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Att omvandla energisystemet +reflektioner
kring ’Handel med certifikat. Ett nytt satt
att framja el fran fornybara energikéllor”,

SOU 2001:77*

1. Inledning

Dagens kunskaper rorande vart klimat pe-
kar pa att det dr angeldget att snabbt om-
forma energisystemet mot ett som ér radi-
kalt mindre beroende av fossila brinsle-
slag.! Att befrimja en omfattande sprid-
ning av fornybar energiteknik ir ett led i
strivan att minska pafrestningarna pa mil-
jon. EU-kommissionen [2000] har malet
att andelen el som produceras med forny-
bar energiteknik skall ¢ka till 22,1 pro-
cent ar 2010.

Det finns olika medel for att uppna det-
ta mal, till exempel en koldioxidskatt. En
sddan &dr emellertid inte tillrdcklig for att
skapa incitament for att vidareutveckla
tekniker som idag ligger langt ifran en
rimlig kostnadsniva. Till exempel skulle
det behovas en skatt pa flera tusen dollar
per ton for att gora solceller konkurrens-
kraftiga vid néttillampningar (Andersson
[2001]). ¥en andra medel behover dir-
for anvindas. Bland dessa finns bade tek-
nik- och energipolitiska instrument.
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EU-kommissionen har fastslagit att oli-
ka nationella modeller for beframjandet
av fornybar energiteknik skall fa fore-
komma och att dessa experiment skall ut-
virderas innan ett system viljs for hela
EU. Tva huvudalternativ finns. Det ena dr
ett garanterat pris per kilowattimme till
leverantorer som anvénder fornybar ener-
giteknik for att producera el. Detta pris
skiljer sig at mellan olika tekniker och
kopplas till inmatningsplikt for eldistribu-
torerna. Foretag och enskilda beslutar
dérefter om eventuella investeringar i for-
nybar energiteknik. Denna védg har valts
av bl a Tyskland och Spanien.

I det andra alternativet aldggs elkonsu-
menter att upphandla en viss andel el som
produceras med fornybar energiteknik.
Denna kvot hojs pa ett forutsdgbart sitt.
Kiggandet att kopa en viss kvot kombi-
neras med en certifikathandel. Certifika-
ten séljs av producenter av el fran forny-
bar energiteknik och maste kopas av el-
konsumenter tills dess att kvoten dr upp-
fylld. Denna forsiljning skapar en intikt
for dgarna av, exempelvis ett vindkraft-
verk, vilken ldggs ovanpa den som hérror
fran forsdljningen av el. Den svenska

* Denna artikel skrevs inom ramen for forsk-
ningsprojektet Shaping and exploiting tech-
nological opportunities — the case of the
Swedish capital goods industry$ venture into
renewable energy technology. Projektet fi-
nansieras av Energimyndigheten.

! Diskussionerna efter den 11 september pekar
dven anyo pa faran for terroristangrepp pa
kdrnkraftsanldggningarna.

Ekonomisk Debatt 2002, arg 30, nr 3 265



Repliker och kommentarer

riksdagen har valt denna vég och direktiv
har getts till en sirskild utredare? att ut-
forma ett dylikt system. Nyligen presen-
terade utredaren sina resultat i SOU
[2001:77] "Handel med certifikat. Ett nytt
sdtt att fraimja el fran férnybara energikil-
lor”.

Medan det forslag som lagts torde in-
nebira en forbéttring jamfort med den ti-
digare politiken, vilken priglades av en
avsaknad av langsiktighet (Johnson &
Jacobsson [2001]), uppvisar det likvil
stora brister. Tveksamheter finns dven i
tva forarbeten till utredningen (Regering-
ens proposition [1999/2000:134] och DS
[2000:20]). Vi kommer att argumentera
for att forslaget liaggs éat sidan och att det
istillet gors en grundlig analys av den
modell som har valts av Tyskland. I nésta
avsnitt redogors for forslaget i utredning-
en. Forslaget kommer dérefter att kritise-
ras med avseende pa a) relevansen i dess
analytiska utgangspunkter, b) det lampli-
ga att centralt styra spridningskurvan for
fornybar energiteknik samt c) avsaknaden
av en analys av erfarenheterna i Tyskland.
Vi avslutar med att sammanfatta vara
slutsatser.

2. Forslaget i SOU 2001:77

Utredaren foreslar ett system som har fol-
jande drag:

1. Start 2003 med en kombination av
kvotplikt och certifikathandel.

2. Certifikaten dr giltiga for el som pro-
duceras av en rad olika fornybara
energitekniker men prisbildningen for
certifikaten skiljer inte pa el fran, till
exempel, vindkraftverk och kraftvér-
meanldggningar eldade med biomassa.

3. Kvotplikten ar 2003 motsvarar den ka-
pacitet som idag finns att producera el
fran fornybar energiteknik och plikten
okar fram till 2010.

4. Sanktioner skall finnas fér dem som
inte uppfyller kvoten men dessa be-
gransas for att skydda elkunderna.

5. For tekniker som idag ligger pa en
kostnadsniva vilken dr langt ifrdn kon-
kurrenskraftig skall ett teknikutveck-
lingsstod ges.

3. Relevansen i de analytiska
utgangspunkterna

En central utgangspunkt for forslaget ar
utredarens syn péa effektivitet (SOU
[2001:77, s 125]):

“Ett effektivt frimjande av el fran for-
nybara energikillor innebér ... att den to-
tala kostnaden for att frimja en utbygg-
nad av produktionsanliggningar for el
fran fornybara energikillor ska vara sé
lag som mojligt. Den marknadsmissiga
och effektiva 16sningen &r att l1ata kvot-
plikten successivt dka. Dirmed kommer
atgidrder som har en 1dg marginalkostnad
att forst komma in for att direfter ta i an-
sprak atgidrder med hogre marginalkost-
nader”.

Utredningen menar att kostnadseffekti-
vitet uppnas genom att en konkurrens
skapas mellan de nya teknikerna (bland
annat via ett enhetligt pris pa certifikaten)
vilket inte bara leder till att den teknik
med ldgst marginalkostnad alltid viljs
utan att en press sitts pd producenterna
att driva sina anldggningar effektivt.
Vidare menas att denna konkurrens dven
skulle befrimja teknikutvecklingen men
att sambandet &dr giltigt argumenteras det
dock inte for.

Till stod for synsittet hinvisas till ett
dokument fran EU-kommissionen (SOU
[2001:77, s 248]) som argumenterar for
att ett system med inmatningsplikt och
garantipriser skulle kunna leda till for
svag kostnadspress och for langsam tek-
nikutveckling. I detta foljer utredningen
dven Regeringen i dess proposition
[1999/2000:134, s 11] som hénvisar till
samma EU-dokument.

2Den sirskilde utredaren var direktor Nils
Andersson.
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Det géar att ha annorlunda utgéngs-
punkter. Att omvandla ett energisystem
innebdr att nya tekniker kommer att ta
marknadsandelar fran etablerad teknik.
Det &r denna konkurrens som &r den vik-
tiga att fokusera pa och inte den mellan
nagra outvecklade nya tekniker. En cen-
tral variabel dr spridningshastigheten for
de nya teknikerna eftersom bade kost-
nadsutvecklingen och forekomsten av
tekniska framsteg dr ndra forknippade
med hur stora marknader som kan skapas
for dessa.

Nya marknader leder till att olika skal-
och laroeffekter erhalles. Dessa leder till
kostnadsminskningar och, i sin tur, till att
ytterligare marknader kan erovras. Kost-
nadsutvecklingen drivs séaledes vil sa
starkt av marknadens tillvéixt som hur an-
laggningarna skots.

En snabbt expanderande marknad ska-
par starka incitament for privata foretag
att etablera sig i leverantorsindustrin och
tillfora den resurser i form av medel for
forskning och utveckling. Detta leder till
att forutsittningarna forbittras for att ny
teknik tas fram. Det dr i denna leveran-
torsindustri som det huvudsakliga teknis-
ka utvecklingsarbetet bedrivs och det &r
dir som olika skal- och laroeffekter upp-
nas.

En teknologiskt och ekonomiskt stark
leverantdrsindustri dr en nodvindig del av
en industriell omvandling. En sadan finns
inom vindkraftens omrade néstan enbart i
linder som antingen har eller har haft en
prisgaranti och inmatningsplikt (Tysk-
land, Spanien och, fram till nyligen, Dan-
mark). Det dr uppenbart att detta system
for att beframja fornybar energiteknik har
varit av avgorande betydelse for den om-
fattande tekniska utveckling och kost-
nadsminskning som har priglat vindkraf-
ten under de senaste 15 aren. Den ut-
gangspunkt som hérrér frén det ovan
nimnda EU-dokumentet och Regeringens
proposition synes dérfor vara felaktig.

Som Gunnar Myrdal [1957] pekade pa
ir olika former av sjidlvforstirkande ef-

fekter kédrnan i en utvecklingsprocess.
Detta leder till att det &r fullt mojligt att
en politik som betonar snabb spridning av
fornybar energiteknik kan komma att for-
knippas med lidgre kostnader for samhil-
let per kilowattimme &n en politik som
syftar till att kostnadsminimera vid varje
given tidpunkt. I denna utvecklingspro-
cess dr det viktigt att foretagen upplever
ett konkurrenstryck men det finns inget
som sidger att detta frimst maste hérrora
ur konkurrens mellan nagra relativt out-
vecklade nya substitut. Dessa utsétts for
ett omfattande konkurrenstryck fran de
etablerade substituten och en stor mingd
foretag konkurrerar dessutom inom varje
teknikomrade.

En forsta slutsats ar darfor att det &r
mindre relevant att ha statisk effektivitet
som utgangspunkt #n ett perspektiv som
betonar spridningshastigheten och att,
forknippad med detta, ett enhetligt stod
inte behovs for att astadkomma kostnads-
minskningar och teknisk utveckling.

Virre 4r att fokus pa enhetlighet och pa
konkurrens mellan de nya teknikerna le-
der oss bort fran fragan hur fungerande
marknader for de nya teknikerna skall
kunna skapas. Forestéllningen som tycks
finnas i utredningen &r att vi kan kopa
tekniker med en nagot hogre marginal-
kostnad ”fran hyllan” da kvotplikten hojs
ar felaktig. Det tar manga ar att skapa den
kompetens och det regelverk som krivs
for att en marknad skall kunna stodja en
omfattande teknikspridning. Incitament
maste finnas for foretag att etablera sig i
olika delar av virdekedjan och dessa
maste ges tid till att bygga en kompetens.
Detta perspektiv saknas helt i utredning-
en, vilket dr sdrskilt tydligt med avseende
pa vindkraften dar ett ldrande har skapats
under det senaste decenniet.

Utredningen ldmnar ett forslag som in-
nehéller bedomningen att i ... normalfal-
let sker ingen visentlig expansion av
vindkraft forrian ar 2010” (SOU [2001:77,
s 167]). En statlig utredning ldgger sale-
des fram ett forslag som riskerar att rase-
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ra den nodvindiga kompetensen for en
framtida omfattande spridning av vind-
kraftverk. Inom solelens omrade har den-
na kompetensuppbyggnad bara paborjats.
For ett fortsatt lirande krdvs inte bara
teknikutvecklingsstod, vilket foreslas i
utredningen, utan marknadsskapande
(energipolitiska) atgdrder dr nodvindiga
for att enskilda foretag skall finna det mo-
tiverat att etablera sig i omradet. Detta
giller en rad olika typer av foretag, fran
solcellstillverkare till arkitekter, forsiak-
ringsbolag, byggbolag och elektriker. Hur
dessa atgirder skall utformas beror pa de
specifika kostnadsmissiga forutsittning-
arna inom varje teknikomréade. Ett enhet-
ligt marknadsskapande instrument anpas-
sat for att astadkomma statisk effektivitet
klarar helt enkelt inte att 16sa uppgiften
att komplettera mer allminna instrument
som koldioxidskatten. Detta dr den andra
slutsatsen.

4. Adet limpligt att centralt
planera spridningskurvan?

Genom att bestimma kvotplikten skapas
en spridningskurva for fornybar energi-
teknik. Denna blir séledes inte ett resultat
av manga enskilda investeringsbeslut, vil-
ket &r normalt i en marknadsekonomi. Ett
certifikatbaserat system skulle i princip
kunna tyckas vara fordelaktigt for sprid-
ningen genom att forutsdgbarhet infors
men det finns tre skil emot central plane-
ring.

For det forsta finns det ingen central
enhet som med rimlig sdkerhet kan uttala
sig om en spridningspotential for forny-
bar energiteknik (eller for mobiltelefo-
ner). Detta var uppenbart i Tyskland nér
Bundestag 1991 lagstiftade om en inmat-
ningslag dir erséttningen fastslogs till att
vara 90 procent av marknadspriset. En le-
dande branschforetridare kommenterade
att den expansion som foljde helt enkelt
var omdjlig att ha forestdllt sig (Johnson
& Jacobsson [2000]).

For det andra dr det troligt att ambitio-

nen blir 1&g i en situation ddr man med
sidkerhet inte kan uttala sig om en potenti-
al. Det dr inte Overraskande att det i ut-
redningen anslas en ton av forsiktighet i
det att utredningen bekymrar sig for att
kunden inte skall betala for mycket for
certifikaten, vilket skulle kunna bli fallet
om kvotplikten ckade snabbt (i forhallan-
de till ett utbud som &r svart att prognosti-
sera).’

For det tredje kan vi forvénta oss att en
politisk driven osdkerhet om kvotpliktens
utveckling kommer att skapa en osidkerhet
for potentiella investerare. Denna oséker-
het forstirks av att prisutvecklingen pa
certifikaten blir svar att overblicka. En
del av uppdraget for utredningen var att
bedoma hur en kvotplikt skulle bidra till
att skapa ett pris som leder till den 6nska-
de effekten pa utvecklingen av fornybara
energikillor. Detta har den ej lyckats
med, vilket torde stirka den upplevda
osdkerheten hos potentiella investerare.

Av dessa tre skil, och detta ir den tre-
dje slutsatsen, kommer utredningens for-
slag sannolikt att leda till en langsammare
spridning av fornybar energiteknik 4n vad
som dr mojligt och onskvirt.

5. Avsaknad av analys av
erfarenheterna i Tyskland

Forutom for biobrénsle ligger Sverige ef-
ter de ledande nationerna med avseende
pa spridningen av fornybar energiteknik
(Johnson & Jacobsson [2001]). Det torde
darfor vara rimligt att i en statlig utred-
ning gora en internationell utblick och se
vad som kan lédras av de mer framgéngsri-
ka landernas erfarenheter. En utblick gors
men det finns ingen analys av hur olika
stodformer har lyckats med att uppna de

3Den foreslagna spridningen for vindkraft
skulle kunna jimféras med den som det sven-
ska néringslivet menar att det kan dstadkom-
ma, vilken dr mycket mer omfattande, se
Goteborgsposten [2001].
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mal som utredningen skall ta hansyn till.

Mer anmirkningsvirt dr att detta inte
gors 1 forarbetet till utredningen (DS
[2000:20]) trots att direktiven inte inne-
holl en begrinsning till olika former av
certifikatbaserade system. Kanske forkla-
ringen ligger i synen att framtidens stod-
system maste fungera pa en avreglerad el-
marknad (DS [2000:20, s 5]). En liknande
stindpunkt finns i Regeringens propo-
sition [1999/2000:134, s 13].

Att mottagningsplikt (kombinerat med
garanterade priser) skulle vara oftrenligt
med en i Ovrigt avreglerad marknad mas-
te emellertid vara ett missforstand. Sedan
2000 finns en konstruktion i Tyskland
som har 16st exakt detta problem, en kon-
struktion som finns vidl beskriven av
Energimyndigheten i en bilaga till utred-
ningen SOU [2001:77].

Séarskilt anmérkningsvért dr att den
framgéangsrika utvecklingen i Tyskland
inom vind- och solel inte gors till foremal
for en analys. Tyskland har bland annat
genom prisgaranti och inmatningsplikt
skapat en omfattande spridning av vind-
kraftverk och en motsvarande utveckling
av foretag som producerar dessa kraftverk
(Johnson & Jacobsson [2000]). De sjalv-
forstarkande processer som niamndes i av-
snitt 3 grundlades under 1980-talet och
formades under 1990-talet. Inom solel
har en liknande utveckling skett, dock
med viss tidseftersldpning.

Det 4r ingen slump att Tyskland har va-
rit framgangsrikt eftersom det finns up-
penbara fordelar med deras stodsystem.
For det forsta undviks en central plane-
ring av spridningskurvan. For det andra
kan priserna bestimmas under en ldngre
tidsperiod (20 ar i Tyskland) och dessa
kan variera mellan olika férnybara ener-
gitekniker. Priserna kan dven trappas ner
utefter en forvéntad liarkurva for att skapa
ett tryck pa leverantorerna. For det tredje
blir osikerheten 1dg och den politiskt
drivna osédkerheten kan reduceras genom
att lagstifta om erséttningsnivaerna. Var
fjirde slutsats dr att det dr anmirknings-

virt att Tysklands erfarenheter inte har
analyserats utan avfardas utan en fullgod
motivering.

6. Slutsatser

Var kritik kan sammanfattas i fyra punk-
ter:

a) Det dr mindre relevant att ha statisk
effektivitet som utgangspunkt 4n ett per-
spektiv som betonar spridningshastighe-
ten och att, forknippad med detta, ett en-
hetligt instrument (pris pa ett certifikat)
inte behovs for att astadkomma kostnads-
minskningar och teknisk utveckling.

b) Bruket av ett enhetligt instrument tar
inte hdnsyn till att marknadsskapande at-
girder behovs relativt tidigt for att ge in-
citament till foretagsetablering och till ett
larande vilket i sin tur behdvs for att
marknaden for fornybar energiteknik se-
nare skall kunna fungera.

c) Ett certifikatbaserat system innebir
central planering av spridningskurvan
trots att en centralt placerad enhet inte
kan kinna till spridningspotentialen for
en ny teknik. I en situation med stor osi-
kerhet om utvecklingen av ett utbud av
certifikat dr det sannolikt att en forsiktig-
hetsprincip viljs for att skydda kunderna
av el. Kvoten kommer dessutom att bli
foremal for en politiskt driven osédkerhet,
vilken Oversitts till en osékerhet for po-
tentiella investerare. Denna osékerhet {or-
stirks av svarigheten att 6verblicka pris-
bildningen pa certifikat. Sammantaget le-
der detta till att vi kan forvinta oss en
spridningstakt som &r ldgre 4n den mojli-
ga och onskvérda.

d) Det 4r en stor brist att erfarenheterna
fran Tyskland inte tagits tillvara béttre.

Av dessa skil dr det rimligt att ligga
det nuvarande forslaget at sidan och att
gora en grundlig analys av dven den tys-
ka modellen”. Detta &r av vikt inte bara
for Sverige utan vart beslut kommer att
kunna péaverka den modell som EU slutli-
gen viljer for att stodja den nya tekniken
i Europa.
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