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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Riksrevisionen har granskat regeringens och Affarsverket svenska kraft-
néts styrning mot en séker kraftoverforing till samhéllsekonomiskt for-
svarbara kostnader. Fokus i granskningen ar den finansiella och verksam-
hetsméssiga styrningen av Svenska kraftndt och utbyggnaden av stam-
nidtet, mot bakgrund av omstéllningen mot mer férnybara energislag.
Granskningen har redovisats i rapporten Forutséittningar for en sédker
kraftoverforing — Styrningen av Svenska kraftndt i genomforande av
energiomstéllningen (RiR 2016:28).

Riksrevisionens samlade slutsats &r att regeringens styrning av Svenska
kraftnét behover utvecklas och att styrelsens roll i investeringsbesluten
delvis dr oklar. Bristerna avser utformningen av finansieringsmodellen
for Svenska kraftndt samt Svenska kraftnits uppdrag, styrelsearbete och
beslutsunderlag i form av bl.a. samhillsekonomiska analyser. Detta ris-
kerar att inverka negativt pa effektiviteten och i forldngningen kan brist-
erna bidra till hogre kostnader for svenska elnétskunder.

I skrivelsen redovisar regeringen sin beddémning med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer. Regeringen avser att
dven fortsdttningsvis 10pande utveckla styrningen, slutféra den pagaende
oversynen av Svenska kraftndts ekonomiska mal, ge ett uppdrag till
Energimarknadsinspektionen om samhéllsekonomiska lonsamhetsbe-
domningar, komplettera Svenska kraftnéts instruktion i friga om be-
domning av forutséttningar att langsiktigt upprétthalla kraftbalansen och
folja upp hur Svenska kraftnits styrelse hanterar Riksrevisionens rekom-
mendationer till styrelsen. I och med denna skrivelse anser regeringen att
granskningsrapporten dr slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat regeringens och Affarsverket svenska kraft-
nits styrning mot en séker kraftoverforing till samhéllsekonomiskt for-
svarbara kostnader. Fokus i granskningen har varit den finansiella och
verksamhetsmaéssiga styrningen av Svenska kraftnét och utbyggnaden av
stamnitet, mot bakgrund av omstédllningen mot mer fornybara energislag.
Granskningen har resulterat i rapporten Forutséttningar for en sédker
kraftoverforing — Styrningen av Svenska kraftndt i genomforande av
energiomstéllningen (RiR 2016:28). Riksdagen &verlamnade rapporten
till regeringen den 24 november 2016, se bilagan. Med anledning av
rapporten dverldmnar regeringen denna skrivelse.

2 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer
Bakgrund och syfte

Den svenska energimarknaden genomgér en omfattande strukturomvand-
ling som stéller nya krav pa elkraftsystemet. Systemet behdver anpassas
bl.a. till fornybara energislag som produceras i mindre och geografiskt
utspridda anldggningar som ofta ar viderberoende och dédrmed svérare att
planera dn exempelvis kérnkraft. Syftet med Riksrevisionens granskning
har varit att granska regeringens styrning av Svenska kraftndt och hur
affarsverket i sin tur styr verksamheten mot en séker kraftoverforing till
samhéllsekonomiskt forsvarbara kostnader, givet omstéllningen mot mer
fornybar energi. Riksrevisionen har inte granskat hur det svenska el-
kraftsystemets tekniska funktion péverkas av en okad andel fornybar
energi. Riksrevisionen har utgatt fran foljande revisionsfragor i sin gransk-
ning.

e Har regeringens finansiella styrmodell skapat tillrickliga incitament
for Svenska kraftnét att mota energiomstillningen pé ett effektivt sétt?

e Ger regeringens uppdrag Svenska kraftnit tillrdckliga forutséttningar
for att langsiktigt analysera och planera verksamheten for att mota
energiomstéllningen pa ett effektivt sétt?

e Har Svenska kraftndt, inom ramen for sitt uppdrag, tagit fram tillréck-
ligt beslutsunderlag for att kunna effektivisera sin verksamhet?

e Har regeringen och Svenska kraftnits styrelse tydligt styrt mot en
saker kraftoverforing till samhéllsekonomiskt forsvarbara kostnader?

Granskningens resultat

Riksrevisionens samlade slutsats dr att regeringens styrning av Svenska
kraftnédt behover utvecklas och att styrelsens roll 1 investeringsbesluten
delvis dr oklar. Bristerna avser utformningen av finansieringsmodellen
for Svenska kraftndt, Svenska kraftndts uppdrag, styrelsearbetet och

Skr. 2016/17:148



Skr. 2016/17:148

Svenska kraftnits beslutsunderlag i form av bl.a. samhillsekonomiska
analyser. Detta riskerar att inverka negativt pa effektiviteten och i for-
langningen kan bristerna bidra till hogre kostnader for svenska elnéts-
kunder.

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen har lamnat foljande rekommendationer till regeringen.

e Se Over Svenska kraftnits kapitalstruktur och ekonomiska mal sa att
den finansiella styrningen ger incitament till inre effektivitet och pris-
sdttning som bidrar till samhéllsekonomiskt effektiv lokalisering av
elproduktion.

e Overvig att justera ner utdelningsmalet med hinsyn till Svenska
kraftnéts stora behov av investeringar.

o Sikerstdll att Svenska kraftndt presenterar tillrickliga investerings-
och finansieringsunderlag till riksdagen och regeringen. Regeringen
bor
— faststilla riktlinjer for samhillsekonomiska analyser inom elomra-

det,

— Overvdaga om en oberoende tredje part, tidigt i beslutsprocessen,
ska prova Svenska kraftnéts samhillsekonomiska analyser och ge
ett sjilvstandigt utldtande som underlag for regeringens beddm-
ning och riksdagens beslut,

— tidigareldgga insyn fran berorda intressenter i beslutsprocessen.

o Klargdr Svenska kraftnéts uppdrag sé att affarsverket kan mota energi-
omstallnmgen pa ett effektivt sétt. Regeringen bor

lata utreda Svenska kraftnits del i ansvaret for den langsiktiga
effektbalansen,

— lata utreda om ett mal for leveranssidkerhet for hela elnitet, alter-
nativt hela elkraftsystemet, kan motverka over- eller underkapa-
citet i elnétet,

— ge Svenska kraftndt ansvar for att regelbundet genomfora kraft-
systemanalyser for hela elnétet for att bedoma behovet av nitut-
byggnad jamfort med andra atgidrder som paverkar forsorjnings-
tryggheten.

e Tydliggodr styrelsens ansvar och roll samt intentionerna med Svenska
kraftnéts verksamhet sé att styrelsen i hogre grad styr mot malupp-
fyllelse. Tydliggér hur Svenska kraftnit pa ett samhillsekonomiskt
forsvarbart sitt ska avvéga elndtskostnaden for utbyggnaden av 6ver-
foringssystemet mot nyttan av en vil fungerande elmarknad.

Riksrevisionen har dven lamnat rekommendationer till Svenska kraftnits
styrelse, se bilagan.



3 Regeringens bedomning med anledning
av Riksrevisionens iakttagelser
och rekommendationer

Betydelsen av dverforingskapacitet inom Sverige och med omvérlden har
okat genom omregleringen av elmarknaderna i Norden och EU samt in-
troduktionen av fornybar elproduktion, framfor allt vindkraften. Samti-
digt har marknadsutvecklingen lett till avisering av nedldggning av flera
kéarnkraftsreaktorer, vilket paverkar kraftbalansen. Svenska kraftnét har
diarmed fatt en allt viktigare roll for den langsiktiga kraftbalansen. Rege-
ringen har mot denna bakgrund under flera ar arbetat med att utveckla
styrningen av Svenska kraftndt och ser ett stort behov av att fortsitta
detta arbete. Regeringen delar Riksrevisionens bedomning att det &dr vik-
tigt att utveckla styrningen av Svenska kraftnit.

Regeringens beddmning avser de rekommendationer som riktar sig till
regeringen. Regeringskansliet avser att folja upp hur Svenska kraftnits
styrelse hanterar Riksrevisionens rekommendationer.

3.1 Svenska kraftnits ekonomiska mal,
kapitalstruktur och utdelningsmal

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen ser over Svenska kraftnéts
kapitalstruktur och ekonomiska mal sa att den finansiella styrningen ger
incitament till inre effektivitet och prissittning som bidrar till samhélls-
ekonomiskt effektiv lokalisering av elproduktion.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens beddmning att den finansiella
styrningen bor utformas for att ge incitament till en hog inre effektivitet.
Regeringen kan dock konstatera att den nuvarande intdktsregleringen,
som géller for alla elndtsforetag, syftar dels till att sékerstdlla konsumen-
ternas intresse av ldga och stabila avgifter, dels till att verka for god
effektivitet hos elnitsforetagen. Regeringen anser att intiktsregleringen
ar det priméra verktyget for att sékerstélla en inre effektivitet av nitverk-
samheten vid Svenska kraftnét. Svenska kraftnit har ocksa krav pé kost-
nadseffektivitet enligt sin instruktion, dvs. forordningen (2007:119) med
instruktion for Affarsverket svenska kraftnit. Regeringen anser att det
finns skal att analysera ytterligare mojligheter for att utveckla den inre
effektiviteten. Regeringen anlyserar darfor i sin pagaende oversyn hur
tankbara malstrukturer kan forvintas paverka den inre effektiviteten hos
Svenska kraftnét.

Nir det giller Svenska kraftnits kapitalstruktur finns det flera aspekter
att ta hansyn till. Utdver den intéktsreglering som Riksrevisionen tar upp,
ar det viktigt att dven elnitskundernas perspektiv analyseras vid en even-
tuell fordndring av den ekonomiska malstrukturen. Riksrevisionen fore-
slar exempelvis att Svenska kraftnét bor vérdera sina tillgdngar efter ater-
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anskaffningskostnad i stéllet for att som i dag tillampa anskaffningskost-
nad. Regeringen instimmer i de nackdelar som Riksrevisionen lyfter
fram med dagens redovisningsprincip och vérderingen av Svenska kraft-
nits tillgdngar. Regeringen kan ocksé konstatera att en dvergang till ater-
anskaffningskostnad skulle innebéra initialt 6kade kapitalkostnader som i
en monopolsituation riskerar att overviltras pa kundkollektivet. Det finns
ocksa en betydande svérighet med att hitta en riktig vérdering av till-
géngarna, i detta fall ateranskaffningskostnad, i och med att varje projekt
pa stamnitet dr unikt, vilket medfor att referensvarden &r svéra att finna.
Vidare stimmer den nuvarande virderingen av Svenska kraftnits till-
gangar 6verens med den redovisningsprincip som tillimpas for statens
tillgdngar i ovrigt. A andra sidan kan det finnas skil att anviinda en
kompletterande varderingsmetod for att sikerstélla att Svenska kraftnét
har en avkastning som &ver tid mojliggér en solid finansiering av det
l6pande reinvesteringsbehov som verksamheten har. Vérderingsmetoden
for Svenska kraftnéts tillgadngar, som avkastningskravet ska baseras pa, ar
ocksa en av de aspekter som analyseras i den pagaende 6versynen av den
finansiella styrningen av Svenska kraftndt. Den finansiella styrningen bor
harmonisera med den metod for hur elnétsforetagens tillgdngar ska vér-
deras vid berdkning av intdktsramar, sé att inte tva olika vérderingsmeto-
der ska anvdndas inom samma omrade. Metoden for att berdkna intékts-
ramarna har de senaste aren genomgétt forandringar och varit féremal for
langdragna domstolsproceser. Detta har i sin tur bidragit till att reger-
ingens oversyn fortfarande pagar.

Det finns ett regelverk for Svenska kraftnéts avgifter for anslutning och
inmatning av elproduktion, se 4 kap. ellagen (1997:857). Av bestdmmel-
serna framgér bland annat att avgifterna ska vara objektiva och icke-
diskriminerande och att de ska utformas pa ett sétt som &r forenligt med
ett effektivt utnyttjande av elnétet och en effektiv elproduktion och elan-
vandning. Vidare far nittariffen pa en stamledning for dverforing av el
utformas med hénsyn till var pa nitkoncessionshavarens ledningsnét en
anslutningspunkt dr beldgen. Enligt Svenska kraftnits prislista for 2017
finns det cirka 160 in- och uttagspunkter for vilka avgifterna ar specifikt
berdknade utefter radande forutsittningar for elnétet i varje punkt. Vidare
ska villkoren for anslutning till en ledning eller ett ledningsnét utformas
s att nitkoncessionshavarens skéliga kostnader for anslutningen técks
(4 kap. 9 a § ellagen). Anslutningspunktens geografiska ldge och den av-
talade effekten i anslutningspunkten ska hédr sérskilt beaktas. Samman-
taget anser regeringen att det finns ett tydligt regelverk och forutsétt-
ningar for ge korrekta prissignaler for exempelvis var i elndtet som pro-
duktionen och forbrukningen ger storst nytta for elnitet och med hénsyn
till 14gsta anslutningskostnader. Den svenska elmarknaden &r indelad i
fyra elomradden, som pé bade kort och ladng sikt speglar utbud och efter-
fragan pa el for olika delar i landet.

Riksrevisionen anser att regeringen bor 6verviga att justera ner utdel-
ningsmélet med hénsyn till Svenska kraftnéts stora behov av invester-
ingar. Svenska kraftnit 1dmnar arligen 65 procent av arets resultat i utdel-
ning till statskassan, vilket enligt Riksrevisionen har gjort det svart att
finansiera investeringar med egna medel och har bidragit till en 6kad
skuldséttning som péa sikt riskerar att leda till en osund finansiell situa-
tion.



Regeringen har initierat en 6versyn av de ekonomiska mélen for Sven-
ska kraftnit. Nu dr Svenska kraftndt inne i en betydligt mer investerings-
intensiv fas, vilken dr en parameter att beakta bland andra i dversynen.
Riksrevisionens rapport &r en viktig del av underlaget for Regeringskan-
sliets fortsatta arbete.

3.2 Svenska kraftnits investerings- och
finansieringsunderlag

Riksrevisionen har rekommenderat regeringen att dels sédkerstélla att
Svenska kraftnét presenterar tillrickliga investerings- och finansierings-
underlag till riksdagen och regeringen, dels faststilla riktlinjer for sam-
hallsekonomiska analyser inom elomréadet.

Nya investeringsprojekt, vars berdknade totalviarde dverstiger 100 mil-
joner kronor, understélls i dag regeringens provning. Varje ar ldmnar
Svenska kraftnét foljaktligen ett forslag till investerings- och finansie-
ringsplan for den kommande fyraarsperioden till regeringen. I budgetpro-
positionen redogor regeringen for planen och ingéende projekt. Genom
riksdagens godkidnnande av budgetpropositionen faststélls arligen ramar-
na for Svenska kraftnits investeringsplan. Svenska kraftndt har sedan
2012 lamnat mer utvecklade investerings- och finansieringsplaner. Mot
bakgrund av den ekonomiska omfattningen och betydelsen av Svenska
kraftnits investeringar har det stor betydelse att skdlen och drivkrafterna
for verkets forslag utforligt redovisas i investerings- och finansierings-
planerna.

Svenska kraftnit ska enligt sin instruktion bygga ut stamnétet for el ba-
serat pa samhéllsekonomiska 16nsamhetsbedomningar. Regeringens ut-
gangspunkt dr att de nya investeringar som foreslas av Svenska kraftnat
ar samhaillsekonomiskt 16nsamma ur ett svenskt perspektiv, likasa de val
av tekniker och strdckningar som gors (se vidare avsnitt 3.4). Regeringen
delar Riksrevisionens uppfattning att omfattningen av dessa samhalls-
ekonomiska 16nsamhetsbeddmningar bor preciseras narmare. Regeringen
avser dérfor att ge ett uppdrag till Energimarknadsinspektionen att nér-
mare identifiera vilka typer av effekter som bor kvantifieras inom ramen
for en samhéllsekonomisk 16nsamhetsbedémning och att foresla riktlinjer
for kvantifiering av dessa effekter. Vid vissa typer av investeringar kan
det dock finnas skél for att inte utfora en samhéllsekonomisk I16nsamhets-
bedémning, t.ex. vid en nyanslutning till stamnéitet (med hénsyn till att
Svenska kraftndt har anslutningsplikt enligt ellagen) eller vid invester-
ingar som dr nddvéndiga for att uppratthalla driftsikerheten. Vid genom-
forandet av uppdraget ska Energimarknadsinspektionen tillvarata den
kunskap och erfarenhet som finns hos Svenska kraftnét.

Genom tydligare riktlinjer for Svenska kraftndts samhillekonomiska
lénsamhetsbeddmningar och genom att Energimarknadsinspektionen gor
granskningar inom ramen for sin koncessionsprovning av Svenska kraft-
néts ansokningar sikerstélls att det underlag som ligger till grund for in-
vesterings- och finansieringsplanerna ar ordentligt analyserat. Reger-
ingen dr medveten om att de samhéllsekonomiska lonsamhetsbedom-
ningarna kommer att vara forknippade med osdkerheter d& bedomningar
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gors av hindelser langt fram i tiden och som dven ligger utanfor Svenska
kraftnits kontroll. Om riktlinjerna inte f6ljs kan detta paverka Svenska
kraftnits mojligheter att fa nitkoncession. Regeringen avser att folja
Svenska kraftndts och Energimarknadsinspektionens arbete med sam-
hillsekonomiska l6nsamhetsbedomningar. En svérighet vid bedomning
av 1onsamheten for nya utlandsforbindelser ar hur stor kapacitet som kan
forvéntas utnyttjas pa de planerade kablarna. I dagsldget finns exempel-
vis betydande begrinsningar pa vissa existerande kablar vilket minskar
lonsamheten. En viktig utgdngspunkt for att gora korrekta 16nsamhets-
beddmningar och framtida investeringar ar att handelskapaciteten mellan
lander inte begréinsas till f6ljd av interna nitbegrénsningar i respektive
land.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens rekommendation att kostna-
den for nétutbyggnad bor bedomas i1 forhéllande till kostnaden for att vid-
ta andra atgirder sasom forbattrad efterfrageflexibilitet, energilager m.m.,
inte minst eftersom processen att bygga ledningar i regel tar lang tid.
Under samma period kan t.ex. kostnaden for andra dtgirder minska be-
tydligt och sddana andra étgérder i vissa fall bli mer samhallsekonomiskt
l6nsamma &n att bygga nya elnit. Riksrevisionen rekommenderar att en
tredje part bor involveras for att kunna géra en bedomning av vilken
atgdrd som ar samhéllsekonomiskt motiverad. Som tidigare har ndmnts,
avser regeringen att ge ett uppdrag till Energimarknadsinspektionen att
nirmare identifiera vilka typer av effekter som bor kvantifieras inom ra-
men for en samhéllsekonomisk 16nsamhetsbedéomning samt att foresla
riktlinjer for kvantifiering av dessa effekter. Genom att Energimarknads-
inspektionen inom ramen for sin koncessionsprovning for stamnitet gor
granskningar av Svenska kraftnits ansokningar sikerstills att det under-
lag som ligger till grund for investerings- och finansieringsplanerna &r
ordentligt analyserat. Aven om Svenska kraftnits analys skulle visa pa att
en annan atgird (t.ex. forbattringar pa efterfrigesidan) &n nitutbyggnad
dr den basta atgdrden i ett enskilt fall, 4r utrymmet begrénsat for vilka &t-
gérder som Svenska kraftnit sjdlvt kan vidta. Detta beror pa reglerna om
atskillnad mellan monopol och konkurrensutsatt verksamhet.

Regeringen instimmer med Riksrevisionen att det &r viktigt med trans-
parens och dialog med berorda intressenter vid planering av investeringar
i stamnétet. Svenska kraftnét arbetar pa flera olika sitt med transparens
och dialog i sina arbetsprocesser. Bland annat sker dialog med intressen-
ter I6pande i de rdd som é&r knutna till verket och genom remittering av
de nationella nétutvecklingsplanerna. Samrédd med allménheten sker en-
ligt miljobalkens bestimmelser under framtagandet av den miljokonse-
kvensbeskrivning som krivs for att anséka om nétkoncession. Svenska
kraftndt har dven under senare ar utvecklat sitt arbetssitt med samrads-
processen bl.a. genom att tidigt informera om projekt och ha flera infor-
mationsmoten samt utbildningar i presentationsteknik for personalen for
att skapa tydlighet i kommunikationen.

Av ellagen framgar att en ansdkan om ndtkoncession for en stamled-
ning maste innehélla en miljokonsekvensbeskrivning som bl.a. omfattar
en utredning av olika alternativa ledningsstrackningar och tekniska 15s-
ningar. Ansokan ska dven innehalla en samradsredogorelse och de yttran-
den som har inkommit under Svenska kraftnits samrad. Energimarknads-
inspektionen, som beslutar om Svenska kraftnét ska fa koncession for



ledningen, ska kontrollera att miljokonsekvensbeskrivningen uppfyller
miljobalkens krav. Energimarknadsinspektionen ska saledes beakta bade
innehéllet i miljokonsekvensbeskrivningen och resultatet av samréadet.
Om miljokonsekvensbeskrivningen &r bristfillig, kan Energimarknads-
inspektionen kriva kompletterande utredningar av t.ex. Svenska kraftnit.
Detta kan dven regeringen gora, om &rendet overklagas till regeringen
eller om drendet ror en utlandsforbindelse och darfor ska provas av reger-
ingen som enda instans. Det finns séledes redan i dag krav i ellagen och
miljobalken pé att Svenska kraftnét ska redogora for alternativa strack-
ningar och teknikval. Regeringen delar darfor inte Riksrevisionens be-
domning att insynen fran ber6rda intressenter ligger sent i beslutsproces-
sen.

3.3 Svenska kraftndts roll 1 energiomstéllningen

Riksrevisionens rekommendation ar att Svenska kraftnits uppdrag bor
klargoras sé att energiomstéllningen kan motas pa ett effektivt sitt. Riks-
revisionen anser att dagens marknadsmodell inte ger betalt for effekt och
att avsaknaden av ett leveranskrav skapar ovisshet for producenterna om
hur mycket effekt som behdvs. Regeringen konstaterar att dagens mark-
nadsmodell ger betalt for energi, som prissitts pd marknaden timme for
timme. Eftersom storheterna effekt och energi ar kopplade till varandra
blir det missvisande att pastd att marknadsmodellen inte ger betalt for
effekt. Nér den tillgéngliga effekten ar lag, t.ex. till f6ljd av vaderforhal-
landen som gor att den variabla produktionen faller bort, resulterar det i
ett lagre utbud. Om detta intraffar samtidigt som efterfragan ar hog,
kommer detta att resultera i ett hdgre pris. Ett variabelt produktionsslag
ar beroende av védret och varierar darfor oberoende av priset. Det inne-
bar att effektvardet dr ldgre 4n for andra mer planerbara produktionsslag.
Denna avgorande skillnad gor att kraftslag som har mgjlighet att produ-
cera da det dr som mest l6nsamt tjdnar mer &n icke-planerbara produk-
tionsslag.

Riksrevisionen menar att ett mal for leveranssidkerheten skulle kunna
vara ett verktyg for att bedoma séarbarheten i den léngsiktiga energi- och
effektbalansen. Regeringen anser att det finns risker med ett styrande
leveranssdkerhetsmal eftersom detta kan leda till overinvesteringar i el-
produktion vilket kan innebdra 6kade kostnader for kunderna. Det &r i
sammanhanget viktigt att komma ihag att det finns andra verktyg vid
sidan av elproduktion for att skapa ett robust elsystem, t.ex. efterfrage-
flexibilitet och energilager. Vidare dr det viktigt att beddmningen av le-
veranssikerheten gors utifran den relevanta marknaden, som i normal-
fallet &r Norden. Den relevanta marknaden fordndras beroende pa forand-
ringar i produktion, konsumtion och dverféringsmojligheter. Fragan om
leveranssdkerhetsmal &r dven aktuell i ett EU-perspektiv d& den behand-
las i EU-kommissionens forslag till nya bestimmelser pad elmarknads-
omradet i sitt vinterpaket ”"Ren energi for alla i Europa” som presente-
rades den 30 november 2016.

Svenska kraftndt har enligt sin instruktion till uppgift att pa ett afférs-
missigt sitt forvalta, driva och utveckla ett kostnadseffektivt, driftsdkert
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och miljéanpassat kraftoverforingssystem, silja Overforingskapacitet
samt i 6vrigt bedriva verksamheter som ar anknutna till kraftoverforings-
systemet. Svenska kraftndt har dirmed en central roll for att skapa forut-
sattningar for ett langsiktigt robust elsystem med hog leveranssékerhet i
Sverige. Aven om Svenska kraftniits systembalansansvar avser den mo-
mentana balansen, ar verkets roll for den lngsiktiga effektbalansen allt
viktigare. Svenska kraftnédt kan ddrmed inte bortse fran den langsiktiga
effektbalansen om man ska kunna klara av att 16sa sin uppgift avseende
den framtida momentana systembalansen. Redan i dag forfogar Svenska
kraftnit Gver ett antal verktyg for att hantera den langsiktiga elforsorj-
ningen, t.ex. tariffsdttning och ndtutbyggnad. Svenska kraftnit bor inte
ges andra befogenheter vid sidan om redan befintliga verktyg, eftersom
det kan riskera att bryta mot reglerna om éatskillnad mellan monopolverk-
samhet och konkurrensutsatt verksamhet. Regeringen avser dock att
komplettera det uppdrag som myndigheten har enligt sin instruktion — att
gora en beddmning av den érliga kraftbalansen — med en bedomning av
forutséttningarna att 1&ngsiktigt upprétthalla kraftbalansen. Detta i syfte
att kunna identifiera och synliggdra eventuella utmaningar med den ldng-
siktiga energiforsorjningen.

Riksrevisionen anfor vidare att Sverige med stor marginal Gverskrider
det minimimél som finns for den dverforingskapacitet som EU-kommis-
sionen har satt upp. Det bor poangteras att malet om 10 procent utgor en
nedre riktlinje. Regeringen delar inte Riksrevisionens uppfattning om att
det skulle innebéra ett problem att Sverige ligger 6ver den nivan, under
forutsittning att nya utlandsforbindelser byggs utifran det svenska kraft-
systemets behov och samhillsekonomisk 16nsamhet. Nya forbindelser
kan visserligen leda till hdgre kostnader for svenska elkunder men ytter-
ligare utlandsforbindelser kan samtidigt innebéra ett mer robust elsystem
och hogre leveranssikerhet. Den stora fordelen med sammanlidnkning
med andra lander ar ett béttre resursutnyttjande, vilket leder till minskade
systemkostnader.

Riksrevisionen anser att Svenska kraftnit bor ges ansvar for att regel-
bundet genomfora breda kraftsystemanalyser for hela elnétet for att moj-
liggora en 6kad samordning av investeringsplaneringen i stam-, region-
och lokalnit. Riksrevisionen menar att siddana analyser kan tydliggora
alla alternativa atgérder som péaverkar dverforingskapaciteten. Regering-
en instimmer i vikten att Svenska kraftndt gor sddana analyser, sd som
den nationella nétutvecklingsplanen. Det finns redan ett etablerat samar-
bete med regionnitsidgarna. Dessutom finns hela elnédtet med i de analys-
verktyg som Svenska kraftnit anvinder i sina kraftsystemanalyser. Aven
inom detta omréde ar det viktigt att Svenska kraftnét arbetar med trans-
parens och dialog med berdrda parter, inte minst nir det giller redo-
visning av antaganden i arbetet med de nationella nétutvecklingsplan-
erna.



34 Tydliggdrande av styrelsens roll och Svenska
kraftnéts uppdrag

Riksrevisionen rekommenderar att styrelsens roll och ansvar samt inten-
tionerna med Svenska kraftndts verksamhets tydliggdrs. Riksrevisionen
anser ocksa att det bor tydliggdras hur Svenska kraftnét pa ett samhaélls-
ekonomiskt forsvarbart sétt ska avviga elnitskostnaden for utbyggnaden
av overforingssystemet mot nyttan av en vil fungerande elmarknad.

I den parlamentariskt sammansatta Energikommissionens betinkande
Kraftsamling for framtidens energi (SOU 2017:2) lyfts behovet av en
okad overforingskapacitet, bade inom Sverige och med grannlédnderna.
Regeringen anser att fortydliganden behdvs av Svenska kraftnidts upp-
drag for att verket ska kunna gora nddvandiga prioriteringar. Utan sddana
fortydliganden riskerar Svenska kraftnét att inte kunna fullgéra sitt upp-
drag pé ett effektivt sétt. Detta gar dven i linje med det uttalande fran
Néringsutskottet som Riksrevisionen utgar fran i sin granskning, dvs. att
utbyggnaden av dverforingssystemet ska stillas i relation till vad som &r
samhillsekonomiskt forsvarbart eftersom det varken ar mojligt eller
onskvirt att investera for obegriansad overforingskapacitet vare sig inom
Norden eller i Europa (bet. 2008/09:NU26 s. 12 f.).

Svenska kraftndt dr som afférsverk en del av den svenska staten och
ska 1 sina samhillsekonomiska 16nsamhetsbedomningar av planerade in-
vesteringar utgd fran svensk nytta pa bade kort och lang sikt och even-
tuella avsteg frén den principen bor tydligt redovisas. I de fall Svenska
kraftnit fattat ett inriktningsbeslut om en investering ska den sambhélls-
ekonomiska l6nsamhetsbeddmningen uppdateras infor det slutliga inves-
teringsbeslutet. Inom det nordiska samarbetet géller principen att finan-
siering ska ske i proportion till den nytta som erhélls for respektive land.
Om nyttan dr ojadmnt fordelad kan transmissionsnétsforetagen forhandla
om avtal separat med en annan fordelning av finansieringen. Svenska
kraftnét ska ocksa som en del av det europeiska nétverket av system-
ansvariga for overforingssystemen for el (ENTSO-E) delta i utformning-
en av tiodriga nitutvecklingsplaner som presenteras vartannat ar. Av el-
handelsférordningen — Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr
714/2009 av den 13 juli 2009 om villkor for tilltrade till ndt for grians-
overskridande elhandel och om upphédvande av forordning (EG) nr
1228/2003 — f6ljer att transmissionsnét och regionala sammanlénkningar,
relevanta for forsorjningstryggheten eller utifran ett kommersiellt per-
spektiv ska inkluderas i tioarsérsplanen. I de fall projekt i tioarsplanen
klassas som projekt av gemensamt intresse (PCI) finns mojlighet till
kostnadsfordelning mellan lidnder i enlighet med infrastrukturforord-
ningen, dvs. Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 347/2013
av den 17 april 2013 om riktlinjer for transeuropeiska energiinfrastruk-
turer och om upphévande av beslut nr 1364/2006/EG och om &ndring av
forordningarna (EG) nr 713/2009, (EG) nr 714/2009 och (EG) nr
715/2009). Utgangspunkten for investeringsbesluten bor dock vara sam-
héllsnyttan for Sverige.
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Som framgar av Svenska kraftnits instruktion leds affarsverket av den
styrelse som regeringen har tillsatt. Att verket leds av en styrelse ger en
forstérkt ledningskapacitet for verksamheten. Genom ledaméternas kom-
petens och erfarenheter erhalls starkare bredd och djup i styrningskompe-
tensen samt kvalitetssidkring av verksamheten. Styrelsen stirker ocksa
myndighetschefen i ledningen av verksamheten.

En styrelse skapar forutsittningar for en mer strategisk styrning och
verksamhetsutveckling av myndigheten. En central uppgift for styrelsen
ar den strategiska och langsiktiga styrningen av myndighetens verksam-
het. Styrelsen utgor dessutom ett stod for att verksamheten bedrivs effek-
tivt och med en god intern styrning och kontroll. I samband med storre
forandringar i verksamheten eller organisationen kan styrelsen utgdra en
padrivande kraft och ett stod for myndighetschefen i det arbete som ska
goras. Styrelsen kan ocksa bidra till att stirka trovdrdigheten gentemot
omvérlden. Myndighetschefen dr ddrmed inte ensam om att fatta strategi-
ska och principiella beslut som ibland kan vara bade svéra, obekvima
och paverka ménga minniskor. Regeringen har under de senaste aren for-
djupat arbetet med Svenska kraftnits styrelse. Forutom att sdkerstilla att
styrelsen har ritt komptens, sker i dag en nirmare dialog med bade sty-
relsens ordférande och hela styrelsen. Aterkommande styrelsetriffar med
det ansvariga statsradet har inforts under den innevarande mandatperio-
den.

Svenska kraftnits styrelse har saledes en mycket viktig roll och leda-
moterna behdver vara intresserade och engagerade i styrelsearbetet. Det
dr dven centralt att ledamoéterna ar val inforstddda med verkets och styrel-
sens uppdrag, vilket bl.a. sker genom att Regeringskansliet erbjuder ma-
terial och utbildningar till samtliga styrelseledaméter i staten. Det dr dven
viktigt att styrelsen sékerstéller det finns tillrdcklig utredning och grund
for de beslut som fattas. Styrelsen har ett ansvar att sikerstilla att den
kommer in i rétt skede under beslutsprocessen. Mot bakgrund av styrel-
sens viktiga uppgift kommer regeringen fortsitta det utvecklingsarbete
med en ndrmare dialog som inletts med styrelsen.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Regeringen avser dven fortséttningsvis att 10pande utveckla styrningen
av Svenska kraftnét.

Regeringen har initierat en 6versyn av Svenska kraftnits ekonomiska
mal. Den finansiella styrningen av Svenska kraftnét dr starkt samman-
kopplad med elnédtsregleringen och hur elnitféretagens intéktsramar dér
beridknas. Arbetet med de nya ekonomiska malen pagér inom Regerings-
kansliet. Regeringen avser att vara klar med 6versynen senast till budget-
propositionen 2018.

Regeringen avser att ge ett uppdrag till Energimarknadsinspektionen
att ndrmare identifiera vilka typer av effekter som bor kvantifieras inom



ramen for en samhéllsekonomisk 16nsamhetsbedomning samt att foresla
riktlinjer for kvantifiering av dessa effekter.

For att kunna identifiera och synliggora eventuella utmaningar med
den langsiktiga energiforsorjningen avser regeringen att komplettera det
uppdrag som Svenska kraftnét har i sin instruktion — att gora en bedom-
ning av den &rliga kraftbalansen — med en beddmning av forutsittning-
arna att langsiktigt upprétthalla kraftbalansen.

Regeringskansliet avser att folja upp Svenska kraftnits styrelses hante-
ring av Riksrevisionens rekommendationer.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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Harmed overldmnas enligt 9 [lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport éver effektivitetsrevisionen:

Forutsittningar for en siker kraftoverforing

Styrningen av Svenska kraftnit i genomfsrandet av energiomstill-
ningen

Riksrevisionen har granskat regeringens och Affirsverket svenska kraftnits styr-
ning mot en siker kraftoverforing till samhillsekonomiskt forsvarbara kostnader,
mot bakgrund av energiomstillningen. Resultatet av granskningen redovisas i
denna granskningsrapport. Den innehiller slutsatser och rekommendationer som
avser regeringen och Svenska kraftnit.

Foretridare for Miljo- och energidepartementet och Svenska kraftnit har fatt tillfille
att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till rapporten.

Riksrevisionen vill tacka referenspersonerna professor Lars Bergman vid Handels-
hégskolan i Stockholm, professor Lina Bertling Tjernberg vid Kungliga Tekniska
Hogskolan i Stockholm och professor Astrid Kander vid Lunds universitet fér syn-
punkter. Riksrevisionen stir dock helt fér de slutsatser som dras i rapporten.

Riksrevisor Margareta Aberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektér Monica
Rupprecht Hjort har varit foredragande. Revisionsdirektér Anneli Josefsson,
amnessakkunnig Martin Hill och enhetschef Lena Bjérck har medverkat i den slut-
liga handliggningen. I arbetet med rapporten har dven revisor Caroline Zakrisson
deltagit.

Margareta Aberg
Monica Rupprecht Hjort

For kdannedom.:

Regeringen, Miljé- och energidepartementet
Svenska kraftnit.
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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat regeringens och Affirsverket svenska kraftnits styr-
ning mot en siker kraftoverforing till samhillsekonomiskt forsvarbara kostnader.
Fokus i granskningen 4r den finansiella och verksamhetsmissiga styrningen av
Svenska kraftnit och utbyggnaden av stamnitet, mot bakgrund av omstillningen
mot mer férnybara energislag.

Granskningens bakgrund och motiv

Den svenska energimarknaden genomgar en omfattande strukturomvandling som
stiller nya krav pa elkraftsystemet. Systemet behéver anpassas bl.a. till férnybara
energislag som produceras i mindre och geografiskt utspridda anliggningar och
ofta dr viderberoende och dirmed svarare att planera in exempelvis kirnkraft.

Svenska kraftnit dr systemansvarig myndighet for el. Affirsverket forvaltar och ut-
vecklar dven det svenska stamniitet for el. Overforingsférmaga inom Sverige och till
grannlinderna dr av stor betydelse for elmarknadens funktion. Ett vil fungerande
stamnit ger mojlighet till handel med elkraft, savil vid normaldrift som vid an-
stringda situationer.

De stora férandringar som pagar i utformningen av energipolitiken innebir en viss
osikerhet om Svenska kraftnits framtida uppgifter i energiomstillningen. Genom
ett mer omfattande EU-samarbete inom energiomradet finns ocksa ett tryck pa af-
firsverket att kraftigt bygga ut stamnitet. Svenska kraftnits investeringar har skat
fran ca 400 mnkr per ar under 1990-talet till 4-5 mdkr per ar under 2010-talet. Sam-
tidigt finns riksdagens tidigare uttalanden om att utbyggnaden av éverforingssyste-
met ska stillas i relation till vad som 4r samhillsekonomiskt forsvarbart, givet ener-
giomstillningen.

Granskningens syfte och avgransningar

Syftet dr att granska regeringens styrning av Svenska kraftnit och hur affirsverket
i sin tur styr verksamheten mot en siker kraftéverforing till samhillsekonomiskt
forsvarbara kostnader, givet omstillningen mot mer férnybar energi. Riksrevis-
ionen har inte granskat hur det svenska elkraftsystemets tekniska funktion paverkas
av en 6kad andel férnybar energi.

RIKSREVISIONEN 5
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Granskningens resultat

Granskningen visar att regeringens styrning av Svenska kraftnit behover utvecklas
och att styrelsens roll i investeringsbesluten delvis 4r oklar. Bristerna avser utform-
ningen av finansieringsmodellen fér Svenska kraftnit, Svenska kraftnits uppdrag,
styrelsearbetet och affirsverkets beslutsunderlag i form av bl.a. sambhillsekono-
miska analyser. Detta riskerar att inverka negativt pa effektiviteten och i forling-
ningen kan bristerna bidra till hogre kostnader for svenska elnitskunder.

Svenska kraftnat har ekonomiska frihetsgrader och sma incitament
att pressa kostnader eller prioritera mellan investeringar

Tre olika beslut faststiller de ekonomiska ramarna fér Svenska kraftnits verksam-
het. Riksdagen fattar beslut om investerings- och lineram pi forslag fran rege-
ringen. Regeringen beslutar om ekonomiska mal, utdelningar och skuldsittnings-
grad. Energimarknadsinspektionen beslutar om intiktsramar enligt intiktsregle-
ringen.

Riksrevisionens granskning visar att regeringens underlag till riksdagen inte ger
tillricklig information for att bedéma relevansen i investerings- och finansierings-
planerna. Energimarknadsinspektionen har inte befogenhet att ifrigasitta om inve-
steringarna 4r samhillsekonomiskt motiverade vid prévningen av intiktsnivaer el-
ler vid tillstindsgivning infor byggande av infrastruktur. Regeringen i sin tur férut-
sitter att Svenska kraftnits styrelse har granskat omfattning och prioritering av in-
vesteringarna utifrdn ett samhillsekonomiskt perspektiv. Delar av Svenska kraft-
nits styrelse bedomer emellertid att styrelsen inte har tillrickligt underlag for att
granska om investeringarna ir samhillsekonomiskt effektiva. Vissa styrelseledams-
ter bedémer ocksi att styrelsen kommer in f6r sent for att kunna paverka besluts-
processen. Granskningen visar att Svenska kraftnit i praktiken beslutar om investe-
ringar utan att riksdagen, regeringen, Energimarknadsinspektionen eller styrelsen
har paverkat omfattningen och prioriteringen av investeringar i stamnitet. Konse-
kvensen blir att det ar affirsverkets beslut som styr beviljad finansiering fran riks-
dag och regering och beriknad intiktsram frin Energimarknadsinspektionen.

Svenska kraftnit dverskrider avkastningskravet samtidigt som skuld-
sittningen okar och avgifterna maste hojas

Affirsverket har med god marginal 6vertriffat regeringens avkastningskrav, bl.a.
har affirsverket i realiteten aldrig behovt utnyttja hela intiktsramen. Under peri-
oden 2009-2015 overtriffades avkastningsmaélet med ca 14 procent eller knappt 1
miljard kronor. Svenska kraftnit limnar arligen 65 procent av arets resultat i utdel-
ning till statskassan, vilket har gjort det svért att finansiera investeringar med egna
medel. Det har bidragit till en ¢kad skuldsittning som pa sikt riskerar att leda till en
osund finansiell situation. Sammantaget innebér detta att elnitskunderna far betala
hogre avgifter for stamnitet 4n nédvindigt.
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Sedan 2009 har stamnitsavgiften hojts markant till f6ljd av omfattande investe-
ringar i stamnitet. Svenska kraftnit forutser att kostnaderna for drift och byggande
av stamnitet under kommande tiodrsperiod (2016-2025) 6kar med ca 100 procent,
vilket medfor héjningar av stamnitsavgiften i ungefir samma storleksordning. Om
héojningen blir 100 procent kan det medfora att avgiften for en genomsnittlig elupp-
viarmd villa 6kar med ca 600 kr per r. Fér en mindre industri kan motsvarande
hojning bli ca 10 000 kr per ar.

Virderingen av Svenska kraftnits anlaggningstillgangar riskerar att
leda till samhallsekonomisk ineffektivitet pa elmarknaden

I enlighet med myndigheternas redovisningsregler virderas tillgingarna till an-
skaffningsvirdet. Svenska kraftnits 16pande stamnitsavgifter motsvarar dock inte
avkastningskravet pa tillgangarnas ateranskaffningskostnad. Mellanskillnaden ris-
kerar att 6verviltras pa kommande generationer som dirmed fir betala mer nir
stamnitet behover fornyas.

Vidare kan elproducenternas lopande kostnader vid anslutning av nya produktions-
anliggningar bli ligre 4n de borde vara ur samhillsekonomiskt perspektiv. Det
finns dirfor en risk for dverinvesteringar i elproduktion och att andra alternativ,
t.ex. energilagring, inte 6vervigs i tillricklig omfattning. Lopande kostnader som
inte avspeglar ateranskaffningskostnaden kan iven medféra att stamnitsavgiften
blir for lag och mindre differentierad och darmed inte styr ny elproduktion dit ef-
terfragan dr storst och mest samhillsekonomiskt lonsam att lokalisera. Slutresulta-
tet kan bli en storre stamnitsutbyggnad in nédvindigt, till nackdel for elnitskun-
derna.

En EU-forordning sitter ett tak for hojning av avgifterna mot elproducenter, men
inte mot nitféretag. Dirmed kan Svenska kraftnit framéver (2016-2025) tvingas
forindra fordelningen av avgifterna mellan elproducenter och nitféretag. En kost-
nadsékning i elniten vidarefors i stor utstrickning till slutkunden. Dirmed finns
en risk att industrikunder och konsumenter far betala ett hogre elnitspris.

Regeringen har inte utvecklat Svenska kraftnits uppdrag for att klara
energiomstillningen pa ett effektivt satt

Det finns flera potentiella 16sningar for att klara effektbehovet pd lang sikt och
minska risken for elavbrott. Det forvintade 1aga elpriset ger inte marknadsaktérerna
incitament att investera i den effekt som 4r nédvindig for att klara av de system-
missiga utmaningar i elnitet som f6ljer av mer férnybar energi. Mot bakgrund av
att den s.k. effektreserven ska fasas ut 2025 ir det angeliget att besluta om en even-
tuell dndring av regelverket fér marknadens funktion, och om Svenska kraftnit ska
ha en roll i ett langsiktigt ansvar for effektbalansen.

RIKSREVISIONEN 7

23



Skr. 2016/17:148

Bilaga 1

24

FORUTSATTNINGAR FOR EN SAKER KRAFTOVERFORING

Det saknas mal for leveranssikerhet i stam-, region- och lokalniten samt i produkt-
ionsledet. Dirmed forsvaras Svenska kraftnits och ¢vriga nitigares planering av
nitutbyggnaden, bide inom Sverige och gentemot grannlinderna. Ur samhillseko-
nomisk synvinkel innebir frinvaron av mél en risk for att det skapas over- eller
underkapacitet i forhallande till vad som 4r samhdllsekonomiskt forsvarbart. Over-
foéringskapaciteten till andra linder 4r hogre 4n EU kriver och det finns en risk for
en 6verdimensionering av stamnitet s att slutkunderna far betala hogre nitavgifter
an vad som ir samhillsekonomiskt motiverat.

Det saknas ett uttalat ansvar for att genomféra breda kraftsystemanalyser av behovet
av nitutbyggnad jamfért med andra atgirder som paverkar overféringskapaciteten.
Genom att ge Svenska kraftniti uppgift att utvidga sina kraftsystemanalyser till hela
elnitet och ta hinsyn till alternativa itgirder skulle transparens och insyn kunna
oka. Dirmed skulle olika svenska nitigare i storre utstrickning kunna 6verviga al-
ternativa atgirder, t.ex. lagringsteknik och efterfrageflexibilitet, vid utvecklingen av
sina respektive nit. Detta skulle ge okad majlighet att sikerstilla att niatutbyggna-
den inte 6verdimensioneras.

Svenska kraftnit har inte tagit fram tillrackligt beslutsunderlag for att
kunna effektivisera verksamheten

En siker kraftoverféring till samhillsekonomiskt forsvarbara kostnader férutsitter
att den mest effektiva atgirden viljs. Det kan vara genom nitinvesteringar eller al-
ternativa atgirder. Effektiva beslut férutsitter beslutsunderlag som innehaller en
kraftsystemanalys fér hela elnitet och samhillsekonomiska analyser. Dirutéver be-
hovs en transparent beslutsprocess med tidig insyn fran oberoende part och intres-
senter. Regelbunden uppféljning av investeringsprojekten och finansiering av
forskning kan ocksa bidra till att effektivisera den framtida processen.

Svenska kraftnit har ansvar for att genomfora samhillsekonomiska lonsamhetsbe-
démningar inf6r stamnitsinvesteringar, men ingen oberoende tredje part har till
uppgift att granska analyserna. Affirsverket genomfor inga samhillsekonomiska
analyser vid anslutning av ny produktion till stamnitet, vid reinvesteringar eller nar
investeringar behévs for att uppfylla driftsikerhetskriteriet. I de fa analyser som
Svenska kraftnit gor virderas fraimst nyttor och kostnader fér elmarknaden. Det
innebir att viktiga aspekter for 6vriga samhillet inte beaktas eller virderas pa rele-
vant sitt. Ofta 4r analyserna inte jimforbara och alternativa strickningar eller tek-
nikval redovisas inte for styrelse och intressenter. Sammantaget innebir detta att
underlagen inte ricker for att pvisa att investeringarna ir samhillsekonomiskt ef-
fektiva och risk finns for felinvesteringar.

Granskningen visar att det finns i uppf6ljningar och utvirderingar av genomftrda
investeringar. Dirmed minskar affirsverkets mojligheter att ta tillvara lirdomar i
syfte att kunna genomféra framtida investeringar i tid till budgeterad kostnad och
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med god kvalitet. Det blir didrmed ocksa svart for styrelsen att f insyn i verksam-
heten. Avsaknaden av en systematisk rapportering som innefattar analys av projekt-
avvikelser forsvarar ocksa for styrelsen att fatta strategiska beslut for att effektivisera
investeringsprocessen. Vidare finns en risk att Svenska kraftnits forskningsfinan-
siering inte ligger pa den niva och har den inriktning som behévs for att effektivi-
sera den egna verksamheten och underlitta omstillningen mot mer fornybar
energi.

Regeringens styrning ger inte tillrickliga incitament for effektivitet

Svenska kraftnit 4r ett affirsverk som ska bedriva verksamheten effektivt utifran
affirsmissiga principer. Regeringens finansiella styrning ger dock inte incitament
till inre effektivitet eller korrekt prissittning gentemot elmarknadens aktorer. Sam-
hillsekonomiskt felaktig prissittning dkar risken for en ineffektiv resursallokering
pa elmarknaden.

Vidare saknas en kritisk granskning av investeringsvolymer och prioritering mellan
investeringar. Samtidigt finns det goda majligheter for Svenska kraftnit att lanefi-
nansiera investeringar och att héja stamnitsavgifterna till nackdel for slutkunden.

Eftersom Svenska kraftnit genomfor fa och ofullstindiga samhillsekonomiska ana-
lyser gir det inte att avgdra om hinsyn tas till riksdagens uttalanden om att utbygg-
naden av dverforingssystemet ska vara samhillsekonomiskt férsvarbar, givet ener-
giomstillningen. Samtidigt verskrider Sverige EU:s mal for éverféringskapacitet
mot grannlinderna med god marginal. En fortsatt utbyggnad bor dirfor prévas ut-
ifrdn vilka effekter den far pa samhillsekonomin i stort.

Vidare har regeringen inte utvecklat Svenska kraftnits uppdrag vad giller t.ex. even-
tuellt ansvar for den langsiktiga effektbalansen, mal for leveranssikerhet eller kraft-
systemanalyser for hela elnitet. Det behover klargoras for att affirsverket ska kunna
bedriva verksamheten pa ett effektivt sitt och fér att marknaden ska fungera vil.

Regeringen och Svenska kraftnit har inte tydligt styrt mot en siker
kraftoverféring till samhillsekonomiskt férsvarbara kostnader

Regeringen styr Svenska kraftnit frimst med instruktion, regleringsbrev, uppdrag
och ekonomiska mal. Regeringen utser ocksa generaldirektér och styrelseledamo-
ter. Styrelsen ir regeringens viktigaste verktyg for att styra affirsverket, men styrel-
sen har inte tagit de initiativ som krivs for effektiv styrning. Det hinger samman
med att regeringen inte tillrickligt har klargjort styrelsens ansvar och roll, samtidigt
som styrelsen i sin helhet inte tillrickligt forstatt sina uppgifter utifran Regerings-
kansliets vigledning for ett effektivt styrelsearbete.
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Rekommendationer

Till regeringen

Se over Svenska kraftnits kapitalstruktur och ekonomiska mal si att den fi-
nansiella styrningen ger incitament till inre effektivitet och prissittning som
bidrar till samhillsekonomiskt effektiv lokalisering av elproduktion.

Overvig att justera ner utdelningsmalet med hinsyn till Svenska kraftnits
stora behov av investeringar.

Sikerstill att Svenska kraftnit presenterar tillrickliga investerings- och

finansieringsunderlag till riksdag och regering. Regeringen bér

— faststilla riktlinjer foér samhillsekonomiska analyser inom elomradet.

— verviga om en oberoende tredje part, tidigt i beslutsprocessen, ska prova
Svenska kraftnits samhillsekonomiska analyser och ge ett sjilvstindigt
utlatande som underlag for regeringens bedémning och riksdagens be-
slut.

— tidigareldgga insyn fran berérda intressenter i beslutsprocessen.

Klargor Svenska kraftnits uppdrag sa att affirsverket kan méta energiom-

stillningen pa ett effektivt sitt. Regeringen bor

— lata utreda Svenska kraftnits del i ansvaret for den langsiktiga effektbalan-
sen.

— lata utreda om ett mal for leveranssikerhet for hela elnitet, alternativt
hela elkraftsystemet, kan motverka éver- eller underkapacitet i elnitet.

— ge Svenska kraftnit ansvar for att regelbundet genomfora kraftsystemana-
lyser for hela elnitet for att bedéma behovet av nitutbyggnad jimfort med
andra atgirder som paverkar forsorjningstryggheten.

Tydliggor styrelsens ansvar och roll samt intentionerna med Svenska kraft-
nits verksambhet s3 att styrelsen i hogre grad styr mot maluppfyllelse. Tydlig-
gor hur Svenska kraftnit pa ett samhillsekonomiskt forsvarbart sitt ska av-
viga elnitskostnaden for utbyggnaden av overforingssystemet mot nyttan av
en vil fungerande elmarknad.

Till Svenska kraftnits styrelse

10

Genomfér i hogre grad uppféljningar och utvirderingar av genomférda inves-
teringsprojekt, och anvind resultaten for att utveckla och effektivisera verk-
samheten. Inrikta ocksa internrevisionen sa att den ¢kar styrelsens majlighet
att virdera Svenska kraftnits genomférande av verksamheten.

Stdll krav pa systematiserad aterrapportering och analys av avvikelser i inves-
teringsprojekt. Sadana underlag behovs for att effektivisera verksamheten.
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e Utveckla affirsverkets kompetens vad giller samhillsekonomiska analyser
och
— still krav pa redovisning av fler jimférbara alternativ infér investeringsbe-
slut
— analysera och dokumentera i vilka fall undantag fran samhillsekono-
miska analyser dr motiverade
— se till att samhillsekonomiska analyser blir tydliga och anvinds for att ef-
fektivisera samradsprocessen.
e Utveckla en bestillarorganisation sa att forskningsfinansieringen har rele-
vant niva och inriktning fér att bidra till att effektivisera den egna verksam-
heten och underlitta omstillningen mot fornybar energi.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv

Det svenska elniitet kan delas in i tre nivier: Stamnitet 4dgs av staten och forvaltas
av Affirsverket svenska kraftnit som transporterar elen fran elproducenterna till de
regionala elniten. Regionniten, som till storsta delen &gs av Vattenfall, Eon och
Ellevio, transporterar elen frin stamnitet till lokalniten och till stérre industrikun-
der. Lokalniten, som ocksi kallas distributionsnit, levererar direfter elen till hus-
hall, mindre industrier och ¢vriga anvindare. Lokalniten 4gs av regionnitsforetag
eller av mindre, ofta kommunala, elféretag. Savil stamnitet som region- och lokal-
nit r reglerade monopol.

Den 1 januari 1996 omreglerades elmarknaden i Sverige. Produktion av el konkur-
rensutsattes och regleringar som hindrade handel med el avskaffades. Syftet var
bl.a. att 6ka valfriheten for elkunderna och att skapa forutsittningar for en 6kad
konkurrens. Elnitsverksamheten forblev dock ett reglerat monopol.

Ar 2014 kom 52,6 procent av Sveriges elproduktion fran fornybar energi (vatten-
kraft, vindkraft, solenergi, bioenergi m.m.).! Enligt en bred politisk éverenskom-
melse fran 2016 4r malet att Sveriges elproduktion 2040 ska bygga pa 100 procent
fornybar el. Till f6ljd av energiomstillningen genomgar elmarknaden for nirva-
rande betydande férindringar. En utmaning ir att anpassa elkraftsystemet till nya
fornybara energislag med andra egenskaper 4n de traditionella.

Historiskt sett har elnitsutbyggnaden anpassats till hur elproduktionen har byggts
ut, vilket har underlittats av att produktionsanliggningarna fér vattenkraft och
kirnkraft varit stora. Férutsittningarna har dock forindrats i och med att elprodukt-
ionsanliggningar som vind- och solkraft dr fler och mer geografiskt utspridda. Vind-
och solkraft 4r dirtill viderberoende och produktionen ir variabel och dirmed svar-
planerad, vilket skapar utmaningar for elkraftsystemet dir produktion och kon-
sumtion av el hela tiden maste vara i balans (effektbalans). Effektbalansen blir dar-
med av central betydelse for elkraftsystemets leveranssikerhet.

Av scenarier om effektbehovet i det svenska elkraftsystemet aren 20402050 fram-
gar att det kommer att finnas ett storre behov av att ticka effektbrister i framtiden.
En central utmaning ir dirfor att uppritthalla effektbalansen i elkraftsystemet
(Unger m.fl. 2015).

Svenska kraftnit har ett systemansvar for att uppritthélla balansen mellan produkt-
ion och férbrukning av el i driftégonblicket, dvs. att i varje givet 6gonblick se till att

1 Energimyndigheten, Sveriges tredje rapport om utvecklingen av férnybar energi enligt artikel 22 i Direktiv
2009/28/EG. Artikel 5 i Direktiv 2009/28/EG.
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det finns tillricklig effekt for att tillgodose forbrukningens behov. Affirsverket an-
vinder i dag en upphandlad effektreserv for att minska risken for effektbrist. Reser-
ven ska pa sikt fasas ut och ersittas med ett marknadssystem som ska balansera
utbud och efterfragan av el. Riksdagens niringsutskott har understrukit vikten av
att nedtrappningen gérs med hinsyn till utvecklingen pa elmarknaden.2 Tanken har
varit att Sverige successivt ska importera mer el vid stor efterfragan. Det kraver dock
att Sveriges grannlinder har god éverforingskapacitet och effekitillgang nir det ra-
der brist i Sverige.? Enligt Bergman (2016) maste elkunder, tillsynsmyndigheter och
det politiska systemet av detta skil troligtvis acceptera perioder med mycket hoga
elpriser i framtiden. En alltmer variabel produktion fran vind och sol innebir att de
hoga elpriserna inte enbart kan kopplas till en stor elkonsumtion, utan ocksi till en
lig produktion fran vind- och solkraft (Rydén m.fl. 2016). Regeringen uttalar 2016,
i samband med ett férslag om forlingning av effektreserven, att effektreserven bor
finnas kvar tills det finns ett annat sitt att sikerstilla effektbalansen.+

Energilagring i kombination med ett effektivare utnyttjande av vattenkraftens kan
vara ett sitt att hantera en mer svarreglerad elproduktion och minska behovet av
nitutbyggnad. Genom att lagra den 6verskottsel som produceras for att anvinda
den senare, nir behovet 4r storre dn utbudet, kan energisystemet littare hallas i
balans. Fortfarande finns dock tekniska problem att 16sa, sirskilt for att kunna lagra
energi mellan sisonger pa ett kostnadseffektivt sitt. Ett annat sitt att skapa forut-
sittningar for balans ir att ge mojligheter och incitament for elkunderna att bli mer
flexibla i sin efterfrigan. Ny teknik haller pa att utvecklats genom s.k. smarta nit
som ir ett begrepp fo6r en mingd applikationer inom elkraftsystemet — fran kund-
nira losningar fér mitare och intelligenta hushallsmaskiner till interkontinentala
transmissionsnit som kan 6verfora stora mingder energi.

1.1.1 Det svenska stamnitet

Det svenska stamnitets verfoéringsformaga inom Sverige samt till och fran grann-
linderna dr av stor betydelse for en vil fungerande elmarknad, eftersom det ger
mojlighet till utbyte av elkraft savil vid normaldrift som i anstringda situationer.
Begrinsningar i 6verforingskapaciteten har féranlett Svenska kraftnit att oka nyin-
vesteringarna i stamnit och utlandsférbindelser under 2010—talet.

Bet. 2009/10:NU17. Effektreserven i framtiden

Svenska kraftnits yttrande. Effektproblematik i den nordiska elmarknaden, 2015-08-17.
Prop. 2015/16:117. Effektreserv 2020-2025.

Svensk Energi, 2015. Potential att utveckla vattenkraften — Fran energi till energi och effekt.

“vos W
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I figur 1 redovisas det svenska och nordisk-baltiska transmissionsnitet. Det svenska
stamnitet for el bestar av 15 000 km kraftledningar, 160 transformator- och kopp-
lingsstationer samt 16 utlandsforbindelser.s

Figur 1 Det svenska och nordisk-baltiska transmissionsnitet

Killa: Afférsverket svenska kraftndt.

6 Svenska kraftnit, 2015. Nétutvecklingsplan 2016-2025.
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1.1.2 Svenska kraftndts ansvar och EU-samarbetets betydelse

I allalinder finns en systemoperatér som har det yttersta ansvaret for att produktion
och konsumtion balanseras vid varje givet 6gonblick. Systemoperatéren har ofta
ocksa ansvar for underhall och utbyggnad av stamnit och utlandsférbindelser. I
Sverige dr Svenska kraftnit ansvarig systemoperatér.

Svenska kraftnit ska forvalta och utveckla det svenska stamnitet for el utifran af-
firsmissiga principer, baserat pd samhillsekonomiska lénsamhetsbedémningar.”
P4 stamniitet transporteras el frin elproducenter till regionala och lokala nit vidare
till anvindarna. Svenska kraftnits kunder 4r elproducenter och regionala nitigare.
Kostnaden for att transportera el pd stamnitet 6verfors till elproducenter och reg-
ionala nitigare vilka tar betalt av slutkunderna, dvs. industrikunder och enskilda
konsumenter. Eftersom elnitsverksamhet ir ett reglerat monopol star verksam-
heten under tillsyn av Energimarknadsinspektionen samt omgirdas av en sirskild
intiktsreglering.s

Vidare har Svenska kraftnit till uppgift att svara for tillsyn i frigor om driftsikerhet
i det nationella elkraftsystemet, frimja konkurrensen pa elmarknaden och frimja
forskning, utveckling och demonstration av ny teknik av betydelse foér verksam-
heten.o

Svenska kraftnit har fyra verksamhetsgrenar: 6verféring av el pa stamnitet, syste-
mansvar for el, telekom samt elberedskap. De tva férstnaimnda ar visentligt storre
an de andra. Verksamhetsgrenen 6verforing av el pa stamnitet omfattar drift, un-
derhall och utbyggnad av stamnitet. Systemansvar for el innebar ansvar for att den
svenska elférsérjningen fungerar driftsikert och att inmatningen och uttaget av el
fran nitet pa kort sikt alltid r i balans. Balansansvaret innebir att Svenska kraftnit
ska verka for att relevanta atgirder vidtas for att sikerstilla att Sverige har en kort-
siktigt god effekttillgang och att risken fér effektbrist kan minskas. Upphandling av
effektreserv ingdr i denna verksamhetsgren.

Under 2007 togs beslut om EU:s klimat- och energipolitik fram till 2020 som inne-
bir att EU ska minska utsldppen av vixthusgaser med minst 20 procent jamfort
med 1990, att 20 procent av energikonsumtionen ska komma fran férnybara ener-
gikillor, och att energieffektiviseringen ska ¢ka med 20 procent. Det tredje inre
marknadsdirektivet frin 2009 syftar till att 6ka konkurrensen, garantera en effektiv
reglering och skapa férutsittningar for investeringar som gynnar kunderna. En del
i arbetet dr att ta fram nitkoder och nitriktlinjer. Dessa ir kommissionsforord-
ningar och dirmed direkt tillimpliga i medlemsstaterna och reglerar stora delar av

7 Se1({jmf. 3§ férordningen med instruktion for Affarsverket svenska kraftnit (2007:1119).

8 Seforordningen (2007:1118) med instruktion for Energimarknadsinspektionen och férordningen
(2014:1064) om intaktsram fér elnitsforetag.

9 Se 3 ( 2-4 férordningen (2007:1119) med instruktion for Affarsverket svenska kraftnit.
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systemoperatorers verksamhet — fran anslutningsvillkor fér elproducenter till han-
tering av 6verforingskapacitet pa kort och ling sikt.10

Till f6ljd av EU-samarbetet har Svenska kraftnits verksamhet successivt férindrats
fran att huvudsakligen besta av att férvalta det existerande stamniitet till att genom-
féra omfattande investeringar i syfte att 6ka marknadsintegrationen. Antalet an-
stillda pa Svenska kraftnit har okat kraftigt, liksom virdet pa affirsverkets till-
gangar.

1.1.3 Regeringens initiativ for att skapa férutsittningar for en langsik-
tig energipolitik

Regeringen har beslutat att inritta ett nytt nationellt forum f6r smarta elnit. Det ska

frimja utvecklingen av teknik, anvindning av och affirsmodeller for smarta elnit

samt stodja regeringens arbete med en exportstrategi fér omradet.n

Regeringen, Moderaterna, Centerpartiet och Kristdemokraterna har enats om en
dverenskommelse om Sveriges langsiktiga energipolitik. Overenskommelsen utgér
en gemensam firdplan for en kontrollerad dverging till ett helt fornybart elsystem,
med mél om 100 procent férnybar elproduktion 2040.12

Hosten 2016 fortsitter arbetet i Energikommissionen. Den har fatt regeringens
uppdrag att ta fram en rad underlag och férslag om den langsiktiga energipolitiken,
sirskilt vad giller férhallandena efter 2025-2030. Energisverenskommelsen dr ut-
gangspunkten i det arbetet.1s Kommissionen ska bl.a. ta fram scenarier for tillférsel,
overféring, anvindning och lagring av energi pa lingre sikt samt identifiera vilka
foérandringar som behovs i regelverken for att uppna en samhillsekonomiskt effek-
tiv utveckling av energisystemet. Uppdraget ska redovisas senast den 1 januari
2017.14 Uppdraget omfattar inte styrning av enskilda myndigheter eller deras roller
och ansvar pa elmarknaden.

De stora férindringar som pagar i utformningen av energipolitiken innebir en viss
osikerhet om Svenska kraftnits framtida uppgifter i energiomstillningen. Genom
ett mer omfattande EU-samarbete inom energiomradet finns ocksa ett tryck pa af-

10 Nitkoderna omfattar regler for att berikna och tilldela kapacitet fér dagen-fére-handeln och intra-
dag-handeln, regler fér systemdrift och langsiktig kapacitetstilldelning samt regler fér nitanslutning
av elproducenter, elférbrukare och av éverféringssystem for hogspand likstrom.

11 Regeringens webbplats, regeringen.se, hamtat 2016-06-22.

12 Regeringens webbplats, regeringen.se, hamtat 2016-06-22.

13 Regeringen. R k Ise mellan Socialdemok na, Moderaterna, Miljopartiet de grona, Cen-
terpartiet och Kristdemokraterna, 2016-06-10.

4 Regeringen, dir. 2015:25. Oversyn av energipolitiken, 2015-03-05.
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firsverket att kraftigt bygga ut stamnitet. Samtidigt har riksdagen uttalat att utbygg-
naden av overforingssystemet ska stillas i relation till vad som &r samhillsekono-
miskt forsvarbart.s

1.2 Syfte och avgriansningar

Syftet har varit att granska regeringens styrning av Svenska kraftnit och hur affirs-
verket styrt verksamheten mot en siker kraftoverforing till samhillsekonomiskt for-
svarbara kostnader, givet omstillningen mot mer férnybar energi. Riksrevisionen
har formulerat fyra revisionsfrigor som granskningen har utgitt ifran.

1. Har regeringens finansiella styrmodell skapat tillrickliga incitament f6r
Svenska kraftnit att méta energiomstillningen pa ett effektivt sitt?

2. Ger regeringens uppdrag Svenska kraftnit tillrickliga férutsittningar for
att langsiktigt analysera och planera verksamheten for att mota energiom-
stillningen pa ett effektivt sitt?

3. Har Svenska kraftnit, inom ramen for sitt uppdrag, tagit fram tillrickligt
beslutsunderlag for att kunna effektivisera sin verksamhet?

4. Har regeringen och Svenska kraftniits styrelse tydligt styrt mot en siker
kraftoverforing till samhillsekonomiskt forsvarbara kostnader?

Avgrinsningar

Granskningen har framfor allt inriktats mot styrning och prioritering av investe-
ringar i transmissionsnitet, dvs. det svenska stamnitet. Till viss del behandlas sys-
temansvaret pa kort och lang sikt samt fragan om Svenska kraftnits samverkan med
produktionssidan och med regional och lokal nitverksamhet.

Riksrevisionen har inte berdrt hur det svenska elkraftsystemets tekniska funktion
paverkas av en okad andel férnybar energi avseende exempelvis svingmassa, spin-
ning och frekvenskvalitet. Vid en framtida dversyn av Svenska kraftnits systeman-
svar kan det dock finnas anledning att beakta 4ven dessa delar. Projektstyrningen
av Svenska kraftnits infrastrukturprojekt ingar inte i granskningen. Energimark-
nadsinspektionen och Energimyndigheten har inte granskats och berors endast
marginellt i rapporten.

1.3 Bedémningsgrunder

1.3.1 Styrning fran EU

Inom ramen fér EU:s energiunion 2015 finns ett mal till 2020 om sammanlink-
ning. Malet innebir att varje medlemsstat ska ha en handelskapacitet till grannlin-
der motsvarande minst 10 procent av landets installerade elproduktionskapacitet.

15 Bet. 2008/09:NU26. Vissa elmarknadsfragor, s.12-13.
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Syftet ir att fi en europeisk marknadsintegration, eftersom manga linder i dag inte
har en tillricklig infrastruktur f6r den handelskapacitet som krévs.

Enligt Europeiska kommissionens férordning 838/2010 far virdet av de érliga ge-
nomsnittliga 6verféringsavgifter som betalas av elproducenter i Sverige uppga till
hogst 1,2 euro per megawattimme (MWh). Detta ir ett tak fér méjligheten att héja
stamnitsavgifterna gentemot elproducenter. Ar 2014 var Svenska kraftnits arliga
genomsnittliga 6verforingsavgift 0,73 euro per MWh.

1.3.2 Styrning fran riksdag och regering

En overgripande bedomningsgrund 4r budgetlagens grundliggande krav om att sta-
tens verksamhet ska bedrivas med hog effektivitet och god hushallning.s Ellagen
tradde i kraft den 1 januari 1998 och innehaller féreskrifter om elektriska anligg-
ningar, nitkoncession, handel med el samt elsikerhet.” Femte kapitlet tridde i
kraft den 1 januari 2010 och innehaller bestimmelser om nitkoncessionshavarens
intikter fran nitverksamheten.s Enligt ellagen har Svenska kraftnit och andra nit-
dgare ocksd en skyldighet att ansluta ny elproduktion.

Riksdagen har fattat beslut om energipolitiska mal utifrin den senaste stora klimat-
och energipolitiska propositionen.z Malen innebir bl.a. att andelen fornybar energi
2020 ska vara minst 50 procent av den totala energiproduktionen.2t Riksdagen be-
slutade vidare att en nationell planeringsram for vindkraft faststills till motsvarande
en arlig produktionskapacitet pa 30 terawattimmar (TWh) 2020, varav 20 TWh till
lands och 10 TWh till havs.22 Niringsutskottet framhdll vikten av en samlad bedém-
ning av de effektbalansfragor som aktualiseras i samband med en omfattande ut-
byggnad av vindkraften.»

Niringsutskottet anfér att grunden for en vil fungerande svensk och nordisk el-
marknad med hog forsérjningstrygghet utgérs av elnitens dverféringsfsrmaga. For
att minska férekomsten av flaskhalsar i det nordiska elnitet samt mellan Norden
och kontinenten ir det enligt utskottet nddvindigt att ytterligare oka overforingsfor-
magan i det nordiska kraftsystemet. Vidare kommer den planerade utbyggnaden av
vindkraften i Sverige att kriva mer kapacitet och flexibilitet i elniten.2

B

Se 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

Se sirskilt 2 kap. ellagen (1997:857) om nitkoncession.

Se 5 kap. ellagen (1997:857).

Se 3 kap. 6 { ellagen (1997:857).

Prop. 2008/09:163. En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Energi.
Prop. 2008/09:163, s. 38, bet. 2008/09:NU25, s. 9, rskr. 2008/09:301.
Prop. 2008/09:163, s. 42, bet. 2008/09:NU25, s. 44, rskr. 2008/09:301.
Bet. 2008/09:NU25. Riktlinjer for energipolitiken, s.54.

Bet. 2008/09:NU26. Vissa elmarknadsfragor, s. 12-13.

e = I

2
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Det ér enligt niringsutskottet angeliget att arbetet med nitforstirkningar dven fort-
sittningsvis ges hog prioritet. Samtidigt menar utskottet att utbyggnaden av 6verfs-
ringssystemet ska stillas i relation till vad som 4r samhillsekonomiskt férsvarbart,
eftersom det varken ir mojligt eller onskvirt att investera fér obegrinsad overfs-
ringskapacitet i hela elnitet, vare sig inom Norden eller i Europa. Utskottet anser
att det 4r angeldget att Sverige dven fortsittningsvis arbetar for ett allt nirmare sam-
arbete om nitinvesteringar i Nordeuropa.2s Riksrevisionen tolkar niringsutskottets
uttalanden om en sambhillsekonomiskt forsvarbar utbyggnad av overférings-
kapaciteten som att nyttan med utbyggnaden ska st i proportion till kostnaderna.

Regeringen styr Svenska kraftnit frimst med instruktion, regleringsbrev, uppdrag
och ekonomiska mal. Regeringen utser ocksa generaldirektsr och styrelseledamo-
ter. Till stod for statliga myndighetsstyrelser finns en vigledning fran 2008 samt en
introduktionsutbildning for nya ledaméter i myndighetsstyrelser.2 Enligt instrukt-
ionen for Svenska kraftnit ska affirsverket pa ett affirsmissigt sitt forvalta, driva
och utveckla ett kostnadseffektivt, driftsikert och miljsanpassat kraftoverforingssy-
stem, silja 6verfoéringskapacitet samt i 6vrigt bedriva verksamheter som ir an-
knutna till kraftoverforingssystemet. Vidare framgér att Svenska kraftnit ska bygga
ut stamnitet baserat pa sambhillsekonomiska lénsamhetsbedomningar. Svenska
kraftnit dr dven systemansvarig myndighet for hela det svenska elkraftsystemet.

1.3.3 Operationella bedémningsgrunder

Riksrevisionen har utifran bedémningsgrunder fran EU, riksdag och regering iden-
tifierat férutsittningar som behéver vara uppfyllda for att elkraftsystemet ska kunna
ge en siker kraftoverforing till samhillsekonomiskt forsvarbara kostnader, givet
omstillningen mot mer férnybara energislag.

Riksrevisionen har genomfort en internationell studie som underlag fér att bedéma
hur Svenska kraftnit forhaller sig i jimforelse med andra systemoperatorer i fraga
om att kunna hantera framtidens utmaningar i elkraftsystemet. Riksrevisionen har
valt fyra systemoperatorer som ir foregangare i olika avseenden samt tre regionala
organisationer/myndigheter. Vidare utgor ett antal forskningsrapporter om elmark-
naden och elkraftsystemet samt dess utmaningar underlag fér Riksrevisionens be-
démningar.

De operationella bedémningsgrunder som Riksrevisionen utgar ifran sammanfat-
tas nedan. De preciseras och utvecklas i bérjan av respektive kapitel.

%

Bet. 2008/09:NU26. Vissa elmarknadsfrigor, s.12-13.

Regeringskansliet, 2008. Effektiv styrelse — Viigledning for statliga myndigh yrelser, regeringen 2006,
prop. 2005/06:1 Utgiftsomrade 2, Samhiillsekonomi och finansférvaltning.

1-3 {§ forordningen (2007:1119) med instruktion fér Affirsverket svenska kraftnat.
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Regeringens finansiella styrmodell behover ge Svenska kraftnit incitament till inre ef-
fektivitet och samhillsekonomiskt effektiv prissittning. Prissittningen ger mojlig-
het for Svenska kraftnit att bidra till en vil fungerande elmarknad dir elproduktion
lokaliseras dit det ar samhillsekonomiskt motiverat (kapitel 2).

Regeringens verksamhetsmdssiga styrning bor klargora Svenska kraftnits del i detlang-
siktiga ansvaret for effektbalansen. De forvintade laga elpriserna ger i dag inte in-
citament f6r elmarknaden att investera i den effekt som 4r nédvindig for att klara
elkraftsystemets behov till f6ljd av energiomstillningen. Regeringens ansvar ir vi-
dare att klargéra samhillets toleransniva for ofrivilliga elavbrott pa grund av effekt-
brist genom att lata utreda och éverviiga att infora ett mal for leveranssikerhet for
hela elnitet eller hela elkraftsystemet. Detta behovs for att styra mot samhillseko-
nomiskt effektiva nitinvesteringar hos savil Svenska kraftnit som ovriga nitigare.
Regeringens styrning av Svenska kraftnit bor dven innefatta framtagande av kraft-
systemanalyser for hela det svenska elnitet for att nitigarna ska kunna viga nitin-
vesteringar mot andra atgirder, t.ex. energilagring och efterfrageflexibilitet (kapitel 3).

Vidare bor Svenska krafindt utveckla beslutsunderlagen, t.ex. samhillsekonomiska
analyser infér investeringar i stamnitet, uppfoljningar och utvirderingar av genom-
forda investeringar och forskningsfinansiering som stéttar den egna verksamheten
(kapitel 4).

Ytterst innebir detta att regeringen bor klargora styrelsens ansvar och roll sd att styrelsen
kan styra verksamheten mot inre effektivitet, men ocksa for att underlitta for affirs-
verket att via prissittning bidra till en vil fungerande elmarknad. Utifran Svenska
kraftnits preciserade uppdrag bor styrelsen tydligt styra verksamheten och klargsra
vilka beslutsunderlag den behéver for att fa tillricklig insyn och kunna fatta strate-
giska beslut (kapitel 5).

1.4 Metod och genomférande

Granskningen grundas pa dokumentstudier och intervjuer. Dokumentstudierna
har bl.a. omfattat Regeringskansliets dokumentation av regeringens arliga dialoger
med Svenska kraftnit, Svenska kraftnits styrelseprotokoll inklusive beslutsun-
derlag, styrelseutvirderingar, samhillsekonomiska analyser2s samt investerings-
och finansieringsplaner. Vidare har forskningsrapporter om elkraftsystemet och
dess utmaningar studerats. Foretridare for Miljo- och energidepartementet,
Svenska kraftnits styrelse, ledning och internrevision, Energimarknadsinspekt-
ionen samt det av Svenska kraftnit deligda Energiforsk har intervjuats.

2

8

Riksrevisionen har i granskningen efterfragat Svenska kraftnits samhillsekonomiska analyser for
stora och mindre pagaende ledningsprojekt av olika typ, redovisade pa Svenska kraftnits webbsida
2016-03-21. Dessutom efterfragades analysen fér det kommande projektet Hansa Powerbridge. Pro-
jekt for att ersatta ledningar som natt sin tekniska livslangd samt projekt av mindre omfattning i
form av byte av stationer har valts bort i granskningen.
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Riksrevisionen har dven litit genomféra en internationell jimforelsestudie mellan
system- och transmissionsoperatorer i syfte att utarbeta operationella beddmnings-
grunder for Svenska kraftnits verksamhet. Studien belyser forhallanden i valda nor-
diska, europeiska och amerikanska elmarknader och de metoder som har etablerats
for att sikerstilla en trygg och kostnadseffektiv kraftoverforing, givet energiomstill-
ningen, integrerade marknader och aktiva konsumenter. De transmissionsoperato-
rer som valts ut 4r alla ansvariga systemoperatérer i respektive region och involve-
rade i planeringen av transmissionsinvesteringar. Diremot ser marknad, dgarmo-
deller och reglersystem olika ut, vilket resulterar i olika beslutsprocesser, inflytande
och ansvar. Statnett (Norge) och Tennet (Nederlinderna) ir i likhet med Svenska
kraftnit bade systemoperator och dgare till transmissionsnitet. National Grid (Stor-
britannien) och Caiso (Kalifornien, USA) ir systemoperatérer och samordnar dven
grossisthandeln, men &ger ingen del av nitet. I USA finns bade federala och reg-
ionala myndigheter (t.ex. WECC och Nerc) med ansvar for tillforlitlighet och styr-
ning av systemoperatérer och andra aktorer pa elmarknaden. I Europa finns intres-
seorganisationer fér system- och transmissionsoperatérer (t.ex. Entso-E) som verkar
for tillforlitlighet och samordnar transmissionsplanering inom EU. De har dock en
svagare stillning och det &r i stillet nationella myndigheter som svarar for styrning
av system- och transmissionsoperatérer.2

29 DNV-GL (2016). Jimforelsestudie: Sy peratérer i USA, Europa och Norden, rapport till Riksrevis-
ionen.
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2 Har den finansiella styrmodellen skapat
tillrackliga incitament for att méota energi-
omstillningen pa ett effektivt satt?

I detta kapitel behandlas fragan om riksdagens och regeringens finansiella styrmo-
dell for Svenska kraftnit. Kapitlet inleds med Riksrevisionens bedomningsgrund
och utgingspunkter.

2.1 Den finansiella styrmodellen &r central fér styrningen
av Svenska kraftnit

Utgangspunkten i granskningen &r att Svenska kraftnit, som en aktér pd elmark-
naden, ska bidra till en vil fungerande elmarknad. Darfor bor affirsverket ges inci-
tament att verka effektivt och ge korrekta prissignaler.

2.1.1 Den finansiella styrmodellen bér bidra till inre effektivitet och
prissignaler som styr mot samhillsekonomisk effektivitet

Det finns en dualitet i Svenska kraftnits uppdrag och mal. Affirsverket ska dels
bedriva en samhillsnyttig stamnitsverksamhet, dels vara affirsmissigt och gene-
rera avkastning till statskassan. De ekonomiska malen i den finansiella styrmo-
dellen bor ge incitament till inre effektivitet, bade ur ett operationellt och finansiellt
perspektiv, samt ge en rimlig kompensation fér statens risktagande i affirsverket.
Samtidigt bor den finansiella styrmodellen styra mot samhillsekonomiskt effektiva
investeringar. Utdelningspolicyn bér vara forutsigbar och langsiktigt hallbar, men
staten kan ocksa tillgodogora sig en virdeskning genom att lita affirsverket behalla
och iterinvestera kapitalet.s!

Svenska kraftnit 4r en myndighet och ska ddrmed f6lja myndigheternas redovis-
ningsregler.s2 Svenska kraftnits anliggningstillgangar ska darfér redovisas till an-
skaffningsvirde, vilket 4r en skillnad jamfért med flertalet bolag som redovisar till
ateranskaffningsvirde eller marknadsvirde. Regeringens avkastningskrav baseras
ocksa pa tillgdngarnas anskaffningsvirde. s

Tydliga prissignaler och transparenta beslutsprocesser for investeringar och mark-
nadsutveckling ar viktigt fér en effektiv elmarknad. Det ir till exempel énskvirt att
nitbehov synliggérs genom prissittning for att elproducenter, som anvinder niten,

30 Regeringen. Verksamhetsberittelse for foretag med statligt dgande 2013, s. 25.

31 Regeringen. Verksambhetsberiittelse for foretag med statligt dgande 2013, s. 25.

32 Jmf. 1 kap. 1 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
33 Se 5 kap. 3—4 {§ férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
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pa ett marknadsmiissigt sitt ska anpassa sina investeringar pi ett sitt som gynnar
nitet. Samhillsekonomiskt korrekta prissignaler kriver att den faktiska marginalkost-
naden reflekteras i priset. Investeringar pa elmarknaden bor utgd frin rationella
kostnadskalkyler baserade pa faktiska virden. Om investeringar i stamnitet berik-
nas pa anskaffningsvirdet kan detta leda till samhillsekonomisk ineffektivitet. Med
regeringens nuvarande avkastningskrav sitter Svenska kraftnit ett ligre pris 4n om
kravet hade baserats pa ateranskaffningskostnaden eller marknadsvirdet. Priserna
riskerar dirmed att inte ge de ritta incitamenten for samhillsekonomisk effektivi-
tet.>* Avkastningskravet kan dirmed sta i konflikt med Svenska kraftnits instrukt-
ion som anger att stamnitet ska byggas ut baserat pa samhillsekonomiska l6nsam-
hetsbedémningar.s

Riksrevisionens utgangspunkt &r att affirsverkets inordning i den statliga redovis-
ningsmodellen stiller sirskilda krav pa regeringen vid utformningen av finansiell
styrmodell. Modellen bor bidra till inre effektivitet och prissignaler som styr mot en
samhillsekonomiskt effektiv elmarknad.

2.2 Den finansiella styrmodellen ger negativa konsekven-
ser for affirsverket och elmarknaden

2.2.1 Svenska kraftnit har ekonomiska frihetsgrader

I praktiken har Svenska kraftniits investeringar och lan inte begrinsats av den fi-
nansiella styrmodellen. Riksdagen fattar varje ar beslut om investerings- och lane-
ram for Svenska kraftnit pa forslag fran regeringen. Underlaget till beslutet 4r
Svenska kraftnits investerings- och finansieringsplan som redovisar vilka investe-
ringar som planeras den kommande fyraarsperioden samt ett forslag pa hur dessa
ska finansieras. Planerna innehaller en kort beskrivning av de investeringar som
budgeteras éverstiga 100 miljoner kronor. Det saknas dock andra underlag for pla-
nerna, exempelvis information om utfallet frin de samhillsekonomiska l6nsam-
hetsbedomningar som Svenska kraftnit har i uppdrag att gora.> Riksdagen och re-
geringen har hittills godkint de investeringsplaner och laneramar som Svenska
kraftnit har foreslagit utan att nagon egentlig prévning har genomférts.” Svenska
kraftnit har dirmed i praktiken inte haft nagra begrinsande investerings- eller la-
nerestriktioner.

®

Se bilaga 3 om Svenska kraftnits tariffsattning.

Intervju med styrelsen 2016-03-16.

Svenska kraftnit. Investerings- och finansieringsplaner, exempelvis fér aren 2014-2016, 2015-2017 och
2016-2018.

Svenska kraftnits svar pa skriftliga fragor 2016-01-28; intervju med Miljs- och energidepartementet
2016-03-21.

-
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2.2.2 Investerings- och finansieringsplanen innehaller finansiella
marginaler

Den investeringsram som riksdagen faststiller utgér ett tak for de investeringar
Svenska kraftnit far genomfora, men affirsverket anvinder inte planen som ett
styrmedel for genomférande under tidsperioden. Svenska kraftnit menar att det
normalt sett dr interna resurser, leverantdrernas resurser och mojligheten att géra
planerade avbrott pd stamnitet som ir grénssittande for affirsverkets forméga att
genomfora investeringar.’ I den presenterade planen ir dock utgingspunkten att
allt kan genomféras i tid och att tillrickliga marginaler dirfér bor ingd i ramen.»

Svenska kraftnits investerings- och finansieringsplan omfattar en rullande fyraars-
period. Den innehaller dels underlag fran inriktningsbeslut om att utreda kostnader
och tidsatgang fér en potentiell investering, dels investeringsbeslut dir det finns en
firdig utredning om kostnader och tidsatging och en faktisk budget och tidsplan
kan faststillas. Det innebir att vissa av de investeringsbeslut som riksdagen fattar
grundas pa underlag dir forutsittningarna dnnu inte fullt ut har utretts.« De nivaer
som Svenska kraftnit dskat justeras inte ned, trots att investeringar ofta blir forse-
nade och ibland avbrutna. Nigra styrelseledamoter anger att finansiering av inve-
steringar inte 4r nigot problem och dirmed inte ingér i diskussionen om huruvida
en investering ska genomféras eller inte.#

2.2.3 Svenska kraftnit 6verskrider avkastningskravet samtidigt som
skuldsittningen 6kar och avgiftsnivaer planeras hojas

Regeringen beslutar om ekonomiska mal fér Svenska kraftnit, inklusive skuldsitt-
ningsgrad och utdelning till staten. Affirsverket ska uppnd en rintabilitet pa juste-
rat eget kapital, efter schablonmissigt avdrag for skatt, pa sex procent sett 6ver en
konjunkturcykel.+ Nivan pa avkastningskrav och utdelningar har varit oférindrade
sedan 2003, samtidigt som verksamheten har férindrats fran att frimst forvalta ex-
isterande stamniit till att bedriva omfattande investeringsverksamhet.

Med undantag for ett ar har Svenska kraftnit sedan 2009 arligen 6vertriffat avkast-
ningskravet. Sett 6ver hela perioden 2009-2015 har kravet 6vertriffats med ca 14
procent eller knappt 1 miljard kronor.# Det innebir att Svenska kraftnits kunder
har betalat fér hog stamnitsavgift i forhillande till regeringens avkastningskrav.
Aven om det 4r positivt for staten att Svenska kraftnit gjorde en stor vinst 2015 och

8

Intervju med Svenska kraftnit 2015-10-06.

Svenska kraftnit, 2016. Investerings- och finansieringsplan fér 2017-2020.
Intervjuer med styrelsen 2016-03-07, 2016-03-16 och 2016-03-18.
Intervjuer med styrelsen 2016-03-07 och 2016-03-18.

Se bilaga 2, tabell 2 fér ekonomiska mal och utfall sedan 2009.

Se vidare bilaga 2.

8

4

&

4

4

4
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att utdelningen blev ett tillskott i statsbudgeten, innebir det ocksa att nitkunderna
far betala hogre avgifter for elnitet.

Utdelningen ska utgdra 65 procent av resultatet, vilket éverensstimmer med afférs-
verkets utdelning sedan 2009. Att en stor del av resultatet delas ut till statskassan
medfér att det egna kapitalet halls nere och att affirsverket behover lanefinansiera
investeringarna i storre utstrickning 4n om utdelningen varit ligre. Skuldsittnings-
graden har férdubblats mellan 2009 och 2015. Svenska kraftnit har uppmirksam-
mat regeringen pa att den 6kande skuldsittningsgraden kan ge upphov till en osund
finansiell situation och foreslagit att utdelningskravet skulle tas bort fr.o.m. 2014,
for att oka internfinansieringen av investeringar. Regeringen stod dock fast vid
samma utdelningskrav som tidigare, dven 2015.4

Att en stor del av vinsten delas ut innebir ocksé ett 5kat behov av att avgiftsfinansi-
era investeringarna. Det sker frimst genom hojd effektavgift.«c Sedan 2009 har ef-
fektavgiften hojts markant till foljd av omfattande investeringar i stamnitet.#
Svenska kraftnit aviserade 2015 att avgiften kommer att hojas med ytterligare 25
procent 2016-2018. Motsvarande bedémning 2016 var 45 procents héjning for pe-
rioden 2017-2020.4 [ nitutvecklingsplanen for 20162025 beriknas att kostnaderna
for drift, forvaltning och utveckling av stamnitet kommer att 6ka med ca 100 pro-
cent, vilket motsvarar en avgiftshojning i ungefir samma storleksordning.+ Hgj-
ningarna 2016-2025 kan medftra en kostnadsskning for en genomsnittlig villa-
kund med eluppvirmning pa ca 600 kr per &r. Motsvarande hojning f6r en mindre
industri kan uppga till ca 10 000 kr per &r.s0

Regeringens planerade férindringar i den finansiella styrmodellen

Regeringskansliet arbetar f6r nirvarande med en 6versyn av de ekonomiska mélen
for Svenska kraftnit. Syftet med 6versynen ir en mer relevant styrning och 6kade
incitament for inre effektivitet. Exempelvis 4r avsikten att ge Svenska kraftnit inci-
tament for effektiva prioriteringar mellan investeringar och att slutféra investe-
ringsprojekt skyndsamt.s! En viktig anledning ir att dagens finansiella styrning inte

~
S

Svenska kraftnit, 2013. Perspektivplan 2025; Svenska kraftnit, 2013. Investerings- och finansieringsplan
for aren 2014-2016; Svenska kraftnits svar pa skriftliga fragor 2016-01-28.

Regeringen. Regleringsbrev for Affirsverket svenska kraftnit fér budgetaret 2016.

Effektavgiften dr den storre delen av stamnitsavgiften. Se vidare bilaga 3 om Svenska kraftnits avgif-
ter.

I tabell 2 i bilaga 2 aterfinns utvecklingen av effekt- och energiavgifterna sedan 2009.

Svenska kraftnit, 2015. Investerings- och finansieringsplan for dren 2016-2018; Svenska kraftnit, 2016.
Investerings- och finansieringsplan for dren 2017-2020.

Svenska kraftnit, 2015. Nitutvecklingsplan 2016-2025, s. 86.

Berikningen utgar fran uppgifter fran Svenska kraftnit om ett stamnitspris pa ca 3 6re per kWh 2015
och SCB:s arsférbrukning fér typkunder (villakund 20 000 kWh och smaindustri 350 000 kWh).
Intervju med Milj6- och energidepartementet 2016-03-21.
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dr anpassad for kommande stora investeringar. Samtliga mal som regeringen be-
slutar om samt virderingsmetoden fér Svenska kraftnits tillgingar ir foremal for
diskussion.

I regeringens skrivelses: till f6ljd av Riksrevisionens rapport Staten pa elmarknaden
(RiR 2013:3) framgar att Regeringskansliet de senaste aren har initierat ett generellt
arbete for forbittrad myndighetsstyrning. Under 2013 riktades sirskilt fokus mot
vissa myndigheter, diribland Svenska kraftnit, men de ekonomiska maélen har hit-
tills inte dndrats. Det finns ingen tidsplan for éversynen, men regeringen anger att
avsikten &r att Gversynen ska vara klar till budgetpropositionen for 2018.53

2.2.4 Intdktsregleringen begransar inte Svenska kraftnits verksamhet

Elnitsverksamhet 4r ett naturligt monopol som omgirdas av ett sarskilt regelverk.
Energimarknadsinspektionen sitter en intiktsram for elnitsforetagens nitverk-
samhet. Intiktsramen 4r en form av prisreglering och ska vara begrinsande fér nit-
aktérerna for att hindra monopolvinster.s

I berikningen av intiktsramen gérs samma antaganden for alla nitaktérer obero-
ende av associationsform och virderingsprinciper. Exempelvis antas en lanerinta
fore skatt om 5,83 procent for 2012-2015 och om 4,60 procent fér 2016-2019.
Svenska kraftnits rinta fér 1an hos Riksgilden ir visentligt ligre. Under den senast
avslutade fyraarsperioden har Svenska kraftnit betalat hogst 1,78 procent i lane-
rdnta.ss

Lanerantan 4r en parameter i berikningen av kalkylrantan. For perioden 2012-2015
satte Energimarknadsinspektionen kalkylrintan till 5,2 procent. Denna 6verklaga-
des av flera elnitsbolag och kammarritten justerade senare réntan till 6,5 procent.s
Svenska kraftnit utnyttjade inte hela sin intiktsram under denna period. Trots detta
har affirsverket i genomsnitt haft 9 procent i avkastning pa justerat eget kapital,
vilket 4r ca 3 procentenheter hogre dn avkastningskravet.’” Infér den nya tillsyns-
perioden, 2016-2019, har regelverket fortydligats genom mer detaljerade regler i
intiktsramsforordningen.ss Fér denna period har Energimarknadsinspektionen for-

52 Regeringens skrivelse 2013/14:21, Naringsutskottets betankande 2013/14:NU9.

Prop. 2016/17:1 Utgiftsomrade 21, Energi, s. 78.

5 kap. ellagen (1997:857), férordning (2014:1064) om intiktsram fér elnitsféretag, intervju med
Energimarknadsinspektionen 2015-10-12.

Energimarknadsinspektionens svar pa skriftliga fragor 2016-01-29; e-post fran Riksgalden 2016-03-21.
Energimarknadsinspektionens underlagsrapport till Energikommissionen, 2015.

Intervju med Energimarknadsinspektionen 2016-10-12, Se aven tabell 2, bilaga 2.

38 Foérordning (2014:1064) om intiktsram for elndtsforetag.
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andrat berikningen av kalkylrintan som nu satts till 4,56 procent foér samtliga nét-
bolag. Energimarknadsinspektionen menar att den slutliga intiktsramen kan for-
indras eftersom myndighetens beslut i flera fall har éverklagats.

I berdkningen av intiktsramen for perioderna 2012-2015 och 2016-2019 anvindes
ett avkastningskrav pa eget kapital om 7,58 respektive 6,97 procent.s Fér bada peri-
oderna beriknas dirmed intiktsramen att ge utrymme fér en avkastning som 6ver-
stiger Svenska kraftnits avkastningskrav om 6 procent.

Intiktsramen baseras pa den kapitalbas och de 16pande kostnader som Svenska
kraftnit har under tillsynsperioden, inklusive investeringar.s! Kapitalbasen berik-
nas utifrin ateranskaffningsvirdet pa anliggningarna, medan Svenska kraftnits av-
kastningskrav grundas pd anskaffningsvirdet, exklusive avskrivningar. Denna skill-
nad medfor att intiktsramen blir hogre dn om den beriknats pd samma sitt som
avkastningskravet, vilket ir en anledning till att Svenska kraftnit inte behovt ut-
nyttja hela intiktsramen. s

Affirsverkets generaldirektor ser inte intiktsramen som en grins for investerings-
verksamhetens omfattning, utan menar att det kan bli ett problem om intiktsramen
hindrar de investeringar som behovs for att ni de energipolitiska mélen. Svenska
kraftnit forutsitter att regeringen i en sadan situation vidtar atgirder sa att Svenska
kraftnits mojligheter att uppna malen kan realiseras.s

2.2.5 Vidrderingen av Svenska kraftnits anlaggningstillgangar riskerar
att leda till bristande samhillsekonomisk effektivitet pa elmark-
naden

Intidktsramen fran Energimarknadsinspektionen beriknas pa tillgingarnas teran-
skaffningsvirde, for att elnitsforetagen ska fa en rimlig avkastning pa det kapital
som krivs for att bedriva verksamheten. Svenska kraftnits avkastningskrav baseras
i stillet pa tillgdngarnas anskaffningsvirde enligt de redovisningsregler som giller
for statliga myndigheter, men inte for foretag. Eftersom stora delar av stamnitet
byggdes for decennier sedan motsvarar anskaffningsvirdet inte lingre ateranskaff-
ningsvirdet. Anskaffningsvirdet ir i dag ca 21 mdkr, medan ateranskaffningsvirdet
uppskattas uppga till ca 57 mdkr.o+

8

Energimarknadsinspektionens underlagsrapport till Energikommissionen, 2015.
Energimarknadsinspektionens svar pa skriftliga fragor 2016-01-29.

Intervju med Energimarknadsinspektionen 2016-10-12.

Intervju med styrelseledamot 2016-03-16.

Intervju med generaldirektren for Svenska kraftnat 2016-03-09.

Energimarknadsinspektionen, 2015-06-22. Faststdllande av intiktsram enligt ellagen, dnr 2015-100845.

2 o o o g
223 28

RIKSREVISIONEN 27

43



Skr. 2016/17:148

Bilaga 1

44

FORUTSATTNINGAR FOR EN SAKER KRAFTOVERFORING

Virderingen utifrdn anskaffningsvirdet kan innebira att Svenska kraftnit inte in-
kluderar alla kostnader for aterinvesteringar av tillgingar i stamnitsavgiften. Kom-
mande generationer riskerar dirmed att fa betala mer 4n sin del av kostnaden, ef-
tersom stamnitsavgiften i dag inte tar tillricklig hinsyn till behovet av framtida
aterinvesteringar i stamnitet.

En annan konsekvens av stamnitsavgifter som inte avspeglar dteranskaffningskost-
naden kan bli att elproducenter fattar samhillsekonomiskt felaktiga investeringsbe-
slut. Detta eftersom elproducenternas kostnader for l6pande stamnitsavgifter blir
ligre dn de samhillsekonomiska kostnaderna nir nya produktionsanliggningar an-
sluts till stamnitet.ss En samhillsekonomiskt sett mindre effektiv prissittning kan
bl.a. innebira att elproducenter inte éverviger alternativ till ny elproduktion, t.ex.
energilagring, i tillrickligt hog grad.s

Svenska kraftnits prissittning kan ocksa innebira att ny elproduktion inte lokali-
seras dit dir den 4r mest samhillsekonomiskt 16nsam. e Enligt Svenska kraftnit bor
elproduktionen helst ligga nira industri- och konsumentkunder s att stamnitsfor-
luster och behov av investeringar i ny éverféringskapacitet minimeras.® Genom in-
rittande av elomraden ges vissa incitament till att etablera ny elproduktion i Sydsve-
rige, ddr efterfrigan pa el ir storst. For att fi en dnnu tydligare styrning av elpro-
duktionen skulle Svenska kraftnits 16pande stamnitsavgifter behéva avspegla ater-
anskaffningskostnaden for tillgdngarna, och differentieras dnnu mer s att det blir
lonsammare att etablera elproduktion dir efterfragan ir storst. Att affirsverkets
stamnitsavgifter i dag inte &r tillrickligt differentierade for att styra elproduktionen
betonas av nagra styrelseledamoter i Svenska kraftnit.”o Det sammantagna resulta-
tet kan bli en stérre stamnitsutbyggnad dn nédvandigt, till nackdel for elnitskun-
derna.

2.2.6 EU:s avgiftstak kan leda till omférdelning av elnitskostnader
fran producenterna till industrikunder och konsumenter

Svenska kraftnits behov av att hoja stamnitsavgiften, exempelvis mot bakgrund av
okade investeringskostnader, begrinsas av Europeiska kommissionens forordning

65 Se tidigare avsnitt 2.1.1.

66 Svenska kraftnat, 2015. Natutvecklingsplan 2016-2025, s. 21 och 87, intervju med styrelsen 2016-03-
16. Svenska kraftnits synpunkter vid faktagranskning 2015-09-15: Svenska kraftnét menar att vid si-
dan av stamnitstariffen tillimpas anslutningsavgifter. Syftet 4r att anslutande part far sta for alla di-
rekta kostnader som uppstar. Affirsverket tar i huvudsak ut investeringskostnaden i helhet som en
anslutningsavgift direkt av den part som ansluter. Darmed belastar nitkostnaden anslutande part pa
ett korrekt sitt och hinsyn tas till anslutningskostnaderna.

Se tidigare avsnitt 2.1.1.

68 Se tidigare avsnitt 2.1.1.

69 Svenska kraftnit, 2015. Ndtutvecklingsplan 2016-2025, s. 21.

70 Intervjuer med styrelsen 2016-03-07 och 2016-03-17.
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838/2010. Den reglerar avgifterna mot elproducenter, men inte mot elnitsforetag
och slutkunder (industrikunder och konsumenter). Det kan ddrmed bli svért att
uppritthilla en stamnitsavgift som avspeglar kostnaderna gentemot olika kund-
grupper. Svenska kraftnit menar att affirsverket inom en tioarsperiod (2016-2025)
kan tvingas forindra fordelningen av avgifter mellan elproducenter och regionala
elnitsforetag for att ticka sina kostnader.” Elnitsmarknaderna ir reglerade mono-
pol, dir det inte gar att vilja leverantor. En kostnadsskning for regionala och lokala
elnitsforetag vidarefors dirfér i stor utstrickning direkt till slutkunden. Det finns
darfor en risk att kostnader for stamnitet overfors fran elproducenter till industri-
kunder och konsumenter, vilka di far betala mer 4n sin andel av kostnaden for
stamnadtet.

2.2.7 Sammanfattande slutsatser

Regeringens finansiella styrmodell har inte skapat tillrickliga incitament for
Svenska kraftnit att mota energiomstillningen pa ett effektivt sitt. Styrningen har
varken gett tillrickliga incitament till inre effektivitet inom Svenska kraftnit eller
till prissignaler som styr elmarknadens akt6rer mot samhillsekonomisk effektivitet.
Regeringen planerar vissa viktiga forindringar, men processen for hur Svenska
kraftnit tilldelas sin investerings- och finansieringsram ingér inte i planerna.

Investerings- och finansieringsplanen samt intdiktsregleringen

e Svenska kraftnit har en monopolstillning och med denna foljer en reglerad
finansiell situation. De reglerande funktionerna har dock hittills i praktiken
inte begrinsat Svenska kraftnits intikter eller finansiering.

e Svenska kraftnits investerings- och finansieringsplaner innehaller finansi-
ella marginaler. Affirsverket justerar inte ner nivierna pa de investerings-
och laneramar som idskats utifran erfarenheten att investeringar ofta blir fér-
senade och ibland avbrutna.

o Svenska kraftnits investeringar i stamnitet sker utan att nigon egentlig
provning har genomforts. Riksrevisionen bedomer att riksdag och regering
inte far tillricklig information for att bedéma rimligheten i investerings- och
finansieringsplanerna. Riksdagen har hittills alltid, utan justering, beslutat
om de investeringsplaner och laneramar som Svenska kraftnit har foreslagit.
Dirmed begrinsas investeringarna i praktiken inte av riksdagens beslut om
finansiering.

o Inte heller den intiktsram Energimarknadsinspektionen beriknar har i prak-
tiken begrinsat investeringarna. Svenska kraftnit har haft sma incitament
till att pressa kostnader och prioritera mellan investeringar. Att regleringen
inte dr begransande hinger bl.a. samman med principerna for virderingen
av anliggningstillgdngar nir associationsformen ir affirsverk.

71 Svenska kraftnit, 2015. Ndtutvecklingsplan 2016-2025, s. 87.
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Ekonomiska madl

e Regeringen har inte anpassat den finansiella styrningen utifran férind-
ringen i Svenska kraftniits verksamhet. Affirsverket har med god marginal
overtriffat regeringens avkastningskrav. Dirmed har Svenska kraftnits kun-
der betalat for hog stamnitsavgift i férhillande till regeringens avkastnings-
krav.

e Storsta delen (65 procent) av Svenska kraftnits arliga resultat gar till utdel-
ning till statsbudgeten. Dirmed 6kar behovet av att lanefinansiera investe-
ringar, vilket leder till en ¢kad skuldsittning som pa sikt kan leda till en
osund finansiell situation.

o Okad skuldsittning kan leda till framtida stora héjningar av stamnitsavgif-
ten. Svenska kraftnit forutser att kostnaderna for drift och byggande av stam-
nitet under en tioarsperiod (2016-2025) kommer att 6ka med ca 100 procent.
Om hojningen blir 100 procent kan det medféra en kostnadsskning for en
genomsnittlig villakund med eluppvirmning pa ca 600 kr per r. Motsva-
rande hojning f6r en mindre industri kan uppga till ca 10 000 kr per ar.

Sambhdillsekonomiskt effektiva prissignaler

¢ Redovisningsmodellen, med riktlinjer for virderingen av anliggningstill-
gangar for statliga myndigheter, medfor en risk att Svenska kraftnits pris-
sittning inte ger incitament till samhillsekonomiskt effektiv lokalisering av
ny elproduktion. Detta ir till nackdel for slutkunderna eftersom det medfor
ett storre behov av utbyggnad av stamnitet 4n om elproduktionen hade loka-
liserats dit efterfragan pa el ar storst.

e EU-foérordning 838/2010 begrinsar avgiftsuttaget fran elproducenter. Inom
en tiodrsperiod kan detta leda till att Svenska kraftnit inte far tickning for
sina elnitskostnader gentemot elproducenter. Det kan medféra att Svenska
kraftnit i stillet maste héja avgifterna for regionala elnitsforetag. Till skill-
nad mot den konkurrensutsatta elmarknaden ir elnitsmarknaderna regle-
rade monopol och det gir inte att vilja nitleverantor. En kostnadsokning for
regionala elnitsforetag vidarefors dirfor i stor utstrickning direkt till slut-
kunderna. Dirmed finns en risk for 6verforing av kostnader for stamnitet
frdn elproducenter till industrikunder och konsumenter, som da far betala
mer 4n sin andel av kostnaden.
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3 Ger Svenska kraftnats uppdrag tillrackliga
forutsattningar for att kunna analysera och
planera verksamheten langsiktigt?

I kapitlet behandlas fragan om regeringens verksamhetsmissiga styrning av
Svenska kraftnit och om affirsverkets befogenheter skulle kunna forindras i syfte
att bidra till samhillsekonomisk effektivitet pd elmarknaden. Det kan finnas vissa
mojligheter att fortydliga eller utvidga Svenska kraftnits uppdrag for att elnitet ska
kunna bli mer funktionellt pa en forinderlig marknad. Varje avsnitt inleds med ut-
gangspunkter och bedésmningsgrund.

3.1 Det &r viktigt att klargéra ansvaret for effektbalans pa
lang sikt
Utgangspunkten foér granskningen &r att regeringen bor klargora om och i s fall

hur Svenska kraftnit ska bidra till det langsiktiga behovet av effektbalans, dvs. att
produktion och konsumtion av el alltid ir i balans.

3.1.1 Behov av att klargéra vilken marknadsdesign som behdovs fér att
fa effektbalans pa lang sikt

Det ir viktigt att uppritthalla effektbalansen pa lang sikt, men i nulidget 4r det inte
Kklargjort vilken marknadsdesign som ska viljas eller vilket ansvar Svenska kraftnit
ska ha for att mota energiomstillningen pa bista sitt. Det finns enligt forskningen
flera potentiella 16sningar for att klara effektbehovet pa lang sikt (Bruce m.fl. 2016).
Ett sitt 4r att infora kapacitetsmekanismer dir elproducenterna far ekonomisk er-
sittning for att halla kapacitet tillginglig under tider med hég belastning
(hoglasttid). Ett annat sitt r att behalla ett utpriglat marknadssystem (s.k. energy
only-marknader), dir samhillet far acceptera att det periodvis kan bli mycket hoga
elpriser.

Dagens effektreserv dr en kortsiktig stérningsreserv som inte i lika hog grad anses
stora marknadens funktion jimfért med mer omfattande kapacitetsmekanismer.
Bergman (2016) menar att kapacitetsmarknader kan paverka den nationella mark-
naden och integrationen av de nationella elmarknaderna inom EU. Kapacitetsmark-
nader skulle, enligt Bergman (2014), innebira att ansvaret for elproducenternas in-
vesteringar skulle tas 6ver av systemoperatéren (Svenska kraftnit). I stillet forordar
Bergman en 6kad acceptans for perioder med mycket hoga elpriser. Det skulle dels
forstirka incitamenten for elproducenterna att tillhandahalla tillrickligt mycket ka-
pacitet under hoglasttid, dels skapa incitament for 6kad efterfrigeflexibilitet i elan-
vindningen.
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3.1.2 Oklart hur effektbehovet pa lang sikt ska hanteras

Energikommissionen 1994 drog slutsatsen att de energipolitiska malen om forsérj-
ningstrygghet inte hotades av den kommande omregleringen av elmarknaden. Re-
sultatet blev att Svenska kraftnit fick systemansvar for att uppritthalla kortsiktig
balans i kraftsystemet, men att ansvaret for langsiktig kapacitetsutveckling frimst
skulle ligga pa elmarknadens aktérer.

En elleverantér far bara leverera el till kunderna om nagon har atagit sig balansan-
svar, d.v.s. det ekonomiska ansvaret for att det nationella elkraftsystemet tillfors lika
mycket el som tas ut av kunden. For att uppfylla skyldigheten maste det dérfor fin-
nas aktorer som dtar sig balansansvaret for elleveransen. Svenska kraftnit tecknar
balansansvarsavtal med balansansvariga. For att det varje minut pd dygnet ska
kunna vara elbalans i stamnitet maste Svenska kraftnit ocksa kopa eller silja el
under timmar med obalans. Den aktér som orsakat en obalans far betala vad det
kostar for Svenska kraftnit att ateruppritta balansen. Under mycket kalla och vind-
stilla vinterdagar kan det dnda uppsta situationer nir resurserna inte ricker for att
uppritthélla balansen.

For att 16sa sadana situationer beslutade riksdagen 2003 om lagen om effektreserv,
som gav Svenska kraftnit i uppdrag att upphandla en kortsiktig effektreserv om
hogst 2 000 megawatt (MW) per ar. Effektreserven ska vara ett komplement till den
6vriga produktionskapacitet som finns pad elmarknaden.” Lagen om effektreserv
skulle inledningsvis gilla i fem ér, till mars 2008. Alternativa 16sningar utvecklades
dock inte och lagen forlingdes i omgangar for att ge utrymme f6r en successiv over-
gang till en marknadslésning, genom en stegvis nedtrappning av effektreserven.
2016 ska effektreserven hogst uppga till 2 000 MW per ar och avsikten ir att den ska
avvecklas 2025.7 I dag dr den 1 000 MW per ar.

Pa lang sikt okar risken for lingre och mer frekventa effektbristsituationer nir den
planerbara elproduktionen minskar och den variabla ckar. Sverige maste dirfor
dgna mer uppmirksamhet it effektfragan, sirskilt efter 2030 (Unger m.fl. 2015).
Svenska kraftnit menar att med en foérindrad energimix, dir effekt inte prissitts pa
marknaden, ger det forvantade laga elpriset inte marknadsaktorerna incitament for
att stotta hela elkraftsystemet. Darmed investeras inte i den effekt som ar nodvindig
for att klara av de systemmaissiga utmaningar som f6ljer av energiomstillningen.”

Utbyggd overforingskapacitet inom landet och fler utlandsforbindelser 4r ett av
manga verktyg fér att minimera eventuell effektbrist. For att import av el ska kunna
fungera vid svenska bristsituationer krivs 4ven en situation med effektéverskott och
ett vil utbyggt transmissionsnit i grannlinderna. Mer aktiva kunder som justerar

72 Lagen (2003:436) om effektreserv.
73 Bet. 2015/16:NU19 Effektreserv 2020-2025, rskr 2015/16:230.
74 Svenska kraftnits yttrande Effektproblematik i den nordiska elmarknaden, 2015-08-17.
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sin efterfragan vid hoga priser, energilager och smarta elnit for 6kad efterfrageflex-
ibilitet m.m. 4r andra verktyg som kan anvindas for att minimera eventuella effekt-
problem (Bruce m.fl. 2016, Rydén m.fl. 2016).

Framtidens 16sning ligger sannolikt i en kombination av atgirder.”s Férutom okad
handel behovs incitament f6r att bl.a. investera i lagringskapacitet, efterfrageflexibi-
litet, effektivare utnyttjande av vattenkraften samt eventuellt ocksa i ny och planer-
bar produktionskapacitet (Rydén m.fl. 2016). Syftet 4r att kunna styra mot en balan-
serad effekttillforsel, ett utjimnat effektuttag och ett effektivt kapacitetsutnyttjande
av elniten som begrinsar behovet av nitutbyggnad (SOU 2014:84).

I budgetpropositionen for 2016 aviserade regeringen bildandet av Forum for smarta
elnit. Avsikten ir att deltagarna i detta forum ska diskutera och samordna férslag
for att na lingsiktig effektbalans. Forumet ska peka pd omraden som respektive an-
svarig myndighet ska analysera. Utredande myndigheter som niamns 4r Energimyn-
digheten och Energimarknadsinspektionen.”s Forumets kansli inrittades pa Ener-
gimyndigheten i maj 2016. Svenska kraftnit ingar i styrgruppen till Forum for
smarta elnit.”

Sammantaget innebir det att det r oklart om och i s fall hur Svenska kraftnit ska
bidra till en langsiktig effektbalans. Avsaknad av ett klargérande av vem som har ett
lingsiktigt ansvar for effektbalansen kan innebira en ¢kad risk for elavbrott i fram-
tiden.

3.2 Risken for 6ver- eller underkapacitet i elniten bér kon-
tinuerligt bedémas

Utgangspunkten i granskningen ir att det bor utredas hur ett mal for leveranssi-
kerheten ska vara utformat for att tjdna som riktmirke f6r utbyggnaden av elniten.

3.2.1 Mal for leveranssikerhet kan behovas for att bedéma utbygg-
nadsbehovet

For att sikra den framtida leveranssikerheten behéver ansvar och roller tydliggoras,
och det behover sittas ett tydligt mal for leveranssikerhet pa savil kort som lang
sikt. Skillnaden mellan ett mal om driftsikerhet och ett mal om leveranssikerhet 4r
att ett driftsikerhetsmatt dr kopplat till motstandskraften mot driftstopp, medan ett
leveranssikerhetsmatt utgar frin vad som kan anses vara adekvat overforings-
kapacitet i elnitet.

75 Energimarknadsinspektionens presentation, Okad efterfrageflexibilitet — [6sningen pd effekifragan?
2015-12-09.

76 Intervju med Miljé- och energidepartementet 2016-03-21.

77 Regeringskanslibeslut M2016/01039/Ee 2016-04-12.
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Svenska kraftnit har sedan 2009 formulerat mal for driftsikerhet i stamnitet enligt
krav i ellagen.”s Malet bygger pé s.k. deterministiska matt som bestims utifran tek-
niska investeringskriterier (exempelvis det s.k. N-1-kriteriet). Kriterierna bér enligt
Damsgaard m.fl. (2008) kompletteras med en virdering av den sambhillsekono-
miska nyttan for att inte leda till éverinvesteringar i elnitet. Norge och Nederlin-
derna har nyligen infort krav pa att investeringar som baseras pa N-1-kriteriet ocksa
ska uppvisa samhillsekonomisk I6nsamhet (DNV-GL 2016). Det finns dven s.k. san-
nolikhetsmatt som beaktar sannolikheten att kunderna inte far sina leveranser till
foljd av olika fel (Damsgaard 2008). Dessa matt ir starkt kopplade till tillginglig
produktionskapacitet och belyser framforallt systemtillricklighet och férsérjnings-
trygghet (DNV-GL 2016).

Riksrevisionens internationella studie visar att utvecklingen i vissa avseenden kom-
mit lingre i ndgra andra linder. I USA, Storbritannien och Nederlinderna finns en
diskussion om behov av nya kriterier och mal for leveranssikerhet for elnitet, dir
driftsikerhet utgor en del. Dessa linder har under senare tid utvecklat mer kom-
pletterande sannolikhetsmatt. I USA menar regleringsmyndigheter att traditionella
deterministiska matt behover kompletteras med sannolikhetsmatt for att belysa osi-
kerheten i framtida elnit, framfor allt i omraden med stor andel variabel férnybar
elproduktion (DNV-GL 2016).

I dag saknas mal om leveranssikerhet, vilket innebir en risk att det, ur samhillse-
konomiskt perspektiv, byggs for mycket eller for lite 6verféringskapacitet. Riksda-
gen har betonat att det varken dr majligt eller onskvirt att investera for obegrinsad
overforingskapacitet i hela elnitet, vare sig i Norden eller i Europa.” Det ir dirfor
naturligt att riksdag och regering bor besluta om ett eventuellt samhillsekonomiskt
motiverat mal for leveranssikerhet f6r stamnitet och 6vriga elnitet.

Ett mél som avspeglar hela elkraftsystemets, dvs. bade elnitets och elproduktionens,
langsiktiga férmaga att undvika ofrivillig frainkoppling av elen pa grund av effekt-
brist 4r betydelsefullt for fortroendet for elkraftsystemet, menar Jansson (2015). Ett
sddant mal skulle enligt Jansson ge Svenska kraftnit majlighet att analysera vilka
resurser som krivs for att uppritthalla en god leveranssikerhet pa ett kostnadsef-
fektivt sitt. Analysen skulle dirtill kunna visa nédvindig investeringsvolym och
sammansittning av resurser for att fullfslja uppdraget (Jansson 2015). Forslaget in-
nebir i praktiken att en kapacitetsmarknad skulle inforas.s

3

Svenska kraftnits pm, 2009. Ml for driftsiikerhet, dnr 2009/1058, 2009-09-04. Begreppet driftsikerhet
ar ett mal pa elsystemets sikerhet och férméga att uthirda plétsliga pafrestningar. Begreppet till-
riicklighet avser fsrméagan att uppritthalla balans mellan produktion och férbrukning samt fésrmagan
att éverféra el mellan produktion och férbrukning. Sammantaget utgér dessa begrepp ett matt pa
elsystemets tillférlitlighet. Malet om driftsikerhet omfattar inte mal for systemets tillracklighet.

Bet. 2008/09:NU26, s. 1213, rskr. 2008/09:301.

Regeringskansliets synpunkter pa rapportutkast, 2016-09-15.
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3.2.2 Avsaknad av mél om leveranssikerhet fér elnitet kan leda till
Sver- eller underkapacitet

I Sverige saknas i dag mal for en viss grad av leveranssikerhet i elkraftsystemet. I
stillet forutsitts att elproducenterna, utifran prissignaler, 6kar eller minskar pro-
duktionen. Det saknas 4ven langsiktiga mal for hur mycket Svenska kraftnit ska
bygga ut stamniitet for att kunna hantera osiikerheten i ett framtida elkraftsystem
med en stor andel variabel produktion. Det faktiska investeringstaket &r i dag vad
Svenska kraftnit fsrmar genomféra med hjilp av sina interna resurser, leveran-
torsresurser och mojligheter att géra planerade avbrott.s! Nir det giller stamnitet
har regeringen satt ett mal for driftsikerhet (N-1)52, men malet avser endast en av
flera komponenter i leveranssikerheten for elnit. De prestationsmatt som finns
for Svenska kraftnit fran Energimarknadsinspektionens sida, icke levererad effekt
och icke levererad energi, tillimpas dven vid styrning av andra stamnitsoperato-
rer. De dr dock inte tillrickliga for att belysa alla aspekter av leveranssikerhet i ett
langt perspektiv (DNV-GL 2016). Avsaknaden av ett komplett mal for leveranssi-
kerheten i hela det svenska elnitet riskerar att, ur samhillsekonomisk synvinkel,
leda till for mycket eller for lite kapacitet i elnéten.

Sverige ligger vil till nir det giller ssmmanlidnkning med grannlinderna. EU:s mal
ar att ett lands overforingskapacitet till omvirlden ska motsvara 10 procent av den
installerade elproduktionskapacitetenss till 2020. Resonemang inom EU férs om att
hoja malet till 15 procent senast 2030. Sverige har i praktiken en sammanlinknings-
grads* med omvirlden som uppgr till 40 procent. Utan ett mal om leveranssikerhet
for stamnitet och 6vriga elnit finns betydande svarigheter att bedéma behovet av
ytterligare utlandsforbindelser. En fortsatt utbyggnad kan leda till hogre nitavgifter
for industrikunder och konsumenter i férhillande till vad som 4r samhillsekono-
miskt forsvarbart. I Svenska kraftnits styrelse finns de som menar att det inte dr
sikert att alla utlandsférbindelser ger de samhiillsekonomiska effekter som motive-
rar en fortsatt utbyggnad och att det behover utredas innan beslut tas.ss Affirsver-
kets generaldirektor menar att det ur ett nordiskt eller europeiskt perspektiv skulle
vara bra om det fanns fler utlandsférbindelser mellan Sverige och Europa, men att
det i sin tur skulle resultera i ett hogt elpris i Skane.se

=

Intervju med Svenska kraftnat 2015-10-15.

Regeringsbeslut dnr N2009/6994/E. Mal om driftsikerhet = fsrmaga att motsta och hantera fel, dvs.
planering och drift av stamniitet sker enligt det s.k. n-1-kriteriet.

Forenklad forklaring till installerad elproduktionskapacitet = den effekt som slutligen kommer fram
till elnatet.

Sammanlinkningsgrad = éverféringskapacitet till utlandet / installerad elproduktionskapacitet, se
vidare Svenska kraftnits Ndatutvecklingsplan 2016-2025, s. 14.

Intervjuer med styrelsen 2016-03-11, 2016-03-16 och 2013-03-17.

Intervju med Svenska kraftnits generaldirektsr, 2016-03-09.
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Svenska kraftnit har foreslagit regeringen att affirsverket, Energimarknadsinspekt-
ionen och Energimyndigheten bor i ett gemensamt uppdrag att utreda ett mal for
leveranssikerheten for hela elkraftsystemet.s” Svenska kraftnit bedémer att ett sa-
dant mal skulle underlitta planeringen av omfattningen av investeringar i stamna-
tet.ss Byman m.fl. (2016) féreslar inom ramen for projektet Vigval el pa Kungliga
Ingenjoérsvetenskapsakademin ett mitbart mal for leveranssikerhet som sikerstal-
ler att minst dagens niva kan uppritthallas i framtiden. Ett mal for leveranssikerhet
for hela elkraftsystemet kan leda till att en ny marknadsdesign behéver dvervigas.
Bergman (2016) menar att ett sidant mal skulle kunna resultera i en 6vergang fran
marknadsbaserade incitament till regleringar (kapacitetsmarknad).

Ett alternativ till ett mal for leveranssikerhet for hela elkraftsystemet kan vara att
endast utreda och 6verviga ett mél for leveranssikerhet for stamnitet och ovriga
elnit. Aven ett sidant mal skulle kunna ge vigledning om behovet av att bygga ut
stamnitet, regionala och lokala nit samt utlandsforbindelser, fér att undvika ofrivil-
lig bortkoppling av el pa grund av effektbrist.

De nordiska system- och transmissionsféretagen (TSO) presenterade i augusti 2016
de utmaningar de ser i hanteringen av effektfragan ur ett nordiskt perspektiv. I slut-
rapporten som planeras till juni 2017 ska de presentera ett férslag pa leveranssiker-
hetsmal och hur detta ska beriknas.s

3.3 Analyser av hela elnitet for att klargéra utvecklingsbe-
hoven

Utgangspunkten i granskningen ir att det bér klargoras vilka analyser och avvig-
ningar som behéver goras for att faststilla utvecklingsbehovet i hela elnitet.

3.3.1 Kraftsystemanalyser behdvs for att avvéga nyttan av nitinveste-
ringar relativt andra atgarder

Foérindrade forutsittningar pa elmarknaden paverkar framtida ansvar och roller for
elkraftsystemets aktorer och 6kar behovet av samverkan. Nitoperatorer, som ir re-
glerade monopol, kan ha en inneboende drivkraft av att prioritera nitutbyggnad
framfor andra 16sningar — medvetet eller omedvetet. Darfér ar det viktigt med styr-
ning och insyn i beslutsprocesser som ror stora investeringar i niten. Om flera nit-
aktorer tidigt far insyn och majlighet att paverka langsiktiga investeringsplaner kan
mojligheten oka for ritt dimensionering av hela elnitet.

87 Svenska kraftnits rapport, Anpassning av elsystemet med en stor mdingd fornybar elproduktion, decem-
ber 2015, s. 10.

Intervju med Svenska kraftnats generaldirektér 2016-03-09; intervjuer med styrelsen 2016-03-11 och
2016-03-17.

Regeringskansliets synpunkter pa rapportutkast 2016-09-15.
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Riksrevisionens internationella studie (se bilaga 5) visar flera exempel fran USA och
Europa dir kraftsystemanalyser och samordning mellan olika aktorer har genom-
forts pa ett mer utvecklat sitt 4n i Sverige. Det kan 4ven finnas ett behov av breda
kraftsystemanalyser inom Sverige for att méjliggéra en dkad samordning av inve-
steringsplaneringen i stamnit, region- och lokalnit. Sadana analyser kan tydliggéra
alla alternativa atgirder som paverkar overforingskapaciteten och mojliggéra for
olika nitigare att ta hinsyn till dessa nir de utvecklar sina nit. Vidare skulle skad
samordning mellan aktérer kunna bidra till att sikerstilla en effektiv niva pa over-
foringskapaciteten. Kostnaden for eventuell 6verkapacitet betalas av elnitskunden.

3.3.2 Kraftsystemanalyser dir investeringar i elnétet jamférs med al-
ternativa atgarder saknas i Sverige

Av forsknings- och utredningslitteraturen framgar att den tekniska utvecklingen
har gjort att alternativa eller kompletterande 16sningar till import av el successivt
haller pa att viixa fram for att balansera utbud och efterfrigan av el. Bl.a. system for
okad efterfrageflexibilitet hos elkunden (SOU 2014:84) eller stérre lagringsmailig-
heter vid overskottssituationer som kan anvindas vid tillfillen med effektbrist
(Nordling 2016). Dessa alternativ kan i vissa avseenden paverka behovet av stam-
nitsutbyggnad och utbyggnad av region- och lokalnit. Ny teknik 6kar ocksd beroen-
det mellan stamnitet och de regionala och lokala elniten.® En successiv introdukt-
ion av ny teknik férsvarar dirmed avvigningen mellan nitutbyggnad och alternativa
atgirder, och kriver dérfor analys av olika alternativ och scenarier for att komma
fram till hur elkraftnitet bor byggas ut.

Svenska kraftnit anvinder en scenario- och systemanalys for att skapa en bild av det
framtida stamnitsbehovet. Affirsverket har presenterat planer® som beskriver pla-
nerade investeringar pa ling respektive medelling sikt. P4 uppdrag av regeringen
har affirsverket ocksa presenterat en rapport om anpassningen av elsystemet med
en stor mingd férnybar och variabel elproduktion.” Vissa alternativa atgirder som
kan forbittra overforingskapaciteten i stamnitet identifieras. Till skillnad mot i ex-
empelvis Kalifornien genomférs dock ingen analys av hur de olika alternativa atgir-
derna paverkar behoven av utbyggnad av stamniitet och elnitet i stort.

Av den internationella studien framgar att det kan finnas ett behov av att regelbun-
det gora en kraftsystemanalys for ett lands hela elnit. Ett sidant ansvar skulle i Sve-
rige forutsitta att Svenska kraftnit utvidgar sitt samarbete med de regionala och
lokala nitigarna. Transparens och insyn skulle ka om analysen, inklusive méjliga
alternativa atgirder till nitutbyggnad, skulle publiceras. En kraftsystemanalys dir

9 Intervju med styrelsen 2016-03-07.

91 Svenska kraftnat, 2013. Perspektivplan 2025; Svenska kraftnit, 2015. Netutvecklingsplan 2016-2025.

92 Svenska kraftnit, 2015. Anpassning av elsystemet med en stor méngd férnybar elproduktion, december
2015.
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flexibiliteten i hela elnitet diskuteras kan enligt delar av Svenska kraftniits styrelse
ocksa vara till nytta for affirsverket i rollen som systemansvarig.»

Energimyndigheten har till uppgift att verka for forsérjningstrygghet och ett ener-
gisystem som &r hallbart och kostnadseffektivt. Myndigheten presenterade nyligen
scenarier som beskriver fyra méjliga framtida energisystem. Syftet var att visa en
bredd pa majliga utvecklingar for att bittre férbereda elmarknadens aktérer pa den
framtida utvecklingen. I analysen ingar méjliga utvecklingar fér stamnitets bety-
delse. Regeringen har ocksi tillsatt Forum f6r smarta elnit, vars uppdrag ir att
diskutera och samordna férslag for att na lingsiktig effektbalans med hjilp av bl.a.
utveckling av smarta elnit.” Vidare har IVA:s forskningsprojekt Viigval el presente-
rat en modellanalys av det nordiska elsystemet for perioden 2030 till 2050 (Byman
2016). Resultaten fran denna typ av arbeten skulle kunna anvindas i en kraftsyste-
manalys pd motsvarande sitt som gors i Kalifornien. En sddan analys skulle kunna
ligga till grund for nitoperatérernas investeringsplanering, dar hinsyn tas dven till
andra faktorer som kan paverka behovet av att bygga ut elniten.

3.3.3 Sammanfattande slutsatser

Svenska kraftnits uppdrag ir i dag inte utformat for att ge tillrickliga forutsitt-
ningar for att langsiktigt analysera och planera for effektivitet i energiomstill-
ningen.

o Det ir angeliget att besluta om fortsatt marknadsdesign och Svenska kraft-
nits eventuella roll i ett langsiktigt ansvar for effektbalansen. Detta bor géras
mot bakgrund av att bl.a. forskningen och Svenska kraftnit har uppmirk-
sammat att det saknas incitament fér marknadens aktérer att i framtiden le-
verera den effekt som ir nédvindig for att stotta elkraftsystemet i dess hel-
het.

o Avsaknaden av ett mal for leveranssikerhet for elkraftsystemet i sin helhet
eller for hela elnitet riskerar att ur samhillsekonomisk synvinkel leda till for
stor eller for liten kapacitet i elniten.

9.
9

Intervjuer med styrelsen 2016-03-07 och 2016-03-16.

Energimyndigheten, 2016. Fyra framtider — Energisystemet efter 2020 (ET 2016:04); e-post fran Statens
energimyndighet 2016-04-25 och 2016-05-04. Regeringskansliets synpunkter pa rapportutkast 2016-

09-15. Energimyndigheten tar ocksa fram prognoser och scenarier som underlag till klimatrapporte-

ringen till EU och klimatkonventionen (UNFCC).

Regeringen. Protokoll 11:6 fran regeringssammantride, M2015/04312/Ee, 2015-12-17.
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e Sverige overskrider EU:s mal om elnitsintegration med god marginal. Sam-
tidigt 4r det i dag oklart vilken nytta en ytterligare utbyggnad av utlandsfor-
bindelser ger. En fortsatt utbyggnad kan leda till hogre nitavgifter for indu-
strikunder och konsumenter i forhallande till vad som &4r samhillsekono-
miskt forsvarbart. Fragan dr av stor vikt for utvecklingen av elnitspriset och
dirmed for elnitskunderna, och dirfor bor regeringen och riksdagen i hogre
grad vara involverade i besluten.

e Det finns behov av utvidgade kraftsystemanalyser for att bedoma behovet av
nitutbyggnad i forhallande till andra atgirder som paverkar overférings-
kapaciteten, t.ex. energilagring och efterfrageflexibilitet. I dag saknas ett utta-
lat ansvar for denna typ av analyser for hela det svenska elnitet.
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4 Har Svenska kraftnat tagit fram tillrackligt
beslutsunderlag for att kunna effektivisera
verksamheten?

I kapitlet behandlas fragan om vilka beslutsunderlag Svenska kraftnit tar fram for
att kunna bedriva en effektiv verksamhet. Det finns behov av underlag som presen-
teras for styrelsen som grund for beslut om strategiska atgirder. Inledningsvis i
varje avsnitt redogdr Riksrevisionen for respektive bedémningsgrund.

4.1 Underlag for samhillsekonomisk prioritering &r inte
utvecklade

En utgangspunkt i granskningen ar att samhillsekonomiska analyser 4r viktiga de-
lar i ett strategiskt beslutsunderlag.

4.1.1 Samhillsekonomisk analys och lsnsamhetsbedémning behévs
for att kunna géra prioriteringar

Svenska kraftnit ska enligt instruktionen bygga ut stamnitet for el, baserat pa sam-
hillsekonomiska l6nsamhetsbedsmningar.s Okad éverféringskapacitet i stamnitet
bér motiveras utifran en elmarknadsnyttoanalys, dir bl.a. elnitskostnaden for skad
overforingskapacitet inom landet och gentemot utlandet vigs mot nyttan av ett ut-
jamnat elpris i Europa, en 6kad forsorjningstrygghet och en skad konkurrens och
dirmed en forvintad kostnadseffektivitet bland elproducenter. Fér att kunna géra
en samhillsekonomisk 16nsamhetsbedémning bor analysen dessutom beakta nyt-
tor och kostnader for dvriga sambhillet. I ovrigt ska Svenska kraftnit folja ellagens
bestimmelser om nitkoncession, vilka giller alla nitigare.”” Ellagen reglerar inte
en oberoende prévning av Svenska kraftnits samhillsekonomiska analyser.

Stamnitsinvesteringar 4r kostsamma och paverkar manga intressenter. Exempelvis
kan nitkapacitet eller tillférlitlighet oka, prisomraden kan foérindras, samtidigt kan
stamnitsledningar paverka miljén negativt. Kostnaden for investeringarna hamnar
i slutindan pa slutkunden, via nitavgifterna, och dirfor ir det viktigt att prioritera
investeringar med hogsta maojliga samhillsnytta. Syftet med en samhillsekonomisk
analys ir att ge ett bittre beslutsunderlag. En samhillsekonomisk analys ska pa ett
transparent och strukturerat sitt ge beslutsfattare en god 6verblick over konsekven-
serna, innan ett beslut fattas. I méinga fall gérs dock kvalitativa bedémningar av
olika intressenters behov och det ir ofta svart att viiga olika kostnader och nyttor

9 3§ férordningen (2007:1119) med instruktion for Affarsverket svenska kraftnit.
97 2 kap. ellagen (1997:857).
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mot varandra, varfor en bra beslutsprocess ocksd ska innefatta insyn. Det &r dirfor
betydelsefullt att de samhillsekonomiska bedémningarna ir transparent redovi-
sade, jamforbara och foljer ett tydligt och etablerat ramverk dér avvikelser fran eta-
blerade metoder motiveras.

Riksrevisionen har gjort en internationell jimforelse for att undersoka vilka krav
som bor stillas pa ramverket och utformningen av en samhillsekonomisk analys
pa elnitsmarknaden. Studien visar att Norge har ett vil etablerat ramverk for ge-
nomférande av samhillsekonomiska analyser. I ett av norska Finansdepartemen-
tets cirkulires faststills vilka principer och krav som ska gilla vid beredning av sam-
hillsekonomiska analyser som ska ingd i regeringens beslutsprocesser. Se vidare
bilaga 6. Den norska systemoperatoren Statnett foljer Finansdepartementets cirku-
lir och utarbetar dirutover en handbok for genomférande av samhillsekonomisk
analys (DNV-GL 2016).

Den norska beslutsprocessen ska garantera en tidig insyn och paverkan fran poli-
tiskt hall och bersrda intressenter. Syftet ir att sikra transparens och sikerstilla att
endast realistiskt genomférbara projekt genomgar hela koncessionsprocessen. Dir-
for har det inforts ett krav pa kvalitetssikring genom att en oberoende tredje part
genomfér en utvirdering av systemoperatérens samhillsekonomiska analys, vid
stora investeringar i stamnitet. Ansvarigt departement haller ett 6ppet samrad och
pa grundval av detta gors ett utlitande som i praktiken anger om systemoperatsren
ska gi vidare med ytterligare planering och en koncessionsansskan for projektet.
Det innebir att det i ett tidigt skede i beslutsprocessen beslutas om det eventuellt
behovs dndringar. En tidig involvering av departementet, samt att koncessionsbe-
slut sker hos regeringen, ska sikerstilla att langdragna processer och éverklagan-
den efter att investeringsplanerna redan ar firdigstillda kan undvikas (DNV-GL
2016). Se bilaga 7.

Riksrevisionens internationella jaimférelse visar ocksa att det i Nederlinderna pagar
ett arbete med att utarbeta forankrade och genomtinkta undantag fran kravet pa
samhillsekonomiska analyser, med syfte att undvika kostsamma analyser av projekt
som uppenbart ir lénsamma (DNV-GL 2016).

9% Norska finansdepartementets cirkular R-109/2014. Utéver detta finns flera sektorspecifika riktlinjer
fér samhillsekonomiska analyser baserade pa Finansdepartementets cirkular medan Direktoratet for
okonomistyring (DF@) har utarbetat sektorsévergripande riktlinjer.
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4.1.2 Samhillsekonomiska l6nsamhetsbedémningar som underlag
vid prioriteringar av olika investeringsalternativ ar fa, ofullstan-
diga och inte transparenta

Det finns manga undantag fran kravet att géra samhidillsekonomiska analyser
Svenska kraftnits grundprincip fér stamnitsinvesteringar ar att en samhillsekono-
misk lonsamhetsbedomning ska géras for alla projekt, nir det dr ekonomiskt for-
svarbart. Det finns dock ingen angiven beloppsgrins for nir det méste goras en
analys. Det ir frimst projekt som syftar till 6kad marknadsintegration inom landet
eller gentemot utlandet som ir foremal for samhillsekonomiska analyser. I dessa
fall utgar analysen fran Svenska kraftnits egna bedémningar av behov och efterfra-
gan pi storre overforingskapacitet i stamnitet och till grannldnderna.»

Vid vissa typer av investeringar har affirsverket beslutat att inte géra nigon sam-
hillsekonomisk analys. Det giller fraimst nir det foreligger anslutningsplikt av ny
produktion. Det giller ocksa vid reinvesteringar dir den samhillsekonomiska 16n-
samheten dr uppenbar, enligt affirsverket.1 Utover dessa undantag anvinds drift-
sikerhetskriteriet (N-1-kriteriet) som ett absolut villkor i Svenska kraftnits nitutred-
ningar, dvs. om driftssiikerheten inte kan uppfyllas pa nigot annat sitt in genom
en investering i nitet gors ingen samhillsekonomisk analys infor beslutet. 01

Det framkommer i granskningen att besluten att inte gora nagra samhillsekono-
miska analyser hanteras internt inom Svenska kraftnit. Skilen for undantag kan
vara motiverade, men ir inte transparenta och har inte provats av en oberoende part.

Svenska kraftniits samhdillsekonomiska analys dr begrinsad till frdmst elmark-
nadsnytta

EU Dbeslutade 2013 att Entso-E bor utveckla en harmoniserad, systemomfattande
metod for kostnadsnyttoanalys (CBA). Metoden ir fortfarande relativt ny och erfa-
renheterna med metoden har enligt Entso-E "tydligt visat pd behovet av férbittring”
och arbetet med en uppdaterad metod pagari2 (DNV-GL 2016). Svenska kraftnits
analyser bygger pa principerna fran Entso-E:s metod for kostnadsnyttoanalyser. 10

99 E-post fran Svenska kraftnit 2016-05-27, om samhillsekonomiska lénsamhetsbedémningar.

100 Svenska kraftnit, 2015. Netutvecklingsplan 2016-2025.

101 E-post fran Svenska kraftnit 2016-05-27, om samhillsekonomiska lsnsamhetsbedémningar. Svenska
kraftnits synpunkter pa rapportutkast 2016-09-15: N-1 kriteriet bygger pa en 6vergripande samhiills-
ekonomisk analys ddr denna niva av driftsikerhet har bedémts som samhillsekonomiskt effektiv.

102 Entso-E:s webbplats. https://consultations.entsoe.eu/system-development/cba-2-0/consult_view,
Shape the next European Cost Benefit Analysis Methodology (CBA 2.0), 2016-06-07.

103 Svenska kraftnits synpunkter pa rapportutkast 2016-09-15.
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Infér beslut om nya anlidggningar gér Svenska kraftnit en samlad bedémning av
kvantifierade och kvalitativt beskrivna samhillsekonomiska effekter.i+ De sam-
hillsekonomiska effekter som virderas ekonomiskt dr Svenska kraftnits kostnader
for projektet samt nyttoviarden for elsystemet och elmarknaden. Dirutover vigs
vissa miljoeffekter in som inte paverkar specifika aktorer eller geografiska omraden,
t.ex. utsldpp fran elproduktion. Svenska kraftnit gér dock inte niagon ekonomisk
virdering av alla samhillsekonomiska effekter. Svenska kraftnit menar att nyttan
for elsystemet och elmarknaden vigs mot externa intrangseffekter i Energimark-
nadsinspektionens koncessionsprévning.10s

Investerings- och underhallskostnader 4r de huvudsakliga kostnader som ingér i
elmarknadsnyttomodellen. Nyttorna avser frimst effekter pa leveranssikerhet och
overforingsforluster samt s.k. elmarknadsnytta.s I princip hérror elmark-
nadsnyttan i modellen frin antingen férindringar i elpriset till foljd av investe-
ringen eller till de nya floden som skapas pa elnitet. Nyttan tas fram genom simu-
lering av kraftsystemet i en elmarknadsmodell som viger samman elmark-
nadsnyttan for konsumenter, producenter och systemoperatéren. Elmarknadsnytta
beriknas for ett svenskt perspektiv, ett nordiskt perspektiv och i tillimpliga fall for
ett europeiskt perspektiv. Den samhillsekonomiska lonsamheten beriknas som ett
nuvirde for uppskattade kostnader och nyttor (DNV-GL 2016).

I alla samhillsekonomiska analyser ingir ett bedomningsmoment, t.ex. hur brett
nyttor och kostnader ska kvantifieras och hur icke prissatta nyttor eller kostnader
ska vigas in i helhetsbedsmningen. Hos Svenska kraftnit saknas till stor del rikt-
linjer for kvantifiering av effekter och vilka typer av effekter som bor kvantifieras,
utéver de effekter som ingar i elmarknadsnyttomodellen (DNV-GL 2016).

Sammantaget innebir detta att det finns en risk for att inte alla visentliga kostnader
och nyttor beaktas i analysen eller virderas pa relevant sitt. Den begrinsade sam-
hillsekonomiska analysen forsvarar ocksa jaimforbarheten av lonsamhetsbedém-
ningarna mellan olika alternativ och éver tid. Den norska regeringens ramverk for
genomférande av samhillsekonomiska analyser forefaller exempelvis vara mer om-
fattande. Det beaktar i storre utstrickning nyttor och kostnader for dvriga samhillet.
Se bilaga 6.

104 Svenska kraftnit, 2015. Netutvecklingsplan 2016-2025, s. 19; Riksrevisionens genomgang av sam-
hillsekonomiska analyser fér Sydvistlanken, Nordbalt, Kontiskan 1 och Kontiskan 2 och Hansa Po-
werbridge.

105 Svenska kraftnit, 2014. Sambhiillsek iska 16 hetsbedomningar av si Gitsil ingar. E-post
fran Energimarknadsinspektionen 2016-04-28; Energimarknadsinspektionen anger att Svenska kraft-
nit ska géra en egen samhillsekonomisk bedémning.

106 Svenska kraftnit, 2015. Netutvecklingsplan 2016-2025.
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Fyra samhidillsekonomiska analyser har genomférts av totalt elva ledningsprojekt
Riksrevisionen har granskat Svenska kraftnits samhillsekonomiska analyser for
olika typer av stora och mindre, pigiende och kommande ledningsprojekt.1” Riks-
revisionen har begirt in analyser for elva projekt och erhllit fyra samhillsekono-
miska analyser/nyttovirderingar. Tre av analyserna avser utlandsférbindelser. Syd-
vistlinken dr Svenska kraftnits stérsta och lingsta projekt nigonsin. For det pro-
jektet har en 6vergripande och summarisk samhillsekonomisk analys samt en
mindre analys for linkens vistra forgrening mot Norge presenterats. I den 6vergri-
pande analysen for Sydvistlinken gors ingen bedémning av mer perifera kostnader
och nyttor. Riksrevisionen bedémer att djupare analyser skulle ha behovts alltef-
tersom projektet tog mer konkret form. For de 6vriga sju projekten saknas helt sam-
hillsekonomiska analyser.

Beslutsprocessen for investeringsbeslut hanteras internt

Svenska kraftnits process for investeringsbeslut borjar med en nitutredning for att
identifiera behov och problem. Atgirder for att hantera behovet gors i en systema-
nalys. En preliminir utredningsrapport utarbetas med resultat fran systemanalysen
och frin en samhillsekonomisk analys, i de fallen sidan genomférts. Utrednings-
rapporten skickas pa remiss internt inom Svenska kraftnit. Om flera alternativ har
analyserats viljs ett ut, som gar vidare till teknisk forstudie. I férstudien utreds det
valda alternativet vad giller strickning, kostnad och eventuellt ytterligare alternativ.
Om det finns en samhillsekonomisk analys, uppdateras den med nya indata och en
uppdaterad utredningsrapport skickas pa remiss inom Svenska kraftnit. Styrelsen
fattar sedan ett preliminirt investeringsbeslut, ett s.k. inriktningsbeslut. Direfter
borjar samradsprocessen med berérda parter. Efter samradet upprittas en miljo-
konsekvensutredning som féljs av en koncessionsansékan till Energimarknadsin-
spektionen (DNV-GL 2016).

Ingen insyn i de samhdillsekonomiska analyserna fran tredje part och insyn fran
berérda intressenter forst sent i samrddet

Granskningen visar att insyn frdn oberoende tredje part saknas i Svenska kraftnits
investeringar, vilket bidrar till att det dr svart for ndgon annan in Svenska kraftnit
att i realiteten paverka besluten. Till skillnad fran férhallandena i Norge sker ingen

107 De av Riksrevisionen efterfragade samhillsekonomiska analyserna avsag projekten Sydvistlanken,
Nordbalt, Kontiskan 1 och Kontiskan 2, Hansa Powerbridge, Gotlandsférbindelsen, Stockholms
Strém, Ekhyddan—Nybro—Hemsjé, Langbjorn—Storfinnforsen, Lindbacka—Ostansjé och Skogssiter—
Stenkullen. Riksrevisionen har erhallit samhillsekonomiska analyser/nyttovarderingar av Nordbalt,
Hansa Powerbridge, Kontiskan (genomférd infér fornyelse av kontrollanldggning) och Sydvistlanken
samt Sydvistldnkens vistra gren (den analys som lag till grund fér beslutet om att ligga ner pro-
jektet). Fér de évriga projekten som namns finns inga samhillsekonomiska kalkyler eller analyser.
Flera av projekten ir enligt Svenska kraftnit nédvindiga for att bibehalla driftsikerheten (N-1-krite-
riet). Det giller Stockholms Strém, Ekhyddan—Nybro —Hemsjs, Langbjérn—Storfinnforsen och Skogs-
sater—Stenkullen.
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extern provning eller kvalitetssikring av Svenska kraftnits samhillsekonomiska
analyser av internt beslutade nyinvesteringar.1 Dirmed saknas dven insyn i varfor
Svenska kraftnit i vissa fall goér undantag fran att géra en samhillsekonomisk ana-
lys.10 Nir det giller insynen i processen fran berérda intressenter ges denna forst
efter valet av investeringsprojekt, efter det att koncessionsprocessen har pabérjats.
Intressenter som berérs av investeringen, dvs. kommuner, linsstyrelser, boende,
skogsbruk och lantbruk, bjuds da in for att informeras genom ett samradsforfa-
rande. Nir vil insynen formaliserats 4r det i méanga fall svart att férindra strick-
ningen eller teknikvalet utan att géra om hela processen. Beslut om teknikval och
strickning gér Svenska kraftnit redan i forstudien, langt innan samradsprocessen
paborjas.io I Norge tillimpas en process dir insynen fran berdrda intressenter sker
i ett mycket tidigare skede. Se bilaga 7.

Svenska kraftndts styrelse har begrinsad insyn och svdrt att viirdera de samhiills-
ekonomiska analyserna

Riksrevisionens genomgang av investeringsunderlagen till styrelsen visar att styrel-
sen hittills inte har fatt tillrickliga underlag om hur Svenska kraftnit har riknat
fram elmarknadsnyttan eller samhillsnyttan i investeringsprojekten. Oftast finns
det endast ett firdigt investeringsforslag for styrelsen att ta stillning till.11

Delar av styrelsen bedémer ocksi att styrelsen inte har tillrickligt underlag for att
kunna bedéma samhillsnyttan och ifragasitta investeringsforslagen. Vissa styrelse-
ledaméter menar ocksa att underlagen kommer for sent i beslutsprocessen.2 Som
granskningen har visat (se kapitel 2) ger regeringens finansiella styrmodell inte hel-
ler incitament for affirsverket att gora prioriteringar i investeringsverksamheten ut-
ifran ett samhillsekonomiskt perspektiv.

Svenska kraftnit haller nu pa att bygga upp en avdelning for marknad och system-
utveckling som bl.a. ska ta fram samhillsekonomiska nyttokalkyler. Ett arbete med
att gora investeringskalkyler for olika strickningar och teknikval har pabérjats. Det
ar dock fortfarande oklart for delar av styrelsen om affirsverket provar olika alterna-
tiv och om det slutliga valet 4r det limpligaste alternativet utifrin ett samhéllseko-
nomiskt perspektiv.

il

e

Se vidare bilaga 7.

Intervjuer med Energimarknadsinspektionen 2015-10-08 och 2015-10-12.

Ett exempel dir Svenska kraftnit i sitt samradsforfarande inte presenterar en samhillsekonomisk
analys over olika alternativa strickningar och teknikval 4r projektet Ekhyddan—Nybro—Hemsjé. (Péyry
2016).

Riksrevisionens genomgang av investerings- och finansieringsplaner f6r 2014-2016, 2015-2017 re-
spektive 2016-2018; styrelseprotokoll med bifogat beslutsunderlag fér 2014, 2015 och t.o.m. mars
2016; intervjuer med styrelsen 2016-03-11, 2016-03-17 och 2016-03-18.

Intervjuer med styrelsen 2016-03-11, 2016-03-16 och 2016-03-17.
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Regeringen har inte stdllt krav pa Energimarknadsinspektionen att prova
Svenska kraftniits sambhidillsekonomiska analyser

Varken ellagen eller Energimarknadsinspektionens instruktion kriver att en anso-
kan fran Svenska kraftnit om nitkoncession for en linje genomgar en samhillse-
konomisk prévning.13 Energimarknadsinspektionen anger att personal med siadan
kompetens har anstillts for att kunna méta eventuella framtida krav pa prévningen
och att myndigheten for nirvarande arbetar fram metod och struktur fér analyser.11+

Granskningen visar att Svenska kraftnit och Energimarknadsinspektionen har
olika uppfattningar om vem som ska gora den samhillsekonomiska lsnsamhetsbe-
démningen. s Svenska kraftnit menar att Energimarknadsinspektionen inte bevil-
jar koncession f6r nitinvesteringar som inte dr samhillsnyttiga och angeri sina in-
terna riktlinjer att Energimarknadsinspektionen eller regeringen, inte Svenska
kraftnit, gor den egentliga samhillsekonomiska lénsamhetsbedémningen.

Den samhillsekonomiska kostnaden fér exempelvis markintrang vigs in i Svenska
kraftnits investeringsbeslut i sd métto att den ingar som en del av investeringskost-
naden i kalkylen fér projektet. Men om det ur samhillsekonomisk synpunkt vore
bittre att anvinda marken f6r andra dndamail bedéms inte.11s Energimarknadsin-
spektionen menar att Svenska kraftnits tillvigagingssitt ger en ofullstindig sam-
hillsekonomisk lsnsamhetsbedomning. Vidare menar myndigheten att det tydligt
framgar av affirsverkets instruktion att Svenska kraftnit ska gora en egen samhills-
ekonomisk lénsamhetsbedémning.17 Kritik har ocksd framkommit mot hur
Svenska kraftnit ersitter markintrang. Exempelvis dr ersittningen vid etablering av
vindkraftanliggningar och mobilmaster betydligt hogre 4n for kraftledningar. En
annan kritik 4r att teknikval och val av ledningsstrickning inte tillrickligt anpassas
till samhillsekonomiska virden sisom bostider, eget foretagande i skogsbruk och
jordbruk, rekreationsytor etc. 118

Sambhiillsekonomiska analyser kan pdskynda koncessionsprocessen
Energimarknadsinspektionen framhaller att det i manga fall r bristen pa alterna-
tiva analyser som ir orsaken till att handliggningstiden for koncession fordrsjs.

113 Intervjuer med Energimarknadsinspektionen 2015-10-08 och 2015-10-12. Férutsittningarna for att
meddela nitkoncession framgar av 2 kap 6-10 {f ellagen (1997:857).

Intervju med Energimarknadsinspektionen 2015-10-08.

Svenska kraftnit, 2014. Sambhdillsek iska 16 hetsbedomni av Gitsil ingar, pm till
styrelsemdtet den 24 september 2014, 2014-09-12; e-post fran Energlmarknadsmspektmnen 2016-04-
28; Svenska kraftnat, 2015. Ndtutvecklingsplan 2016-2025.

Intervlu med Svenska kraftnats generaldlrektor 2016-03-09; Svenska kraftnat, 2014. Sambhidllsekono-
miska 16 hetsbeds. gar av ingar, pm till styrelsemé&tet den 24 september 2014,
2014-09-12.

E-post fran Energimarknadsinspektionen 2016-04-28; se 3 { férordningen (2007:1119) med instrukt-
ion fér Affdrsverket svenska kraftnat.

Pdyry, 2016. Sambhiillsekonomisk analys Ekhyddan—Nybro—Hemsjo.
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Myndigheten bedémer dirmed att processen skulle kunna piskyndas av ett krav i
ellagen pd att utforma och préva samhillsekonomiska analyser. D4 skulle de intres-
senter som exempelvis ir kritiska till byggandet av luftledningar pé ett tidigare sta-
dium kunna ta del av Svenska kraftnits analyser for olika alternativa strickningar
och teknikval.19 Analyserna skulle exempelvis kunna klargéra nyttan av och kostna-
den for markkabel kontra luftledning. I sammanhanget kan nimnas att Energi-
marknadsinspektionen endast i undantagsfall har avslagit eller justerat en ansékan
fran Svenska kraftnit.

4.2 Erfarenhetsaterforing ir inte en sjilvklar del i verksam-
heten

Utgangspunkten i granskningen ir att uppfoljningar och utvirderingar dr nédvin-
diga for att dterfora och lira av erfarenheter.

4.2.1 Uppféljningar och utvirderingar behévs i syfte att l4ra av och
aterfora erfarenheter

I syfte att skapa en bittre forstielse for den egna verksambheten i den strategiska
planeringen och vid genomftrandet av investeringsprocessen bor uppfoljningar
och utvirderingar vara en sjilvklar del i Svenska kraftnits verksamhet. Den effekt-
nytta som konstaterats i efterhand av investeringar bér spridas i organisationen i
syfte att i framtiden kunna styra mot att genomféra projekt i tid, till budgeterad
kostnad och av god kvalitet. Erfarenhetsaterféringen till styrelsen bor ocksa vara sys-
tematisk och aggregerad och bygga pa en analys, s att styrelsen far tillrickliga un-
derlag for att fatta strategiska beslut.

4.2.2 Svenska kraftnit har hittills inte aterfort erfarenheter for ett sys-
tematiskt larande

Svenska kraftnits investeringsplaner har under flera ar inte infriats. Planerna har
utgjort ett tak, i stillet for en plan fér genomférande i tid och till budgeterade kost-
nader.120 Enligt Svenska kraftnit genomférs de investeringar som dr maojliga att géra
med befintliga interna resurser, leverantorernas resurser och méjligheten att ge-
nomfora planerade avbrott pa stamnitet.121 Eftersom det i dag inte finns nagot mal
for leveranssikerhet och utbyggnad av elniten for att uppnd en tillfredsstillande
kraftoverforing ar det dock oklart vilka konsekvenser forseningar i utbyggnaden far.

Svenska kraftnit har under senare ar implementerat en avancerad projektstyrnings-
modell uppdelad pa portfsljledning, bestillare/programigare, programstyrgrupp,

119 Intervju med Energimarknadsinspektionen 2015-10-08.
120 Intervju med Svenska kraftnits internrevision 2015-09-07; intervju med Svenska kraftnit 2015-09-23.
121 |ntervju med Svenska kraftndt 2015-10-06.
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programledning och projektledning. Ett antal rutiner om aterrapportering och be-
slutstillfillen finns i modellen. Dirmed finns en plattform for att hantera kompli-
cerade projekt. Utmaningen &r dock att skapa ett system som ir transparent och
uppfoljningsbart pa en 6vergripande niva, sa att styrelsen far underlag for att fatta
vil underbyggda strategiska beslut.

Den skriftliga dterrapporteringen till styrelsen ger i manga fall endast ett begrinsat
bidrag nir det giller att forstd helheten infér strategiska beslut. Tidsforskjutningar
i investeringsplaneringen tas i regel omhand pé en ligre niva i affirsverket. Avsak-
naden av en systematisk dterrapportering och analys av projektavvikelser till styrel-
sen medfor att styrelsen inte heller vet om avvikelserna 4r systematiska och kriver
mer overgripande atgirder som den borde ta stillning till. Styrelsen har dirvid sak-
nat strategi for hur investeringsprocessen skulle kunna effektiviseras, eller hur af-
firsverket borde hantera andra frigor och utmaningar i stamniitet, givet energiom-
stillningen. 122

Svenska kraftnit har inte utvecklat analyser av goda och déliga exempel pa projekt-
genomférande. Vidare har affirsverket i liten utstrickning genomfért storre upp-
foljningar och utvirderingar av avslutade projekt for att klargéra nyttan av investe-
ringen, i syfte att styra mot budgeterad kostnad till planerad kvalitet och tidsram.123

En genomford projektrevision av etapp 1 av genomférandeprocessen av Sydvistlin-
ken visade att Svenska kraftnit dr tekniktungt och reaktivt i sitt genomfsrande och
varken tillimpar ett gemensamt arbetssitt eller arbetar tillrickligt metodiskt, struk-
turerat och analysinriktat. Revisionen visade att framgangsfaktorerna ir kunnighet
och erfarenhet i projektgenomforandet, inte i den specifika infrastrukturen som
projektet avser (Beken 2013). Svenska kraftnit har sedermera genomfért atgirder i
syfte att komma tillridtta med dessa svagheter, men fa uppfoljningar eller utvirde-
ringar genomfors. Exempelvis har affirsverket inte genomfért nagon projektupp-
f6ljning av Nordbaltprojektet, trots att detta projekt har anvint ny teknik, genom-
forts pa kortare tid och haft stora avvikelser i kostnader savil positivt som negativt.12+

122 |ntervjuer med styrelsen 2016-03-07 och 2016-03-11; genomgéng av Svenska kraftnits styrelseproto-
koll med bifogat underlag fér 2014, 2015 t.o.m. mars 2016; intervju med Svenska kraftnits internre-
vision 2015-09-07; intervjuer med Svenska kraftn4t 2015-09-23 och 2015-10-06; Svenska kraftnit,
2015. Ndtutvecklingsplan 2016-2025.

123 Riksrevisionens genomgang av styrelseprotokoll och bifogat underlag 2014, 2015 och t.o.m. mars
2016; intervju med Svenska kraftnét 2015-10-06; intervjuer med styrelsen 2016-03-07 och 2016-03-16.

124 |ntervju med styrelsen 2016-03-07.
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4.3 Oklart om forskningsfinansiering anvinds som ett me-
del for effektivisering och omstillning mot fornybar
energi

Utgangspunkten i granskningen ir att forskningsfinansiering bér vara betydelse-
fullt for systemoperatorer. Finansieringen bér bl.a. utveckla kunskap om hur kraft-
systemet paverkas av energiomstillningen och vilka atgirder som bér vidtas.

4.3.1 Forskningsfinansiering behévs for att effektivisera och klara om-
stillningen mot férnybar energi

Svenska kraftnit ska enligt instruktionen frimja forskning, utveckling och demon-
stration av ny teknik av betydelse fér verksamheten.12s Avsikten ir att affirsverket
ska delta aktivt i utvecklingen av ny teknik f6r smarta nit pa systemnivd, i syfte att
kunna évervaka och utnyttja niten effektivt. Det dr ocksd angeliget att driva utveckl-
ingen framit bl.a. avseende kabeltekniken, for att 6ka flexibiliteten i de alternativ
Svenska kraftnit har vid investeringsbeslut. Forskning om storskalig energilagring
kan enligt Regeringskansliet ocksa vara intressant att finansiera, bade vid Energi-
myndigheten och Svenska kraftnit.12 Svenska kraftnit bor enligt styrelsen ocksa i
storre utstrickning kunna delta i pilot- och demonstrationsprojekt som utgér en
brygga mellan forskning och marknadsintroduktion.

Riksrevisionens internationella studie visar att det dr nédvindigt for en systemope-
rator att utveckla kunskap for att bli en kompetent aktor i det framtida kraftsystemet,
med en stor andel variabel elproduktion. Fér att uppna EU:s riktlinjer 4r det rimligt
att en systemoperator har tillricklig stor budget avsedd for forskning och utveckling
(FoU) och en kompetent intern bestillarorganisation, s att forskningsfinansie-
ringen ger nytta for den egna verksamheten. Av den internationella utblicken fram-
gar vidare att europeisk lagstiftning ger anvisningar till de nationella tillsynsmyn-
digheterna att utforma avgifter sa att dessa framjar forskning som stédjer systemo-
peratorernas uppdrag. Nir tillsynsmyndigheterna faststiller eller godkéanner avgif-
ter, metoder och balanstjinster ska de sikerstilla att nitoperatérerna far incitament
pa bade kort och lang sikt att oka effektiviteten, frimja integrationen av marknaden
och sikra leveranser samt stdja forskningsverksamhet pa omradet.1”

Intresseorganisationen Entso-E konstaterar att avgifter i de flesta linder tillater att
FoU-kostnader ersitts, exempelvis via nitavgifter. Entso-E har tagit en ledande roll
iattidentifiera och samordna forskningsbehoven i Europa. Organisationen har bl.a.
redovisat sex huvudmal for systemoperatérernas langsiktiga FoU (DNV-GL 2016).

125 3 § 4. férordningen (2007:1119) med instruktion for Affarsverket svenska kraftnit.
126 |ntervju med Miljé- och energidepartementet 2015-10-09.
127 Europaparlamentets och radets direktiv 2009/72/EC, artikel 37.8.
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4.3.2 Forskningsfinansiering skulle i stérre utstrickning kunna anvin-
das for att utveckla den egna verksamheten

Samtidigt som Svenska kraftnits investeringar har ¢kat fran ca 400 mnkr per ar
under 1990-talet till 4-5 mdkr per ar under 2010-talet, har budgeten for forsknings-
finansiering uppgitt till knappt 25 mnkr per ar de senaste fem &ren. Dirutover till-
kommer ca 5 mnkr per ar i anslagsfinansierad beredskapsforskning.1s En styrelse-
medlem har efterfragat vissa forskningsinsatser och ifragasatt nivin pa forsknings-
finansieringen, men forskningsbudgeten har inte utokats.12

Svenska kraftnit och Energimyndigheten har kompletterande roller for FoU inom
energiomradet. Energimyndigheten far ca 1,3 mdkr130 per ar i anslag f6r forskning,
utveckling och innovation. Svenska kraftnit finansierar forskning genom avgifter
fran kunderna. Energimyndighetens FoU ska omfatta hela energisektorn medan
Svenska kraftnits FoU ska vara av mer verksamhetsnira karaktir inom elkraftsy-
stemet. Svenska kraftnit har bl.a. en unik kompetens att identifiera omraden for
sddan forskning, att kunna f6lja projekt genom referensgrupper och att kunna er-
bjuda data och modeller for tillimpningsstudier (Bertling Tjernberg 2016).

Svenska kraftnit finansierar grundforskning genom att stétta doktorandutbild-
ningar pa hogskolor och universitet. Dirutover finansieras branschforskning ge-
nom delidgda Energiforsk. Egen uppdragsforskning finansieras genom exempelvis
det delidgda utvecklingsforetaget Stri. Darutéver bestiller Svenska kraftnit utveck-
lade produkter och l6sningar dir produktutvecklingen har skett hos leverants-
rerna.’’! En styrelseledamot framfor behovet av kompetenta anvindare av ny teknik
och menar att Svenska kraftnit i storre utstrickning skulle kunna delta i pilot- och
demonstrationsprojekt.132 I dag deltar Svenska kraftnit i Smart Grids Gotland.

28 Svenska kraftnits webbplats 2016-08-15; uppgifter fran Svenska kraftnat 2016-05-09.

29 Intervju med styrelsen 2016-03-07.

30 Regeringen. Regleringsbrev fér Energimyndigheten fér budgetaret 2016, M2016/00709/Ee.
31 Intervju med Svenska kraftnit 2015-10-06.

32 |ntervju med styrelsen 2016-03-07.
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Forskningsfinansieringens omfattning och inriktning redovisas i figur 2.

Figur 2 Svenska kraftnits FoU-finansiering uppdelad pa teknikomraden, genomsnittligt totalt
utfall 2011-2015
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av uppgifter fran Svenska kraftniit.

Svenska kraftnit delar inte in forskningsfinansieringen efter inriktning i sin redo-
visning, vilket har inneburit svirigheter for affirsverket att limna exakta uppgifter
for figur 2. Av figuren framgar att Svenska kraftnit uppskattar att ny teknik i stat-
ioner, kablar och luftledningar dr den absolut storsta delen i forskningsfinansie-
ringen. Forskning om markkabel for att ersitta luftledningar ingar dock inte i af-
farsverkets forskningsfinansiering?®, trots att Regeringskansliet bedémer att en sa-
dan forskning ckar Svenska kraftnits flexibilitet i investeringarna. Denna forskning
gors i stillet genom produktutveckling hos leverantérerna, vilket dock forutsitter
ett uttalat intresse frin Svenska kraftnit som 4r den klart stérsta avnimaren for
hogspanningskabel i Sverige.1+ Den nist storsta utgiftsposten dr kompetensupp-
byggnad och kompetensférsérjning. Det finns dirmed en risk att kompetensupp-
byggnad och kompetensforsérjning inte 6verensstimmer med Regeringskansliets
avsikt att forskningsfinansieringen mer bor vara inriktad mot genomférande av
verksamheten. 135

4.3.3 Sammanfattande slutsatser

Svenska kraftnit har inte tagit fram tillrickliga beslutsunderlag for att vidta atgarder
som effektiviserar verksamheten.

133 |ntervju med Svenska kraftnat 2015-10-06.

134 Intervju med Svenska kraftnat 2015-10-06.

135 |ntervju med Miljé- och energidepartementet 2015-10-09. Svenska kraftnits synpunkter pa rapportut-
kast 2016-09-15,
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Sambhidillsekonomiska analyser

52

I instruktionen stills krav pa att Svenska kraftnit ska géra samhillsekono-
miska l6nsamhetsbedomningar av investeringar i stamnitet, men rege-
ringen har inte gett vigledning for arbetet.

Ingen oberoende tredje part prévar Svenska kraftnits samhillsekonomiska
analyser eller prioritering av investeringar. Vidare saknas reglering om att
hogsta méjliga samhillsnytta ska provas innan en investering. Insynen fran
berérda intressenter ligger sent i beslutsprocessen, vilket forsvarar mojlig-
heten att paverka utformningen av investeringen utan att hela processen
maste goras om. Delar av Svenska kraftnits styrelse bedémer att styrelsen
inte har tillrickligt underlag for att granska om investeringarna 4r samhillse-
konomiskt effektiva. Vissa styrelseledaméter bedomer ocks att styrelsen
kommer in for sent for att kunna paverka beslutsprocessen.

Svenska kraftnit gér inga samhillsekonomiska analyser vid anslutningsplikt
av ny produktion eller vid reinvesteringar. Vidare gérs undantag fran ana-
lyser i de fall driftsikerhetskriteriet inte kan uppfyllas pd ndgot annat sitt in
genom en investering i nitet. Att i vissa fall inte gora sidana analyser ir ett
internt beslut och kan vara motiverat, men bedémningarna redovisas inte
transparent och jimforbart.

Svenska kraftnit genomfor fa samhillsekonomiska analyser infor beslut om
nyinvesteringar i stamnitet. I analyserna beaktas fraimst nyttor och kostnader
for elmarknaden, vilket innebir en risk att potentiellt viktiga nyttor och kost-
nader for 6vriga samhillet inte beaktas eller virderas pa relevant sitt. Ofta re-
dovisas inte alternativa strickningar och teknikval for styrelsen eller intres-
senter, vilket minskar transparensen och forsvarar jimférbarheten mellan
olika alternativ. Den begrinsade samhillsekonomiska analysen férsvarar
ocksd jimférbarheten av lonsamhetsbedémningar éver tid. Energimarknads-
inspektionen och Svenska kraftnit har olika uppfattningar om vem som ska
gora den samhillsekonomiska l6nsamhetsbedémningen. Sammantaget in-
nebir det att det inte ir sikert att de investeringar Svenska kraftnit priorite-
rar leder till hogsta mojliga samhillsnytta.

Svenska kraftnit gor frimst elmarknadsnyttoanalyser infér byggandet av in-
frastruktur som syftar till marknadsintegration. Syftet med dessa 4r att viga
de skade elnitskostnaderna for en utbyggd overforingskapacitet, mot nytt-
torna fér ett utjamnat elpris i hela Europa, 6kad férsérjningstrygghet och for-
bittrad konkurrens och dirmed forvintad hégre kostnadseffektivitet pa el-
marknaden. Genom att inga kompletta samhillsekonomiska analyser gors,
dir kostnader och nyttor for 6vriga samhillet beaktas, gar det inte att avgéra
om hinsyn tas till riksdagens uttalanden om att utbyggnaden av stamnitet
ska vara samhillsekonomiskt forsvarbar. Eftersom Sverige 6verskrider EU:s
mail om elnitsintegration med god marginal bér en fortsatt utbyggnad provas
utifran vilka effekter den far pa samhillsekonomin i stort.
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Uppfsliningar och utvirderingar

o Svenska kraftnit gor fa uppfoljningar och utvirderingar av genomforda inve-
steringar, vilket medfér att lirdomar inte tillrickligt tas tillvara infér kom-
mande investeringsprocesser. Styrelsen fir inte heller tillricklig insyn i verk-
samheten, vilket den behover for att kunna styra strategiskt. Avsaknaden av
en systematisk och dvergripande avvikelserapportering samt en analys av or-
saker och mojliga atgirder forsvarar ocksa for styrelsen att fatta strategiska
beslut om effektivisering av investeringsprocessen.

Forskningsfinansiering

e Riksrevisionens internationella utblick visar att det 4r nodvindigt for en
systemoperatér att utveckla kunskap for att bli en kompetent aktor i det
framtida kraftsystemet, med en stor andel variabel elproduktion. Det finns
en risk att Svenska kraftnits forskningsfinansiering inte r tillrickligt omfat-
tande och inte inriktas mot omraden som dels effektiviserar den egna verk-
samheten, dels underlittar omstillningen mot mer férnybar energi. Det sker
ingen forskningsfinansiering av ny kabelteknik som kan ersitta luftled-
ningar pa ett kostnadseffektivt sitt. Det dr ocksd tveksamt om en allmin
kompetensforsorjning gynnar Svenska kraftnits verksamhet specifikt. Vidare
deltar affirsverket i begrinsad utstrickning i pilot- och demonstrationspro-
jekt och forlitar sig dirmed till stor del pa produktutveckling hos leverants-
rerna.
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5 Har regeringen och Svenska kraftnit tydligt
styrt mot en sidker kraftoverforing till sam-
hallsekonomiskt forsvarbara kostnader?

I kapitlet behandlas fragan om hur regeringen har styrt Svenska kraftnits styrelse
och hur styrelsen i sin tur har styrt affirsverket. Kapitlet inleds med Riksrevisionens
utgangspunkter och bedémningsgrund.

5.1 Styrelsens oklara roll har motverkat en effektiv styrning
av verksamheten

Utgangspunkten for granskningen 4r att styrelsens ansvar och roll bor vara tydlig
och att hela styrelsen ska forsta inneborden i uppdraget.

5.1.1 Styrelsens ansvar och roll bér vara tydlig

Regeringen styr Svenska kraftnit frimst genom instruktion, regleringsbrev, upp-
drag och ekonomiska mal. Regeringen utser ocksa generaldirektor och styrelseleda-
moter. Enligt Svenska kraftnits instruktion leds affirsverket av en styrelse som bl.a.
sirskilt ska dgna sig at den lingsiktiga planeringen inom koncernen. 3 Styrelsens
frimsta uppgift inom investeringsplaneringen &r att fatta beslut om budget for
framtida ny- och reinvesteringar.1” Regeringskansliets vigledning for statliga myn-
dighetsstyrelseriss anger att det ar styrelsens ansvar att verksamheten bedrivs ritts-
sikert, effektivt och redovisas pa ett tillforlitligt sitt samt att myndigheten hushallar
vil med statens medel. Styrelsen ska sikerstilla att det finns en intern styrning och
kontroll som fungerar pa ett betryggande sitt genom limpliga kontrollsystem, ruti-
ner och kompetens. Styrelsen ska noggrant félja hur myndighetens kontrollsystem
iolika avseenden &r upplagda och vid behov ta initiativ till sirskild intern eller extern
granskning.

Internrevisionen &r styrelsens redskap och ska rapportera till styrelsen. Styrelsen
ska besluta om atgirder till f6ljd av internrevisionens iakttagelser och rekommen-
dationer. Styrelseordféranden ska planera och leda styrelsens arbete samt introdu-
cera nya styrelseledamoter i arbetet. Varje ledamot férutsitts bidra med egen kom-
petens till ett aktivt och effektivt styrelsearbete och kinna ansvar f6r uppgiften. I
uppdraget ingar att halla sig uppdaterad om myndighetens verksamhet liksom om
vilka krav och forvintningar som stills pi myndigheten av riksdag och regering.

136 7 § forordningen (2007:1119) med instruktion for Affarsverket svenska kraftnat.
137 Intervju med Svenska kraftnit 2015-10-06.
138 Regeringskansliet, 2008. Effektiv styrelse — Viigledning for statliga myndigh I
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Styrelsen kan tillsétta arbetsgrupper dir ledaméter ingar, for att utreda eller bereda
en viss friga. En styrelseledamot utfoér uppdraget pa regeringens vignar. Departe-
mentsledningen och myndighetsledningen, representerad av ordféranden och
myndighetens chef, ska arligen genomftra en mal- och resultatdialog om myndig-
hetens verksambhet, styrningen av verksamheten, resultat m.m. Lépande kontakter
ska normalt ske genom ordféranden och/eller myndighetschefen.1® Vidare bor alla
styrelseledaméter nagon gang ha genomgatt Regeringskansliets introduktionsut-
bildning for nya ledaméter i myndighetsstyrelser. 14

5.1.2 Styrelsen utnyttjas for lite och tar fér sillan eget initiativ

Svenska kraftnit dr den enda styrelsemyndigheten under Miljs- och energideparte-
mentet. Regeringskansliet ser det som styrelsens uppgift att se till att det finns ge-
digna och tillrickliga underlag infor exempelvis beslut om investeringar och rege-
ringen har senaste aret forstirkt styrelsen ur denna aspekt. 14

Styrelsearbetet i ett affirsverk skiljer sig fran det i ett statligt bolag. Regeringen utser
generaldirektor i affirsverk, till skillnad fran i statliga bolag, dir verkstillande direk-
tor utses av styrelsen. I statliga bolag ingar inte heller den verkstillande direktoren
i styrelsen, vilket generaldirektoren gor i Svenska kraftnit. Dirigenom blir styrel-
sens roll i ett affirsverk inte lika tydlig som regeringens medel att styra verksam-
heten. Flera styrelseledaméter i affirsverket hade fram till forsta kvartalet 2016 inte
heller genomgatt Regeringskansliets styrelseutbildning, vilket 4r en av flera forut-
sittningar for ett indamalsenligt styrelsearbete.

Riksrevisionens intervjuer visar att regeringen och Regeringskansliet inte har klar-
gjort sina intentioner med Svenska kraftnit och det ér t.ex. oklart fér merparten av
styrelsen for vems nytta Svenska kraftnit arbetar.

Styrelseordféranden deltar, tillsammans med generaldirektdren, i myndighetsdia-
logen med Regeringskansliet. Hosten 2015 har Regeringskansliet pabérjat en mer
aktiv dialog med styrelseordféranden i Svenska kraftnit. De nyligen invalda styrel-
seledamdterna ska ocksa delta i Regeringskansliets styrelseutbildning. Flera styrel-
seledaméter efterfragar dock mer regelbundna méten och en tydligare styrning fran
Regeringskansliet. Méten mellan Regeringskansliet, den politiska ledningen och
styrelsen har kommit igang i slutet av 2015.142

Nagra styrelsemedlemmar har framfért till Riksrevisionen att de dr férundrade 6ver
hur stora frihetsgrader riksdag och regering ger Svenska kraftnit och styrelsen ro-
rande beslut om investeringar. De ifragasitter ocksd om den generdsa tillgangen till
finansiering ger incitament till samhillsekonomiskt effektiva investeringsbeslut.

139 Regeringskansliet, 2008. Effektiv styrelse — Viigledning for statliga myndigh y
140 Prop. 2005/06:1 Utgiftsomrade 2, Samhiillsekonomi och finansférvaltning.

141 Intervju med Miljé- och energidepartementet 2016-03-21.

142 Regeringskansliets synpunkter pa rapportutkast 2016-09-15.
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Det ir bl.a. oklart varfér ingen prévning gors av stamnitsinvesteringar, liknande
den som gors av investeringar inom transportomradet. Flera styrelseledaméter me-
nar att riksdag och regering borde vara en mer aktiv dgare till affirsverket. En sty-
relseledamot lyfter i detta sammanhang att det inte finns nigon 4garrepresentant
fran Regeringskansliet i Svenska kraftnits styrelse, vilket det gér i de statliga bola-
gens styrelser.14

Samtidigt som Regeringskansliet hittills i liten utstrickning har kommunicerat
med hela styrelsen har Riksrevisionen iakttagit att kraven pa styrelsearbetet, som
framgar av Regeringskansliets vigledning, inte tillrickligt har uppmirksammats av
hela styrelsen. Majligheten att bilda arbetsgrupper for att férdjupa sig i olika fragor
har endast utnyttjats i revisionsutskottet. Externa granskningar i syfte att fi en se-
cond opinion av Svenska kraftnits samhillsekonomiska bedémningar i investe-
ringsplaneringen har inte initierats av styrelsen, trots att det inom delar av styrelsen
konstaterats att det 4r en bristande transparens i investeringsplaneringen. 14+

I intervjuer framkommer att delar av styrelsen upplever att internrevisionen inte ir
styrelsens redskap att f6lja upp verksamheten. Flera styrelseledamoter har framfort
att internrevisionens arbete inte omfattar en revision av verksamhetens faktiska ge-
nomférande, utan hittills varit mer inriktat mot upprittande av nya rutiner och pro-
cesser for att fa verksamheten att fungera bittre i framtiden. Riksrevisionen noterar
att styrelsen trots detta inte har sett till att fler personer anstills till internrevisions-
funktionen eller styrt den mot en annan verksamhetsinriktning.14s

Under hosten 2015 har styrelsen genomfért en forenklad styrelseutvirdering i syfte
att ordférande ska fa en aterrapportering av hur styrelsearbetet har fungerat. Till
foljd av styrelseutvirderingen planerar styrelsen att skaffa sig djupare kunskap,
dock inte vad giller fragor som rér beslut i investeringsirenden. 14

5.1.3 Sammanfattande slutsatser

Riksrevisionen bedémer att regeringen och Svenska kraftnits styrelse inte tillréck-
ligt har styrt mot en siker kraftoverforing till samhillsekonomiskt férsvarbara kost-
nader.

e Regeringskansliet har hittills inte i tillricklig omfattning utnyttjat styrelsen
for att fa insyn i och styra verksamheten i Svenska kraftnit proaktivt. Exem-
pelvis har det sillan funnits nagon direktkommunikation mellan Regerings-
kansliet och styrelsen i sin helhet.

43 Intervjuer med styrelsen 2016-03-11, 2016-03-16 och 2016-03-17.

44 Intervjuer med styrelsen 2016-03-07, 2016-03-11, 2016-03-16 och 2016-03-17.

45 Intervjuer med styrelsen 2016-03-07, 2016-03-11, 2016-03-16, 2016-03-17 och 2016-03-18.
46 Intervjuer med styrelsen 2016-03-17 och 2016-03-18.
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e Styrelsen har for sillan tagit initiativ till eget arbete i utskott eller stillt krav
pa utvirdering eller revision av affirsverkets genomftrande av verksam-
heten.

e Regeringen har inte tillrickligt tydligt styrt Svenska kraftnits styrelse si att
styrelsens ansvar och roll har klargjorts. Samtidigt har inte hela styrelsen till-
rickligt satt sig in i och forstatt sin roll utifran Regeringskansliets vigledning
for ett effektivt styrelsearbete. Detta har paverkat hur effektivt Svenska kraft-
nits verksamhet har genomforts.
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Bilaga 1. Definitioner

Balansansvar

Balansansvariga 4r de foretag som har avtal med Svenska kraftnit och ett ekono-
miskt ansvar att tillférd och uttagen mingd el alltid 4r i balans inom foretagets ata-
gande. Svenska kraftnit har det slutliga fysiska balansansvaret.

Effekt (MW)
Den maximala kapaciteten/den optimala potentialen energi i driftsgonblicket eller
den aktuella produktionen, férbrukningen eller dverforingen vid ett givet sgonblick.

Energi (MWh)
Mingden effekt som 6verfors under en viss tid, t.ex. det verkliga utfallet effekt under
aret.

Effektbalans

Balansen mellan tillférsel och anvindning av elenergi i driftégonblicket, dvs. att det
ivarje givet 6gonblick finns tillrickligt med effekt for att tillgodose forbrukningens
behov.

Effektbrist
Om uttaget av el vid enskilda tillfillen ir storre 4n tillforseln uppstar brist pa el vid
den givna tidpunkten.

Effektreserv (kortvarig storningsreserv)

Effektreserven tas i ansprik om det inte dr méjligt att fa utbud och efterfrigan att
matcha varandra med andra medel. Effektreserven ingdr inte i marknaden under
normala férhillanden. Den svenska effektreserven bestar i nuliget av 660 MW pro-
duktionskapacitet och 340 MW férbrukningsreduktion.

Elkraftsystemet/elsystemet
Produktionsapparaten och éverforingsniten pa alla spinningsnivéer (stam-, region-
och lokalnit) mellan produktionsanliggningarna och elkonsumenterna.

Energy only-marknad
En marknad dir intikterna frin elproduktionen uteslutande genereras av det elpris
som marknaden sitter pi den producerade energivolymen.

Kapacitetsmarknad
En marknad dir man skapar incitament for elproducenterna att bygga och tillhan-
dahalla kapacitet motsvarande marknadens hela reservbehov av effekt.
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Kapacitetsmekanism

Ett regelverk som sikerstiller en viss tillginglighet av effekt. Kapacitetsmekanism
innebir att tillginglig kapacitet i elkraftsystemet over tid ir storre dn vad den skulle
varit pa en energy only-marknad, eftersom det kan antas att ett politiskt mal rérande
leveranssikerhet dr hogre dn det rena marknadsutfallet.

Kraftsystemanalyser

Berikning och simulering av elkraftsystemets egenskaper, t.ex. 6verforings-
kapacitet dir hinsyn tas till produktion, férbrukning, import, export, energilagring
och efterfrageflexibilitet.

Kraftoverforing
Kortvarig och langviga eléverforing.

Transmissionsnit
Hogspinningsnit. I Sverige kallas transmissionsnitet for stamnitet.
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Bilaga 2. Ekonomisk utveckling, mal och utfall

Tabell 1 Svenska kraftnit: Koncernens samt verksamhetsgrenarnas intikter och resultat,

miljoner kronor

2009

2010

201

2012

2013

2014

2015

Koncernens
rérelseintikter

6851

10 547

9282

9789

10111

9319

8769

Intdkter fran
dverféring av el
pa stamnatet

3148

4224

4517

5037

4724

4600

4533

Intdkter fran
systemansvar
for el

3351

5928

4390

4434

5066

4376

389

Rérelseresultat
for sverforing
av el pa
stamnatet

256

710

883

1066

997

764

866

Rérelseresultat
for
systemansvar
for el

60

41

-287

96

-192

-134

295

Koncernens
rérelseresultat

388

805

650

1002

850

681

1216

Arets resultat,
koncernen

375

773

594

923

850

731

1121

Utbetald
utdelning till
staten

1172

244

499

378

618

553

475

Killa: Svenska kraftndits drsredovisningar dren 2009-2015.
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Tabell 2 Svenska kraftnits ekonomiska mal med utfall samt andra nyckeltal, procent

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Mal f6r rantabilitet 6 6 6 6 6 6 6
pa justerat eget
kapital 147
Utfall for 4,3 8,4 6,1 9,5 8,6 7,2 10,7
rantabilitet pa
justerat eget
kapital
Tak for 55 60 73 80 110 120 140
skuldsittningsgrad
Utfall for 33 31 37 30 55 83 67
skuldsittningsgrad
Utdelningsniva av 65 65 65 65 65 65 65
vinst enligt
regleringsbrev
Utdelning i 65 65 65 65 65 65 65
relation till statens
del av resultat
Effektavgiftens +23 +25 +19 +10 +6,3 +/-0 +/-0
utveckling
Energiavgiftens +/-0 +40 +8,9 +6,3 -8 <121 -2,5
utveckling

Kdlla: Svenska kraftndts drsredovisningar 2007—-2015; regleringsbrev for Svenska kraftndt for bud-
getdren 2009-2015; e-post frin Svenska kraftndt med sammanstdllning av effekt- och energiavgif-
ternas utveckling, 2016-04-14.

147 Till och med 2013 skulle réntabilitetsmalet nas arligen, direfter ver en konjunkturcykel.
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Bilaga 3. Svenska kraftnits avgifter

Svenska kraftnit beslutar om avgifter for nitverksamheten och om hur de avgifter
som inte ar internationellt reglerade ska utformas. I dagsliget har Svenska kraftnit
beslutat att ta ut tva avgifter for stamnitsverksamheten: effektavgiften och energi-
avgiften. Transitavgiften och kapacitetsavgiften regleras genom internationella
overenskommelser; intikterna fran dessa ingar dock i intiktsramen.

Effektavgiften ska ticka kostnaderna for att driva, underhalla och bygga ut stamni-
tet. Energiavgiften ska ticka kostnaderna for de elférluster som uppkommer vid
overforing av el pd stamniitet. Dessa tva avgifter tas ut dels i form av inmatningsav-
gifter av de producenter eller regionnitsféretag som matar in el pd stamniitet, dels
som utmatningsavgifter av de konsumenter eller regionnitsféretag som matar ut el
fran stamnitet.#s Vid export av svenskproducerad el pa utlandsférbindelser som #gs
av Svenska kraftnit betalas inmatningsavgifter men inga utmatningsavgifter. Det
motsatta giller for konsumtion av importerad el, dvs. da betalas enbart utmatnings-
avgifter. Vid overféring av el som bade produceras och konsumeras inom landet
betalas bade inmatnings- och utmatningsavgifter, liksom om svenskproducerad el
exporteras via en utlandsfoérbindelse dgd av annat svenskt nitforetag. 14+

Svenska kraftnit erhéller transitintikter vid transport av el mellan tva andra linder
via Sverige, exempelvis fran Norge till Finland. Syftet med transitavgifterna ar att
varje avtalspart ska erhalla samt limna ekonomisk kompensation for att nit nyttjas
for overforing av kraft genom ett land till ett annat.150

Kapacitetsavgifter uppstar nir det finns prisskillnader mellan de elomraden dir
elen overfors, bade vid 6verféring inom landet och vid export av el. Kapacitetsavgif-
terna ska anvindas for att uppritthalla och oka nitets Gverforingskapacitet.is:
Svenska kraftnit anvinder huvudsakligen kapacitetsavgifter fér finansiering av in-
vesteringar. 152

14

E-post fran Svenska kraftnit, svar pa skriftliga fragor, 2016-01-28.

149 Intervju med styrelseledamot 2016-03-16; Svenska kraftnit, 2016. Stamniitstariffen 2016; Svenska
kraftnat, 2015. Arsredovisning 2014.

Ersittningsavtalet for transit (Inter TSO Compensation) r ett avtal mellan 35 systemansvariga i
Europa och regleras i Europeiska kommissionens férordning 838/2010/EU; Svenska kraftnit, 2016.
Stamniitstariffen 2016; Svenska kraftnit, 2015. Arsreduvisning 2014.

Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 714/2009.

Svenska kraftnit, 2015. Ndtutvecklingsplan 2016-2025; Svenska kraftnat, 2016. Stamniitstariffen 2016.

15

3

15
15:

)
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Bilaga 4. Internationell jamférelse utifran
kostnadseffektivitet

Riksrevisionen har tagit del av en jimférande analys av stamnitsoperatérernas an-
laggningskostnader i Europa och kostnader for drift och underhall med hjilp av s.k.
DEA-analys (data envelopment analysis). Det bor betonas att metoden bedémer rela-
tiv effektivitet, inte absolut effektivitet. Metoden miter alltsa inte hur stora effekti-
vitetsvinster som teoretiskt sett skulle vara majliga att dstadkomma, utan mattet ut-
gar fran vad som faktiskt observerats i de undersokta linderna. En potentiell brist i
uppskattningarna ir att jimforelsen gérs mellan linder med olika gammal anligg-
ningsstruktur dir de olika linderna befinner sig i skilda investeringsfaser.

P& uppdrag av Energimarknadsinspektionen och dess systermyndigheter i andra
europeiska linder gjordes en undersokning avseende hur kostnadseffektiva 21
europeiska stamnitsoperatérer var relativt varandra under 2012. Undersskningen
omfattade dels kostnader f6r investeringar i nya anliggningar, dels kostnader for
drift och underhill av existerande anliggningar.ss Undersokningen visade att
Svenska kraftnit dr mycket kostnadseffektivt relativt vriga stamnitsoperatérer av-
seende nyinvesteringar i stamnitet, medan affirsverket hamnar strax under mitten
i undersékningen avseende kostnadseffektiviteten for drift och underhall av existe-
rande nit.1¢

Regeringskansliet har enligt uppgift inte fatt fullstindig information om resultatet
i undersékningen utan enbart om att Svenska kraftnit foll vil ut i jamforelsen.

Svenska kraftnit har 1atit analysera det egna utfallet i en sérskild rapport. Av rap-
porten framgar att affirsverkets relativa effektivitet avseende nyinvesteringar i stor
utstrickning kan kopplas till historiska faktorer och till investeringar gjorda fore
1990. For investeringar gjorda 2007-2010 har Svenska kraftnit inte utmirkt sig i
lika hog utstrickning relativt 6vriga stamnitsoperatdrer. Samtidigt 4r det svart att
jamfora investeringar som avser olika tidsperioder eftersom kraven nir det giller
sikerhet, teknik m.m. kan skilja sig at. Eftersom Sverige har ett av virldens #ldsta
stamnit, och det svenska stamnitet dirmed ir betydligt dldre jimfort med niten i

153 Undersokningen bygger pa en jamférande analys av stamnitsoperatérernas anliggningskostnader
(capex) och kostnader fér drift och underhall (opex) med hjilp av s.k. DEA-analys. Metoden ér rela-
tiv, vilket innebar att det 4r de undersokta enheternas (foretagens/stamnitsoperatérernas) eget ar-
betssatt som definierar vad som ir effektivt. Metoden séger darmed inte nagot om den absoluta ef-
fektiviteten och inte heller vad som faktiskt orsakar de skillnader som uppmiits.

154 Frontier economics, Consentec och Sumicsid (2013). E3GRID2012 — European TSO Benchmarking
Study; Sumicsid Group (2013). Svenska Krafindt in the European Electricity TSO Benchmarking e3GRID
2012.
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andra linder, kommer behoven av nyinvesteringar att ka framéver. Det blir da vik-
tigt att f6lja hur Svenska kraftnits relativa effektivitet utvecklas i framtiden.1ss

155 SUMICSID Group (2013). Svenska Krafiniit in the European Electricity TSO Benchmarking e3GRID
2072,'s.9-10.
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Bilaga 5. Kraftsystemanalyser i andra lander

Av Riksrevisionens internationella studie framkommer att kraftsystemanalyser for
hela elkraftsystemet genomfors bl.a. i Kalifornien av federala, regionala och statliga
myndigheter eller allménnyttiga bolag. I planeringsprocessen deltar ocksa obero-
ende systemoperatérer som har det primira ansvaret for drift av transmissionsnit
och samordning av grossistmarknaden, dvs. regionala och lokala nit (DNV-GL
2016).

En aktdr i USA dr North American Electric Reliability Corporation (NERC) som sit-
ter standarder for tillforlitlighet samt ackrediterar och utbildar nitoperatérer i hela
Nordamerika. Dessutom samlar bolaget in prognoser och data fran aktérerna for att
ge ett langsiktigt perspektiv pa produktion, efterfragan och kraftsystemets tillforlit-
lighet f6r kommande tio dr. NERC har ocksa en tydlig roll i att utreda behovet av
nya investeringar i elkraftsystemet genom sina framtidsprognoser for kraftsyste-
met, s.k. kraftsystemanalyser. NERC har i vistra USA delegerat ansvaret med att
skapa standarder for tillforlitlighet och att genomfora kraftsystemanalyser till Wes-
tern Electric Coordination Council (WECC)(DNV-GL 2016).

WECC tillhandahaller standarder och kraftsystemanalyser samt simuleringsmo-
deller och scenarier fér hela kraftsystemet. De simuleringsmodeller som utvecklas
ir centrala i planeringen av kraftsystemet, eftersom de ger en samlad bild av fram-
tida behov och mojliga scenarier dir virdet av transmissionsinvesteringar kan be-
démas. WECC koordinerar ocksi elnitet i hela viistra USA, vilket innebir att WECC
samordnar langsiktig transmissionsplanering med regionala nitoperatorer, mark-
nadsaktérer och reglermyndigheter (DNV-GL 2016).

Den oberoende systemoperatoren i Kalifornien, The California Independent Sy-
stem Operator Corporation (Caiso) deltar i planeringsprocessen och anvinder
WECC-modellerna fér att underséka framtida behov av flexibel generationska-
pacitet, import och reservkapacitet, effekt av langsiktiga policymal, hantering av
framtida flaskhalsar m.m. Alternativa 16sningar sdsom lagringskapacitet, efterfrage-
flexibilitet eller nya marknadsprodukter kan testas i de olika scenarierna. Vidare ger
modellerna majlighet att berikna effekter till f6ljd av olika generationsportféljer och
driftstrategier. Dessa utdata anvinds sedan for att gora kostnadsnyttoberikningar
for olika investeringsalternativ (DNV-GL 2016).

Behovet av analyser finns 4ven pa den europeiska marknaden och liknande analyser
gors av Entso-E nir det giller forbindelser mellan olika linder.
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Bilaga 6. Riktlinjer for samhallsekonomisk
analys i Norge

Norge har ett ramverk foér genomférande av samhillsekonomiska analyser. I det
norska finansdepartementets cirkulir R-109/2014 faststills vilka principer och krav
som ska gilla vid beredning av samhillsekonomiska analyser och som ska inga i
regeringens egna beslutsprocesser. Utéver detta finns flera sektorspecifika riktlinjer
for samhillsekonomiska analyser baserade pa Finansdepartementets cirkulir, me-
dan Direktoratet for skonomistyring (DF@) har utarbetat sektorévergripande rikt-
linjer.

Figuren nedan visar de overgripande stegen i en samhillsekonomisk analys och
baseras pa nuvarande praxis i Norge.

Figur 1 Steg i en samhillsekonomisk analys, Norge

Beh Formulera | Identifiera J{ Kvantifiera J{ Kanslig- (NSl Virdera l8nsamhet —
ehov mal Atgird effekter hetsanalys | effekter Rekommendation

Kdlla: DNV GL baserat pa riktlinjer frdn DF@.

Framtagande av en samhillsekonomisk analys 4r en iterativ process, vilket illustre-
ras i figuren. Exempelvis leder identifiering och utvirdering av atgirder och konse-
kvenser till storre forstaelse for problemet och syftet med édtgérden. Stegen i ana-
lysen sker dérfor ofta parallellt.

Steg 1: Formulera mal

Den ursprungliga orsaken (problembeskrivning eller behov) ska vara vigledande
for analysen och formuleringen av syftet med atgirden. De olsta problem som ty-
der pd att dtgirder bor vidtas inom ett omrade bor redovisas.

En viktig del av problembeskrivningen ir referensalternativet som beskriver den
nuvarande situationen och de férvintade féljderna om inga atgarder vidtas. En bra
beskrivning av alternativet r viktig eftersom det anvinds som ett riktmirke i den
samhillsekonomiska analysen (jimfér med steg 3).

Malen formuleras for att aterspegla de utmaningar som identifierats i problembe-
skrivningen. De bér inte utformas sa brett att det blir svart att utforma alternativa
atgirder i nista arbetsfas, eller att utvirdera om maélen har natts efter det att atgir-
den har genomférts. Malen bor heller inte definieras si snivt att relevanta atgirder
utesluts.
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Steg 2: Identifiera atgird

I en samhillsekonomisk analys ska alla relevanta atgirder beskrivas i s stor ut-
strickning som mojligt. Ett grundligt arbete i denna fas ir avgorande fér en bra
analys. Alla relevanta atgirder som kan uppna samma mal bor noga 6vervigas.

En identifierad atgird kan vara 16nsam jimfort med referensalternativet, men det
ir mojligt att det finns andra atgirder som ir dn mer l6nsamma. Det bor tydligt
framga vilka atgirder det handlar om och hur de &r avsedda att genomforas, t.ex.
vem som ska genomftra dem, nir och hur.

Steg 3: Identifiera och kvantifiera effekter

Alla relevanta effekter av atgirden ska identifieras. Det betyder att alla effekter av
atgirderna beskrivs for samtliga grupper som berérs, forutsatt att effekterna ir av
en viss betydelse och omfattning. Effekterna av en étgird 4r alla positiva respektive
negativa effekter som uppstar till foljd av att en atgird genomfors; en effekt ar alltsa
den forindring som intriffar i jimférelse med referensalternativet.

Nir paverkan identifierats ska en kostnadsnyttoanalys uppskatta alla konsekvenser
sd langt det 4r mojligt och lampligt. I samhillsekonomiska analyser finns dock ef-
fekter som inte kan eller bor kvantifieras. En majlig orsak till detta 4r att det saknas
marknadspriser for vissa typer av varor (ett vanligt exempel ir féroreningar), eller
att osikerheten av effekterna ir sa stor att det dr svart att faststilla ett forviintat virde.
Det kan ocksd finnas etiska skil till varfor det dr svart att uppskatta effekter, t.ex. vid
virdering av minniskoliv.

Effekter som inte kan kvantifieras kallas i en samhillsekonomisk analys for icke
prissatta effekter. Dessa effekter ska kartldggas och diskuteras sa att man kan bedéma
huruvida effekterna paverkar samhillsekonomisk 16nsamhet. Effekterna kan ofta
beskrivas kvantitativt, men dir detta inte 4r majligt bér en god kvalitativ beskrivning
goras. Informationen maste presenteras sa att beslutsfattaren fir underlag att be-
akta dven sadana effekter vid bedémningen av olika alternativ.

Principerna fér kvantifiering av effekter kan sammanfattas enligt foljande.

o Effekterna ska uppskattas si langt som majligt och limpligt. Virderingen
bor vara vetenskapligt och sektorsvis forsvarbar och ge meningsfull informat-
ion medan kostnaden for att virdera effekten bor vara rimlig i forhéllande till
fordelarna med att uppskatta den.

e Vid kvantifiering av effekterna ska marknadspriser fran den privata sektorn i
sd stor utstrickning som majligt anvindas som uppskattat pris. Om mark-
nadspriser saknas bér man undersoka om det finns sektorévergripande upp-
skattningar och allminna regler som kan anvindas. Alternativt kan man an-
vinda tidigare virderingsstudier eller genomféra egna utvirderingar.

RIKSREVISIONEN 71

87



Skr. 2016/17:148

Bilaga 1

88

FORUTSATTNINGAR FOR EN SAKER KRAFTOVERFORING

e Konsekvenserna ska representera forvintade virden. Eftersom samhillseko-
nomiska analyser innebir férhandsanalyser 4r effekterna forvintade, inte
faktiska. Det innebir att det rider osikerhet om effekterna, sirskilt vad giller
effekter i en avldgsen framtid. Man maste da berikna foérvintade virden for
sddana effekter. Detta innebir att hindelser med lag sannolikhet och stor
konsekvens inte bor uteslutas vid berikningen av uppskattningsvirden.

o For vissa effekter kan det vara aktuellt att realtidsjustera virdet.

e For alla atgirder som finansieras av offentlig budget bor en skattefinansie-
ringskostnad beriknas.

o Icke prissatta effekter bor ges bista mojliga kvalitativa beskrivning och sa
lingt som mojligt en kvantitativ beskrivning.

Steg 4: Genomféra kinslighetsanalys

Sambhillsekonomiska analyser 4r férenade med stor osikerhet. Denna osikerhet
bor undersokas. Man bor dirfor genomféra kinslighetsanalyser som syftar till att
bedoma hur robust rangordningen av atgirder 4r, med hinsyn till férindringar av
viktiga faktorer. Kinslighetsanalyser bor i forsta hand goras for de faktorer som an-
ses sirskilt viktiga eller avgorande for rangordning av alternativen.

Det finns flera tillvigagangssitt for kinslighetsanalyser. Man kan antingen genom-
fora osikerhetsanalys pa varje effekt/faktor eller genomfora en scenarioanalys, vil-
ket 4r mer omfattande. Skillnaden mellan de tva 4r att man i en osikerhetsanalys
endast beaktar forindringar av en faktor i taget medan en scenarioanalys beaktar
korrelationen mellan olika faktorer eller att olika kritiska faktorer intriffar samti-
digt.

Steg 5: Uppskatta férdelningseffekter

Aven om en atgird visar sig vara l6nsam for samhillet som helhet, kan det finnas
vissa grupper som far det simre till fljd av tgirden. Nir samhillsgrupper paverkas
olika av en atgird kallas det fordelningseffekter. I denna fas beskrivs eventuella ef-
fekter for grupper som dr missgynnade pa grund av atgirden, si att beslutsfattaren
ges bista mojliga underlag for att utvirdera effekterna. Eventuella kompensationer
for dem som paverkats negativt bor ocksa beaktas hir.
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Steg 6: Uppskatta och vardera lonsamhet och rekommen-
dera atgird

I denna fas virderas 16nsamhet och ges en rekommendation om vilka atgirder som
bor viljas baserat pa samhillsekonomisk lonsamhet. Rekommendationen ska bas-
eras pa en samlad beddmning av nuvirdet, icke prissatta konsekvenser och osiker-
het. En beskrivning av férdelningseffekter ska bifogas som kompletterande informat-
ion till beslutsfattaren.

RIKSREVISIONEN 73

89



Skr. 2016/17:148

Bilaga 1

90

FORUTSATTNINGAR FOR EN SAKER KRAFTOVERFORING

Bilaga 7. Beslutsprocess for stérre stamnits-
investeringar i Norge

Behovs-

Statnett identifierar behov
via vedertagna processer,
bland annat kraftsystem-

simulerin

gar.

For ett specifikt projekt gor
Statnett en behovsanalys
och en konceptvalsstudie i

vilken en
nomisk a

samhillseko-
nalys ingar.

En oberoende tredje part
genomfér en konceptutvir-

dering av

Statnetts koncept-

valsstudie, inklusive den
samhillsekonomiska

analysen.
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OED beddmning Redovisning f5r NVE Koncessionsanssk, NVE Investerings-
1:a samrdd 2:a samrid, effektstudie 3:e samréd, rekom. OED beslut

Olje- och energidepartementet (OED) mottar behovsanalys och koncept-
valsstudie inklusive den tredje partens konceptutvirdering. OED konsul-
terar med intressenter i ett offentligt samrad. OED bereder en officiell
bedémning av behovet fér investeringen, det valda konceptet, och andra
relevanta politiska bedémningar kring projektet.

Statnett ger ett utlatande till Norges vassdrags- og energidirektorat
(NVE), inklusive férslag pa konsekvensstudie samt behovsbedémningen
och konceptvalsstudien.

NVE ordnar samrad med berérda parter baserat pa utlatandet och kon-
sekvensstudieforslaget. NVE beslutar vilka konsekvensstudier som ska
genomféras.

Statnett genomfor konsekvensstudier och skickar koncessionsansokan,
inklusive resultatet fran konsekvensstudien, till NVE.

NVE skickar ansékan pa remiss till berérda parter och hanterar re-
missvar. NVE bereder sin rekommendation fér projektet till OED.
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FORUTSATTNINGAR FOR EN SAKER KRAFTOVERFORING — STYRNINGEN AV SVENSKA KRAFTNAT -
| GENOMFORANDET AV ENERGIOMSTALLNINGEN

Den svenska energimarknaden genomgir en omfattande strukturomvandling
som stiller nya krav pa elkraftsystemet. Systemet behéver anpassas bland
annat till férnybara energislag som ofta 4r viderberoende och dirmed svarare att
planera dn exempelvis kdrnkraft.

Affirsverket svenska kraftnit 4dr systemansvarig myndighet f6r el och férvaltar
och utvecklar det svenska stamnitet for el. Stamnatets 6verféringsforméaga inom
Sverige och till grannlinderna ir av stor betydelse for elmarknadens funktion
och moijlighet till handel med elkraft savil vid normaldrift som vid anstringda
situationer.

Riksrevisionen har granskat regeringens och Svenska kraftnidts styrning mot
en siker kraftoverforing till samhillsekonomiskt férsvarbara kostnader, mot
bakgrund av energiomstillningen. Granskningen visar att det finns en risk att
eloverforingen sker till hogre kostnader dn nodvindigt till nackdel for elnits-
kunderna. Vidare ar det langsiktiga ansvaret for balansen mellan produktion och
férbrukning av el oklart vilket kan leda till fler och lingre elavbrott framéver.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att utveckla Svenska kraftnits upp-
drag och finansiering for att verksamheten ska kunna bedrivas effektivt och bidra
till energiomstillningen och elmarknadens funktion. Svenska kraftnit rekom-
menderas att utveckla sin kunskap i samhillsekonomiska analyser for att bittre
kunna prioritera mellan investeringar, ta tillvara pa erfarenheter fran tidigare
genomforda investeringar och inritta en bestillarorganisation for forskningsfi-
nansiering. Allt for att kunna effektivisera sin verksamhet och underlitta om-
stillningen mot mer fornybar energi.
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