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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redogor regeringen for sin bedomning av de iakttagelser och
rekommendationer som Riksrevisionen ldmnar i rapporten Statens
atgérder for utveckling av elsystemet — reaktiva och bristfélligt under-
byggda (RiR 2023:15).

Riksrevisionens Overgripande slutsats ar att de statliga aktorerna inte
forberett och genomfort atgdrder med paverkan pa elsystemet pé ett sétt
som effektivt férenar de energipolitiska grundpelarna.

Regeringen vélkomnar Riksrevisionens granskning som utgdr ett
vardefullt bidrag till regeringens fortsatta arbete med att utveckla
energipolitiken och instimmer i huvudsak med Riksrevisionens be-
domningar. Regeringen konstaterar att Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer ger stod for att den omliaggning av energipolitiken som
regeringen nu genomfor ar nodvandig.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.



Skr. 2023/24:58

Innehallsforteckning

1 Arendet och dess beredning

2 Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer

2.1

2.2

23
24

3 Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser

3.1

32

33

Regeringen behover bli battre pa att forbereda och

genomfora atgirder med paverkan pa elsystemet.........

Regeringen och Svenska kraftnét behover bli béttre
pa att hantera konsekvenserna av beslut med

paverkan pé elsystemet...........ccoceeveereiniiiiniineeeee
Principiella fragor behover utredas ..........cooceeveerenene
Riksrevisionens rekommendationer .............cc.cceeeeueenne

Regeringen behover bli battre pa att forbereda och

genomfora atgdrder med paverkan pa elsystemet.........

Regeringen och Svenska kraftnét behover bli béttre
pa att hantera konsekvenserna av beslut med

paverkan pa elsystemet..........cceovververieeniieiieienienieennns
Principiella fragor behover utredas ..........cocceeveeneeene

4  Regeringens atgdrder med anledning av Riksrevisionens

iakttagelser och rekommendationer

Bilaga 1

Riksrevisionens granskningsrapport Statens atgéarder
for utveckling av elsystemet — reaktiva och

bristfélligt underbyggda (RiR 2023:15) ...ccevevvrnennee

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantride den 11 januari 2024....



1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat om de statliga aktorerna forberett och
genomfort atgérder med paverkan péd elsystemet sd att de tre energi-
politiska grundpelarna kan forenas pé ett effektivt sétt. Resultatet av
granskningen redovisas i rapporten Statens atgérder for utveckling av
elsystemet — reaktiva och bristfalligt underbyggda (RiR 2023:15), se
bilagan.
Granskningen omfattar de delar av energiomrédet som har paverkan pa
elsystemet. Vidare omfattar granskningen tidsperioden 2000-2022, med
fokus pé de senaste tio dren. Riksrevisionen har granskat ett antal atgérder
som har foreslagits eller beslutats av regeringen. Dessa atgérder &r
e hdjningen av skatten pa termisk effekt i kdrnkraftsreaktorer 2015
e inférandet av och ambitionshdjningar inom elcertifikatsystemet fran
2003 till i dag

e hojningen av energi- och koldioxidskatten for fossila brianslen som
anvinds for varmeproduktion i kraftvirmeverk 2019

¢ inférandet av avfallsforbranningsskatten i april 2020

e stdd till anslutningskostnaderna for havsbaserad vindkraft fran 2014
till i dag.

Utover dessa forslag till och beslut om édtgérder har Riksrevisionen ocksa
granskat regeringens roll vid, och arbete med, beslut om utlands-
forbindelser, dvs. sammankopplingen med andra ldnders elnit.

Riksdagen overlamnade Riksrevisionens rapport till regeringen den
19 september 2023. I denna skrivelse behandlar regeringen de iakttagelser
som redovisas och de rekommendationer som Riksrevisionen ldmnar till
regeringen i sin rapport.

2 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

2.1 Regeringen behover bli bittre pa att forbereda
och genomfora dtgérder med paverkan pa
elsystemet

Regeringen har enligt Riksrevisionens beddmning gjort otillrickliga
konsekvensanalyser infor beslut om &atgérder som har haft paverkan pa
elsystemet. Det giller beslut om skatten pa termisk effekt i kérnkrafts-
reaktorer, elcertifikatsystemet samt energi- och koldioxidskatt for virme-
produktion i kraftvirmeverk inom EU:s system for handel med
utslappsrétter (EU ETS). Konsekvensanalyserna dr otillrickliga trots att
Statens energimyndighet, Energimarknadsinspektionen och Affarsverket
svenska kraftndt (Svenska kraftndt) i sin omvérldsbevakning har
rapporterat om omvarldstrender med betydelse for elsystemet som har haft
betydelse for de beslut som regeringen fattat.
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Riksrevisionen bedomer att konsekvensanalyserna framfor allt ar
otillrackliga med avseende pa konsekvenser for forsorjningstryggheten
och konkurrensforhallandena mellan kraftslag pa elmarknaden.
Analyserna av de olika beslutens bidrag till ekologisk hallbarhet och
klimatmalen har enligt Riksrevisionen varit kortfattade, trots att detta i
flera fall har utgjort ett grundlaggande motiv till besluten.

Aven om flera av de analyserade besluten innehaller beskrivningar av
konsekvenser for elsystemet bedomer Riksrevisionen att dessa
beskrivningar endast i liten grad anvénts for att uppna en mer effektiv och
sammanhallen hantering av de negativa konsekvenserna. Enligt
Riksrevisionens beddmning gjordes det ingen analys av risken for att
kéarnkraftsreaktorer skulle komma att laggas ner i samband med beslutet
om héjningen av skatten pa termisk effekt i kidrnkraftsreaktorer, och hur
detta i sd fall skulle paverka elsystemet. I samband med hdjningen av
energi- och koldioxidskatterna for vdrmeproduktion i kraftvirmeverk
uppstod en liknande situation som innebar att elforsorjningen hotades
genom att effektbrist uppstod, vilket behdvde hanteras med en sdrskild
finansieringslosning. Vidare utvdrderades konsekvenserna av avfalls-
forbranningsskatten och ambitionshdjningen inom elcertifikatsystemet
2016 forst i efterhand.

Majoriteten av de beslut med péverkan pé elsystemet som
Riksrevisionen har granskats hidrstammar frdn ndgon form av politisk
overenskommelse. Riksrevisionen bedomer att det har haft betydelse for
de brister som noteras i form av framtagandet av tillrickliga konsekvens-
analyser som visar pa positiva och negativa, direkta sa vil som indirekta,
konsekvenser.

2.2 Regeringen och Svenska kraftnit behdver bli
bittre pa att hantera konsekvenserna av beslut
med péverkan pa elsystemet

Riksrevisionen bedomer att regeringen inte i tillrdcklig grad héllit ssmman
beslut om atgédrder som paverkat elsystemet med hur konsekvenserna av
beslutet ska hanteras. Regeringen har sillan presenterat en plan for hur
konsekvenserna ska hanteras, vilket enligt Riksrevisionens beddmning
bland annat forklaras av att konsekvenserna inte ar tillrackligt analyserade.

Riksrevisionen har iakttagit att det for skatten péa termisk effekt i
kérnkraftverk, avfallsforbranningsskatten och koldioxidskatten for varme-
produktion i kraftvirmeverk har gatt kort tid mellan & ena sidan inférandet
eller hojningen av skatterna och & andra sidan avskaffandet av skatterna.
Riksrevisionen beddmer att detta &r en kortsiktighet som inte &r i linje med
vad riksdagen har uttalat om att energipolitiken ska vara langsiktigt stabil.

Vidare har Svenska kraftnét enligt Riksrevisionen inte kunnat bygga ut
transmissionsnétet i den takt som planerats eftersom dverklaganden och
omtag inom ramen for tillstandsprocesserna har forhindrat genomforandet
enligt tinkt tidsplan. Riksrevisionen har dven iakttagit att det har tagit lang
tid for Svenska kraftnt att vidta atgdrder for att 6ka handelskapaciteten
mellan elomréden och att det var forst i samband med att regeringen gav
Svenska kraftnét i uppdrag att kvartalsvis redovisa dtgérder pa kort sikt for



att hoja overforingskapaciteten i transmissionsnétet som Svenska kraftnét
bdrjade vidta dessa atgédrder. Riksrevisionen konstaterar att det inte skett
nagra fordndringar i Svenska kraftnits mandat, uppdrag eller andra
forutsdttningar nér det géller myndighetens roll och ansvar under denna
tidsperiod.

2.3 Principiella fragor behdver utredas

Riksrevisionen konstaterar att nya utlandsforbindelser mellan Sverige och
andra ldnder har stor betydelse for framfor allt elforsorjningen,
belastningen pa transmissionsnitet och elpriset. Vidare hinvisar Riks-
revisionen till att riksdagen i forarbeten till den nuvarande ellagen som
togs fram kring 1995 har anfort att utlandsforbindelserna &r av sérskild
betydelse, bl.a. pa grund av deras fordelningspolitiska effekter till f61jd av
paverkan pé elpriset. I detta sammanhang framfors att regeringen ska
kunna ta hénsyn till svenska intressen vid prévningen av om en ny
utlandsforbindelse &r lamplig. Om det inte &r mdjligt att ta sddana hénsyn
kan detta enligt Riksrevisionen leda till férdelningsméssiga konsekvenser
pa grund av paverkan pa elpriserna inom Sverige samt framtida kostnader
for utbyggnad av transmissionsnitet. Det innebédr ocksad att det finns
bristande forutsittningar for 6verviganden av geopolitisk eller strategisk
karaktir, exempelvis sammankoppling mellan produktionsutbyggnad och
import- respektive exportkapacitet.

Enligt Riksrevisionen vore det mojligt for regeringen att ta storre sddan
hiansyn vid prévningen av Svenska kraftnits investeringsplaner. Riks-
revisionen menar dock att informationen i investeringsplanerna hittills har
varit knapphéandig och det ingar i nuldget inte i Svenska kraftnéts uppdrag
att gora analyser utifrdn ovan ndmnda aspekter. Riksrevisionen bedomer
att det saknas tillrickliga mojligheter for regeringen att i provningen av
utlandsforbindelser ta hinsyn till aspekter som riksdagen har uttalat att
hinsyn bor tas till.

Vidare konstaterar Riksrevisionen att det inte har gjorts ndgon utredning
eller annan mer dvergripande analys for att beskriva de principer som ska
gilla for vilka typer av systemstddjande nyttor och tjénster som bor ges
ersittning. Det innebdr enligt Riksrevisionen att det finns en risk for
snedvridning av incitament som kan missgynna aktérer som levererar
elsystemsnyttor som en del av sin elproduktion, framfor allt vad giller
icke-frekvensrelaterade stodtjdnster. Om de ekonomiska incitamenten inte
star i proportion till det langsiktiga behovet av systemnyttor sa kan det pa
sikt leda till en onddigt kostsam leverans av dessa nyttor och tjénster.
Riksrevisionen beddomer dérfor att principerna for vilka nyttor som
stodtjanstmarknaderna ska ersitta dr otydliga i det mer vergripande och
strategiska perspektivet.

Riksrevisionen bedomer ocksa att den omfattande elektrifieringen som
samhéllet star infor kommer att addera betydligt till de utmaningar som
redan finns i elsystemet. Riksrevisionen pekar pé flera risker som behdver
hanteras med framforhallning. Det handlar om osékerheter om huruvida
det stora behov av flexibilitets- och lagringsresurser som kommer att
krévas for att balansera elsystemet vid en omfattande elektrifiering kan
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tillgodoses, konsekvenserna av en eventuell utfasning av kvarvarande
kérnkraft under 2040-talet samt att ledtiderna for nitutbyggnad inte hinner
kortas ned tillrackligt mycket for att behovet av ett utbyggt elnét ska kunna
tillgodoses.

2.4 Riksrevisionens rekommendationer

Med utgéngspunkt i granskningens resultat ldmnar Riksrevisionen

foljande rekommendationer till regeringen:

— Se till att det infor beslut med storre paverkan pé elsystemet alltid finns
tillrdckliga konsekvensanalyser som beaktar hela elsystemet. Dessa
analyser bor ocksa innefatta forslag pa 1amplig hantering av eventuella
odnskade konsekvenser.

— Se till att storre atgdrder pa elomradet genomfors langsiktigt och sé att
det finns tillrdckliga forutsdttningar for att uppnd anpassningar i
elsystemet.

— Fortydliga 1 forfattning att Svenska kraftndts uppdrag innefattar
genomfOrandet av samhillsekonomiskt motiverade atgirder for att
uppnd maximal driftsséker kapacitet i det befintliga transmissionsnétet.

— Se over regelverket for regeringens provning av nya utlands-
forbindelser sé att fler aspekter &n i dag kan vigas in. Sddana aspekter
ar exempelvis fordelningspolitiska, geopolitiska och strategiska.

— Utred principiella fragor om vilka elsystemnyttor som bor ges
erséttning sa att likvédrdiga ekonomiska incitament kan ges de aktorer
som bidrar med olika typer av systemstddjande nyttor.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen valkomnar Riksrevisionens granskning som utgor ett vérde-
fullt bidrag till regeringens fortsatta arbete med att utveckla energi-
politiken.

3.1 Regeringen behdver bli bittre pa att forbereda
och genomfora atgirder med paverkan pa
elsystemet

Regeringen instimmer i1 Riksrevisionens bedémning att konsekvens-
analyserna i flera storre beslut med péverkan péd elsystemet har varit
otillrickliga men noterar samtidigt att Riksrevisionen beddmer att
konsekvensanalyserna i flera aspekter har varit tillrickliga. Exempelvis
har det i konsekvensanalyserna for besluten om avfallsforbranningsskatt
och havsbaserad vindkraft funnits en tydlighet kring hur elsystemet
kommer att paverkas.



Regeringen anser att det ar viktigt att regeringen och riksdagen fattar
beslut om fordndrade styrmedel baserat pa underlag som vil beskriver de
konsekvenser som regeringens forslag forviantas medfora, sérskilt nér det
géller beslut som kan paverka produktion som bidrar till elsystemets
stabilitet, Overforingsformaga och effektbalans. Regeringen konstaterar att
nedldggningen av kérnkraft, efter det att skatten pé termisk effekt i
kérnkraftverk hdjdes 2015, har lett till 6kad sarbarhet i det svenska el-
systemet. Aven om den installerade effekten och den arliga elproduktionen
ar historiskt hoga har det vid flera tillfillen uppkommit en risk for
effektbrist i sodra Sverige. Forutom att de nedlagda kérnkraftsreaktorerna
har en direkt paverkan pd mojligheten till elproduktion paverkar ned-
laggningen ockséd overforingsformégan mellan norra och sddra Sverige.
Regeringen anser i likhet med Riksrevisionen att elmarknaden bor
kénnetecknas av sa hog grad av konkurrensneutralitet som mdjligt och att
regeringen har ett ansvar for att halla marknadens funktionssétt under
uppsikt om konkurrensen paverkas pa ett avgorande sitt av olika
styrmedel.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens beddmning att, &ven om
konsekvensanalyserna har begransade forutséttningar att paverka inrikt-
ningen av besluten till foljd av att det har ingétt i olika politiska
overenskommelser, s& bidrar konsekvensanalyserna till 6kad transparens
och forutsittningar for proaktiv konsekvenshantering. Vidare instimmer
regeringen i att beskrivningar av konsekvenser for elsystemet i hdgre grad
hade kunnat anvéndas for att uppnd en mer effektiv och sammanhéllen
hantering av de negativa konsekvenserna. Samtidigt illustrerar Riks-
revisionens granskning av statens atgirder de svarigheter som kan uppsta
nér avvagningar ska goras mellan olika politiska malsdttningar.

3.2 Regeringen och Svenska kraftnit behover bli
bittre pa att hantera konsekvenserna av beslut
med péverkan pa elsystemet

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att statens agerande i
efterhand har visat sig vara kortsiktigt da fattade beslut i flera fall har
upphévts kort efter att de har fattats baserat pa skél som liknat sdidana som
remissinstanser tog upp redan vid det inledande beslutet. Regeringen anser
att langsiktigt stabila forutséttningar for energipolitiken bor efterstrivas.
Samtidigt kan konsekvenser och omstédndigheter uppsta som innebér att
tidigare fattade beslut kan behdva omprovas. Detta dr inte minst viktigt nér
marknadsforutséttningarna snabbt éndras.

Regeringen delar Riksrevisionens bedomning att arbetet med att korta
ledtiderna for utbyggnaden av transmissionsnétet har tagit tid, men som
Riksrevisionen konstaterar har betydligt mer ambitidsa atgirder for att
korta ledtiderna vidtagits under senare ar. Regeringen vill dock framhélla
att det &r fler aktorer &n Svenska kraftnit som har en viktig roll nér det
géller att korta ledtiderna for tillstindsprocesserna.

Vidare instimmer regeringen i Riksrevisionens bedémning att det finns
en betydande risk att Svenska kraftnidt framdver inte kan genomfora
atgérder i den takt som behdvs och att ytterligare atgarder darfor krévs fran
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regeringen och andra aktorer for att underlitta myndighetens utbyggnad
av transmissionsndtet. Regeringen anser att det samtidigt &r viktigt att ha
realistiska forvéntningar pa hur lang tid det tar att forstirka och bygga ut
elnitet.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens beddmning att Svenska
kraftndt redan fore uppdraget frén regeringen hade det nodvindiga
mandatet att sjdlv besluta om atgdrder for att 6ka handelskapaciteten
mellan elomrédden men att det likvél behovde fortydligas for att f& det att
fungera bittre.

33 Principiella fragor behover utredas

Regeringen vill med anledning av Riksrevisionens resonemang om
provningen av utlandsférbindelser fortydliga att det regeringen godkénner
i forslaget till budgetproposition &r en riktlinje for Svenska kraftnéts
investeringsplan. Det innebdr att regeringen och i forlingningen
myndigheten far avvika frén berdkningarna i planen. En utlands-
forbindelse provas slutligt forst nir en ansdkan om néitkoncession kommer
in till regeringen. I regeringens provning ingar dé att avgdra om ledningen
ar lamplig ur allmén synpunkt, vilket bl.a. innebdr att forbindelsens
geopolitiska eller strategiska effekter kan bedomas. Regeringen kan
inhdmta det underlag som behdvs for att géra denna beddmning.
Regeringen instimmer ddrmed inte i Riksrevisionens bedomning att det
saknas tillrickliga mojligheter att ta hénsyn till de aspekter som Riks-
revisionen ndmner vid prévningen av en utlandsforbindelse.

Regeringen konstaterar att stodtjdnsterna och marknaderna for dessa
utvecklas, bade i fridga om tjansternas utformning och i frdga om volym
och anskaffningsforfarande, och att behovet av stodtjanster okar snabbt.
Utvecklingen av stddtjanster och anskaffning av sddana behover inte bara
halla jamna steg med de nya behov som uppstér i och med elsystemets
fordndringar utan dessutom ske proaktivt och med transparens for att
undvika snedvridande incitament och mojliggdra for marknadens aktorer
att delta i utvecklingen. Utifrdn det perspektivet instimmer regeringen i
Riksrevisionens beddmning att den pagaende utvecklingen skulle gynnas
av en mer overgripande analys for att beskriva de principer som ska gélla
for vilka typer av systemstddjande nyttor och tjanster som bor ges
ersittning.

Regeringen anser i likhet med Riksrevisionen att utmaningarna med
elektrifieringen behdver hanteras samlat och pa ett langsiktigt sétt och
instimmer ddrmed i Riksrevisionens bedomning att de statliga aktorerna
behover ha god bevakning av hur ledtiderna fordndras och vid behov
planera for ytterligare atgérder i tillstandsprocessen. Det géller samtidigt
att beakta att flera av de aktuella atgérderna for forstiarkning av nét och
system kan ta lang tid att genomfora och att det ddrmed &r viktigt att det
finns realistiska forvéntningar pa tidplanerna.



4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Regeringen konstaterar att Riksrevisionens iakttagelser och rekommenda-
tioner ger stod for att den omlédggning av energipolitiken som regeringen
nu genomfor dr nddvéndig. Regeringen har vidtagit och planerar att vidta
ett flertal atgérder for att utveckla ett elsystem som levererar fossilfri el
dér den behdvs, nir den behovs och till konkurrenskraftiga priser.

Konsekvensanalyser utgor viktiga underlag i beslutsprocessen om olika
atgdrder. Som Riksrevisionen framfor i sina rekommendationer ar det
viktigt att konsekvensanalyserna beskriver relevanta effekter av de
atgarder som foreslds. Detta arbete sker inom ramen for ordinarie
berednings- och beslutsprocesser.

Regeringen anser att energipolitiken behdver utvecklas for att
genomfora nddvéndiga fordndringar sa att en 6kad elanvédndning i hela
landet kan moétas. Sverige behover darfor planera for att kunna méta ett
elbehov om minst 300 TWh ar 2045. Regeringen avser att aterkomma till
riksdagen med en energipolitisk inriktningsproposition som omfattar ett
planeringsmal och ett leveranssidkerhetsmél for elsystemet. Regeringen
har déarutover vidtagit ett flertal atgarder for att trygga elforsorjningen och
skapa langsiktiga fOrutsittningar for ny planerbar och fossilfri el-
produktion, vilket 4r i linje med Riksrevisionens rekommendation om att
storre atgarder pa elomrédet bor genomforas langsiktigt och sa att det finns
tillrdckliga forutsattningar for att uppna anpassningar i elsystemet. Dessa
atgirder redovisas i detta avsnitt. I och med denna skrivelse anser
regeringen att Riksrevisionens rapport dr slutbehandlad.

Mal om 100 procent fossilfti elproduktion till 2040

Det energipolitiska malet for elproduktionens sammanséttning har dndrats
till att avse 100 procent fossilfri elproduktion till 2040 (prop. 2022/23:99,
bet. 2022/23:FiU21, rskr. 2022/23:254). Svenska kraftndt och Energi-
myndigheten har fatt i uppdrag att intensifiera arbetet med att stirka
forsorjningstryggheten 1 energisektorn pad kort och lang sikt
(I2022/02319). Regeringen har ocksa beslutat om en tillforlitlighetsnorm
som beskriver hur ménga timmar per ar det &r samhillsekonomiskt
motiverat att landets produktion och moéjlig import inte tillgodoser hela
den forvintade efterfragan pa el (12022/02083). Detta ldgger grunden for
det fortsatta analysarbetet med att utforma stodtjdnster och kapacitets-
mekanismer, som innebédr att kraftproducenter utdver den ordinarie
energimarknaden ocksa ges en ersittning for att halla kapacitet tillgénglig.
Darutdver har regeringen gett Svenska kraftnit i uppdrag att [imna forslag
till en norm for driftsékerhet i fredstida normalldge (KN2023/03507). Ett
okat fokus pa uppfoljning av driftsékerheten &r ett viktigt steg i arbetet att
Oka leveranssdkerheten och robustheten i det svenska elsystemet.
Regeringen anser att all fossilfri elproduktion bdr ges goda forut-
sattningar for att malet om en 100 procent fossilfri elproduktion ska kunna
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uppnas till 2040. Vattenkraften har en mycket viktig roll i det svenska
elsystemet, da stora delar av vattenkraftproduktionen bidrar med bl.a.
balansering av elsystemet. Produktion vid vattenkraftverk kan folja
variationerna 1 bade efterfrigan pa el och elproduktionen frdn andra
energislag, vilket mdjliggdr integrering av icke-planerbar och fossilfri
energi fran t.ex. vind- och solkraft i elsystemet. Regeringen har darfor gett
Svenska kraftnét i uppdrag att tillsammans med Statens energimyndighet
och Havs- och vattenmyndigheten kartligga vilka konsekvenser
provningen for moderna miljovillkor for vattenkraften kan fa4 for
elsystemet och for en trygg elforsérjning (KN2023/02319). Uppdraget
redovisades den 29 september 2023. Arendet bereds i Regeringskansliet.

Vidare har regeringen beslutat att ge tillstdnd till uppforande och drift
av tva vindkraftsparker till havs, Galatea-Galene och Kattegatt Syd, som
ligger inom Sveriges ekonomiska zon utanfor Varberg respektive
Falkenberg (KN2023/01077 och KN2023/01060). Dérutover har
regeringen tillsatt en utredning for att effektivisera etableringen av
havsbaserad vindkraft (dir. 2023:61).

For att bana vég for ny karnkraft har regeringen foreslagit att regler som
hindrar utbyggnaden av kérnkraft fordndras sa att det blir mojligt att bygga
fler karnkraftsreaktorer i Sverige, d4ven pa nya platser (prop. 2023/24:19)
och att kreditgarantier for investeringar i ny kérnkraft infors
(prop. 2023/24:1 utg.omr. 21 Energi). Vidare har regeringen tillsatt en
utredning som ska analysera hur tillstindsprocesserna for karnkraft kan bli
tydligare, kortare och om ett snabbspar for kérnkraft i miljo-
tillstandsprocessen kan och bor inforas. Utredaren ska dven foresla réttvisa
och dndamalsenliga avgifter for provning av nya reaktorer och att se over
hur det befintliga kdrnavfallssystemet kan utvecklas sa att det framtida
karnavfallet och anvénda kéarnbrénslet kan omhéndertas pa ett sikert sétt.
I uppdraget ingér dven att se over regleringen av beredskapszoner (dir.
2023:155). Regeringen har tillsammans med Sverigedemokraterna ocksa
lanserat en fardplan for ny kirnkraft i Sverige.

Eftektivare tillstdndsprocesser

For att forbattra forutsdttningarna for utbyggnad och underhéll av
elsystemet dr det nodvindigt med effektiva och forkortade tillstands-
processer for savil elproduktion som elnidt. Regeringen har darfor beslutat
om tva uppdrag till Svenska kraftndt respektive Energimarknads-
inspektionen som syftar till att effektivisera processen for nya anslutningar
till elndten (KN2023/03425 och KN2023/03426) samt gett Folkhélso-
myndigheten i uppdrag att ta fram en ny végledning kring paverkan av
langvarig exponering av lagfrekventa magnetfélt fran starkstroms-
ledningar (KN2023/03208). Végledningen ska kunna anvéndas bade vid
tillstandsprovning och tillsyn och kan bidra till att underlétta och forkorta
tillstandsprocessen for nya elledningar.

Regeringen satsar dven totalt 55 miljoner kronor under perioden 2024—
2026 for att ta vidare och utveckla Energimarknadsinspektionens
pilotprojekt om samarbete mellan myndigheter i syfte att forkorta
ledtiderna for tillstdndsprocesser for utbyggnad av elnét (prop. 2023/24:1



utg.omr. 21 Energi). Vidare har regeringen tillsatt en utredning som ska se
6ver och ldmna forslag pa hur tillstdndsprévningen enligt miljobalken kan
forenklas och forkortas genom att géra provningen mer flexibel, effektiv
och forutsebar (dir 2023:78). Didrutdver péagér en utredning inom
Regeringskansliet om en 6versyn av den ersittning som ges for upplatelse
av mark i samband med elnitsutbyggnad (KN2023/03796). Oversynen
syftar till att undersoka lampliga ersédttningsmodeller som bidrar till en
storre acceptans for de intrdng som elledningar medfor for fastighets-
dgarna, och ska dirigenom mdjliggdéra en snabbare och mer effektiv
elnétsutbyggnad.

Utvecklad energiplanering

For att investeringar i elproduktion, eldistribution och dkad elanvéndning
i ndringslivet ska gé i takt bade geografiskt och tidsméssigt behdvs ocksa
en utvecklad energiplanering i samhéllet. Regeringen satsar dérfor
250 miljoner kronor under 2024 och dérefter 290 miljoner kronor per ar
frén 2025 for att stirka och samordna energiplaneringen pé lokal, regional
och nationell niva (prop. 2023/24:1 utg.omr. 21).

Oversyn av myndigheternas uppgifter och ansvar

Myndigheterna inom energiomradet behdver fa goda forutsittningar for att
kunna bidra i arbetet med att genomfora omlaggningen av energipolitiken.
Inom Regeringskansliet pagér en utredning om en dversyn av myndig-
heternas uppgifter och ansvar inom energiomradet (KN2023/03329).
Oversynen omfattar bl.a. regeringens styrning av Svenska kraftnit, som
har en central roll i att utveckla elsystemet och transmissionsnétet i
forhéllande till de behov som foljer av energiomstillning och
elektrifiering. Svenska kraftnit har dven en central roll for en trygg
elforsorjning och for totalférsvarets ateruppbyggnad. Detta &r ett stort och
omfattande uppdrag. I 6versynen ingér darfor att utreda om detta uppdrag
kan organiseras pé ett annat sétt i syfte att tydliggéra Svenska kraftnits
uppgifter och ansvar. Vidare ingar att ta fram forslag till hur regeringens
styrning av Svenska kraftndt i dess nuvarande verksamhetsform som ett
affarsverk kan vidareutvecklas for att forbattra fOrutsdttningarna for
Svenska kraftndt att utfora sina uppgifter, vilket ar i linje med
Riksrevisionens rekommendation som rér Svenska kraftnit. Oversynen, i
den del som géller Svenska kraftndt, redovisades den 20 oktober 2023
(KN2023/04160). Arendet bereds i Regeringskansliet.

Utvecklingen av elmarknaden

Nér det géller utlandsforbindelser anser regeringen att det 4r mdjligt for
regeringen att viga in de aspekter i provningen av en ny forbindelses
lamplighet som Riksrevisionen ndmner och ser darfor inget behov av
ytterligare atgarder pd omrédet.

Skr. 2023/24:58
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Regeringen anser att nuvarande elmarknadsmodell fungerar vil, men
behover utvecklas ytterligare. Bland annat bor de nyttor som krévs for ett
leveranssékert elsystem prissittas och de kraftslag som bidrar med sddana
nyttor bor erséttas for detta, vilket &r i linje med Riksrevisionens
rekommendationer. Regeringen avser att aterkomma i denna fraga.
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Sammanfattning

Elsystemet utgor en central del i energiforsérjningen i Sverige och kommer att
spela en betydande roll i omstillningen till ett hallbart samhille. En férutsittning
for att elsystemet ska fungera ir att det rader balans mellan produktion och
konsumtion, samt att det finns en fungerande 6verforing diremellan. Riksdagen
har beslutat att energipolitiken ska syfta till att férena de tre energipolitiska
grundpelarna: ekologisk héllbarhet, forsorjningstrygghet och konkurrenskraft.
Statens roll i elsystemet &r bland annat att reglera elmarknaderna pa vilken utbud
och efterfragan pa el ska métas. Staten kan dven besluta om styrmedel for att pa
olika sitt paverka produktionen och konsumtionen av el. Staten har dven genom
Svenska kraftnit (SVK) ansvar for att halla elsystemet i balans och fér att vid behov
bygga ut transmissionsnitet dir 6verféring av el 6ver stérre strickor sker.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att de statliga aktérerna inte forberett och
genomfort dtgirder med paverkan pa elsystemet pa ett sitt som effektivt forenar de
energipolitiska grundpelarna.

Regeringen behover bli bittre pa att férbereda och
genomfora atgirder med paverkan pa elsystemet

Regeringen har enligt Riksrevisionens bedomning gjort otillrickliga
konsekvensanalyser infor beslut om atgirder som har haft paverkan pa elsystemet.
Det giller beslut om effektskatten, elcertifikatsystemet samt energi- och
koldioxidskatt f6r kraftvirme inom EU ETS. Konsekvensanalyserna ir otillrickliga
trots att Energimyndigheten, Energimarknadsinspektionen och SVK i sin
omvirldsbevakning har rapporterat om omvirldstrender med betydelse for
elsystemet som har haft betydelse f6r de beslut som regeringen fattat.
Riksrevisionen bedémer att konsekvensanalyserna framfor allt 4r otillrickliga med
avseende pa konsekvenser for férsorjningstryggheten och konkurrensférhallandena
mellan kraftslag pa elmarknaden. En delférklaring till de otillrickliga
konsekvensanalyserna ir enligt Riksrevisionens bedomning att majoriteten av de
granskade besluten ingétt i olika politiska 6verenskommelser. Aven om
konsekvensanalyserna da kan sakna samma forutsittningar att paverka sjilva
beslutet konstaterar Riksrevisionen att de dnda ir viktiga utifrdn behovet att uppna
en effektiv konsekvenshantering och transparens.
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Regeringen och SVK behaver bli bittre pa att hantera
konsekvenserna av beslut med paverkan pa elsystemet

Riksrevisionen bedémer att regeringen inte i tillricklig grad héllit samman beslut
om atgirder som paverkat elsystemet med hur konsekvenserna av beslutet ska
hanteras. Regeringen har sillan presenterat en plan for hur konsekvenserna ska
hanteras, vilket enligt Riksrevisionens bedémning bland annat forklaras av att
konsekvenserna inte ir tillrickligt analyserade.

Riksrevisionen bedémer att regeringen och SVK har agerat reaktivt snarare 4n
proaktivt i sin hantering av de konsekvenser som uppstatt. Till exempel har
regeringen tvingats till snabba forindringar av besluten om effektskatt,
avfallsforbrinningsskatt och koldioxidskatt nir negativa konsekvenser uppstatt.
Riksrevisionen bedémer ocksa att SVK:s utbyggnad av transmissionsnitet inte sker
i tillracklig takt och att SVK tidigare borde ha vidtagit atgirder for att pd kort sikt
oka overforingskapaciteten i det befintliga transmissionsnitet.

Principiella fragor behover utredas

Riksrevisionen bedémer att det f6r beslut om nya utlandsférbindelser och
utformningen av kompletterande marknader till elmarknaden finns vissa

principiella frigor som behover utredas.

SVK utgir vid framtagande av forslag till nya utlandsférbindelser fran ett
sambhillsekonomiskt perspektiv. Riksrevisionen bedémer dock att det i processen
saknas utrymme f6r regeringen att ta tillricklig hinsyn till exempelvis
férdelningspolitiska avvigningar. Regeringens roll vid prévningen av nya
utlandsforbindelser 4r enligt Riksrevisionens bedomning inte heller i linje med vad
riksdagen uttalat.

Utvecklingen av kompletterande stodtjinstmarknader har skett efter hand, allt
eftersom nya behov uppstatt. Riksrevisionen bedémer att om risker for
Dbristsituationer och snedvriden konkurrens effektivt ska kunna undvikas i
framtiden si behovs principiella utgingspunkter och ett strategiskt perspektiv pa
vilka kompletterande marknader som ska finnas.
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Rekommendationer

Till regeringen

Se till att det infor beslut med stérre paverkan pé elsystemet alltid finns
tillrackliga konsekvensanalyser som beaktar hela elsystemet. Dessa analyser
bor ocksi innefatta forslag pa limplig hantering av eventuella oonskade
konsekvenser.

Se till att storre atgirder pa elomradet genomfors langsiktigt och si att det
finns tillrickliga férutsittningar for att uppna anpassningar i elsystemet.

Fortydliga i forfattning att Svenska kraftnits uppdrag innefattar
genomforandet av samhillsekonomiskt motiverade atgirder for att uppna
maximal driftssiker kapacitet i det befintliga transmissionsnitet.

Se over regelverket for regeringens prévning av nya utlandsférbindelser si
att fler aspekter 4n i dag kan vigas in. Sddana aspekter dr exempelvis
fordelningspolitiska, geopolitiska och strategiska.

Utred principiella fragor om vilka elsystemnyttor som bor ges ersittning sa
att likvirdiga ekonomiska incitament kan ges de aktérer som bidrar med
olika typer av systemstédjande nyttor.

Till Svenska kraftnit

Forstirk arbetet med att bygga ut transmissionsnitet i takt med
elektrifieringen pa féljande sitt:

o Se 6ver hur myndigheten snabbare kan reagera pa tidiga indikationer
om atgirdsbehov i transmissionsnitet, sa att limpliga utredningar kan
sittas igdng med viss framférhallning.

o Utred hur myndigheten bittre kan né den planerade investeringstakten.

Nyttja det mandat som EU-lagstiftningen ger for att maximera elsystemets
overforingskapacitet och samhillsnytta, exempelvis for att skapa incitament
for produktion som stodjer systemet.
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1 Inledning

Elsystemet levererar energi till nistan alla medborgare och verksamheter i landet
och ir en grundbult f6r ett fungerande sambhille. Staten har ett centralt ansvar for
att uppritthalla elsystemets funktion genom en energipolitik som férenar de tre
grundpelarna: ekologisk héllbarhet, konkurrenskraft och f6rsérjningstrygghet.
Staten ansvarar ocksa for att hélla elsystemet i balans och att bygga ut elnitet nir ett
sddant behov uppkommer.

1.1 Motiv till granskning

Elsystemet ir ett mycket komplext sammanhingande system vars ingiende
komponenter bade stddjer och idr beroende av varandra for att elsystemet ska kunna
fungera. Till elsystemet hor tusentals mil av ledningsnit och tillhérande utrustning
som &gs av savil staten som privata aktérer inom ramen fér reglerade nitmonopol.
I elsystemet ingar ockséd produktionsanliggningar som verkar pd den
konkurrensutsatta marknaden for el och som samtidigt kan vara viktiga
ingredienser i en stabil systemdrift och for en tillricklig verféringskapacitet i
transmissionsnitet. I driften av ett elsystem sker produktion och konsumtion i
samma 6gonblick, och dessa maste alltid vara ungefir lika stora f6r att inte skada
elsystemets komponenter. I realtid maste ansvariga aktérer dirfor anvinda olika
balanserande resurser for att, i forlaingningen, undvika ett sammanbrott. Om ett
sammanbrott trots allt skulle ske kan det i virsta fall skapa en dominoeffekt som
slar ut elférsérjningen for stora delar av landet.

Komplexiteten och den kontinuerliga balansakten gor att elsystemet ar kinsligt for
snabba forandringar. Férandringar i exempelvis sammansittningen av
produktionsresurser kan gi snabbt, och att atgirda obalanser i elsystemet kan ta
lang tid eller vara svért att uppna.

Under de senaste decennierna har elsystemet férindrats och nya utmaningar har
uppstatt pi grund av samhillsutvecklingen och politiska beslut. Elmarknaden
omreglerades under sent 1990-tal till 6ppen konkurrens mellan elproducenterna.
Konkurrensen styr mot en mer kostnadseffektiv resursanvindning samtidigt som
mingden produktionsresurser i reserv minskar, och dirigenom skapas nya
utmaningar for att trygga elforsorjningen pa elmarknaden. Samhillet har vidare
pabérjat omstillningen till en ekologiskt héllbar elproduktion. Det skar mingden
fornybar, huvudsakligen variabel, elproduktion i elsystemet. Den variabla
elproduktionen har andra kvaliteter 4n de som tidigare funnits i elsystemet, vilket
bland annat kriver nya tekniker och behov av nya styrmedel. Utéver ny
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elproduktion har dven elproduktionens lokalisering férindrats nagot dir mer el
produceras i norra Sverige. Det 6kar behovet av mer 6verforing av el genom Sverige
till konsumenter lingre soderut. Dirtill pagir en integration av den europeiska
elmarknaden pi vilken Sverige under det senaste decenniet varje ar har varit

nettoexportorer.

De senaste dren har forindringstakten kat. Utbyggnaden av f6rnybar elproduktion
har okat kraftigt till f6ljd av teknik- och marknadsutvecklingen for landbaserad
vindkraft. Scenarierna f6r framtida elanvindning har skjutit i hojden till f6ljd av
planerade investeringar i ny grén industri och datorcenter. Elpriserna har under de
senaste drens vintrar varit mycket hoga i framfér allt sédra Sverige, men 4ven i

resten av landet.

Flera av forindringarna i elsystemet beror pd den allminna utvecklingen i
sambhillet. Samtidigt ir flera forindringar pdverkade och/eller drivna av politiska
mal och beslut. Bland annat har riksdagen tidigare beslutat om mal f6r mingden
fornybar kraft. Regeringen har infort stodsystem for ny fornybar kraft och foreslagit
olika skatter som paverkar konkurrerens pa elmarknaden f6r olika kraftslag. Pa
olika sitt har siledes politiken inverkat pa utvecklingen av elsystemet. Det
motiverar en granskning av hur de statliga aktérerna har férberett och genomfort
dessa atgirder och om dessa varit i takt med den utveckling av elsystemet som
drivits av andra faktorer.

1.2 Overgripande revisionsfriga och avgrinsningar

Overgripande revisionsfraga: Har de statliga aktorerna forberett och genomfort
atgirder med paverkan pi elsystemet si att de tre energipolitiska grundpelarna kan
forenas pa ett effektivt sitt? Delfragor:

e Har Svenska kraftnit, Energimarknadsinspektionen och Statens
energimyndighet bevakat sina ansvarsomraden och rapporterat om
visentliga forindringar?

e Har regeringen analyserat, beaktat och redovisat konsekvenserna for de
energipolitiska grundpelarna infér beslut om atgirder med paverkan pa
elsystemet?

e Har regeringen och Svenska kraftnit vidtagit atgirder for att hantera
konsekvenserna av beslut med paverkan pa elsystemet samt av férindringar
som identifierats i myndigheternas omvirldsbevakning?
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1.2.1 Avgransningar

Granskningen omfattar de delar av energiomradet som har paverkan pi elsystemet.
Granskningen omfattar tidsperioden 2000-2022, med fokus pa de senaste tio aren.

Granskningen omfattar inte det statliga bolaget Vattenfall AB da utgingspunkten
ir att foretaget utifran dgarens styrning fattar ekonomiskt grundade beslut utifran
de marknadsforutsittningar som rader.

Antalet beslut och atgirder som granskats har med nédvindighet behovt begrinsas
for att gora granskningens omfattning hanterlig. Urvalet av de beslut som har
granskats inom ramen for delfriga 2 samt de atgirder som granskats inom
delfraga 3 beskrivs mer utférligt i avsnitt 1.4 om metod.

Slutligen ir delfraga 3 avgrinsad till regeringens och SVK:s atgirder och innefattar
dirmed inte atgirder fran de tva 6vriga myndigheterna. De évriga myndigheterna
har en mer begrinsad roll inom hanteringen av konsekvenserna och har dirfér inte

granskats i denna del.

1.3 Bedomningsgrunder

Riksdagen har beslutat att energipolitiken ska syfta till att férena de tre
energipolitiska grundpelarna: ekologisk hallbarhet, f6rs6rjningstrygghet och
konkurrenskraft. Riksdagen har vidare beslutat att energipolitiken ska skapa villkor
for en effektiv och hallbar energianvindning och en kostnadseftektiv svensk
energiférsérjning med lag negativ paverkan pa hilsa, milj6 och klimat samt
underlitta omstillningen till ett ekologiskt hallbart samhille.! For att kunna forena
de tre grundpelarna har riksdagen sirskilt betonat behovet av langsiktighet och
stabilitet i energipolitiken.?

Utskottet och riksdagen har stillt sig bakom den definition av de tre grundpelarna

som regeringen foreslagit:3

Med ekologisk hallbarhet menas att den odnskade miljépaverkan bor vara lag i
energisystemet och att det ir viktigt att beakta forindringar av landskapets natur-
och kulturmiljoer. Det betonas samtidigt att det kommer krivas avvigningar

1 Prop. 2017/18:228, bet. 2017/18:NU22, rskr. 2017/18:411. Den energipolitiska malsittningen
har forandrats under var tinkta granskningsperiod. Var bedomning ir malsittningarna har
varit si pass snarlika att det 4r mojligt att utga fran nuvarande riksdagsmal i vara
bedémningar. De tre pelarna tillkom forvisso 2009 men har till sitt innehall funnits med i
riksdagens tidigare malsittningar.

2 Bet. 2017/18:NU22, s. 23 och rskr. 2017/18:411.

3 Prop. 2017/18:228, bet. 2017/18:NU22, rskr. 2017/18:411.
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mellan energipolitiska mal och miljomalen. Riksdagen har under granskningens
gang beslutat att inf6ra ett mal om 100 procent fossilfri elproduktion ar 2040.4
Detta ersatte det tidigare malet om att andelen férnybar el ska vara 100 procent ar
2040 (malet inneholl dock vissa undantag for kirnkraft).s I granskningen har vi
avgrinsat oss till att bedosma aspekter kopplade till klimat och miljs.

Forsorjningstrygghet forstis som formagan att tillhandahilla en trygg och tillricklig
leverans av energi till alla anvindare i férhillande till efterfrigan. Begreppet
omfattar fysiska aspekter som 6verforing och leverans av energi, vilket inkluderar
att forebygga och hantera konsekvenser av avbrott. Aven tillit till marknadens
funktion ingér i begreppet, det vill séga att pris varierar beroende p4 tillging och
efterfrigan (vilket innebir att produktion och konsumtion matchas).¢ Samtidigt har
riksdagen motsatt sig allt for hoga priser genom att besluta att industrins
konkurrenskraft och hushallens képkraft ska virnas (se nedan). Dirutéver har de
senaste arens hoga elpriser motiverat beslut om elpriskompensation till
privatpersoner och foretag for att kompensera f6r vad riksdagen ansett vara
exceptionellt hoga elpriser.” Vi bedémer att riksdagen dirmed anser att priset ska
variera beroende pa tillging och efterfrigan men att det finns en 6vre grins dir ett
behov av att skydda konsumenter uppstar.® Vi bedomer ocksa att regeringen och
SVK bor viga in frigan om prisskillnader mellan svenska elomriden i sitt
beslutsfattande, i den utstrickning som ett beslut har potential att orsaka minskad
overforingskapacitet och/eller skade prisskillnader.?

Med konkurrenskraft menas att elsystemet pa ett tryggt och stabilt sitt ska kunna
leverera elenergi till samhillet med konkurrenskraftiga villkor och kostnader.
Vi bedomer att konkurrenskraften utgors av tvd huvudsakliga delar, ett
konkurrenskraftigt och dirmed lagt elpris (i Sverige) och en vilfungerande
konkurrens pa elmarknaden. En vilfungerande konkurrens leder till en effektiv

4 Prop. 2022/23:99, bet. 2022/23:FiU21, rskr. 2022/23:254.

5 Detta undantag uttrycktes som foljer: "Detta &r ett mdl, inte ett stoppdatum som férbjuder
kirnkraft och innebir inte heller en stingning av kirnkraft med politiska beslut.” Prop.
2017/18:228, s. 1, bet. 2017/18:NU22, rskr. 2017/18:411.

6 Prop.2017/18:228, bet. 2017/18:NU22, rskr. 2017/18:411.

7 Prop. 2021/22:113, bet. 2021/22:FiU44, rskr. 2021/22:169, 170, 171, 172, 173.

8 Det finns ett maxpris fér el som handlas pa elmarknaden, som f6r nuvarande ligger pa
cirka 40 kr/kWh. Detta dr dock ett mycket hogt pris i relation till de nivier som gillde nir
riksdagen beslutade om elpriskompensation.

9 Riksdagen uttryckte i samband med elomridesindelningen 2011 sin negativa instillning till
prisskillnader mellan elomridden. Riksdagen understrsk di behovet av stirkt nitutbyggnad
for att neutralisera de negativa effekter som indelningen i olika elomrdden medférde, inte
minst i landets sédra delar. Bet. 2011/12:NU3, s. 29, rskr 2011/12:65.
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prisbildning och ett effektivare resursutnyttjande.!® Vi bedomer att riksdagen stillt

sig bakom sadan konkurrens pd flera nivaer:

e iEU, genom integration av den europeiska elmarknaden!!

e i Sverige, dir energisystemet ska mojliggora och bidra till en god
sysselsittning samt att liga elpriser ska virna industrins konkurrenskraft
och hushillens kopkraft!2

e pi elmarknaden, mellan kraftslag och mellan marknadsaktérer.

En vilfungerande konkurrens kriver i sin tur att det rader konkurrensneutralitet
pa marknaden. Vi bedémer att detta medfér att regeringen och myndigheter ska
efterstriva konkurrensneutralitet i sina atgirder for elsystemet. I franvaro av
konkurrensneutralitet bedomer vi att staten bor ha insyn i de samlade
konkurrensforhallanden som de statliga styrmedlen ger, for att mojliggora
eventuella kompenserande atgirder.

Vi bedémer vidare att det finns potential f6r malkonflikter mellan riksdagens
malsittningar om en storre integration pad EU-niva och de ovan nimnda svenska
malen. Det finns dirmed skil att gora avvigningar frin fall till fall i beslut som
berér denna grinsdragning, vilket i granskningen avser beslut som rér

utlandsforbindelser.

I den nedanstiende redovisningen av bedémningsgrunder for varje enskild fraga
utgér den ovanstiende beskrivningen av energipolitikens maél aspekter som bsr
vigas in i myndigheternas och regeringens arbete.

1.3.1 Delfraga 1 — Svenska kraftnits, Energimarknadsinspektionens
och Energimyndighetens bevakning och rapportering

I bedémningen av myndigheternas bevakning och rapportering utgar vi frin
respektive myndighets instruktion som i samtliga fall uppdrar at myndigheten att
inom sitt verksamhetsomrade verka f6r att de energipolitiska malen som riksdagen
har godkint uppnis.’3 Vi bedémer att det innefattar att genomfora och presentera
analyser av hur vil de tre energipolitiska grundpelarna hanteras och férenas inom
elsystemet. Analyserna behover inte omfatta de tre grundpelarna direkt, men kan

1o Prop. 2017/18:228, bet. 2017/18:NU22, rskr. 2017/18:411.

11 Prop. 2008/09:163.

12 Prop. 2017/18:228, bet. 2017/18:NU22, rskr. 2017/18:411.

13 Forordningen (2007:1119) med instruktion for Affirsverket svenska kraftnit, férordningen
(2014:520) med instruktion fér Statens energimyndighet och férordningen (2016:742) med
instruktion fér Energimarknadsinspektionen.
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omfatta aspekter som ir relaterade till grundpelarna. Ett exempel pa aspekter
relaterade till en grundpelare, i detta fall f6rsérjningstryggheten, dr analyser av
systemets driftssikerhet eller dess formaga att mota effektbehoven. Analyserna ska
vidare halla en tillricklig kvalitet.!

Myndigheterna bor inom respektive ansvarsomrade bedriva sidan
omvirldsbevakning att de fangar upp omvirldstrender och fragor som ir av
betydelse for elsystemet och de energipolitiska grundpelarna.

Operationaliserade bedémningsgrunder delfraga 1

Myndigheterna ska inom sitt verksamhetsomrade bedriva omvirldsanalyser med
relevans for de energipolitiska grundpelarna. Myndigheterna ska genom att ta fram
kunskapsunderlag uppmirksamma regeringen om visentliga férindringar
uppkommer.

Myndigheterna ska inom sina verksamhetsomraden for de energipolitiska
grundpelarna presentera relevanta analyser.

Analyserna ska utga fran ett elsystemperspektiv och hilla en tillricklig kvalitet.

1.3.2 Delfraga 2 — regeringens analys, redovisning och beaktande
av konsekvenser infor beslut

Konsekvensanalyser infér regeringsbeslut 4r enligt var bedomning av stor vikt av
framst tre skal:
1. De ska ge ett underlag som mojliggor forbittrad utformning av beslutet.
2. De ska skapa transparens kring beslutets férvintade effekter.

3. De ska skapa forutsittningar for att hantera konsekvenserna i ett tidigt skede.

Vi konstaterar att det évergripande malet om att férena de tre energipolitiska
grundpelarna férutsitter en tillricklig kinnedom om konsekvenserna vid
beredning av beslut. Av detta f6ljer ocksa att det 4r av sirskild vikt att
konsekvensanalyser tas fram som utgar fran ett helhetsperspektiv pa elsystemets
olika funktioner. Om analyser med ett sidant perspektiv saknas gir det inte ha en

14 Med tillricklig kvalitet menar vi att analyserna innehaller en tydlig och korrekt beskrivning av
forandringar i elsystemet med relevans for de tre energipolitiska grundpelarna. Analyserna
ska innehilla en beskrivning av varfér férindringen sker och vilka konsekvenser det kan ge
upphov till samt om det behover vidtas atgirder for att hantera konsekvenserna. Vidare ska
analyserna utgd frdn det kunskapslige som radde vid tidpunkten fér framtagandet av
analysen. For en utvecklad beskrivning av bedémningen av enskilda rapporter, se bilaga 1.
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oversikt over konsekvenserna for de tre grundpelarna. Vidare kan beslut som
innebir forindringar i elsystemet fa stora konsekvenser for dess funktion och

driftssikerhet till f6ljd av elsystemets komplexitet. Dirmed bor konsekvensanalyser

iven ge en heltickande bild av konsekvenserna f6r berérda parter inom elsystemet.

Det finns ocksa generella riktlinjer vid statliga aktorers beredning av beslut som

sammanfaller med de ovan definierade kraven. Av riktlinjerna framgar att fljande

ska ingd i en konsekvensanalys: en beskrivning av problemet och vad man vill
uppnd, en analys och redogorelse av de direkta och indirekta konsekvenserna pa
kort och lang sikt, alternativa atgirder samt deras konsekvenser och en fullstindig
redovisning av paverkade aktérer och kostnader som kan uppsta.’s Vidare ska
regeringen i propositionen aterge en rittvisande bild av de positiva och negativa

konsekvenser som framgatt av konsekvensanalysen.16

Operationaliserade bedémningsgrunder delfraga 2

Regeringens beslut ska féregds av relevanta konsekvensutredningar av god kvalitet
som redogor for konsekvenserna for de energipolitiska grundpelarna av féreslagen
atgird. Regeringens beslut ska dven bygga pa resonemang som ir balanserade och
bygger pa verifierbara underlag.

Konsekvensanalyserna ska innehalla en analys av de direkta och indirekta
konsekvenserna pa kort och lang sikt for elsystemet, avseende:

e elmarknaden i termer av elpriser och konkurrensforhallanden

e den ekologiska hallbarheten

e elnitets driftssikerhet och Gverforingsformaga

e elsystemets formaga att méta utbud och efterfrigan genom elmarknaden eller
kompletterande atgirder.

I det fall konsekvenser for elsystemet dr problematiska ska regeringen ge en
beskrivning av hur de avser hantera konsekvenserna genom kompletterande,
forberedande eller andra typer av kompensatoriska atgirder.

15

16

Ds 2000:1; 15 a § kommittéférordningen (1998:1474); 6-7 §§ forordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning. Kommittéférordningen och kommittéhandboken &r
inte bindande for myndigheter men eftersom regelverket presenterar en rimlig utgdngspunkt
for konsekvensutredningar bedémer vi det som rimligt att dven myndigheternas
konsekvensutredningar kan bedémas utifrdn detta regelverk.

Ds 1997:1.
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1.3.3 Delfraga 3 — regeringens och Svenska kraftnits atgirder f6r
att hantera konsekvenser
Elsystemet bestar av ett stort antal delar som sammantaget uppritthaller dess
funktion. Detta beroendeférhallande gor att beslut om forindringar med stor
sannolikhet fir konsekvenser i form av paverkan i andra delar av elsystemet. De
atgirder som genomfors behover dven foljas upp och oonskade konsekvenser
hanteras. Vi bedomer att regeringen och Svenska kraftnit inom sina respektive
mandat bor ha en beredskap for att forebygga och/eller atgirda sidana konsekvenser
som kan vara problematiska i forhéillande till de energipolitiska grundpelarna och
for att uppritthalla en effektiv elf6rsorjning. For Svenska kraftnit som ar
systemansvariga giller det fraimst rollen att uppritthalla (och vid behov utveckla)
driftssikerheten och kapaciteten i transmissionsnitet. For regeringens del avser
rollen att bevaka reglerna pa omradet och att vid behov féresla forindringar av dessa.

Enligt vir bedomning ska Svenska kraftnit tillgingliggéra och bygga ut
transmissionsnitet sa att elsystemet ar hallbart och ger trygga och stabila
elleveranser dir utbudet moter efterfragan.’” Det 4r en f6rutsittning f6r ménga
samhillsviktiga funktioner, niringslivet och sysselsittningen.!® De dtgirder som
Svenska kraftnit vidtar for att utéka kapaciteten i transmissionsnitet genom
utbyggnad ska vara samhillsekonomiskt lonsamma enligt Svenska kraftnits
instruktion.' Vi bedémer att Svenska kraftnit dven bor vidta de
samhillsekonomiskt lonsamma kortsiktiga atgiarder som bibehaller eller skar
kapaciteten i befintligt transmissionsnit.20

Operationaliserade bedémningsgrunder delfraga 3

Regeringen ska vidta atgirder for att férebygga eller minska obalans mellan de
energipolitiska grundpelarna som uppstatt till f6ljd av tidigare energipolitiska
atgirder (granskas i delfriga 2) eller 6vriga forindringar i elsystemet som
myndigheterna har informerat regeringen om (granskas i delfraga 1).

Svenska kraftnit ska vidta atgirder for att bibehalla driftssikerhet och pa kort och
lang sikt uppna en éverforingskapacitet i transmissionsnétet som ir
samhillsekonomiskt motiverad.

17 Efterfragan och utbud kan skiljas 4t genom att maxpriset pa 4 000 euro/MWh nis. I en sddan
situation kan det fortsatt finnas en efterfrigan men avsaknad av utbud. Syftet med denna EU-
reglering &r att skapa ett mycket hogt 6vre tak pa elpriset (cirka 40 kr/kWh) dér det annars
hade kunnat bli oindligt hogt.

18 Prop. 2017/18:228, bet. 2017/18:NU22, rskr. 2017/18:411.

19 Forordningen med instruktion for Affirsverket Svenska kraftnit.

20 Givet de begrinsningar i form av till exempel driftssikerhet som finns.
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1.4 Metod och genomférande

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av Johannes
Osterstrém (projektledare), Tobias Hamfelt och Joakim Grausne. Tvd
referenspersoner har limnat synpunkter pa granskningsuppligg och pi ett utkast
till granskningsrapport: Max Ahman, universitetslektor i milj6- och energisystem
vid Lunds universitet och Runar Brinnlund, professor i nationalekonomi vid Ume&
universitet. Féretridare fér Regeringskansliet (Klimat- och niringslivsdepartementet),
Affirsverket Svenska kraftnit, Energimarknadsinspektionen och Statens
energimyndighet har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa

ett utkast till granskningsrapport.

I granskningen har vi anvint oss av dokumentstudier och intervjuer fér att besvara
de tre delfragorna. Dokumenten vi anvint ir rapporter frin myndigheterna,
utredningar tillsatta av regeringen, remissvar, departementsserier och
promemorior publicerade av Regeringskansliet samt intern dokumentation fran
myndigheterna. Vi har genomfort sammanlagt 36 intervjuer med de berérda
myndigheterna och Regeringskansliet samt med foretridare f6r energibranschen,
andra experter och forskare.

Delfradga 1 har vi besvarat genom att granska publicerade rapporter fran
myndigheterna under tidsperioden 2000-2022. Vi har identifierat tre
omvirldstrender samt sirskilda konsekvenser kopplat till dessa omvirldstrender
som vi bedémer att myndigheterna behover ha identifierat och rapporterat om.
Granskningen ir utférd genom att vi sparat vid vilken tidpunkt som
myndigheterna identifierar och rapporterar om varje omvirldstrend, samt genom
att vi bedomt kvaliteten i rapporterna. En nirmare beskrivning av
tillvigagangssittet samt urvalsprocessen for val av rapporter och omvirldstrender
finns i bilaga 1.

Delfraga 2 har besvarats genom att vi granskat fem beslut (och tillhérande
beslutsprocesser) med stérre paverkan pd elsystemet som regeringen har fattat
under de senaste 20 aren. De fem besluten ir hojningen av effektskatten 2015,
inforandet av och forindringarna av elcertifikatsystemet 2003 till idag, hojningen av
energi- och koldioxidskatten for kraftvirme 2019, inférandet av
avfallsférbrinningsskatten 2020 och stéd till anslutningskostnaderna f6r
havsbaserad vindkraft 2014 till idag. Utover dessa fem beslut har vi ocksa granskat
regeringens roll vid, och arbete med, beslut om utlandsforbindelser. Valet av beslut
utgdr frin att granskningens inriktning gor det intressant att titta pa beslut som har
koppling till de fysiska driftssikerhets- och kapacitetsutmaningar som uppstatt i
elsystemet under senare dr. Vi har valt beslut som har haft en stérre och relativt
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direkt inverkan pa transmissionsnitet eller forutsittningarna f6r elproducenter.

Vi bedomer att de valda besluten hér till de viktigaste inom detta omride, men det
finns ocksa andra liknande beslut som vi av resursskil inte har granskat
(exempelvis miljéprévningen av vattenkraften). Vi har dirutéver valt att inte
granska beslut som ir kopplade till elanvindningen eftersom Riksrevisionen sedan
tidigare granskat flera sddana beslut.2!

Delfrdga 3 har besvarats genom att vi identifierat konsekvenser som dels
uppmirksammats i myndigheternas omvirldsbevakning inom ramen for delfraga 1,
dels uppstatt som en f6ljd av de beslut som granskats inom ramen for delfraga 2.
Fragan besvaras i tre delar. I det forsta delen gar vi igenom i vilken man beslut som
granskats inom delfraga 2 har ingitt i en sammanhallen process med
konsekvenshanterande tgirder. I det andra delen har vi gatt igenom storre
atgirder med inriktning pa utbyggnad av transmissionsnitet, som dirmed hanterar
konsekvenser genom att tka systemets formaga att hantera dndrade behov.
Slutligen har vi gitt igenom atgirder som siktar pa att hantera konsekvenser inom
ramen for befintligt transmissionsnit. Dirutover har vi granskat nir denna

hantering har initierats i férhallande till behovets uppkomst.22

21 Riksrevisionen, Statliga insatser for att stimulera investeringar i datacenter, 2022;
Riksrevisionen, Systemet med energideklarationer — tydligt syfie men oklart mal, 2021;
Riksrevisionen, Statliga atgdrder for fler miljobilar, 2020.

22 En konsekvenshanterande dtgird som inte har tagits upp i denna del av granskningen &r
inforandet av elomraden i Sverige ar 2011. Atgirden skapar viktiga incitament for
marknadsaktdrerna, men vi har i granskningen sett atgirden som frimst framdriven av EU-
kommissionen.
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2 Bakgrund

Sveriges elsystem ingar i en gemensam europeisk elmarknad dir producenters el
handlas och flédar mellan elomriden och linder. Den senaste tidens kraftigt
varierande elpriser och minskade marginaler till effektbrist har delvis skett som en
f6ljd av omvirldsférindringar men beror ocksa pd svagheter i det svenska
elsystemet. Dessa svagheter beror bland annat pa produktionsnedliggningar och
ett 6kat inslag av variabel produktion som har en annan geografisk spridning, vilket
orsakar okad belastning i transmissionsnitet. Forindringarna i elsystemet beror
bade pa utvecklingen pd elmarknaden samt i samhillet och pa politiska beslut. En
stor del av férindringarna beror pd omstillningen till férnybara energikillor som &r
en viktig del i att uppna miljo- och klimatmalen.

2.1 Vad ir ett elsystem?

I elsystemet levereras kontinuerligt energi fran producenter till konsumenter
genom ett omfattande 6verféringsnit. Den f6r stunden producerade effekten maste
alltid vara i balans med det som konsumeras, annars fungerar inte elsystemet.
Denna balans uppritthalls frimst genom marknadskrafterna bland annat genom
balansansvariga, men dirutéver genom att SVK ansvarar for att sikra balanserande
resurser samt for att uppritthalla driftssikerhetsgrinser. Elsystemet bestar av tre
huvudsakliga bestandsdelar som behéver fungera i samspel med varandra:

Kraftproduktionen bidrar med den elenergi som fors in i elsystemet. De olika
kraftslagen har olika egenskaper och bidrar till elsystemet pa olika sitt:

o Planerbar produktion kan (givet att inget oférutsett hinder) bestimmas pa
férhand och delvis anpassas till konsumtionens behov. Hit riknas de
brinslebaserade kraftslagen sa som kraftvirme och kirnkraft, samt dven
vattenkraften.

e Reglerbar produktion kan snabbt 6kas eller minskas for att mota kortsiktiga
variationer i de andra kraftslagens produktion eller i konsumtionen.
Vattenkraften har denna egenskap och ir den frimsta reglerresursen i det
svenska/nordiska elsystemet.

e Variabel produktion kan inte planeras och vanligen inte heller regleras. Den
utgors av kraftslag dir mingden energi som produceras ir beroende av
vidret. Till dessa kraftslag riknas vindkraften och solkraften.
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Konsumenterna forbrukar den el som finns i elsystemet och utgors av till exempel
hushall och industrier. Konsumenternas roll i elsystemet dr under utveckling och
de forvintas bli mer flexibla i sin elkonsumtion utifrdn marknadssignaler.

Elntet star for overforingen mellan produktion och konsumtion. Det statliga nitet
kallas transmissionsnit, och éverfor stora kraftfloden mellan olika delar av landet.
Utover detta finns lokala och regionala nit som ir anslutningspunkt for de flesta
konsumenter och mindre kraftproducenter.

Utsver de tre huvudsakliga bestindsdelarna forvintas energilager fa en mer
framtridande roll i det framtida elsystemet for att hantera en 6kad mingd variabel
elproduktion. El maste konsumeras samtidigt som den produceras men med hjilp
av energilager, si som batterier och vattenkraftdammar, kan produktionen
forliggas till nir konsumtionen sker. Storleken pa fossilfria energilager, férutom
vattenkraften, ir idag dnnu begrinsade.

Sverige dr sedan 2011 uppdelat i fyra elomradden benimnda SE1, SE2, SE3 och SE4
(se figur 1).2 Dessa omradden fungerar som egna delmarknader med import och
export till de omgivande omradena. Snitten i figur 1 dr grinser mellan tvd

elomraden.

2 Dessa tillkom som ett resultat av att flaskhalsar hade uppstatt i det svenska
transmissionsnitet vilket kompenserades med neddragningar av exporten. EU accepterade
inte detta forfarande da det var diskriminerande gentemot andra linder.
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Figur 1 Karta over Sveriges elomraden SE1-SE4, snitt 1, 2 och 4 (med maximal
kapacitet [sd kallad Net Transfer Capacity, NTC]), samt storre forindringar
avseende olika kraftslags drsproduktion (TWh) och kapaciteten hos tillkomna
utlandsforbindelser (MW).

Grunddata Sverige 2022

Produktion: 170 TWh, varav:
Vattenkraft: 41 %
Kirnkraft: 29 %
Vindkraft: 19 %

Konsumtion: 137 TWh, varav: \
Bostider m.m.: 54 % \I Snitt 1, 3 300 MW
Industri: 34 % N
Distributionsforluster: 7 % SE1 och SE2

+ 19 TWh vindkraft 2010-2022
Export: 33 TWh

N

\' Snitt 2, 7 300 MW

N—
Sodra Norge
+/- 3800 MW utlandsférbindelser SE3
2014, 2020 och 2021 + 7 TWh vindkraft 2010-2022

- ca 17 TWh kirnkraft 2015-2020

Snitt 4, 6200 MW sodergiende
= (+800 MW ar 2021)

SE4
+ 4 TWh vindkraft 2010-2022
+/- 700 MW utlandsforbindelse 2016

Kalla: Energimyndighetens energistatistik (eltillforsel och elanvindningen i Sverige 2022 samt
eltillforsel i Sverige efter produktionsslag), Svenska krafindgt, Kraftbalansen pa den svenska
elmarknaden 2022, s. 10 och Riksrevisionens berdkningar.
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2.1.1 Elmarknaden och balanseringen av elsystemet

Det forsta steget mot en konkurrensutsatt elmarknad togs i Sverige 1996 med syftet
att skapa ett effektiviseringstryck pa elproduktionen och handeln med el. Inom EU
har direfter en vidareutveckling skett med syftet att skapa en gemensam europeisk
marknad. En grundtanke med detta arbete ir att géra den samlade europeiska
elmarknaden mer effektiv genom att ta bort hinder f6r handel mellan linder.
Genom sitt medlemskap i EU 4r dven Sverige med i denna integrationstanke. EU:s
styrning tar sig bland annat uttryck i gemensamma regler f6r marknadens aktérer,
krav pa skande kapacitet pa férbindelserna mellan unionens linder och att icke-
diskriminerande handel ska uppritthallas pa dessa anslutningar.2*

Den el som produceras handlas per timme utifran principen om tillging och
efterfragan. Bide siljare och kopare ligger bud pa marknaden, och priset sitts vid
den ligsta nivan dir den salda elen ricker till f6r att méta konsumenternas efterfragan.
Inom ett elomrade ir priset alltid detsamma, men priset kan skilja sig fran
elomraidena bredvid om 6verféringskapaciteten mellan dem inte ricker f6r att jimna
ut priset. Om 6verforingskapaciteten ricker sa blir det samma pris i elomradena.

En producent far betalt for sin el utifran det pris som giller inom det egna omradet.
Den eventuella mellanskillnaden till £6ljd av prisskillnader gentemot andra
omraden fir disponeras av SVK som kapacitetsavgifter (flaskhalsintikter), vilka har
av EU foreskrivna anvindningsomraden, till exempel nitutbyggnad.

Elsystemet behover ocksa balanseras pa kort sikt sa att produktionen &r lika stor
som konsumtionen, vilket sker genom att frekvensen i elsystemet hélls vid 50 Hz.2
Balanseringen gors initialt av kontrakterade balansansvariga som mot ersittning
tagit pa sig att planera sin produktion och konsumtion i balans. Avvikelser i denna
planering justeras av SVK i drifttimmen genom att avropa produktion for att géra
den sista balanseringen. For detta indamal finns ett antal sa kallade
balansmarknader dir SVK vid behov képer biade balanskapacitet i form av férméga
att 6ka/minska produktion eller f6rbrukning en viss timme och aktivering av
balansenergi om behovet finns i realtid. Behovet av denna typ av kompletterande
marknader har skat under de senaste aren, bland annat pa grund av att
sammansittningen av olika kraftslag i ligre grad bidrar med balanserande
egenskaper.26

24 Sverige uppfyller i dagsliget malet fér sammankoppling med andra linder som finns pa EU-niva.

25 Frekvensen och att den halls nira 50 Hz ir ett métt pa att balans rader mellan produktion och
konsumtion.

26 For en mer utforlig beskrivning av den svenska elmarknaden se bilaga 1 i Energimarknadsinspektionen,
Genomforandeplan med tidsplan for att forbattra elmarknadens funktion, 2020.
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2.1.2 Involverade myndigheter och EU-styrning

Det svenska elsystemet regleras genom den svenska lagstiftningen pa omradet?’
vars utformning i hég grad beror pi EU-lagstiftning. Dirutéver finns en stor
mingd direkt gillande regler inom EU-lagstiftningen.2# EU-lagstiftningen reglerar i
huvudsak utformningen och funktionen av elmarknaden. Dirutéver finns ett antal
kommissionsférordningar inom omradena anslutning, marknad och drift som
syftar till att skapa gemensamma riktlinjer f6r inblandade aktérer.2? Utéver detta
finns inom den EU-gemensamma energipolitiken sirskilda mal som syftar till
integration av den europeiska energimarknaden, bland annat genom att frimja

sammankopplade energinit.3

Det har kommit totalt fyra marknadspaket fran EU sedan 1996 nir arbetet mot en
gemensam europeisk elmarknad inleddes. EU-regelverket har utvecklats mot en
mer integrerad elmarknad, att sikerstilla elmarknadens funktionssitt, sikra drifts-
och leveranssikerheten i elsystemet och att trygga kundernas rittigheter. I det
fjirde marknadspaketet som kom 2019 siktade manga forindringar pa att hantera
de nya utmaningarna i elsystemet som kommer med en 6kad mingd férnybar kraft
samt riskberedskap.3!

Nedan beskrivs de huvudsakliga statliga aktérerna inom elsystemet:32

Regeringen styr riket och har gillande elsystemet ansvar for att féresld nya lagar och
infora regler som bidrar till att férena de tre grundpelarna.?? Regeringen ansvarar
ocksd for implementeringen av EU-lagstiftning i svensk lagstiftning. Regeringen
ansvarar vidare for att styra myndigheterna genom instruktion och regleringsbrev.

27 Till exempel ellagen (1997:857).

28 Till exempel Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2019/943 av den 5 juni 2019 om
den inre marknaden for el (elmarknadsférordningen).

2 Till exempel Kommissionens forordning (EU) 2016/631 av den 14 april 2016 om faststillande
av nitforeskrifter med krav f6r nitanslutning av generatorer och Kommissionens férordning
(EU) 2017/2195 av den 23 november 2017 om faststillande av riktlinjer for balanshallning
avseende el (balansférordningen).

30 Se artikel 194 fordraget om Europeiska unionens funktionssitt.

31 Svenska kraftnit, "Utvecklingen av EU-lagstiftning for att etablera inre marknad for el”, hamtad
2023-05-09.

32 Regeringen har gett i uppdrag it en bokstavsutredare att se ver myndigheters uppgifter och
ansvar inom energiomradet, regeringsbeslut KN2023/03329.

33 Den enhet som huvudsakligen bereder fragor om elsystemet 4r energienheten pa Klimat- och
niringslivsdepartementet. I praktiken kan fragorna dock beredas inom andra enheter och
departement da de ofta grinsar till andra sakomraden. Beslut som beror flera departements
omraden bereds internt genom sa kallad gemensam beredning.
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Affirsverket Svenska krafindt (SVK) driver, forvaltar och utvecklar
transmissionsnitet dir 6verforingen av el sker fran producent, via region- och
lokalnit, till konsumenterna. SVK ir dven systemansvarig myndighet for
transmissionsnitet, och har det 6vergripande ansvaret for ett driftssikert elsystem
dir det alltid rdder balans mellan produktion och konsumtion.’* SVK fir inte dga
resurser for produktion av el pd marknaden, utan balanserar systemet med den el
som erbjuds av marknadsaktérerna.’s SVK har dven moéjlighet att inritta
stodtjinstmarknader for att ha tillgang till resurser som kan anvindas till att
uppritthélla driftssikerheten. Vidare 4r SVK utsedd elberedskapsmyndighet, vilket
innebir att myndigheten ska bidra till att férebygga, motstd och hantera stérre
storningar i elsystemet. SVK:s omvirldsbevakning beror elsystemets helhet med
sdrskilt fokus pa forsorjningstrygghet vad giller exempelvis effektbalans och
driftssikerhet.

Energimarknadsinspektionen (EI) ansvarar for tillsyn 6ver aktorer pa elmarknaden
samt foljer upp och analyserar elmarknadernas funktionssitt och féreslar vid behov
forindringar i regelverket. EI har dven i uppgift att reglera och ge tillstind for
elnitsledningar och elnitstariffer som elnitsbolagen, diribland SVK, tar ut.36

EI:s omvirldsbevakning bersr i huvudsak elmarknaden, elnitsreglering och

elkonsumenternas stillning.

Statens energimyndighet (Energimyndigheten) ir férvaltningsmyndighet for bland
annat fragor om tillférsel och anvindning av energi i samhillet och har i uppgift att
bidra med fakta, kunskap och analyser for att frimja de energipolitiska malen.?
Energimyndighetens omvirldsbevakning ir bred och omfattar elsystemet i helhet
samt den bredare energisektorn. Energimyndigheten har 4ven en tydligare
bevakning av hallbarhetsfragor relativt de andra tvd myndigheterna.

Det finns ocksa en stor mingd andra aktorer inom elsystemet. En grov uppdelning
av dessa kan goras i elproducenter, elhandlare och elnitsigare. Elproducenter
producerar el som siljs p4 elmarknaden. Elhandlare koper el pd elmarknaden och
sluter elhandelsavtal med elkonsumenter. Elnitsigare dger region- och/eller

lokalnit, via vilka elen levereras fran transmissionsnitet till konsumenterna.

3¢ Se 1-3 {§ forordningen med instruktion for Affirsverket svenska kraftnit; jfr 8 kap. 1 §
ellagen (1997:857).

35 Det finns vissa undantag fran denna regel for att hantera storre stérningar eller otillricklig
effekt i form av storningsreserven och effektreserven.

36 Jfr 1, 5 och 6 §§ forordningen med instruktion for Energimarknadsinspektionen.

37 Jfr 1-2 §§ forordningen med instruktion for Statens energimyndighet.
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2.2 Snabba férindringar inom och utom Sverige har
paverkat priserna och prisskillnaderna

Den ryska invasionen av Ukraina i februari 2022 medférde en europeisk energikris
pa grund av att gasleveranserna fran Ryssland stérdes allvarligt. Ett flertal central-
europeiska linder hade ett stort beroende av denna gas for sin energiférsérjning
och dven som en direkt del av elproduktionen. Elmarknaden har dirfér paverkats
genom att de fossila brinslen som ofta sitter marginalpriset pa el i Europa har
blivit dyra. Aven andra faktorer har paverkat elpriserna i Europa, bland annat torka,
nedliggningar av produktion?® och att det stora antalet kirnkraftsreaktorer i Frankrike
har haft dalig tillginglighet. Sveriges elsystem har ett litet beroende av naturgas,
men elpriserna har stigit i sédra Sverige till f6ljd av de hoga europeiska elpriserna.

Redan innan dessa hindelser fanns det dock flera tecken pé svagheter i det svenska
elsystemet. Trots att det arliga svenska energitverskottet har stigit s har
prisvolatiliteten ckat och en storre del av elsystemets marginaler anvinds. Priserna
var under 2020 mycket laga, men f6r forsta gdngen uppstod da dven betydande

skillnader i pris mellan de svenska elomradena.

Diagram 1 De genomsnittliga elprisernas utveckling i de svenska elomradena
(6re per kWh) och genomsnittlig skillnad i elpris mellan SE2 och SE4 (procent)

Elpris (6re/kWh) Prisskillnad
180 160 %
160 140 %
140 120 %
120 100 %
100 80 %

80

60 60 %

40 40 %

20 20 %
0 0%

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

s Pris i SE1 mmmm Pris i SE2
mmm Pris i SE3 e Pris i SE4
e Prisskillnad mellan SE2 och SE4

Kalla: Statistik fran SVK samt Riksrevisionens berdkningar.

38 Bland annat har Tyskland lagt ned sin kirnkraft som en f6ljd av ett beslut fattat i sparen av olyckan
i Fukushima. I flera andra linder, inklusive Sverige, har produktionsresurser ocksa lagts ned.
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SVK hade under aren 2020 och 2021 svarigheter att na tillricklig
overforingskapacitet pa ett driftssikert sitt, och tvingades under sommaren 2020
direktupphandla reaktorn Ringhals 1 fér att uppritthilla spinningsstabilitet och
kortslutningseffekt.?? Aven sommaren 2021 var en liknande upphandling
nodvindig, i detta fall upphandlades Rya kraftvirmeverk.+ SVK hade ocksa svart att
uppritthalla tillricklig 6verféringskapacitet pa utlandsforbindelserna. SVK
begrinsade av driftssikerhetsskil 6verféringen pa vissa utlandsférbindelser mer dn
den av EU stadgade regeln om att minst 70 procent av den driftssikra
overforingsférmagan i en utlandsférbindelse ska vara tillginglig for handel.#* SVK
gavs av EI undantag fran regeln for dren 2020 och 2021, men nekades undantag f6r
aret 2022 di EU:s tillsynsmyndighet ACER bedomde att undantaget inte var
motiverat for att uppritthalla driftssikerheten. Detta efter att de danska, finska och
norska tillsynsmyndigheterna motsatte sig ett fortsatt undantag, vilket hinskot
fragan f6r avgorande hos ACER.2

Beskrivningen ovan pekar sammantaget pa att det finns vixande utmaningar och
svagheter i det svenska elsystemet som uppkommit till f6ljd av en mer langsiktig
process innan den europeiska energikrisen intriffade 2022. Denna kris har direfter
forstarkt och tydliggjort svagheterna. Nedan beskrivs utvecklingen mot dagens
situation i elsystemet.

2.3 Utvecklingen av elsystemet har varit utmanande

Grundstrukturen i dagens elsystem byggdes ut i snabb takt fran 1950- till 1980-talet,
framst utifrdn ingenjorsmissiga avvigningar om en god helhet utifran fysiska
forutsittningar. Transmissionsnitets utbyggnad och placeringen av stora
producenter i elsystemet valdes medvetet i fosrhallande till konsumtionen och elens
forvintade floden. Detta var méjligt inom ramen fér den davarande
elmarknadsstrukturen dir olika aktérer hade ansvar fér bdde produktion och
leverans av el inom ett geografiskt omrade.

Inférandet av gemensam elmarknad och omstillningen till ett fossilfritt eller
férnybart energisystem ir tvd langsiktiga och centrala malsittningar for
energipolitiken. Omstillningen kan sigas innebira att fokus har legat pa

39 Svenska kraftnit, Arsredovisning 2020, 2021, s. 17.

40 Svenska kraftnit, Arsredovisning 2021, 2022, s.17.

4 Artikel 16.8 elmarknadsférordningen.

4 Energimarknadsinspektionen, Begiran om undantag fran 70-procentsregeln for ar 2022, 2022;
ACER, DECISION NO 17/2022 of the European Union Agency for the Cooperation of Energy
Regulators of 26 October 2022 on Svenska krafinit’s request for a derogation from the 70%
requirement pursuant to Article 16(9) of Regulation (EU) 2019/943, 2022.
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ekologiska hallbarhetsgrundpelaren i EU:s 6vergripande mal. Det finns dock en
inneboende utmaning i att gora forindringar i det befintliga elsystemet samtidigt
som férsorjningstrygghet och konkurrenskraft bevaras eftersom det befintliga
elsystemet 4r konstruerat utifran vissa premisser gillande exempelvis geografisk
placering av elproduktionsanliggningar. Med anledning av detta ir det bland annat
utmanande att i stor omfattning integrera variabel kraft i elsystemet. Det finns
samtidigt ett vixelspel pa s sitt att mer produktion kan ge ligre priser och dirmed
bittre konkurrensférhéillanden. Det kan ocksd ge bittre forsérjningstrygghet
genom att férnybar energiproduktion dr inhemsk och inte briansleberoende.

2.3.1 Planerbar kraft i soder har ersatts med utspridd variabel
kraft och fler utlandsférbindelser

Totalt har stingningar av fyra kirnkraftsreaktorer* under aren 2015-2020 medfort
att cirka 17 TWh i arsproduktion upphért i den sodra halvan av Sverige.* Den
vindkraft som tillkommit i elsystemet enbart under motsvarande 5-drsperiod har
varit i ndstan samma storleksordning (cirka 11 TWh). Den snabba
produktionsékningen av landbaserad vindkraft pagar fortfarande och har sedan
cirka 2018 drivits av en teknik- och marknadsutveckling som inneburit laga
produktionskostnader. Vindkraften har dock en annan geografisk spridning, dir
den snabbaste tillvixten under senare ar skett i norra Sverige.

Utvecklingen medfor ett 6kat overforingsbehov i transmissionsnitet, sirskilt med
tanke pa att den tillkommande produktionen ir variabel och dirmed medfor ett
storre reglerbehov idn den produktion som ersattes. Det innebir, mycket forenklat,
att nir det blaser lite i sodra Sverige sa behover den reglerande vattenkraften i norra
Sverige kunna 6verféras via transmissionsnitet.* Spridningen av produktion i ett
antal mindre produktionspunkter inom varje elomrade har ocksd medfort nya
flodesmonster och atgirdsbehov i transmissionsnitet. Dirutover har ocksa
konsumtionsmonstren forindrats pa flera sitt vilket gor att kapaciteten in till flera

4 Dessa dr Oskarshamn 1 och 2 samt Ringhals 1 och 2.

4 Dock pekar statistiken pa en stor variation i total arlig kirnkraftsproduktion mellan aren.
Minskningen har beriknats genom att multiplicera den genomsnittliga kapacitetsfaktorn
med reaktorernas kapacitet utifrin statistik frin IAEA, "PRIS Sweden”, himtad 2023-06-09.
SVK anger att under perioden innan nedliggningarna skedde ett antal effekthéjningar fran
2006 som verkade i motsatt riktning och gjorde att det negativa nettot av nedliggningarna
blev cirka 10 TWh. Riksrevisionen noterar dock att dessa effekth6jningar inte hann ge nagot
tydligt genomslag i statistiken dver kirnkraftens drsproduktion under dessa ar. Svar fran
Svenska kraftnit i samband med faktagranskningen, 2023-06-19.

45 Detta dr en generaliserad beskrivning av en mingd tinkbara driftssituationer som kan uppstd
i elsystemet.
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storre stider har blivit begrinsande. Exempelvis har datacenter dykt upp som stora

konsumtionspunkter under de senare aren.*

Utlandsférbindelser ger en mojlighet att pd ett mer effektivt sitt kompensera for
bristsituationer i de sammanlinkade omridena.#” Samtidigt kan det leda till att
priserna i lagprisomraden stiger och sjunker i hogprisomraden, samt kriva
investeringar i de nationella elniten. Under senare ar har kapaciteten mellan det
nordiska synkronomradet* och 6vriga Europa byggts ut kraftigt. Den kade
kapaciteten till omraden som ligger utanfér Norden ir 5 150 MW sedan 2014, och
ytterligare 700 MW planeras tillkomma 2028/29. Sveriges geografiska placering i
mitten av det nordiska elsystemet innebir att de floden som dessa nya forbindelser
skapar ocksi pa ett betydande sitt paverkar det svenska transmissionsnitet.
Tillkomsten av de tva norska férbindelserna Nordlink och North Sea link aren
2020 och 2021 har fatt sirskild betydelse pa grund av sin storlek pa sammanlagt

2 800 MW. Dessa forbindelser har férdjupat flaskhalsarna i de nord-sydliga och
Ost-vistliga flodena i det svenska elsystemet.

2.3.2  Okat 6verforingsbehov i kombination med ett férsvagat nit

Den ovanstdende utvecklingen har 6kat trycket pa transmissionsnitet, som trots att
SVK okat sin investeringstakt visentligt, oftare utgér en flaskhals. Detta framgar
bland annat av trenden mot mer och mer éverféring 6ver de nord-sydliga snitten
mellan de svenska elomradena (se diagram 2). Denna trend dr uppatgaende och
bidrar till att det under betydligt fler timmar sedan 2020 saknas utrymme f6r mer
overforing eftersom transmissionsnitet har slagit i kapacitetstaket.

46 Riksrevisionen, Statliga insatser for att stimulera investeringar i datacenter, 2022.

47 Exempelvis genom att tillfilligt 1ag vindkraftsproduktion i ett omride kan kompenseras av att
motsvarande produktion ir hog i ett annat omrade. Dirmed sjunker behovet av att nyttja
kostsam marginalproduktion, samt behovet av att hilla sddan reservkapacitet i beredskap.

48 Hit hor Sverige, Finland, Norge och 6stra Danmark.
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Diagram 2 Total arlig 6verforing i TWh fran norra till sodra Sverige genom snitt 2
och snitt 4, samt andel av arets timmar da det finns kapacitetsbrist mellan
elomridena SE2 och SE3, respektive mellan SE3 och SE4.4

Overforing (TWh) Andel timmar med kapacitetsbrist
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=== Andel timmar med kapacitetsbrist mellan SE2 och SE3

Andel timmar med kapacitetsbrist mellan SE3 och SE4

Kalla: Statistik fran SVK samt Riksrevisionens berdkningar.

Overforingskapaciteten i elsystemet dr beroende av ett samspel mellan bland annat
elnit och sddan produktion som bidrar med stabiliserande egenskaper.5® SVK
skriver i samband med nedliggningsbesluten av fyra karnkraftsreaktorer att detta
skulle minska kapaciteten mellan norra och sédra Sverige (snitt 2) fran 7 300 MW

49 Norrgiende floden har utelimnats da de utgér en mycket liten del av overféringen genom
nitet, sammanlagt 3,1 TWh 6ver snitt 2 och 0,4 TWh &ver snitt 4 under hela 10-arsperioden.

50 Kraftproduktion med stora generatorer, sd som kirnkraft, kraftvirme och vattenkraft bidrar
idag med stabiliserande egenskaper till elsystemet. Sannolikt kan dven variabel kraft, och
andra tekniska 16sningar, ocksa bidra mer med sidana egenskaper framover. Egenskaperna
ir bland annat frekvensstabilitet, spinningsstabilitet och rotorvinkelstabilitet. Stérre
kraftproducenter utgor ocksa tryckpunkter i elsystemet som paverkar hur elen flodar i nitet.
Nir en saddan punkt forvinner kan vissa nitkomponenter gverbelastas, och SVK behover da
begrinsa de samlade flodena for att avlasta dessa komponenter. Svenska kraftniit,
Karnkrafiens roll i krafisystemet, 2019, s. 21 ff.
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till 6 600 MW .5 T diagram 3 speglas hur den genomsnittliga tilldelades2 kapaciteten
pa snitt 2 och 4 sjonk med cirka 800-900 MW vardera fran 2017 till 2021, trots
driftssittningen av Sydvistlinken som stirkte maxkapaciteten pa snitt 4. Under
2022 skedde ett tydligt trendbrott med en uppging pa 5-600 MW pa bada snitten.
Det beror pa att SVK med hjilp av ett antal atgirder pa kort sikt har lyckats vinda

trenden for overféringskapaciteten i elsystemet (se kapitel 5).53

Diagram 3 Forhillandet mellan den maximalt tillgingliga kapaciteten (MW) pa
snitt 2 och 4 och den faktiskt tilldelade genomsnittliga kapaciteten (MW)
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Kalla: Statistik fran SVK samt Riksrevisionens berdkningar.

51 Svenska kraftnit, Natutvecklingsplan 2016-2025 — En tiodrsplan for det svenska stamnitet, 2015, s. 64.

52 Tilldelad kapacitet 4r den kapacitet som SVK bedémer kan 6verféras med hinsyn till

driftssikerhet.

53 Dessa ir sannolikt till stor del ett resultat av ett regeringsuppdrag, se Svenska kraftnit,
Sa arbetar vi for att oka overforingskapaciteten - Kortsiktiga atgirder Kvartal 4 — 2022, 2022.
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2.3.3 Minskande mojligheter att mota effektbehoven i framfor
allt s6dra Sverige

Effektbalansen i Sverige, med andra ord elsystemets f6rmaga att mota den timme
under aret dé efterfragan ir som hogst, har over tid forsamrats. Ar 2015 hade
Sverige tillrickliga resurser for att mota dven en riktigt kall vinter (tiodrsvinter),
men idag ar effektunderskottet cirka 1 600 MW &dven vid normalkalla vintrar. Det
underskottet behover importeras.>* Detta dr framfér allt en utmaning i sédra halvan
av Sverige (elomradena SE3 och SE4) som en normal vinter forvintas kunna ha ett
gemensamt importbehov fran 6vriga Sverige eller fran utlandet pd 9 400 MW under
topplasttimmen.ss Det innebir ett beroende av dels all den éverféring som kan
rymmas i det svenska transmissionsniitet, dels en betydande import frin utlandet.

En situation dir SVK tvingas koppla bort elanvindare nir det 4r som allra kallast
har de senaste aren blivit mer sannolik. I sina analyser av férhallandena under
vintrarna 2021/22 och 2022/23 redovisade SVK att sodra Sverige (elomradena SE3
och SE4) vid topplasttimmen hade vissa marginaler kvar, men vidret var samtidigt
mer gynnsamt 4n vad som kan forvintas avseende bade temperatur och vind. Mer
otursamma (men likvil normala) forhallanden hade inte kunnat tickas av
ytterligare produktion eller effektreserven. Aven importmojligheterna var vid bada
tillfallena begrinsade och om 4ven dessa hade varit otillrickliga skulle det lett till
frankopplingar av konsumenter. Under vintern 2022/23 flaggade SVK for att risken
for forbrukningsfrankopplingar var f6rhojd (“reell”). Att frinkopplingar inte blev
nodvindiga berodde bland annat pa sparsamhet hos minga konsumenter i
samband med de hoga elpriserna och att det inte uppstod begransningar i
importmoiligheterna.56

SVK varnar fo6r att trenden fortsitter i negativ riktning. Vintern 2026/27 forvintas
effektunderskottet vara 8 700 MW, och 2027 ser SVK idven en betydligt hogre
statistisk risk for att forbrukningsfrankopplingar blir aktuella.s?

s+ Svenska kraftnit, Kraftbalansen pd den svenska elmarknaden, aren 2015-2022.

55 Svenska kraftnit, Kraftbalansen pa den svenska elmarknaden — rapport 2023, 2023, s. 46.

56 Svenska kraftnit, Kraftbalansen pa den svenska elmarknaden — rapport 2022, 2022, s. 30;
Svenska kraftnit, Kraftbalansen pd den svenska elmarknaden — rapport 2023, 2023, s. 34.

57 Svenska kraftnit, Kortsiktig marknadsanalys 2022 — Analys av krafisystemet 2023-2027, 2022, s. 6;
Svenska kraftnit, Kraftbalansen pd den svenska elmarknaden — rapport 2023, 2023, s. 62.
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2.4 Framtidens utmaningar - elektrifieringen av
sambhallet

Den utveckling vi beskriver ovan har sitt ursprung i forindringar som skett frimst
under 2010-talet inom ramen for ungefir samma arliga konsumtion av el

(cirka 140 TWh per ar). Inom ett par decennier forvintas stora delar av samhiillet
elektrifieras,’ vilket innebir en mycket snabbt stigande elférbrukning.
Omsvingningen har varit snabb da dven prognoser frin 2018 pekade pa relativt
oférindrad elfésrbrukning. Direfter har de dock pekat allt brantare uppat. Den
okade efterfragan bestar till en mindre del av elektrifiering av transportsektorn,
men frimst av omvandling av industriprocesser (huvudsakligen stalproduktion)
fran fossilt baserade brinslen till vitgas som producerats med el. I SVK:s senaste
langsiktiga prognos bedoms efterfragan pa el ar 2045 uppga till 170-290 TWh per
ar, dir det 6vre spannet giller scenarier dir den storskaliga elektrifieringen
genomfors. Energimyndighetens bedémning f6r ar 2050 ligger pa 230-350 TWh
per ar, och branchorganisationen Energiféretagen bedémer att behovet dr 330 TWh
ar 2045.%

Elektrifieringen innebir att elsystemet maste kunna anpassas och byggas utien
markant snabbare takt 4n vad som hittills varit fallet samtidigt som det redan finns
ett stort reinvesteringsbehov i transmissionsnitet, vilket ocksa innebir att

utmaningarna for ansvariga myndigheter 6kar.

s8¢ Overflyttning av fossil energianvindning inom till exempel industriprocesser till elanvindning.

59 Svenska kraftnit, Langsiktig marknadsanalys 2021 — Scenarier for elsystemets utveckling fram till
2050, 2021, s. 10; Energimyndigheten, Scenarier éver Sveriges energisystem 2023 — Med fokus pd
elektrifieringen 2050, 2023, s. 9.; Energiforetagen, Sveriges elbehov 2045 — Hur stinger vi gapet?,
2023, s. 2.
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3  Mpyndigheternas omvarldsbevakning

Vir forsta delfraga handlar om huruvida SVK, EI och Energimyndigheten har
bevakat sina ansvarsomraden och rapporterat om visentliga férindringar. For att
besvara fragan har vi gatt igenom myndigheternas rapportproduktion. Vi har
huvudsakligen granskat vid vilken tidpunkt som myndigheterna har
uppmirksammat tre av oss bedomda relevanta omvirldstrender och deras
konsekvenser for elsystemet. De omvirldstrender vi bedémt varit sirskilt relevanta
ir utvecklingen mot mer variabel elproduktion, integreringen av det svenska
elsystemet med utlandets och samhillets elektrifiering. Vi har dirutéver sirskilt
granskat hur myndigheterna har bevakat och rapporterat om sirskilda
konsekvenser som dessa omvirldstrender innebir for effektbalansen,
overforingsbehovet och vissa stabilitetsaspekter av elsystemet. Vi menar inte att
dessa omvirldstrender samt deras konsekvenser ger en heltickande bild av viktiga
hindelser i elsystemet men de utgér enligt var beddmning nagra av de mest
visentliga forindringarna.

Vira iakttagelser ar att myndigheterna haft en god tickning i bevakningen av alla
tre omvirldstrender samt deras konsekvenser. Myndigheterna har tidigt
uppmirksammat och rapporterat om visentliga férindringar inom
omvirldstrenderna. Myndigheternas analyser 4r dven av tillracklig kvalitet vad
giller djup och bredd. Diremot har myndigheterna inte i tillracklig utstrickning
redogjort f6r hur svensk konkurrenskraft paverkas av de olika omvirldstrenderna.

3.1 Bevakningen av utvecklingen mot mer variabel
elproduktion

Myndigheterna har tidigt rapporterat om utvecklingen mot mer variabel produktion
i elsystemet samt att detta hor samman med okningen av férnybar elproduktion.
Myndigheternas bevakning och analyser av utvecklingen har hallit god kvalitet.

3.1.1 Myndigheterna identifierar tidigt utvecklingen mot mer
variabel produktion i elsystemet

Myndigheternas bevakning av mer variabel elproduktion utgir i mangt och mycket
fran den politiska malsittningen om att inforliva mer férnybar elproduktion i
elsystemet, vilken till stor del innebir vindkraft. I genomgangen har vi eftersokt
analyser av vilka konsekvenser f6r elsystemet som dr troliga av introduktionen av
mer variabel elproduktion.
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Det framtrider tidigt (2001-2002) att myndigheterna betraktar vindkraften som en
framtida férnybar energikilla tillsammans med olika former av biobrinslen. De tvd
energikillorna anses utgéra moéjligheterna f6r att bygga ut andelen foérnybar
elproduktion.s

I beskrivningen av vindkraft si dterger myndigheterna tidigt att det dr en
energikilla som ir variabel och dirmed ger ligre reglerbarhet och planerbarhet.
Myndigheterna lyfter olika sitt som detta kan hanteras, bland annat genom
vattenkraften, utveckling av prognosférmagan och med efterfrageflexibilitet.¢!
Myndigheterna pekar idven pa att om man bygger ut vindkraften s kommer det
troligen att leda till ett behov av att forstirka elnitet.6 I relation till
overforingsbegransningar och befintlig reglerbar elproduktion gér myndigheterna
iven uppskattningar av hur mycket vindkraft som kan introduceras i elsystemet.s3
Myndigheterna lyfter dven fram att viss planerbar elproduktion har konkurrerats ut
fran elmarknaden efter omregleringen av elmarknaden och att innu mer sddan
kraft sannolikt kommer utkonkurreras framover.¢* Myndigheterna dr ocksd inne pa
att det kan komma att behovas sirskilda anslutningskrav for vindkraften for att
garantera att den bidrar till, eller inte férsimrar, férmégan att uppritthélla driften
vid frekvens och spinningsavvikelser.ss

Myndigheterna redogor tydligt f6r att mer fornybar elproduktion hér samman med
mer variabel elproduktion. I det sammanhanget tydliggér myndigheterna att om ny
fornybar elproduktion ska bidra till att minska klimatpaverkan fran elsystemet sa
krivs att den konkurrerar ut fossilt producerad el. Konkurrerar ny férnybar
elproduktion i stillet ut befintlig vattenkraft eller kirnkraft minskar inte
koldioxidutslidppen.s6

6  Energimyndigheten, Vindkrafien i Sverige — Utredningsrapport avseende omraden med sdrskilt
goda vindforutsittningar och forslag till planeringsmal for vindkrafien m.m., 2001; Svenska
kraftnit, Redovisning av uppdrag angdende overgripande forutsittningar for storskalig utbyggnad
av vindkraft i havs- och fjgllomraden, 2002.

61 Energimyndigheten, Vindkraft till lands och till sjoss, 2003; Energimarknadsinspektionen,
Anpassning av elndten till ett uthalligt energisystem, 2010.

62 Energimyndigheten, Vindkraft till lands och till sjoss, 2003.

63 Svenska kraftnit, Redovisning av uppdrag angaende overgripande forutsittningar for storskalig
utbyggnad av vindkraft i havs- och fjgllomraden, 2002.

6 Energimyndigheten, Vindkrafien i Sverige — Utredningsrapport avseende omraden med sirskilt
goda vindforutsdttningar och forslag till planeringsmdl fér vindkrafien m.m., 2001.

6 Svenska kraftnit, Redovisning av uppdrag angaende overgripande forutsitiningar for storskalig
utbyggnad av vindkraft i havs- och fjillomraden, 2002.

6  Energimyndigheten, Vindkrafien i Sverige — utredningsrapport avseende omriden med sirskilt
goda vindfSrutsittningar och forslag till planeringsmal for vindkrafien m.m., 2001.
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Vira iakttagelser visar att myndigheterna sammantaget har en tidig bevakning av
vad introduktionen av mer variabel elproduktion innebir for elsystemet. Det hor
troligen samman med att den politiska inriktningen varit tydlig kring att inslaget av
fornybart i elsystemet ska oka och att en viktig bestdindsdel kommer vara variabel
elproduktion i form av vind- och solkraft.

3.1.2 Kvaliteten i bevakningen av mer f6rnybar variabel
elproduktion har varit god

Vir samlade iakttagelse 4r att myndigheterna fran bérjan av 2000-talet har haft en
bevakning av god kvalitet kopplad till utvecklingen mot mer variabel elproduktion i
elsystemet. Detta ir tidigt, i relation till att introduktionen av mer vindkraft i
elsystemet sker frimst med bérjan under 2010-talet. Myndigheterna har pa ett
tillrackligt och utforligt sitt analyserat och redogjort utvecklingen mot mer variabel
elproduktion, och hur den hér sasmman med mer férnybar elproduktion.
Myndigheterna har ocksa pekat pa behovet av reglerkraft, 6kad 6verféringsférmaga
och efterfrageflexibilitet. Myndigheternas bevakning fortsitter 4ven genom aren
med flera rapporter av god kvalitet vad avser konsekvenserna av mer variabel
elproduktion i elsystemet.5? I en av dessa rapporter framkommer ocksd tydligare
hur mer variabel elproduktion kan ge prisférindringar och konsekvenser f6r
svensk konkurrenskraft.s® Det ir ett perspektiv som saknats i de tidigare
rapporterna.

3.2 Bevakningen av den 6kade sammankopplingen med
utlandet

Myndigheterna har tidigt och dterkommande rapporterat om hur den skade
sammankopplingen med utlandet och hindelser i sammankopplade linder
paverkar det svenska elsystemet. Myndigheternas bevakning har varit av tillricklig
kvalitet iven om de borde ha gjort bittre analyser av hur de svenska féretagens
konkurrenskraft paverkas av skad sammankoppling.

67 Svenska kraftnit, Storskalig utbyggnad av vindkraft — nagra forutsittningar och konsekvenser, 2007;
Svenska kraftnit, Storskalig utbyggnad av vindkraft — konsekvenser for stamniditet och behovet av
reglerkraft, 2008; Energimyndigheten, Anpassning av elndten till ett uthdlligt energisystem, 2010;
Svenska kraftnit, Integrering av vindkraft, 2013; Svenska kraftnit, Anpassning av elsystemet med en
stor mdingd fornybar elproduktion — en delredovisning, 2015; Svenska kraftnit, Anpassning av
elsystemet med en stor méngd fornybar elproduktion, 2015. Energimarknadsinspektionen, Okad
andel variabel elproduktion, 2016; Energimyndigheten, Viigen till ett 100 procent fsrnybart elsystem,
2018; Energimyndigheten, 100 procent fornybar €l, 2019.

6 Energimarknadsinspektionen, Okad andel variabel elproduktion, 2016.
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3.2.1 Myndigheterna identifierar pagdende hindelser i utlandet

Integreringen av det svenska elsystemet med utlandet har en lang historia. Sverige
har under lang tid haft forbindelser till de nordiska grannlinderna. I och med
intradet i EU och EU:s inriktning om en integrerad elmarknad sa har integreringen
fortsatt. Frigan ir siledes inte ny f6r myndigheterna. Diremot ir det av betydelse
att myndigheterna bevakar fragan kontinuerligt och analyserar hur nya férbindelser
med utlandet och férindringar i vara grannlinders elsystem paverkar det svenska
elsystemet.

Myndigheterna har kartlagt vilka forindringar som pagar i utlandet vad giller nya
utlandsforbindelser och andra foriandringar. Tidigt (2000) lyfts exempelvis nya
forbindelser fran Norge till Tyskland, Nederlinderna och Storbritannien.® Aven
andra férandringar omnimns, diribland kirnkraftsbygget i Finland.”?
Myndigheterna har dven nagra rapporter dir de mer djupgiende analyserar och
redogor for hur det svenska transmissionsnitet och interna flsden kan komma att
paverkas av de utlindska forindringarna. Analyserna kopplas framfor allt till hur
den svenska eloverforingen paverkas, med sirskilt fokus pa hur
overforingsbegrinsningarna (snitten) i Sverige paverkas. Myndigheterna gar dven
vidare och redogér for investeringsbehov i relation till fsrindrade interna floden.”

Myndigheterna pekar pa industrins intressen kopplat till hur elpriset paverkas av
utlandsférbindelserna. Myndigheterna for fram att industrin framst paverkas
genom hogre stamnitstariffer’2 som beror av 6kade investeringar till f6ljd av
utlandsforbindelserna.” Det saknas emellertid en analys av hur prisnivierna
paverkas av en 6kad sammankoppling med utlandet.

Inom samma omrade belyser myndigheterna att Sverige efter omregleringen av
elmarknaden i storre utstrickning blivit ett transitland for el. Det innebir alltsé att el
produceras i ett grannland och firdas genom Sverige f6r att konsumeras i ett annat.”

Myndigheterna aterger fran bérjan av granskningsperioden (2000) att
utlandsforbindelser dr ett sitt att hantera effektbalansen pa. Utlandsférbindelserna

6  Energimyndigheten, Elmarknaden 2000, 2000.

70 Energimyndigheten, Energildget 2004, 2004.

71 Energimyndigheten, Hantering av dverforingsbegrinsningar i det svenska dverforingssystemet for
el, 2005; Energimarknadsinspektionen, Svenska kraftnit, Svensk energi och Svenskt
Niringsliv, Prisomriden pa elmarknaden (POMPE), 2007; Svenska kraftnit, Investerings- och
finansieringsplan 2011-2013, 2010.

72 Idag: transmissionsnitstariff.

73 Svenska kraftnit, Stamndtstariffens utveckling 2012-2015, 2012.

74 Energimyndigheten, Hantering av dverforingsbegrdansningar i det svenska GverfSringssystemet for
el, 2005; Energimarknadsinspektionen, Svenska kraftnit, Svensk Energi och Svenskt
Niringsliv, Prisomraden pd elmarknaden (POMPE), 2007.
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mojliggor import av el vid underskott och export vid 6verskott.
Utlandsfsrbindelsernas betydelse for effektbalansen lyfts fram kontinuerligt under
de granskade aren.”” Myndigheterna understryker att enbart 6verféringskapacitet i
utlandsforbindelserna inte ir tillrdckligt for att forbindelserna ska bidra till
effektbalansen. Det kriver ocksa att de anslutna linderna har elproduktion som kan
importeras till Sverige.”s Myndigheterna gor i flera rapporter en bedémning av vilka

linder som import kan forvintas fran under topplasttimmar.””

Myndigheterna kopplar dven samman behovet av exportmdjligheter via
utlandsforbindelserna och att en allt stérre utbyggnad av vindkraft planeras och
prognostiseras.’ En konsekvens av att inte bygga ut tillrickliga utlandsférbindelser
som mojliggor export av den tillkommande elproduktionen skulle vara att elpriset i
Sverige sjunker till sidan niva att nyinvesteringar i elproduktion inte lingre anses
lonsamt.”

3.2.2 Myndigheterna har generellt tillricklig kvalitet i analysen av
konsekvenserna av integreringen med utlandet

Vir iakttagelse dr att kvaliteten i bevakningen av utvecklingen mot ett mer
integrerat elsystem ir tillricklig. De rapporter myndigheterna tagit fram héller en
tillracklig kvalitet och tva rapporter 4r av sirskilt god kvalitet dir foljdkonsekvenser
i det svenska transmissionsnitet och elsystemet av forandringar i forbindelserna i
och till utlandet analyseras pa ett férdjupat sitt.8° En aspekt som borde utvecklats ir
hur en 6kad integrering med utlandet paverkar det svenska elpriset och dirigenom
dven vilka konsekvenser det skulle kunna fa for den svenska konkurrenskraften.
Det finns ett mindre antal sddana analyser, bland annat av hur elpriset forindras
vid genomférande av ndgra nitférstirkningar i det nordiska elnitet som planerades
kring 2007.8! Sammantaget gor vi dock iakttagelsen att elprispaverkan till f5ljd av
utlandsforbindelserna och hur den skulle kunna paverka svensk konkurrenskraft
inte har analyserats i tillricklig utstrickning.

75 Se exempelvis Svenska kraftnits drliga rapporter om den svenska effektbalansen vintertid.

76 Se bland annat Svenska kraftnit, Den svenska kraftbalansen vintrarna 2007/2008 och 2008/2009, 2008.
77 Se bland annat Svenska kraftnit, Den svenska kraftbalansen vintrarna 2007/2008 och 2008/2009, 2008.

78 Svenska kraftnit, Storskalig utbyggnad av vindkraft — Konsekvenser for stamnditet och behovet av
reglerkraft, 2008.

79 Energimyndigheten, Utmaningar i den nordiska elmarknaden, 2013.

80  Energimyndigheten, Hantering av dverforingsbegrdansningar i det svenska overfSringssystemet for
el, 2005; Energimarknadsinspektionen, Svenska kraftnit, Svensk Energi och Svenskt
Niringsliv, Prisomraden pd elmarknaden (POMPE), 2007.

81 Energimarknadsinspektionen, Svenska kraftnit, Svensk Energi och Svenskt Niringsliv,
Prisomraden pi elmarknaden (POMPE), 2007.
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3.3 Bevakningen av elektrifieringstrenden

Myndigheterna har i god tid rapporterat om utvecklingen mot ett mer elektrifierat
sambhille, sirskilt 6vergingen till en elektrifierad transportsektor. Forvisso
uppmirksammas elektrifieringen inom industrin i relativ nirtid, men samtidigt
som ¢vriga energisektorn uppmirksammar den. Myndigheternas bevakning ir
ocksa av tillracklig kvalitet.

3.3.1 Elektrifieringstrenden trider fram under 2010-talet

Elektrifieringstrenden bestar huvudsakligen av tva delar: elektrifiering av

transporter och 6kad elanvindning inom industrin.

Elektrifieringen av transportsektorn har myndigheterna konsekvent uppmirksammat
sedan strax fére 2010.82 Myndigheterna beskriver det f6rvisso som en framtida
teknik och osikerheterna kring omfattningen ir enligt myndigheterna stora.®
Myndigheterna placerar en storre utbredning av elbilar till 2020.8* En fullt
elektrifierad fordonsflotta (myndigheterna &r inte helt tydliga med vilken flotta de
syftar pi men troligen ir det personbilsflottan), bedoms konsumera kring 10 TWh el.85

Elektrifieringen inom industrin dir det idag férutspas en kraftig kning av
elanvindningen uppmairksammas for forsta gangen 2017.86 Det ligger vil i tiden
med att till exempel Hybrit-projektet inleds.8”

Energimyndigheten presenterar 2019 ett framtida scenario dir en mer omfattande
elektrifiering antas vad giller elanvindningen.$® Fram till dess bedoms
elanvindningen pd lang sikt inom olika scenarier vara relativt lik dagens
elanvindning. SVK uppmirksammar en 6kad elanvindning for férsta gangen
2017, dir de hanvisar till elektrifiering av fordonsflottan och 6kad anvindning
inom staltillverkning och cementindustrin.®? Det ir siledes relativt nyligen som
myndigheterna har analyserat en stérre elektrifiering av samhillet som innehaller

82 Energimyndigheten, Energiindikatorer 2008, 2008; Energimarknadsinspektionen,
Kunskapsunderlag angdaende marknaden for elfordon och laddhybrider, 2009.
83 Energimarknadsinspektionen, Kunskapsunderlag angiende marknaden for elfordon och laddhybrider, 2009.
84 Energimarknadsinspektionen, Anpassning av elndten till ett uthalligt energisystem, 2010.
8 Energimyndigheten, 2030 — pd vig mot ett mer hallbart energisystem, 2014; Energimarknadsinspektionen,
Kunskapsunderlag angaende marknaden for elfordon och laddhybrider, 2009.
8  Energimyndigheten, Nuligesanalys av uppdrag att genomfbra innovationsframjande insatser for
att minska processindustrins utsldpp av vixthusgaser, 2017.
87 Jernkontoret, "Koldioxidfri staltillverkning mojlighet f6r svensk industri”, himtad 2023-03-06.
8  Energimyndigheten, Scenarier éver Sveriges energisystem 2018, 2019.
8 Svenska kraftnit, Systemutvecklingsplan 2018-2027, 2017.

Riksrevisionen 37



fler delar in elektrifieringen av fordonsflottan.? Vi kan konstatera att det i
efterhand tycks nigot sent i férhallande till att elektrifieringen utgor en av fa
moijligheter till omstillningen bort fran fossila energikillor. Diremot har det
framkommit i flera av vara intervjuer att den storre elektrifieringen av industrin har
varit en ny fraga for hela energisektorn. Vi bedomer dirfor att det inte vore rimligt
att férvinta sig att myndigheterna skulle presenterat mer lingtgiende scenarier

over elektrifieringen tidigare 4n resten av energisektorn.

Vi kan utifrdn genomgangen av myndigheternas scenarier konstatera att
prognoserna oéver framtida elproduktion fran kirnkraft och vindkraft avvikit fran
det faktiska utfallet ar 2020. Myndigheterna har 6verskattat mingden elproduktion
fran kirnkraft och underskattat mingden frdn vindkraft. Nir det giller kirnkraften
skedde en snabb forindring i bland annat marknadsférutsittningarna som ledde
fram till nedliggningar av fyra reaktorer i fortid (se avsnitt 4.1). Vindkraftens
scenarier utgick fran att elcertifikatsystemet skulle driva utbyggnaden och den
kraftiga marknadsdrivna utbyggnaden 2018-2020 forutsags inte. Inom denna
granskning bedémer vi inte kvaliteten i arbetet med scenarierna, men konstaterar

att scenarierna spelar stor roll fér exempelvis SVK:s planering.

3.3.2 Kvaliteten i bevakningen av elektrifieringen har varit
tillracklig

Vir iakttagelse dr att kvaliteten i bevakningen av elektrifieringen har varit tillricklig.
Myndigheterna har analyserat och beskrivit vilka elektrifieringsomraden som kan
férvantas och dven kvantifierat omfattningen pa elektrifieringen av fordonsflottan
samt bedomt en ungefirlig tidpunkt for sidan elektrifiering. Myndigheterna har i
det stadiet diremot inte inkluderat hur en sidan elektrifiering star sig mot
forvantad effekttillgdng i sina scenarier 6ver framtida produktion och konsumtion.
Elektrifieringen inkluderas diremot i prognoserna nir det ar kint att
transportsektorn savil som industrin férvintas elektrifieras.

3.4 Bevakningen av sirskilda konsekvenser av
omvirldstrenderna
Myndigheterna har med god kvalitet i sina analyser rapporterat om sirskilda

hindelser som ir kopplade till de ovan beskrivna omvirldstrenderna. Myndigheterna
rapporterar bide om konsekvenserna och vad dessa konsekvenser beror pa.

9  Riksrevisionens sammanstillning over Energimyndighetens langsiktiga scenarier 2006-2020;
SCB:s statistik 6ver historisk elanvindning.
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3.4.1 Myndigheterna har en tidig bevakning som ar i takt med
férandringarna i elsystemet

De sirskilda konsekvenserna som vi valt att fokusera pa — effektbalansen,
overforingsbehovet och stabilitetsaspekter i elsystemet — har enligt vara iakttagelser
bevakats i tillricklig utstrickning av myndigheterna. Effektbalansen har sedan
borjan av granskningsperioden (2000) varit foremal for myndighetsrapporter.
Myndigheterna har belyst hur effektbalansen har paverkats bland annat av den
reformerade och konkurrensutsatta marknaden och kan komma att paverkas av en
okad mingd fornybar variabel elproduktion. Den konkurrensutsatta elmarknaden
menar myndigheterna har lett till krympande kapacitetsmarginaler i befintlig
produktion nir dyrare elproduktion konkurrerats ut pa grund av lonsamhetsskail.”
Den dyrare elproduktionen som konkurrerats ut har dessutom haft kvaliteter som
varit bra for f6rsérjningstryggheten, sd som att vara baskraft eller reglerbara
reservkraftanliggningar.” Introduktionen av mer variabel elproduktion i elsystemet
innebir ett 6kat behov av reglerkraft. Det kriver dven en okad 6verfoéringsférmaga
fran norra till s6dra Sverige.” Myndigheterna redogér dven for mojliga atgirder for
att trygga elférsérjningen, sd som att lata marknadskrafterna verka, att upphandla
en effektreserv i vintan pad marknadskrafterna, skade incitament till
efterfrageflexibilitet och integrering med utlandet.*

Overforingsbehovet inom Sverige har under den studerade perioden konstant varit
aktuellt. De befintliga snitten som finns idag, 1, 2, 4 och vistkustsnittet,% har som
begrinsningar i éverforingen funnits under hela granskningsperioden. Som nimnt
ovan papekar myndigheterna i flera rapporter att en skad mingd elproduktion,
framst genom variabel produktion, troligen kommer innebira okat 6verféringsbehov.
Antingen genom att produktionen f6rliggs i norra Sverige, vilket medfér ett
overforingsbehov frdn norr till séder, eller att produktionen forliggs i sédra Sverige
vilket medfor att reglerbehovet och dirmed ocksa 6verforingsbehovet 6kar.% En
ytterligare aspekt av verforingsbehovet, och framfér allt 6verféringskapaciteten,
som myndigheterna lyfter ar att storre produktionsanliggningar bidrar till
overforingskapaciteten genom si kallad reaktiv effekt som kan uppritthélla

9  Se exempelvis Energimyndigheten, Elmarknaden 2000, 2000.

92 Energimyndigheten, Elmarknadsrapport 2001 — Scenarier for eltillforseln med och utan
Barsebiick 2, 2001.

9 Se exempelvis Energimyndigheten, Vindkrafien i Sverige — Utredningsrapport avseende omriden
med sdrskilt goda vindfSrutsitiningar och forslag till planeringsmdl for vindkrafien m.m., 2001.

94 Svenska kraftnit, Effektforsorjning pa den dppna elmarknaden, 2002.

9  Detta dr ett namn pd en intern flaskhals inom elomréide SE3.

%  Riksrevisionens genomging av myndigheternas rapporter, se bilaga 1.
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spinningen. Hir pekar myndigheterna i flera rapporter pa att ett minskat antal

karnkraftsreaktorer sirskilt minskar éverforingskapaciteten.?”

Stabilitetsaspekter av elsystemet drdjer det ndgot lingre innan myndigheterna
uppmairksammar pi ett tydligt sitt. Det giller frigor si som frekvensreglering,
spanningsstabilitet och svingmassa®. Frekvensregleringen gar till viss del i
samklang med rapporteringen om effektbalans och forekommer dirfor tidigt i
myndigheternas rapporter. Spianningsstabilitet och svingmassa borjar diskuteras i
hogre utstrickning kring 2010. Utmaningarna med att halla spinningsstabiliteten
och minskad mingd svingmassa i elsystemet kopplas till omstillningen till mer
variabel férnybar produktion dir stérre produktionsanliggningar tas ur drift.?
Kring denna period tydliggors ocksd hur en 6kad mingd variabel kraft paverkar
behovet av olika typer av frekvensreglering.1 I samband med nedliggningen av
reaktorer i Oskarshamn och Ringhals aktualiserade myndigheterna ocksé fragan
om si kallad rotorvinkelstabiliteten som en framtida utmaning i ett elsystem med

en minskad mingd storre roterande generatorer.10!

3.4.2 Kvaliteten i bevakningen av konsekvenserna har varit god

Var samlade iakttagelse ar att kvaliteten i myndigheternas bevakning av sirskilda
konsekvenser av de tre omvirldstrenderna har varit god. Myndigheterna har tidigt
och pa ett djuplodande sitt analyserat effektbalansen och hur den paverkas av
forandringar inom elsystemet. Forindringar som paverkat dr framfor allt
omregleringen av elmarknaden och introduktionen av mer fornybar variabel
elproduktion. Myndigheterna har ocksa lamnat forslag pa olika atgarder for att
hantera effektbalansen. Frekvensstabiliteten och spanningsstabiliteten i elsystemet
har pa samma sitt bevakats och analyserats pa ett utforligt sitt av myndigheterna.
Aven hir kopplas forindringarna av frekvensstabilitet och spanningsstabilitet till
férandringar inom elsystemet. De relevanta forandringarna ir mer fornybar
variabel elproduktion som tillkommer i elsystemet frimst under 2010-talet,
nedliggningen av stérre reaktorer och produktionsanliggningar som ocksa sker
framst pa 2010-talet samt minskningen av reservkraft som skedde kring borjan och
mitten av 2000-talet.

97 Energimarknadsinspektionen, Elomrdden i Sverige, 2012; Svenska kraftnit, Kraftbalansen pa
den svenska elmarknaden vintrarna 2011/2012 och 2012/2013, 2012; Svenska kraftnit,
Perspektivplan 2025 — En utvecklingsplan for det svenska stamniitet, 2013.

98 Idag anvinds oftast rotationsenergi i stillet som begrepp. Historiskt har svingmassa varit det
begrepp som anvints av myndigheterna.

9 Energimarknadsinspektionen, Anpassning av elndten till ett uthalligt energisystem, 2010.

100 Svenska kraftnit, Integrering av vindkraft, 2013.

101 Svenska kraftnit, Systemutvecklingsplan 2018-2027, 2017.
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4  Regeringens underlag till beslut

Vi har, for att besvara fragan om huruvida regeringen har analyserat, beaktat och
redovisat konsekvenserna for de energipolitiska grundpelarna infor beslut om
atgirder med paverkan pi elsystemet, granskat fem olika beslut av regeringen.
De besluten ir:

e hojningen och avskaffandet av effektskatten
e inférandet av och ambitionshéjningar inom elcertifikatsystemet
¢ hojningen av energi- och koldioxidskatten f6r kraftvirme

e inforandet av avfallsférbrinningsskatten

stod till anslutningskostnaderna for havsbaserad vindkraft.

Utover dessa fem beslut har vi ocksa granskat regeringens roll vid, och arbete med,
beslut om utlandsforbindelser.

Vara iakttagelser visar pa ett 6vergripande plan att regeringen inte tillrickligt har
analyserat, beaktat och redovisat konsekvenserna f6r de energipolitiska
grundpelarna infor beslut om atgirder med paverkan pa elsystemet.

En gemensam iakttagelse ir att konsekvensanalyserna i de flesta fall inte 4r
tillrickliga med avseende pa aspekter som ror forsdrjningstryggheten inom
elsystemet. Exempelvis saknas det i stort sidana analyser for effektskatten samt
energi- och koldioxidskatten och de ir otillrickliga rérande elcertifikatsystemet.

A andra sidan har regeringen infor beslut om havsbaserad vindkraft och
avfallsférbrinningsskatten genomfort tillrickliga konsekvensanalyser med
avseende pa forsorjningstryggheten. De konsekvenser som presenterats har dock
inte fatt ndgon reell paverkan pi utformningen av det beslut som fattats av
regeringen. Vi har vidare iakttagit att miljé- och hallbarhetsaspekter tas for givna i
flera av besluten utan att analyseras i tillricklig utstrickning. Slutligen har vi dven
iakttagit att det varierar om regeringen har analyserat konsekvenserna f6r
konkurrenskraften. I manga beslut saknas en konsekvensanalys av hur
konkurrensférhallandet mellan kraftslag pad elmarknaden péverkas. Diremot har vi
iakttagit att regeringen f6r vissa beslut har gjort tillrickliga konsekvensanalyser av
hur elpriset, och dirigenom i viss man konkurrenskraften, paverkas.
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4.1 Effektskatt pa kirnkraft

Beslutet om att hoja effektskatten 2015 foregicks inte av ndgra konsekvensanalyser
som berdrde elsystemet i stort trots att regeringen under processens gang hade
tydliga indikationer pd att beslutet kunde fi betydande konsekvenser. Regeringen
avsag inte att bidra till nedliggningar av kirnkraftsreaktorer, men de begrinsade
resonemang som férdes for att motivera att kirnkraften kunde bira en
kostnadsckning var i hog utstrickning felaktiga.

4.1.1 Skattehojningen 2015 skedde nir kirnkraften pressades av
marknaden och de samlade statliga styrmedlen

Skatt pa termisk effekt i kirnkraftsreaktorer (effektskatt) fanns mellan dren 2000
och 2018. Vi har i granskningen fokuserat pd den héjning av skatten som skedde
2015, men har ocksd gatt igenom beslutsunderlaget till héjningarna 2006 och 2008
samt avskaffandet som skedde stegvis dren 2017-2018. Skatten har inga andra
angivna syften dn att bringa in medel till statskassan, och den bedoéms dirfér vara
en fiskal skatt.12 Infor hojningen av skatten 2015 angav regeringen tva motiv till
héjningen, bada av fiskal karaktir. Dels att ta hojd for den allminna
prisutvecklingen, dels att skapa ytterligare finansiellt utrymme till statskassan.10
Hojningen genomférdes inte i héstbudgeten infor 2015 som tinkt, utan forsenades
till varbudgeten 2015.1%¢ Under manaderna efter héjningen beslutade
marknadsaktorerna vid extra bolagsstimmor slutgiltigt om nedliggning av fyra
reaktorer.105

Genom hojningen 6kade kirnkraftsféretagens kostnader med ungefir 1,1 ére per
kWh, vilket av regeringen beriknades cka kostnaden f6r kirnkraftsforetagen med
ungefir 640 miljoner kr brutto per dr. Vilken paverkan som beslutet att hoja
effektskatten hade bor ses mot bakgrund av flera forutsittningar:106

102 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2023-02-08.

103 Prop. 2014/15:1, s. 278.

104 Prop. 2014/15:1, bet. 2014/15FiU1, rskr. 2014/15:29; prop. 2014/15:99, bet. 2014/15:FiU21,
rskr. 2014/15:255.

105 Tornmalm, "Ringhals stinger tvd reaktorer”, 2015-10-15; Eon Sverige AB, "Extra
bolagsstimma fattar beslut om OKGs framtid”, himtad 2023-05-12.

106 Nir effektskatten hojdes 2006 och 2008 var motiv och analys mycket kortfattade, men
forutsittningarna enklare. Dessa hojningar skedde i ett lige dir kirnkraften hade god
avkastning. Regeringen argumenterade di att en del av avkastningen berodde pa politiska
beslut (windfall profits) eftersom inférandet av EU-ETS paverkade de fossila kraftslagen och
pressade upp elpriserna. Prop. 2005/6:1, s. 133; Regeringskansliet, Promemoria om vissa
punktskattefragor m.m., som aviseras i budgetpropositionen fér 2008, 2007.
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e Kirnkraftens lonsamhet pressades under tiden 2008-2015 av sjunkande
elpriser. Priserna var aren 2014-2015 mycket laga och effektskatten fick darfor
allt storre relativ betydelse. Elpriset 2015 var i genomsnitt 22 6re per kWh i
elomrade SE3 vilket innebar att effektskatten som efter héjningen var cirka
7,7 6re per kWh limnade drygt 14 6re per kWh f6r 6vriga kostnader. Detta ir
betydligt ligre 4n de bedomningar av kirnkraftens driftskostnader som vi
funnit.10”

e Samtidigt hade produktionskostnaderna for férnybara kraftslag sjunkit, och
vindkraften hade expanderat kraftigt i Sverige under aren fram till 2015.108
Elcertifikatsystemet (se vidare avsnitt 4.3 nedan) innebar att férnybara kraftslag
mottog en subvention som teoretiskt motsvarade den mellanskillnad som
krivdes for att gora ytterligare produktionsutbyggnad lonsam.

e 2011 intriffade hirdsmailtorna i Fukushima, vilket i sin tur ledde till 6kade
siakerhetskrav pa kirnkraftsreaktorer och medférde kostsamma investeringar
i oberoende hirdkylning.1%

Vi konstaterar att den ytterligare paverkan pa konkurrensférhallandena som
héjningen av effektskatten 2015 innebar kom i ett lige nir flera andra for
kirnkraften ogynnsamma forutsittningar radde. Forutsitiningarna var till stor del
ett resultat av dels det raidande marknadsliget, dels befintlig konkurrenspaverkan
fran de samlade statliga styrmedlen. Hir avses den redan befintliga effektskatten
och andra styrmedel som diskuteras i avsnitt 4.7.11° Hojningen av effektskatten
2015 forsimrade marknadsforutsittningarna ytterligare. Det dr dock svért att
avgora i vilken utstrickning denna héjning paverkade marknadsaktsrernas beslut
om nedliggning.

Konsekvenserna av nedliggningen av de fyra reaktorerna ir bland annat
utmaningar med att uppritthalla effektbalansen i sodra Sverige, minskad
overforingskapacitet fran norra till sédra Sverige och samre driftssikerhet i
transmissionsnitet pa grund av minskade stodtjinster.l!! Se vidare i kapitel 2 f6r
en beskrivning av utvecklingen av elsystemet.

107 Energikommissionen, Promemoria om de ekonomiska forutsittningarna for befintlig svensk
elproduktion, 2016, s. 35 f; Montel, "Kirnkraftkostnader fortsatt hogre in Vattenfalls mal”,
himtad 2023-05-12.

108 Energimyndigheten, "Vindkraftstatistik”, himtad 2023-05-12.

109 Stralsikerhetsmyndigheten, "Forsmark, Ringhals och OKG uppfyller kraven pa oberoende
hirdkylning”, himtad 2023-05-12.

110 Om de statliga styrmedlen snedvrider konkurrensférutsittningarna bér regeringen halla
marknaden under uppsikt. Se avsnitt 1.3.

11 Svenska kraftnit, Karnkrafiens roll i krafisystemet, 2019.
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4.1.2 Det saknas konsekvensanalyser om paverkan pa elsystemet
och grundliggande antaganden ar felaktiga

Hojningarna av effektskatten hanterades inom den statliga budgetprocessen av
Finansdepartementet som en skattemissig fraga,? och f6regicks 2015 av en
kortfattad promemoria dir remissinstanserna fick en veckas svarstid. Promemorian
och propositionen innehaller vissa resonemang kring konsekvenser, men den enda
mer djupgiende analys som finns avser forslagets kortsiktiga paverkan pa statens
budget.!!3 Regeringen for vissa generella resonemang om exempelvis att priset pa
el inte forviintas paverkas dtminstone pa kort sikt, men det saknas hir
bakomliggande analys.!* En premiss for regeringens resonemang var att beslutet
inte skulle orsaka reaktornedliggningar, vilket kan antas forklara att
konsekvenserna for elsystemet inte bedémdes. P4 samma sitt bedsmdes inte heller
konsekvenserna for klimat och miljo eller om den féreslagna skatteforindringen
forvintades fa mer lingsiktiga konsekvenser f6r konkurrensforhallandena.
Regeringen uppmirksammas om detta av SVK, som i sitt remissvar efterlyser en
konsekvensanalys f6r elforsorjningen.!1s

Regeringen f6r vidare resonemanget att ménga reaktorer varit i drift linge och att
deras initialt hoga kapitalkostnader dirfor bor vara vil avskrivna, och dirmed
ansags kirnkraften kunna bira en hogre beskattning. Det finns vad vi erfar inget
underlag for dessa bedomningar.!16 Vi konstaterar att ven om de initiala
kostnaderna var vil avskrivna hade kirnkraften da vil kiinda kostnader for mer
sentida investeringar.!'” Dessa har uppskattats till drygt 5 miljarder kr per &r under
perioden 2005-2014 och krivde l6pande avskrivning som utgjorde en betydande
del av produktionskostnaden.!® Den divarande medierapporteringen avspeglar
dessutom att kirnkraften redan i samband med den férberedande promemorian i

12 Alla forslag inom Regeringskansliet gemensambereds dock, vilket innebir att dven
energienheten inom divarande Infrastrukturdepartementet gavs insyn i forslaget.

113 Riksrevisionen har vid forfrigningar dven kunnat konstatera att det fsrdjupade underlag som
finns internt inom Regeringskansliet har bersrt just de offentligfinansiella effekterna.
Tjinsteanteckning 2022-09-12; Tjinsteanteckning 2022-09-27.

114 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2023-02-08.

115 Svenska kraftnit, Vissa punktskattefrigor infor budgetpropositionen, 2014.

116 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2023-02-08.

117 Detta avser bland annat de effekthéjningar som genomforts inom kirnkraften. Kostnaden vid
en investering i Oskarshamn 2 var exempelvis 8 miljarder kr. Lofstedt, “O2-moderniseringen
stimulerar det lokala niringslivet”, himtad 2023-05-12.

118 Dessa kostnader kunde vid beslutstillfillet inhdmtas i media och aktdrernas drsredovisningar,
men har direfter sammanstillts mer systematiserat inom Energikommissionen.
Energikommissionen, Promemoria om de ekonomiska forutsittningarna for befintlig svensk
elproduktion, 2016, s. 27 f.
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vissa fall var mycket nira olénsamhet och i andra fall redovisade forluster. Detta
gillde framfor allt Oskarshamns kirnkraftverk som under ett par ars tid hade
redovisat forluster pa miljardbelopp.!!? Regeringen baserar siledes beslutet pa oklar
grund och i strid med kunskap som fanns att tillga vid beslutstillfillet.

Regeringen gavs dven information i processen som méojliggjorde ett framtagande
av ett utvecklat underlag. I remisshanteringen av férslaget mottog regeringen ett
antal remissvar som varnade f6r den utveckling i elsystemet som sedan intriffade.
Bland dessa ingar ett remissvar frdn SVK som innehdller en varning for att
héjningen kan innebira nedliggning av specifikt de fyra reaktorer som sedermera
lades ned. SVK menar ocksi att férslaget innebir en risk for effektbrist som inte
kan motas med ytterligare vindkraft eller efterfrageflexibilitet. Regeringen svarade
kortfattat att detta inte forindrade regeringens bedémning av "effekterna av och
lampligheten i den féreslagna dndringen”.120 Regeringen gjorde inte heller nagra
nirmare analyser av férslaget under den period pi ett drygt halvar som det kom att
fordrojas som ett resultat av att oppositionsbudgeten beslutades av riksdagen
2015.121 Hojningen genomfordes den 1 augusti 2015 med nistan ordagrant samma

formuleringar som under den féregiende hosten.122

4.1.3 Avskaffningsbeslutet baserades pa bittre konsekvens-
analyser

Vid avskaffandet av effektskatten 2017-2018, som foregicks av den
energiéverenskommelse som sl6ts 2016, gjordes mer omfattande
konsekvensanalyser som innefattade resonemang om effekter i elsystemet och
karnkraftens roll.1 Borttagandet av skatten féranleddes av att regeringen sig en
risk for att dven de sex kvarvarande kirnkraftsreaktorerna skulle liggas ned. Det
gick endast cirka 1,5 ar fran den sista h6jningen av skatten 2015 till att beslut
fattades om att den skulle avskaffas helt. Beslutet att avskaffa effektskatten
baserades dven pd motiv som framférts av remissinstanserna redan vid hojningen.

119 Lundin och Nordenski6ld, "Pa kollisionskurs fran forsta dagen”, 2014-10-01; Nylander,
"Miljardférlust f6r Oskarshamns kirnkraftverk”, 2014-09-30.

120 Prop. 2014/15:1, s. 279.

121 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2023-02-08.

122 Prop. 2014/15:1 s. 277 ff och prop. 2014/15:99, s. 65 ff, bet. 2014/15:FiU21, rskr. 2014/15:255.
Undantagen ir vissa justeringar till f6ljd av den tidsmissiga forskjutning som skett samt en
indrad bedsmning av Skatteverkets kostnader for hanteringen av skattehdjningen.

123 Prop. 2016/17:142 s. 47 ff; SOU 2017:2.
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4.2 Elcertifikatsystemet

Regeringens konsekvensanalyser avseende elcertifikatsystemet dr utforliga i vissa
avseenden, sd som behov av elnitsutbyggnad och elprispaverkan. I andra
avseenden, si som hur elsystemet paverkas av mer variabel kraft och hur
elproducenter av icke certifikatberittigad el paverkas, har konsekvensanalyserna
varit langt ifran tillrickliga.

4.2.1 Elcertifikatsystemet ir till for att frimja ny férnybar
elproduktion

Elcertifikatsystemet 4r ett marknadsbaserat stodsystem med syfte att 6ka mingden
fornybar kraft. Regeringen menade att en 6kad mingd férnybar kraft frimjar
klimatarbetet pa nationell niva och utvecklar energisystemet med en hogre
forsérjningstrygghet.12s

Elcertifikatsystemet fungerar genom att en elproduktionsanliggning med férnybar
energikilla som producerar 1 MWh el tilldelas 1 elcertifikat som producenten kan
silja. Efterfragan pa certifikat skapas genom att kvotpliktiga (elleverantérer och
vissa elanvindare) ir skyldiga att képa och annullera en viss mingd elcertifikat per
ar. Alla elkonsumenter, utéver elintensiva industrier'?¢ som ir undantagna, betalar
for elcertifikat. De elintensiva industrierna 4r undantagna kvotplikten med motivet
att de annars skulle aliggas en ckad kostnad som deras konkurrenter i andra linder
inte har.’” Undantaget innebir siledes en oférindrad konkurrenskraft for svensk
industri. Mingden elcertifikat som en kvotpliktig maste képa och annullera baseras
pa en kvot av den mingd el som har salts eller anvints. Denna kvot kallas
kvotplikten, och en elleverantsr som saknar sin kvotpliktiga andel elcertifikat far
betala en kvotpliktsavgift om 150 procent av drsmedelpriset for elcertifikat.

Elcertifikatsystemet infordes 2003 och giller fram till och med 2035. Sedan

1 januari 2022 kan dock inga nya anliggningar tillkomma i systemet.
Ambitionsmalet f6r mingden ny férnybar kraft inom elcertifikatsystemet har hojts
fyra ginger sedan 2003 och elcertifikatsystemets lingd har dven forindrats. Ar 2012
utvidgades elcertifikatsystemet till att bli gemensamt med Norge.'? I bilaga 2 ger vi

124 Vilken elproduktion som ir certifikatberittigad framgér av 2 kap. 1-2 {§ lagen (2011:1200) om
elcertifikat.

125 Prop. 2002/03:40.

126 De undantagna elintensiva industrierna definieras enligt 4 kap. 5 § lagen (2011:1200) om
elcertifikat.

127 Prop. 2002/03:40.

128 Prop. 2010/11:155.
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en mer utforlig beskrivning av elcertifikatsystemets utformning och utveckling
genom aren. Ambitionsmalet for 2030, som sattes 2017, naddes redan 2021 da
53,3 TWh ny férnybar kraft tillkommit.129

Elcertifikatsystemet har inneburit att en stérre mingd variabel elproduktion har
tillkommit i elsystemet genom mer vindkraft, men det har 4ven tillkommit
vattenkraft och biokraftvirme (se bilaga 2). Elcertifikatsystemet har vidare 6kat
behovet av 6verforing i transmissionsnitet di en relativt stor andel av den nya
elproduktionen tillkommit i norra Sverige. Dartill har tillkomsten av mer
elproduktion gett ett ligre elpris eftersom efterfragan varit stabil, vilket dven
bidragit till att Sverige varit nettoexportér av el sedan 2011. Se vidare i kapitel 2 f6r
en redogorelse av utvecklingen av elsystemet.

4.2.2 Konsekvenserna for klimatet och miljon forutsitts vara
goda men har inte analyserats

Regeringen har inte utfort eller presenterat ndgon konsekvensanalys kring om mer
fornybar elproduktion innebir positiva konsekvenser for klimatet, ur vare sig
klimat- eller miljohinsyn. Var iakttagelse r att regeringen har forutsatt att sidana
effekter uppnas av den dkade férnybara produktionen i sig.

Utredningen infér inforandet av elcertifikatsystemet bedomde att det troligen inte
fanns nagon storre fossil elproduktion i Sverige som kunde ersittas med den
tillkommande férnybara elproduktionen. I stillet lyfte utredningen fram
mojligheten att utkonkurrera fossil elproduktion i utlandet.13

Regeringen har efter inforandet av elcertifikatsystemet inte dterkommit till fragan
och har inte heller utrett om elcertifikatsystemet har konkurrerat ut nagon fossil
elproduktion, vare sig generellt eller i samband med f6érandringar i
elcertifikatsystemet. Under elcertifikatsystemets livslingd har el producerad av
fossila energikillor minskat fran 8 till 3 TWh. Enligt Energimyndighetens
bedémning har elcertifikatsystemet bidragit till att befintliga kraftvirmeverk och
industriellt mottryck pa olika sitt konverterat fran fossila brinslen till férnybara
branslen.! Dirtill bedomer Energimyndigheten att det frimst dr andra faktorer, sa
som skatter och utslippsritter, som bidragit till att konkurrera ut fossil
elproduktion.13

129 Energimyndigheten, Kontrollstation for elcertifikatsystemet 2023, 2022.

130 SOU 2001:77.

131 Svar fran Energimyndigheten i samband med faktagranskningen, 2023-06-19.
132 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2022-12-07.
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4.2.3 Upprepade analyser av konsekvenserna for elpriset har
gjorts men speglar inte den samlade effekten

Regeringen har vid varje ambitionshéjning av elcertifikatsystemet gjort vad vi
bedomer som tillrickliga analyser av konsekvenserna for elpriset av sjilva
ambitionshéjningen. Analyserna inkluderar paverkan pa elpriset och
elcertifikatspriset. Aven de administrativa kostnaderna kopplade till
elcertifikatsystemet har ingatt i konsekvensanalyserna.!33 I analyserna av paverkan
pé elpriset har elprismodeller som simulerar framtida elpris anvints. I dessa
simuleringar har dven kinslighetsanalyser genomforts.13

Vi bedomer att underlaget i viss utstrackning ar otillriacklig utifran att det i de flesta
fall saknas analyser av kostnader som uppstar for elnitsutbyggnad och andra
kostnader for elnitet, framfor allt transmissionsnitet, som en foljd av
ambitionshéjningarna.’3s Dirutover saknar vi en samlad analys av
elcertifikatsystemets totala paverkan pa elpriset. Regeringen har genomfort
analyser av hur elpriset férvintas férindras vid varje enskild ambitionshéjning.
Vid en héjning fran exempelvis 25 TWh ny fornybar elproduktion till 30 TWh
analyserar regeringen enbart hur de tillkommande 5 TWh forvintas paverka
elpriset. Regeringen har inte genomfért ndgon analys av hur den totala mingden,
exempelvis 30 TWh ny elproduktion, paverkar elpriset.13

4.2.4 Forindrade konkurrensférhillanden pa elmarknaden ir
inte tillrackligt analyserade

Regeringen har gjort otillrickliga konsekvensanalyser av hur elproducenter av icke
certifikatberittigad el paverkas av elcertifikatsystemet. Ett subventionssystem
foranleder att regeringen har viss insyn i att marknadsférutsittningarna inte driver
fram oforutsedda omstruktureringar pa marknaden, sirskilt gillande produktion
som 4r avgérande for forsorjningstryggheten. Regeringen har forvisso gjort
analyser av paverkan pd elpriset av elcertifikatsystemet,'3” och presenterat tva
uppskattningar av den totala intiktsminskningen f6r elproducenter av icke
certifikatberittigad el.’® Analyserna stannar dock dir, och det saknas bredare
analyser av hur l6nsamheten paverkas for olika elproducenter av icke

133 Se bland annat prop. 2009/10:133, prop. 2014/15:123 och Energimyndigheten, For- och
nackdelar med en utvidgning av elcertifikatmarknaden, 2013.

134 Se bland annat Energimyndigheten, Finansiering av 30 TWh ny fornybar el till 2020, 2015.

135 Sadana kostnader férekommer endast vid en ambitionshéjning, prop. 2016/17:179, s. 52.

136 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2022-12-07.

137 Se exempelvis prop. 2014/15:123 och Energimyndigheten, Kontrollstation 2015, 2014.

138 Prop. 2014/15:123; Energimyndigheten, Oversyn av elcertifikatsystemet — Etapp 2, 2005.
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certifikatberittigad el tillsammans med den samlade paverkan fran 6vriga statliga
styrmedel.

Utover att det saknas en tillricklig analys av lonsamheten for elproducenter av icke
certifikatberittigad el och hur den paverkar konkurrenssituationen saknas det dven
en analys av om den tillkommande mingden elproduktion via elcertifikatsystemet
férvintas motsvara en dkning i konsumtion, antingen inhemsk eller via export. Om
konsumtionen ir stabil innebir introduktion av ny elproduktion ett hogre utbud
och dirmed, allt annat lika, ett ligre elpris och dirmed forsimrad
konkurrenssituation fér elproducenter av icke certifikatberittigad el.

4.2.5 Konsekvenserna for elsystemets stabilitet dr inte tillrackligt
analyserade

Regeringen har inte i tillricklig utstrickning analyserat hur elcertifikatsystemet
paverkar elsystemets funktion och dirmed inte heller vilka atgirder som vore
motiverade for att hantera de konsekvenser som elcertifikatsystemet bidragit till.
Konsekvenserna bestar i att elcertifikatsystemet inneburit en 6kad mingd variabel
produktion och att denna i stor utstrickning tillkommit i norra Sverige, vilket bland
annat 6kat overforingsbehovet. Elcertifikatsystemet har dven inneburit ett hogre
utbud av elproduktion som paverkat elpriset och dirigenom férsimrat
konkurrenssituationen f6r elproducenter av icke certifikatberittigad el. Avsaknaden
av en tillricklig analys av hur elproducenter av icke certifikatberittigad el paverkas
av elcertifikatsystemet innebir ocksa att det saknas kunskap om huruvida dessa
elproducenter kan forvintas fortsitta producera el som tidigare. Regeringen har
daremot tidigt identifierat ett behov av elnitsutbyggnad som en mailig konsekvens
av och potentiellt hinder f6r maluppfyllelsen inom elcertifikatsystemet.

Enligt var bedomning har regeringen inte i tillricklig utstrickning analyserat
konsekvenserna av vad mer variabel kraft skulle innebira for elsystemet och hur
den tillkommande variabla kraften kan hanteras utan negativa sidoeffekter. Aven
om elcertifikatsystemet &r ett stodsystem for alla typer av férnybar elproduktion,
och en betydande del av elcertifikatsstodet har gatt till planerbar elproduktion, har
det sedan kring 2010 varit tydligt att en stor andel av den tillkommande
elproduktionen troligen skulle bli vindkraft.1?* Se bilaga 2 f6r férdelningen av
elproduktion mellan kraftslagen inom elcertifikatsystemet.

Aven om vi bedomer att det saknas tillrickliga analyser kring variabilitet
férekommer det i vissa analyser. Regeringen har exempelvis infor en av

139 Energimyndigheten, Konsekvenser for elkunden av en hojd ambitionsniva i elcertifikatsystemet, 2009.
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ambitionshéjningarna bedomt att reglerbarheten i elsystemet inte utgor ett hinder
for maluppfyllelsen av elcertifikatsystemet. Regeringen gav dven i samband med
ambitionshéjningen 2016 i uppdrag till SVK att utreda konsekvenserna for
elsystemet av ambitionshéjningen.'*! Vi bedémer att uppdragen borde ha
genomforts infor beslutet och varit en del av beslutsunderlaget.

Konsekvensen f6r behovet av elnitsutbyggnaden berodde pé var i landet som ny
fornybar produktion skulle komma att byggas ut. Om vindkraftsutbyggnaden
frimst skedde i norr skulle behovet av utbyggnad av transmissionsnitet bli stérre
in om utbyggnaden skedde mer spritt 6ver landet.*2 Som ett led i detta lyftes ocksa
svarigheten for SVK att genomfora elnitsutbyggnad som var i fas med
produktionsutbyggnaden. SVK hade (och har) lingre processer fér utbyggnad av
transmissionsnitet jimfort med processen for att bygga ny fornybar
elproduktion.143

4.3  Energi- och koldioxidskatt pa kraftvirme

Vi konstaterar att regeringens konsekvensanalyser ir otillrickliga avseende fragor
relaterade till forsorjningstryggheten vid beslutet om att héja energi- och
koldioxidskatten for kraftvirme. Det dr dven oklart pa vilket sitt regeringen
beddmer att de hojda skatterna paverkar klimatet och miljon.

4.3.1 Hojningen av energi- och koldioxidskatten for kraftvirme
inom EU ETS

Energi- och koldioxidskatten f6r kraftvirme inom EU ETS hdojdes den 1 augusti
2019 som ett led i verkstillandet av den gréna skattevixlingen inom
januariavtalet.** Hojningen genomférdes genom att di rddande skattesubvention
for kraftvirmen togs bort.*s For koldioxidskatten minskade subventionen fran

89 procent till 9 procent for kraftvirmen inom EU ETS.4 Subventionen for

140 Energimyndigheten, Finansiering av 30 TWh ny fornybar el till 2020, 2015.

141 Prop. 2014/15:123; Svenska kraftnit, Anpassning av elsystemet med en stor mingd fornybar
elproduktion, 2015.

142 Energimyndigheten, Konsekvenser for elkunden av en hdjd ambitionsnivi i elcertifikatsystemet, 2009.

143 Energimyndigheten, Konsekvenser for elkunden av en hojd ambitionsniva i elcertifikatsystemet, 2009.

144 Prop. 2018/19:99, bet. 2018/19:FiU21, rskr. 2018/19:288; Socialdemokraterna, Centerpartiet,
Liberalerna och Miljopartiet de grona, Utkast till sakpolitisk dverenskommelse mellan
Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna och Miljopartiet de grona, 2019.

145 Den di ridande skattesubventionen fanns for att undvika en dubbelbeskattning f6r den del av
kraftvirmen som omfattas av EU ETS, se prop. 2018/19:99, s. 75 ff.

146 Regeringskansliet, Hojd energiskatt och koldioxidskatt pa brinslen vid viss anvindning samt hojd
skatt pa kemikalier i viss elektronik, 2019.
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energiskatten togs helt bort fran att ha varit pa 70 procent.!*’ 1 januari 2023
avskaffades dock koldioxidskatten f6r kraftvirmen inom EU ETS helt.148

Syftet med hojningen av energi- och koldioxidskatten var att minska utslippen av
koldioxid fran svenska kraftvirmeanliggningar och bidra till en globalt hallbar
utveckling samt att bidra till en omstillning till nettonollutslipp till 2045.14°

De anliggningar som paverkades av denna skattehdjning producerar bade virme
inom fjirrvirmesystemet och el inom elsystemet. Anliggningarna ir lokalt
placerade i storre stider och utgor en viktig del i den lokala energiférsérjningen.

Ett antal kraftvirmeverk minskade sin elproduktion och andra lade ned sin
elproduktion helt och hallet i direkt anslutning till héjningen av energi- och
koldioxidskatten. Agarna hinvisade till den nya skatten som ett skal till
minskningen.15® Minskningen i elproduktion hade en negativ paverkan pa
elforsérjningen i storre stider, som delvis saknade moijligheter att kompensera
med hogre inmatning fran transmissionsnitet. Nir regeringen sen tog bort
koldioxidskatten pa kraftvirme motiverades det med férsimrad lonsamhet for
kraftvirmen och den risk det innebar for elforsérjningen.!s!

4.3.2 Konsekvensanalyserna for elférsérjningen dr nastintill
obefintliga

Regeringen har knappt gjort ndgra analyser av vad konsekvenserna for
elférsérjningen skulle vara av en snabb utfasning av de kraftvirmeanliggningar
som skulle paverkas av skattehsjningarna. Regeringen konstaterar i korta ordalag
att skattehojningen i forlingningen skulle kunna ha en negativ inverkan pa
kapacitetsforsorjningen i elsystemet. Den skulle bero pd minskade incitament och
minskad lénsambhet i nya gasturbinsinvesteringar dir dven virmen tas till vara.s2

Vi konstaterar att det saknas analyser av hur befintliga anliggningar paverkas.

Flera remissinstanser framférde till regeringen att forslaget allvarligt kunde hota
elférsérjningen i flera svenska storstider.’s* Regeringen gjorde dock ingen analys

147 Regeringskansliet, Hojd energiskatt och koldioxidskatt pa brdnslen vid viss anvindning samt hojd
skatt pa kemikalier i viss elektronik, 2019.

148 Prop. 2022/23:1, bet. 2022/23:FiU1, rskr. 2022/23:51. Se dven prop. 2022/23:17.

149 Prop. 2018/19:99, s. 76.

150 Eon Sverige AB, "Risk for elbrist i Skane nir kraftvirmeverk stryper elproduktion”, himtad
2023-05-08; Stockholm exergi, "Minskad lokal elproduktion som konsekvens av ny
kraftvirmebeskattning”, himtad 2023-05-08.

151 Prop. 2022/23:17, s. 31 ff; prop. 2022/23:1, bet. FiU1, rskr. 2022/23/51.

152 Regeringskansliet, Hojd energiskatt och koldioxidskatt pa brinslen vid viss anvindning samt hojd
skatt pa kemikalier i viss elektronik, 2019.

153 Prop. 2018/19:99.
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av huruvida detta var ett troligt scenario och hur elférsérjningen de facto skulle
kunna paverkas. Regeringens svar var att elproduktionen endast indirekt berérdes
av forslaget och att skattehojningen helt eller delvis kunde undvikas genom en 6kad
anvindning av biobrinslen i paverkade anliggningar.!s* Nigot underlag som
stodjer den slutsatsen har inte funnits.155

Vir iakttagelse dr att analyserna dr otillrickliga, eftersom regeringen inte gjorde en
djupare analys av risken for snabbare utfasning av de befintliga anliggningarna
samt vilka konsekvenser detta i s fall skulle f4 for elsystemet. Vi kan dven
konstatera att de bersrda anliggningarnas dgare innehade en viss marknadsmakt i
det att de stod for att sikra elf6rsérjningen i vissa stider. Det gjorde att regeringen i
storre utstrickning behévde analysera konsekvenserna nirmare. Vi noterar 4ven att
SVK inte var utpekad remissinstans trots att SVK ir elberedskapsmyndighet och att
det dirmed rimligen vore relevant att ta in myndighetens synpunkter.1s6

4.3.3 Regeringen beskriver forslagets konsekvenser for klimatet
och miljon pa ett otydligt sitt

Regeringen for ett lingre resonemang kring effekten av skattehtjningen i relation

till marknadsaktérernas redan befintliga planer. Vi konstaterar att det ar otydligt

om regeringen anser att forslaget faktiskt leder till en tidigare utfasning av fossil

férbrinning inom kraftvirmeanliggningarna eller inte. Detta 4r i sin tur

férutsittningen f6r om en miljo- och klimatmaissig effekt kan uppnas.

Regeringen redovisar att en betydande andel av de anliggningar som star for
férbranningen redan har planer for utfasning av fossila brinslen under aren 2020-
2025. Skattehsjningen anges skapa ekonomiska incitament for att “om mgjligt”
ytterligare snabba pa omstillningen. Regeringen konstaterar 4ven att den redan
pagiende omstillningen av fossilbrinsleanvindningen begransar forslagets effekt.
Vir iakttagelse dr att regeringen inte uttrycker tydligt hur forslaget férvintas ge en
ytterligare effekt ovanpa marknadsaktorernas redan befintliga planer. Det saknas
resonemang om hur stor den eventuella ytterligare effekten dr och huruvida den
uppnds genom byte av brinsle eller genom nedliggningar av fossileldade
anliggningar. Regeringen anser dock att h6jningen av skatten likvil sikerstiller att
anvindningen verkligen minskar och att aktérer inte byter tillbaka till fossila
branslen.'s”

154 Prop. 2018/19:99.

155 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2023-02-08.

156 Se 1 a § elberedskapslagen (1997:288) jimf6rd med 2 § forordningen med instruktion fér
Affirsverket svenska kraftnit.

157 Prop. 2018/19:99.
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Skattens miljo- och klimatmissiga nytta skulle kunnat begrinsas av att
férbrinningen av fossila brinslen inom kraftvirmeproduktion redan inkluderas i
EU ETS eftersom nationella atgirder for att minska koldioxidutslipp vanligtvis inte
paverkar de totala utslippen inom EU ETS. Enligt regeringen innebir dock den
automatiska annulleringen av utslippsritter som inférs fr.o.m. 2023 att nationella
atgirder kan paverka de totala utslippen.’s8 Det innebir enligt regeringens
bedomning att om skattehjningen leder till minskad anvindning av fossila
brinslen inom kraftvirmeproduktion kommer de totala koldioxidutslippen att

minska. Regeringen analyserar diremot inte omfattningen pa minskningen.!s?

4.4  Avfallsforbrinningsskatten

Avfallsférbranningsskatten konsekvensutreddes i tillricklig utstrickning med
avseende pa delar som ir relevanta for elsystemet savil infor inférandet som vid en
utvirdering som gjordes strax efter inférandet. Trots att ett antal negativa
konsekvenser kunde konstateras, vad giller sivil styrbarheten mot resurseffektiv
och giftfri avfallshantering som konsekvenser for elsystemet, infordes skatten.
Avfallsférbranningsskatten avskaffades cirka 2,5 ar efter inforandet.

4.4.1 Avfallsforbrinningsskatten syftade till att styra mot
resurseffektiv och giftfri avfallshantering

Fragan om skatt pa avfallsférbrinning har, till och fran, varit aktuell under en stor
del av 2000-talet. Avfallsforbranningsskatten ska férstds i relation till EU:s
avfallsdirektiv.160 I direktivet beskrivs det som kallas avfallshierarkin, vilket 4r en
prioriteringsordning som medlemsstaterna ska utga ifrdn for att fsrebygga och
hantera avfall.'s' Avfallsférbranning i de svenska avfallsférbranningsanldggningarna
klassas som energiatervinning och faller in under det fjirde steget, atervinning.'6?

En skatt pa avfallsforbranning har funnits i tvd omgangar under de senaste tva
decennierna. Syftet har varit att forséka minska mingden avfall som férbranns och

158 Regeringskansliet, Hojd energiskatt och koldioxidskatt pa brinslen vid viss anvindning samt hojd
skatt pa kemikalier i viss elektronik, 2019.

159 Prop. 2018/19:99; Regeringskansliet, Hdjd energiskatt och koldioxidskatt pd brinslen vid viss
anvindning samt hijd skatt pa kemikalier i viss elektronik, 2019.

160 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och
om upphivande av vissa direktiv.

161 Avfallshierarkin innebir att man helst ska férebygga avfall och i andra hand férbereda det for
dteranvindning. I tredje hand materialdtervinna avfallet, i fjirde hand dtervinna det och i
sista hand bortskaffa det. Ordningen giller under férutsittning att det dr miljomissigt
motiverat och ekonomiskt rimligt.

162 Dir. 2016:34.
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oka mingden avfall som hanteras tidigare i avfallshierarkin. Den forsta skatten
fanns mellan 1 juli 2006 och 1 oktober 2010.1¢* Den andra skatten, vilken &r foremal
f6r var granskning, fanns mellan 1 april 2020 och 1 januari 2023.16+ Inférandet av
en skatt pa avfallsforbranning var en del av januariavtalet.16s

Skatten avskaffades med motiven att den dels inte styrde mot det uttalade syftet,
dels forsimrade energiforsorjningsférmagan pa lingre sikt med avseende pa bade
el och virme.166

4.4.2 Tillrackliga analyser av konsekvenser for elsystemet

Var iakttagelse ir att regeringen och utredningskommittén har genomfosrt en
tillricklig analys av de konsekvenser som inférandet av avfallsférbrinningsskatten
skulle kunna f3 for elsystemet. Vad giller elsystemet understrok regeringen redan i
utredningsdirektivet kraftvirmens stora betydelse i elsystemet, frimst vintertid i
s6dra Sverige.1¢7

Utredningen beskriver att en potentiell konsekvens av avfallsférbrinningsskatten
ir en minskad anvindning av fjirrvirme som virmealternativ, som en f6ljd av
minskad lonsambhet och attraktivitet i fjirrvirme som investering. Utgors
virmealternativet av virmepump skulle det innebira en ckad anvindning av el,
sdrskilt vid kalla tidpunkter nir elanvindningen redan ar hog. Utredningen sitter
detta i relation till utvecklingen av elsystemet mot mer variabel elproduktion dir
planerbar elproduktion blir allt viktigare. Utredarens bedomning ir att en sadan
overgang fran fjarrvirme till virmepump skulle oka pafrestningarna i elsystemet i
viss grad, bade genom minskad planerbar elproduktion och tkad elanvindning vid
topplasttimmar.2¢8 I propositionen redovisar regeringen de konsekvenser som
utredningen har visat pa inom elsystemet pa ett rittvisande sitt. Regeringen
redovisar ocksd att kraftvirme baserad pa avfallsférbranning ar en viktig del i vissa
urbana miljoer i att sikra kontinuiteten i el- och virmeproduktionen.s?
Regeringen gor dven en kortare bedomning av att elpriset troligen inte skulle
komma att paverkas av avfallsférbranningsskatten. Regeringen motiverar sin

163 Prop. 2005/06:125, bet. 2005/06:SkU33, rskr. 2005/06:352; prop. 2009/10:41, bet.
2009/10:SkU21, rskr. 2009/10:122.

164 Prop. 2019/20:32, bet. 2019/20:SkU12, rskr. 2019/20:91; prop. 2022/23:1, bet. 2022/23:FiU1,
rskr. 2022/23:51.

165 Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna och Miljopartiet de grona, Utkast till
sakpolitisk Gverenskommelse mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna och
Miljopartiet de grona, 2019.

166 Prop. 2022/23:1.

167 Dir. 2016:34.

168 SOU 2017:83.

169 Prop. 2019/20:32, s. 39 fF.
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bedosmning med att avfallsférbrinnare inte kan paverka priset pa den nordiska
elborsen och kan dirmed inte viltra 6ver 6kade kostnader pa elkunden.!70

4.4.3 Regeringen inforde skatten trots avrddan fran utredningen
och de flesta remissinstanserna

Utredningen avradde fran att infora avfallsforbrinningsskatten eftersom
bedomningen var att den enbart skulle utgora en fiskal skatt och inte vara styrande
mot det uttalade syftet att uppna en resurseffektiv och giftfri avfallshantering i
enlighet med avfallshierarkin och regeringens ambition om att Sverige ska bli ett av
virldens forsta fossilfria vilfirdslinder.””* Utredningen lade trots detta ett
lagforslag att infora skatten eftersom den fatt i uppdrag att gora det.’” Den stora
majoriteten av remissinstanserna var negativa till inférandet av
avfallsforbrinningsskatten.173

Regeringen gick inda vidare med lagférslaget. Regeringen framforde i
propositionen att en utvirdering av skatten skulle genomforas i ett tidigt skede efter
att skatten har tritt i kraft som en f6ljd av de negativt instillda remissinstanserna
och kritiken mot skattens styrfunktion.!7# Skatteverket fick i uppdrag att genomfora
en sddan utvirdering och fann likt utredningen att skatten inte styrde
verkningsfullt och kostnadseftektivt mot de uttalade malen.'”s Skatteverket kunde
ocksa iaktta en viss nedgang i investeringsplaner hos kraftvirmebolagen, vilket pa
lingre sikt skulle kunna paverka effektbalansen.!7¢

Avfallsférbranningsskatten avskaffades frdn och med den 1 januari 2023.
Regeringens motiv for avskaffandet var desamma som utredningen och vissa
remissinstanser infor inférandet hade anfort mot att dd infora skatten. Dirtill
motiverade regeringen avskaffandet med att Skatteverket funnit i utvirderingen att
skatten pa sikt riskerade att leda till en minskad kraftvirmeproduktion och
darigenom forsimrad elforsérjning i Sverige.'””

170 Prop. 2019/20:32, s. 39.

171 SOU 2017:83.

172 Dir. 2017:49; dir. 2016:34.

173 Prop. 2019/20:32.

174 Prop. 2019/20:32.

175 Regeringsbeslut Fi2020/04505 (delvis).

176 Skatteverket, Utvirdering av avfallsforbrinningsskatten — Redovisning av uppdrag i Skatteverkets
regleringsbrev for 2020, 2021.

177 Prop. 2022/23:1.
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4.5  Stod till anslutningskostnader f6r havsbaserad
vindkraft

Regeringen har under drens lopp gett Energimyndigheten flera utredningsuppdrag
i syfte att analysera ett eventuellt stod till havsbaserad vindkraft. I och med
energiéverenskommelsen ar 2016 hamnade fokus pa att konstruera ett stéd som
skulle minska anslutningskostnaderna fér havsbaserad vindkraft.178
Energimyndigheten har, pa regeringens uppdrag, analyserat olika férslag och
konsekvenserna av dessa. Regeringen valde dock i slutindan att gi vidare med ett
eget forslag som inte foreslagits i nagon tidigare utredning. Som en foljd av detta
har vissa konsekvenser av forslaget inte analyserats tillrickligt. Regeringen bereder
for tillfillet ett forslag pa att ta bort stodet for att minska anslutningskostnaderna
f6r havsbaserad vindkraft.

4.5.1 Inforandet av st6d till havsbaserad vindkraft
Stodet till havsbaserad vindkraft dr utformat genom att SVK har i uppgift att bygga

ut transmissionsnitet till omrdden inom Sveriges sj6territorium dir det finns
forutsittningar for att ansluta flera elproduktionsanliggningar.l’ Valet av plats ska
ocksd styras mot platser dir en utbyggnad frimjar uppfyllelsen av Sveriges mal om
férnybar elproduktion.’® SVK har dnnu inte byggt nigra anslutningspunkter f6r
havsbaserad vindkraft. Det finns dérfor inte heller négra realiserade konsekvenser
av beslutet. Regeringen bereder dessutom ett forslag om att ta bort SVK:s uppgift

att bygga ut transmissionsnétet inom Sveriges sjoterritorium.8!

Utformningen av stod till havsbaserad vindkraft i form av reducerade anslutnings-
kostnader har foregitts av flera utredningsuppdrag till Energimyndigheten dir
olika aspekter och konsekvenser av ett eventuellt stod analyserats.’82 Regeringen
gav i uppdrag till Energimyndigheten att utforma ett férslag pa stod genom slopade
anslutningsavgifter efter att den sa kallade energisverenskommelsen hade slutits.18?

178 Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna och Miljopartiet de grona, Utkast till
sakpolitisk ¢verenskommelse mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna och
Miljopartiet de grona, 2019.

179 Regeringskansliet, Minskade anslutningskostnader for elproduktion till havs, 2021.

180 Jfr férordning med instruktion for Affirsverket svenska kraftnit.

181 Regeringskansliet, Andring i forordningen (2007:1119) med instruktion for Affiirsverket svenska
krafindt, 2023. Forslaget 4r att ta bort SVK:s uppgift att bygga ut transmissionsnitet till
omraden inom Sveriges sj6territorium dir det finns férutsittningar for att ansluta flera
elproduktionsanliggningar frin och med den 1 oktober 2023.

182 Energimyndigheten, Praktiskt genomfGrande av gemensamma projekt for havsbaserad vindkraft,
2013; Energimyndigheten, Havsbaserad vindkraft, 2015; Energimyndigheten, Havsbaserad
vindkraft — En analys av samhdllsekonomi och marknadspotential, 2017.

183 Regeringsbeslut M2017/02870/Ee.
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I propositionen som foljde efter energiéverenskommelsen framgir att
anslutningsavgifterna till transmissionsnitet for havsbaserad vindkraft bér slopas
och att formerna f6r detta bor utredas nirmare.!8¢

Energimyndighetens forslag pa stod till havsbaserad vindkraft innebar dock inte ett
slopande av anslutningsavgifter utan anslutningskostnader. Energimyndigheten
bedomde att eftersom anslutningsavgifterna ir si pass smd var det inte i linje med
vad som angavs i uppdragets bakgrund om att skapa likvirda villkor med
landbaserad vindkraft. Ett ytterligare stod for den tolkningen, menade
Energimyndigheten, var att det i uppdragsbeskrivningen fortydligades att
anslutningsavgiften omfattar ledningar och transformatorstation.
Energimyndigheten limnade tva forslag pd modeller som tog sin utgdngspunkt i
slopade eller reducerade anslutningskostnader for havsbaserad vindkraft.ss
Regeringen presenterade direfter ytterligare ett forslag pa en modell f6r minskade
anslutningskostnader for havsbaserad vindkraft som ir den nu gillande. 8

Vi konstaterar att utformningen av stodet till havsbaserad vindkraft har foriandrats
under beredningen. Férindringen innebir ett storre stod till havsbaserad vindkraft
eftersom anslutningskostnaderna ir stérre idn anslutningsavgifterna. Bade
regeringen och Energimyndigheten har bidragit till forindringen av stédets
utformning, dir regeringens forslag dr den nu gillande stsdutformningen.

Vi konstaterar att det, under forutsittning att havsbaserad vindkraft ska gynnas,
finns andra stédmodeller som skulle kunna vara mer kostnadseffektiva och
konkurrensneutrala 4n det forslag som regeringen nu infort, vilket bland annat
Energimyndigheten visat i rapporteringen av ett uppdrag fran regeringen 2015.1%7

4.5.2 Delvis otillrickliga analyser av konsekvenserna for
konkurrensférhallandena

Energimyndigheten har i flera utredningar belyst effekter pa elpris'® och

konkurrensforhallandena'® av stod till havsbaserad vindkraft. De former av stod

184 Prop. 2017/18:228, s. 26, bet. 2017/18:NU22, rskr. 2017/18:411.

185 Energimyndigheten, Slopade anslutningskostnader for havsbaserad vindkraft — regeringsuppdrag
om att utreda utformningen av slopade anslutningskostnader for havsbaserad vindkraft, 2018.

186 Regeringskansliet, Minskade anslutningskostnader for elproduktion till havs, 2021.

187 Energimyndigheten, Havsbaserad vindkraft, 2015, s. 44-63.

188 Hur priset paverkas av var den havsbaserade vindkraften ir placerad analyserades exempelvis
i Energimyndigheten, Havsbaserad vindkraft, 2015, s. 125 ff. Hur elpriset paverkas av en
utbyggnad av havsbaserad vindkraft med hjilp av stod analyserades i Energimyndigheten,
Havsbaserad vindkraft — En analys av samhdllsekonomi och marknadspotential, 2017, s. 92 ff.

189 Energimyndigheten, Slopade anslutningskostnader for havsbaserad vindkraft, 2018, s. 34 ff;
Energimyndigheten, Statsstédsanalys av forfattningsforslagen i Energimyndighetens rapport ER
2018:06 och utredning av samhillsekonomiska konsekvenser, 2018, s. 36 ff.
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som varit utgdngspunkten for dessa analyser skiljer sig dock fran regeringens
modell att bygga ut transmissionsnitet till havs.

Vir iakttagelse dr att konsekvenser f6r konkurrensforhillanden av regeringens
stédmodell inte har analyserats tillrickligt. Till viss del dr konsekvensanalyserna for
de stodmodeller som Energimyndigheten féreslog dven applicerbara pa
regeringens modell, men det finns aspekter av den som motiverar ytterligare
analyser. Hur ett stodsystem med ett fatal utbyggda nitanslutningar till havs
paverkar konkurrensférhallandena mellan projekt i nirheten av dessa och
paborjade projekt pa andra platser har exempelvis inte belysts tillrickligt i

konsekvensanalyserna.

4.5.3 Tillrackliga analyser av den havsbaserade vindkraftens
miljokonsekvenser

Precis som med inférandet av elcertifikatsystemet konstaterar vi att analyser av
klimatkonsekvenserna saknas. Det ir sannolikt att regeringen forutsatt att ny
fornybar elproduktion, genom havsbaserad vindkraft, i sig innebir positiva
konsekvenser f6r klimatet. Framfor allt avseende minskade utslipp av vixthusgaser
fran fossil forbrinning.

Miljskonsekvenserna av forslaget har analyserats mer utf6rligt. Energimyndigheten
har i sina analyser studerat konsekvenserna av havsbaserad vindkraft ur flera av
dessa perspektiv, exempelvis dess paverkan pé de svenska miljomalen, fagelliv och
marint djurliv.’ Vir iakttagelse dr att regeringen har genomfort tillrackliga
konsekvensanalyser inom detta omrade.

4.5.4 Effekterna av tillkommande havsbaserad vindkraft i
elsystemet dr analyserade

Havsbaserad och landbaserad vindkraft 4r tva varianter av samma teknik och delar
dirfor manga egenskaper ur ett elproduktionsperspektiv. Vindkraft, oavsett
placering, ir exempelvis variabel kraft. Vindkraftens och den variabla kraftens
paverkan pa elsystemet har belysts i ett flertal analyser. Konsekvenserna av den
havsbaserade vindkraftens sirskilda paverkan har dven den belysts.!9! Var
iakttagelse 4r att regeringen i tillricklig utstrickning har analyserat och presenterat
konsekvenserna av att tillféra havsbaserad vindkraftsproduktion till elsystemet.

190 Energimyndigheten, Havsbaserad vindkraft — En analys av samhiillsekonomi och
marknadspotential, 2017, s. 143 ff.

191 Energimyndigheten, Havsbaserad vindkraft — En analys av samhiillsekonomi och
marknadspotential, 2017, s. 79 ff.
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4.6 Nya utlandsférbindelser

Sammankopplingen med andra linders elsystem har skat betydligt under senare
decennier (se kapitel 2) och beslut om nya utlandsforbindelser far stor paverkan i
Sverige. I detta avsnitt har vi analyserat beslutsprocesserna infor tva sidana beslut.
I granskningen har vi konstaterat att regeringen har en begrinsad roll vid
initierandet av en ny utlandsforbindelse, men ocksa att den trots detta varit tydligt
drivande i ett av de fall vi granskat. Var iakttagelse 4r att SVK i huvudsak tar fram
gedigna underlag infor beslut om nya utlandsférbindelser. Dock har underlagen
visat sig brista nagot vad giller paverkan pd interna svenska flaskhalsar och
prisskillnader samt behovet av ytterligare nitinvesteringar i Sverige.

Vi konstaterar att regeringen 4r den givna aktoren att prova fragor av
fordelningspolitisk karaktir, men regeringen saknar tillricklig mojlighet att préva
sddana aspekter infor utbyggnaden av nya utlandsforbindelser. Det finns ocksa
bristande forutsittningar for 6verviganden av strategisk karaktir, exempelvis
sammankoppling mellan produktionsutbyggnad och import-/exportkapacitet.

4.6.1 Dagens proévning av nya utlandsférbindelser

SVK har i uppgift att bygga ut utlandsférbindelser till andra linder baserat pa
samhillsekonomiska lonsamhetsbedomningar.192 Det 4r siledes SVK, eller en
utlindsk motsvarighet till SVK, som vanligtvis tar initiativ till en ny
utlandsforbindelse utifrdn behov som har konstaterats i nitet. Det dr dven mojligt
fér en annan aktor dn SVK att i Sverige ansoka om att bygga en
utlandsforbindelse. 93

Innan en ny utlandsforbindelse far byggas ska regeringen préva fragan.
Regeringens provning bestar av f6ljande delar:

e Regeringen, och riksdagen, uttalar sig om SVK:s forslag till investering i en
ny utlandsférbindelse genom att besluta om SVK:s investeringsplaner som
presenteras i budgetpropositionen.

e EI handligger en koncessionsansékan och éverlimnar underlaget till
regeringen. Regeringen prévar koncessionsansskan enligt ellagens
bestimmelser och tillimpliga delar av miljébalken.19¢

192 Se 3 § 1 férordning med instruktion for Affirsverket svenska kraftnit.

193 Det forutsitter att aktoren ir ett certifierat transmissionsnitsforetag enligt lagen (2011:710)
om certifiering av transmissionsnitsforetag.

194 Vilka delar av miljobalken som tillimpas framgar av 2 kap. 17 § ellagen.
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e Om en annan aktér dn SVK skulle anstka om att bygga en
utlandsforbindelse 4r den statliga kontrollen begrinsad genom att staten inte
provar denna aktérs investeringsplaner. Da avgrinsas regeringens roll till

koncessionsprévningen.19

Regeringens koncessionsprévning innefattar om utlandsférbindelsen ir limplig ur
allmin synpunkt. Syftet med provningen ir att hindra att samhillsekonomiskt
onddiga anliggningar byggs, dvs. att hindra att nya anliggningar byggs dir
tillricklig 6verforingskapacitet redan finns, och att sikerstilla att ledningar dras
fram pi ett sitt som inte orsakar onédigt stor skada for tredje man.1% Regeringens
koncessionsprovning utgar ocksa frin miljébalkens bestimmelser om bland annat
ledningens fysiska intrdng och att ledningen inte strider mot detaljplan eller

omradesbestimmelser.197

SVK:s forslag om nya utlandsférbindelser baseras pd SVK:s uppdrag att bygga ut
transmissionsnitet utifran investeringars samhillsekonomiska lénsamhet. SVK
virderar nyttor i kalkylen pa antingen nordisk eller europeisk niva, vilket innebir
att samtliga nyttor i dessa storre omraden virderas lika hogt som de som
hirstammar fran Sverige. En féreslagen forbindelse kan ¢ka priserna i Sverige eller
prisskillnaderna mellan svenska elomriden utan att det 4r begrinsande s linge
som andra nyttor verviger. Det finns siledes en méjlighet att SVK féreslar
utbyggnader som kan anses vara negativa utifran vissa férdelningsmissiga eller
politiska perspektiv i Sverige.1%

Nir en utlandsférbindelse tas i drift innebir det en form av dtagande da EU:s regler
forhindrar att utlandsforbindelsen hanteras pi ett sitt som gynnar det egna landets
elkunder. En ny utlandsforbindelse medfér ocksa ett dtagande att tillgingliggora
minst 70 procent av 6verforingskapaciteten for import/export (se avsnitt 2.2).
Sammantaget innebir dirmed detta att nya eller storre begrinsningar kan uppstd
pa exempelvis elomridesgrinser (snitt) inom Sverige, samt att nya behov av

nitinvesteringar inom Sverige kan uppsta.

195 Se 2 kap. ellagen. Det giller satillvida att ett saidant transmissionsnitsforetag 4r ett certifierat
transmissionsnitsforetag enligt lagen (2011:710) om certifiering av transmissionsnitsforetag.

19 Prop. 1996/97:136, s. 42.

197 Se 2 kap. 12, 14 och 17 {§ ellagen.

198 Det kan till exempel handla om den ovan nimnda ¢kade prisskillnaden inom Sverige, att
Sverige som land gor en liten vinst i forhéllande till andra linder, eller att konsumenter av el
inom Sverige gor en samhillsekonomisk forlust (som dock totalt sett vigs upp av andra
gruppers vinster).
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4.6.2 Nordbalt drevs fram politiskt och vissa underlag om
paverkan pa Sveriges elsystem saknades

Initiativen till utlandsforbindelsen Nordbalt mellan Sverige och Lettland kom dels
fran den lettiska motsvarigheten till SVK, Lietuvos Energija, mot bakgrund av att
karnkraftverket Ignalina skulle liggas ned, dels fran EU som fann det viktigt att
eliminera europeiska "energidar” som inte var sammanlinkade med det europeiska
elnitet. Det fanns en politisk inblandning pa hog niva i ett tidigt skede, och dven
starka geopolitiska skil till férbindelsens tillkomst.' Det finns ocksd tecken pa att
projektet var tidsmissigt hogt prioriterat.200

De for granskningen relevanta konsekvensanalyserna infér SVK:s beslut innefattar
frimst en marknadsanalys som speglar paverkan pa berérda elmarknader med
tillhérande samhillsekonomisk bedsmning. Underlaget dr utf6rligt och dirmed
ticks viktiga delar av konsekvenserna for elsystemet in. Dock ir det inte tydligt
vilka nyttor linken bidrar med for svensk del, varken i underlagsrapporten,
koncessionsansékan eller de styrelsebeslut som fattats.2! En utredare inom
projektet uppger att det vid tiden fanns en viss tveksamhet inom SVK rérande de
svenska nyttorna di man sig att forbindelsen frimst skulle leda till export.202

De geopolitiska skilen vigde dock sa pass tungt att en tydligare analys av de
svenska nyttorna hade haft liten reell betydelse.203

Ingen annan paverkan pa det svenska elsystemet anges i underlagen. I de beslut
om Nordbalt som fattades i SVK:s styrelse2 anges att forstirkningar av det baltiska
elnitet utretts och bedémts vara nodvindiga, men nagot motsvarande anges inte
for det svenska elnitet. Detta kom under aren efter att behova revideras da flédena

199 Den hoga politiska niva dir projektet var en del uttrycks i "Memorandum of understanding”
(MOU) fran 2009 dir EU-kommissionens féretridare samt regeringscheferna fran bade
baltstaterna och Sverige finns med som undertecknare. Intervju med foretridare fér Svenska
kraftnit, 2022-12-06 och Memorandum of understanding on the Baltic Energy Market
Interconnection Plan, 2009.

200 Enligt inriktningsbeslutet pabsrjades upphandlingar av centrala komponenter redan ett ar
fére SVK:s koncessionsansokan skickades till EI. Det kan ocksa konstateras att ett avtal
mellan inblandade linder om att bygga Nordbalt tecknades innan EI:s och regeringens
formella prévning av koncessionen.

201 Svenska kraftnit och Lietuvos energija AB, Feasibility study for an electrical interconnection
between Sweden and Lithuania — Summary report, 2008; Svenska kraftnit, Inrikiningsbeslut
2009/967, 2009; Svenska kraftnit, Investeringsbeslut 2009/967, 2010; Svenska kraftniit,
Koncessionsansokan - Ansékan om ndtkoncession enligt ellagen for ny 300 kV likstromsforbindelse -
markkabel och sjokabel - fran Nybro till svensk territorialgrins 2009/995, 2010.

202 Intervju med foretridare for Svenska kraftnit, 2022-12-06.

203 Intervju med foretridare for Svenska kraftnit, 2022-12-06.

204 Svenska kraftnit, Inriktningsbeslut 2009/967, 2009; Svenska kraftnit, Investeringsbeslut
2009/967, 2010.
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fran Nordbalt visade sig kriva en ny relativt omfattande nitinvestering (Ekhyddan—
Nybro-Hemsjo, se avsnitt 5.3).

4.6.3 Hansa Powerbridge konsekvensutreddes utférligt men
flaskhalsar och ckade prisskillnader aterspeglas otillrackligt

Behovet av en ny férbindelse till Tyskland beskrevs av SVK i perspektivplan 2013-
2025 utifran behovet att kunna exportera ett successivt 6kande energiéverskott i
form av framst vindkraft. Under 2014 ingicks ett samférstandsavtal mellan SVK
och den tyska motsvarigheten 50Hertz om att gemensamt arbeta f6r utbyggnad.
Linken motiverades i SVK:s styrelsebeslut mot bakgrund av svensk nettoexport och
ett 6kat effektbehov i Sverige efter nedliggningsbesluten inom den svenska
karnkraften.205 Idag pagar koncessionsprovning av férbindelsen hos regeringen.
Under 2022 angav dock SVK att upphandlingen av linken hade stoppats vilket
férsenade projektets tidsplan. Ungefir samtidigt har foretridare f6r regeringen
flaggat for att utbyggnaden ska pausas, bland annat med hinvisning till att
prisdifferenserna mellan svenska elomraden forst maste minska.206

Vir iakttagelse dar att SVK utifran sitt uppdrag utredde forbindelsen grundligt. Den
inledande studien av forutsittningarna avspeglade att projektet var lonsamt, att
elpriserna paverkades i liten utstrickning och att nyttofordelningen ar relativt
balanserad f6r bada linder.207

Nir det giller dagens paverkan pa det svenska transmissionsnitet 4r bilden dock
delvis en annan. Forbindelsen ansluter i elomrade SE4 pa sadant sitt att det interna
elnitet inom elomradet inte belastas (i motsats till fallet Nordbalt). Diaremot
forvirras den flaskhals som finns pa snitt 4 (mellan SE3 och SE4) vilket paverkar
elprisernas spridning mellan olika delar av landet. Som beskrivs i kapitel 2 har dven
snitt 2 sedan en tid varit en dterkommande flaskhals, och férbindelsen skulle
darmed bidra till att priserna i sédra Sverige i hogre grad liknar de
centraleuropeiska priserna snarare in de i elomradena SE1 och SE2. Forbindelsen
skulle dock, potentiellt sett, dven kunna 6ka priserna i SE1 och SE2 pa grund av
okad 6verforing.

205 Svenska kraftnit, Inriktningsbeslut 2009/967, 2009, s. 2.

206 Sverigedemokraterna, Moderaterna, Kristdemokraterna och Liberalerna, Tiddavtalet:
Overenskommelse for Sverige, 2022, s. 15; Forsberg, "Farmanbar: Stopp for ny elkabel till
Tyskland”, 2022-08-17.

207 T en uppdaterad studie 2015 dndrades denna bild nagot, och férbindelsen pekade pa negativ
svensk nettonytta. Efter energiéverenskommelsen gjordes dock en uppdatering som pekade
pa robust 16nsamhet utifran ett svenskt perspektiv. Svenska kraftnit, Inriktningsbeslut
2014/1285, 2017, s. 7 f; Svenska kraftnit och 50Hertz, Hansa Powerbridge Feasibility Study,
2014.

62 Riksrevisionen



SVK har inte lyckats forutse de begrisningar som har uppkommit i elsystemet.

Sa sent som i inriktningsunderlaget frdn 2017 menar SVK att 6kade prisdifferenser
inom Sverige till f6ljd av Hansa Powerbridge inte 4r 6nskvirda och att
moijligheterna att rymma de nya flodena utan stérre prisdifferenser hade utretts
sirskilt.2® Foretridare for SVK menar att detta ocksd varit den generella
utgangspunkten, det vill siga att i férsta hand f6rstirka det svenska
transmissionsnitet och direfter bygga utlandsférbindelser om sidan kapacitet
finns.2 Vi konstaterar att de faktorer som péverkar transmissionsnitet idag
huvudsakligen var kinda 2017 (se kapitel 2) och att férbindelsen i dagens situation
skulle innebira en risk f6r betydande prispaverkan.

4.6.4 Regeringens koncessionsprovning inbegriper inte de
grundliggande motiven till en ny forbindelse

Vi har iakttagit att regeringens koncessionsprévning inte innefattar aspekter som
riksdagen och regeringen tidigare har uttalat vore limpliga. Aspekter som
riksdagen och regeringen har pekat ut som nodvindiga ir férdelningspolitiska, hot
mot forsorjningstryggheten och driftssikerheten i det svenska elsystemet.210
Dirutéver har geopolitiska aspekter varit ett tydligt motiv i utbyggnaden av
Nordbalt. I regeringens nuvarande koncessionsprévning ingar, som beskrivits
ovan, inte dessa vidare aspekter eller andra mer grundliggande motiv.

I forarbetena till ellagen betonades ocksa att staten ska ha ett inflytande 6ver
etablerandet av nya utlandsférbindelser. Det skulle ske genom att regeringen
provade koncessionsansékningar om utlandsforbindelser och genom att
utlandsférbindelser bara kunde byggas och drivas av den statliga aktéren SVK.211
Sedan 2019 &r det dock moijligt for andra aktérer 4n SVK att ansoka om att bygga
och driva en utlandsforbindelse.?’2 Den statliga kontrollen begrinsas i dessa fall till
regeringens koncessionsprévning.

Staten har fortsatt kontroll 6ver SVK:s utbyggnad av utlandsforbindelser via beslut
om SVK:s investeringsplaner. Planerna pa en ny investering tas dock fram i ett
tidigt skede och utifran SVK:s uppdrag att féresla samhillsekonomiskt lsnsamma
nitutbyggnader. Informationen i SVK:s investeringsplaner ir ocksa knapphindig,
framfor allt vad avser aspekter som omnimns ovan men dven avseende

28 Svenska kraftnit, Inriktningsbeslutet 2014/1285, 2017, s. 11 £.

209 Intervju med foretridare for Svenska kraftnit, 2022-11-29.

210 Prop. 1993/94:162, bet. 1993/94:NU22, rskr. 1993/94:358; prop. 1994/05:222, bet.
1995/96:NU1, rskr. 1995/96:2.

21 Prop. 1996/97:139, s. 62 ff, bet. 1997/98:NU3, rskr. 1997/98:27.

212 Prop. 2017/18:237, s. 29 ff och 35, bet. 2017/18:NU23, rskr. 2017/18:412.
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utlandsforbindelsens samhillsekonomiska lonsamhet.2? Vi har i fallet Hansa
Powerbridge iakttagit att regeringsforetridare i samband med
koncessionsprévningen uttryckt en politisk vilja att mot bakgrund av
fordelningspolitiska aspekter pausa genomforandet.2* Detta till foljd av risken for
forstirkta prisskillnader mellan elomriden inom Sverige, vilket dr en aspekt som
inte avspeglades i investeringsplanen eller SVK:s interna utredningsunderlag (fram
till och med 2017).

Regeringens prévning ir alltsd sniv och inbegriper bland annat inte
fordelningspolitiska aspekter, exempelvis relaterat till i vilken man konsumenter av
el i vissa delar av Sverige paverkas av forindrade priser. Regeringens inflytande i
processen skiljer sig dven fran andra linder dir ett tydligare stillningstagande till
forbindelsen tas pa regeringsniva.2s Det har i en rapport fran expertgruppen for
studier i offentlig ekonomi (ESO) framforts som forslag till regeringen att tillsitta
en utredning for att analysera vilka kriterier som ska gilla vid provning av nya
utlandsforbindelser med anledning av de politiska dimensionerna som ryms i

proévningen.?16

4.7 Sammanlagda konsekvenser av de olika besluten

En 6vergripande iakttagelse ir att regeringen vid samtliga beslut har gjort
otillrickliga konsekvensanalyser med avseende pa att relatera de granskade
beslutens konsekvenser till andra beslut som ocksa paverkar elsystemet. Det dr av
stor betydelse att sidana sammanvigda konsekvensanalyser gors eftersom
elsystemet ir ett titt sammanhingande och komplext system dir en justering pa ett
hall far paverkan pi ett annat héll. Vi har exempelvis sett brister i de samlade
konsekvenserna for konkurrensforhillandet mellan elproducenter pa elmarknaden
och for férsérjningstryggheten. Vi har ocksi sett hur olika beslut bidragit till en
prisseparation av elpriserna i Sverige.

213 Se exempelvis Svenska kraftnits beskrivning av Hansa Powerbridge i Svenska kraftnit,
Verksambhetsplan med investerings- och finansieringsplan 2022-2024, 2021.

214 Sverigedemokraterna, Moderaterna, Kristdemokraterna och Liberalerna, Tiddavtalet:
Overenskommelse for Sverige, 2022.

215 Ett exempel i detta sammanhang dr Norge. Den norska energilagen stadgar tvd koncessioner
for utlandsforbindelser, 3 kap. 1 § handlar om anliggningskoncessionen (vilket motsvarar
den svenska provningen hos EI och direfter regeringen) och 4 kap. 2 { handlar om en separat
koncession for utlandsférbindelser, som anstks om hos departementet. Intervju med
foretradare for Svenska kraftnit, 2022-11-29.

216 Diczfalusy och Hellner, Handel med stor effekt — en ESO-rapport om utrikeshandeln med el, 2023.
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4.7.1 Regeringen har inte analyserat den samlade
konkurrenspéaverkan

Grunden f6r en vilfungerande elmarknad ir att det ska rada jamlik konkurrens
mellan producenterna. Regeringen har dock pa olika sitt paverkat konkurrensen
mellan olika producenter och kraftslag, frimst genom skatter och stédsystem
(subventioner). Kungliga ingenjorsvetenskapsakademin (IVA) har visat att den
sammanlagda effekten av statliga styrmedel var betydande under 2015

(se diagram 4), sirskilt i relation till det genomsnittliga elpriset under aren 2014
och 2015, som uppgick till 31,6 respektive 22 6re per kWh i elomrade SE3.

Diagram 4 Sammanlagd effekt av skatter, avgifter, subventioner och undantag pa
de olika kommersiellt drivna kraftslagen under ar 2015 (ett positivt virde innebir
en subvention)
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Kalla: IVA, Skatter och subventioner vid elproduktion — Viigval el, 2015, s. 4.
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Om en enskild itgird inte utreds utifrin det 6vergripande sammanlagda
perspektivet finns det en betydande risk f6r oférutsedda langsiktiga eller kortsiktiga
konsekvenser i sammansittningen av kraftproduktionen. Sddana konsekvenser
visar sig i sambandet mellan elcertifikatsystemet, effektskatten och
kraftvirmeskatterna.

Aven om elcertifikatsystemet #r ett marknadskompletterande stédsystem for att
bistd utvecklingen av fornybar elproduktion, innebir introduktionen av mer
elproduktion pa elmarknaden en forsimrad konkurrenssituation for elproducenter
utanfor elcertifikatsystemet. Elcertifikatsystemet innebar, allt annat lika, en
sinkning av elpriset eftersom utbudet 6kade samtidigt som efterfrigan var stabil.
Samtidigt som detta system blivit mer omfattande har effektskatten successivt hojts
for kirnkraften.?””7 Den sammanvigda konsekvensen av elcertifikatsystemet och
kraftslagsspecifika skatter var siledes en betydande férsimring av kirnkraftens
men ocksé andra kraftslags konkurrenssituation. I ett senare skede forsimrades
lonsamheten for kraftvirmeverken nir energi- och koldioxidskatten hsjdes
samtidigt som avfallsférbrinningsskatten infordes. Det var tva olika skatter som
tillsammans paverkade konkurrenssituationen for kraftvirmeverken negativt.

Vid sidan av beslut som kan ha medverkat till att elpriset blivit ligre innebir beslut
om nya utlandsférbindelser troligen ett hogre elpris eftersom elpriset i Sverige
historiskt varit ligre 4n i angrinsande linder. Dirtill kan nedliggning av
elproduktionsanliggningar till f5ljd av férsimrade konkurrensforhallanden i sin
tur leda till att elpriset stiger nir utbudet minskar.218

4.7.2 Regeringen har inte analyserat de samlade konsekvenserna
for torsorjningstryggheten

Elsystemet ir ett komplext och sammanhallet system dir férindringar i
produktion, konsumtion och éverforing kan fa stora konsekvenser. Som vi
beskriver ovan har konkurrensforhallandena f6r planerbar kraft forsamrats genom
de samlade konsekvenserna av regeringens beslut. Samtidigt har variabel
elproduktion okat genom elcertifikatsystemet. Den variabla kraften har dartill
under de senaste fem aren haft en kraftig marknadsdriven utbyggnad. Vi
konstaterar att de samlade konsekvenserna for forsorjningstryggheten av ett antal
beslut som bidragit till mindre planerbar kraft och mer variabel kraft inte har

217 Detsamma giller for fastighetsskatten for vattenkraft. Vi har diremot inte granskat det beslutet i
denna granskning, och denna skatt sinktes rejilt efter energioverenskommelsen 2016.
218 Sweco, Elpriset i Sverige 2023, 2022.
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analyserats tillrickligt. Det giller f6r exempelvis fragor om driftssikerhet,
effektbalans och éverféringskapacitet.

Exempelvis har driftssikerheten férsimrats bland annat genom férsimrade
konkurrensforhallanden for kirnkraft och kraftvirme som bidrar med vissa
stodtjinster, s som spinningsstabilitet och frekvensstabilisering. Kraftvirmen har
dirutover en viktig roll i att den generellt sett &r lokaliserad i nira anslutning till
storre stider och dirfor tryggar stidernas elférsorjning. Vidare bidrar kraftvirmen
med f6rmaga till 6drift och dodnitsstart.219

4.7.3 Prisseparationen mellan de svenska elomradena ir en trolig
sammanlagd konsekvens av olika beslut

Prisseparationen i Sverige mellan framfér allt norr och séder har drivits pa av att
overforingsbehovet fran norra till sédra Sverige tkat som en sammantagen effekt
av flera av de fattade besluten. Dessutom har ett hogre elpris i angrinsande linder
till £6ljd av bland annat hojda gaspriser 6kat priserna i sédra Sverige. De beslut som
okat 6verforingsbehovet dr nya utlandsforbindelser som anslutits i sodra Sverige,
tillkommande elproduktion genom elcertifikatsystemet som till stor del byggts i
norra Sverige och nedliggningen av elproduktion som frimst skett i sédra Sverige,
delvis pa grund av en forsimrad konkurrenssituation. Utéver att nedliggningarna
inneburit ett ligre utbud i sédra Sverige har SVK ocksa minskat
overforingskapaciteten som en foljd av de nedlagda kirnkraftsreaktorerna, se vidare
iavsnitt 2.3.2.

219 Odrift innebér forenklat elforsorjning i ett mindre delomride utan koppling till
transmissionsnitet. Dédnitsstart innebir att starta elnit fran ett stromlost tillstand.
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5 Hanteringen av konsekvenser

I detta kapitel besvarar vi frigan om hur regeringen och SVK har hanterat de
konsekvenser som delvis har uppstatt till {5ljd av de beslut vi granskar i kapitel 4
samt de konsekvenser som foljer av de omvirldstrender vi granskat i kapitel 3.

Vi har dven granskat om hanteringen har skett inom rimlig tid. I kapitlet redogor
vi for vara iakttagelser utifran vir granskning av tre olika delar av
konsekvenshanteringen:

e regeringens sammankoppling av beslutsprocess och konsekvenshantering
(avsnitt 5.1)

o atgirder regeringen och SVK vidtagit for att hantera behovet av att bygga ut
transmissionsnitet (avsnitt 5.2-5.4)

e atgirder regeringen och SVK vidtagit for att hantera konsekvenser inom
befintligt transmissionsnit (avsnitt 5.5-5.6).

Vara iakttagelser ir att regeringen och SVK i stort sett saknar en sammankopplad
atgirdshantering mellan de granskade besluten och hantering av deras
konsekvenser. Vi har funnit f tecken pi att hanteringen av de konsekvenser som

har en koppling till beslut har skett utifrin en sammanhillen plan.

Regeringens och SVK:s hantering av nitutbyggnad och kortare ledtider for
transmissionsnitet 4r sen i férhallande till de identifierade behoven. SVK har
trappat upp sin verksambhet rejilt under senare ar men har inte lyckats uppna sina
egna uppstillda investeringsmal. Det har i vissa viktiga projekt tagit lang tid att ga
fran identifierat behov av nitutbyggnad till genomférande, sirskilt gillande den i
sirklass storsta och viktigaste investeringen Nordsyd. Behovet av att korta
ledtiderna for utbyggnad av transmissionsnitet identifierades omkring 2007 men
bade regeringens och SVK:s arbete kom i ging ordentligt férst tio ir senare.

SVK:s arbete med atgirder pa kort sikt och mothandel, f6r att 6ka Gverforings-
forméagan i det befintliga transmissionsnitet, har inférts sent. Atgérderna har nir
de vil kommit pa plats haft betydande effekt pa overforingskapaciteten.

Regeringens och SVK:s olika insatser for att hantera effektbalansen och en skad
mingd variabilitet i elsystemet bidrar till hanteringen och har skett i tid. Mot
bakgrund av mer variabel elproduktion och 6kad elanvindning framéver finns det
dock en risk att dtgirderna blir otillrickliga. Det giller vilken balanseringsférméga
som efterfrageflexibiliteten kan bidra med och hur effektreserven ska ersittas i

framtiden.
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5.1 Sammankoppling av beslutsprocess och
konsekvenshantering

Vara iakttagelser visar att de beslut som granskats i féregdende kapitel och
konsekvenshanteringen i relativt begrinsad utstrickning har hallits ihop. Det
forklaras huvudsakligen av att konsekvensanalysen inte varit tillricklig. I den méin
det finns stannar det vid utredningar vars slutsatser det dréjer innan de kan
inforas. En mer lingtgiende sammanhallen konsekvenshantering vore sannolikt

effektiv och mer proaktiv, vilket dskidliggérs i nedanstiende exempel.

Nedliggningen av Barsebick — ett exempel pa ssmmanbhéllen konsekvensanalys
och hantering

Det statliga beslutet 1997 om att ligga ned de bada reaktorerna i Barsebick (B1 och
B2) utgjorde ett steg i forverkligandet av riksdagens davarande beslut om att
kirnkraften skulle avvecklas.220 Beslutet genomfordes pa statligt initiativ (genom
expropriation) och fattades saledes inte av marknadsaktsrerna. Staten genomforde
avvecklingen inom ramen f6r energipolitiska program med éatgirder som skulle
uppfylla vissa kriterier innan nedliggningen kunde genomféras.
Konsekvenshanteringen sig ut som foljer:221

o  Konsekvensanalyser utifran ett systemperspektiv. I konsekvensanalyserna
konstaterades att kompensationsatgirder var nédvindiga och dessa innefattade
bland annat ett kortsiktigt och ett lingsiktigt dtgardsprogram. Atgirderna
inriktades pa samtliga delar i elsystemet: konsumtion, produktion och nit.

o Stegvist genomforande och tidsmiissig anpassning. B1 lades ned 1999 medan B2
planerades att liggas ned 2001, men slutligen skedde nedliggningen under
2005. Det berodde pa att uppféljningar av de uppstillda kriterierna aren
2000-2003 konstaterade att det dnnu inte fanns férutsittningar att ligga ned.

e  Forberedande och kompenserande atgirder. Under perioden 2001 till 2003
genomférde SVK ett antal nitutbyggnader och anpassningar i sédra Sverige,
bland annat en ledning (400 kV mellan Alvesta och Hems;jo) 6ver snitt 4.
Sammantaget bedémdes att effektbortfallet i en héglastsituation efter de bada
reaktorerna var kompenserat. Mélet var dven att minskad elanvindning och ¢kad
férnybar elproduktion skulle kunna bidra med det arliga energibortfallet efter
B2, vilket bedémdes vara nistan uppnatt 2003.

220 Beslutet anger avveckling i den takt som var mojlig med hinsyn till behovet av elektrisk kraft,
sysselsittning och vilfird. Prop. 1996/97:84.

21 Energimyndigheten, Barsebick 2 — Underlag infor Energimyndighetens remissvar pa de rapporter
som ska ligga till grund for regeringens provning Gr 2003 av om villkoren for att stinga Barsebdck dr
uppfyllda, 2003.
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e  Langsiktiga dtgirder. SVK inleder som en kompletterande atgird upphandling av
effektresurser under vintern. Denna 16sning formaliserades ett par ar senare
med lagen (2003:436) om effektreserv.222

e  Uppfiljning. I samband med nedliggningen bérjade SVK pa uppdrag av
regeringen genomfora arliga uppféljningar av effektsituationen i Sverige. Dessa
genomfors fortfarande arligen.

Foérutsittningar for regeringens beslutsfattande har forindrats betydligt sedan
nedliggningen av Barsebick, bland annat genom en mer omfattande EU-
lagstiftning. Den grundliggande inriktningen att analysera och hantera
konsekvenserna av beslut utifran ett helhetsgrepp pa elsystemet 4r dock fortsatt
aktuell.

5.1.1 For vissa beslut saknas sammankoppling av beslutet och
konsekvenshantering

I nagra av de granskade besluten konstaterar vi att det saknas sammankoppling
mellan beslutet och hanteringen av de konsekvenser som antingen visat sig av
konsekvensanalysen eller framforts av remissinstanser. Vid beslutet om héjningen
av effektskatten utreddes inte risken for att kirnkraftsreaktorer skulle kunna
komma att laggas ner och de eventuella konsekvenserna av detta, och dirmed inte
heller dtgirder for att hantera konsekvenser. Aven vid hojningen av energi- och
koldioxidskatten saknades det en beskrivning av ndgon form av
konsekvenshantering, vilket troligen forklaras av att det ocksd dir saknades en
tillracklig konsekvensanalys.

For dessa beslut har det trots otillrickliga konsekvensanalyser inkommit remissvar
som pekade pa troliga konsekvenser som behévde hanteras i form av de
produktionsnedliggningar som senare beslutades. Bida dessa konsekvenser
uppstod ocksd nira inpd skatteférindringarna. De foranledde 4ven atgiarder som vi
aterkommer till i avsnitt 5.1.3.

En nedliggning av produktionsanliggningar innebir ofta att SVK behover vidta
atgirder f6r att hantera nya fléden i transmissionsnitet och eventuellt bortfall av
stodtjanster. Det kan vara svart f6r SVK att vidta tillrackliga atgirder inom rimlig
tid eftersom en nedliggning av en elproduktionsanliggning kan genomforas
ganska snabbt av dess dgare. I stillet kan SVK da behéva minska

22 Energimyndigheten, Barsebick 2 — Underlag infor Energimyndighetens remissvar pd de rapporter
som ska ligga till grund for regeringens provning Gr 2003 av om villkoren for att stinga Barsebdck dr
uppfyllda, 2003, s. 29.
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overforingskapaciteten for att uppritthalla driftssikerheten. En bittre
sammankoppling mellan beslut och konsekvenshantering skulle kunna minska
storleken pi konsekvenserna.

I beslutet om havsvindkraften kan vi iaktta att konsekvensanalyserna saknar en
explicit hantering av de konsekvenser som kan uppsta i transmissionsnitet.
Samtidigt hanteras detta implicit genom den valda modellen dir SVK fir definiera
anslutningspunkterna till det befintliga nitet.

5.1.2 I ndgra beslut aviserades utvirderingar av konsekvenserna

I de beslut dir vi ser en sammankoppling mellan de konsekvenser som analyseras
och hanteringen av dessa ir atgirden i huvudsak en utvirdering. I beslutet om
avfallsforbrinningsskatt gav regeringen ett uppdrag om utvirdering av skatten till
Skatteverket redan i beslutet om inférandet. Likasd gav regeringen i samband med
ambitionshéjningen 2016 inom elcertifikatsystemet i uppdrag till SVK att utreda
hur elsystemet behover anpassas for ett elsystem med en 6kande andel variabel
elproduktion. I anslutning till ambitionshéjningen 2012 aviserades dven ett behov
av nordiska nitutvecklingsplaner av regeringen.

Utredningar och utvirderingar efter beslut ger virdefull kunskap om hanteringen
av konsekvenserna, men samtidigt hinner det gi tid i forhallande till om
konsekvenshanteringen redan var kind och planerad infor beslutets
genomforande.

5.1.3 Konsekvenshantering har skett efter att konsekvenserna vil
intriffat

I nagra av de granskade besluten uppstod konsekvenser som framfor allt
remissinstanser pekat pa under beslutsprocessen. Dessa konsekvenser har
regeringen och SVK hanterat. Hanteringen blev diremot hastig och atgirderna ir
kortsiktiga.

Hojningen av energi- och koldioxidskatten for kraftvirmen efterfoljdes direkt av
nedliggning av nagra kraftvirmeverk som hade en viktig placering for stérre
stiders elforsorjning, bland annat i Stockholm. En sirskild finansieringslésning
utvecklades baserad pa bland annat SVK:s beredskapsmedel for att bibehélla
tillracklig produktion i Stockholms regionala elnit.223

223 Svenska kraftnit, ” Elberedskapsatgtirder i Stockholm — viktiga beslut for att sikra odrift”, himtad
2023-05-12; bet. 2021/22:KU20, s. 184 ff.
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Direfter bedémde regeringen, bland annat utifrin nimnda utvirderingar, att
kraftvirmens konkurrensférhallanden forsimrats f6r mycket, vilket i sin tur
riskerade att hota elférsorjningen. Av den anledningen togs bade koldioxidskatten
och avfallsférbrinningsskatten bort (se avsnitt 4.3 och 4.4).

Pa liknande sitt avskaffades effektskatten helt efter att regeringen funnit att
kiarnkraftens konkurrenssituation var for délig. Vid avskaffandet hade beslut om
nedliggning av fyra reaktorer redan fattats (se avsnitt 4.1).

5.2 SVK:s omstillning av investeringsverksamheten
haller inte jimna steg med behoven

SVK har inte okat sina investeringar i transmissionsnitet i den takt som
myndigheten sjilv har bedémt vara nédvindig. Under nigra ar efter 2015 sjonk
investeringstakten till en ligre nivéd 4n tidigare, samtidigt som
omvirldsférindringar som kunde forvintas 6ka behoven intriffade. I de fyra
senaste arens investeringsplanering har SVK inte kunnat vixla upp verksamheten i
alls samma takt som man har prognostiserat f6r, pa varken lang eller kort sikt. For
att lyckas nd sina mal maste investeringsverksamheten nu expandera i en takt som

ir flera gdnger hogre 4n de fyra senaste arens.

SVK:s hantering av behovet av 6kad sverféringskapacitet har enligt vara iakttagelser
inte varit tillricklig. Diremot planerar SVK nu for en kraftig expansion men givet
de svarigheter SVK har haft med att n upp till sin tidigare planerade
investeringstakt konstaterar vi att det finns en hog risk att SVK inte kommer lyckas
investera i den takt som ir behovlig utifran det framtida 6verféringsbehovet.

5.2.1 Investeringsverksamheten har expanderat i tva faser

I kapitel 2 redovisar vi hur det finns flaskhalsar i transmissionsnitet som sedan
2020 blivit allt allvarligare, samt att kapaciteten fram till 2021 sjénk. Ar 2009 och i
flera efterfoljande investeringsplaner poingterade SVK att man 6vergitt fran den
forvaltningsfas som myndigheten befunnit sig i fram till en bit in pa 2000-talet till
en mer expansiv fas. Detta ledde till en mycket snabbt 6kande investeringstakt med
start fran cirka 2007 (se diagram 5). Utvecklingen fortsatte till 2014 da en
rekordnivd naddes med ett samlat investeringsutfall pa 4,3 miljarder kr. Enligt SVK
hinger nivan pé de investerade medlen oftast samman med hur storre
investeringars genomforande faller ut.22* Den hoga investeringsnivan under denna
period ar fraimst kopplad till tva storre projekt, Sydvistlinken och Nordbalt.

24 Intervju med foretridare f6r Svenska kraftnit, 2023-03-22.
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Direfter skedde en snabb nedging i investeringstakten, med en botten under
2016.2%

Efter 2016 har investeringsnivan ¢kat igen, dock inte i lika snabb takt som under
féregiende period, och vi kan konstatera att nedgingen blev lingvarig. Som
framgar av kapitel 2 har det varit kint sedan 2012-2015 att storre férandringar i
elsystemet skulle forverkligas cirka 2020-2021,22 vilket dirmed bér ha gjort det
mer angeliget att genomfora fler nitatgirder snarare in firre. Trots ovan nimnda
storre férandringar har SVK efter 8 ar inte dvertriffat den investeringsniva som
niddes under 2014.

Diagram 5 SVK:s arliga investeringsutgifter (miljarder kr)
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Kalla: SVK:s arliga investeringsplaner och Riksrevisionens berdkningar.

225 Anledningen till det snabba fallet var att SVK satte en ligre investeringsram och att flera
planerade projekt slopades i samband med att beslut fattades 2015 om att ligga ned fyra
kiarnkraftsreaktorer, samt att den prognostiserade kostnaden i Sydvistlinken inte foll ut som
tinkt. Intervju med foretridare for Svenska kraftnit, 2023-03-22; Mejl fran foretridare for
Svenska kraftnit, 2023-04-06; Mejl fran foretridare for Svenska kraftnit, 2023-06-22.

26 Hir avses beslut om kirnkraftsnedliggningar 2015, vindkraftsutbyggnad (l6pande) och nya
utlandsforbindelser frimst i sédra Norge vilka beslutades 2012, se avsnitt 2.3.
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5.2.2 SVK ndr inte egna uppstillda investeringsramar och har
inte lyckats skala upp for att méta behoven

Sedan tidigare har Riksrevisionen visat att SVK:s faktiska investeringsutfall endast
nétt det planerade utfallet tva ganger under tidsperioden 1996-2011, senast ar
2000.227 Var uppdaterade genomgéng visar att SVK direfter, under perioden 2012—
2022, inte har uppnatt det (i februari samma ar) prognostiserade utfallet nigon
géng.ZZS

SVK anser dock att investerings- och finansieringsplanerna fram till och med éar
2020 snarare ir att se som ett tak fér investeringarna da de utgor grund f6r den
investeringsram som beslutas av riksdagen som en del av budgetpropositionen.
Av det skilet har det funnits vissa sikerhetsmarginaler i planerna som syftat till att
undvika kostnadsoverskridanden som skulle kriva en revidering av beslutet om
investerings- och finansieringsplan.22? Var genomgang visar dock dels att
investerings- och finansieringsplanerna talar om prognoser och inte tak, dels att
avvikelserna mellan prognos och utfall ir stora. Avvikelserna 6verstiger ofta vad
som bor vara rimliga sikerhetsmarginaler for en prognos som avser samma ar.
Avvikelsen dr stérre 4n 20 procent i 6ver 70 procent av dren, och i vissa fall sa stora
som 40-50 procent.

Vi konstaterar att investeringsplanerna ocksa ir ett uttryck for det behov som SVK
ser avseende forindringar av transmissionsnitet. Frimst ir det dd minskade
investeringar till f5ljd av forseningar eller senareldggningar av projekt som ir att se
som problematiska. Férseningar har varit ett dterkommande problem i manga
projekt, bland annat Sydvistlinken och flera av de projekt som beskrivs nedan i
avsnitt 5.3. Under f6érutsittning att SVK har pekat ut angeligna och
samhillsekonomiskt l6nsamma atgirder r det problematiskt att dessa inte
forverkligas som tankt.2% Vidare ar det viktigt att SVK:s planer faktiskt aterspeglar
den forvintade utveckling som sedan sker i transmissionsnitet. SVK:s projekt

227 Riksrevisionen, Staten pd elmarknaden — insatser for en fungerande eloverforing, 2013, s. 38.

228 Riksrevisionen har i denna granskning jimfort det i investeringsplanen prognostiserade
utfallet f6r innevarande ar med den efterkommande planens redovisade utfall for det aret.
SVK:s investerings- och finansieringsplaner dren 2009 till 2022 och Riksrevisionens
berikningar.

229 Under 2023 har sikerhetsmarginalen tagits bort. Svar frdn Svenska kraftnit i samband med
faktagranskningen, 2023-06-19.

230 ] genomgdngen av investeringsplanerna kan vi konstatera att SVK inte redovisar eller jimfor
olika nitprojekt utifrdn ett samhillsekonomiskt perspektiv i dessa. Vi har dock i
granskningen konstaterat att SVK tar fram samhillsekonomiska bedémningar och arbetar
utifrdn dessa internt. I denna granskning har vi utgitt ifrn att de investeringar som pekas ut
i den tredriga investeringsplaneringen ir angeligna att forverkliga i relativ nirtid (da de ingar
i 3-arig planering) samt utifran ett samhillsekonomiskt perspektiv.
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inriktas ofta pa att minska de flaskhalsar som finns i systemet, och dirmed
paverkar planerna de framtida incitament som investerare ser for att forligga

kraftproduktion eller férbrukning i olika elomraden.

Foérseningar i investeringsverksamheten kan uppstd av manga anledningar, men
SVK rader 6ver viktiga delar av processen sjilv genom planering och genomftrande
av de projekt som myndigheten flaggar for i sin investeringsplanering.z! Det
faktiska investeringsutfallet paverkas dock dven i hog grad av andra aktorer samt av
faktorer som ligger utanfor SVK:s kontroll, vilket Riksrevisionen 4ven tidigare
iakttagit.232 Varje oférutsedd forsening i exempelvis koncessionsprévningen till
f6ljd av bland annat 6verklaganden paverkar SVK:s mojligheter att driva fram
projekt enligt tidsplan. SVK anger att férseningar och andra hindelser leder till att
myndigheten inte kunnat nyttja de medel som man pa férhand flaggar for.

Under de senaste dren har SVK dven uppmirksammat de utmaningar fér
transmissionsnitet som foljer av elektrifieringen och aviserat betydligt storre
investeringsramar. Som diagram 6 visar har de fyra senaste arens
investeringsplanering dock konsekvent, savil f6r det innevarande aret som pa
lingre sikt, 6verskattat hur snabbt SVK kan ¢ka investeringstakten fér att mota de

nya utmaningarna.

Diagrammet visar dven att nir foregdende ars prognos inte kan nis, si skjuts (med
fa undantag) dven den mer lingsiktiga prognosen f6r hur snabbt SVK kan 6ka
investeringstakten pa framtiden. Exempelvis har prognosen f6r investeringsnivin
ar 2024 stegvis justerats ned fran 10,6 miljarder kr till 7,8 miljarder kr, en sinkning
med 26 procent. For varje ar blir prognoserna iven alltmer brant stigande vilket
visar att SVK:s férvintan om att kunna ¢ka investeringstakten blir allt hogre. I den
senaste planen for dren 2024-2026 prognostiseras att investeringsverksamheten
ska kunna vixa med 258 procent jaimfort med senaste utfallsdr, vilket saknar
motstycke i SVK:s historia. Mélsittningen kan 4ven jimféras med de gingna fyra
aren, dir SVK realiserade en faktisk skning med 58 procent.3

21 SVK anger i sin faktagranskning att myndigheten arbetar for att minska risken for
forseningar genom att utveckla méjligheten till planerade avbrott fér underhill och
spanningssittning av nya ledningar. Vidare effektiviserar SVK interna processer, utokar
personalstyrkan och utvecklar samverkan med regionnitsigare och andra myndigheter.
Myndigheten ser dock 4ven fortsatt ett behov av effektivare tillstindsprocesser och en kraftig
utbyggnad av produktion. Svar fran Svenska kraftnit i samband med faktagranskningen,
2023-06-19.

232 Riksrevisionen, Staten pd elmarknaden — insatser for en fungerande eloverforing, 2013, s. 39.

233 Utfallet 2022 (3,774 miljarder kr) jimfors hir med utfallet 2018 (2,384 miljarder kr).
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Diagram 6 SVK:s faktiskt anvinda investeringsmedel (svart linje) och
prognostiserade investeringsmedel enligt redovisning i de fyra senaste 3-ariga

investeringsplanerna

Miljarder kronor

14

. /
. ,

4
2
0
2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026
e Dlan 2021-2023 e Dlan 2022-2024 e Plan 2023-2025
e Plan 2024-2026 == Utfall

Kalla: SVK:s investeringsplaner for aren 2021-2023, 2022-2024, 2023—2025 och 2024-2026
samt Riksrevisionens berdkningar.

5.3  Det tar mycket lang tid att genomfora sambhiillsviktiga
transmissionsnitsprojekt

Var genomgang av tre transmissionsnitsprojekt pekar pa ett mycket langdraget
genomforande som betydligt 6verstiger den tid pa 10-14 ar som enligt SVK ar
genomsnittet. I dessa tre projekt ir tiden fran behovsidentifiering till planerat
firdigstillande av ny ledning runt 17-20 ar givet att inga ytterligare férseningar
sker. Ett av skilen till detta dr fordréjningar i tillstindsprocesser med
overklaganden och omtag i férhillande till tidsplan, vilket SVK endast delvis rader
over. Det hor samman med att SVK behéver bygga ut transmissionsnitet pa
strickor som tidigare inte har berérts av ledningsnit, vilket gér genomférandet mer
komplicerat och riskfyllt ur ett férseningsperspektiv.
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En annan betydande forklaring till lingdragna processer som vi har iakttagit ligger i
att SVK startat utredningar med sikte pa koncessionsansékan for sent i forhallande
till nir behovet uppmirksammades eller borde ha uppmérksammats.234 De
bakomliggande skilen dr dock manga och det ir inte enbart SVK som bidragit till
dréjsmalen. Den sena starten ir en forklaring till att de mycket viktiga
forstirkningarna av snitt 2 (idag programmet Nordsyd) inte kommer att
forverkligas forrin under 2030-talet. Det dr problematiskt utifrin projektets
betydelse for hela det nordiska elsystemet och f6r att hantera évergangen mot mer
fornybar elproduktion och elektrifiering.

Nedanstdende beskrivning utgsér en sammanfattning av var genomgang av de tre
projekten. Se bilaga 3 f6r en mer utforlig genomgang.

5.3.1 Tre storre pagiende projekt

De tre projekt som vi valt att granska bedémer vi vara kopplade till dtgirdande av
kinda kapacitetsbrister i transmissionsnitet samt de senaste drens utveckling mot
mer vindkraft, nedlagd kirnkraft och fler utlandsférbindelser. De valda projekten ir
sddana som har potential att hantera konsekvenserna av den beskriva utvecklingen
i kapitel 2 samt de beslut som redovisas i kapitel 4:

e Ekhyddan—-Nybro-Hemsjo, en forstirkning av transmissionsnitet i sydostra
Sverige. Tid fran ett av SVK tydligt definierat behov till planerat
fardigstallande av hela strickan: 17 ar.

o Skogsiter—Stenkullen, en forstirkning av vistkustsnittet som 4r en intern
flaskhals som skapat overféringsbegrisningar till exempel mot Norge. Tid
fran ett av SVK tydligt definierat behov till planerat firdigstillande av hela
striackan: 20 ar.

e Nordsyd, ett mycket omfattande program av atgirder som syftar till att
forstirka overféringen mellan norra och sédra Sverige (snitt 2). Programmet
inkluderar 4ven forstirkningar i andra delar av transmissionsnitet men
beskrivningen nedan fokuserar pa de delar som forstirker detta snitt.
Programmet ir indelat i fyra st6rre delprojekt; de forsta kortsiktiga
atgirderna som ger en viss kapacitetsforstirkning beriknas vara firdiga
2027/28. Delprojekten firdigstills sedan under aren 2033-2040 och
forstirker stegvis kapaciteten ytterligare. Tid frin tydligt definierat behov
2013 till firdigstillande av det f6rsta delprojektet: 20 ar.

234 T fall dir ett behov borde ha uppmirksammats avser vi stérre forindringar i elsystemet som
ir definitivt beslutade och som innebir att det finns en majlighet f6r SVK att bedoma
paverkan av forindringen innan den intriffar.
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5.3.2 Forseningar i tillstindsprocesserna leder ibland till
avsevirda forseningar i samhaillsviktiga projekt

I de tva granskade projekt vars tillstindsprocess ir nistan helt genomford har
betydande forseningar uppstatt. I projektet Ekhyddan—Nybro—Hemsjo har
koncessionsprovningen blivit tidsmissigt langdragen framst till £6ljd av att
koncessionsansokan forst avslogs av EI och sedan 6verklagades av SVK till
regeringen. Efter regeringens provning godkindes ledningarna med vissa
forbehdll. Vi uppskattar att forseningen till foljd av detta uppgick till cirka 2-3 ar.

I projektet Skogsiter—Stenkullen limnade SVK sin koncessionsansokan till EI
under 2016. Forst tre ar senare, 2019, efter vad SVK anser var en omfattande dialog
och flera frivilliga dtaganden samt atgirdsforslag, bedomde Linsstyrelsen (som ir
en av de aktorer som bereds mojlighet att uttala sig om strickningen) dragningen
av den norra delen av ledningen som oférenlig med ett omrade klassat som
riksintresse for naturvird.23 Det ledde till att SVK delade upp projektet i tva delar,
dir den sodra delen gavs koncession 2022. For den norra delen har SVK startat om
processen med en annan dragning. D3 syftet uppnas till fullo f6rst efter att den norra
delen ir klar uppskattar vi att omprévningen har férsenat projektet med cirka 6-8 ar.

5.3.3 SVK har i vissa fall dr6jt med att starta projekt som bedoms
vara angeldgna eller som kan forutses

Investeringsprogrammet Nordsyd har féregatts av planerade forstirkningar av snitt
2 i olika former i SVK:s investeringsplanering sedan atminstone 2009. Vi
konstaterar att SVK 2013 uttryckte att en utbyggnad behévdes for att mojliggéra
byte av dldre ledningar samt f6r att kunna hantera situationer med lag
karnkraftsproduktion i sédra Sverige. SVK var hir mycket tydliga eftersom man
angav att en ny ledning pé strickan behévde ges prioritet och avsags firdigstillas
2020-2025.236 En sadan tidsplan skulle i sa fall dven varit i linje med att den
ekonomiska livslingden skulle nas for flera kirnkraftsreaktorer. Ar 2015 hade
beslut om tidigarelagd nedliggning av kirnkraftsreaktorer fattats (se avsnitt 4.1)
och SVK understryker mot bakgrund av detta att arbetet med att utreda
ledningsstrickor ska inledas skyndsamt. Det gar direfter cirka 2,5 ar till mitten av
2018 innan SVK:s styrelse fattar beslut om att genomféra Nordsyd.z” Nordsyd ir i
sin tur uppdelat i fyra stérre delprojekt, och det drgjer fram till 2020 innan SVK:s
styrelse fattar inriktningsbeslut for de forsta delstrickorna inom delprojekten, vilket

235 Svar fran Svenska kraftnit i samband med faktagranskningen, 2023-06-19.
236 Svenska kraftnit, Perspektivplan 2025 — En utvecklingsplan for det svenska stamnditet, 2013, s. 69 f.
237 Svenska kraftnit, Beslut om strategisk inriktning for NordSyd, 2018.
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kan ses som en ungefirlig startpunkt for att borja ta fram koncessionsansékan for
dessa delar. Tiden mellan 2013 och inledandet av planeringen av konkreta atgirder
inom delprojekten var siledes cirka 7 dr, vilket ir betydligt lingre 4n for de 6vriga
granskade projekten.

Skilen till den linga tidsitgdngen mellan identifierat behov och inriktningsbeslut
ir, enligt foretridare for SVK, att det fordjupade interna utredningsarbete som
pagick fran dr 2013 genomgick en viss omstart och fordjupning mot ett mer
omfattande projekt nir det stod klart att kirnkraftsnedliggningarna skulle ske.
SVK:s foretridare menar ocksd att utredningsarbetet forlingdes av att projektet
berdr en mycket komplex del av elsystemet.23® Dels omfattar snittet minga
ledningar och en ling stricka samt ligger mitt i det nordiska systemet vilket gor att
det ocksa berors av transitéverforing fran dvriga nordiska linder. Komplexiteten

innebir att elledningarna over snittet ska kunna hantera manga olika scenarier.2?

Den samlade tiden for att utreda en anpassning av elsystemet blev ling, sirskilt i
jamforelse med Barsebicksnedliggningen (se avsnitt 5.1.) dér atgirder
firdigstilldes under samma period som nedliggningarna (dock i en betydligt
mindre skala). Var iakttagelse ir att ett sd omfattande projekt pa en komplex stricka
gor det rimligt att SVK har behovt lingre tid 4n normalt f6r att utreda anpassningar
av systemet. Dock dr 7 ar en mycket lang tid givet de omfattande behoven.

SVK har ett ansvar att se till att transmissionsnitet méter 6verforingsbehoven pi ett
driftssikert sitt (oavsett de forindringar som sker), och det dr dirfér nodvindigt
med viss planeringsmissig framférhillning. Det giller sirskilt i ett fall som detta,

i en komplex del av systemet. Det ir vidare en stricka dir SVK uppmirksammat
atgirdsbehov sedan 2009, och dir myndigheten tydligt kommunicerade 2013 att
prioriterade atgirder skulle firdigstillas 2020-2025. SVK hade ocksi flera
indikationer pa behovet av att utreda en kapacitetsforstirkning redan innan beslut
om kirnkraftens nedliggning, exempelvis i form av snabb vindkraftsutbyggnad och
omgivande linders byggen av utlandsférbindelser (se avsnitt 2.3).

Vi bedémer vidare att SVK bér ha haft handlingsalternativ dir man mot bakgrund
av de relativt akuta ytterligare behov som uppstod genom
kiarnkraftsnedliggningarna prioriterade ett snabbare firdigstillande av vissa
kapacitetsstirkande atgirder (motsvarande vad som foreslogs 2013), medan det
storre programmet Nordsyd utreddes parallellt.

28 Intervju med foretridare for Svenska kraftnit, 2022-09-20.

239 Svar frin Svenska kraftnit i samband med faktagranskningen, 2023-06-19. SVK har i
faktagranskningen tydliggjort den beskrivna komplexiteten samt dven lyft vissa andra
faktorer si som handel mellan linder och andra linders transmissionsnitsinvesteringar.
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I fallet Ekhyddan—Nybro—Hemsjo6 4r det ursprungliga behovet av ledningen kopplat
till de fléden som uppstar till £6ljd av utlandsférbindelsen Nordbalt. I planeringen
av Nordbalt utreddes och beskrevs behovet av interna nitférstirkningar pa den
baltiska sidan, men uttrycktes inte for den svenska sidan. Det ledde till att
Ekhyddan—-Nybro-Hemsj6 bérjade planeras 3—4 r senare, vilket ir ett dréjsmal
som hade kunnat undvikas om behovet hade lyfts upp i de ursprungliga
utredningarna av Nordbalt.2* Denna férsening ingr inte i den ovanstiende
bedémningen fran uttryckt behov till planerat firdigstillande pa 17 ar.

Utover de tre projekt som vi granskat ovan har vi dven iakttagit att SVK sent
uppmirksammat vad som kallas det 6st-vistliga flodet. Ost—vist beskrivs av SVK
som ett fléde som uppkom i transmissionsnitet under 2021, och det
uppmirksammades for forsta gingen av SVK strax innan detta i en kortsiktig
marknadsanalys. Redan under 2021 inférde SVK vissa kapacitetsforstirkande
atgirder i form av uppgraderade apparater och en marknadslésning
("summaallokering”).24 Flodet uppstar till £6ljd av dels de nya norska
utlandsforbindelserna North Sea Link och Nordlink, dels nedliggningar av
karnkraftsreaktorerna Ringhals 1 och 2. Vi konstaterar att dessa faktorer har varit
kinda sedan 2012 respektive 2015, och att det sdledes har funnits forutsittningar
att férutse dessa floden tidigare. Idag har de storre dtgirderna kopplade till detta
flode inkorporerats som en del av programmet Nordsyd.

5.4 Atgirder for kortare ledtider for elnitsutbyggnad

Problemen med att ledtiderna for elnitsutbyggnad varit langa har varit kinda under
en ling tid. En betydande del av ledtiderna ir komplexa tillstindsprocesser. Inom
myndigheternas omvirldsbevakning uppmirksammas det for forsta gingen
2007.242 Det har dven uppmirksammats inom beredningen av elcertifikatsystemet
samt i en tidigare granskning av Riksrevisionen.2+

Det i4r forst pa senare tid som regeringen och SVK har initierat ett mer ambitiost
arbete med att korta ledtiderna. Regeringen initierar arbetet 2018 och SVK initierar
2021 ett arbete med processférandring for att halvera ledtiderna.?* Regeringen

240 Foretridare for Svenska kraftnit anger att det sannolikt hade varit mojligt att uppticka behovet
tidigare i samband med planeringen av Nordbalt. Intervju med foretridare for Svenska kraftniit,
2023-03-16.

241 Svar frin Svenska kraftnit i samband med faktagranskningen, 2023-06-19.

242 Energimyndigheten, Planeringsmal for vindkrafien 2020, 2007; Svenska kraftnit, Storskalig
utbyggnad av vindkraft — Konsekvenser for stamniitet och behovet av reglerkraft, 2008.

243 Energimyndigheten, Konsekvenser for elkunden av en hojd ambitionsnivi i elcertifikatsystemet,
2009; Riksrevisionen, Staten pd elmarknaden — insatser for en fungerande eloverforing, 2013.

244 Dir. 2018:6; Regeringsbeslut 12021:02334; SOU 2019:30; SOU 2022:21; SOU 2022:33.
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bereder dven tvd utredningar med f6rslag pa lagindringar som kan fi betydelse f6r
ledtiderna samt har under 2023 tillsatt en utredning och givit flera
regeringsuppdrag kopplat till ledtiderna och tillstindsprocessen.?s Effekterna av
dessa atgirder och nyligen avslutade regeringsuppdrag gar inte att se 4nnu men
bedsmningen fran inblandade myndigheter ir att det troligen kommer att leda till

forkortningar.24

Var samlade iakttagelse ir att arbetet med att korta ledtiderna har initierats sent i
forhallande till nir problemet uppmirksammades. Ledtiderna, inkluderat
tillstindsprocesserna, for att bygga elnit anses fortsatt vara langa.2#’ Vira
iakttagelser visar att ledtiderna inte har blivit kortare jimfért med nir problemet
forst uppmirksammades 2007. Diremot finns det indikationer pa att de kan ha
blivit lingre till f6ljd av mer omfattande miljoprovningar.

5.4.1 Genomfbrda lagindringar har haft begriansad paverkan

Regeringen har sedan behovet av att korta ledtiderna identifierades 2007 genomfort
ett fatal lagstiftningsidndringar som har haft betydelse for ledtiderna och
tillstindsprocessen f6r transmissionsnitet.2*8 Dessa lagstifiningsindringar 4r:

e 2013 - forindrad dverklagandeinstans och giltighetstiden for linjekoncession
dndrades till att gilla tills vidare som regel249

e 2018 - forindrade krav pa miljokonsekvensbeskrivningar250

e 2021 - tidigare initiering av ledningsrittsforrattning, beslut om tilltride till
mark, tydligare delgivningsbestimmelser och méjlighet till dndringstillstind
for koncessioner.2s!

245 SOU 2022:21; 2022:33; dir. 2023:78; Regeringsbeslut KN2023/03425; Regeringsbeslut
KN2023/03426.

26 Intervju med foretridare f6r Energimarknadsinspektionen, 2023-03-08; Intervju med
foretridare for Svenska kraftnit, 2023-03-15; Energimarknadsinspektionen, Kortare ledtider for
elndtsutbyggnad — Utveckla arbetssitt och parallella processer, 2023.

247 Intervju med foretridare f6r Energimarknadsinspektionen, 2023-03-08; regeringsbeslut
12021/02334.

248 Intervju med foretridare f6r Energimarknadsinspektionen, 2023-03-08; intervju med
foretradare for Svenska kraftnit, 2023-03-15.

249 Prop. 2012/13:70, bet. 2012/13:NU12 , rskr. 2012/13:200.

250 Prop. 2016/17:200, bet. 2017/18:MJ U5, rskr. 2017/18:20.

251 Prop. 2020/21:188, bet. 2020/21:NU22, rskr. 2020/21:415.
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Av dessa lagstiftningsindringar 4r det bara f6r dndringen 2021 som regeringen har
angett det uttalade syftet att korta ledtiderna och tillstindsprocesserna for byggande
av elnit.?2 Bedémningen av EI och SVK ir att de forandringar som genomforts kan
komma att ge forkortade ledtider genom att de mojliggor parallella processer med
ledningsrittsforrittning och tidigare tilltride till mark.2s3 Uppskattningen i
konsekvensbeskrivningen ir att férkortningen kan komma att bli ett ar for
transmissionsnitet.?* Vissa remissinstanser var dock kritiska mot att
forindringarna enligt deras bedémning hade liten paverkan pa ledtiderna for

transmissionsnitet.2%s

De andra lagstiftningsindringarna paverkar inte direkt ledtiderna eller
tillstindsprocessen f6r transmissionsnitet. Diremot innebir forindringarna en
frigorelse av resurser hos bade EI och regeringen, vilket i lingden kan ge utrymme
f6r att kunna korta handliggningstiderna hos EI och regeringen (som ir

overklagandeinstans for transmissionsnitet).256

EI, SVK och Nitkoncessionsutredningen bedémer att miljoprévningen har blivit
mer omfattande och tidskrivande under det senaste decenniet, vilket innebir en
lingre tillstindsprocess. EI och SVK menar att den kade omfattningen kan
hinféras till forindrad praxis.2” Nitkoncessionsutredningen menar att 6kningen

skulle kunna hinféras till att mark- och miljédomstolen blivit éverklagandeinstans.2s

Miljoprévningen ir dock inte enbart en friga for elnitet, utan utmaningen ir mer
generell. Regeringen bereder f6r nirvarande Miljoprévningsutredningen som har
till syfte att omhinderta och atgirda vissa av de utmaningar som identifierats.
Regeringen bereder dven Klimatrittsutredningen som innehaller flera forslag som
syftar till att korta ledtiderna och tillstindsprocessen fér elnitet. Det gir dock inte

32 Prop. 2020/21:188, 5. 23 f.

253 Intervju med foretridare f6r Energimarknadsinspektionen, 2023-03-08; intervju med
foretradare for Svenska kraftnit, 2023-03-15.

254 Prop. 2020/21:188. En ytterligare férindring som infordes var regionnitskoncession som
bed6ms korta tillstindsprocesser och ledtider men eftersom det inte berér transmissionsnitet
kortar det inte direkt ledtiderna for transmissionsnitet.

255 En viss del av kritiken bottnade dock i forslaget pa en utskad limplighetsbedémning gillande
sambhillsekonomiska analyser som kritikerna menade skulle 6ka omfanget pa
tillstdindsprocessen. Denna utskade limplighetsbeddmning genomfsrdes diremot inte. SOU
2019:30; Energimyndigheten, Yttrande angdende betinkandet Moderna tillstandsprocesser for
elndt (SOU 2019:30), 2019; Svenska kraftnit, Betinkande (SOU 2019:20) Moderna
tillstandsprocesser for elndt, 2019; prop. 2020/21:188.

256 Intervju med foretridare f6r Energimarknadsinspektionen, 2023-03-08; Intervju med
foretradare for Svenska kraftnit, 2023-03-15.

257 Intervju med foretridare f6r Energimarknadsinspektionen, 2023-03-08; Intervju med
foretradare for Svenska kraftnit, 2023-03-15.

258 SOU 2019:30, s. 186.
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att i nuliget siga vilka effekter de foreslagna dndringarna kan fa for
transmissionsnitets ledtider. SVK och Energimyndigheten &r positiva till
Klimatrittsutredningens forslag medan EI dr bade positiv och negativ.2s?

I de genomforda lagforindringarna och de férslag som finns i utredningarna som
ir under beredning saknas férslag pd mer genomgripande forindringar av
tillstindsprocessen for elnit. Diremot pagér det ett arbete med att utse befintligt
och tillkommande transmissionsnit som riksintresse, vilket kan fi betydelse for
hur transmissionsnitet kan vigas mot andra intressen i tillstindsprocessen. 26
Dirtill har regeringen nyligen tillsatt en utredning som har i uppdrag att bland
annat se éver och limna forslag pa hur tillstindsprévningen enligt miljsbalken kan
forenklas och forkortas genom att prévningen gors mer flexibel, effektiv och
férutsebar.26!

5.4.2 Regeringen har endast nyligen gett regeringsuppdrag for att
korta ledtiderna

Regeringen har forst 2021 gett ett regeringsuppdrag kopplat till att korta
ledtiderna.262 Uppdraget riktades till EI, Lantmiteriet och linsstyrelserna om att
utveckla arbetssitt och parallella processer f6r att korta ledtiderna for
elnitsutbyggnad.263

EI avrapporterade uppdraget 1 maj 2023 och myndigheten bedomer att det finns
mojlighet att korta ledtiderna med en tredjedel inom ramen for befintlig
lagstiftning. EI limnade f6rslag pa vidare utredning av bland annat giltighetstiden
for tillstand och dispenser som péaverkar nitutvecklingsprocessen.2s* Regeringen
har gett i uppdrag till EI att implementera de resultat och lirdomar som dras i
arbetet med ovanstidende uppdrag.2ss Dirutéver har regeringen nyligen gett
ytterligare uppdrag kopplat till ledtiderna och tillstaindsprocessen till SVK och EI.266

259 Energimyndigheten, Yttrande angdende Remiss av Slutbetinkande SOU 2021:21 — Ritt for
klimatet, 2022; Energimarknadsinspektionen, Slutbetinkande SOU 2022:21 — Ratt for klimatet,
2022; Svenska kraftnit, Remissvar angdende Klimatrittsutredningens slutbetinkande Ritt for
klimatet, SOU 2022:21, 2022.

260 Intervju med foretridare for Svenska kraftnit, 2023-03-15, 2023-03-23.

261 Dir. 2023:78. Uppdraget ska redovisas senast 15 december 2024.

262 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2023-03-15.

263 Regeringsbeslut 12021/02334.

264 Energimarknadsinspektionen, Kortare ledtider for elndtsutbyggnad — Utveckla arbetssitt och
parallella processer, 2023.

265 Regeringsbeslut 12022/02381, 12022/02365 (delvis), 12022/00506.

266 Regeringsbeslut KN2023/03425; Regeringsbeslut, KN2023/03426.

Riksrevisionen 83



5.4.3 SVK initierade ett mer ambitiost arbete for att korta
ledtiderna foérst under 2020-talet

SVK har genomfért tva storre initiativ kopplat till att korta ledtiderna for utbyggnad
av transmissionsnitet. Samradsprocessen sigs over kring 2017 och landade i att
SVK enbart samrader ett férslag pa ledningsstrickning i stillet for flera olika
alternativ som tidigare. Det andra projektet som gir under namnet LT50 ir
omfattande och bestar av flera delar.26” Arbetet initierades under 2021 och
inriktningen ir att korta ledtiderna med 50 procent, vilket f6r ledningsbyggnad
skulle innebira en forkortning fran 14 till 7 &r. En storre férandring som SVK
genomfort frin och med arsskiftet 2023 ir att processen for att bygga en ledning
gatt fran tre faser till tva, projektférberedelse och projektgenomforande. Tidigare
fanns dven en forstudiefas som nu inkorporerats i projektférberedelsefasen.268
Ytterligare exempel pa forandringar ir att SVK arbetar mer i parallella processer,
forbittrad dialog med provningsmyndigheter och generell 6versyn och
effektivisering av arbetsprocesserna.26

SVK har dven tidigare bedrivit forbattringsarbete kopplat till sina ledtider.
Huvudsakligt fokus var att tydliggéra den interna processen och 6ka kvaliteten
initialt men 4dven mindre delar som bidrog till att korta ledtiderna eller forenkla
tillstindsprocessen genomférdes. Ett utvecklingsomridde genom dren uppger SVK
vara dialogen med EI. Dir anser SVK att den fungerade simre under 2010-talet,
men att den nu fungerar bittre, vilket bidrar till en effektivare process.27

Det ir for tidigt for oss att bedéma effekterna av de pagdende férindringarna i
arbetssitten. SVK uppger att LT50-projektet visar goda resultat hittills och att de har
kortat sin si kallade schablontid fran 14 till 10,5 ar.2”' Samtidigt 4r det fortfarande
en lingre ledtid 4n de, férvisso knapphindiga, uppgifter om ledtiden som angavs
2007 di langa ledtider och tillstindsprocesser pekas ut som ett problem.2’2 Vi kan
sammantaget konstatera att SVK initierar ett mer ambitigst arbete med att korta
ledtiderna forst cirka tio ar efter att myndigheten sjilv konstaterat att ledtiderna for
utbyggnad av transmissionsnitet dr fér langa.

267 Intervju med foretridare f6r Svenska kraftnit, 2023-03-15, 2023-03-23.

268 Intervju med foretridare for Svenska kraftnit, 2023-03-15, 2023-03-23.

269 Intervju med foretridare for Svenska kraftnit, 2023-03-15.

270 Kompletterande svar fran Svenska kraftnit pa intervju med féretridare f6r Svenska krafinit,
2023-03-23.

271 Svar fran Svenska kraftnit i samband med faktagranskningen, 2023-06-19.

272 Energimyndigheten, Planeringsmal for vindkraften 2020, 2007; Svenska kraftnit, Storskalig
utbyggnad av vindkraft — Konsekvenser for stamnditet och behovet av reglerkraft, 2008.
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5.5 Hantering av variabilitet och effektbalansen

Regeringen och SVK har vidtagit ett antal atgirder for att sikra effektbalansen och
hantera en skad mingd variabel kraft i elsystemet. Effektreserven har funnits
under en lingre tid och inférdes som en f6ljd av nedliggningen av Barsebick for
att hantera nedliggningens konsekvenser. Vara iakttagelser ir att effektreservens
tillkomst och fortsatta utveckling har utgjort en viktig del i regeringens och SVK:s
arbete for att hantera effektbalansen inom det svenska elsystemet. Det har under en
lingre tid bedrivits ett arbete for att frimja efterfrageflexibiliteten pi olika sitt men
vi konstaterar att det fortsatt ir osikert vilken storlek och omfattning
efterfrageflexibilitet kan fa i balanseringen av elsystemet.

5.5.1 Effektreserven har bidragit till f6rsérjningstryggheten men
marknadsaktorerna har inte klivit in som planerat

Effektreserven uppstod som ett svar pa bristande effekttillricklighet efter omreglering
av elmarknaden under 90-talet och nedliggningen av Barsebick.?”? Effektreserven
har sedan bérjan varit tinkt som en tillfillig och tidsbegrinsad l6sning for att
ombhinderta effektknapphet i vintan pa att marknadens aktérer hanterar den.
Tidsbegrinsningen har forlingts tre gdnger sedan dess inférande,?”* och nuvarande
lag om effektreserven giller fram till och med 16 mars 2025.275 Diarefter kravs ett
nytt regelverk som ir i linje med elmarknadsforordningen.?’”¢ Marknaden har
fortfarande inte l6st den brist pa effekt som effektreserven var till for att skydda
mot.?”7 Av den anledningen har regeringen initierat ett arbete f6r att infora nagon
form av kapacitetsmekanism f6r att lingsiktigt sikra resurstillrickligheten i
elsystemet.278 SVK har avrapporterat i tvd delredovisningar dir en del utgér ett
forslag pa att reformera och forlinga effektreserven och en annan del utgor ett
forslag pa inférande av en marknadsomfattande kapacitetsmarknad.?”

273 Prop. 2002/03:85; Svenska kraftnit, Effektreserven — en uppfoljning och analys av avvecklingen av
den svenska effektreserven, 2013.

274 Prop. 2007/08:1, bet. 2007/08:FiU1, rskr. 2007/08:30; prop. 2009/10:113, bet. 2009/10:NU17,
rskr. 2009/10:252; prop. 2015/16:117, bet. 2015/16:NU19, rskr. 2015/16:230.

275 Se lagen (2003:436) om effektreserv och lagen (2016:422) om dels fortsatt giltighet av lagen
(2003:436) om effektreserv, dels dndring i samma lag.

276 Regeringsuppdrag 12022/02319.

277 Prop. 2015/16:133; Svenska kraftnit, Framtidens kapacitetsmekanism for att sikerstilla
resurstillricklighet pa elmarknaden, 2023.

278 Arbetet med att inf6ra en kapacitetsmekanism inkluderar bland annat framtagandet av en
tillforlitlighetsnorm, se Energimarknadsinspektionen, Genomférandeplan med tidsplan for att
forbéttra elmarknadens funktion, 2020.

279 Regeringsuppdrag 12022/02319: Svenska kraftnit, Framtidens kapacitetsmekanism for att
sikerstdlla resurstillricklighet pa elmarknaden, 2023; Svenska kraftnit, Utvidgning av
effektreserven, 2023.

Riksrevisionen 85



5.5.2 Regeringen har forberett for efterfrageflexibilitet men
potentialen och dess bidrag till effektbalansen ar osiker

Efterfrageflexibilitet ir enligt ELis definition "en frivillig indring av efterfragad
elektricitet fran elnitet under kortare eller lingre perioder till f6ljd av ndgon typ av
incitament”.2® Incitamenten 4r ekonomiska och kan delas upp i tvd huvudsakliga
delar. Dels att elanvindaren justerar sin elanvindning i férhallande till elpriset,
dels med anledning av att ndgon har antagit elanvindarens anbud att minska eller
oka sin forbrukning mot en bestimd ersittning pd en organiserad marknad.2s!

Regeringen har under det senaste dryga decenniet genomfort flera atgirder som
syftat till att frimja efterfrigeflexibiliteten. Atgirderna har bland annat bestatt i
forfattningsidndringar sa som manadsvis avlisning av elmitare,
timmitningsreformen och implementeringen av det fjirde elmarknadsdirektivet.2s2
Regeringen har ocksa givit flera myndighetsuppdrag, skrivit in i ELis instruktion att
de har till uppgift att frimja efterfrageflexibiliteten och bedrivit ett arbete kring
smarta elnit vari efterfrageflexibiliteten utgér en viktig del.283 Det pdgar dven andra
projekt kopplat till smarta elnit och efterfrageflexibilitet dir bland annat SVK ir

involverade.28+

EI har vid olika tillfillen under de senaste 15 aren uppskattat den tekniska
potentialen for efterfrageflexibilitet. En samlad bild ir att det &r svért att uppskatta
den faktiska potentialen och att det kriavs bade marknadsfsrutsittningar och
tekniska férutsittningar for att realisera den tekniska potential som uppskattats.

I EI:s prognoser for framtida efterfrageflexibilitet utgors en stor del av styrd
laddning av elbilar och flexibel elanvindning inom framtida elintensiv industri.2ss 286

280 Energimarknadsinspektionen, Atgirder for 6kad efterfrageflexibilitet i det svenska elsystemet,
2016, s. 17.

281 Prop. 2022/23:59, s. 41 f.

282 Se bland annat 16 § férordningen (1999:716) om mitning, berikning och rapportering av
overford el. Se dven: prop. 2011/12:98, bet. 2011/12:NU21, rskr. 2011/12:264; Prop.
2013/14:174, bet. 2013/14:NU18, rskr. 2013/14:221; prop. 2021/22:153, bet. 2021/22:NU21,
rskr. 2021/22:309; prop. 2022/23:59 , bet. 2022/23:NU9, rskr. 2022/23:170.

283 Regeringsbeslut 12021/03311, 12021/03196 (delvis), 12021/02784 m {l.; se férordningen med
instruktion for Energimarknadsinspektionen; regeringsbeslut N/2009/0672/E, N/2009/9751/E
(delvis); regeringsbeslut M2015/2387/Ee; regeringsbeslut 12020/03044, 12020/03036 (delvis);
regeringsbeslut 12022/01578; SOU 2014:84; regeringsbeslut M2015/04312/Ee.

284 Se till exempel projektet sthlmflex. Svenska kraftnit, ”sthimflex”, himtad 2023-05-04.

285 Energimarknadsinspektionen, Elkunden som marknadsaktor — Atgirder for 6kad
forbrukningsflexibilitet, 2008; Energimarknadsinspektionen, Atgérder for okad
efterfrageflexibilitet i det svenska elsystemet, 2016; Energimarknadsinspektionen,
Samhdllsekonomiska kostnader och nyttor av smarta elndt, 2021.

286 Energimarknadsinspektionen har dven ett pAgdende uppdrag som ska slutredovisas
15 december 2023. Regeringsbeslut 12022/01578.
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I ett pAgdende uppdrag ingir att for ingdende myndigheter gora en ny
uppskattning av potentialen for efterfrageflexibilitet.2s”

Regeringen har enligt vara iakttagelser bedrivit ett omfattande arbete for att frimja
efterfrageflexibilitet. Det har framfor allt handlat om att undanréja hinder i
regelverk. Diremot konstaterar vi att det fortsatt 4r osikert hur stor potential som
finns i efterfrageflexibilitet som ett verktyg i att uppna en tillricklig
forsorjningstrygghet. Som losning pa nigra av de konsekvenser som vi ser i
elsystemet konstaterar vi att efterfrageflexibiliteten innebir visst matt av
risktagande. Detta mot bakgrund av att det i exempelvis SVK:s langsiktiga
marknadsanalys konstateras att det 2045 kan krivas si omfattande
flexibilitetsresurser att de 4r i samma storleksordning som hela dagens effektbehov
pa cirka 25 000-28 000 MW .28

5.6 Kortsiktiga atgirder, mothandel och
stodtjinstmarknader

SVK har pa uppdrag av regeringen arbetat med kortsiktiga itgirder som har
bidragit till 6kad kapacitet i det befintliga elsystemet. Vi konstaterar dock att det
inte ska krivas ett regeringsuppdrag for att SVK ska nyttja elsystemets befintliga
potential. En viktig del av denna potential har uppnatts genom si kallad mothandel
dir SVK pd senare tid har anvint denna mojlighet for att oka kapaciteten. Arbetet
har varit framgangsrikt, men det har inletts f6r sent i forhallande till behoven.

SVK har tillsammans med andra ansvariga inom det europeiska och nordiska
energisamarbetet sedan mer dn 10 dr arbetat med att utveckla stodtjinstmarknader
for balansering av elsystemet, frimst inriktat pa uppritthallande av frekvensen.
Arbetet har bidragit till en mer stabil frekvenshallning trots de utmaningar som
den okade variabiliteten i elsystemet innebir. Den stegvisa utvecklingen utifran
uppkomna brister i elsystemet, framfor allt vad giller icke frekvensrelaterade
stodtjanster, riskerar dock att medfora nackdelar i form av snedvridande
marknadsincitament. Fragan om vilka nyttor och tjinster som ska ersittas i
elsystemet har vidare inte utretts utifrin ett principiellt perspektiv.

287 Regeringsbeslut 12022/01578.
288 Svenska kraftnit, Langsiktig marknadsanalys 2021 — Scenarier for elsystemets utveckling fram till 2050,
2021, s. 74.
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5.6.1 Regeringens uppdrag samt SVK:s insatser har 6kat det
befintliga elsystemets formaga

Regeringen gav under varen 2022 SVK ett uppdrag om att dterkomma kvartalsvis
med kortsiktiga atgirder for att 6ka handelskapaciteten mellan elomraden. SVK har
aterkommit med successivt utvecklade atgirder och status for genomfsrande varje
kvartal under 2022.2% I den slutliga rapporten fran december rapporterar SVK

25 atgirder varav 12 anges genomforda (i vissa fall med notering att ytterligare
atgirder kan tillkomma). En av dessa dtgirder, mothandel, redovisas mer utférligt i
avsnitt 5.6.2 nedan.

SVK rapporterar att arbetet medfort att kapaciteten i 6verféringssystemet har okat.
Bedomningen stimmer 6verens med den dkade 6verféring som aterspeglas i
redovisningen i kapitel 2, och sannolikt har atgirderna varit ett huvudskil till detta
samt att de framstar som kostnadseffektiva. Det har dock inte skett nigon
férandring i SVK:s mandat, uppdrag eller 6vriga forutsattningar varfor vi
konstaterar att SVK tidigare kunnat 6ka overforingsformagan i det befintliga
elsystemet.

5.6.2 SVK har svingt i fragan om mothandel

Mothandel och omdirigering?* ska enligt EU-lagstiftningen anvindas av SVK for
att paverka floden i elsystemet som annars riskerar att 6verbelasta vissa
komponenter. Vid sddan 6verbelastning krivs annars att 6verforingen begrinsas
for att uppratthalla driftssikerheten. Mothandel och omdirigering kan dirmed
bidra till 6kad 6verforingskapacitet.

Fram till cirka 2021 har SVK uttryckt sig kritiskt till mothandel, framst utifran att
den anses stora marknadens prissittning och att det saknas produktionsresurser att
mothandla med. SVK ansag att mothandel enbart borde anvindas i extrema ligen.
Denna syn har inte delats av flera av de nordiska grannlindernas ansvariga
myndigheter, som menar att SVK borde ha mothandlat mer.2! Under 2021 och
2022 har SVK uttryckt en férindrad syn pad mothandel, och benimner tvirtom
mothandel som ett bidrag till en effektivare elmarknad.292 SVK har under 2022

289 Svenska kraftnit, Sa arbetar vi for att 6ka overforingskapaciteten Kortsiktiga atgirder Kvartal 4 —
2022, 2022.

290 Mothandel innebir att SVK genom handel av el uppreglerar produktion i ett omrade och
nedreglerar i ett annat, vilket kan avlasta elnitet fran fléden 6ver ett snitt som annars hade
blivit for stora. Omdirigering &r en atgird som liknar mothandel men som genomférs vid
overbelastning inom ett elomréde snarare 4n mellan olika elomraden.

291 Karlsson, Elsystemkrisen — Det hiir ir problemet. Sa kan trenden vindas, 2022, s. 37 ff.

292 Svenska kraftnit, ”Okad mothandel bidrar till en effektivare elmarknad”, himtad 2023-05-12.
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efterfragat produktionsresurser for mothandel i sédra Sverige som inte &r aktiva pa
dagens marknad.?? Resultatet 4r att totalt 390 MW mothandelskapacitet handlats
upp i sodra Sverige. SVK:s tkade anvindning av mothandel har gjort att
myndigheten idag kan medge en storre kapacitet till marknaden 4n vad elsystemet
klarar av vid ogynnsamma driftsférutsittningar. Mothandeln sitts in om siddana
driftsforutsittningar uppstar, och anvinds dirmed som ett verktyg for att 6ka
overforingskapaciteten i elsystemet vid tidpunkter med marknadsutfall som ger
gynnsammare driftsforutsittningar. I ett pressmeddelande fran varen 2022 anges
kapacitetsokningar upp till 500 MW/.294

Den forindrade instillningen hos SVK skulle kunna forklaras av det ovan nimnda
uppdraget om att kvartalsvis dterkomma med kortsiktiga atgirder. EU:s
tillsynsmyndighet ACER bedémde vidare i ett avgérande i oktober 2022 att SVK
inte fullt ut nyttjat tillgingliga mothandelsresurser for att na 70-procentsregeln,
varfor det sokta undantaget frin regeln inte beviljades.2%

Utifran var genomging forefaller SVK:s atgirder for att 6ka 6verféringskapaciteten
givit betydande resultat. SVK har sedan 2021 bérjat nyttja mothandel i stérre
utstrickning och dirigenom tillgingliggjort en tkad 6verféringskapacitet, och
borjade under 2022 dessutom eftersoka ytterligare mothandelsresurser.2% SVK
drojde av vissa principiella skil med att vidta dessa atgirder. Vi kan dock konstatera
det dr en del av det mandat som EU-lagstiftningen féreskriver ska anvindas for att
uppritthalla 6verforing pa elomradesgrinser. Det finns visserligen en viss risk att
mothandeln tar i ansprak produktionsresurser som skulle ha kunnat inga i nagon
marknad, men vi konstaterar samtidigt att en bieffekt 4r att mothandeln skar
efterfrigan pa den planerbara produktion som idag anges vara en bristvara i sédra
Sverige. Den skapar dirmed incitament for att bibehélla sddan produktion pa ritt
plats i elsystemet.

5.6.3 Stodtjanster utvecklas allt eftersom brist uppstar men det
saknas en principiell 6vergripande utredning
Det har sedan elmarknadens omreglering funnits ett behov av kompletterande

marknader f6r att balansera elsystemet med sa kallad reglerkraft och
frekvenshallning. De ursprungliga formerna for dessa kompletterande marknader

293 Svenska kraftnit, "Sokes: Mojliga mothandelsresurser i sédra Sverige”, himtad 2023-05-12.

294 Syenska kraftnit, ”Okad mothandel bidrar till en effektivare elmarknad”, himtad 2023-05-12.

295 ACER, Decision No 17/2022 of the European Union Agency for the Cooperation of Energy
Regulators of 26 October 2022 on Svenska krafinit’s request for a derogation from the 70%
requirement pursuant to Article 16(9) of Regulation (EU) 2019/943, 2022.

296 Svenska kraftnit, ”Okad mothandel bidrar till en effektivare elmarknad”, himtad 2023-05-12.
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diskuterades redan vid inférandet av elmarknaden.?” Stodtjinster 4r
marknadsbaserade och upphandlas i konkurrens.??8 SVK har delat in detta i tvd
delar som kallas stodtjinster fér balansering och icke frekvensrelaterade
stodtjanster. I dagsliget erbjuder SVK marknader inom omréidet stodtjinster for
balansering (dvs. uppritthillande av elsystemets frekvens vid 50 Hz) men inga
marknader inom omradet icke frekvensrelaterade stodtjanster. SVK har diremot
definierat tre potentiella sidana stodtjinster for framtiden: spanningshallning,
snabba inmatningar av reaktiv effekt och kortslutningsstrém. Vilka marknader f6r
balansering som SVK ska ha regleras av den europeiska balansférordningen, vilket
dven innebir att det finns en harmonisering inom det europeiska
energisamarbetet.2%

Utvecklingen och regelverket kring framfor allt balansmarknaderna sker inom det
europeiska energisamarbetet, ENTSO-E, dir 4ven ett gemensamt nordiskt
samarbete finns.3® Inom det nordiska och europeiska samarbetet har nya
marknader utvecklats f6r att hantera bland annat forsimrad frekvenskvalitet,
snabba frekvensforandringar vid lig niva av rotationsenergi och hantering av f6r
hog frekvens.3o Det finns dock viss frihet for SVK att utveckla egna marknader. Det
giller framfér allt icke frekvensrelaterade marknader dir tjinsten som ska handlas
pa marknaden 4r av lokal natur och dirfor bara kan handlas 6ver ett fatal eller inga
elomradesgrinser.

Vi konstaterar att det aldrig har gjorts ndgon évergripande utredning av principiella
fragor om vilka tjinster och nyttor som ska ersittas i Sverige i samband med
utvecklingen av nya stodtjinstmarknader.3?2 Utvecklingen idag baseras i hog
utstrickning pa att l6sa behov i den takt som en brist uppkommer, samt pa
harmonisering inom Norden och EU. Samtidigt innebir harmoniseringen inom
EU att det finns ett mer begrinsat utrymme for ett enskilt land att utveckla egna
stodtjanster.

297 Prop. 1993/94:162, s. 89 ff.

28 Utover dessa finns dven avhjilpande dtgirder vilket enligt EU-lagstiftningen 4r atgirder som
kan vidtas nir det inte finns eller ir enkelt att 4stadkomma en marknad. Dessa kan antingen
upphandlas i konkurrens, upphandlas utan konkurrens eller genomféras pa order frén SVK.
I denna kategori inriknas FFR (se fotnot 303) samt mothandel och omdirigering.

29 Svar frin Svenska krafinit i samband med faktagranskningen, 2023-06-19.

300 ENTSO-E ir en europeisk samarbetsorganisation for transmissionsnitsféretag. Se
exempelvis ENTSO-E, Overview of Frequency Control in the Nordic Power System, 2022.

301 Svenska kraftnit, Arsredovisning 2016, 2017, s. 39.

302 Under 2020 gav regeringen SVK i uppdrag att aterrapportera pagiende och kommande
satsningar kopplat till stédtjinster och avhjilpande atgirder vilket SVK gjorde under hosten
2021.
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Nya stédtjanstmarknader, framfor allt icke frekvensrelaterade sadana, fyller framfor
allt behov av nyttor som tidigare funnits i tillricklig utstrickning genom den typ av
elproduktion som skett i elsystemet. Det dr forst nir det uppstar en brist pa
elproduktion fran siddana elproducenter (till exempel kraftvirme, kirnkraft och
vattenkraft) som nyttan de bidrar med prissitts. Denna 16sning innebir att SVK
ersitter substitut till de nyttor som traditionellt sett har funnits, men inte nyttorna i

Sig.303

Enligt vir bedomning riskerar den stegvisa utvecklingen att ge snedvridande
incitament som i lingden innebir en suboptimal leverans av de tjinster och nyttor
som behover finnas for att stodja systemet. Det dr oklart varfér enbart vissa av de
aktorer som bidrar till att dtgirda en kvalitetsmissig brist ska ges ersittning. Dartill
innebir utvecklingen av nya stodtjanstmarknader som komplement till “energy-
only”-marknaden vissa avsteg fran principen om att marknaden enbart ersitter
elen. Det har inte gjorts nigra principiella 6vergripande stillningstaganden i dessa

fragor inom ramen fo6r en statlig utredning eller motsvarande.

303 Detta askadliggors av att en ny avhjilpande atgird (Fast Frequency Reserve, FFR) har
inrittats for att atgérda den brist pa rotationsenergi som ibland uppstir. Diremot ersitts inte
de aktorer som levererar den rotationsenergi som det ir brist pa.
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6 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att de statliga aktérerna inte forberett och
genomfort dtgirder med paverkan pa elsystemet pa ett sitt som effektivt forenar de
energipolitiska grundpelarna. Flera storre beslut har fattats utan tillrickliga
konsekvensanalyser, frimst avseende att sikerstilla en vilfungerande konkurrens
mellan kraftslagen och tillricklig forsérjningstrygghet. I regeringens och SVK:s
hantering av konsekvenserna av de fattade besluten samt de omvirldstrender som
paverkar elsystemet har utbyggnaden av transmissionsnitet och arbetet f6r att korta
tillstdndsprocesserna hanterats delvis senfirdigt. Bristerna avseende
konsekvensanalyser och hantering har dock inte berott pa att kunskaperna inte
funnits tillgingliga. De ansvariga myndigheterna har i sin omvirldsbevakning tagit
fram tillrickliga och kvalitativa kunskapsunderlag om de centrala
utvecklingstrender som beror elsystemet.

6.1 Trots att kunskaper finns brister
konsekvensanalyserna och konsekvenshanteringen

Riksrevisionen har utgatt fran att ett vilfungerande beslutfattande kriver
kunskaper om utvecklingen, goda konsekvensanalyser vid beslut och en tillrackligt
snabb hantering av negativa konsekvenser. Riksrevisionen bedémer att det tas fram
kvalitativa kunskapsunderlag av myndigheterna i deras omvirldsbevakning, men
att flera beslut trots detta fattas baserat pa bristande konsekvensanalyser. Aven i fall
dar det finns konsekvensanalyser har det visat sig att hanteringen av de negativa
konsekvenserna har brustit eller runnit ut i sanden. Resultatet av detta 4r att staten
agerar i takt med att konsekvenser materialiseras, och att agerandet darfor blir
reaktiv snarare dn proaktiv. Riksrevisionen bedomer att en delférklaring till
bristande konsekvensanalyser &r att beslut ingitt i politiska 6verenskommelser.

6.1.1 Mpyndigheternas omvirldsbevakning har oftast lyft problem
och centrala trender i elsystemet i god tid

Riksrevisionens bedémning ir att myndigheterna EI, Energimyndigheten och SVK
har bevakat och rapporterat om visentliga forindringar inom elsystemet.
Myndigheterna har analyserat och lyft fram centrala omvirldstrender inom
elsystemet i sina rapporter. Riksrevisionen bedomer att myndigheternas analyser
dessutom i huvudsak har varit relevanta for de energipolitiska grundpelarna.
Rapporteringen av aspekter kopplade till konkurrenskraft hade dock kunnat vara
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mer utvecklade. Slutligen bedémer Riksrevisionen att analyserna har utgatt fran ett
elsystemperspektiv och har hallit en tillricklig kvalitet.

Myndigheternas analys och rapportering av férindringar i elsystemet har, bedomer
Riksrevisionen, genomforts ritt i tid i forhallande till nir utvecklingen paborjats

samt nir konsekvenserna av utvecklingen kan forvintas.

6.1.2 Elsystemet har paverkats negativt av beslut som baserats pa
bristfilliga eller obefintliga konsekvensanalyser

I de beslut som Riksrevisionen granskat varierar konsekvensanalyserna i kvalitet
och omfattning. P4 vissa omraden finns det brister som aterkommer i flera beslut.

Ett omrade dir konsekvensanalyserna infor flera beslut uppvisar liknande brister &r
de samlade konkurrensférhillandena mellan elproducenterna. Riksrevisionen
bedomer att elmarknaden bor kinnetecknas av sa hog grad av
konkurrensneutralitet som mojligt. Om konkurrensen paverkas pa ett avgérande
sitt av olika styrmedel har regeringen ett ansvar f6r att halla marknadens
funktionssitt under uppsikt. Beslut om inférande och olika forindringar har dock
fattats rorande effektskatten, elcertifikatsystemet, energi- och koldioxidskatten och i
viss man havsvindkraften utan nigon analys av de 6vergripande
konkurrensfsrutsittningarna och hur de kommer paverkas. Riksrevisionen
bedémer att det inte 4r rimligt att bristfilliga konsekvensanalyser kan leda till att
styrmedel exempelvis bidrar till den oavsedda konsekvensen att
produktionsresurser plotsligt liggs ned. Detta sirskilt nir det avser produktion som
bidrar till elsystemets stabilitet, overforingsformaga och effektbalans.

Paverkan pa elsystemets driftssikerhet, leveranssikerhet och behovet av utbyggnad
av transmissionsnit har vid flera beslut beskrivits pa ett otillrackligt sitt, vilket gor
att det uppstar situationer som ir svara att hantera inom ramen f6r det befintliga
elsystemet. Besluten om elcertifikatsystemet ledde till en forindring i
kraftproduktionens geografiska placering, en 6kad variabel elproduktion och en
minskning av de systemstédjande egenskaperna. Det saknades konsekvensanalyser
av hur detta skulle paverka elsystemet och hur férindringen kunde hanteras. Enligt
Riksrevisionens bedémning gjordes heller ingen analys i samband med beslut om
effektskatten av risken for att kirnkraftsreaktorer skulle komma att liggas ner, och
hur detta i sa fall skulle paverka elsystemet. I samband med
kraftvirmeskattebesluten uppstod en liknande situation som innebar att
elforsorjningen hotades genom att effektbrist uppstod, vilket behovde hanteras
med en sirskild finansieringslésning.
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Slutligen har analyserna om de olika beslutens bidrag till ekologisk héllbarhet och
klimatmalen varit kortfattade, trots att detta i flera fall har utgjort ett grundliggande
motiv till besluten. Regeringens utgangspunkt har i flera fall varit att den beslutade
atgirden har klimatmissigt positiva effekter, men denna effekt har inte
kvantifierats. D4 Sverige sedan linge har haft en relativt begrinsad fossil
elproduktion, och effekten frimst uppnas i konkurrens med utlindska fossila
kraftslag, innebir bristen pa nirmare analys av exempelvis exportmoiligheter en
risk for att besluten inte har den tinkta klimatmissiga effekten.

Riksrevisionen bedémer ocksi att konsekvensanalyserna i andra beslut har varit
mer utforliga och innefattat konsekvenserna for det vidare elsystemet. Det giller till
exempel besluten om avfallsférbrinningsskatten och havsbaserad vindkraft, dir det
funnits en tydlighet kring hur elsystemet kommer att paverkas. I fallet med
avfallsférbrinningsskatten har den mer utférliga konsekvensanalysen dock inte
atfoljts av beskrivningar av hur de konstaterade konsekvenser som beslutet leder till
ska hanteras.

6.1.3 Bristande samordning av omvirldsbevakning,
beslutsprocess och kompensationsatgirder har gjort statens
hantering reaktiv och onddigt langsam

Aven om flera av de analyserade besluten innehaller beskrivningar av konsekvenser
for elsystemet sa bedomer Riksrevisionen att dessa beskrivningar endast i liten
grad anvints for att uppnd en mer effektiv och sammanhallen hantering av de
negativa konsekvenserna. Detta skiljer sig fran det tidigare beslutet om
nedliggning av reaktorerna i Barsebick dir det skedde en systematisk hantering av
de negativa konsekvenser nedliggningarna forvintades leda till (se avsnitt 5.1.).

Riksrevisionen bedomer 4ven att regeringen inte i tillricklig grad har anvint sig av
kunskapen fran myndigheternas omvirldsbevakning i de konsekvensanalyser som
har tagits fram inf6r vissa av de granskade besluten, bland annat
elcertifikatsystemet och effektskatten. Riksrevisionens slutsats ir att det 4r ett
ineffektivt tillvigagingssitt eftersom regeringen dirigenom inte nyttjar befintlig
kunskap och det forsamrar beslutet samt konsekvenshanteringen.

Riksrevisionen ser i vissa fall en liknande problematik mellan myndigheternas
omvirldsbevakning och SVK:s agerande. Myndigheterna, diribland SVK,
uppmirksammade till exempel tidigt att nya kapacitetsstarka utlandsférbindelser
mellan Norge och Storbritannien respektive Tyskland var pa vig att byggas.
Myndigheterna uppmirksammade dven att de tillkommande férbindelserna skulle
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paverka transmissionsnitet. Diremot drojde det innan SVK vidtog konkreta
atgirder for att hantera detta.

Ett sddant tillvigagingssitt har inneburit ett mer reaktivt snarare 4n proaktivt
agerande i forhallande till de konsekvenser som uppstatt. Ett tydligt exempel ir att
regeringen och myndigheterna sedan férsta halvan av 2010-talet kint till att stora
atgirdsbehov skulle uppsta i transmissionsnitet pa grund av inférandet av mer
variabel kraft, nya utlandsforbindelser och kirnkraftsnedliggningar. Det forsta
kompletta nordsydliga ledningsprojektet for att atgirda bristerna planeras vara
firdigt forst 2033. Detta pa grund av en utdragen process for att komma i gang med
ledningsprojekt tillsammans med langa ledtider. Skillnaden i férhallande till hur
liknande utmaningar tidigare har hanterats ir pafallande. Riksrevisionen bedémer
detta som problematiskt i ljuset av att den senaste tidens forindringar i elsystemet
har gatt snabbt, och sannolikt kommer fortsitta att ga snabbt i takt med att
elektrifieringen fortskrider.

6.1.4 Flera av de bristfilligt analyserade besluten har ingatt i
politiska 6verenskommelser

Majoriteten av de beslut med paverkan pa elsystemet som Riksrevisionen har
granskat hirstammar fran nagon form av politisk 6verenskommelse.
Riksrevisionen bedémer att det har haft betydelse f6r de brister som noteras ovan i
form av framtagandet av tillrickliga konsekvensanalyser som visar pa positiva och
negativa, direkta si vil som indirekta, konsekvenser.

Det 4r Riksrevisionens bedémning att regeringen skulle tjana mycket pa att
forbattra sina konsekvensanalyser dven om beslutet dr grundat i en politisk
overenskommelse. Trots de mer begrinsade moéjligheterna att paverka inriktningen
av sjilva beslutet bidrar detta till 6kad transparens och férutsittningar for proaktiv
konsekvenshantering.

6.2 Statens agerande karaktiriseras av kortsiktiga beslut
och reaktiva snarare dn proaktiva atgirder

Riksrevisionen bedémer att det finns flera inslag av kortsiktighet och att staten
drojer med viktiga atgirder dir det finns goda férutsitiningar att forutse
konsekvenserna. Fattade beslut har i flera fall andrats tillbaka kort direfter baserat
pa skil som liknat sddana som remissinstanser tog upp redan vid det inledande
beslutet. Riksrevisionen bedémer att transmissionsnitsatgirder inte genomfors i
tillracklig takt och att det beror pa dels att viktiga utbyggnader kommit i gang for
sent, dels att regeringen och SVK har dréjt cirka 10 ar med att arbeta f6r att korta
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ned ledtiderna. P4 kort sikt har SVK idag realiserat en betydande kapacitetsokning i
det befintliga systemet, dir Riksrevisionen bedémer att SVK hade kunnat agera
snabbare.

6.2.1 Langsiktigheten i flera beslut har varit bristfillig

Riksrevisionen har iakttagit att det for effektskatten, avfallsférbrinningsskatten och
koldioxidskatten f6r kraftvirme har gatt kort tid mellan 4 ena sidan inférandet eller
héjningen av skatten och & andra sidan avskaffandet av skatten. Avskaffandet av
skatterna motiveras dessutom i alla de tre fallen av skil som férdes fram i
konsekvensanalyserna och/eller av relevanta remissinstanser vid inférandet.
Riksrevisionen bedomer att detta dr en kortsiktighet som inte ir i linje med vad
riksdagen har uttalat om att energipolitiken ska vara langsiktigt stabil.
Kortsiktigheten far hir sirskilda konsekvenser eftersom elsystemet dr komplext,
och transmissionsnitet svart att anpassa efter snabba och plétsliga forindringar.
Det illustrerar ocksa vil vikten av goda konsekvensanalyser och att dessa tillats
paverka utformningen av beslut.

6.2.2 Transmissionsnitsutbyggnader genomfors inte i tillracklig
takt och atgirder for att korta ledtiderna har drojt

SVK har inte kunnat bygga ut transmissionsnitet i den takt som planerats eftersom
overklaganden och omtag inom ramen fér tillstindsprocesserna har férhindrat
genomfdrandet enligt tinkt tidsplan. Strategiskt viktiga projekt for elsystemet sa
som Nordsyd har dragit ut pa tiden, och Riksrevisionen bedémer att SVK hade
kunnat vara snabbare i flera avseenden. P3 ett 6vergripande plan har SVK inte
lyckats nd de investeringsmal som satts, och myndigheten har upprepade ginger de
senaste dren tvingats ompréva sina investeringsprognoser f6r de nirmsta aren.
Aven om SVK har potential att utveckla och effektivisera sina processer sd bedomer
Riksrevisionen att det finns en betydande risk att SVK framéver inte kan
genomfora atgirder i den takt som behovs, och att ytterligare atgirder dirfor krivs
fran regeringen och andra aktorer for att underlitta myndighetens utbyggnad av

transmissionsniitet.

Mot den bakgrunden bedémer Riksrevisionen att det 4r en brist att regeringen och
SVK har haft kinnedom om de langa ledtiderna f6r utbyggnader av
transmissionsnitet sedan 2007, men inte agerat for att dtgirda detta. SVK angav
redan 2010 att tillstindsprocesserna for transmissionsnitet kan bli den
granssittande faktorn f6r hur snabbt férnybar produktion kan introduceras i
elsystemet. Riksrevisionen konstaterar att fragan blivit 4n mer angelidgen i och med
elektrifieringen och att den inte har hanterats med den prioritet som hade varit
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motiverad. Regeringen och SVK drsjde nistan 10 &r med att vidta ordentliga
atgirder. Sedan cirka 2020 har bide regeringen och SVK initierat betydligt mer
ambititsa atgirder for att korta ledtiderna, men Riksrevisionen kan i nuliget inte
bedoma om dessa atgirder kommer ge tillricklig effekt. Riksrevisionen ser ocksi
en risk for att nuvarande och planerade atgirder inte ir tillrickliga.

6.2.3 SVK har vidtagit effektiva atgirder pa kort sikt som dock
initierats sent och pd initiativ av regeringen

Regeringens uppdrag till SVK 2022 om atgirder pa kort sikt har lett till ett antal
positiva effekter, bland annat en tydlig hojning av transmissionsnitets
overforingskapacitet. Riksrevisionen bedomer att tgirderna ir vil motiverade,
bidrar till elsystemets funktion och troligen ir samhillsekonomiskt lonsamma.

Riksrevisionens iakttagelse dr dock att det tagit tid for SVK att vidta dessa atgirder.
Det 4r forst i samband med att regeringen ger SVK i uppdrag att kvartalsvis
redovisa atgirder pa kort sikt f6r att hoja verféringskapaciteten i
transmissionsnitet som SVK borjar vidta dessa atgirder. Riksrevisionens
bedomning ir att SVK redan innan uppdraget frin regeringen hade det nédvindiga
mandatet att sjilv besluta om atgirderna.

6.3 Principiella fragor f6r den framtida utvecklingen av
elsystemet behover besvaras

Riksrevisionen bedémer att beslut om utlandsforbindelser och utvecklingen av
kompletterande marknader inte grundas i tillrackligt tydliga principiella
utgdngspunkter. Idag avgér i praktiken SVK beslutet om nya utlandsforbindelser
nistan enbart baserat pa samhillsekonomiska éverviganden. Riksrevisionen
bedémer att detta 4r den rimliga utgdngspunkten for myndighetens planering, men
att det ur ett nationellt perspektiv ar for begransat. Det 4r regeringen som bor ha
rollen att préva utifran fler aspekter sa som exempelvis fordelningspolitiska,
geopolitiska eller strategiska. Idag 4r dock regeringens provning for snivt
avgrinsad och motsvarar inte heller de intentioner som riksdagen anforde vid
ellagens inforande. Nir det giller utvecklingen av kompletterande marknader sker
den stegvis i takt med att brister uppkommer. Riksrevisionen bedomer att det finns
en risk for snedvridande incitament som missgynnar aktérer som levererar
elsystemsnyttor som en del av sin elproduktion. Frigan om vilka nyttor som
berittigar ersittning dr principiell och har inte utretts.
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6.3.1 Besluten om nya utlandsférbindelser baseras inte pa de
grunder som riksdagen avsag

Nya utlandsférbindelser mellan Sverige och andra linder har stor betydelse for
framfor allt elférsorjningen, belastningen pa transmissionsnitet och elpriset. Nir
SVK foreslar en ny utlandsférbindelse baseras det pi om forbindelsen ir
sambhillsekonomiskt l6nsam, i berikningar dir de nyttor som tillfaller Sverige har
samma vikt som de som tillfaller andra europeiska linder. Regeringen provar
SVK:s forslag dels genom investeringsplanerna som presenteras av regeringen i
budgetpropositionen och beslutas av riksdagen, dels genom
koncessionsprovningen enligt ellagen.

Riksdagen har i forarbeten kring den nuvarande ellagen som togs fram kring 1995
anfort att utlandsforbindelserna &r av sirskild betydelse, bland annat pa grund av
deras foérdelningspolitiska effekter utifrdn paverkan pa elpriset. I detta
sammanhang framfors att regeringen ska kunna ta hinsyn till svenska intressen
vid provningen av om en ny utlandsforbindelse r limplig.

Riksrevisionen bedomer att det i dag saknas tillrickliga mojligheter for regeringen
att ta sddan hinsyn vid prévningen av utlandsférbindelser. Det kan leda till
fordelningsmissiga konsekvenser pa grund av paverkan pa elpriserna inom Sverige
samt framtida kostnader fér utbyggnad av transmissionsnitet. Det innebir ocksa
att det finns bristande férutsittningar for verviganden av geopolitisk eller
strategisk karaktir, exempelvis sammankoppling mellan produktionsutbyggnad
och import- respektive exportkapacitet. Det vore moijligt f6r regeringen att ta storre
sddan hinsyn vid prévningen av SVK:s investeringsplaner. Informationen i
investeringsplanerna har dock hittills varit knapphindig och det ingér i nuliget inte
i SVK:s uppdrag att géra analyser utifrdn ovan nimnda aspekter. Sammantaget
bedomer Riksrevisionen dirfor att det saknas tillrickliga mojligheter for regeringen
att ta hiansyn till aspekter i provningen av utlandsforbindelser som riksdagen har
uttalat 4r 6nskvirda.

6.3.2 Det saknas en 6vergripande strategi for utvecklingen av nya
och kompenserande marknader

SVK har vid behov och utifrdn det nordiska och europeiska energisamarbetet
skapat nya stodtjinstmarknader f6r systemstddjande nyttor och tjinster i
elsystemet, frimst med inriktning pa frekvensreglering. Myndigheten menar dock
sjilv att marknaderna inte ir heltickande i forhallande till de nyttor som olika
producenter stir for. Utvecklingen av stodtjanstmarknader sker i stillet nir SVK
sjilva eller linderna inom ramen f6r det nordiska och europeiska samarbetet i
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ENTSO-E ser ett sddant behov. Det har inte gjorts ndgon utredning eller annan mer
overgripande analys for att beskriva de principer som ska gilla for vilka typer av
systemstsdjande nyttor och tjinster som bor ges ersittning. Det innebir enligt
Riksrevisionen att det finns en risk for snedvridning av incitament som kan
missgynna aktorer som levererar elsystemsnyttor som en del av sin elproduktion,
framfor allt vad giller icke frekvensrelaterade stodtjinster. Om de ekonomiska
incitamenten inte stir i proportion till det lingsiktiga behov av systemnyttor som
SVK har, si kan det pi sikt leda till en onsdigt kostsam leverans av dessa nyttor och
tjanster. Riksrevisionen bedémer dirfor att principerna for vilka nyttor som
stodtjanstmarknaderna ska ersitta i férhallande till den gingse elmarknaden ir
otydliga i det mer 6vergripande och strategiska perspektivet.

En 6versyn av stédtjinstmarknaderna i forhallande till den giingse elmarknaden
behover ocksa ta hinsyn till de forindringar som pagar pa elmarknaden i 6vrigt och
harmoniseringen av elmarknaden i det nordiska och europeiska energisamarbetet.
Regeringen har exempelvis initierat ett arbete for att etablera en
kapacitetsmekanism och fram tills dess forlinga effektreserven. Aven pa EU-niva
fors diskussioner om en forindrad elmarknad. Utmaningen med att trygga
leveranssikerheten har blivit storre allt eftersom elmarknadsreformen lett till att
dyr reglerkraft konkurrerats ut och omstillningen till f6rnybar kraft innebir mer
variabel elproduktion. Dirtill pagar en 6versyn av de svenska elomradena som far
betydelse for marknadsincitamenten.

6.4 Tillrickliga konsekvensanalyser med en
sammanhallen konsekvenshantering behovs for att
genomfora elektrifieringen

Den omfattande elektrifieringen som sambhillet stir infér kommer att addera
betydligt till de utmaningar som redan finns i elsystemet. Utmaningarna behéver
hanteras samlat och pa ett langsiktigt sitt. Inom ramen for elektrifieringen ser
Riksrevisionen flera risker som behover hanteras med framforhallning.

SVK varnar idag for att det redan inom fem ar blir svarare att leverera tillricklig
effekt i sédra Sverige vid rets alla timmar. Den 6kande utmaningen med
resurstillricklighet behover l6sas innan det uppstar effektbrist. Riksrevisionen
beddmer att de stora mingderna flexibilitets- och lagringsresurser som kommer
krivas for att balansera elsystemet vid en omfattande elektrifiering utgér en stor
risk eftersom det idag ir tekniker med osiker storskalig potential. Ett steg i att

hantera denna risk r utvecklingen av en kapacitetsmekanism som regeringen
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initierat, men storleken pa den effektbrist som kan uppsta i framtiden kriver dven
beredskap for fler atgirder.

Denna utmaning blir stérre om marknadsaktorerna viljer att fasa ut den
kvarvarande kirnkraften i Sverige nir den natt sin tekniska livslingd under bérjan
av 2040-talet. Att med bibehaillen effekttillricklighet och férsérjningstrygghet
kompensera for denna produktion ékar den utmaning som elektrifieringen
innebir. Det 4r vad Riksrevisionen kan bedéma inte klarlagt om en sidan
férandring, givet nuvarande nitinvesteringsplaner, kan ske utan att det uppstar
effektbrist dd den forutsitter ett mycket stort mitt av flexibilitet. Baserat pa
erfarenheterna fran nedliggningen 2015-2020 av fyra reaktorer i sédra Sverige,
samt de ledtider som finns f6r nitutbyggnader, ir en sidan férindring nigot som
bér planeras och fasas in med si god framfsrhéllning som mailigt.

Riksrevisionen bedémer slutligen att ledtiderna mellan identifierat behov och
nitutbyggnad utgor ett hot mot elektrifieringen. Den 6kade efterfrigan kriver en
snabb tillvixt av overféringskapacitet och anslutning av nya produktionsresurser.
Samtidigt visar Riksrevisionens iakttagelser att pigiende storre ledningsprojekt
som bryter ny mark tar sirskilt ling tid att genomfora. De inblandade
myndigheterna arbetar idag fokuserat med att atgirda denna problematik med
effektiviseringar inom ramen for befintlig lagstiftning och utékat samarbete mellan
inblandade aktorer. Vidare bereder regeringen fler forslag pa atgirder som kan
korta ledtiderna. Det finns dock en risk for att det arbetet inte ger de tidsmissiga
besparingar som en elektrifiering i linje med klimatmalen férutsitter.
Riksrevisionen bedémer att de statliga aktorerna behover ha god bevakning av hur
ledtiderna forindras och vid behov planera for ytterligare atgirder i
tillstindsprocessen vad giller exempelvis malkonflikten mellan lokala virden och
klimatnyttor.

6.5 Rekommendationer

Riksrevisionen riktar nedanstiende rekommendationer till regeringen och Svenska

kraftnit.

Till regeringen
e Se till att det infor beslut med stérre paverkan pa elsystemet alltid finns
tillrackliga konsekvensanalyser som beaktar hela elsystemet. Dessa analyser
bor ocksd innefatta forslag pa limplig hantering av eventuella osnskade
konsekvenser.
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Se till att storre atgirder pa elomradet genomfors langsiktigt och si att det
finns tillrickliga férutsittningar for att uppna anpassningar i elsystemet.

Fortydliga i forfattning att Svenska kraftnits uppdrag innefattar
genomforandet av samhillsekonomiskt motiverade atgirder for att uppna
maximal driftssiker kapacitet i det befintliga transmissionsnitet.

Se over regelverket f6r regeringens prévning av nya utlandsférbindelser si
att fler aspekter 4n i dag kan vigas in. Sddana aspekter dr exempelvis
fordelningspolitiska, geopolitiska och strategiska.

Utred principiella fragor om vilka elsystemnyttor som bor ges ersittning sa
att likvirdiga ekonomiska incitament kan ges de aktérer som bidrar med
olika typer av systemstodjande nyttor.

Till Svenska kraftnit

Forstirk arbetet med att bygga ut transmissionsnitet i takt med
elektrifieringen pa foljande sitt:

o Se 6ver hur myndigheten snabbare kan reagera pa tidiga indikationer
om atgirdsbehov i transmissionsnitet, sa att limpliga utredningar kan
sittas igdng med viss framforhallning.

o Utred hur myndigheten bittre kan nd den planerade investeringstakten.

Nyttja det mandat som EU-lagstiftningen ger for att maximera elsystemets
overforingskapacitet och samhillsnytta, exempelvis for att skapa incitament
for produktion som stodjer systemet.
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Bilaga 1. Metod delfraga 1

Delfrdga 1 besvaras genom att vi studerar vad myndigheterna har skrivit och
aterrapporterat till regeringen i form av publicerade rapporter. Vi foljer ett urval av
omvirldstrender som berér elsystemet. Dessa omvirldstrender har valts ut utifran
en kartliggning av de av storre utvecklingsomraden i elsystemet under det senaste
decenniet. De valda trenderna dr mer variabel elproduktion, elektrifiering, och skad
sammankoppling med utlandet. Utdver de tre trenderna har vi dven granskat hur
myndigheterna har bevakat vad dessa trender innebir for effektbalansen,
overforingsbehovet och vissa stabilitetsaspekter av elsystemet eftersom det r
sirskilda konsekvenser som dr sirskilt utmanande i elsystemet. Trenderna har alla
foljdeftekter for elsystemet som vi bedomer att myndigheterna bor ha
uppmirksammat i sin bevakning av sina ansvarsomriden och dven informerat
regeringen om. Vi menar inte att de valda omvirldstrenderna ger en heltickande
bild av alla relevanta férindringar inom elsystemet men det 4r i vir bedémning en
god tickning av de centrala forindringarna.

Det granskade materialet bestir av publicerade myndighetsrapporter. Vi har
inhimtat publicerade myndighetsrapporter frin respektive myndighets webbplats
sd langt tillbaka som myndigheterna har publicerat rapporterna. Det rér sig om en
tidsperiod fran 2000 till 2022. Vi har valt ut de rapporter som baserat pa titel ir av
intresse for vara omvirldstrender samt de energipolitiska grundpelarna. Det
resulterade i ett urval pa cirka 480 rapporter. Det finns en risk f6r att vi med
urvalsmetoden missat rapporter som hade titlar som inte anknét till vara
omvirldstrender eller de energipolitiska grundpelarna. Utifran det stora urvalet av
rapporter vi fick och vilka rapporter som inkluderades i urvalet bedémer vi dock
denna risk som liten. Vi har dven gatt igenom 4renden i de tre myndigheternas
diarium som har haft regeringen, Regeringskansliet eller relevant departement pa
Regeringskansliet som avsindare/mottagare for att finga upp eventuella rapporter
som skickats till regeringen utan att publiceras pad myndigheternas offentliga
webbplatser.

Foérdelningen av rapporterna pa de tre myndigheterna avspeglar vil
myndigheternas uppdrag dir Energimyndigheten har publicerat flest rapporter och
EI det minsta antalet. Det dr dven rimligt att EI publicerat minst antal rapporter
utifran att myndigheten bildades forst 2008. Vi behandlar dirfor myndigheternas
rapportproduktion som en enhetlig myndighetsproduktion nir vi redogér for vara
iakttagelser.
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I syfte att gora ett rimligt urval av rapporter att granska har vi tagit fram relevanta
nyckelord for varje trend, se tabell 1. Vi har direfter gjort en nyckelordssskning for
alla rapporter som gav ett utfall dir det framgar hur manga ganger ett specifikt
sokord férekommer i en specifik rapport.

Vi har direfter sorterat rapporterna pa publiceringsar for att gd igenom rapporterna
i historisk ordning frin borjan till dess att vi bedomer att myndigheten pi ett
fullgott sitt beskriver den specifika trenden. Vir bedémning av vad som utgor ett
fullgott sitt grundar sig i att myndigheterna informerar och analyserar
omvirldstrenden pa ett sitt som ger en beskrivning av varfér trenden sker och vilka
mojliga konsekvenser det innebir for elsystemet. Nir vi bedomer att
myndigheternas rapportering ir fullgod har vi list alla rapporter det ret detta sker
men inte nigra rapporter direfter. Fér omvirldstrenden mer variabel elproduktion
har vi dock gjort nedslag i vad vi identifierat som centrala rapporter for att granska
om myndigheterna fortsatt rapporterar om relevanta fragor kopplat till
omvirldstrenden. Detta beror pa att myndigheterna tidigt identifierade mer
variabel elproduktion som en omvirldstrend och beskrev mojliga konsekvenser.
Det vore enligt var bedsmning méjligt att den tidiga kunskapen fallit bort vid
senare rapporteringar.

Varje rapport som har en sgkordstriff inom den specifika trenden har lists.
Lisningen bestod av att lisa innehallsforteckningen, sammanfattningen om en
sadan fanns och att soka pa de s6kord som forekom samt lisa i vilket sammanhang
och vad som sades om detta sokord.

Analysen gjordes med hjilp av en analysmall dir negativa och positiva
konsekvenser for de tre grundpelarna och 6vriga konsekvenser dokumenterades
samt andra intressanta iakttagelser. Inom ramen f6r analysen virderades dven
kvalitet i konsekvensbeskrivningen och metodologiska tillvigagangssitt nir si var
mojligt/lampligt. Kvaliteten graderades frén 1 till 3 och benimndes som
otillricklig, tillricklig och god. Den forsta graden innebar att en utveckling eller
konsekvens kort omnimndes. Den andra graden innebar att myndigheten mer
utforligt beskrev konsekvenserna av en viss utveckling och hur det paverkade det
begrinsade omradet. Den tredje och sista graden innebar att myndigheten
redogjorde for konsekvenserna och dven andra foljdkonsekvenser for elsystemet
som kunde folja av utvecklingen men som lag utanfér de nirmaste direkta
konsekvenserna. Direfter sammanstilldes vid vilken tidpunkt som en myndighet
rapporterat om trenden och en bedémning gjordes av huruvida det var en
heltickande bild och om rapporteringen kan anses ligga vil i tiden.

En sammanstillning 6ver de cirka 480 rapporterna finns som elektronisk bilaga.
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Tabell 1 Nyckelord f6r de olika trenderna som anvindes i sékningen

Variabel Elekitrifiering Utlandet Sirskilda
konsekvenser
Variabel Elektrifiering Utlandsférbindelse Balans
Intermittent Elbil Utlandskabel Effektbalans
Vindkraftsutb H2 Likstromsférbindelse Frekvens
Elcert Hybrit Hansa Planerbar
Vitgas Nordbalt Reglerbar
Balticcable Reglerkraft
Swepolink Rotationsenergi
Northsealink Rotorvinkelstabilitet
Nordlink Spinningsreglering
Swindlit Stodtjanst
Fenno Svingmassa

Systemtjdnst
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Bilaga 2. Elcertifikatsystemet

Elcertifikatsystemets syfte

Elcertifikatsystemet ir ett marknadsbaserat stodsystem med syfte att 6ka mingden
férnybar kraft. Regeringen sag det som 6nskvirt for att det fraimjar klimatarbetet pa
nationell nivi och utvecklade energisystemet med en hogre f6rsérjningstrygghet.304
Den okade forsérjningstryggheten handlar om att géra Sverige oberoende av
energikillor frin andra nationer, det vill siga olja. Elcertifikatsystemet ir tinkt att
vara ett stodsystem for de energikillor som kvalificeras som férnybara, samt att torv
inkluderas.

Beskrivning av elcertifikatsystemet idag

Elcertifikatsystemet fungerar genom att en férnybar produktionsanliggning som
producerar 1 MWh el tilldelas 1 elcertifikat som producenten kan silja. Efterfragan
pa certifikat skapas genom att elleverantdrer och vissa elanvindare (kvotpliktiga) ir
skyldiga att kopa och annullera en viss mingd elcertifikat per &r. Mingden
elcertifikat som en kvotpliktig maste kopa och annullera baseras pa en kvot av den
mingd el som har salts eller anvints. Denna kvot kallas kvotplikten och faststills i
férordning av regeringen pi forslag frin Energimyndigheten. Innehar inte
elleverantoren sin kvotpliktiga andel elcertifikat utgar en kvotpliktsavgift om

150 procent av drsmedelpriset for elcertifikat.

Vissa elintensiva industrier 4r undantagna kvotplikten och behéver dirfor inte
inneha nagra elcertifikat f6r sin elanvindning. Detta sinker dessa elintensiva
industriers totala elkostnad eftersom de inte behéver betala for elcertifikat.
Regeringen motiverade undantaget med att elcertifikatskostnaden skulle paf6ra en
kostnad pa de svenska foretagen som deras konkurrenter i andra linder inte hade.
Det skulle dirfér ses som en konkurrensnackdel for svenska industrier.305

Elcertifikatsystemets olika mal och maluppfyllelse

Malet for elcertifikatsystemet pa 46,4 TWh ndddes med rage vid utgangen av 2021 -
53,3 TWh ny férnybar kraft mellan 2012 och 2021.3% Elcertifikatsystemet har haft

ménga olika mél genom &ren:

304 Prop. 2002/03:40, Elcertifikat for att frimja fornybara energikdllor.
305 Prop. 2002/03:30, Elcertifikat for att frimja fornybara energikdllor.
306 Energimyndigheten, Kontrollstation for elcertifikatsystemet 2023, 2022.
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10 TWh ny fornybar kraft 2010 jamfort med 2002 (2003

(2003)

17 TWh ny fornybar kraft 2017 jamfort med 2002 (2007)

25 TWh ny fornybar kraft 2020 jamf{6rt med 2002 (2010)
(

30 TWh ny fornybar kraft 2020 jimfort med 2002 (2016)
18 TWh ny fornybar kraft 2030 utéver redan tillkomna 30 TWh (2018).

Elcertifikatsystemet borjade som ett nationellt svenskt system. 2012 utokades

elcertifikatsystemet till ett bilateralt system tillsammans med Norge. Det fanns

sirskilda malsittningar f6r det gemensamma elcertifikatsystemet:

26,4 TWh ny fornybar kraft 2020 jaimfért med 2012 (2012)

o 13,2 TWh per land

28,4 TWh ny fornybar kraft 2020 jaimfort med 2012 (2016)

o 13,2 TWh Norge

o 15,2 TWh Sverige — p.g.a. svensk ambitionshéjning fran 25 till 30 TWh
46,4 TWh ny fornybar kraft 2030 jamfért med 2011 (2018)

o 18 TWh Sverige — p.g.a. svensk ambitionsh6jning av 18 TWh till 2030.

Elcertifikatsystemet har utéver malsittningarna ocksd haft olika slutir genom aren.

2003: 2010
2005: 2030
2010: 2035
2018: 2045
2020: 2035

Sammantaget har ett antal malférindringar skett inom elcertifikatsystemet.

I slutindan naddes det slutgiltiga malet nio ar innan malaret.

Nuvarande status och framtiden for elcertifikatsystemet

Som nimnt ovan niaddes malet med elcertifikatsystemet med rage redan 2021.
Detta berodde pi en kraftig tillkomst av fornybar kraft under 2019 och 2020. Till
80 procent ror det sig om vindkraftsproduktion som tillkommit bade i Sverige och

Norge. Som en f6ljd av den kraftiga tillkomsten av férnybar kraft har utbudet av

elcertifikat blivit hogre 4n uppsatta mal. Priset pé elcertifikat har fallit till en vildigt

lag niva som en foljd av det stora utbudet. Det férs nu en diskussion om att stinga
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elcertifikatsystemet i fortid med anledning av detta. Den administrativa kostnaden
att hantera elcertifikat riskerar bli stérre 4n intikterna f6r elproducenterna.
Energimyndigheten har foreslagit att de tillsammans med sin norska motsvarighet
(NVE) ska fa i uppdrag att undersoka om elcertifikatsystemet kan forkortas utifran
juridiska och kostnadsmissiga aspekter samt ta fram en plan for hur det i s fall
skulle kunna genomféras.3”

Den stora okningen av vindkraft bedoms bero pi att produktionskostnaderna for
vindkraften har sjunkit och gjort vindkraften konkurrenskraftig utan stodsystem.
Energimyndigheten bedémde 2018 att utbyggnad av férnybar kraft de senaste

15 aren skett tack vare elcertifikatsystemet. Fran och med 2018 och framat anser
Energimyndigheten diremot inte att elcertifikatsystemets mal och kvoter var en

férutsitining for investeringarna. 308

Diagram 7 Antal TWh producerad inom elcertifikatsystemet per ar 2003—-20223%
uppdelat i producerande kraftslag (baseras pa antalet utfirdade elcertifikat)
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Kalla: Energimyndigheten.

307 Energimyndigheten, Kontrollstation 2023 for elcertifikatsystemet, 2022, s. 5.
308 Energimyndigheten, Kontrollstation for elcertifikatsystemet 2019, 2018.
309 Fran juni 2003 eftersom elcertifikatsystemet startade den manaden.
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Diagram 8 Elproduktion inom elcertifikatsystemet per land under 2022
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Kalla: Energimyndigheten.

Diagram 9 Pris pi elcertifikat 2003-2022310
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Kalla: Energimyndigheten.

310 Fran juni 2003 eftersom elcertifikatsystemet startade den manaden.
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Prisfallet som skedde 2019-2020 berodde som sagt pd en 6kning av tillginglig
fornybar produktion. Priset kunde ocksa falla eftersom den nya produktion som
byggdes inte behévde det finansiella stodet fran elcertifikat for att vara en 16nsam
investering.

Ett stoppdatum for tillkomst av nya anliggningar i elcertifikatsystemet sattes 2020
av regeringen till 31 december 2021. Regeringens anledning var att ambitionsmalet
med elcertifikatsystemet bedémdes kunna uppnas med rage till dess, vilket ocksa
blev fallet.3!! Energimyndigheten hade foreslagit ett stoppdatum till 31 december
2030 med motiveringen att stoppdatumet finns till fér att ge tydlighet och
langsiktig férutsidgbarhet 4t producenterna. Att infora ett tidigare stoppdatum
menade de 4ven skulle vara att bryta mot elcertifikatets utformning.
Energimyndigheten sig att det frimsta argumentet for inférande av ett tidigare
stoppdatum var att prissikra elcertifikaten. Energimyndigheten ansag inte att det
argumentet var limpligt eftersom de bedémde att det inte r stoppdatumets roll
eller i linje med elcertifikatsystemets syfte att prissikra certifikaten.’!2 Regeringen
och Energimyndigheten var siledes inte 6verens. Det ska dock tilliggas att det
hinner gi tva ar mellan regeringens proposition och Energimyndighetens rapport.
Under dessa tva ar, 2018 och 2019, okar produktionen av férnybar kraft kraftigt
(se diagram 7).

Forindringar genom éren

Kvotpliktskurvan

Kvotpliktskurvan anger vad kvotplikten kommer att vara de kvarvarande aren av
elcertifikatsystemet. Kurvan justeras av tekniska skil och vid f6riandringar av
malambitionen. De tekniska skilen handlar om nir den faktiska elproduktionen
och elanvindningen avviker frdn den prognos som kvoten baserades pa. I en sddan
teknisk justering tas ocksa hiansyn till elcertifikatsreservens storlek. I samband med
att politiken har hojt malet med elcertifikatsystemet har man 4ven varit tvungen att
héja kvotpliktskurvan for att 6ka kvoten elcertifikat som ska forbrukas eftersom en
storre andel certifikat kommer produceras.33

Kvotpliktskurvan faststills i férordning av regeringen. Bestimmelser om hur
kvotplikten ska beriknas finns i lagen om elcertifikat. Regeringen har vid varje
justering gett i uppdrag 4t Energimyndigheten att genomféra en berikning som

311 Prop. 2020/21:16, Elcertifikat — stoppregel och kontrollstation 2019.
312 Energimyndigheten, Kontrollstation for elcertifikatsystemet 2019, 2018.
313 Prop. 2016/17:179, Ett nytt mal for fornybar el och kontrollstation for elcertifikatsystemet 2017.
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underlag till forslag av justering. Tidigare faststilldes kvotpliktskurvan av
riksdagen, men riksdagen gav regeringen bemyndigande att faststilla
kvotpliktskurvan som forordning 2017.31

Justeringen av kvotpliktskurvan har oftast varit en rent teknisk berikning och
atgird. Det har dock férekommit att remissinstanser varit kritiska till berikningen
av Energimyndigheten. Kritikerna har menat att kvotpliktskurvans justering i
praktiken innebir en ambitionsforiandring av elcertifikatsystemet.3!s Det har dven
varit en diskussion om huruvida kvotpliktskurvan ska vara linjir eller bak-
respektive framtung.316

Avvigningarna vid faststillande av kvotpliktskurvan rér hur kurvan paverkar utbud
och efterfragan pa elcertifikat och dirmed priset pa elcertifikat. Priset anses
overforas pd elkunderna och det handlar séledes i stor utstrickning om att
minimera kostnaderna f6r elkonsumenterna. En visentlig friga dr hur kurvan
paverkar investeringen i och byggandet av ny fornybar kraft. Remissinstanser
tillsammans med Energimyndigheten och regeringen har aterkommande pekat pa
risken att tillkomsten av ny fornybar kraft blir stérre 4n vad som férvintas enligt
kurvan. Utbudet av elcertifikat skulle d4 bli stort och priset pa elcertifikat forvintas
i en sddan situation falla.

Industrins undantag fran kvotplikten

Vissa delar av den elintensiva industrin har fran starten varit frantagna kvotplikten
i elcertifikatsystemet och saledes inte behovt betala f6r nagra elcertifikat. Syftet ar
att undvika att ligga en kostnad pa svenska foretag som deras utlindska
konkurrenter inte har. Definitionen av vilka som undantas har dock varierat genom
aren.?”” I huvudsak kan det sigas att industrins elanviandning i tillverkningen har
varit undantagen. Industrins elanvindning i icke-tillverkande verksamhet varit
kvotpliktig satillvida att elanvindningen 6verstiger 60 MWh per ar. Nuvarande
definition av undantagen elintensiv industri utgar fran elanvindningen i
forhallande till foradlingsvirdet av den elintensiva industrins produktion eller om
verksamheten 4r avdrags- eller dterbetalningsgill for skatt enlig lagen om skatt pa

energi.’!®

314 Prop. 2016/17:179, Ett nytt mal for fornybar el och kontrollstation for elcertifikatsystemet 2017,
bet. 2016/17:NU20, rskr. 2016/17:330.
315 Prop. 2014/15:123, Ambitionshojning for fornybar el och kontrollstation for elcertifikatsystemet 2015.
316 Prop. 2016/17:179, Ett nytt mal for fornybar el och kontrolistation for elcertifikatsystemet 2017,
Energimyndigheten, Kontrollstation 2017 — delredovisning 2, 2016.
317 Prop. 2008/09:9, bet. 2008/09:NUS, rskr. 2008/09:42.
318 5§ 4 kap. lagen (2011:1200) om elcertifikat.
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Gemensamt elcertifikatsystem med Norge

Tankarna pi ett gemensamt elcertifikatsystem med Norge fanns med redan i
borjan av elcertifikatsystemets historia.?® Det blev diremot inget av med det da.
Fran och med 1 januari 2012 har Sverige och Norge ett gemensamt
elcertifikatsystem. Regeringen bedémde att en internationell handel bidrar till en
bittre fungerande marknad med hogre likviditet och 6kad omsittning, vilket i
regeringens mening bor leda till en bittre prissittning. Pa s sitt skapas enligt
regeringen hogre effektivitet och ¢kad press pa produktionskostnaderna for den
fornybara elproduktionen.320

Det reglerades inte i det gemensamma systemet i vilket land som ny produktion
skulle tillkomma utan detta skulle vara upp till marknaden. Diremot reglerades det
att finansieringen av de tillkommande elcertifikaten skulle delas pa. Det vill siga att
elkunderna i Sverige betalade for hilften av de tillkommande elcertifikaten, medan
de norska elkunderna betalade f6r resterande.32! Vid den svenska
ambitionshéjningen 2016 och 2018 hojdes enbart den del som skulle finansieras av

svenska elkunder da det var en svensk nationell hojning av malet.322

319 Prop. 2005/06:154.
320 Prop. 2010/11:155.
321 Prop. 2010/11:155.
322 Prop. 2014/15:123; prop. 2016/17:179.
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Bilaga 3. Nitinvesteringar

Denna bilaga utgér en mer grundlig genomgéing av de nitinvesteringar som
diskuteras i avsnitt 5.2. Var genomgéing baseras pd en genomgang av samtliga
investeringsplaner fran 2009 till 2023 inklusive bade de 3-ariga planerna och de
langsiktiga 10-ariga planerna.??* Den f6rsta langsiktiga planen publicerades 2013,
och har direfter utvecklats nagot i inriktning och omfattning; nitplanering har
dock alltid funnits med som en grundliggande komponent i dessa.

De valda projekten har valts utifran att de ir centrala for elsystemet och den
utveckling som beskrivs i kapitel 2. Samtliga genomgingna projekt forstirker
antingen snitten mellan elomraden eller sa avlastar de stérre flaskhalsar som
existerar inom de definierade omradena. Flera av projekten bertr ledningar som &r
dragna i ny mark som inte tidigare har berérts av storre
transmissionsnitsledningar. De valda projekten framgar i nedanstiende tabell.
Utéver de tre projekten har vi dven granskat SVK:s identifiering och férslag pa
atgird med anledning av det sa kallade 6st—vistliga flddet. Anledningen till att vi
inte granskar det som ett sirskilt projekt dr att SVK inte har initierat ett projekt for
att specifikt hantera flodet.

Tabell 2 Oversikt 6ver valda projekt

Projekt Prognostiserad kostnad Paverkan

(miljarder kr)
Nordsyd 75 Forstirker snitt 2 med 2 700 MW.
(investeringsprogram) Programmet har dven ett antal

andra syften di det mojliggor
anslutning av mer forbrukning i
Milardalen, Uppsala och
Stockholm. Det mojliggor dven mer
produktion/férbrukning lings
ledningarnas strickning i mellersta
Sverige. Slutligen méjliggor det
utbyte av 6 av de befintliga snitt 2-
ledningarna som bérjar nirma sig
sin livslingd.

33 Genomgangen i detta avsnitt baseras pa: Svenska krafinit, Investerings- och finansieringsplan
2010-2012 m.m., 2009; Svenska kraftnit, Investerings- och finansieringsplan 2011 — 2013, 2010;
Svenska kraftnit, Investerings- och finansieringsplan for dren 2012 — 2014, 2011; Svenska kraftnit,
Investerings- och finansieringsplan for dren 2013 — 2015, 2012; Svenska kraftnit, Investerings- och
finansieringsplan for dren 2014 — 2016, 2013; Svenska kraftnit, Investerings- och finansieringsplan
for aren 2015 — 2017, 2014; Svenska kraftnit, Investerings- och finansieringsplan for aren 2016 —
2018, 2015; Svenska kraftnit, Investerings- och finansieringsplan for dren 2018 — 2021, 2017;
Svenska kraftnit, Systemutvecklingsplan 2018-2027, 2017.
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Projekt Prognostiserad kostnad Paverkan
(miljarder kr)

Ekhyddan—Nybro-Hemsj6 3,1 Hanterar floden frin
utlandsférbindelsen Nordbalt och
forstirker snitt 4 med 500 MW.

Skogsiter—Stenkullen 1,5 Forstirker det s kallade
vistkustsnittet som ir en flaskhals
inom SE3 pi vistkusten

Ost-vistligt flode Ej angivet Forstirker det interna nitet i SE3
for att hantera floden i ost—vistlig
riktning (ingir numera i Nordsyd)

Av dessa projekt dr Nordsyd i sidrklass storst, vilket beror pa att detta ir ett
investeringsprogram som bestar av fyra storre atgirder. Av det skilet har fokus i
genomgangen legat pa detta projekt.

Nordsyd - en omfattande forstirkning av overforingen fran
norra till sodra Sverige som kom i gang sent

Olika projekt for forstirkning av elférbindelserna mellan sédra Sverige och
Norrland har funnits med i olika former i SVK:s planering sedan (minst)32* 20009.
Under den period som granskats har SVK vid flera tillfillen utrett en ny
utformning av projektet.

De drivkrafter som SVK identifierade fran borjan gillande 6verging till mer
vindkraftsproduktion har bestatt under hela den period som granskats. I de
genomgangna planerna uppger SVK under samtliga dr att anslutningarna av
vindkraft utgor en betydande utmaning for SVK att hantera. En central fraga for att
bedoma det framtida behovet av kapacitetsforstirkningar dr om vindkraften
kommer byggas i norra eller sodra Sverige. SVK konstaterar samtidigt att
vindkraften 6kar behoven av 6verforing oavsett eftersom Norrlands vattenkraft i
okad utstrickning kommer att behova anvindas som en reglerresurs i syd nir det
inte blaser sd mycket.32s

Ar 2013 tar SVK i sin forsta langsiktiga (10-ariga) plan upp att scenarier for ar 2025
pekar pa frekventa prisskillnader, dvs. flaskhalsar, pa snitt 1 och 2. SVK tar dven
upp att de reinvesteringar som kommer krivas pa snitt 2 innebir att en ny ledning
maste byggas f6r att skapa en viss dverkapacitet for planerade avbrott.32

324 Detta ir det tidigaste dret dir Riksrevisionen har gitt igenom investeringsplaneringen.
335 Svenska kraftnit, Investerings- och finansieringsplan for aren 2013-2015, 2012, s. 4.
326 Svenska kraftnit, Perspektivplan 2025 — En utvecklingsplan for det svenska stamniitet, 2013.
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Bedomningen ir att en ny forbindelse maste ges prioritet.3” SVK placerar denna
utbyggnad f6r genomférande under dren 2020-2025. I 2015 ars langsiktiga plan har
nedliggningsbeslut for kirnkraften fattats, och SVK understryker mot bakgrund av
detta dnyo behovet av en ny ledning, och att arbetet med att utreda ledningsstrickor
ska inledas skyndsamt. Foretridare for SVK uppger att ett férdjupat internt
utredningsarbete pagick fran 2013 och framét, men att besluten om
kiarnkraftsnedliggningar innebar en férdjupning mot ett mer omfattande projekt.

Under mitten av 2018 fattar SVK:s styrelse ett beslut om att stilla sig bakom det
overgripande programmet Nordsyd, den idag aktuella och mycket omfattande
utbyggnaden av elnitet mellan norra och sédra Sverige.32¢ Nordsyd &dr uppdelat i
fyra storre delprojekt, och det drojer fram till 2020-2022 innan de inriktningsbeslut
har fattats som kan ses som en “gingse” startpunkt f6r investeringsatgirder i

transmissionsnitet.

Tid frin ax till limpa

Behovet av en férstirkning drivs huvudsakligen av fsljande faktorer:

o Vindkrafisutbyggnader. Genomfordes lopande under hela den granskade
perioden, med snabbare 6kningstakt (sérskilt i norr) fran 2010-2015.

o Utlandsforbindelser. Innebir férindrade flsden i elnitet, frimst pga. tva storre
utlandsforbindelser i Norge. Dessa var definitivt beslutade frin 2012 di en
dverenskommelse pa statsministerniva tecknades, och processen for
koncessionsansokan hade da pagatt sedan 2009.

o Nedliggning av kdrnkraft. Branschen flaggade f6r vissa nedliggningar fran
2014, och definitivt beslut fattades 2015. Vidare var den planerade driften av
anliggningarna 50 dr vilket hade inneburit en stingning senast ar 2025.

Vi bedémer att SVK uttryckte ett tydligt behov av nyinvesteringar mellan norra och
s6dra Sverige fran ar 2013, vilket dven innefattade en tidsplan om firdigstillande
till 2025. Behovet inkluderade motiv om att mojliggora reinvesteringar av det
befintliga ledningsnitet som har hog alder. Vi bedémer vidare att SVK har kommit
i gdng med processen for att ta fram koncession i de olika delprojekten under
2020-2022. Slutligen &r firdigstillande planerat 2027/28 for kortsiktiga atgirder,
2033 f6r den forsta nya kapacitetshéjande ledningen och cirka 2040 for de slutliga

327 Svenska kraftnit, Investerings- och finansieringsplan 2014-2016, 2013.
328 Svenska kraftnit, Beslut om strategisk inriktning for NordSyd 2018/446, 2018.
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kapacitetsférstirkningarna. Det finns fortsatt en risk for att dessa tidsplaner
forsenas om det uppstar férseningar, till exempel i form av 6verklagandeprocesser.

Figur 2 Genomf6randeprocessen for utbyggnadsprogrammet Nordsyd

Firdigstillande
2013 2018 2027/2028 2039/2040
Behov Strategiskt Kortsiktiga Resterande delar,
identifieras beslut Nordsyd atgarder projektavslut
Utredning Koncessionsprocess lipphandhng,
yggprocess
2015 2020-2022 2033
Férdjupad Inriktningsbeslut Forsta nya
utredning delprojekt ledningen

Tid fran tydligt uttryckt behov till projektstart: cirka 7 ar.

Tid fran projektstart till planerad firdig ledning: 11-13 ar f6r den forsta ledningen,
18-20 ar f6r den sista.

Ekhyddan-Nybro-Hemsjo, en f6ljd av utlandsférbindelsen
Nordbalt

Inom planeringen av Nordbalt som pabérjades av SVK tillsammans med den
litauiska motsvarigheten under 2008 beskrevs ett behov av interna
transmissionsnitforstirkningar pa den baltiska sidan. Ett motsvarande behov
uttrycktes inte f6r den svenska sidan, men under aren efter har det visat sig att de
4inda var nodviandiga. Ar 2011 flaggar verket for att ett projekt utreds i Smaland, och
under éret efter nimns projektet med sin nuvarande strickning, Ekhyddan—Nybro—
Hems;j6.32? Foretradare f6r SVK anger i intervju att det hade varit moijligt att
uppticka behovet tidigare i samband med planeringen av Nordbalt.

Koncessionsansokan for strickan skickas till EI under 2017, vilket siledes 4r 5-6 &r
efter att projektet kom med i SVK:s planering. Behandlingen hos EI pagick under
tva ars tid innan EI nekade SVK koncession f6r investeringen, varefter SVK
overklagade beslutet till regeringen. I dagsliget 4r tidsplanen (p4 SVK:s webbplats)
att ledningen ska kunna invigas i tva steg 2027 respektive 2028.

329 Svenska kraftnit, Investerings- och finansieringsplan 2012-2014, 2011; Svenska kraftnit,
Investerings- och finansieringsplan 2013-2015, 2012.
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Under 2020 har SVK iven konstaterat att behov av nyanslutningar av havsbaserad
vind redan har gjort att den planerade ledningen bedoms otillricklig. For att
ytterligare forstirka 6verforingen i omradet har SVK tidigarelagt reinvesteringar for
att 6ka kapaciteten ytterligare.

Tid frin ax till limpa

Behovet av en férstirkning drivs huvudsakligen av fsljande faktorer:

e bygget av utlandsforbindelsen Nordbalt

o vindkraftsutbyggnad, pd senare tid dven planerad havsvindkraftsutbyggnad.

Vi bedomer att SVK hade kunnat uppmirksamma behovet av detta projekt i
samband med att utredningarna av Nordbalt fordjupades 2008-2010. Motsvarande
utredningar genomfordes i Baltikum och kom dirmed att inga i den 6vergripande
finansieringen och i genomférandet av Nordbaltprojektet. Fran att SVK hade
definierat ett tydligt behov dréjde det cirka 2 ar innan styrelsen fattade
inriktningsbeslutet. Direfter tog det tre ar innan koncessionsansokan skickades in.
Eftersom EI fattade beslut om att inte godkinna koncessionen 6verklagade SVK,
och drendet avgjordes av regeringen tvi ir senare.

Figur 3 Genomférandeprocessen pa strickan Ekhyddan—-Nybro-Hemsjo

Firdigstillande
2011/2012 2017 2021-2022 2027 2028
Behov Koncessions- Koncession  Ekhyddan- Nybro-
identifieras ansokan godkanns Nybro Hems;jo

! ! ror

Nordbalt Avvaktén/ Koncessionsprocess Upphandling,
startas utredning byggprocess

2008 2014
Behov hade Inriktningsbeslut
kunnat férutses i
utredningarna av
Nordbalt

Tid fran tydligt uttryckt behov till projektstart: 2—6 4r (beroende pa om de svenska
nitbehoven borde upptickts i samband med Nordbaltutredningarna).

Tid fran projektstart till planerad firdig ledning: 16 ar {6r den forsta delstrickan,
17 ar f6r den andra.
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Vistkustsnittet och projektet Skogsiter—Stenkullen

Forsta omnimnandet av denna flaskhals finns i den 3-driga planen fran 2011, dir
projektet Skogsiter—Stenkullen nimns.33° Det motiverades av att
overforingskapaciteten pa vistkustsnittet behover 6ka, samt att nya
vindkraftsparker di planeras i omradet. SVK bérjar utreda projektet med sikte pa
att ta fram koncessionsansokan 2013, och aret efter fattas inriktningsbeslut i SVK:s
styrelse.

SVK skickar in koncessionsansékan 2016. Forst tre ar senare, 2019, efter vad SVK
anser var en omfattande dialog och flera frivilliga dtaganden samt atgirdsforslag,
bedémde linsstyrelsen dragningen av den norra delen av ledningen som oftrenlig
med ett omrade klassat som riksintresse f6r naturvird.’3! Av det skilet begirde SVK
anstand hos EI f6r att genomfora fler utredningar och kompletterade i november
2020 sin ansokan.?2 Kompletteringen innebir att SVK valde att dela upp projekten
itva delar, dir Skogsiter—Ingelkirr och Ingelkirr—Stenkullen hanteras i tva
separata projekt.

Den sédra delen, Ingelkirr—Stenkullen, ska enligt projektets tidplan vara
firdigbyged under 2025 och driftssittas 2026 nir dven den nya stationen Ingelkirr
ar firdigstilld. Fér den norra delen som tidigare passerade genom ett riksintresse
f6r naturvard har ett nytt separat projekt med namnet Skogsiter-Ingelkirr startat.
Projektet 4r i tidigt skede och tidsplanen far dirfér ses som osiker, men den pekar i
dagsliget pa ett firdigstillande ar 2031.

Tid fran ax till limpa
Behovet av en forstirkning drivs huvudsakligen av foljande faktorer:
e langvarig flaskhals pa "vistkustsnittet”

o vindkraftsutbyggnad, pd senare tid dven planerad havsvindkraftsutbyggnad.

I detta projekt har SVK i snabb takt startat de nédvindiga utredningarna for att
kunna anstka om koncession. Att det tog tre ar in i koncessionsansokan innan
linsstyrelsen nekade dragningen av en delstricka, samt att detta krivde omstart 4r
de tva frimsta delférklaringarna till den langa genomférandeprocessen i detta fall.

330 Hir med namnet Loviseholm—Stenkullen som har motsvarande fast lingre strickning.

331 Svenska kraftnit, Systemutvecklingsplan 2022-2031, 2021, s. 145; Svar fran SVK i samband
med faktagranskningen, 2023-06-19.

332 Svenska kraftnit, "Regeringen avslar overklagan av koncessionsbeslut”, himtad 2023-07-04.
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Figur 4 Genomftrandeprocessen pa strickan Skogsiter—Stenkullen

2022 Firdigstillande
2011/2012 2016 Koncession 2025
Behov Koncessions- godkinns for Ingelkirr-
identifieras ansokan delstricka Stenkullen
Utredning Koncessionsprocess Oipplieiiliias,
byggprocess
l 2019 .
2012 Linsstyrelsen nekar 2024 2026 Firdigstillande
Inriktningsbeslut | strickning genom Planerad Planerat 2031
riksintresse. Omtag pA = koncessions- godkiannande Skogsiter-
strickan Skogsiter- ansckan koncession Ingelkarr
Ingelkirr. T T T
L Utredning Koncessionsprocess iRl

byggprocess

Tid fran tydligt uttryckt behov till projektstart: 0-1 ar.

Tid fran projektstart till planerad firdig ledning: 13 ar f6r den f6rsta delstrickan,
19 ar f6r den andra delstrickan.

Ostviist

I SVK:s systemutvecklingsplan fran 2021 skriver verket for forsta gingen om
Ost-vistliga floden i transmissionsnitet. Detta ir ett flode som avviker fran det
typiska nord-sydliga som nitet ursprungligen byggts f6r. Stora ost—vistliga floden
leder till att andra floden, sa som det nord—sydliga, maste begrinsas for att
bibehalla driftssikerheten, vilket leder till att flaskhalsarna fordjupas.??® For att
atgirda detta avsdg SVK att genomfora mindre atgirder och reinvesteringar under
2022. Utover detta planerar SVK att infora seriekompensering samt en
uppgradering av en befintlig ledning till 400 kV. Bida dessa atgirder planeras vara
firdigstillda under 2028.

Projektet har under tiden efter den senaste systemutvecklingsplanen kommit att
ingd som en del i projektet Nordsyd.33

333 Svenska kraftnit, Systemutvecklingsplan 2022-2031, 2021, s. 101.
334 Intervju med foretridare for Svenska kraftnit, 2023-03-15.
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Elsystemet levererar energi till nistan alla medborgare och verksamheter i
landet. Systemet ir komplext eftersom utbud och efterfrigan maste motas
varje sekund samt att det maste finnas tillricklig driftsiker overforings-
kapacitet diremellan. Utmaningarna i elsystemet har blivit storre de senaste
decennierna pd grund av utvecklingen i samhillet och politiska beslut.
Utmaningarna férvintas bli dnnu storre om en omfattande elektrifiering av
samhaillet genomfors.

Riksrevisionen har granskat om de statliga aktdrerna har forberett och
genomfort dtgirder med paverkan pid elsystemet sd att de energipolitiska
grundpelarna kan forenas pa ett effektivt sitt. Granskningen omfattar
myndigheternas  omvirldsbevakning, regeringens framtagande av
konsekvensanalyser samt regeringens och Svenska kraftnits hantering av
konsekvenser i elsystemet.

Granskningenvisarattregeringenintehar gjorttillrickligakonsekvensanalyser
infor beslut med paverkan pa elsystemet. Vidare har regeringen och
Svenska kraftnit agerat senfirdigt och reaktivt pd behovet av att hantera de
konsekvenser som uppstatt i elsystemet.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen bland annat att se till att

+ detinfor beslut med stérre paverkan pa elsystemet alltid finns tillrickliga
konsekvensanalyser

. storre atgirder pa elomradet genomfors langsiktigt.

Svenska kraftnit rekommenderas att forstirka sitt arbete med att bygga ut
transmissionsndtet.

Riksrevisionen

S:t Eriksgatan 117

Box 6181, 102 33 Stockholm
08-5171 40 00
www.riksrevisionen.se
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Skr. 2023/24:58

Klimat- och naringslivsdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrdde den 11 januari 2024
Niérvarande: statsminister Kristersson, ordforande, och statsraden Busch,
Billstrom, Svantesson, Ankarberg Johansson, Edholm, J Pehrson,
Waltersson Gronvall, Jonson, Strommer, Roswall, Forssmed, Tenje,

Wykman, Malmer Stenergard, Liljestrand, Brandberg, Bohlin, Carlson

Foredragande: statsrddet Busch
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