som lag till grund for berdkningen. Vida-
re skulle LKAB redovisa "vilken miljopaverkan utover sjdlva energibesparingen
som atgéarderna skulle medfora”. Nar sedan miljodomstolen efter utredningen skul-
le gora en avvidgning mellan dtgirdernas nytta och kostnader, “4r det inte de rent
foretagsekonomiska aspekterna som ar avgorande”. Har fanns saledes enligt dom-
stolen en skillnad gentemot PFE.

4.7.2 Mondi Dynas

Det andra fallet ror en tillstdndsprovning av Mondi Dynds AB:s anldggningar for
papperstillverkning.’’ Liksom i fallet Swedish Tissue anser Miljééverdomstolen att
fradgan om energihushallning 4r av central betydelse, att det &r anléggningar med
betydande energianvindning och att denna kan minska genom att man vidtar tek-
niska atgirder. Fragan var om sadana atgirder var orimliga enligt 2 kap. 7 § miljo-
balken, jamfort med nyttan av energihushallningen inklusive de minskade utslép-
pen. Har skriver domstolen:

“En utgdngspunkt for en sadan bedomning kan vara att de dtgdrder som
aktualiseras ger en energibesparing vars vdrde dverstiger de eventuellt
okade drifiskostnader som uppkommer. Detta betyder med andra ord att
investeringen borde kunna dterbetalas efter en viss tid. Om dterbetal-
ningstiden pd sedvanligt sdtt uttrycks som investeringsbelopp dividerat
med det darliga vdirdet av energibesparingen minus 6kade driftkostnader
bor, enligt Miljéoverdomstolens mening, denna som regel inte overstiga
drgdrdens, eller anliggningens, dterstdende (tekniska) livslingd.”

Med denna principiella utgangspunkt ansag Miljodverdomstolen att det inte var
rimligt att bifalla Naturvardsverkets krav pa att installera en barktork och att bygga
om kokeriet till ett s.k. Super Batch-koncept. Diremot bif6lls Naturvardsverkets
yrkande om att utreda mdjligheterna att minska elenergiforbrukningen. Villkoret
hade i huvudsak samma utformning som det for LKAB (se ovan), med den skillna-
den att det nu gillde elenergiforbukningen.”®

36 Utredningarna skulle genomféras i samrad med tillsynsmyndigheten och Naturvardsverket och
redovisas till miljddomstolen, med férslag till slutliga villkor, senast den 30 september 2009.

37 Miljodverdomstolen dom 2008-06-26 i mal nr. M 6531-06.
38 Villkor 2, U3.
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4.7.3 Swedish Tissue

I det tredje mélet dr bakgrunden denna. Miljodomstolen hade i en deldom 2003
lamnat Swedish Tissue AB tillstand till produktionshdjande atgérder i en anlégg-
ning for tillverkning av papper. Fragan om energihushéllning avgjordes inte da,
utan bolaget skulle under en provotid utreda de tekniska och ekonomiska mojlighe-
terna att minska energianvandningen. Fragan dterkom for avgdrande 2007 i miljo-
domstolen. Domen &verklagades till Miljooverdomstolen som avgjorde malet
2008.% Som slutligt villkor forskrevs:

”Den specifika forbrukningen av energi fdar som drsmedelvirde och rikt-
vdrde fr.o.m. den 1 juli 2010 inte éverstiga 1,2 MWh elektricitet per ton
tissue respektive 6,3 GJ virme per ton tissue.”

Tre fragor hade sdrskilt intresse i malet. Den forsta gillde forhéllandet till lagstift-
ningen om handel med utsldppsritter. I huvudsak ér rattslaget det att villkor om
koldioxidutslépp inte ska regleras i tillstindet enligt miljobalken eftersom detta
minskar flexibiliteten i handelssystemet. Energihushallning kan vara ett sétt att
minska utsliapp av koldioxid, men atgirden har ofta dven andra syften. Miljoover-
domstolen konstaterar i domskélen att

“energihushdllning - oavsett de minskade utsldpp den kan innebdra - har
ett egenvdrde, vilket framgdr av miljobalkens mal sd som de uttrycks i 1
kap. 1 § andra stycket 5 miljébalken. Den aktuella typen av villkor om
energihushdllning syftar sdledes inte i forsta hand till begrdnsning av kol-
dioxidutslipp. I de fall energihushdllningen leder till minskade utslipp av
koldioxid, minskar dessutom dven andra typer av utslipp som exempelvis
stoft, svaveldioxid och kviveoxider. Sammantaget finner Miljéoverdoms-
tolen att det inte foreligger ndgot hinder enligt 16 kap. 2 § andra stycket
mot villkor av det slag som nu overklagats.”

Den andra fragan rérde forhéllandet mellan miljobalken och PFE, som Swedish
Tissue &r anslutet till. Bolaget anforde att det generellt sett dr oldmpligt att reglera
energihushéllning vid individuell provning enligt miljobalken av en anldggning,
eftersom det finns andra styrmedel som har en béttre funktion. Med stod av ett
yttrande frén Energimyndigheten i ett tidigare mal menade bolaget bl.a. att PFE-
programmet innebar storre flexibilitet i forhallande till teknisk utveckling och att
“miljobalken riskerar dven att bli en prohibitiv lagstiftning som allvarligt kan utar-
ma svenskt niringslivs konkurrenskraft”. Miljooverdomstolen utgick dock bl.a.
fran vad som sagts i propositionen om styrmedlen ska tillimpas parallellt. Det
fanns i detta fall behov av en kompletterande villkorsreglering med hénsyn till:

“att det hdr dr fraga om en anldiggning med betydande energianvindning
och att utredningen visar att det finns tekniska forutsdtmingar att minska
denna genom dtgdrder som inte dr orimliga”.

Den tredje fragan rorde villkorets utformning. Miljodverdomstolen menade att
hushallningen med energi var ”’sd visentlig i den aktuella provningen” att det var

39 2007-12-18 i mal nr M 1352-07.
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otillrickligt att enbart ta upp fragan i det allménna villkoret. Det var ”en central
fraga for verksamhetens tillatlighet”. Darfor behdvdes ett sarskilt villkor. Milj6-
overdomstolen valde ett villkor med riktvirden for forbrukningen framfor ett vill-
kor som anger konkreta atgédrder for energihushéllning, detta for att skapa en tydlig
ram inom vilken bolaget gavs frihet att vélja metod. Det ska hér tilliggas att Miljo-
overdomstolen numera inte anvénder “griansvérden” och riktvérden” som villkors-
termer utan, pa grund av rittssékerhetsskal, i stidllet den termen “begransningsvér-
de”.*

4.7.4 Scania CV

Den fjirde domen avser Scania CV AB:s anlidggningar for tillverkning av fordon.*!
Varken miljodomstolen eller Miljooverdomstolen ville, som Naturvardsverket
yrkat i malet, infora ett sdrskilt villkor om energihushallning. Miljoéverdomstolen
ansag att det var fraga om “’stor energianvandning”, 4&ven om verksamheten inte r
klassad som “energiintensiv” enligt Energimyndighetens kriterier. Anlédggningen
var inte knuten till PFE. I miljddomstolens domskél sammanfattas vad sékanden
“uppgivit eller atagit sig”:

“Bolaget har sdrskilt understrukit att arbetet med energibesparande dt-
gdrder dr en process i smd steg som inte ldmpar sig for en reglering av
enskilda dtgdrder. Arbetssdttet redovisas ingdende i en relativt firsk
energikartldggning som bolaget ldtit utfora vid vixelladsverkstaden i
byggnad 081, vilken kartliggning dven innehdller en analys med forslag
till dtgdrder. Arbetssdttet synes i sig inte avvika ndmnvdrt fran arbetssdt-
tet i Naturvdrdsverkets och linsstyrelsens villkorsforslag. Eftersom det
enligt bolaget finns fd enskilda kéllor med sdrskilt hég energiforbrukning
blir det fortsdttningsvis i forsta hand en frdaga om att ytterligare optimera
och effektivisera energianvindningen samt att utnyttja de mojligheter som
uppkommer i samband med omstdllningar och nya installationer. Ostri-
digt har energianvindningen per producerat fordon, trots 6kad produk-
tion, sedan dr 1996 minskat med ca 35 procent. Det framstdr som mest
energieffektivt att, utan koppling till provotid, lata det nuvarande stegvisa
arbetet med energifrdgorna fortgd ostort. Vidare kan en reglering av
energifragan, som bolaget papekat, innebdra risk for minskad flexibilitet
infor nya samhdlleliga prioriteringar pd omrddet. Aven utan foreskrifter
torde det finnas stora ekonomiska fordelar for bolaget att pa egen hand
gora sitt bdsta for att optimera energihushdllningen. Sammantaget fore-
ligger inte tillrdckliga skdl att foreskriva sdrskilda villkor betrdffande
energihushdllningen eller att uppskjuta fragan under en provotid.”

Genom att inte precisera energihushallning i ett sérskilt villkor fick bolaget fortsatt
frihet att sjdlva utveckla arbetet. Flexibiliteten var inte fullstdndig. I ett avseende

40 Se Miljoéverdomstolen dom 2009-01-29 i mal M 1303-07. | korthet innebar villkoret att en 6vertra-
delse av vardet blir omedelbart olaglig och straffbar (till skillnad fran riktvarden). Vidare innebar dom-
stolens andrade praxis att kontrollen av vardet preciseras i villkoret. Se Michanek och Zetterberg
(2008), s. 10 ff.

41 Miljoéverdomstolens dom 2009-04—-07 i mal M1114-08.
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ansag Miljoverdomstolen att det behdvdes ett sirskilt villkor. Domstolen kravde att
Scania skulle

“arligen tillsammans med miljérapporten ge in en energihushdllningsplan
till tillsynsmyndigheten. I planen ska redovisas planerade energihushall-
ningsdtgdrder samt resultatet av genomforda dtgdrder.”

Genom ytterligare ett sdrskilt villkor bemyndigades tillsynsmyndigheten att fast-
stdlla ”de villkor som erfordras” om energihushallning som aktualiserades med
anledning av planen,*” som ju enligt ovan bygger pa mindre omfattande successiva
andringar. Dessa villkor baserar sig pé 2 kap. 5 och 7 §§ miljobalken och kan séle-
des vara mer ldngtgéende &n vad som &r lonsamt fran enbart foretagsekonomiska
utgédngspunkter.

4.7.5 Sammanfattning
Av de redovisade domarna Miljodverdomstolens praxis framgar bl.a. féljande:

e Energihushallning har ett egenvérde och ett villkor om att vidta eller utreda
energihushéllning &r inte beroende av att hushallningen leder till att stor-
ningarna fran den prévade anldggningen minskar (4ven om den kopplingen
i praktiken ofta finns).

e Frigan om energihushéllning kan regleras som villkor i tillstind enligt mil-
jobalken, trots att atgdrden dven kan vara en del i handeln med utslédppsrét-
ter.

e Domstolen ser PFE ses som ett komplement till villkorsreglering av ener-
gihushallning, med stdd i forarbetsuttalanden. 2 kap. 5 § miljobalken be-
doms ge stod for mer langtgéende krav pé energihushallning dn PFE.
Domstolen anser att kraven enligt miljobalken ar mer langtgéende 4n vad
som &r motiverat fran foretagsekonomiska synpunkter.

e Krav pé energihushéllning fér inte vara orimliga, frimst med beaktande av
“nyttan av skyddsatgérder och andra forsiktighetsmatt jamfort med kostna-
den for sddana atgarder” (2 kap. 5 § miljobalken). I fallet Mondi anger Mil-
jooverdomstolen i forsiktiga ordalag vissa utgdngspunkter for denna be-
doémning, som i korthet gér ut pa att investeringen borde kunna aterbetalas
efter en viss tid.

e Villkoren &r av olika slag. Domstolen kan vélja att sétta fragan om atgérder
for energihushéllning pa provotid och samtidigt ange sérskilda utrednings-
villkor. Den kan dven formulera slutliga energivillkor. Vidare finns det
villkor som ér relativt allmént héallna och som ger stor flexibilitet (LKAB
och Mondi). Domstolen kan ocksa lata bli att foreskriva ett sarskilt villkor
och i stillet lata frigan om energihushéllning ingd i det allménna villkoret
(Scania). Detta val innebar ocksé ofta flexibilitet for tillstindshavaren (be-
roende pé hur frdgan behandlas i ansdkan). Det finns dven andra exempel

42 Villkor D8, jfr 22 kap 25 § tredje stycket MB.
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pa domar dér kravet dr allmént hallet, sdsom att i skélig utstrackning vidta

atgarder for okad energihushallning i tillverkning och processer”.*

Precist formulerat var ddremot det virde for maximal energiférbrukning
som foreskrevs som slutvillkor for Swedish Tissue (dock anvénds inte lang-
re villkorsformen ’riktvérde” i ddomanden enligt miljobalken). Det formella
kravet pa Scania att tillsammans med miljérapporten érligen inge en ener-
gihushallningsplan #r ocksa tydligt.** Ett annat exempel pa formellt, otve-
tydigt krav dr en miljodomstols villkor att uppritthalla ett certifierat ener-
giledningssystem enligt standarden SS 62 70 50 eller den standard som kan

komma att ersitta densamma”.®’

Villkorsskrivningen ska séttas i relation till HD:s i tvd domar uttalade krav
pa rittsdkerhet for verksamhetsutdvaren, nagot som kan sté i motsats till
flexibilitet. Vi dterkommer till denna fraga.

4.8 Onskemal om ett nytt styrmedel — fallet
spillvarme

Den energiintensiva industrins tillgang till restenergier i form av vétske- och gas-
fléden ar god. Inte minst finns fléden som forekommer av virmeenergi vid lite
lagre temperaturer (kring 40-70 grader) ofta i stort Overskott. Detta géller dven for
processer som har hog slutningsgrad och god energieffektivitet. Av den totala till-
gingen levereras en del till fjarrvirmenét. Dock finns utrymme for ett kat effek-
tivt energiutnyttjande av restenergier. I detta sammanhang hivdas det ofta att tred-
jepartstilltride till fjarrvarmenéten skulle kunna bidra till att mer tillgdnglig virme
kommer till nytta, men denna 16sning har ocksa ifragasatts i en rad studier (se t.ex.
Wiérell m.fl., 2009). Det faktum att allt anvindande av restenergier for elproduktion
inte godtas som certifikatgrundande i elcertifikatsystemet, utan enbart det férnyba-
ra, begransar dock utnyttjandet av restvirme (Energimyndigheten, 2010d). I Ener-
gimyndigheten (2010b) framhalls leverans eller mottagande av spillvirme som
viktiga kompenserande atgérder i samband med utsldpp. En respondent menade att;

“Bolaget har svart att omhdnderta spillvirme pd befintliga ndt dd indu-
strier som kan erbjuda denna energiform ej vill involveras i systemet. Det-
ta gor att oljeeldade industrianliggningar med sina skattesubventioner ej
ser vinning i att minska sina energirelaterade CO, utsldipp.” (Energimyn-
digheten, 2010b, s. 86)

Aven i Mansikkasalo (2010) betonades att fler styrmedel behdvs vilka verkar for
ett storre nyttjande av restenergier. I detta ssmmanhang papekade en respondent att

43 Miljsdomstolen i Vanersborg dom 2010-07-07 i mal M 1903-07, villkor 20. Atgarderna var kopplade
till villkor 19, som kravde sarskilt program for energihushallning. Innehallet i programmet var relativt
vagt beskrivet i villkoret.

44 Samma slags krav stélldes av Miljséverdomstolen i Ostersund, dom 2010-05—19 i mal nr. M 1248 —
09, villkor 10.

45 Miljddomstolen i Vaxj6é dom 2011-01-31 i mal nr. M 1298-07, villkor 22.
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huruvida omhéndertagandet av restenergier berittigar till elcertifikat styrs av om
restenergierna ar att betrakta som fornybar energi. Dock ska restenergier behandlas
som koldioxidneutrala. Omhéandertagandet av restenergier blir annars inte [onsamt,
vilket i sig &r ett energisloseri. P& detta sitt, hdvdas det, motverkar elcertifikatsy-
stemet i vissa fall energihushéllning. I sektorer sdsom livsmedelsindustrin finns det
flera verksamheter som redan med dagens produktion kan leverera dverskottsvér-
me till ett fjarrvirmendt. Klippans kommun har nyligen investerat i en biobrénsle-
eldad panna som forsorjer kommunens fjarrvirmenit, och projekterar ytterligare
en. Foretaget Ellco Food har i detta sammanhang, tillsammans med grannindustri-
erna Gelita och Gyllsjo trd, som ocksa dr potentiella fjarrvirmeleverantorer, fort
diskussion med kommunen om mdjligheterna att sélja 6verskottsvéirme och dédrmed
bidra till att helt eller delvis ersitta denna investering. Industrin lutar sig pa forsk-
ning sdsom Lorentzon m.fl. (2010) vilka finner att sddana atgarder minskar energi-
anviandningen och potentiell klimatpaverkan pa systemniva.

Livsmedelsindustrin finner det mérkligt att olika styrmedel inforts vilka
fraimja byggandet av biobransleeldade kraftvirmeanlédggningar, forvisso med det
goda syftet att bygga ut fjarrvirmeniten, innan mojligheterna att bygga upp samar-
beten kring anviandningen av industriell spillvirme har uttdmts. Industrin betonar
att den biobrinsleeldade pannan kanske inte hade behovts i Klippans kommun
vilket betonar betydelsen av systemperspektiv vid utformning av styrmedel. Indu-
strin refererar till SOU 2008:110 dér systemperspektivet &r en av de principiella
utgéngspunkterna i utredningens slutbetdnkande;

“Utredningens bedomning: Fjdrrvirmebolag pd orter ddr industriell eller
annan spillvirme forloras till omgivningen bor préva mojligheten att ut-
nyttja denna spillvirme innan beslut fattas om annan dtgdrd. En utred-
ning om nyttiggérande av spillvarme bor i forekommande fall vara obli-
gatorisk i den miljokonsekvensbeskrivning som mdste upprdttas infor upp-
forande av nya energiproduktionsanliggningar,” (SOU 2008:110, s. 204)

Energieffektiviseringsutredningen uppmirksammade séledes den ytterligare effek-
tiviseringspotential som kan realiseras genom okat utnyttjande av spillvirme fran
industriella processer. Ur den spillvirmeproducerande industrins perspektiv kan
atgarder for okat spillvirmeutnyttjande betraktas som en slutanvéndaratgérd. Ur det
mottagande fjarrvirmesystemets perspektiv dr det dock en renodlad tillforselatgird.
Utredningen menar darfor att det kan diskuteras huruvida ett ytterligare nyttiggo-
rande av industriell och annan spillvdrme dr en atgéird som kan medrdknas i den
effektiviseringspotential som avses i det hir aktuella EG-direktivet. Dock, oavsett
om sé dr fallet anser utredningen att det bor vara av intresse att ta vara pa dven
denna potential.
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5  Viktiga interaktioner mellan
styrmedel | svensk industri

5.1 Introduktion

Det ér vanligt att industriféretagen omfattas av flera olika klimat- och energipoli-
tiska styrmedel. I en undersokning av utsléppsréttshandelsystemet framgick att 92,
84, 70 respektive 62 procent av de anldggningar som omfattas av EU ETS ocksa
maste forhalla sig till miljobalken, elcertifikatsystemet, koldioxidskatter respektive
PFE (Tabell 5.1). Av dessa ansag 43 procent att det existerar en konflikt mellan de
olika styrmedlen. 64 procent fann konflikten antingen ganska problematisk (16
procent), problematisk (32 procent) eller mycket problematisk (16 procent). 26
procent angav att de inte uppfattade konflikten som problematisk medan 11 procent
var utan asikt. Aven om ingen uppfdljning gjordes av vilka styrmedel som ansags
vara 1 konflikt indikerades att framforallt koldioxidskatten och EU ETS inte anses
komplettera varandra vél.

Tabell 5.1: Styrmedel (utdver EU ETS) som paverkar industrin (enkatsvar)

Typ av styrmedel Andel i procent
Miljobalken 92
Elcertifikatsystemet 84
Skatter pa utslapp av koldioxid 70
Skatter pa utslapp av kvaveoxider 54
Skatter pa utslapp av svavel 51
PFE 62
Annat 5

Kaélla: Energimyndigheten (2010b).

Vid en kartlaggning av interaktionen mellan olika styrmedel &r det viktigt att upp-
marksamma att begreppet interaktion inte dr entydigt. Interaktion kan ske antingen
mot ett gemensamt mal, dvs. dér ett antal styrmedel samtidigt gynnar maluppfyllel-
sen. Nér sd ar fallet kan nivan pa det ena styrmedlet behova justeras for att ta hin-
syn till att det andra styrmedlet ocksé bidrar till maluppfyllelse. Alternativt kan
interaktion ske mellan styrmedlen pa sa sétt att ett styrmedel neutraliserar (eller
okar) den effekt som ett annat styrmedel har. Viktigt i detta sammanhang &r att
belysa att medan ett styrmedel fungerar vil mot sitt eget mal kan det ha missgynn-
samma effekter pa andra mal. Séledes krivs en analys av interaktionen vilken kan
indikera att vissa styrmedel blir 6verflddiga i nérvaro av andra — béttre [dmpade —
styrmedel.

Vér kartliggning av industrins uppfattningar kring samverkan mellan styr-
medel visar, utan undantag, att den energiintensiva industrin &r av asikten att fore-
komsten av dubbla styrmedel pa energihushallningsomradet s& langt det 4r mojligt
ska elimineras. I detta avseende ses samtida krav pa energihushéllning via bade
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Miljobalken och PFE som sérskilt olyckligt (se t.ex. Svenskt Néringsliv, 2007 och
CIT Industriell Energianalys, 2008). Dessutom framhaller industrin att det férutom
problem med 6verlappande styrmedel ocksa foreligger konflikter mellan dessa.
Exempelvis kan 6kad rening av stoft medfora 6kad energiforbrukning vilket paver-
kar energihushallningen negativt (Svenskt Néringsliv, 2007).

I detta kapitel analyseras ett urval viktiga interaktioner mellan olika typer av
styrmedel inom industrin. I avsnitt 5.2 diskuteras kort utslippshandelns betydelse
for effekterna av andra styrmedel inom omrédet. En viktig slutsats ar att for de
sektorer som ingar i EU ETS kommer de systemovergripande utsldppen av koldi-
oxid att vara helt bestimda av den totala mingden utsldppsrétter, och komplette-
rande styrmedel kan darfor inte dstadkomma ytterligare (globala) utsldppsreduktio-
ner. I kapitlet 4gnas speciell uppméarksamhet at interaktionen mellan PFE och mil-
jobalken samt de ekonomiska styrmedlen. I kapitel 4 redogjorde vi for industrins
asikter om dessa styrmedel separat, men i avsnitt 5.3 sammanfattas dven de rddan-
de sikterna bland industriforetrddare och myndigheter om interaktionen mellan
dessa olika styrmedel. I avsnitt 5.4 diskuteras sedan interaktionen mellan PFE och
de ekonomiska styrmedel som for med sig 6kningar av elpriset, medan avsnitt 5.5
analyserar interaktionen, och den eventuella 6verlappningen, mellan PFE och mil-
jobalkens bestimmelser. En viktig del av analysen bestar i att kommentera — och i
forekommande fall kritisera — existerande bedomningar och analyser. Var studie
kompletteras dessutom av egna kvantitativa och kvalitativa analyser.

5.2 EU ETS och styrmedel for energieffek-
tivisering

Utsléppshandeln med koldioxid inom EU ETS har betydande effekter pa forutsétt-
ningarna for andra styrmedel att bidra till miljomalet begrénsad klimatpaverkan.
De foretag som t.ex. ingar i PFE &r normalt ockséd med i EU ETS. Detta innebér att
ytterligare atgérder riktade mot dessa foretag i syfte att reducera koldioxidutslép-
pen inte kommer att 4 nagon direkt (global) effekt.* Om t.ex. atgdrder inom PFE
reducerar elanvidndningen — och ddrmed ocksa koldioxidutslédppen i elkraftsektorn
— frigdrs utsldppsratter. Dessa kan séljas och en motsvarande 6kning av utslappen
sker da pd annat hall inom EU ETS. Detta innebdr med andra ord att styrmedel for
energieffektivisering i den handlande sektorn inte kan motiveras utifran klimat-
synpunkt. Detta dr ocksa ett skal till varfor den svenska miljobalken anpassats i och
med inférandet av EU ETS; tillstdnd enligt balken ska inte innehalla villkor om
begriansning av koldioxidutsldppen eller liknande villkor (for t.ex. anvindningen av
fossila brinslen) som syftar till att begrénsa dessa utslépp (se avsnitt 3.4.6). Det
innebdr ocksa att PFE — med sin nuvarande inriktning och utformning — inte kan
(bor) motiveras utifran klimatpolitisk hdnsyn (se dock nedan).

46 Energieffektiviserande atgarder kan visserligen paverka priset pa utslappsratter och darmed ocksa
den framtida allokeringen av dessa.
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Detta undergraver dock inte nddvéndigtvis betydelsen av styrmedel som ex-
plicit syftar till att effektivisera industrins energianvandning. Som antytts i kapitel
2 existerar en rad mojliga skl till varfor industrins energianvindning inte alltid &r
samhéllsekonomiskt effektiv. Olika typer av informations- och beteendemisslyck-
anden kan motivera inférandet av (dtminstone) olika informativa styrmedel, och
om dessa implementeras pa ett &andamalsenligt sétt kan ocksa de klimatpolitiska
malen nas till en l4gre kostnad (se t.ex. Bennear och Stavins, 2007). Svarigheterna
att implementera en kraftfull prissittning av koldioxid inom EU ETS pa grund av
konkurrensskél kan dessutom gora att riktade styrmedel for energieffektivisering
kan behovas for att ge industrin effektiva incitament till att hushélla med energian-
vindningen. Utdver detta kan energieffektivisering ses som ett potentiellt viktigt
medel for att na andra politiska mal, sdsom forsorjningstrygghet samt andra milj6-
mél.

Medan mojligheterna att med hjélp av styrmedel for energieffektivisering (i
den handlande sektorn) paverka uppfyllandet av de gillande klimatpolitiska mélen
ar 1 princip obefintliga, kan dock olika typer av teknikpolitiska atgédrder vara onsk-
varda for att sinka kostnaderna for att nd de mer langsiktiga — och mer ambitidsa —
reduktionsmaélen for koldioxid (se t.ex. Soderholm, 2009). Sadana atgirder inklu-
derar t.ex. stdd till forskning och utveckling (t.ex. Energimyndighetens program for
forskning om industrins energieffektivisering), men dven finansiellt stod till pilot-
anldggningar samt till introduktionen av ny teknik. Det dr givet att utvecklandet av
nya energieffektiva produktionsprocesser kan utgora en central del av den langsik-
tiga 16sningen pé klimatfrdgan, men det var bedomning r att PFE idag inte har
néagra tydliga innovationsfraimjande egenskaper. I varje fall skulle dessa kunna
stirkas betydligt med en annan inriktning pa denna typ av styrmedel, och detta
verkar vara en bedomning som delas av ménga foretriddare for industrin (se avsnitt
4.3.2). Senare i detta kapitel aterkommer vi till en diskussion om mgjligheterna
med att inféra en mer teknikpolitiskt inriktad program for industrins energieffekti-
visering och/eller avkarbonisering.

5.3 Interaktionen mellan miljobalken, PFE
och energiskatterna: Energimyndighetens och
Naturvardsverkets stallningstaganden

Samtida krav pa energihushallning via miljobalken och PFE uppfattas genomgaen-
de av energiintensiv industri som olycklig (se t.ex. CIT Industriell Energianalys,
2008; Demoskop, 2007). I detta sammanhang anses att risken for odnskad dubbel-
reglering via tillimpning av miljobalken ska elimineras. Svenskt Néringsliv (2007)
framhaéller att tillimpningar av miljobalken pa energihushallningsomradet innebar
att en del moment blir tidskrédvande och komplicerade. Generellt tenderar myndig-
heter att komma med for detaljerade anvisningar for hur verksamhetens ska bedri-
vas, inte minst for energiomradet dér detaljstyrningen anses bli for stor. Energi-
myndigheten (2008) menar att problem uppstar d& miljobalken och PFE, trots att
de &r olika utformade och har olika syften, bada kan stélla krav pa foretags energi-
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anviandning. Mélet med miljobalken &r att frimja en héllbar utveckling som innebir
att nuvarande och kommande generationer tillforsidkras en hdlsosam och god miljo.

Miljobalken bildar séledes med en dvergripande lagstiftning som ror all mil-
jopaverkan. I detta avseende kan energihushéllning ses som ett medel for att na det
slutliga mélet, men som antyds ovan betraktas ofta energihushéllning i prévningen
som ett mal i sig sjadlvt. Eftersom i princip alla industrier omfattas av miljobalken,
innefattas dven PFE-foretagen av de mal som balken avser att uppné. Miljobalkens
arbetssitt utgdr en integrerad bedomning av samtliga miljoproblem vid ett prov-
ningstillfélle. Villkoren sétts fran fall till fall for att kunna ta hénsyn till platsspeci-
fika omstdndigheter. Utgangspunkten enligt miljobalken &r sdledes att miljofragor
sasom energieffektivitet ska regleras genom individuell provning samt faststéllas i
tillstandsvillkor. Miljobalkens energihushallningskrav praktiseras och preciseras
dédrmed genom individuella provningar av enskilda anldggningar (se avsnitt 3.4),
dér specifika atgardskrav eller konkreta rikt- eller grénsvérden for den specifika
energianvandningen stélls upp. I kontrast till miljobalken &r PFE ett frivilligt styr-
medel specifikt inriktad pa att frimja en effektiv anvéndning av energi. Ddrmed é&r
hushéllning i enlighet med PFE fradmst att betrakta som ett mal i sig och inte som
ett medel att na andra mal. Till skillnad fran miljobalken &r foretag som deltar i
PFE élagda att folja ett generellt ramverk som handlar om att inférskaffa ingédende
kunskap om energianvandningen.

PFE uppfattas som ett frivilligt ekonomiskt styrmedel vilket dr anpassat for
att sikerstélla industrins konkurrenskraft. Detta ska jimforas med foreldggande i
miljotillstandet vilket upplevs som en palaga vilket inte ger samma engagemang i
energiarbetet. Industrin upplever ocksé en oro 6ver om héardare krav pa effektivise-
ring i miljotillstanden kan eliminera mojligheten att fa skatteldttnader inom PFE
(CIT Industriell Energianalys, 2008). I Demoskop (2007) uppger en fjardedel av
foretagen att de fatt krav pa energihushéllning enligt miljobalken.”” Av dessa kan
nirmare sextio procent tinka sig hogre krav inom PFE* om de som kompensation
far undantas fran miljobalkens krav pa energihushallning.* Motsvarande andel for
samtliga respondenter, det vill sdga dven de foretag som inte dnnu fatt krav pa
energihushéllning enligt miljobalken, dr drygt fyrtio procent. Flest positiva till
hogre krav inom ramen for PFE finns inom stal-, metall-, malm- respektive kemi-,
kemikalie- och plastbranscherna. I den sistndmnda industrin, dir hélften av alla
foretag redan erhallit krav enligt miljobalken &r ingen av respondenterna negativa
till hogre PFE-krav i utbyte mot att miljobalkens krav pé effektiv energihushéllning
inte tillimpas vid tillstandsprovning och tillsyn.

47 Fordelat pa branschniva var kemi/kemikalie/plastbranschen den industri dar flest foretag (vartannat)
fatt krav pa energihushallning.

48 | fragan angavs exempel pa vilka dessa krav kan tdnkas vara - langtgéende atgardskrav gallande el-
, bransle- och varmeeffektiviserande atgarder samt utokat krav pa livscykelkostnadsbedémningar vid
projekteringar, &ndringar och renoveringar. | detta sammanhang betonades dock fragans hypotetiska
karaktar och framsta syfte som indikator pa respondenternas stéllningstagande.(Demoskop, 2007).

49 59 procent (definitivt/troligtvis), 17 procent (nej) och 25 procent (vet ej/ej svar)
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Energimyndigheten (2008) betonar att eftersom energihushallning leder till
lagre utslapp till atmosféaren och mindre klimatpaverkan ar malet med energieffek-
tivisering av global karaktér. Siledes méste séttet att angripa effektiviseringsfragan
préglas av ett globalt tinkande och inte av beddmningar pa anlédggningsniva. Med
andra ord ses energihushéllning som ett sétt att pa langre sikt spara pa samhéllets
resurser, och dé finns det inget egentligt skél att detta ska regleras lokalt genom
individuell provning eftersom de positiva effekterna snarare uppstar globalt. Det-
samma géller ndr energihushéllning ses som en atgérd for att uppna minskad kli-
matpéverkan. Miljobalkens stora fordel gentemot generellt verkande styrmedel
ligger enligt Energimyndigheten (2008) i att reglera utslépp av fororeningar vars
effekter dr av lokal karaktér och som é&r platsberoende. I detta fall bedoms maélet
vara att uppna allméin energihushéllning, vilket innefattar att 6ka incitamenten till
energihushéllning inom industrin. Ddrmed beddms styrmedel av mer generell ka-
raktér vara att foredra. Med andra ord, det sétt pa vilket miljobalkens energihus-
hallningskrav har tilldmpats vid provning kan, enligt dessa bedémare, inte anses
vara en effektiv styrmedelskonstruktion for framtiden. Det anpassas i liten ut-
strackning till ridande ekonomiska styrmedel och karaktdren pa miljoproblemet
(globalt snarare an lokalt).

Diartill, hdvdas det, utgdr nivan pé skatter och priset pa utslédppsritterna en
vardering av den niva som samhdillet anser ska internaliseras pa grund av de exter-
na kostnader som energianviandningen genererar i form av miljoforstoring. Efter-
som en stor del av industrin agerar pa en internationell marknad kravs ocksa att
hinsyn tas till de kostnader som konkurrenter i andra ldnder méter till foljd av
landernas politiska klimat- och energieffektiviseringsmél. Om bade miljobalken
och de generellt verkande ekonomiska styrmedlen stiller krav pa foretagen riskerar
detta att forsdmra effektiviteten pa de ekonomiska styrmedlen som finns bade pa
nationell niva och pad EU-niva. Det riskerar dven att skapa onddigt stor administra-
tiv borda, bade for berdrda foretag och myndigheter. Det dr darfor inte &ndamélsen-
ligt att forelagga krav pé atgérder eller faststdllande av begriansningsvérden pa
energianvindningen med stod av miljobalkens energihushallningskrav. En anpass-
ning av miljobalken till ett generellt, ekonomiskt styrmedel med effekter som upp-
star globalt har redan gjorts i och med inférandet av undantaget for utslappshan-
delssystemet. En liknande utveckling bor enligt Energimyndigheten (2008) ske pé
energihushéllningsomradet. Vidare anses att [IPPC-direktivets krav pa basta till-
géingliga teknik for att uppné energieffektivisering mer kostnadseffektivt kan upp-
nas med stod av generella, ekonomiska styrmedel. Dessutom Okar forutsiattningarna
for likabehandling av foretag. Med andra ord beror inte kraven som stélls pé fore-
tagen i avseende att uppné energihushéllning pa vilken instans som driver fragan. I
dagsléaget tycks energihushallningskravet i miljobalken tillimpas olika beroende pa
vem som driver drendet, en situation som inte frimjar vare sig rittsikerhet eller
konkurrens. Det finns inte heller ndgon tydlig praxis for hur kravet ska tillimpas
vilket forsdmrar forutsdgbarheten for foretagen. En reglering av energianvindning
eller teknik i en individuell provning skapar heller inte, framhaller Energimyndig-
heten (2008), nagra kontinuerliga incitament till forbattring, utan riskerar i stéllet
att verka konserverande.
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Energimyndigheten (2008) finner att en stor del av konflikten mellan PFE
och miljobalken grundar sig i att balken (potentiellt) stiller hogre krav pa energi-
hushallning &n PFE. Utredningen syftade darmed till att undersoka huruvida kraven
i PFE kan utvidgas pa ett sadant sétt att foretag som uppfyller kraven enligt PFE
samtidigt kan anses uppfylla de krav pa energihushallning som idag stills i miljo-
balken. Resultaten av utredningen visade dock att p& grund av stora skillnader i
uppbyggnad &r det svart att foresla en revidering av PFE som motsvarar balkens
krav. Detta beror i huvudsak pa att PFE &r ett generellt styrmedel medan miljobal-
ken &r uppbyggt kring individuell prévning. Utredningen betonar att det saknas
tydliga riktlinjer 6ver pa vilka principer energihushallningskravet i miljobalken ska
tillimpas samt tydlig dokumentation av hur PFE och miljobalken teoretiskt forhal-
ler sig till varandra eller hur de praktiskt interagerar och inverkar pa styrningen i ett
foretag.

Bristen pé konsekvent tillimpning av Sveriges miljomal vid tillstandsprov-
ningar samt otillracklig information om hur denna tillimpning kommer att paverka
utformningen av ekonomiska styrmedel &r &dven kritik vilken framforts av svensk
industri i exempelvis Svenskt Naringsliv (2007). For att uppné en béttre samord-
ning mellan generella ekonomiska styrmedlen (inklusive frivilliga sdsom PFE),
miljobalken och informativa insatser, foreslas i Energimyndigheten (2008) en ge-
nerell forordning (med stod av 9 kap 5 § 1 Miljobalken). Foérordningen skulle om-
fatta betydande energianvéndare och inte baseras pa energiintensitet utifran A-, B-
och C-klassningen i balken. Négon lagéndring i miljobalken eller &ndring av IPPC-
direktivet bedoms inte vara nddvindiga i och med den foreslagna atgirden. For-
ordningen innebar att bindande, generella foreskrifter ersitter individuellt faststall-
da tillstdndsvillkor i frdga om energihushallning. Innehéllet i den generella férord-
ningen liknar de krav som stélls pa foretagen som deltar i PFE. Eftersom kraven
kan tillampas pa fler foretag dn de energiintensiva, foreslés de dock vara nagot
mindre omfattande.

Eftersom svensk industri genomgaende anser generella regler vara overlags-
na individuellt faststillda tillstindsvillkor i friga om energihushéllning, mottogs
den foreslagna forordningen sdsom den presenterats i Energimyndigheten (2008)
positivt (se t.ex. Skogsindustrierna, 2008; Svenskt Naringsliv, 2008; Svensk Ener-
gi, 2008). Svensk Energi (2008) menar exempelvis att den foreslagna forordningen
underléttar miljoprovningen och utdvandet av tillsyn och forbattrar konkurrensfor-
hallandena for foretagen samt innebér en 6kad rittsdkerhet genom att forutséttning-
arna for att likartade krav stélls pé foretagen forbéttras. Detta forutsétter att denna
forordning inte innebér specifika krav pa anldggningsniva eller nagon fordndring
eller 6kad administration for de foretag som redan deltar i PFE. Situationen anségs
besvirlig redan utan en sddan forordning. I Demoskop (2007) papekades att krav
fran tillsynsmyndigheter via tillampningen av balkens energihushéllningskrav
kontra Energimyndighetens fokusering pé el inom PFE gjorde foretagens energiar-
bete mer splittrat och indikerade att sddan dubbel myndighetskontroll maste sam-
ordnas. Energimyndigheten (2008) menar att detta uppnas i den foreslagna forord-
ningen i och med att de foretag som deltar i PFE kommer att uppfylla de krav pa
energihushéllning som stills i miljobalksforordningen eftersom férordningen blir
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en mildare form av PFEs krav pa kunskap. Ddrmed kommer de foretag som uppfyl-
ler PFEs krav per automatik att uppfylla kraven i miljobalken.

Kontrollen éver att kraven uppfylls av ndgon “miljobalksmyndighet” behdvs
dérmed inte. Eftersom PFE ocksa kriver en omfattande energikartldggning och ett
certifierat energiledningssystem kommer de foretag som ingér i PFE enbart att
behova redovisa sitt energiarbete till en "PFE-myndighet”. Svenskt Néringsliv
(2008) papekar samtidigt att flertalet energieffektivitetsforbattringarna sker via
nyinvesteringar, vilka stimuleras av bl.a. effektiva tillstdndsprocesser vilket innebar
att forordningen genom utdkad lagstifining och myndighetsinsyn i detta avseende
ar negativt. Emellertid &r en férordning den enda attraktiva 16ningen i och med de
lagstiftningstekniska svérigheter som finns mellan PFE och miljobalken. Forord-
ningen kan innebéra att foretag vilka inte undersokt sina mojligheter till energief-
fektivisering nu gor detta. Det méste dock &lédggas foretagen att besluta om genom-
forandet av eventuella atgarder.

Precis som Svensk Energi (2008) papekar Svenskt Naringsliv (2008) att det
ar positivt att den av Energimyndigheten foreslagna forordningen hdjer kraven pé
energihushéllning utan att detta innebar alltfor mycket 6kad administration for
foretagen. Inte minst dr det positivt att rapportering enbart behover ske till en myn-
dighet sdsom Energimyndigheten. Att forordningen inte innebér utdkade krav for
de foretag som ingar i PFE ses som positivt da det innebdr att individuell provning
enligt miljobalken inte kan leda till krav pa foretagens energianviandning. Darmed
gar det att undvika att landets miljodomstolar skriver in villkor gillande energihus-
hallning i foretags tillstandsbeslut. Om férordningen implementeras maste sam-
tidigt begreppen “betydande energianvindning” samt “energikartldggning” tydliga-
re definieras och specificeras. For foretag vilka ej ingar i PFE men som omfattas av
forordningen stélls omedelbara krav att genomfora en energikartldggning, bedoma
mojliga fordndringar av foretagets energianvandning samt analysera hur bade fore-
tagets produktionsprocesser och hjilpsystem kan bidra till energieffektivisering.
Beroende pa omfattningen av begreppet “betydande energianvdndare” kan det vara
manga foretag som behover skaffa sig kunskap inom detta omréde givet att forord-
ningen trader i kraft. Ett praktiskt hinder for att genomfora férordningen kan dérfor
uppsta givet att det skapas ett efterfragedverskott pa denna typ av kompetens inom
energieffektivisering. Det dr dock svért att uttala sig om effekten av en sddan for-
ordning nir det inte framgar hur manga foretag som kommer att omfattas av for-
slaget.

Dessutom saknar forslaget, enligt bl.a. Svenskt Naringsliv, upplysningar om
huruvida energikartliggningen innebér en certifiering enligt standard eller utifall
den far utformas pé det sitt som foretaget sjélv beslutar. Innebdrden av kravet i
forordningen maste dirmed specificeras eftersom detta dr avgorande for viken
arbetsbelastning och resursatgang som energikartliggningen kommer att innebéra.
Vidare kan negativa konsekvenser av forordningen intrdffa om lansstyrelsernas
fokus betriffande energieffektivisering riktas mot den grupp av foretag som ham-
nar utanfor féorordningen och PFE men som klassas som miljofarlig verksamhet.
Denna typ av verksamhet omfattas fortfarande av miljobalken, vilket innebér att de
fortfarande genom individuell provning kan tvingas genomfora energieffektive-
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ringséatgirder med hénvisning till lagtexten. Saledes kan ett 6kat fokus pa denna
grupp av foretag leda till krav pé energieffektiviseringsatgarder som varken &r
kostnadseffektiva eller gor stor skillnad i energianvéindningen. Hér anses tillsyns-
myndigheten ha en viktig roll som radgivare till lansstyrelserna pé ett sddant sitt att
sadana eventuella foljdeffekter av forslaget kan undvikas.

I kontrast till den generella uppfattningen i svensk industri anser Naturvérds-
verket (2008a) (i ett svar pd Energimyndighetens forslag) inte att dagens ekono-
miska styrmedel kan ersitta de krav som foljer av miljobalken. Denna lag och eko-
nomiska styrmedel bor i stéllet samverka. Nivan pa skatterna och konsekvenserna
av att infora den kréver noggrann utredning. Kontrollen av att féretagen lever upp
till ett pa det foreslagna sittet utvidgat PFE skulle bli betydligt mer resurs— och
kompetenskrivande dn dagens PFE. Vidare anser Naturvardsverket att ekonomiska
styrmedel p& miljoomradet styr for att 16sa avgriansade delar. I kontrast tar miljo-
balken ett helhetsbegrepp dér olika miljoaspekter vigs emot varandra pa ett integ-
rerat sitt. Detta anses vara mer effektivt &n om varje miljoaspekt hanteras for sig.
Vidare papekar verket att energihushéllningskravet enligt miljobalken inte 4r be-
grinsat till anvdndning av energi. Krav kan, till skillnad fran PFE, dven stillas pa
att tillgénglig teknik utnyttjas mer effektivt. Naturvardsverket anser att ett tillstdnd
enligt Miljobalken innebér att det blir klart och tydligt for foretaget vilka krav som
géller for verksamheten. Detta dkar tryggheten vid investeringar pa ett sitt som inte
ar fallet vid mer dynamiska och till viss del oforutsdgbara styrmedel. Vidare ér det
en nodvandig — men inte tillracklig — forutsittning att energiskatten hojs avsevart
och breddas for att kraven i ett utvidgat PFE ska kunna motsvara delar av de krav
pa hushéllning med energi som idag stills med stod av miljobalken.

Emellertid har Naturvardsverket svart att se hur det dr mdjligt att utforma ett
utvidgat PFE si att det beaktar alla aspekter av miljobalkens krav pé energihushall-
ning. Exempelvis ar det inte inom PFE mojligt att gora den helhetsbeddmning pa
miljoomradet eller f& den rittskraft som beslut med balken ger. Det dr inte heller
mdjligt att i en forordning begriansa en lags, hidr miljobalkens, tillimpning pa det
sitt som foreslas. Dessutom é&r det inte forenligt med IPPC-direktivet att ett med-
lemsland i lag, forordning eller pa annat sétt tar bort direktivets krav pa anvandning
av bésta tillgéngliga teknik for energihushéllning utan att ersétta det med likvérdiga
krav. Detta gér inte att genomfora med PFE. Naturvardsverket anser att den fore-
slagna forordningen skulle generera en forsdmrad energihushéllning i industrin &n
den som idag kan uppnés via nuvarande system for provning och tillsyn enligt
miljobalken. Visserligen beddmer Naturvardsverket att det kan finnas fordelar med
att balkens krav pa kunskap om energihushéllningsfragor for storre anldggningar
(A- och B-anldggningar) preciseras i en forordning; dock skulle kraven kunna info-
ras i en existerande forordning sasom forordningen om miljéfarlig verksamhet och
héalsoskydd (1998:899).

Eftersom krav pé energihushéllning via tillimpningen av miljobalken inte &r
sarskilt utbredd och/eller eftersom branschorganisationer inte ar lika bekanta med
medlemmarnas &sikter kring denna lagstiftning, betraktas i Mansikkasalo (2010)
miljobalken svarare att ha specifika &sikter om. Dock forvéntas tillimpningar av
miljobalkens energihushallningskrav att 6ka inom en snar framtid. Givet att hus-
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hallningsparagrafen i miljobalken tillimpas som tvingande, hérda, krav av domsto-
lar och ldnsstyrelser kan saledes ocksa miljobalken komma att driva energieffekti-
viseringar. Om sé blir fallet beror saledes pa hur tillverkningstillstanden &r utfor-
made for foretagen samt hur den aktuella lansstyrelsen foljer upp dem. Agerandet
hos den enskilda lansstyrelsen avgor ocksa hur miljobalken och PFE:s energihus-
héllningskrav praktiskt interagerar och inverkar pa energieffektiviseringsarbetet.
Detta avgor om de bada lagstifiningarna samverkar pa ett bra eller daligt sétt,
frimst nér det géller administration men dven i krav som kan uppsta fran tillsyns-
myndigheter. Det sétt som lagstiftningarna kan anses motverka varandra beror av
att myndigheterna kan krdva redovisningar med stod av bdde miljobalken och PFE,
och didrmed 6ka administrationen for foretagen. Lagstiftningarna bor enligt respon-
denterna kunna samverka genom att inte kréva redovisning av samma fragor vilket
ddrmed innebdr att regelverken kompletterar varandra pa ett béttre sitt. Vidare
finns det utan harmonisering av styrmedlen risk for dubbla krav pé foretagen som i
vissa fall kan motverka varandra.

Flertalet branschforetrddare uttrycker en stor oro dver utokade krav via till-
lampning av miljobalken genom att t.ex. reglera maximal energiatgdng per ton
producerad produkt. Uttryck som “ohéllbart” och ”férodande” anvénds. Foretag
har lagt ner stora pengar pé investeringar via PFE. Att dédrefter mdtas av dn hogre
krav via tillampning av miljobalken uppfattas som “vansinnigt” och som ett exem-
pel pa inférande av atgirder av myndigheter vilka inte har branschkunskap och
framfGrallt saknar ett systemperspektiv. Lokala fragor kan foranleda reglering pa
detta sétt. Globala problem kraver dock mer generella styrmedel. Dessutom kan
vissa nya produkter i sitt framtagande vara mer energikrdvande dn vissa. Dock kan
de vara flertalet ganger béttre i sin applikation (exempelvis ldngre livslangd) vilket
sett ur ett bredare perspektiv verkar energibesparande. Myndigheter har inte kun-
skap om vilka atgirder som &r de bésta och har inte kunskap om verksamheten ur
ett helhetsperspektiv. PFE anses vara ett flexibelt styrmedel som i och med sin
utformning styr mot rétt saker i en vérld dir investeringsresurserna ér begrénsade.
Generella ramverk som PFE, vilka ldmnar utrymme for foretag att sjilva styra
resurserna, bidrar ddrmed battre till att foretag hittar kostnadseftektiva energibespa-
rande 16sningar jamfort med mer sndva regelverk. Energi- och elforbrukningen ska
saledes inte, enligt industrins foretréddare, regleras med faststéllda villkorsvérden. I
stdllet lampar sig reglering i enlighet med miljobalken vil for exempelvis utslapp
till vatten vars effekter ar regionala. Med 6kande energipriser som drivkraft bland
annat pa grund av utsldppshandeln har energieffektivisering kommit hégre upp pa
agendan hos all energiintensiv industri. PFE har inneburit att uppf6ljning och sys-
tematisering av arbetet med energieffektivisering forbattrats. PFE innebér ett visst
krav pa l1onsamhet for att atgdrder ska genomforas. Kraven ska vara sddana att den
energiintensiva industrins konkurrenskraft inte skadas. I miljobalken borde inforas
samma koppling till PFE som gjorts till handel med utsldppsritter. Verksamheter
som deltar i PFE borde séledes inte kunna aldggas energieffektiviseringskrav vid
provning enligt miljobalken. I de resterande avsnitten i detta kapitel analyserar vi
interaktionen mellan PFE, energiskatterna samt miljobalken och kommenterar déa
dven vissa av de asikter som redogors for ovan.
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5.4 PFE och de ekonomiska styrmedel som
paverkar elpriset

5.4.1 Introduktion
Traditionellt har miljo- och energipolitiken byggt pa styrmedel med starka "top-
down” egenskaper, t.ex. ekonomiska styrmedel, gransvirden, teknikkrav etc. Under
de senaste decennierna har dock intresset for s.k. "frivilliga” avtal dkat. Dessa
bygger pa att en Gverenskommelse triaffas med staten & den ena sidan och ett fore-
tag eller en hel bransch 4 den andra. Overenskommelsen innebir ofta att foreta-
get/branschen atar sig att gora vissa atgarder for minskad miljopaverkan (inklusive
energieffektiviseringsatgirder); staten bistar foretagen med hjalp och/eller ekono-
miska incitament — t.ex. reducerad skatt — for att de ska vilja att delta i samarbetet.
Det finns pa manga hall en stark tilltro till effektiviteten hos frivilliga avtal, och
inte minst papekas det i madnga sammanhang att sddana avtal tillter en betydande
flexibilitet i valet av atgérdsstrategier och de ar dérfor att betrakta som kostnadsef-
fektiva styrmedel (se t.ex. Europeiska Kommissionen, 1996, samt Energimyndig-
heten och Naturvérdsverket, 2004). Ofta hévdas det dessutom att “frivilliga” avtal
kan leda till savél billigare atgérdskostnader som ldgre administrativa samt transak-
tionskostnader (Segerson och Miceli, 1998).

I detta avsnitt analyserar vi de mojliga effekterna av ett styrmedel — sdsom
PFE — vilket innebér en sénkt skatt pa energi i utbyte mot inférandet av ett syste-
matiskt energiledningsarbete. Vi diskuterar forsta nagra principiella fragor (avsnitt
5.4.2) for att sedan komplettera analysen med nagra kvantitativa resultat av effek-
terna av PFE pé svensk industri (avsnitt 5.4.3).

5.4.2 Frivilliga avtal och samhallsekonomisk effektivitet: en prin-
cipiell analys

Ett styrmedel som PFE innebir att ett ekonomiskt incitament (t.ex. en skatt pé el)
ersitts av en annan form av politisk styrning som i stéllet stéller krav pa foretagen
att introducera systematiska rutiner for att identifiera — och genomfora — 16nsamma
energieffektiviseringsatgérder. Glachant (1999) analyserar en liknande situation
och konstaterar bl.a. att forekomsten av asymmetrisk information mellan foretagen
och myndigheterna himmar effektiviteten hos frivilliga avtal (och stirker i stéllet
argumentet for att anvinda ekonomiska styrmedel). “’Frivilliga avtal” fungerar bast
da det finns en ”gemensam osdkerhet” om de problem som ska 16sas; alla inblan-
dade aktorer har da lika starka incitament att vidta atgarder for att minska osdker-
heterna om exempelvis forekomsten av atgérder och dessas kostnader. Om dédremot
foretagen har ett tydligt informationsdverlége 6ver myndigheterna om dessa fragor,
ar det mer kostnadseffektivt med ekonomiska styrmedel. Styrmedel sdsom skatter
har den fordelen att de ger foretagen ett tydligt incitament att ”lyfta fram sina at-
giardskostnader i stralkastarljuset”, dvs. genom sitt optimerande beteende som svar
pa t.ex. en energiskatt “avslgjar” foretaget vilka kostnader och potentialer for ener-
gieffektivisering som det har. P4 sé sitt kan problemet med asymmetrisk informa-
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tion forbigas. Vid ett frivilligt avtal ddremot, bestér statens informationsunderldge
och riskerna for kostnadsineffektiviteter blir mer omfattande. Som antyds nedan
finns det en betydande risk att sddana informationsasymmetrier har paverkat PFE:s
effektivitet.

Detta talar for att det i program som PFE finns en tydlig risk for snélskjuts-
akarbeteende i den mening att atgérder som genomfors for att leva upp till pro-
grammets mal skulle ha genomforts dven i frdnvaro av programmet. Samtidigt
visar ocksa erfarenheterna att man inte ska underskatta betydelsen av beteende- och
informationsmisslyckanden dven inom relativt energiintensiva foretag, &ven om
forekomsten av sddana misslyckanden rimligen ar betydligt mer omfattande hos
foretag med en liten energibudgetandel. Det gar naturligtvis att ifrgaséitta om det
verkligen finns speciellt stora oidentifierade 16nsamma energieffektiviseringsatgér-
der i energiintensiva foretag (se t.ex. Ahnland, 2005, om LKABs energieffektivise-
ringsarbete). En orsak till att det trots allt kan gora det ar att dessa foretag ofta &r
stora, och da kan problem med asymmetrisk information (t.ex. ’principal-agent’
problem) uppsta pé foretagsniva. De ingenjorer som kan processen bést kanske inte
alltid har incitament att leta tillrdckligt efter besparingar dven om foretagsledningen
prioriterar denna fraga hogt (se ocksa avsnitt 2.3.3).

Manga studier pekar pa den flexibilitet i atgérdsstrategier som frivilliga avtal
erbjuder, dvs. de stipulerar séllan hur exempelvis 6kad energieffektivisering ska
astadkommas utan endast att den skall dstadkommas. Detta giller 4ven PFE, och ér
en viktig egenskap som framjar kostnadseffektiviteten. Bizer (1999) menar dock att
man inte bor 6verdriva denna egenskap, och papekar bl.a. att dven direkta re-
gleringar/tillstandsprovningar ofta innebér ett betydande inslag av ”forhandlingar”
dir exempelvis hiansyn kan tas till foretagets tekniska och ekonomiska situation. Pa
sa sétt kan man, enligt Bizer, hivda att skillnaden mellan méanga traditionella re-
gleringar & den ena sidan och frivilliga avtal & den andra ndrmast ar artificiell. Bi-
zer (1999) ifragasitter ocksa — delvis pa empiriska grunder — frivilliga avtals for-
maga att frimja teknisk utveckling och langsiktiga kostnadsreduceringar. Nedan i
detta kapitel aterkommer vi till en diskussion om miljobalkens egenskaper och
koppling till PFE (se avsnitt 5.5).

En relevant fraga for bedomningen av kostnadseffektiviteten hos foretags-
specifika frivilliga avtal &r fragan om sjélvselektion”. Endast de foretag som fin-
ner det meningsfullt att ingd ett avtal — och t.ex. gd med i PFE — viljer att gora det.
Det ar viktigt att forstd konsekvenserna for styrmedlets effektivitet av detta val.
Figur 5.1 forsoker illustrera ndgra mojliga effekter med hjélp av ett exempel som é&r
starkt inspirerat av PFE. Foretagen i detta exempel betalar i utgangsldget en skatt
(per kWh) pa sin elanvdndning. Staten introducerar nu ett program for 6kad energi-
effektivisering som gér ut pa att elskatten reduceras for de foretag som "frivilligt”
véljer att infora ett energiledningssystem och saledes systematiskt arbeta for att
kartldgga, identifiera och sedan genomfora elsparande dtgirder. Endast ”16nsam-
ma” atgirder med ett pa forhand bestimt avkastningskrav maste genomforas. Detta
avkastningskrav &r i praktiken ofta ldgre dn det som foretaget normalt tillimpar i
sina investeringsbeslut (se avsnitt 5.4.3).
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Den 6vre delen av Figur 5.1 rangordnar ett antal “branschomspénnande”
energieffektiviseringsatgérder efter kostnad (vertikal axel) och potential (horison-
tell axel). Den vertikala axeln visar nettokostnaden for respektive atgird, dvs. de
atgérder som ligger under nollstrecket ar foretagsekonomiskt 16nsamma éven i
franvaro av skatter och/eller statlig stod medan de atgirder som ligger ovanfor
nollstrecket méste ha ett extra incitament for att komma till stdnd. Alla foretag
betalar en likformig elskatt och ges da ett incitament att vidta dven icke-
kommersiella atgérder. Beroende pa informationsbrister om kostnader och potenti-
aler kommer dock inte alla kostnadseffektiva atgirder (d.v.s. de som ligger” under
nivan pé elskatten) till stdnd; i Figur 5.1 antas dessa vara representerade av de
skuggade atgéirderna.

Kronor A
per MWh Energieffektiviseringsatgirder i hela
branschen rangordnade efter kostnader
| — |
1 1
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n - ” MWh
1
I
v
Foretag A: Foretag B:

Relativt liten erfarenhet av Relativt omfattande erfarenhet av
energieffektiviseringsarbete energieffektiviseringsarbete

Figur 5.1: lllustration av sjalvselektionsproblemet vid frivilliga avtal fér energieffektivisering
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Den nedre delen visar tva av de foretag som ingar i branschen, A och B. Foretag A
ar ett foretag med 1ag elkostnadsandel och i vilket séledes de historiska incitamen-
ten att aktivt arbeta med energieffektivisering varit relativt méttliga. Samtidigt ar
det ocksa rimligt att anta att den totala potentialen (méatt i MWh) r relativt lag
eftersom foretagets elférbrukning ocksé ar 1ag. I foretag B & andra sidan &r elkost-
nadsandelen hog, och erfarenheterna av att identifiera och driva igenom energief-
fektiviseringsatgirder dérfor relativt omfattande. Eftersom elforbrukningen ér hog
kan man dock samtidigt ténka sig att den fysiska potentialen for omfattade elbespa-
ringar ocksé ar relativt hog. Pa basis av detta resonemang ar det rimligt att anta att
av de icke-identifierade atgirder som illustreras i Figur 5.1 kan de tva med ldgst
kostnad men relativt lag potential hianforas till foretag A. Det finns i detta foretag
relativt billiga men ej speciellt omfattande atgérder som inte kommer till stdnd trots
det incitament som elskatten erbjuder. I Foretag B kan man ténka sig att de billiga
och enkla étgérderna redan vidtagits men det kan fortfarande finnas en del dyrare
atgirder — kanske t.0.m. med hog besparingspotential — som elskatten inte lyckats
stimulera fram. Detta illustreras i Figur 5.1 av den skuggade atgérden till hoger i
diagrammet.

Antag nu att bada foretagen erbjuds mojligheten att infora ett energiledning-
system och samtidigt fa en skattereduktion. Vi antar for enkelhets skull att energi-
ledningsystemet innebdr att alla oidentifierade (i Figur 5.1 skuggade) atgirder kan
identifieras och genomforas sé linge som avkastningskravet ar tillrdckligt lagt (och
saledes flera atgérder dven ovanfor nollstrecket bedoms som lonsamma). Kommer
detta styrmedel att frimja en kostnadseffektiv energieffektivisering? Fordelen med
elskatten dr att den erbjuder en likformig “’prislapp” for alla foretag i branschen och
uppmuntrar pa sa sétt till en kostnadseffektiv férdelning, men nackdelen med skat-
ten dr att den inte i tillricklig omfattning “tvingar” alla foretag att aktivt integrera
energieffektivisering i det dagliga arbetet. Det senare kan dock energiledningssy-
stemet bidra till, och pé sé sitt kan detta system ocksa framja kostnadseffektivite-
ten.

I praktiken véljer dock foretagen sjélva om de vill g med i programmet eller
ej, och vilka som viljer att gora detta samt vilka som viljer att fortsitta betala skat-
ten kan vara betydelsefullt ur effektivitetssynpunkt. Det troliga dr att foretag med
hog elkostnadsandel — och séledes ocksa hdga absoluta elkostnader — i forsta hand
viljer att gd med. Dessa foretag har kort sagt mest att vinna pa att undvika elskat-
ten. I Figur 5.1 representeras denna “’grupp” av foretag B. Foretag A a den andra
sidan har inga hoga kostnader for elskatten och véljer troligen att fortsétta betala
den. Ett problem med denna ’sjélvselektion” &r att de foretag som har minst erfa-
renhet av energieffektiviseringsarbete véljer att std utanfor; de billiga skuggade
atgirderna i Figur 5.1 kommer saledes inte att identifieras som ett resultat av sy-
stemet. A andra sidan 4r dessa atgirders potential ganska liten s& den totala effekti-
vitetsforlusten behdver inta vara hdg. Foretag B kommer déremot att 14ra sig att
identifiera den atgird som inte redan vidtagits; eftersom foretaget har en hog elfor-
brukning kan denna &tgérd ha en relativt hdg potential. Sjédlvselektionsproblemet
bestar saledes framst i att hos de foretag som viljer att sta utanfor finns troligtvis
relativt billiga — men &nnu ej identifierade — atgirder och dessa kommer séledes ej
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heller att ”aktiveras”. Den totala kostnadsforlusten av detta utgér dock en empirisk
friga, och ingen sidan har veterligen utforts for PFE.*

5.4.3 Svensk industris elanvandning i ljuset av PFE och elskattereduk-
tion

I detta avsnitt redovisas de viktigaste resultaten av tva kvantitativa analyser av tva
industrisektorers efterfrigan pa el. Bada analyserna anvinder sig av anldggnings-
pecifika data frdn SCB:s industristatistik, och simulerar med hjélp av ekonometris-
ka metoder effekterna pa elefterfragan av en elskattereduktion pé 0,5 6re per kWh
(se avsnitt 3.2). Analyserna bygger pa en analys av industrins elefterfragan innan
PFE-systemets intrddande, dvs. i forsta hand baselineuppskattningar samt en simu-
lering av skattereduktionens mdjliga effekter pa elanvdndningen. De viktigaste
resultaten fran dessa undersokningar sammanfattas i Tabell 5.2.

Tabell 5.2: Ekonometriska analyser av PFE och industrins efterfragan pa el

Soéderholm m.fl. (2010) Soéderholm m.fl. (2011)

Industrisektor Pappers- och massaindu-  Gruvindustrin
strin

Tidshorisont for elasticitetsberakningar ~ Kort sikt Lang sikt

Estimerad 6kning av elefterfragan vid 0,07 TWh (0,3 %) 0,06 TWh (3,8 %)

skattereduktion

Rapporterad elbesparing som en effekt 0,67 TWh (3,0 %) 0,2 TWh (12,0 %)

av atgarder vidtagna inom PFE

Elbesparingar som ett resultat av FoU i Ja Ja
ett baseline scenario

Henriksson m.fl. (2010) analyserar elefterfragan i den svenska pappers- och massa-
industrin, och visar att den elskattereduktion som foljer av deltagandet av PFE ger
(allt annat lika) en 6kning av efterfrdgan pa el med motsvarande 0,3 procent, men
den elbesparing som foretagen rapporterat inom ramen for PFE uppgér till hela 3,0
procent. Detta tyder pé att nettoeffekten indikerar en tydlig reduktion av elanvénd-
ningen som ett resultat av programmet. Det ska dock noteras att dessa berdkningar
baseras pa en egenpriselasticitet for den svenska pappers- och massaindustrin som
ar att betrakta som kortsiktig. Eftersom PFE-programmet innebér en permanent
reduktion av elskatten &r det rimligt att beakta &dven de langsiktiga effekterna av
skattereduktionen. Henriksson m.fl. (2011) analyserar dessa langsiktiga effekter
med hjilp av anlidggningsdata for den svenska gruvindustrin.’' Dessa resultat indi-

50 Systemet med frivilliga avtal leder ocksa till en "sektorsindelning” som kan hdmma kostnadseffektivi-
teten. Om exempelvis elskatten ligger pa en relativt hdg niva medan avkastningskravet i det "frivilliga
avtalet” ar relativt lagt satt kan marginalkostnaderna for energieffektivisering skilja sig at markant mel-
lan de tva grupperna.

51 Rent tekniskt estimerar Henriksson m.fl. (2011) en variabel kostnadsfunktion for gruvsektorn, och
denna kan anvandas for att rakna ut skuggpriset pa kapital i denna sektor. Detta pris kan sedan jam-
féras med priset pa kapital ex ante, och pa sa satt kan den langsiktiga efterfragan pa produktionsfak-
torer harledas. Denna analys utnyttjar med andra ord den teoretiska egenskapen att vid en optimal
kapitalstock tangerar den kortsiktiga kostnadskurvan den langsiktiga.
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kerar betydligt hogre egenpriseffekter. Den skattereduktion som foljer med ett
deltagande i PFE innebér hir en langsiktig 6kning av elefterfragan med 3,8 procent
medan de dtgirder som rapporteras i PFE indikerar en total elbesparing pa hela
12,0 procent.

Ett sétt att tolka dessa resultat dr att det finns betydande informations- och
beteendemisslyckanden i den svenska industrisektorn, och det systematiska energi-
ledningsarbete som PFE innebér leder till att manga lonsamma energieffektivise-
rande dtgirder identifieras. Vi menar dock att detta &r en for enkel — och delvis
missvisande — slutsats, detta av bl.a. foljande skal:

e Baselinebedomningen dr viktig for att beddma nettoeftekterna av ett pro-
gram som PFE, och véra ekonometriska resultat visar ocksa att redan i ett
baselinescenario investerar industrifdretagen i FoU som (allt annat lika) re-
ducerar efterfrdgan pé el. Det dr oklart om — samt pa vilket sitt — PFE-
foretagen tar hdnsyn till sddana baselineeffekter i sin rapportering. Dessa
farhagor forstérks av att tidigare studier visar att de instruktioner som idag
finns ger mycket f& handfasta riktlinjer for hur foretagen ska hantera base-
lineproblematiken (se t.ex. Stenqvist m.fl., 2009).

o Utifran ett samhéllsekonomiskt perspektiv dr det den totala resursprodukti-
viteten som &r intressant (inklusive effekter av icke-marknadsprissatta nyt-
tigheter) (se t.ex. SOU 2001:2). Medan PFE — med sin nuvarande utform-
ning — kan leda till att foretagen pa ett effektivt sétt lar sig hantera olika fo-
retagsinterna informations- och beteendemisslyckanden, riskerar det att bi-
dra endast med en snabbare kapitalomséttning (dér t.ex. energianvéindande
utrustning byts ut tidigare 4n vad som annars hade varit fallet). Det finns
inga garantier for att sddana effekter — med en 6kad materialomséttning
som f6ljd — gynnar resurseffektiviteten totalt sett.

e Vér bedomning ir att de avkastningskrav som tillimpas i bedomningen av
lonsamheten i foretagens energieffektiviseringsatgirder &r lagre dn de som
normalt tillimpas av foretag inom industrin. Inom PFE ar avkastningskra-
vet hogst 3 ar (Energimyndigheten, 2005d) medan tidigare studier tyder pa
att det normala ar avkastningskrav pa 1,5-2 ar (se t.ex. Anderson och Ne-
well, 2004; Lefley, 1996). Detta innebar i praktiken att PFE inte endast dr
en fraga om att identifiera de atgirder som ar foretagsekonomiskt l16nsam-
ma.

Vara slutsatser i den sista punkten stirks dessutom av att enkla cash-flow analyser
av investeringsbeslut normalt sett inte tar hinsyn till investeringarnas irreversibili-
tet. Detta innebdr att &ven om en investering har ett positivt nuvirde (givet géllande
avkastningskrav) kan det vara l6nsamt att vénta in ny information om t.ex. framtida
pris- och kostnadsutveckling. I praktiken far detta som f6ljd att det implicita av-
kastningskravet dr betydligt hogre (Jaffe m.fl., 2004), och detta géller speciellt om
energipriserna varierar mycket 6ver tiden samt om teknikutvecklingen pa omradet
ar snabb. I anslutning till diskussionen om de ekonomiska berdkningar som genom-
forts inom ramen for provningen enligt miljobalken aterkommer vi till dessa reso-
nemang (se avsnitt 5.5).
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Sammantaget visar analysen att medan PFE pa manga sitt har hjilpt de del-
tagande foretagen att forbéttra sitt energiledningsarbete men systemet har ocksa
nackdelar som de ekonomiska styrmedlen inte har (t.ex. informationsasymmetrier
mellan myndighet och foretag vid t.ex. baselinebeddmning, risker for ineffektivt
resursutnyttjande totalt sett etc.). Medan programmet saledes varit lyckosamt da det
géller att hantera beteende- och informationsmisslyckanden pé foretagsniva ar det
troligtvis mindre dndamalsenligt ur kostnadseffektivitetssynpunkt. De problem med
informations- och beteendemisslyckanden som finns &r dessutom mest troligt mer
vanliga bland de foretag som inte véljer att g med i programmet. PFE har heller
inte varit framgangsrikt ur teknikutvecklingssynpunkt, en slutsats som bekréftas av
industriforetridare (se avsnitt 5.3).

Aven om PFE pa ménga sitt bidragit med viktiga effekter pa industrins ener-
giarbete gar det att ifrdgasitta vad en fortséttning av programmet (i dess nuvarande
utformning) kan bidra med. Energifragan har via PFE “natt styrelserummen” i de
deltagande foretagen, och en rad relativt billiga energieffektiviserande atgarder har
identifierats. Frgan &r dock vad en ny omgang kan ge; energiledningssystemen ar
redan pa plats och farre dtgiarder kommer rimligen att vara l6nsamma. Det finns
ocksa — som tidigare papekats — indikationer pé att EU-kommissionen kan sétta
stopp for den nuvarande utformningen av programmet. Detta ska dock inte tas som
intdkt for att frivilliga avtal inte kan spela en viktig roll i industrins energiomstéll-
ning. [ kapitel 6 diskuterar vi 6versiktligt eventuella inriktningar pa framtida frivil-
liga program.

5.5 Rattslig diskussion om interaktionen
mellan miljobalken och andra styrmedel for
energihushallning i industrin

5.5.1 Miljobalken och PFE

Diskussionen om vilken styrning som pé bésta sétt frimjar en energihushallning i
industrin har i hdg grad handlat om relationen mellan miljobalken och PFE. Har
bor forst konstateras att balken omfattar PFE-atgérderna och mer dértill. Kravet pa
kunskap i 2 kap. 2 § tillsammans med kravet pa hushallning med energi i 2 kap. 5 §
—som dven &r en del i ”bésta mdjliga teknik” enligt 2 kap. 3 § (se avsnitt 3.4.3) —
innebdr att tillstindsmyndigheten kan stidlla samma slags krav som de som omfattas
av PFE, t.ex. att verksamhetsutdvaren ska utarbeta ett program for energihushéll-
ning, men dven andra slags krav, t.ex. grianser for hogsta tilldtna energiforbrukning
(Swedish Tissue).

Manga foretrddare for industrin vill att kraven pa energihushallning bor bry-
tas ut ur miljobalken och i stillet omfattas av det frivilliga PFE-programmet. I den
frdgan dr EU-rétten avgorande. IPPC-direktivet, liksom det nu antagna industriut-
slappsdirektivet, kriver att bésta tillgéngliga teknik (BAT) anvénds och i teknikbe-
greppet ingar hushéllning med energi. Kravet pa BAT ska genomforas i form av
rdttsligt bindande krav, antingen efter individuell provning eller genom generell
reglering i forfattning (se nedan). Bada direktiven hindrar darfor att miljobalkens
krav pa energihushallning ersitts med ett frivilligt program, oavsett hur effektivt
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detta ma vara i praktiken. Daremot motverkar inte de tvd EU-direktiven att det
frivilliga PFE-programmet sdsom idag tillimpas vid sidan av miljébalken.

5.5.2 Individuell prévning eller generella, bindande krav — ut-
gangspunkter

I stéllet for ett frivilligt PFE-program skulle krav pé energihushéllning kunna
regleras i1 generella foreskrifter som riktas mot vissa kategorier av industriella
anldggningar. Vi anser att denna fraga ér visentlig i samband med energihus-
hallning. Detta avsnitt ramar réttsligt in den principiella diskussion om individuell
kontra generell styrming som fors i kapitel 6 nedan.

IPPC-direktivet medger under vissa forutsittningar att medlemsstaten beslu-
tar om generella krav pé t.ex. energihushallning i stéllet for att villkor faststills
efter en individuell provning. Energihushéllning dr en del i “bésta tillgéngliga tek-
nik”. Enligt artikel 9.8 IPPC-direktivet ska kraven riktas mot “’vissa kategorier av
anldggningar” Kraven ska som sagt vara rittsligt bindande och ersitta tillstdnds-
villkoren. En ytterligare forutsittning ar att ett integrerat forfaringssétt” och en
”motsvarande hog skyddsniva for miljon som helhet uppnés”. Industriutslappsdi-
rektivet har en likartad reglering. Grundregeln i artikel 6 medger att generella krav
faststills for vissa kategorier av anldggningar, dock med bibehallande av ett till-
standsforfarande for anldggningen som sadan. Artikel 17 preciserar forutséttning-
arna. Medlemsstaterna maste kunna ”sékerstilla ett samordnat forfarande och en
hog skyddsniva for miljon motsvarande den som kan uppnés med enskilda till-
standsvillkor.”

9 kap. 5 § miljobalken &r den korresponderande regeln i svensk lagstiftning.
Regeringen ges ritt att utfirda generella foreskrifter for “miljofarlig verksamhet”
om “forbud, skyddsatgirder, begransningar och andra forsiktighetsmatt” i syfte att
skydda ménniskors hélsa eller miljon”. Forutsittningen &r att det ”framstar som
mer dndamalsenligt dn beslut i enskilda fall”. Energimyndigheten foreslog 2008 att
regeringen skulle utnyttja bemyndigandet och anta en ”férordning om hushallning
med energi i vissa miljofarliga verksamheter” (Energimyndigheten 2008, bilaga
IV). Det handlar i forslaget om kartldggning” av energianviandning, ’identifie-
ring” av atgérder, att upprétta handlingsplaner”, att utvdrdera” olika alternativ i
samband med projektering av anldggningar och inkdp av energikrdvande utrustning
samt “organisation” av energiarbetet i foretaget. Forslaget till forordning innebar
alltsa inga krav pa konkreta atgérder for att hushalla med energi, inte heller nagra
granser for anvindningen. Forslaget har inte genomforts.

Fragan om valet mellan individuell och generell styrning har ocksé ett klart
samband med sa kallade BREF-dokument, som hérrér fran IPPC-direktivet och
som utfardas kontinuerligt (ovan avsnitt 3.4.4.). BREF kan hantera atgérder for
energihushéllning eftersom sadana &r en del i bésta tillgdngliga teknik. Dokumen-
ten dr riktlinjer enligt [IPPC-direktivet och alltsd inte réttsligt bindande for prov-
ningsmyndigheten.
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Det nya industriutslappsdirektivet stirker rollen for BREF, som liksom tidi-
gare kan hantera fragor energihushéllning. I artikel 14 anges att BREF ska ligga
till grund for” (“shall be the reference for”) villkor om bl.a. energihushallning.”
Styrningen genom BREF framhalls alltsé tydligare dn i [IPPC-direktivet. Det dr
dock inte sannolikt att regeln ska forstas sa att BREF ar réttsligt bindande i en
provning. Man bor jamfora med den skarpare formuleringen i artikel 15.3 som
giller specifikt for utsidpp och som otvetydigt gor BREF bindande som huvudre-
gel.” Vi vill ocksa betona att vi idag inte kéanner till om BREF kommer att innehal-
la krav pa energihushéllning och dirmed inte heller hur sddana krav skulle utfor-
mas. Réttslaget ar alltsa oklart i dessa avseenden.

5.5.3 Energihushallning enligt miljobalken och handel med ut-
slappsratter

Vi har tidigare ndmnt att fragor om utsldpp av koldioxid som huvudregel lyfts bort
fran provningen enligt miljobalken for att i stdllet hanteras inom det mer flexibla
systemet for handel med utsléppsritter. Inte heller ska prévningsmyndigheten fore-
skriva om villkor ”som genom att reglera anvind mangd fossilt bransle syftar till
en begrinsning av koldioxidutslapp”.>* Dock ska krav pa atgirder stillas enligt
miljobalken om syftet dr att motverka andra storningar, t.ex. utslapp av stoft.

Nir det géller energihushallning &r rittsldget ett annat. EU-rétten krédver inte
att atgirder for energihushallning ska undantas fran villkoren, d&ven om éatgarden
skulle minska utslépp av koldioxid och alltsa kunna ingé i en handel med utslépps-
ratter. Dock far medelsstaterna infora sdidana undantag i sin lagstiftning for vissa
slags anliggningar som fortecknats i bilaga I till handelsdirektivet,” t.ex. mineral-
oljeraffinaderier, ”som avger koldioxid pa platsen”.’® Sverige har valt att inte infora
detta undantag. Om en sadan regel skulle inforas blir konsekvensen att fragan lyfts
over till handelssystemet, for de aktuella anliggningarna. I sa fall &r det inte sikert
att energihushéllningsatgirden vidtas i praktiken. Det beror pa vilken atgérd fore-
tagen ser som mest kostnadseffektiv. Handelssystemet syftar ju inte specifikt till att
hushalla med energi utan till att motverka klimatuppvéarmning, varvid olika alterna-
tiv till energihushallning aktualiseras. Det beror dven pé var taket for utsldppshan-
deln sétts. Om taket i realiteten inte innebér en betydande press pa foretagen att

52 Art. 14, 2 st., 3 p.

53 Art. 15.3. Mot denna tolkning star dock att art. 14, 2 st. p. 4 ger myndigheten ratt att faststalla
strangare tillstandsvillkor, nagot som skulle kunna tyda pa att p. 3 i samma regel ar en bindande hu-
vudregel. | sammanhanget noteras att provningsmyndigheten enligt art. 15.4 i ett enskilt fall, vid
oproportionerligt hoga kostnader jamfort med miljovinsterna, far sanka krav pa basta tillangliga teknik
for att motverka utslapp. Nagot saddant undantag finns inte for atgard som syftar till energihushallning
specifikt.

54 16 kap. 2 § 4 st. MB.

55 Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system for
handel med utsléppsratter for vaxthusgaser inom gemenskapen och om andring av radets direktiv
96/61/EG (handelsdirektivet).

56 Artikel 9, Industriutslappsdirektivet. Motsvarande regel finns i IPPC-direktivet.

108



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6460
Industrins energieffektivisering — styrmedlens effekter och interaktion

vidta atgérder, dr det stor risk att d&ven incitamenten till energihushallningen blir
svaga.

5.5.4 Samverkan mellan olika foretag vid provning enligt miljobal-
ken

Vi vill avslutningsvis i korthet ta upp en fraga som &r vésentlig for energieffektivi-
seringen i industrin, men som vért uppdrag inte har fokuserat pa. Ovan har vi i
huvudsak behandlat atgarder for energieffektiviseringar inom samma anléggning
och med en huvudman. 16 kap. 8 § miljobalken ger dock prévningsmyndigheten
mdjlighet att foreskriva om sa kallade ramvillkor for tva eller flera verksamheter
om didrmed mojligheterna okar att uppfylla en miljokvalitetsnorm eller det uppnas
»fordelar fran hélso- och miljosynpunkt eller pa ndgot annat sitt”.”” Det senare
skulle kunna utgéra energivinster och ddrmed lagre utslapp totalt. En forutséttning
for denna gemensamma insats dr dock att verksamhetsutdvarna ar 6verens. Det
skulle kunna gélla en situation dér ett forsiktighetsmatt i foretag A r att atervinna
spillvirme i anldggningarna. Efter 6verenskommelse med A kan B bekosta forsik-
tighetsmattet i A:s anldggningar och i gengild fa ritt att anvénda spillvirmen i den
egna anldggningen. Vi kénner inte till nédgot fall dir bestimmelsen har aktualiserats
i praktiken.

57 16 kap. 8 § MB.

109



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6460
Industrins energieffektivisering — styrmedlens effekter och interaktion

6 Viktiga vagval for den framti-
da styrningen av industrins ener-
gianvandning

6.1 Introduktion

I det foregaende kapitlet analyserades interaktionen mellan tre typer av styrmedel,
som alla (direkt eller indirekt) kan verka for en mer effektiv anvéndning av energi i
den svenska industrin. Dessa dr PFE, miljobalken samt de styrmedel som paverkar
prisbildningen pa olika energibérare. Analysen visar att dessa tre kategorier av
styrmedel interagerar pa ett sitt som inte alltid kan anses &ndamalsenligt. I detta
avslutande kapitel diskuterar vi viktiga vigval infor den framtida utformningen av
styrmedel pé detta omrade. I avsnitt 6.2 analyseras den centrala frigan om indu-
strins energihushallning bor regleras réttsligt i individuell provning eller genom
generella regler. Avsnitt 6.3 diskuterar ndgra mojliga politiska atgdrder som skulle
kunna &stadkomma en effektivare styrning av industrins energianvéndning.

6.2 Krav pa energihushallning efter indivi-
duell provning eller i generella regler

Dagens ordning enligt miljobalken innebér att energihushallning faststélls efter en
provning av omstandigheterna i det enskilda fallet. Vi har i avsnitt 5.5.2 behandlat
de rattsliga forutsittningarna for att i stéllet styra genom krav i generella
foreskrifter, som da géller for ett kollektiv av verksamhetsutdvare med viss
anldggningskategori. De réttsliga utgdngspunkterna for diskussionen i detta kapitel
ar sammanfattningsvis:

e Generella krav kan avse viss miljopaverkan eller atgérd, t.ex. energihus-
hallning, men anldggningen som saddan maste fortfarande provas individu-
ellt.

e Industriutsldppsdirektivet medger att generella rittsliga villkor ersétter
individuellt faststillda villkor, men bara om medlemsstaten kan “’sdkerstil-
la ett samordnat forfarande och en hog skyddsniva for miljon motsvarande
den som kan uppnés med enskilda tillstandsvillkor”. IPPC-direktivet har
likartade forutséttningar.

e BREF-dokument innebér en generell styrning. Om BREF innehéller krav
pa energihushallning kan dessa i framtiden fa stor inverkan, men de ar san-
nolikt inte réttsligt bindande. Vi vet inte idag hur frdgor om energihushall-
ning kommer att hanteras inom BREF-systemet och bortser fran denna
mdjlighet i diskussionen nedan.

e Regeringen kan utfirda generella krav enligt 9 kap. 5 §, men bara om det
”framstér som mer dndamélsenligt &n beslut i enskilda fall”. Diskussionen
nedan baseras frimst pa denna regel, i belysning av direktiven och forar-
betsuttalanden.
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Dagens ordning innebér i huvudsak foljande. Vid tillstindsprovningen enligt mil-
jobalken, med tillimpning av de allménna hinsynsreglerna i 2 kap., ska prov-
ningsmyndigheten vilja den l6sning som sammantaget dr bast fran miljosynpunkt
utan att kraven blir orimliga. Det dr forhallandena i det enskilda fallet som da &r
avgorande. Denna strdvan mot individuell kostnadseffektivitet fradn miljosynpunkt
ar en hornsten i miljobalken, liksom i de tvd EU-direktiven. En annan hérnsten ar
att provningen ar integrerad. Verksamheten ska ses som ett system med olika sam-
verkande delar. Exempelvis ska energihushallning normalt kopplas ihop med ut-
sldapp. Vidare ska inte frdgan om elférbrukning behandlas isolerat (sésom i PFE)
utan ses tillsammans med andra energildsningar. Ytterligare en aspekt ar att till-
standsprovningen ger rétt for olika experter fran myndigheter, organisationer m.fl.
att medverka och ge in information om t.ex. energihushallning i drendet och dér-
med berika underlaget for provningsmyndigheten infor beslut.

Generella forfattningsreglerade miljokrav pa t.ex. energihushallningsatgirder
eller energiforbrukningsgranser ar lika for de adresserade verksamhetsutévarna.
Ordningen dr enkel. Det blir battre réttssékerhet forutsatt att de generella kraven i
forfattningen dr mer precist formulerade &n de allménna hinsynsreglerna. Det finns
dven praktiska fordelar, som vi dterkommer till.

Utgéngspunkten for diskussionen ir ordalagen i 9 kap. 5 § miljobalken: Ar
det “mer dndamalsenligt” att reglera fragan om energihushallning generellt i en
forfattning 4n genom ett individuellt anpassat forvaltningsbeslut (tillstdnd)? Det
rader olika uppfattningar i denna fraga inom EU. Medan Sverige och t.ex. Storbri-
tannien sedan linge forordar den individuella prévningen, har bl.a. Tyskland alltid
talat for generella, tydliga forfattningsreglerade krav.

Pa& ett principiellt plan finns flera faktorer som talar emot en generell re-
glering. Har bor man anknyta till vissa dndamélsuttalanden i propositionen till 9
kap. 5 § miljobalken Generella krav ska kunna ersétta den individuella prévningen
nir det dr friga om verksamheter av “likartat slag” (prop. 1997/98:45 11, s. 111).
Nér det géller energihushéllning i industrin handlar det tvirtom om olika industri-
branscher. Anldggningarna &r stora och komplexa och miljoriskerna varierar fran
fall till fall. Om kostnader alltid ska avséttas for energihushéllningsétgérder enligt
de generella foreskrifterna, blir det mindre pengar 6ver till att t.ex. motverka for-
orening genom skadliga &mnen, som kan vara en mer angeldgen atgérd vid en viss
anldggning. Detta &r inte forenligt med uttalandet i propositionen att hélso- och
miljoskyddet inte fir riskera att forsdmras vid overgang till generella foreskrifter”
(prop. 1997/98:45 1, s. 342), inte heller med EU-rétten; industridirektivet kraver
som sagt att de generella kraven ska “’sdkerstilla ett samordnat forfarande och en
hog skyddsniva for miljon motsvarande den som kan uppnas med enskilda till-
standsvillkor.”

Dessutom anges i forarbetena att generella krav bor kunna komma ifraga nar
“péverkan pa omgivningen &r vdl dokumenterad” (prop. 1997/98:45 11, s. 111). Sé
kan det inte sdgas vara vid stora industriella anldggningar dir de lokala milj6forhél-
landena kan variera mycket. Aven systemet for energiforsorjningen kan variera
fran anldggning till anldggning. Att sdsom i Energimyndighetens forslag generellt
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stdlla allménna krav pa handlingsplaner och liknande kan vara lampligt, ddremot
inte att generellt faststélla slutliga effektiviseringskrav for anldggningarna.

Sammantaget menar vi att det for en bedomning av energihushallningsatgér-
der inom stora industrier i ett snivt principiellt perspektiv dr mer &ndamélsenligt
med en individuell provning dn med generella krav. Vi menar dven att generella
krav pé energihushéllning vid stora industriella anldggningar i ménga fall kan antas
strida mot géllande rétt enligt miljobalken och de tva EU-direktiven. Trots det ska
vi nu diskutera fragan om individuell kontra generell styrning fran ett vidare per-
spektiv, dir andra delar i rittssystemet beaktas och dér praktiska argument lyfts
fram.

En aspekt som da bor beaktas ér villkorens utformning. Hogsta domstolen (se
avsnitt 4.7) har i tvda domar (NJA 2006 s. 188 och dom 2010—11-18 i mal T 1356—
08) principiellt uttalat att tillstandsvillkor maste vara formulerade sé att adressaten
for kraven kan forutse vad som ér otillatet, detta med hansyn till miljobalkens sank-
tioner vid villkorsovertradelser. Detta rittssdkerhetskrav kan komma i konflikt med
behovet av att skriva flexibla villkor om energihushéllning, eftersom villkor gene-
rellt ir kopplade till sanktioner, bl.a. en straffregel om villkorsovertradelse.™ Ett
forfattningskrav behdver inte kopplas till sédana sanktioner. Mot detta ska invéin-
das att styrningen i sa fall forsvagas. Vidare bor man sétta ifrdga om HD:s uttalan-
den inte méste justeras i kommande prejudicerande domande. Det finns idag en
stor miangd miljovillkor med formuleringar som inte kan antas dverensstimma med
HD:s nuvarande krav pa god rittssdkerhet vid villkorsskrivningen. Samtidigt &r
behovet stort att kunna reglera komplexa fragor dven dir det inte 4&r mojligt att ange
precisa krav i form av minimivarden m.m. (vid saddana tydligt avgrinsade villkor
uppkommer inte konflikten). Det finns anledning att noga folja rittsutvecklingen
pa detta omréade. Ett alternativ skulle kunna vara att genom andrad lagstiftning
Oppna for att villkor under vissa forutsattningar far frikopplas fran straff och lik-
nande sanktioner, men fortfarande kunna aktualisera tillsynsbeslut vid dvertradelse.
En sédan lagéndring skulle vara kontroversiell.

En annan aspekt att beakta dr hur de tvé styrningsalternativen fungerar i
praktiken. Aven om det finns klara principiella fordelar med en individuell prov-
ning kan frdgor om kompetens och samhaillsresurser leda till en annan slutsats. Om
saledes Naturvardsverket och andra myndigheter av resursskail inte kan driva fra-
gorna om energihushallning i enskilda drenden finns det risk for att fragorna gloms
bort. Generella krav kan dé vara effektivare sammantaget, 4ven om de kan ’slé fel”
i enskilda fallet. Ett argument kan ocksa vara att den individuella prévningen inne-
bér en stor borda for verksamhetsutdvaren, som maste 14gga ner tid och pengar pé
att ta fram ett underlag infor tillstindsprovningen. Det argumentet forsvagas dock
av att verksamheten dnda ska tillstdndsprovas och att den utredning som behovs pa
grund av kravet pa energihushéllning i ssmmanhanget ar relativt liten.

Skillnaden mellan teori och praktik ar tydlig ndr det giller uppdatering av
tillstandsvillkor. Villkor med bl.a. energihushallningskrav maste revideras i takt

58 29 kap. 4 § 1 st. 2 p. MB.
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med teknikutvecklingen. I Sverige har tillstind och villkor till miljofarlig verksam-
het evig rittskraft enligt en huvudregel i 24 kap. 1 § miljobalken. Verksamhetsut-
Ovaren far dirmed en viss trygghet mot ingripanden i efterhand. 24 kap. 5 § ger
dock goda mgjligheter att uppdatera villkoren, framst efter en tiorsperiod, men
under vissa forutsattningar dven tidigare. I teorin tillgodoses behovet av dynamik
tillfredsstillande, men i praktiken inte.” Det ir ytterligt sillan som Naturvardsver-
ket initierar omprovning och vad vi kénner till 4r aktiviteten d&ven mycket lag bland
andra tillsynsmyndigheter. En uppdatering av villkoren kan ibland dnd4 ske om
foretag soker nytt tillstand for dndring av verksamheten och fragor om energihus-
hallning kan aktualiseras i den provningen. Miljobalken medger dock att ett s&
kallat ”andringstillstdind” kan meddelas under vissa forutséttningar, med f6ljd att
bara de frdgor som ansdkan omfattar far beddmas i malet. Frdgor om energihus-
héllning kan alltsd hamna utanfdr provningen. Aven om det ibland dr mojligt att
meddela tidsbegransade tillstind (ovanligt i praktiken) och att under vissa forut-
sittningar sétta frAgor pa provotid (om det finns ett utredningsbehov), innebér den
nuvarande ordningen, sammantaget, att Sverige idag saknar ett praktiskt fungeran-
de system for uppfoljning och modernisering av miljokrav, som t.ex. avser energi-
hushéllning. Industriutslappsdirektivet aktualiserar behov av en annan ordning,
eftersom kommissionen ska strava efter en uppdatering av BREF senast vart atton-
de &r och provningsmyndigheter i medlemsstater senast fyra ar dérefter ska ha
omprdvat villkoren i enlighet med du nya kraven. En ny utredning ska se dver de
svenska reglerna om omprovning av tillstdnd och villkor. Det gér inte att nu sdga
om en ny reglering kommer att visentligt forbéttra mojligheterna for uppfoljning
av krav pa energihushallning. En sddan ordning skulle kunna vara den som rader i
manga andra ldnder, ndmligen att generellt tidsbegrinsade tillstand med konse-
kvensen att tillstindshavaren sjilv efter en period méste ansdka om forlangt till-
stdnd dér villkoren kan uppdateras efter provning.

Sammanfattningsvis, det finns i princip 6verviagande fordelar med att atgér-
der for energihushallning bedoms i individuella prévningar och inte foreskrivs
generellt i en forfattning. Denna ordning forutsitter dock en reviderad syn hos HD
pa hur tillstdndsvillkor méste formuleras (14t vara att tydliga villkor bor vara hu-
vudregeln). Den forutsétter dven att miljomyndigheterna ges de resurser som be-
hovs for att genomfora kraven individuellt och att vi i framtiden fér ett nytt system
for uppfoljning och modernisering av tillstdndsvillkor.

6.3 Mot en andamalsenlig styrning av indu-
strins energianvandning

En viktig slutsats fran det foregdende avsnittet ar att det bedoms osannolikt att den
individuella provningen av industrianldggningars energihushéllning kan — och bor
— Overges. Inte minst kan generella krav pé energihushallning vid stora industriella
anldggningar i manga fall strida mot géillande rétt enligt EU-direktiven. I detta

59 Dir. 2010:113 Reglering av industriutslapp.
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avsnitt utgér vi frdn denna bedomning och diskuterar hur det nuvarande systemet
skulle kunna reformeras.

6.3.1 En effektiv prissattning pa energi

En effektiv prissittning &r en viktig forutséttning for en effektiv anvéindning av
energi. Detta innebar dock inte med nodvéndighet att de mest effektiva atgiarderna
innebér en hdjning av existerande energiskatter. En samhillsekonomiskt effektiv
prissittning innebér att alla externa kostnader (t.ex. miljdeffekterna av energipro-
duktionen) &r vil internaliserade i energipriserna, samt att ineffektiva prissitt-
ningsmetoder (t.ex. genomsnittskostnadsprisséttning, monopolprisséttning etc.) inte
tillimpas. P& dessa omraden finns med stor sannolikhet mycket att géra. En del
miljoeffekter &r déligt internaliserade (se t.ex. Brannlund m.fl., 2010), och pé vissa
energimarknader (t.ex. fjarrvdrmen) finns skél att se over prisbildningen.

PFE kan inte ersétta den viktiga roll som prisbildningen spelar for att astad-
komma en effektiv energianviandning; det &r i grunden energipriserna som skapar
en efterfragan pa energieffektiviseringsatgiarder och som skapar incitament for
industrin att hushélla med energianvéndningen. Inférandet av energiledningssystem
sasom PFE kan hjélpa foretagen att identifiera intressanta energieffektiviserings-
projekt samt gora effektiva val mellan dessa, men i slutdndan ar det mojligheterna
att f4 ned energikostnaderna som driver foretagens effektiviseringsarbete framat.

Detta innebér ocksa att frivilliga avtal av typen PFE, som utnyttjar skattened-
sdttningar som en morot for foretagen att g med, sa langt som mojligt inte bor
bygga pa skattenedséttningar som implicerar att prissittningen pa energi blir mind-
re effektiv. En mojlig utgdngspunkt kan vara att tillimpa skattereduktioner for
olika fiskala skatter eller p& annat sétt kompensera elanvindarna for t.ex. de elpris-
effekter som uppstér via EU ETS (Paul m.fl., 2010). I konkurrensutsatta sektorer
kan dock skattenedsittningar péd globala utslapp (t.ex. koldioxid) vara effektiva for
att — utdver negativa effekter pa konkurrensen — dven undvika s.k. kollackage.

6.3.2 Miljobalken och PFE: en mojlig vig framat
Vér analys visar att det finns forhallandevis tydliga tecken pé att miljobalken och
PFE f6r med sig en form av dubbelstyrning av energihushéllningen i industrin. I
bagge fallen uppmuntras energieffektiviseringsatgarder som har avkastningskrav
som dr ldagre dn de som grundas pé endast foretagsekonomiska bedémningsgrunder.
Béda styrmedlen stiller dessutom krav pé foretagen att bygga upp kunskap kring
energifrdgan, och dven miljobalken kan stilla krav pé inférandet av energiled-
ningssystem. En viktig skillnad &r att miljobalken &r betydligt mer flexibel i den
typ av krav som kan stéllas pé foretagen. Detta dr — forenklat uttryckt — savil bal-
kens styrka som svaghet. De f& handfasta riktlinjer som finns for hur olika avvég-
ningar ska goras skapar en osdkerhet bland foretagen om framtida tolkningar och
bedémningar, men ppnar ocksa upp for mojligheten att via en fruktbar dialog
identifiera effektiva losningar.

PFE har framst varit effektivt i den meningen att detta program hanterar fore-
tagsinterna informationsmisslyckanden (t.ex. principal-agent problem). Det finns
en tydlig koppling till balkens krav (t.ex. kunskapskravet) men var bedémning ar
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att det ar svart att se PFE som ett substitut till miljobalken pé det sétt som vissa
industriféretradare framhardar. Dels forefaller det svart att frikoppla energihushall-
ningen frdn miljobalken p& grund av kravet pa bésta tillgdngliga teknik i IPPC-
direktivet, och dels har balken en bredare maltavla med krav pa bl.a. integrerade
miljobedomningar. PFE har dessutom en rad svagheter dé det géller att stimulera
till en kostnadseffektiv introduktion av energieffektiviserande atgérder.

Sammanfattningsvis finns ett behov av att “renodla” de bada styrmedlen och
undvika de dverlappningar som identifierats. Var bedomning &r att fordndringar &r
onskvérda pa bada fronter. Miljobalken kan i framtiden utgdra den huvudsakliga
regleringen som bestammer villkoren for drift av existerande och nya industrian-
laggningar. Som antytts ovan finns en flexibilitet i balken dé& det géller att anpassa
villkoren efter de speciella situationer som moter respektive foretag. Industrins
kritik mot balkens tillimpning bor dock tas pé stort allvar. Ett antal forandringar
skulle kunna gora miljoprovningen mer d&ndamalsenlig:

e Det finns ett behov av att utforma riktlinjer (allménna rdd”) for hur olika
avvégningar bor avgoras i faststéllandet av villkor for industrins energi-
hushallning. Aven om s&dana riktlinjer inte nddvindigtvis ér juridiskt bin-
dande kan de utvecklas till en informell praxis som gor det léttare for indu-
strin att forutséga framtida utfall.

e Den ekonomiska lonsamhetsbedémningen av konkreta atgérder bor inte
baseras pé renodlade samhillsekonomiska 16nsamhetskalkyler utan pa en
avvigning mellan industrins ekonomiska mojligheter (givet de typiska for-
héllandena i branschen) och de samhélleliga férdelarna av en forbéttrad
energihushéllning.*

e Det behover utvecklas ett forum for dialog mellan industrin och de regle-
rande myndigheterna. I detta ingér att myndigheterna behover bli béttre péd
att dverbrygga det kunskapsoverldge som industrin ofta har gentemot des-
sa. En forebild skulle kunna vara den forskning som bedrevs vid Natur-
vardsverket under t.ex. 1970-talet da betydande utsléappsreduktioner i indu-
strin skedde. De utmaningar som industrin stod infor da (t.ex. utfasningen
av ett antal farliga dmnen) var omfattande, och det &r inte sékert att den
ambitionsnivd som dé fanns for Naturvardsverkets egen forskning behover
vara vigledande for dagens system. Klart dr dock att en &ndamalsenlig in-
dividuell prévning av industrins verksamhet bygger pa en gemensam for-
stielse av de problem, mojligheter och utmaningar som finns, och dagens
situation kénnetecknas med stor sannolikhet av omfattande informations-
asymmetrier.'

60 | praktiken utgar kraven i miljobalken idag utifran vad som kravs for att minimera verksamhetens
negativa paverkan pa miljon och manniskors hélsa. Om kraven beddéms orimliga (klart oproportioner-
liga) med hansyn till férhallandet mellan miljonyttan och kostnad for skyddsatgarden kan dock undan-
tag goras.

61 | den utredning som nyligen gjordes om Naturvardsverket (SOU 2008:62) lyfts kritik fram om att den
nuvarande verksamheten saknar denna roll som arena for jambordiga diskussioner om industrins
miljéanpassning och energiomstallning.
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Den andra punkten ovan ror pa vilka grunder den ekonomiska analysen av energi-
effektiviseringsatgérder ska goras i samband med provningen. Naturvardsverket
har i ett antal fall (se t.ex. Mondi, MK6531-06) argumenterat for att Ionsamhetsbe-
domningen av alagda energieffektiviseringsatgérder ska utforas pa samhéllseko-
nomiska grunder. Det innebdr exempelvis att den ska grundas pa ett avkastnings-
krav som é&r relativt lagt (t.ex. 5 procent), samt att hansyn ocksa ska tas till icke-
marknadsprissatta effekter (t.ex. virdet av undvikta utslépp). Var beddmning ar
dock att miljobalkens regler om att en &tgird ska vara “ekonomiskt mojlig” for ett
typiskt foretag i branschen innebér nadgonting annat én att den &r samhéllsekono-
miskt [onsam. En samhéllsekonomiskt 16nsam atgird bor (per definition) genomfo-
ras utifran ett ekonomiskt effektivitetsperspektiv, men det betyder inte att det en-
skilda foretaget per automatik ensamt ska &ldggas att genomfora denna atgérd.
Vissa étgirder kan t.ex. vara mycket 16nsamma ur samhéllets synpunkt, men det
kan trots det vara orimligt att krdva att foretagets sjalvt ska sta for hela kostnaden.
Samhaéllsekonomiska bedomningar dr givetvis viktiga underlag for offentliga beslut
rorande investeringar i t.ex. infrastruktur eller inférandet av styrmedel, men det
behover inte vara det for att utforma individuella krav pa en anliggning.®

Med ovanstaende fordndringar skulle miljobalken pé ett effektivt sétt kunna
hantera manga av de fragor som PFE lyft fram p4 ett bra sitt, inte minst kravet pa
ett standigt sokande efter energieffektiviserande atgirder. Myndigheternas roll bor i
forsta hand vara att stilla krav pa ett effektivt energiledningsarbete (t.ex. konkreta
krav pa inférandet av energiledningssystem), men dven att initiera mer genomgri-
pande atgérder for att forbéttra energihushallningen. I det senare fallet finns ofta
goda skal att initiera en sokprocess och ge foretaget tid att identifiera de mest ef-
fektiva I6sningarna. Som antyds ovan bygger dock detta p4 att de informations-
asymmetrier som finns mellan myndighet och foretag kan 6verbryggas pé ett effek-
tivt satt.

Ett framtida PFE bor ocksa revideras, inte minst eftersom det ar svart att se
vilka mervérden en upprepning av programmets forsta period skulle kunna fora
med sig (se avsnitt 5.4.3). En mojlig utvecklingsvag ér att utforma ett frivilligt
avtal med industrin som har ett betydligt starkare fokus pé langsiktig teknikutveck-
ling (snarare &n pa anpassning av den nuvarande driften). Exakt hur ett sddant pro-
gram skulle kunna utformas bor utredas vidare, men grundprincipen skulle kunna
vara att industriforetagen far en (fiskal) skattenedsdttning for att arbeta med att
utveckla ny teknik. Ett konkret exempel skulle kunna vara s.k. CCS-teknik i syfte
att avkarbonisera industrin. Ett mervirde med ett sddant avtal skulle kunna vara:
(a) utvecklandet av mekanismer for att sprida ny kunskap mellan de deltagande

62 Principen att anvéanda samhallsekonomiska Iénsamhetskalkyler som underlag for ett enskilt foretags
tillstandsvillkor kan likstéllas med att en privat fastighetsagare inte bara maste acceptera att en sam-
héllsekonomiskt I6nsam bilvag byggs pa dennes mark utan aven att denne ska betala for hela vag-
bygget. P4 motsvarande satt kan det visa sig samhallsekonomiskt Ibnsamt att i hdgre omfattning an
idag utnyttja spillvarme fran den energiintensiva industrin men det innebar inte att det nédvandigtvis
ar rimligt att stélla krav pa t.ex. anslutning till fiarrvarmenatet. Daremot kan en samhallsekonomisk
kostnadsintéktsanalys ligga till grund for utformandet av styrmedel som underlattar en sddan anslut-
ning.
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foretagen; samt (b) komponenter som gor att myndigheter och foretag tillsammans
kan arbeta fram den typ av innovationssystem som tekniken kraver. En effektiv
introduktion av ny teknik kréver i regel savél ingenjorsmaissig forskning om tekni-
kens egenskaper som forskning om eventuella nya institutionella arrangemang
(inklusive lagstiftning) for att mojliggora teknikens spridning (se t.ex. Kénndla
m.fl., 2006). Vi har tidigare noterat (se avsnitt 5.4.2) att frivilliga avtal dr mest
effektiva dé det finns en gemensam osékerhet om framtida kostnader, och detta
talar for att de kan passa vil for denna typ av gemensamma ldrandeprocesser.
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Bilaga A: intervjufragor till foretra-
dare for den energiintensiva indu-
strin

Samtliga respondenter erh6ll nedanstaende dokument.

Kort bakgrund till projektet

En rad styrmedel paverkar — direkt eller indirekt — incitamenten till energihushall-
ning hos ekonomins aktorer, och det finns ett behov av kunskap om och i sa fall
hur dessa kompletterar eller motverkar varandra. Sddan kunskap &r inte minst va-
sentlig for att bedoma styrmedlens &ndamalsenlighet samt som grund for forand-
ringar i utformningen av existerande styrmedel och/eller inférandet av nya. Exem-
pel pé styrmedel vilka direkt eller indirekt paverkar foretags energihushéllning ér
energiskatten, koldioxidskatten, utslippshandel (EU ETS), program for energief-
fektivisering (PFE), miljobalken (hdnsynsregler, tillstdnd och tillsyn) samt elcerti-
fikatsystemet.

Fragor

1. Vilket/vilka av ovanstdende styrmedlen, relevanta for er verksam-
het/industri, anser ni bdst framjar energieffektivisering i ert foretag/er in-
dustri? Varfor?

2. Vilket/vilka av ovanstaende styrmedlen, relevanta for er verksam-
het/industri, anser ni sdmst frimjar energieffektivisering i ert foretag/er in-
dustri? Varfor?

3. Anser ni i detta ssmmanhang att individuella ”skrdddarsydda krav” sdsom
de tilldmpas i enlighet med miljobalken béttre framjar energieffektiviteten
framfor anvdndandet av generella ekonomiska styrmedel (PFE, elcertifi-
katsystemet, EU ETS etc.)? Varfor/varfor inte?

Speciell uppmérksamhet i detta projekt dgnas at hur styrmedlen interagerar, dels
hur de kan kom-plettera varandra genom att t.ex. adressera olika typer av marknad-
simperfektioner® och dels motverka varandra pa grund av t.ex. Gverlappningar och
konflikter mellan olika politiska mal.

4. Hur anser ni att miljobalkens och PFEs energihushallningskrav praktiskt
interagerar och inverkar pé energieffektiviseringsarbetet i ert foretag/er in-
dustri? (P4 ett bra eller déligt sitt).

63 Exempelvis kan olika styrmedel syfta till att internalisera olika typer av miljokostnader fér energian-
vandning vilka annars riskerat att exkluderas fran foretagets kostnader. Andra styrmedel kan syfta till
att korrigera for forekomsten av imperfekt information. Detta relaterar till det faktum att marknadens
aktorer kan ha otillracklig information om energiprestationen hos olika teknologier och dess potentiella
besparingar etc. vilket leder till for fa investeringar i energieffektiv teknik.
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Andra reflektioner kring interaktionen mellan miljobalkens regler och PFE
samt Ovriga styrmedlen (koldioxidskatt, utslappshandelssystemet etc.)?

a. Anser ni t.ex. att styrmedlen sdsom PFE och elcertifikatsystemet kom-
pletterar eller 6verlappar/motverkar varandra? Varfor/varfor inte?

b. Vilka andra styrmedel vilka paverkar energihushallningen komplette-
rar/Overlappar eller motverkar varandra? Motivera gérna.

Om ni ingér i PFE — ligger fokus i ert foretag/er industri pa e/anvindning i
samband med arbetet med energikartldggning, handlingsplaner och genom-
forande av dessa? Motivera girna.

Hur upplever ni samverkan mellan ert foretag/er industri och olika myn-
digheter vid tillimpningen av olika styrmedel (sdsom miljobalken och
PFE)?

Ovriga kommentarer/tilligg?
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Energieffektivisering kan bidra till att flera miljokvali-
tetsmdl kan nés, t ex Begransad klimatpaverkan, Frisk
luft, Enbart naturlig forsurning och Ingen 6vergodning.
Denna rapport syftar till att oka kunskapen om hur
olika styrmedel i klimat- och energipolitiken paverkar
industrins energieffektivisering. Kompletterar eller
motverkar styrmedlen varandra? Bland annat studeras
provning och tillsyn enligt miljobalken, programmet for
energieffektivisering i industrin (PFE), energiskatterna
och handeln med utslappsritter.

Forfattarna till rapporten betonar betydelsen av en
effektiv prissittning pa energi. Olika typer av s.k. infor-
mationsmisslyckanden kan samtidigt motivera inforande
av t.ex. olika informativa styrmedel. Forfattarna analy-
serar avslutningsvis ocksa vilka forandringar i PFE och
miljobalken som skulle kunna leda till en mer renodlad

styrning for energihushallning.
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