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1. Inledning, sammanfattning
och slutsatser!

1.1 Bakgrund och utgangspunkter

Syftet med denna bok ar att genomfora en granskning av svensk energi-
politik sedan 1960-talet, och att bedoma om denna politik varit sam-
hallsnyttig. Initiativet till arbetet togs av sNs, som sedan manga ar stott
forskning om energiekonomi, med fokus savil pa svenska som pé inter-
nationella fragestédllningar. Resultaten har spridits genom en lang rad
bocker och andra publikationer. Denna bok dr det senaste bidraget till
serien.

Utgangspunkten for granskningen dr ett marknadsekonomiskt per-
spektiv. Enligt detta perspektiv ska vil fungerande marknader leverera
samhallsnyttiga resultat. Sa linge detta ar fallet, finns inga motiv for of-
fentliga interventioner, varken inom energisektorn eller i andra ekono-
miska verksamheter. Energipolitik kan fran det marknadsekonomiska
perspektivet motiveras endast vid s.k. marknadsmisslyckanden, dér
t.ex. monopol eller forekomsten av s.k. externa kostnader som drabbar
samhillet men inte marknadsaktdrerna, hindrar marknaderna fran att
ge det dnskvirda utfallet. Forst dd uppkommer ett uttalat behov av of-
fentlig styrning som kompenserar for marknadernas brister.

Den ibland ritt beska kritiken som presenteras i foljande kapitel be-
ror pa att den svenska energipolitikens utdvare antingen inte bekéint sig
till denna syn, eller, oftare, valt att gora ett avsteg frdn den just med av-
seende pa energi. Officiellt har avstegen réttfardigats med att energifor-

1. Vardefulla kommentarer till de foljande texterna i sin helhet har erhallits fran Per Kageson, Pe-
ter Asell och Patrik Séderholm. Delar av manuskriptet har ocks granskats och kommenterats av
Gunnar Eliasson, Lars Hjorth, Tommy Nordin och deltagarna vid seminarier som organiserats av
Lulea tekniska universitet och sNs. Arbetet kom i gdng med hjélp av ett gener6st bidrag frdn sNs
Energy, en stiftelse for att stodja energiforskning, infoér detta organs nedlaggning 2002. Ytterligare
finansiellt stod har erhéllits fran Energimyndigheten, Svenska Petroleuminstitutet och Vattenfall. Jag
vill uttrycka ett varmt tack till finansidrerna. Jan Olof Edberg vid sNs har pa ett fortjanstfulltsatt ad-
ministrerat projektet fran det arbetet paborjades till publiceringen av foreliggande bok.
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sOrjningen ar av sdrskild betydelse for samhallet och dérfor inte kan 1am-
nas at marknadskrafternas godtycke. I verkligheten har ingreppen ofta
motiverats av en onskan att vinna roster genom att tillgodose ett parts-
intresse eller ratt och slétt politikernas lust att visa handlingskraft genom
att utéva makt. Detta ér forklaringen till att energipolitiken fatt en rack-
vidd som varit betydligt storre d4n vad som kan motiveras ur det mark-
nadsekonomiska perspektivet. Politikernas interventioner har inte ga-
ranterat ett battre utfall i samhilleliga valfardstermer dn vad som skulle
nds om marknadskrafterna varit utslagsgivande. Mot hotet om mark-
nadsmisslyckande maéste stillas det ofta forekommande och lika allvar-
liga hotet om politikermisslyckande.

Boken vilar tungt pa regeringens propositioner, naturligtvis, ty det ér
1 propositionerna som energipolitiken ska formuleras. Jag maste tillsta
att jag forvanats, vid ldsning av dessa opus sirskilt de frdn 1970- och
1980-talen (men ocksa senare), hur svartillgidngliga de varit. Ofta har det
varit fraga om vildiga textmassor som ger intryck av att vara osystema-
tiskt hoprafsade frén skilda hall och i stor hast, dir det méste ha varit
utomordentligt svart for riksdagsménnen att fa en 6verblick 6ver vad de
egentligen skulle besluta om. I manga fall har propositionernas konse-
kvenser for statsbudgeten varit omojliga att fa fram fran texterna, eller i
vart fall vdsentligt forsvarats genom att stora belopp blandats med
mycket smé, och genom att anslag blandats med lan eller ldnegarantier.
Styrelsen i ett aktiebolag skulle betraktas som oansvarig om den beslu-
tat pa basis av ett sa forvirrande underlag. Medan budgetkonsekven-
serna ofta varit oklara, har frinvaron av samhéllsekonomisk utvirdering
av propositionerna varit en stdende regel. Jag har fragat mig hur riks-
dagsledamdterna kunnat acceptera att styra landet pa sddana premisser.

Akademiker har skrivit ratt mycket om den svenska energipolitiken,
och jag bygger vidare pa denna litteratur, vilket framgar av mina manga
kéllhdnvisningar. En stor del av denna litteratur har forfattats av stats-
vetare, och har fokus pa beskrivningar eller forklaringar av de politiska
processer som ledde till det ena eller andra beslutet. Det som skiljer min
bok frin det mesta av denna litteratur, ir just forsoket att siga nagot om
samhillsnyttan av de politiska atgdrder som beslutats och genomforts.
Jag har ddremot mycket litet att sdga om politikens och politikernas vill-
kor. Fokus i framstillningen ligger pa politikens resultat.

Den tidsrymd jag behandlar omfattar nistan trettio ar. Min mera de-
taljerade redovisning borjar salunda i kapitel 4 med 1975 ars energipo-
8



litiska proposition, som utgér ndgot av en vattendelare i Sveriges ener-
gipolitiska historia. Méanga hivdar att begreppet »energipolitik« mynta-
des forst da. Men jag har dnda valt att redan i kapitel 3 gora en 6versikt-
lig tillbakablick dnda till foregdende sekelskifte for att granska svenska
statens vattenkraftsbefrimjande atgirder, och till decennierna omedel-
bart efter andra vérldskriget for att bedoma de offentliga ambitionerna
och atgirderna for att utveckla atomkraften. Innan dess ldgger jag i ka-
pitel 2 grunden till hela den foéljande framstillningen genom att ange
den rationella energipolitikens grund och rickvidd och diskutera dess
skilda instrument, ur det marknadsekonomiska perspektiv som fastlagts
ovan.

Nirjag borjade ldsa in mig pa &mnet, forvintade jag mig att finna tids-
typiska modebetonade faseriden svenska energipolitiken. Jag trodde att
jag kunde dela upp min framstillning kring dessa faser. Politikens ut-
formning och utveckling visade sig dock svar att binda upp péa detta sétt.
Det finns naturligtvis faser, som miljo6fragans tunga intrdde i energi-
politiken 1 slutet av 1970-talet, eller liberaliseringsvagen som priglat
maénga energipolitiska beslut sedan bdrjan av 1990-talet. Men faserna
har inte varit tillrickligt entydiga och distinkta for att utgora schema 1
min framstillning. Miljon fanns med langt tidigare, t.ex. i frdgor ro-
rande vattenkraftens utbyggnad, medan liberaliseringarna kombinerats
med rigordsa detaljingrepp, t.ex. vid inférandet av grona certifikat ar
2003. Andra energipolitiska skeenden har haft en permanent natur, 1
alla fall utifran den begrinsade tidshorisont som valts for denna bok. Sa
ar fallet for ifrdgasittandet av kidrnkraft, och sa ér tilltron och stodet till
»alternativa« brénslen.

Energipolitiken ér selektivt tickt i sakkapitlen. Det maste den vara
inom ramen for en begriansad bok, ty &mnet dr bade stort och yvigt. Dir
langa skeenden avhandlas, t.ex. den svenska kidrnkraftssagan eller den
bestdende kirleken till »alternativa« branslen, r framstéllningen krono-
logisk. Dar fragestillningen ar bunden till en kortare tidsperiod, t.ex. li-
beraliseringen av elmarknaden, behandlas den ur skilda synvinklar, med
mindre hinsyn till den tidsméssiga ordningen. Vissa dmnen har ute-
lamnats helt eller ndstan helt. Beskattningen av energi ar t.ex. en frage-
stillning som hor ihop med manga av de teman som behandlas, och
forekommer pé relevanta stéllen i boken, men den fér inte nagot eget ka-
pitel.



1.2 En ldsanvisning och de viktigaste slutsatserna

Som redan ndmnts, identifierar kapizel 2 grunderna for den rationella
energipolitiken ur ett marknadsekonomiskt perspektiv. Saddan politik
kan bara motiveras dir marknaderna uppenbarligen misslyckas med
sina primdra uppgifter, och den faktiska politiken kan kritiseras for att
ideologiskt bundna och/eller handlingskraftiga politiker givit atgdrderna
en mycket storre rickvidd med motiv som i manga fall ar tvivelaktiga,
om sambhillets vilfard utgor politikens dndamal.

Maénga menar att svensk energipolitik av modernt snitt tog sin borjan
forst i samband med den forsta oljekrisen i mitten av 1970-talet, och att
energimarknaderna fram till dess ronte blott begridnsat intresse fran po-
litikerna. Jag modifierar denna utsago genom att i kapirel 3 studera tva
tidiga politiska engagemang med direkt biring pa energiférsorjningen.
Den ena var statens aktiva medverkan fran 19oo-talets borjan och fram
till &tminstone 1960-talet, med syfte att snabbt och effektivt etablera
elektricitet i landet. Statens atgirder géllde savil lagstiftning som lag-
tolkning och omfattande dgarengagemang. Den andra var statens stora
satsningar fran omkring 1950 fram till 1970 pa utvecklingen av atom-
kraft. Militdra och protektionistiska 6verviganden ledde till valet av den
»svenska linjen« som snart visade sig vara en kommersiell atervinds-
grind som forsinkade etableringen av konkurrenskraftiga reaktorer i
Sverige med dtminstone fem ar. I min mening avkastade statens reso-
luta stod till vattenkraftens utveckling en védsentlig samhéllsnytta genom
att paskynda processen. Statens stdd till atomkraften under de f6rsta de-
cennierna efter andra véirldskriget blev ddremot ett politikermisslyck-
ande i termer av samhallsnytta, frimst darfor att politikernas samman-
blandning av militdra hdnsynstaganden och protektionism med energi-
marknadens behov, ledde till val av en teknologi som var uppenbart
olamplig for svensk energiforsorjning.

Kapurel 4 beskriver hur politikerna (foretradesvis socialdemokratiska),
flyttade fram de energipolitiska ambitionerna med stora steg i mitten av
1970-talet med det féregivna motivet att staten maste tridda in och
bringa ordning i det kaos som oljekrisen under forsta hélften av 1970-
talet hade skapat. Nu skulle energipolitiken styra inte bara oljeforsorj-
ningen och kidrnkraftsutvecklingen utan ocksa energikonsumtionen.
Kapitlet ifragasitter om oljekrisen ska betraktas som ett marknadsmiss-
lyckande, och om statens intrdden pa energiarenan var samhéllsnyttiga.
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Mitt svar, i vart fall pa den senare fragan, dr negativt. Den statliga olje-
politiken upplostes i ett kostsamt fiasko. Och jag visar att de yviga at-
girderna for att spara energi inte kan ha haft nadgon storre effekt. Den
faktiska utvecklingen av energikonsumtionen forklaras godtagbart av
vad som hinde med Sveriges makroekonomi.

25 ars svensk kérnkraftshistoria fran 1975 och fram till sekelskiftet
tecknas i kapitel 5. En extremt labil retorik, bland politiker och i media,
kontrasterar hir mot en forvanande stabil praktik, med snabb upp-
byggnad och stabilt utnyttjande av kdrnkraftverken under lang tid. Jag
stiller i kapitlet den hypotetiska fragan hur en demokratisk regering ska
bete sig om en dominerande folkopinion har fel i sak, och konstaterar att
den i demokratisk anda bor anpassa sig till denna opinion sé linge inte
overgripande intressen (t.ex. manskliga rattigheter) tar skada. Av allt att
doéma var opinionen mot kdrnkraften visserligen mycket vokal, men ald-
rig dominerande, och de ledande politiska partierna stod emot trycket.
Den labila retoriken skapade en kostsam forvirring t.ex. bland energi-
sektornsinvesterare, och maste betraktas som skadlig. Stabiliteteni den
svenskakirnkraftspraktiken har gagnatlandets vilfard och var av allt att
doma samhallsnyttig.

Sveriges regeringar har alltsedan slutet av 1970-talet givit ett aktivt
energipolitiskt stod till »alternativa« brinslen, dvs. alternativ till kdrn-
kraften och fossilerna. Kapitel 6 behandlar denna del av den svenska
energipolitiken. Alternativen har stotts darfor att det pastatts vara fraga
om inhemska, fornybara och miljévinliga energiformer, attribut som
politikerna virderat hogre 4n marknaden gjort. Syftet med stodet har
bl.a. varit att lugna ned kdrnkraftsmotstdndet, men ocksé att stddja jord-
bruket — ett uppenbart partsintresse. Stodbehovet har setts som tillfal-
ligt; alldeles strax skulle dessa energiformer kunna konkurrera pa mark-
naden av egen kraft. Men trots att subventionerna stindigt vixte, har
statens volymmassiga ambitioner underskridits med stor rage. De alter-
nativa energislagens positiva attribut har aldrig pa allvar granskats och
utvdrderats. Energipolitikens utdvare har inte velat syna korten genom
en allsidig analys som stéller alternativens pastadda fordelar mot de
nddvindiga (hogre) subventionskostnaderna for att na de kvantitativa
malen. Tills sddan utvdrdering gjorts, och den nddvidndiga nivan pa
subventionerna for att ge alternativen en betydelsefull plats pa markna-
den blivit klarlagd, forblir atgiardernas samhallsnytta hogst tvivelaktig.

I kapitel 7 behandlas liberaliseringen av elmarknaden och bolagise-
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ringen av Vattenfall. De vidtagna atgédrderna bedéms ha effektiviserat
energimarknaderna och dirmed frimjat samhillsnyttan. Med den
marknadsekonomiska syn som priglar denna bok hade dock samhalls-
nyttan varit dnnu stérre om staten abdikerat fullstindigare, bl.a. genom
privatisering av Vattenfall, och genom att otvetydigt avsidga sig ritten till
interventioner pa manga omraden, for att bereda storre mandverut-
rymme for kommersiella aktorer. Liberaliseringen av elmarknaden &r
dnnu sa ny att dess fullstindiga konsekvenser dr svara att forutse. Far-
hagor har uttryckts for att den uppkopsvag som foljt efter reformerna
Okat koncentrationen och forsvagat konkurrensen pé elmarknaden.
Monopoltendenser inom energisektorn eller pad andra marknader ska
beivras av konkurrensmyndigheterna, som bor folja utvecklingen pa el-
marknaden och agera vid behov. Detta ir inte energipolitik i strikt me-
ning utan en del av konkurrenspolitiken, en vilmotiverad och vilfards-
skapande offentlig verksamhet i samhéllen som bekédnner sig till mark-
nadsekonomi. Med radande oklarheter om statens framtida roll pa el-
marknaden, har farhdgor ocksa uttryckts om att det finns otillrickliga
incitament att bygga ut kapaciteten for att tillgodose framtida 6kningar
i efterfragan. Jag delar dessa farhagor.

Sverige dr sedan 1995 medlem i Eu, och ett av kraven som foljer av
medlemskapet dr att svensk energipolitik samordnas med unionens.
Den fraga som stills i kapirel 8 4r om sadan samordning dgt rum och om
samhéllsnyttan i Sverige gynnats dérav. Svaret pa den senare frigan ar
negativt. Visserligen har Sverige varit mycket ambitiOst i sin integration
med Eu pa detta omrade. I de flesta fall har svenska atgérder rentav {6-
regripit och gatt djupare 4n Eu:s. Men Eu:s energipolitiska regler ar lika
daligt genomtidnkta som de svenska, och ofta svarare att genomfora,
bl.a. for att manga fler viljor 4r inblandade och eftersom unionen inte
tillats anvinda beskattningsinstrumentet. Samhiéllsnyttan av att de tva
systemen integreras ir foljaktligen tvivelaktig.

Min 6vergripande slutsats av analyserna i denna bok blir darfor att
den svenska energipolitiken, med nagra undantag, inte avkastat sam-
hillsnytta. I de flesta fall har den tvdartom avkastat uppenbar sambhills-
skada. Att det varit s beror pa atminstone tre omsténdigheter. For det
forsta har politikerna varit alltfor interventionistiska och vidgat sina do-
maéner pa energiomradet langt 6ver det som kan rationellt motiveras ur
ett marknadsekonomiskt perspektiv. For det andra har de varit synner-
ligen obenégna att utvdrdera atgirdernas samhallseffekter, bade innan
12



de satts in och efterat. Konsekvensen har blivit att de i stora stycken fatt
famla i blindo. For det tredje har energipolitiken nyttjats for langt fler
syften dn att befrdmja en vil fungerande energimarknad. For regering-
arna har det oftast varit frdga om att tillgodose partsintressen i syfte att
vinna politiskt stdd och sikra fortsatt maktinnehav.

1.3 Framtidens energipolitik

De svagheter som patalats ovan talar for reformer som begrénsar politi-
kernas mandverutrymme och renodlar energipolitiken i syfte att gora
den mer samhallsnyttig. Mot bakgrund av vad som avhandlas i f6ljande
kapitel dr det inte svart att identifiera den reformerade energipolitikens
innehall och struktur.

Energipolitiken ska inskrdnkas till att korrigera for marknadsmiss-
lyckanden, strikt definierade. Dess dndamal ska begrénsas till att trygga
energiforsorjningen pa ett kostnadseffektivt sitt, och med fullhdnsyntill
miljokonsekvenserna. Forsvarets, jordbrukets, sysselsdttningens eller
utrikeshandelns befrimjande ska inte hanteras med hjilp av energipoli-
tiken, utan inom ramen for andra offentliga program for sidana dnda-
mal. Varje energipolitisk atgird ska utvidrderas, dir samhallsnyttan med
avseende pa politikens dndamal stills mot atgdrdens samhillskostnad.
Politiken ska utga fran att marknadsakt6rerna dr minst lika forutseende
som de offentliga myndigheterna. Energipolitiska atgdrder som baseras
pa avsteg fran denna uppfattning ska krdva omsorgsfull motivering av
skilen till avsteget.

Aven om politikerna skulle hélla med mig i sak, hyser jag skepsis till
deras beredskap att genomfora de nédviandiga reformerna. Energipoli-
tiken har givit utrymme for politikerna att visa sin handlingskraft. For-
delningen av favorerna som foljt av politiken har skapat forutsittningar
for viardefulla politiska allianser som understundom tryggat maktinne-
havet. Genom att vara foregingare i internationella sammanhang nér
det giller bekdmpningen av energisektorns miljéskador har politikens
foretradare fatt 6kad status ocksa pa hemmaplan, dven nir den sakfraga
de drivit varit tvivelaktig. Alla dessa energipolitikens attribut skulle ga
forlorade, och manoéverutrymmet kraftigt begrinsas, om energipoliti-
ken rationaliserades enligt riktlinjerna ovan. Samhillsnyttan skulle vis-
serligen 60ka men energipolitikernas egennytta skrumpna ihop, och in-
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for dessa utsikter tror jag att politikerna viljer egennyttan framfor sam-
héllsnyttan.

Av dessa skil bedomer jag det som sannolikt att energipolitikens hit-
tillsvarande brister kommer att besta.
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2. Den rationella energipolitikens
grunder

Sverige 4r, i likhet med de flestaav oecp:s medlemsldnder, i grunden en
marknadsekonomi. Valet av ekonomiskt system dr ingen nyck eller till-
fallighet. Det dr grundat pa en mycket lang rad av samhallsekonomiska
experiment under historiens gang, dir begrinsningar i1 statsmaktens
rackvidd kombinerade med relativt fritt fungerande marknader visat en
enastidende Overldgsenhet i sin forméga att skapa ekonomisk tillvdxt och
stigande vilfird for folkflertalet, jamfort med alla kdnda system-
alternativ (North, 1993; Rosenberg och Birdzell, 2002).

Ett grundldggande postulat for marknadsekonomierna ar att behoven
av offentliga interventioner &r svaga eller inga alls, sd ldange marknaderna
fungerar som avsett. P4 en vil fungerande marknad sdkrar marknads-
krafterna balans mellan utbud och efterfragan pa en niva diar marginal-
kostnaden hos producenterna motsvarar marginalnyttan hos konsu-
menterna, och ddr bada ar lika med marknadspriset. Ekonomisk analys
visar att marknaderna maximerar samhiéllsnyttan dir dessa forhallan-
den rader. Motiven for myndighetsingrepp uppstar forst vid marknads-
misslyckanden, ddr marknaderna inte klarar av att 16sa denna sin grund-
laggande uppgift (Inman, 1987, s. 650).

Detta resonemang ir tillimpbart ocksa pa energimarknaden. En ra-
tionell energipolitik maste ta sin utgangspunkt fran att den oreglerade
marknaden fallerar i ndgot avseende, och ha till uppgift att ritta till detta
fallissemang.

Samhillsnytta definieras i detta sammanhang som positiva bidrag till
samhallets vilfard. En god energipolitik syftar sdlunda till att 6ka valfar-
den till en niva som Overstiger den som oreglerade marknader kan levere-
ra. For somliga kan detta synas vara ett nagot enfaldigt mal for offentliga
interventioner. Dessa kritiker menar att energipolitiken inte enbart ska
syfta till att korrigera marknadens brister; den ska ocksa efterstriava poli-
tiska mal, t.ex. vad avser fordelning eller byggandet av en stark nation.

IS5



I det foljande begriansar jag mig dock till att granska det enklare ma-
let for energipolitiken. Jag menar att fragor rérande fordelning battre
hanteras av social- och skattepolitik, medan nationsbyggandet finner ett
naturligare stod i forsvarspolitiken. En energipolitik som inkluderar mal
om fordelning och nationsbyggande blir o6verskadlig, och risken for po-
litiska misslyckanden som drabbar energisektorn blir éverhdngande.
Bland annat i kapitel 3 pekar jag pa de vadliga konsekvenserna av en sa-
dan breddning av mélen.

Med denna utgangspunkt édr det priméra syftet med foreliggande ka-
pitel att definiera grunderna for, innehallet i och rdckvidden av den ra-
tionella energipolitiken. Avsnitt 2.1 identifierar skilda slag av mark-
nadsmisslyckanden, savil okontroversiella som ifragasatta, och diskute-
rar deras kostnader for samhallsekonomin. I avsnitt 2.2 analyserar jag
energipolitikens alternativa instrument for att ritta till marknadens bris-
ter. Avsnitt 2.3 relaterar marknadens olika misslyckanden till de till-
gingliga medlen inom energipolitiken, for att belysa politikens ldmpliga
innehall vid skilda tillkortakommanden pa marknaden. Avsnitt 2.4,
slutligen, sdoker mot bakgrund av den tidigare diskussionen ange den
samhillsnyttiga energipolitikens grénser.

2.1 Energimarknadens misslyckanden

Uppfattningen om forekomst och djup av marknadsmisslyckanden ar
delvis ideologisk, och varierar dver tiden. Pa 1960-talet var tilltron till
den intervenerande staten stor i de rika marknadsekonomierna, och
mojligheterna att nyttja offentliga ingrepp for att ritta till marknadens
manga brister sags som betydande (Arrow, 1963). 1990-talets instéll-
ning hade forskjutits visentligt (Lindbeck, 1995). Savil politiker som
ekonomer sag betydligt mer optimistiskt pa marknaders forméaga att le-
verera samhaéllsnyttiga resultat, med atféljande krympt utrymme for be-
hovliga statliga regleringar. Denna féridndring av uppfattningar om nyt-
tan av statliga interventioner géllde inte bara energisektorn utan hela
samhallsekonomin.

Marknadsmisslyckanden inom energisektorn kan ha skilda orsaker.
Jag borjar med néagra okontroversiella exempel, och fortsidtter med mer
tvivelaktiga fall.

Sérskilt i ett statiskt perspekriv leder bristande konkurrens till resultat
som begriansar samhiéllsnyttan. Producenter med marknadsmakt ten-
16



derar att inskridnka sitt utbud i syfte att hoja priset till en niva som ligger
Over marginalkostnaden, med f6ljd att nyttan blir mindre for dem som
efterfragar utbudet, jimfort med vad som hade gillt p4 en konkurrens-
marknad. Producenter med marknadsmakt hindrar dessutom regel-
massigt nya aktorer fran tilltrdde till marknaden, vilket tenderar att per-
manenta marknadsmisslyckandet. Vilfarden i samhillet skulle stiga ifall
utbudet 6kade, antingen genom expansion hos redan etablerade pro-
ducenter eller genom tillskott fran nya aktorer.

Forekomsten av externa kostnader ger regelbundet upphov till sam-
halleligt mindre lyckade resultat pa marknaden. Externa kostnader de-
finieras som menliga konsekvenser av produktion eller konsumtion som
inte drabbar producenten eller konsumenten men vil samhillet. Ett
exempel dr hilsoskadliga utsldpp for vilka producenten inte tar det eko-
nomiska ansvaret. Om t.ex. energiproducentens kostnader och utbuds-
kurva hamnar under samhéllets ddrfor att en del av produktionskostna-
den inte drabbar honom men vil andra, blir den marknadsbestimda
produktionen och konsumtionen for hég. Resultatet blir inte optimalt
ur sambhadllets synvinkel, och vilfirden skulle 6ka om sambhaillets ut-
budskurva fick bli utslagsgivande och produktionen minskade till den
niva dér samhallets marginalkostnad var lika stor som konsumenternas
marginalnytta. Energipolitikens breda association med miljopolitiken
hamnar i denna hérad.

Ett besldktat marknadsmisslyckande har dynamisk karakidr. Det be-
star i att marknadskrafterna inte formdr att etablera en ny marknad, eller
i varje fall fordrojer processen, trots att den nya marknaden bedéms ha
betydande potentiell samhiéllsnytta. Inom energisektorn édr detta sdrskilt
forekommande i verksamheter som ir beroende av omfattande infra-
strukturella niatverk — forsoérjning med elektricitet eller naturgas ar tva
exempel. I kontrast till det statiska marknadsmisslyckandet pa grund av
bristande konkurrens, blir risken for och konsekvenserna av markna-
dens oférméga i det dynamiska fallet faktiskt mindre om utbudet domi-
neras av fa spelare med marknadsmakt.

Tva orsaker kan ligga bakom detta misslyckande. Den forsza, baseras
péa ekonomernas s.k. imfant industr y-argument. Etablering av den nya
verksamheten (nétverket for el eller gas i vart fall) kommerinte till stand
dérfor att den kriver investeringar som 4r sa stora och langsiktiga att de
Overstiger enskilda aktorers resurstillgang och uthallighet. Marknadens
egen ofdrmaga i detta avseende blir sérskilt accentuerad dir manga sma
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aktorer konkurrerar med varandra pa utbudssidan. Problemet mildras
och uppkommer kanske dverhuvudtaget inte dir det finns en domine-
rande aktor med tillrdckliga resurser bakom sig. Tillfdlliga offentliga en-
gagemang i form av t.ex. subventioner eller direkta investeringsinitiativ
kan krivas for att komma 6ver troskeln och genomfora etableringen. Sa
snart detta skett har infant-stadiet passerats, och den nya verksamheten
kan klara sig pa egen hand.

Infant industry-argumentet har varit omdebatterat bland akademiska
ekonomer i mer 4n hundra ar. Argumentets skeptiker anfor att inga stat-
liga ingrepp erfordras, eftersom finansiella marknader ger varje aktor
ndra nog grianslosa mojligheter att generera ndodviandiga investeringsre-
surser, och att terminsmarknader jimte langsiktiga kontrakt kan trygga
projektets framtida avsdttning och vinst. De pekar pd skogsforetag i
nordliga linder som investerar i plantering vars fysiska avkastning ligger
femtio ar eller mer i framtiden. Tillskyndarna understryker i stillet att
marknaderna i praktiken oftast inte fungerar sa smidigt.

Ett otal bisarra verksamheter har under historiens gang fatt stdd un-
der forespeglingar att de alldeles strax skulle bli sjdlvgaende (for ett mo-
dernt exempel se kapitel 6). Men det gar inte att bortse fran att tillfalligt
offentligt st6d i andra fall har varit av kritisk betydelse f6r att komma
iging med samhillsnyttiga verksamheter. Statliga engagemang har sa-
lunda visentligt paskyndat spridningen av elektricitet och telefoni, och
varit avgorande for etableringen av kidrnkraft och flygplanstillverkaren
Airbus, vars samhéllsnytta framfor allt bestar i att den forhindrat fram-
vixten av ett globalt monopol inom civil flygindustri. Det gar inte att
utan vidare avfirda infant industry-argumentet som motiv for energi-
politik.

Den andraorsaken till marknadskrafternas oférmaga att etablera nét-
verk maste utgdra ett dilemma for dem som utformar energipolitiken.
Naitverk for el och gas karaktériseras av kontinuerligt fallande marginal-
kostnader ju mer verksamheten viaxer. Den som dr forst pa plan kan da
alltid nyttja sin kostnadsfordel for att forhindra konkurrenter fran att ta
sig in pa den nya marknaden. Verksamheten utgor ett s.k. naturligt mo-
nopol. Agaren till nitverket kan da nyttja sin stillning for att tillskansa
sig hela samhillsnyttan av sin verksamhet genom att skorta upp dem
som behover transportera el eller gas. Utsikterna att gora s kan faktiskt
ha varit en viktig forutsittning for att investeringen ursprungligen ge-
nomfordes.
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Myndigheten som ska tillse att marknaden fungerar samhallsnyttigt
ingriper regelbundet mot de naturliga monopolen, antingen genom re-
glering som garanterar tilltrdde till ndtverken till priser som inte dversti-
ger kostnader plus vinst utan monopoltillidgg, eller genom att lata staten
ta Over verksamheten. Sddana politiska atgdrder medfor ovedersiglig
samhillsnytta, i alla fall i1 ett statiskt perspektiv, ddr det naturliga mono-
polet redan existerar. Men den dynamiska nyttan kan ifragaséttas, ef-
tersom risken for prisreglering eller nationalisering kan minska beni-
genheten hos privata aktorer till engagemang som har karaktiren av na-
turliga monopol, sa att den i sig samhéllsnyttiga verksamheten fordrojs
eller kanske aldrig kommer till stand.

Teorin om perfekt fungerande marknader forutséitter rationellt besluts-
fattande baserat pa fullstindig information. Pa verkliga marknader ér detta
villkor aldrig uppfyllt. Bristande information utgér grunden for en hel
knippe pastddda marknadsmisslyckanden. Jag tar upp tva exempel dér
misslyckandet beror pa att endera eller bada ovanstdende villkor inte ar
uppfyllda.

Det forsta exemplet utgors av beredskapsargumentet. Energiprodukter
dr nodviandighetsvaror med lag priselasticitet i efterfragan. Vid stord
tillférsel stiger priset kraftigt, till nackdel for alla konsumenter, och sir-
skilt for dem som tvingas avvara sin forbrukning. P4 en vil fungerande
marknad borde de aktdrer som svarar for tillférseln i ndgon méan sikra
utbudet mot sadana stdrningar t.ex. genom terminskontrakt pa bor-
serna, lagerhallning, diversifiering av leverantorer, langsiktiga leverans-
avtal med producenter, och genom direkta dgarengagemang i ravaru-
killorna, eller genom att flytta en del av risken till forsidkringsmarkna-
den. Kostnaden av sadana sidkringsatgidrder borde idealiskt motsvara
mer intdkten fran den forsiljning som atgdrderna mojliggér under for-
sOrjningskris nér priserna dr hoga. Ofullstindig information gor det
omojligt att forutse forsorjningskrisernas frekvens och allvar. Dess-
utom pastas foretagen vara obenédgna att ta rationella beslut pa basis av
befintlig information. Resultatet blir otillrdcklig sikring av tillforseln,
vilket fordjupar forsorjningskrisen. Misslyckandet skulle dé besta i att
kostnaden for en utvidgad sdkring dr ldgre d4n nyttan av den atféljande
mildringen i krisens forlopp. Argumentet har i debatten oegentligt fatt
sdrskild biring pa forsOrjning genom import, vars floden inhemska
aktorer har svart att kontrollera. Men dven inhemska killor kan utséttas
for svarkontrollerade avbrott. Den utdragna kolstrejken i England i
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mitten av 1980-talet utgor ett belysande exempel.

Det andra exemplet géller resursuttomning. En mycket stor del av virl-
dens energiforsorjning baseras pa fossila brinslen som dr uttdmbara.
Marknadsmisslyckandet sdgs bero pa att marknadens aktOrer dr nér-
synta och inte formar uppfatta att dessa resurser med tiden blir allt
knappare. Foljden blir att aktuella marknadspriser dr ligre dn vad de
borde vara vid full hiansyn till resursuttémningen, darfor att de inte tar
hénsyn till den framtida knappheten. Nutida generationer dgnar sig at
overforbrukning av den uttdmbara resursen, till nackdel for framtida ge-
nerationer som kommer att erfara en snabbare och storre prisuppgéang i
framtiden dn om knapphetsmedvetandet kommit till fullt uttryck redan
i dag. Politiska atgirder for att spara pa uttdmbara brénslen och be-
frimja fornybara dito kan motiveras om man bedémer att resursuttom-
ning utgor ett hot mot framtida forsérjning. Problemet med resursut-
tomning blir mindre accentuerat om marknaden domineras av en eller
ett fatal aktorer som haller igen aktuellt utbud, ty detta resulterar i ett
hogre pris i dag och ett ligre i morgon. [ denna mening befrdmjar mo-
nopolisten salunda varaktig utveckling.

Enligt min mening utgdr resursuttdmningsargumentet, till en del
ocksa beredskapsargumentet, tvivelaktiga motiv for offentliga interven-
tioner. Den underliggande premissen dr att offentliga myndigheter har
tillgang till battre information 4n privata marknadsaktorer, och att de-
ras formaga till rationellt beslutsfattande ir 6verldgsen den som energi-
foretag och -konsumenter formar prestera. Bland annat i kapitel 4 de-
monstrerar jag med stor tydlighet att denna premiss inte géller.

Tva skil ligger bakom min mindre avvisande attityd till beredskaps-
argumentet som motiv till energipolitiska atgirder. Det forsta dr att be-
redskapsargumentet talar for atgiarder av forsdkringsnatur, och att ener-
giféretagens ovilja/oformaga att gora tillrackligt pa omradet kan bero pa
avsaknaden av forsdkringsmarknader som kunde ta 6ver en del av ris-
ken. Staten kunde da spela en konstruktiv roll som »insurer of last re-
sort« precis som den gor i andra sammanhang dir forsdkringsmarkna-
der saknas (Radetzki och Radetzki, 1998). Det andra skilet till distink-
tionen ir att bristande forsorjningsberedskap faktisktintriffat pA manga
energimarknader, medan fysisk resursuttdmning, savitt kint, hittills
inte komprometterat forsorjningen.

Slutligen forekommer »marknadsmisslyckanden« som orsakas inte
framst av den aktuella marknadens inneboende krafter, utan mer av
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storningar fran offentliga regleringar med andra syften. Till exempel dédr
energiimporten viger tungt i utrikeshandeln, kan férekommande wu#n-
derskott 1 bytesbalansen felaktigt ses som ett misslyckande pa energi-
marknaden och motivera offentliga atgédrder, bl.a. importkontroll. Un-
derskottet i bytesbalansen dr dock ett problem som normalt har sin
grund i férekommande reglering av vixelkurserna. Relevanta boteme-
del maste sokas pa makroekonomisk niva, inom vixelkurs- och pen-
ningpolitiken, och inte pa enskilda varumarknader.

2.2 Energipolitikens instrument

Det finns inga perfekta marknader, och marknadsekonomins motstén-
dare och/eller klafingriga politiker kan alltid peka pa brister som ségs
motivera offentliga interventioner. Pastddda marknadsmisslyckanden
ar 1 méanga fall bagatellartade eller tvivelaktiga och ger foga st6d for po-
litiska ingrepp. Ibland 4r dock marknadernas bristande funktion ove-
dersédglig och skadlig for samhillet, och da kan statlig politik for att
komma tillrdtta med forhallandena vara vilmotiverad. Samtidigt bor det
dock papekas att offentliga ingrepp ofta leder till politiska misslyckan-
den med lika allvarliga konsekvenser som de vilka f6ljer av marknadens
brister (Stigler, 1962; Peltzman, 1976). En principiellt intressant obser-
vation i detta sammanhang géller externa kostnader. Denna marknads-
imperfektion upptriader regelbundet dir kostnader av de atgdrder som
marknadsaktorerna foretag sig inte drabbar dem sjdlva. Behovet av of-
fentliga ingrepp betraktas hir som otvetydigt. Men de som utformar och
implementerar energipolitiken lider av en brist som &4r analog med
marknadsaktorernas. Kostnaden for offentliga ingrepp blir en extern
kostnad eftersom den inte drabbar ansvariga politiker och myndigheter.
Av detta skil blir det for mycket energipolitik, precis som det blir for
mycket fossil forbrinning om utsldppskostnaderna inte drabbar fossil-
konsumenterna.

For den politiska beslutsfattaren som 4r méan om att arbeta for 6kad
samhallsnytta géller det att ta stor hdnsyn till kostnaden for att interve-
nera, och den ytterligare kostnaden for att interventionen misslyckas, att
viljanoga var interventionen ska séttas in och vilket instrument som ska
komma till anvdndning, sa att politikens kostnader blir laga. Politiska
beslutfattare drivs dock i manga fall av andra hinsynstaganden dn att fa
ordning pa energimarknaden och ¢ka samhéllsnyttan. Atgérder som
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lanseras under energipolitisk tickmantel har inte sillan ett dolt syfte att
frimja nédgot sdrintresse i samhdllet. Jag aterkommer till denna fraga i
det avslutande avsnittet.

Energipolitikens mojliga instrument kan kategoriseras pa ménga
olika sdtt. Min lista borjar med dgarengagemang, fortsédtter med icke
marknadskonforma kvantitativa ingrepp, och med atgidrder som direkt
paverkar priser och kostnader, och avslutas med ett par nya instrument
som medfor kvantitativa men samtidigt marknadskonforma ingrepp.
Marknadskonforma kvantitativa ingrepp ar sddana som paverkar kvan-
titeter med hénsyn tagen till kostnader och priser. Icke marknadskon-
forma kvantitativa ingrepp tar inte sddana kostnads- och prishdnsyn. Jag
diskuterar, mycket kortfattat, hur de skilda instrumenten verkar for att
uppna uppsatta energipolitiska mal, men jag anger ocksa instrumentens
samhillskostnader, bl.a. i form av snedvridningar savil pa som utanfor
den reglerade marknaden.

Om marknaderna inte fungerar tillfredsstéllande, har statsmakterna
mojlighet till paverkan i 6nskvird riktning genom att ta partiella eller
kompletta dgarengagemang pd utbudssidan och staten kan sedan nyttja
sitt dgarinflytande for att komma tillrdtta med marknadsmisslyckandet.
I extremfallet kan hela utbudet kontrolleras av ett offentligt monopol,
varvid statsmakternas handlingsutrymme blir mycket omfattande. Om
en industri inom energisektorn skortar upp konsumenterna pa grund av
sin monopolistiska karaktér, kan statliga 4garengagemang anvindas for
att sdnka priset, direkt, eller indirekt genom 6kad konkurrens pa mark-
naden. Om samma industri asamkar skador pa miljon kan den offent-
lige 4garen vidta nodvindiga atgirder, t.ex. genom utveckling av ny tek-
nologi, for att minska dessa negativa externa effekter. Den statliga akto-
ren dr mindre beroende av omedelbar avkastning pa satsat kapital dn
privatigda foretag, och har dérfor littare att satsa langsiktigt, t.ex. pa
etablering av nétverk for distribution av elektricitet eller gas.

Sé édr deti alla fall i teorin. I praktiken har offentliga monopol ofta an-
vénts just for att skorta upp sina kunder och leverera in vinsterna till
statskassan. Detta kan mojligen ses som nyttigare ur samhillets synvin-
kel 4n om uppskortningen dgde rum i privat regi — vinsterna okar ut-
rymmet for skattesdnkningar, men for kunderna framstar nog denna
skillnad som mindre betydelsefull.

Offentligt dgda foretags brister har patalats 1 en omfattande akade-
misk litteratur. Denna brist ses mindre som ett resultat av vem som ar
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dgare, och mer som en foljd av komplexa och diffusa malformuleringar,
vanligen forekommande i statsdgda enheter (Radetzki, 1985). Dér ma-
len dr manga och oklara far foretagsledningarna betydande utrymme for
en politik till sin egen nytta, och till skada for foretagets eller samhillets
nytta. Statligt 4gda foretag har knappast gjort sig kinda for prominens
nér det giller teknisk utveckling eller for sin omsorg om miljon. En vik-
tig kritik av statliga foretag giller bristande effektivitet. Aven dar statliga
dgarpositioner bidrar till att man nar de energipolitiska malen, sker det
i manga fall pa bekostnad av mindre effektivt utnyttjande av de resurser
som stélls till foretagets forfogande.

Innan staten bestdmmer sig for att ga in som dgare géller det dérfor
att viga graden av uppfyllelse av energipolitiska ambitioner och 6nske-
mal, 4 ena sidan, mot den extra kostnad som ineffektivt resursutnytt-
jande medfor, 4 den andra. I mycket ér detta en ideologisk och mode-
styrd fraga. P4 1960- och 1970-talen var tilltron betydande till staten
som fOretagare, och det statliga d4gandet fick stort utrymme i vad som
betraktades som nyckelbranscher iméanga oecp-linder. Energiindustri-
erna horde klart till denna kategori. Sedan 1980o-talet har synen pa stat-
ligt foretagande varit mer desillusionerat, och omfattande privatise-
ringar har genomforts.

Flexibilitet 4r en av marknadens stora fordelar. P4 en marknad rang-
ordnar konsumenterna sig sjdlva med hjilp av den nytta som konsum-
tionen ger dem. Utbudet tillfaller de grupper som virderar nyttan av
konsumtionen hogre 4n priset. Nyttoforlusten av att nagra blir utan néir
utbudet dr begrédnsat reduceras av att de har en relativt lag virdering av
nyttan.? Konkurrens mellan producenterna slussar effektivt efterfragan
till dem som kan leverera till ligst kostnad och pris. Inget annat ként
ekonomiskt system kan pa samma effektiva sdtt hushalla med begrin-
sade resurser, inom energisektorn eller p4 andra omraden.

Denna marknadens flexibilitet sétts i betydande grad ur spel vid icke
marknadskonforma kvantitativa ingrepp pa energimarknaden. Det mest
dramatiska kvantitativa ingreppet dr totalt forbud mot produktion eller
konsumtion. Sddant forbud kan vara befogatinom energisektorn ifall de
externa effekterna allmint uppfattas som sa stora att de inte rimligt kan
pareras med alternativa medel, exempelvis skatter. Sddana uppfatt-

2. Eller att de har laga inkomster. Jag har dock tidigare argumenterat for att oonskad ojamlikhet i
inkomster bor hanteras med social- eller skattepolitik, inte energipolitik.
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ningar har lett till totalférbud for kdrnkraften i Italien och till beslut om
fortida avveckling i Sverige och Tyskland. Totalférbud kan ibland vara
geografiskt begrdnsade, t.ex. dirfor att utslippen fran viss energipro-
duktion anses vara sirskilt skadliga inom titt befolkade omraden.
Mindre langtgaende kvantitativa ingrepp kan innebéra produktionskvo-
ter for foretagen, som etablerar ett tak for produktionen eller for pro-
duktionsdkningen. Den kvantitativa regleringen kan innebéra att speci-
fika produktionsmetoder sétts pa undantag, eller att myndigheterna stél-
ler tekniska krav, t.ex. pd reningsutrustning hos energiproducenterna.
Energipolitiken kan ocksa nyttja lagsuiftming med atfoljande koncessions-
provming som medel bl.a. med avseende pa teknologi eller lokaliseringen
av produktionsenheter.

Bakom de kvantitativa ingreppen ligger uppenbara politiska mal, t.ex.
med avseende pa miljofarliga utslipp. Dessa ingrepp ér dock sillan kost-
nadseffektiva for att uppna malen. Produktionskvoter tar inte hansyn till
skillnaderna mellan féretagen med avseende péa utsldpp. Krav pa speci-
ficerade produktionsmetoder fordrdjer utvecklingen av mer miljovan-
liga tekniska innovationer. De flesta av ingreppen konserverar bransch-
strukturen, och gor det svéarare for nya, miljomaissigt 6verldgsna, akto-
rer att ta sig in pa marknaden. Kvantitativa instrument i form av tek-
nikneutrala grdnsvdrden eller brett definierade zekniska standarder som
tillater aktdrerna att inom en vid ram sjdlva bestimma hur kraven ska
tillgodoses, medfér mindre snedvridningar pa marknaden. Icke desto
mindre har mer én trettio ars erfarenheter av milj6- och energipolitik lett
till en omproévning av medelsarsenalen, dir icke-marknadskonforma
kvantitativa ingrepp i betydande grad stillts at sidan, till forman fér mer
marknadstillvinda instrument (Ellerman, 1999).

Atgéirder for att pdverka kostnader och priser har sedan lidnge varit legio
inom energipolitiken. Subventioner och skatter med skilda syften och i
en rad olika utformningar utgor otvivelaktigt det viktigaste instrumen-
tet inom denna kategori av energipolitiska atgiarder. Medan kvantitativa
regleringar iregel avgdr just kvantitativa storheter, har subventioner och
skatter direkt betydelse for prisnivan, men bara indirekt for kvantite-
terna, och de senare bestdms i sista hand av marknadskrafterna.

Subventioner till ett specifikt energislag kan motiveras med att det ska
prioriteras pa andra energiformers bekostnad, t.ex. darfor att det ger
upphov till férhéallandevis sma externa kostnader. Med stdd av infantin-
dustry-argumentet kan subvention ocksa ldmnas till en ny onskvird
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verksamhet inom energisektorn. Stdd kan ges till investering i anldgg-
ningar eller till drift av dessa anldggningar. Stodet till investeringar far i
regel mer varaktiga effekter. Nér anldggningar vil har byggts, dr det eko-
nomiskt att utnyttja dem om priset éverstiger rorlig kostnad. Stod till in-
vesteringar far ofta formen av bidrag till forskning och utveckling. Ef-
fekterna av stddet blir permanenta om de leder till ligre kostnader for
utbudet. Subventioner till driften skapar incitament till hogre kapaci-
tetsutnyttjande, men incitamentet forsvinner med stodet.

En samhaillsoptimal subvention med syfte att neutralisera for externa
kostnader maste grundas pa berdkningar av dessa effekters storlek. Sa-
dana berikningar dr komplicerade, och resultaten synnerligen osékra
(Sundgvist, 2002). Om de externa kostnaderna for fossila brinslen
Overskattas, och stodet till alternativen blir for stort, kommer dessa al-
ternativ att vdxa mer dn vad som motiveras av en korrekt samhiéllsana-
lys, och det kommer att ske pa skattebetalarnas bekostnad. Konsekven-
sen kan ocksa bli att berdrda foretagsledningar i skydd av stddet kan
sldppa pé effektivitetskraven, s att subventionen helt eller delvis dts upp
av orgamizarional slack, eller alternativt av hogre priser vid inkop av ut-
rustning, som resulterar i 6kade marginaler hos leverantorerna (Kage-
son, 20014, s. 60—61). Ivriga politiker infor ofta subventionssystem utan
nagra beridkningar alls. Slutresultatet for samhaéllsekonomin av energi-
politiska dispositioner blir d oklart, och kan bli simre &n utfallet i fran-
varo av energipolitik.

Ilikhet med andra sektorer i samhillsekonomin utsétts energisektorn
for sedvanlig beskattning. Delar av energiefterfragan, bl.a. den som av-
ser elektricitet och drivmedel for transportfordon, karaktériseras av lag
priselasticitet, i varje fall pA medellang sikt, vilket gor den till en relativt
stabil bas for fiskala pélagor. Efterfragan pa dessa nyttigheter utsitts
ocksa regelbundet for en hog skattebelastning, av fiskala skil. Sddan be-
skattning utgor dock inte en del av energipolitiken och ldmnas at sidan
i denna bok. Fokus for uppmirksamheten riktas i stillet pa de skatter
som har syftet att komma tillrdtta med verkliga och pastddda mark-
nadsmisslyckanden inom energisektorn.

Beskartming ar liksom subventioner ett standardinstrument for att
neutralisera externa kostnader. Om t.ex. energiproducenterna genere-
rar miljoskadliga utslapp till luft eller vatten, kan samhallet kompensera
sig for dessa effekter genom en skatt pa produktionen som motsvarar
skadeviardet pa marginalen. Det kan i stéllet vara 4ndamalsenligt att
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skattebelasta konsumenterna i de fall dér utsldppen uppstar i samband
med energikonsumtionen. Om férekomsten av externa kostnader utgor
motivet for beskattningen, dr det angeldget att skatten utformas sa att
den triffar just dessa effekter. Det duger inte att ha samma skatt per
energienhet pd alla fossila brinslen om dndamalet ér att reducera co -
utsldppen. En dndamélsenlig skatt méste ta hinsyn till att naturgasen ér
mindre kolintensiv dn stenkolen. Svarigheten och oviljan att berdkna de
externa effekternas storlek, och konsekvensen av detta, giller for skat-
terna pa samma sdtt som for subventionerna. Alternativt kan skatten ha
syftet att minska forbrukningen av importerade energiravaror (bered-
skapsargumentet) eller uttdmbara sddana (resursuttdmningsargumen-
tet). Om skatten belastar importerade och uttdmbara energiravaror,
kommer priset pa dessa att stiga, och efterfrdgan att minska, i enlighet
med syftet. Berdkningen av samhillsnyttan av minskat utlandsberoende
eller 6kad andel fornybara resurser i energikorgen dr dnnu mer kompli-
cerad dn vad som gillde for externa effekter.

En ytterligare energipolitisk atgéird for att paverka priset ar prisregle-
ring. Syftet kan vara antingen att reducera monopolistiska vinster eller
att ddmpa oonskade prissvingningar. Prisreglering dr ett samhiéllseko-
nomiskt tvivelaktigt instrument for det senare syftet. Prisfluktuationer
ger en kraftfull signal till producenter och konsumenter om behovet av
kvantitativa anpassningar for att skapa marknadsbalans. Uppkom-
mande obalanser tenderar att forvirras om priset inte tillats spela denna
roll. Reglering av priset utgjorde en viktig faktor bakom krisen péa Kali-
forniens elmarknad i slutet av 1990-talet.

Handel med utsldppsritter eller grona certifikat utgor ett relativt nytt
tillskott till energipolitikens medelsarsenal. Ett system for handel med
utsldppsratter har syftet att reducera utsldppen till en av myndigheterna
bestdmd niva. Sidan handel med avseende pd so,, har provats i stor skala
1 usa, och experiment pagar pa flera hall med handel med utslédppsrat-
ter for co,. Handel med certifikat for gron el avser att sikra en given pro-
portion av den totala kraftforsdrjningen fran killor som myndigheterna
Onskar befrdmja. Sddan handel ar pa vig att inforas i flera europeiska
lander. I Sverige kom ett certifikatssystem igang under 2003.

Dessa dnnu delvis oprovade instrument medfor kvantitativa men
samtidigt marknadskonforma ingrepp pa energimarknaden. De ar
kvantitativa eftersom myndigheten bestimmer hur stora utsldppen far
vara, eller hur stor andel av forsérjningen som ska vara av det 6nskviarda
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slaget. Detta kan utgéra en fordel jamfort med skatter, dédr det kvantita-
tiva resultatet inte kan bestimmas pa forhand. Men handeln garanterar,
precis som beskattning att utsldppsbegridnsningarna lokaliseras till de
anldggningar diar minskningen kan verkstillas till ldgst kostnad, och att
den grona elen kommer fran anldggningar déir den kan genereras billi-
gast. Praktiska erfarenheter fran usa och fran méanga simuleringsstudier
visar att handeln gor det mojligt att nd uppsatta mal till endast en frak-
tion av de kostnader som skulle uppsta vid tillimpning av icke mark-
nadskonforma kvantitativa dtgirder, t.ex. dir alla aktérer pa energi-
marknaden fick samma proportionella ansvar for maluppfyllelsen.
Bada dessa instrument &r tdnkta att nyttjas for att reducera externa
kostnader genom att minska de aktiviteter som genererar sadana kost-
nader. Som jag papekat dr dock problemet med att méta de externa
kostnadernas storlek mycket komplicerat. Den optimala politiken borde
utformas sa att den marginella samhallsskada som de externa effekterna
medfor blir lika med den marginella kostnaden av att reducera utslapp
respektive att ersitta odnskad elproduktion mot 6nskad sadan. I fran-
varo av seriosa berdkningar gar det nog att hdvda att de kvantitativa be-
sluten vid aktuell och planerad anvidndning av de nya instrumenten gar
i rétt riktning, sett ur samhillets synvinkel, men samtidigt dr det up-
penbart att tillimpningen medfor en betydande grad av godtycke.

2.3 En dndamalsenlig kombination av instrument
och dndamal

Jaghar tidigare noterat att samhéllskostnaden av marknadsmisslyckan-
den ir svér att méta, men att misslyckandet i manga fall ar tillrdckligt
tydligt och tillrdckligt gravt for att utgora ett tydligt motiv till en viss grad
av energipolitiska ingrepp. Uttrycket »viss grad« har ocksa samband med
komplikationerna att méta. Den ideala energipolitiken ska inte drivas
langre 4n till den punkt dér dess nettonytta pd marginalen &r lika med
noll. Det dr resonabelt att anta att marginalnyttan faller med atgirder-
nas djup. Detta foljer av att en djup politik tillrdttaldgger dven ytliga
missforhallanden som orsakar samhillet blott sma kostnader, samtidigt
som politikens kostnader stiger med atgidrdernas djup. Ju mer penetre-
rande politik, desto mer snedvridande blir dess effekter. Svarigheterna
att mita manar till forsiktighet med politiken, sa att den inte drivs Over
sin ideala niva.
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Marknadsdominans och externa kostnader ér otvetydiga och allmént
accepterade skil till offentliga dtgirder pd energimarknaden.? Mark-
nadskrafterna kan inte sjdlva komma tillrdtta med problemen i samband
med detta. Jag har ocksé noterat att infant industry-argumentet i alla fall
ibland utgdr motiv for politiska marknadsingrepp. Fragan blir da vilka
instrument som ér ldmpligast for sddana ingrepp, dvs. som medfor
minst kostnad for att komma till rdtta med de patalade brister som upp-
star i varje fall.

Den frimsta boten mot bristande konkurrens dr en uppstramning av
den allmidnna konkurrenspolitiken, ett instrument med mycket storre
rackvidd dn energipolitiken. Utgangspunkten hér ar att konkurrenspo-
litiken inte lyckats skapa onskade forhallanden pa energimarknaden,
och att specifika energipolitiska atgdrder maste till for att stdrka kon-
kurrensen. Offentligt 4gande framstar som det mest dndamalsenliga av
instrumenten for detta syfte (se dock reservationen i avsnitt 2.1 om of-
fentligt 4gande for fiskala syften), men prisreglering dr ocksa mojlig. Of-
fentligt 4gande har, som ndmnts ovan, gatt ur modet sedan slutet av
1980-talet, men det dr intressant att notera att de omfattande privatise-
ringarna i Europa, av energi och andra sektorer, ofta har gjort undantag
for de naturliga monopol som sjilva niatverken utgjort. I usa har privat-
dgda kraftbolag under lang tid dominerat sina respektive marknader
med hjilp av geografiska koncessioner. Prisreglering har regelbundet
tillampats for att hindra de lokala monopolen fran att ta ut hoga priser.
Erfarenheterna av denna ordning har varit langt ifrdn positiva. Regle-
ringarna har varit kostsamma. De har underminerat féretagens kost-
nadskontroll och férsvagat incitamenten till teknisk nydaning, medan
deras prisaterhallande effekter 4r svara att vidimera (Stigler, 1962; Peltz-
man, 1976).

Externa kostnader pareras inom energipolitiken effektivast med be-
skattning eller handel med utsldppsratter eller certifikatshandel som
premierar energiformer med laga externa kostnader. Offentligt 4gande
kan ocksé vara en tillimpbar metod, eftersom staten pastas ha lattare 4n
privata aktOrer att acceptera lagre vinst till forman for en bredare sam-
hallsnytta.

Onskan att befrimja uppkomsten av en infant industry kan realiseras

3. Notera dock den tidigare argumentationen att marknadsdominans kan underlétta etableringen
av infant industrier och mildra hotet om resursuttémning.
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med hjalp av subventioner eller grona certifikat. Jag paminner dock om
att skilen till offentliga ingrepp med infant industry-argumentet som
motivering langt ifran alltid ar héllfasta.

Som framgatt av tidigare diskussion bygger skilen for offentliga in-
grepp till foljd av beredskapsargumentet och resursuttommingen pa fore-
stidllningen att marknadsaktorerna har ofullstindig information, samti-
digt som staten har bittre insikter och forutseende och storre formaga
till rationellt beteende. Marknadens brister kan foljaktligen korrigeras
av offentliga ingrepp. Det har inte visat sig mojligt att bevisa, varken teo-
retiskt eller empiriskt, att staten skulle ha tillgang till béttre information
och bete sig mer forutseende dn vad som géller for marknadens aktorer.
Av skil som redovisats ovan skiljer jag &nda mellan argumenten, och ka-
raktiriserar beredskapsargumentetsrelevans som osidker och det om re-
sursuttdmning som tvivelaktig.

Statens ingrepp med beredskapsargumentet som skil kunde genom-
foras med hjilp av offentligt dgda foretag som forldnas sdrskilt ansvar
just for forsorjningstryggheten, samt med tvingande regler eller ekono-
miska incitament till privata foretag for att vidta speciella atgirderidetta
syfte.

Anstringd bytesbalans utgor ett klart tvivelaktigt argument for energi-
politiska atgérder. Bytesbalansen dr en av makroekonomins variabler.
Underskott i denna variabel hanteras bédst med makroekonomiska me-
del sdsom vixelkurs och penningpolitik, inte med ingrepp péa enskilda
varumarknader.

Ett par allmidnna anméirkningar betridffande kombinationen av mal
och medel i energipolitiken dr pa plats innan denna diskussion avslutas.

For det forsta dr det en standardregel 1 ekonomisk analys att malupp-
fyllelse nas med storsta effektivitet om varje instrument nyttjas for ett
specifikt mal. I politiken ér det en vanlig forestéllning och en ofta till-
lampad praktik att nyttja ett instrument for att samtidigt na flera olika
mal. Ett exempel fran svensk energipolitik dr introduktionen av grona
certifikat som sédgs samtidigt bidra till I6sningen av problemet med re-
sursuttdmning, tryggad energiférsorjning och minskade utslipp av
vaxthusgas. Utformningen och tillimpningen av grona certifikat blir
inte effektiv nér detta instrument samtidigt ska na dessa disparata mal.

Motsatsen giller ocksa. Det blir mest effektivt med endast ett relevant
instrument for att nd ett mal. Om flera atgirder sitts in samtidigt for att
né detta mal leder det normalt till mindre effektiva utfall f6r samhallet.
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co,-utsldpp motverkas kostnadseffektivt med utsldppshandel som om-
fattar alla sidana utsldpp. Det blir mindre effektivt om handeln omfat-
tar endast en del sidana utslipp, medan resten halls tillbaka med be-
skattning. Med ett heltdckande handelssystem dr det dessutom oklart
hur och varfor grona certifikat ska bidra till klimatmalen.

Tabell 2.1 stiller samman energipolitikens &ndamal med lampliga po-
licy-instrument. Tabellen faststiller ocksa, mot bakgrund av den tidi-
gare diskussionen, graden av dndamalens relevans och av den relativa
samhalleliga kostnadseffektiviteten hos respektive instrument. Med
dessa kriterier som utgangspunkt anger matrisens rutor om det finns
starka, mattliga respektive svaga motiv fOr att nyttja ett visst instrument
isyfte att befrdmja ett visst energipolitiskt &ndamal. Mattliga skal for po-
litik (tva stjarnor) dr nog det minsta kravet for att politik ska bedrivas.
Matrisen pekar ocksa ut kombinationer mellan instrument och andamal
som inte dr relevanta for energipolitikens utformning. Innehallet base-
rar sig pa diskussionerna i detta och tidigare avsnitt i kapitlet, men det
tal att understrykas att savil dessa diskussioner som tabellens innehall
kryddats av mina egna forestillningar och varderingar.

Diskussionen i1 detta avsnitt och sammanfattningen i matrisen forut-
sdtter oegennyttiga politiska beslutsfattare. Den accepterar de innebo-
ende svarigheterna att méta samhaillets kostnad av otvetydiga mark-
nadsmisslyckanden och att faststilla kostnaden av samhilleliga ingrepp.
Men jag vill dter understryka tvivel till den ibland féorekommande fore-
stillningen att offentliga myndigheter skulle ha storre formaga 4n mark-
nadens aktorer att forutse framtiden.

2.4 Den samhallsnyttiga energipolitikens rackvidd

En samhillsnyttig energipolitik forutsitter rationella beslutsfattare. I en
marknadsekonomi ska politiken ha till &ndamal att korrigera for mark-
nadens misslyckanden, och ingenting annat. Diskussionen i foregaende
avsnitt identifierade tva fall av marknadsmisslyckanden dar energipoli-
tiken kunde avkasta otvetydig samhillsnytta. I de ytterligare fyra fall
som behandlades bedomdes energipolitikens samhallsnytta som an-
tingen osidker eller tvivelaktig.

Energipolitiken har en bred arsenal av instrument, med varierande
grad av samhillsekonomisk kostnadseffektivitet. Avsnitt 2.1 belyste
denna effektivitet hos respektive instrument, medan avsnitt 2.2 disku-
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terade dndamalsenligheten i de olika instrumenten for att komma till-
ritta med marknadens skilda tillkortakommanden. Eftersom nyttjandet
av alla instrument medfor kostnader for samhaéllet, kridver den dnda-
malsenliga politiken ett noggrant val av instrument for varje slag av
marknadsmisslyckande for att minimera kostnaden av atgérderna.

Bristande konkurrens med atféljande monopolistiska priser ér ett
klart misslyckande i marknadsfunktionen. Den uppenbara dtgéirden for
att komma tillrdtta med misslyckandet ir offentlig konkurrenspolitik,
avseende alla samhaillets sektorer och inte bara energimarknaderna.
Energipolitik har ett berittigande endast da konkurrenspolitiken inte
klarar av sin uppgift. Offentligt 4gande och i viss mén prisreglering dr de
mojliga energipolitiska instrumenten i detta fall.

Forekomsten av externa kostnader utg0r ett annat otvetydigt motiv
for energipolitiska insatser, med beskattning eller handel med utslapps-
rdtter som ldmpliga instrument. Kalibreringen av den samhallsnyttiga
politiken dr dock besvidrande eftersom de externa kostnadernas storlek
dr svar att berdkna, och olika studier presenterar virden inom ett mycket
stort intervall (Sundqvist, 2002). Osidkerheten i detta avseende skapar
ett betydande utrymme for godtycke, ddr den som ska formulera politi-
ken tenderar att vilja de virden som i andra avseenden passar hans syf-
ten. Politiken maste ga forsiktigt fram om Overdrifter ska undvikas.

Infant industry-argumentet for offentligt stod till verksamheter som
pé grund av sin omfattning eller langsiktiga karaktér far otillrdcklig upp-
muntran fran marknadens aktorer, har endast partiellt stdéd av ekono-
misk analys. I den man argumentet dnda inkluderas bland de dndamal
som energipolitiken ska befrdmija, blir offentligt dgande, subventioner
samt handel med certifikat de dndamalsenliga instrumenten.

Beredskapsargumentet kan till ndds inrymmas i den samhiéllsnyttiga
energipolitikens doméner, inte for att staten skulle ha battre forutseende
dn marknadens aktorer om kommande kriser, utan for att den kan agera
som en ultimativ forsédkringsgivare som kan ta 6ver forsorjningsrisken
fran de foretag som svarar for energiutbudet.

Hir slutar dock den samhallsnyttiga energipolitikens otvetydiga rack-
vidd, ty resursuttdomningens och bytesbalansens relevans for offentliga
ingrepp éir tvivelaktig.

Den samhaillsnyttiga energipolitiken begrinsas salunda till ett fatal
dndamal, och med anvidndning av ett fatal instrument. Med radande
svarigheter att méta graden av externa kostnader (det kanske viktigaste
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TABELL 2.1. Energipolitik: Skal till ingrepp och instrument

Instru- Offent-  Konces-  Tekniska Total- Andra Sub- Be- Pris- Handel  Handel
ment hgt stons- krav, forbud kvanti-  ven- skatt- regle- med ut-  med
dgande  prov- grans- tativa tioner ning ring slapps-  certi-
ning virden ingrepp rdtter fikat
Skal till Kostnads- Medel Medel Medel Osdker  Lag Medel Medel Lag Hog Hog
ingrepp effektivitet-
for sam-
haéllet
Relevans \
Bristande Hog XXX XX - - X - - XX - -
konkurrens
Externa Hog X XX XX X X - XXX - XXX -
kostnader
Infantindustry ~ Hog/osdker XXX X XX - - XXX - = = XXX
Beredskaps- Osiker XX XX X X XX XX X = - X
argumentet
Resursuttomning Tvivelaktig X - X X X X X - - X
Bytesbalans aktig X X X = = X X - - X

xxx = starkt motiv for energipolitik. xx = visst motiv fér energipolitik. x = svagt motiv for energipolitik. — = icke relevant.



skilet till energipolitik), kridvs dessutom betydande forsiktighet i instru-
mentens hantering for att undvika Overdrifter. Energipolitiska sats-
ningar utdéver denna begridnsade rdckvidd riskerar att medféra sam-
héllskostnader som pa marginalen ér storre 4n den samhillsnytta de av-
kastar.

Min analys av den samhillsnyttiga energipolitiken har utgatt fran att
politikens utdvare fokuserar intresset pa energisektorn utan sidoblickar,
och beter sig rationellt och oegennyttigt. Detta ér langt ifran alltid fal-
let. Mot marknadens misslyckanden maste stéllas det politiska miss-
lyckandet. I praktiken ir det vanligt att atgirder for att befrimja nagot
sdrintresse med anknytning till energisektorn presenteras som opartisk
energipolitik. Det dr ocksa vanligt att de energipolitiska atgidrderna sak-
nar rationalitet, som nér staten under en energikris beslutar att 6ka sin
strategiska lagerhallning, vilket forstdrker den obalans pa marknaden
som krisen skapat. Energipolitikens bristande rationalitet, i sin tur, ac-
centuerar dess instabilitet, eftersom atgirder som inte vilar pa rationell
grund sillan dr hallbara. En energipolitik som saknar rationalitet och
samtidigt dr instabil maste betraktas som ett allvarligt politiskt miss-
lyckande, vars effekter ofta blir mer kostsamma for samhaéllet 4n de som
foljer av de flesta féorekommande marknadsmisslyckanden.

De f6ljande kapitlen som granskar svensk energipolitik sedan 1960-
talet ger manga exempel pa dylika brister i politikens utformning.
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3. Innan det borjade:
Energipolitiska engagemang
fram till borjan av 1970-talet

1975 ars energiproposition utgor ett markant trendbrott i statens enga-
gemang i energisektorn. Fram till det tidiga 1970-talet formulerades
energipolitiken, om det nu fanns nagon sadan, i huvudsak av en liten
grupp experter, medan de flesta politiker ansdg att energifrigorna inte
var sidrskilt kontroversiella och dessutom kriavde en teknisk kompetens
som de inte besatt (Kaijser, 2001). Energimarknaderna var forhéllan-
devis opaverkade av offentliga ingrepp, och priglades av marknadshus-
hallning. Savil konsumenter som producenter fattade sina beslut med
utgangspunkt fran priser som sattes av marknadskrafterna (Moberg,
1987).

Dessa forhallanden fordndrades radikalt i mitten av 1970-talet, och
statens omfattande ambitioner att styra och stilla inom hela energisek-
torn kodifierades i statsminister Olof Palmes kappa till regeringens pro-
position om energihushallning m.m., antagen av riksdagen den 27 feb-
ruari 1975 (Prop 1975:30). Nésta kapitel behandlar orsakerna till denna
vindkantring, samt innehallet i och konsekvenserna av den nya politiska
given.

Foreliggande kapitel utgor ett slags utgangspunkt till det som skulle
folja. Det dgnas at att analysera och utvirdera tva langsiktiga offentliga
insatser av betydande omfattning. Bada genomfordes i1 sin huvuddel
langt fore 1970-talet. Bada hade en mycket mer specifik natur dn de
energipolitiska engagemang som skulle f6lja. Den forsta, med rotter i
tidigt 1900-tal, giller statens aggressiva stod till landets elektrifiering.
Den andra avser regeringens betydande engagemang for att utveckla
atomkraften, och da sarskilt en »svensk linje«, i huvudsak baserad pa
nationella naturresurser och en inhemsk teknologi. Dessa tva sats-
ningar behandlas i tur och ordning i de foljande avsnitten. Kapitlet
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avslutas med en samhillsekonomisk utviardering av dessa statliga enga-
gemang.

3.1 Elektrifieringen av landet

Under 1900-talets forsta hilft har regering och riksdag spelat aktiva rol-
ler for att befrimja, paskynda och effektivisera landets elektrifiering.
Fram till mitten av 1960-talet svarade vattenkraften for praktiskt taget
hela elférsorjningen (Vedung och Brandel, 2001, s. 461). Statsmakter-
nas stod till elektrifieringen var darfor i praktiken ett stod till utbyggna-
den av vattenkraft och av ett nationellt kraftnit. De atgirder som ge-
nomfordes ronte foga motstand. Perioden fran omkring 1910 till 1960
karaktiriseras nimligen av ett djupt samforstand mellan de flesta svens-
ka maktcentra kring vattenkraftens utbyggnad. Den partipolitiska enig-
heteniriksdagen var total, och understoddes savil av den expanderande
industrin som av den framvéxande fackforeningsrorelsen (Vedung och
Brandel, 2001, s. 35).

Tva instrument dominerade vid genomforandet av den offentliga po-
litiken. Det forsta var lagstiftning som jimnade viagen for etablering av
kraftstationer och kraftnit. Det andra bestod av viktiga offentliga dgar-
positioner, 1 huvudsak forvaltade av det 1909 bildade Statens Vatten-
fallsverk (fortsattningsvis bendmnt Vattenfall).

Lagstiftning, lagtolkning och riksdagsbeslut

Under 1900-talets forsta decennier handlade lagstiftningsarbetet fram-
for allt om avviagningen mellan vattenkraftsintresset & ena sidan, och
dganderitts- respektive naturskyddsintresset & den andra. Statens Ons-
kan att befrdmja vattenkraften stod i det forsta fallet mot i huvudsak pri-
vata intressen. I det andra fallet stod ett statligt intresse mot ett annat.
Vidtagna atgirder gick ibland ut pa att fortydliga gillande regelverk i
syfte att gora behandlingen av vattenkraftsdrenden smidigare och snab-
bare. I andra fall var atgirderna mer langtgaende och innebar inskriank-
ningar av de intressen som forsvarade vattenkraftens utbyggnad.

Den kanske viktigaste atgarden for att frimja vattenkraft var stiftan-
det av 1918 ars vattenlag (Bolin, 1969). Lagen forsvagade andra egen-
domségares rattigheter till formén fér dem som ville bygga vattenkraft-
verk. Den som dgde minst hilften av ett stromfall skulle ha ritt att ex-
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ploatera vattenkraften dven mot 6vriga dgares vilja. Inneborden var ett
slags expropriation av minoritetsdgarnas rattigheter (Vedung och Bran-
del, 2001, s. 44). Aganderitten fick vika till formén for industrins och
nationens behov. Denna lag kompletterades pa 1920-talet med en starkt
vidgad ratt att dra kraftledning 6ver annans mark (Bolin, 1969), for att
transportera elektriciteten fran kraftverket till den slutlige anvidndaren.
Dirmed hade staten skapat ett regelverk som effektivt satte sig over
agrarsambhaéllets kvarstdende legala hinder, till forméan for den snabbt
vixande industrisektorn.

Hanteringen under 1910- och 1920-talen av Suorvadammen i Stora
Sjofallets nationalpark (Lule dlv) demonstrerar hur konflikter mellan
vattenkraftsintresset och naturskyddsintresset hanterades under perio-
den (Vedung och Brandel, 2001, s. 39—41). Med hénvisning till vatten-
kraftens betydelse beslutade riksdagen 1919, pa regeringens forslag och
utan debatt, att godkdnna Suorvaddmningen, samtidigt som det aktu-
ella omradet brots ut ur nationalparken. Vattenkraften hade salunda fatt
prioritet Over naturskyddet. Suorva-drendet provades av Vattendom-
stolen enligt Vattenlagen. Ett forsta mote holls 1919, men det definitiva,
positiva, domslutet kom forst 1927. Inga legala hinder restes mot ut-
byggnadsarbetet medan domstolen arbetade med fragan, och dammen
stod fardig flera ar fore det slutliga utfallet av den juridiska processen.
Domstolens bedomning blev att naturintranget var betydande, men att
det maste underordnas dammens ekonomiska betydelse for Sverige.

Det var inte forsta gangen i Luleédlvens historia som ett starkt intresse
dominerade over ett svagt. Nils-Gustav Lundgren (1987) beskriver liv-
fullt hur laxfisket fick maka at sig for att skapa nédvandigt utrymme at
skogsindustrins 6kande behov av att flotta timmer under senare hélften
av 18o0-talet, och hur flottarnas rittigheter slutligen koptes upp av
vattenkraftproducenterna under en senare period. Det som skiljer dessa
tva fall frdn motséttningen mellan vattenkraften och naturskyddet un-
der 1900-talet dr att det starkare ekonomiska intresset helt enkelt fick
kopa ut det svagare i en privatrittslig uppgorelse, medan relationerna
mellan vattenkraften och naturskyddet hade ett starkt politiskt element
och dess utfall darfér berodde pa de politiska krafter som vardera sidan
kunde mobilisera. Det politiska inslaget kom s& smaningom att bli helt
dominerande, vilket framgér av foljande tva stycken.

Strax efter utbrottet av det andra virldskriget 1939 antog riksdagen
silunda, alljamt i samma vattenkraftspositiva anda, en krislag som
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gjorde det mojligt att forcera vattenkraftsutbyggnaden (Vedung och
Brandel, 2001, s. 53) och dirmed mildra konsekvenserna av hotande av-
spérrningar.

Vindpunkten i dessa positiva attityder till vattenkraften, i riksdag och
regering, kom egentligen forst i samband med 1970 ars beslut av rege-
ringen Palme att inte tilldta en utbyggnad av Vindelédlven (Vedung och
Brandel, 2001, s. 121). Det ir intressant att notera att beslutet denna
gang togs av regeringen, inte avdomstol, som i Suorvafallet. For den fol-
jande hdndelseutvecklingen dr det ocksa viktigt att regeringen samtidigt
uttalade som sin asikt att inte heller Pite dlv eller Torne élv borde byg-
gas ut. Det fanns tvd grunder fér den socialdemokratiska asiktskan-
tringen. For det forsta var inte vattenkraften lingre sjdlvklar som domi-
nerande killa for elektricitet. Fallande oljepriser hade gjort oljekraftver-
ken till konkurrenskraftiga alternativ. Dessutom lovade kidrnkraften att
bli en outsinlig killa for billig elektricitet. For det andra hade artiondens
milj0agitation nu uppenbarligen paverkat ledande politiker i det stats-
birande partiet. Virderingarna hade vint fran det som géllde i samband
med besluten om Suorva. Behoven av kraft understélldes nu kraven pa
att den ordrda miljon skulle bevaras.

Offentligt 4gande

Vattenfall bildades 1909 som ett statligt affirsdrivande verk med upp-
drag att utveckla statens manga stora fallréttigheter, genom att bygga
kraftverk, producera elektricitet och distribuera den inom landet. Aven
om verket var beroende av statliga anslag for sina utbyggnadsplaner,
gick det mycket snabbt framat. Redan 1910 invigdes Trollhédttan, statens
forsta och landets dittills storsta kraftverk (Vedung och Brandel, 2001,
s. 31). Under de f6ljande aren byggde Vattenfall ytterligare stora kraft-
verk i Alvkarleby och Porjus (tagna i drift 1915), och redan 1920 svarade
verket for omkring en tredjedel av landets kraftproduktion (Kaijser,
1995, 8. 34).

Vattenfalls etablering av ett kraftnit for att distribuera elektriciteten
pagick parallellt med dess utbyggnad av produktionen. 1921 byggdes en
kraftledning for att forbinda vattenkraftverken i Trollhittan och Alvkar-
leby med ett kondenskraftverk i Visteras. Detta 6kade leveranstrygghe-
ten, samtidigt som kostnaderna reducerades (Kaijser, 1995, s. 38-39).

Under 1920- och 1930-talen etablerade Vattenfall som den ledande
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svenska kraftproducenten, ett fruktbart samarbete med verkstadsfore-
taget Asea for att utveckla tekniken for hogspéand kraftoverforing. Sam-
arbetet blev en viktig faktor bakom Aseas virldsledande position inom
detta omrade under foljande decennier. Svensk kraftforsorjning i sin
helhet drog naturligtvis nytta av de tekniska framstegen.

I mitten av 1930-talet uppforde Vattenfall norra stamlinjen, en drygt
I 0oo km lang ledning som gjorde det mojligt att skicka kraft fran Por-
jus dnda till Visterdas (Vedung och Brandel, 2001, s. 53). Mellan 1936
och 1946 uppstod en rad konflikter mellan Vattenfall och de ledande pri-
vata kraftproducenterna om ansvarsfordelningen for att planera, bygga
och driva stamlinjerna i det framvéixande nationella kraftnitet. De se-
nare fruktade en alltfor stor statlig dominans om Vattenfall fick hallas
utan inskrinkningar. 1945 enades parterna om en kompromiss i form av
ett gemensamt dgt ndtbolag med ansvar for dessa fragor. Den socialde-
mokratiska regering som tilltrddde aret darpa forkastade kompromissen
och beslutade att staten ensam skulle ansvara for stamnatets fortsatta ut-
byggnad och drift, och att Vattenfall skulle bli instrumentet for att utéva
detta ansvar (Lundgren, 1978, s. 32; Kaijser, 1995, s. 44). Sedan dess,
och fram till avregleringarna av elsektorn pa 199o-talet, har Vattenfall i
praktiken haft monopol pa anldggningar for 6verforing av kraft pa stam-
nétet (sou, 1978, s. 245). Redan tidigare hade det statliga verket spelat
en viktig roll som statens instrument for vattenkraftens befrdmjande.
Under decennierna efter andra virldskriget blev denna dominans énnu
mer accentuerad.

3.2 Statliga engagemang for att utveckla
atomkraften

Med tanke pa det stora huvudbry som kidrnkraften fororsakat politi-
kerna alltsedan slutet av 1970-talet, dr det lite svart att forestélla sig att
staten var forst, med omfattande och kostsamma initiativ for att utveckla
denna energiform, och att dess dtaganden i fragan stdddes av en mycket
bred politisk majoritet, som inkluderade kommunisterna och bonde-
forbundet (sedermera vinsterpartiet och centerpartiet) i riksdagen
(Leijonhufvud, 1994, s. 36). Fram till juni 1968 hade detta program to-
talt absorberat statliga medel pa 1.850 miljoner kronor, vilket motsva-
rade mer dn 14 miljarder i 2002 ars priser (Leijonhufvud, 1994, s. 79),
eniallaavseenden mycket betydande summa. Staten gick sdlunda i bra-
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schen, med privata initiativ langt pa efterkilken, men som det visade sig
hade staten valt en atervindsgriand. Néringslivet fick flera ars forsprang
ndr staten s smaningom rittade till den offentliga politikens misstag.

En nidrmare granskning av motiven till statsmakternas satsning pa
atomkraften, med en trevande borjan sent pd 1940-talet och med full
kraft under 1950-talet, ger en mycket splittrad bild.

* De potentiella mojligheterna att trygga de 6kande behoven av energi och
el nér dlvarna inom en forutsebar framtid var fullt utbyggda, utgjorde
en otvivelaktig sporre (Leijonhufvud, 1994, s. 35).

* Mot bakgrund av krigstidens avspiarrningar och atféljande forsorj-
ningskriser, sag politikerna atomkraftens potentiella mojligheter att
forsorja landet med energi baserad pa inhemsk teknik och inhemska ra-
varor som en ytterligare stor attraktion (Kaijser, 2001, s. 71).

* En framstdende positionering pa detta omrade lovade betydande
Sframruida exportframgangar, allteftersom den nya energiformen blev all-
mant etablerad (Anshelm, 2000, s. 42).

* Mojligheterna att nyttja atomkraften ocksa till produktion av atomva-
pen utgjorde en ytterligare, fast ofta icke fullt uttalad, lockelse till stat-
liga engagemang (Kaijser, 2001, s. 71). En icke undertecknad och
odaterad »PM angdende vissa aktuella fragor i atompolitiken« fran re-
geringskansliet argumenterar att »Om man i framtiden finner att for-
svaret behover atomvapen, dr det sdlunda praktiskt taget nddviandigt
att samtliga reaktorer ér statliga. Alla reaktorer kommer ndmligen att
kunna producera explosivt atombrinsle som biprodukt.« (Leijonhuf-
vud, 1994, s. 33.)

e En»pm om atomer« fran 1955, forfattad av statsminister Tage Erlan-
ders sekreterare Olof Palme, argumenterade att savil utveckling som
drift skulle ligga i offentliga hidnder, eftersom endast staten hade ull-
rdckliga resurser for en sadan satsning. Intresset att utveckla vapen hade
naturligtvis rdckt som motiv till statligt 4gande och kontroll, men ef-
tersom detta inte var tydligt uttalat, fordrades andra argument for den
statliga inblandningen.

Samtliga dessa motiv, men sirskilt det som avsag avsparrningar och for-
sOrjningskriser, ledde till att riksdagen 1956 godkinde regeringens for-
slag om de fortsatta satsningarna pa atomkraft, utan nadgon reservation.
Det forekom visserligen politiska motséttningar kring offentligt 4gande

39



och kontroll av den kommersiella atomkraften, men dessa underordna-
des den allménna nytta som statens engagemang forvintades medfora.
Dessa offentliga satsningar kom under lang tid att kallas »den svenska
linjen« (Wittrock och Lindstrom, 1984, s. 77). Ansvaret for att leda ge-
nomfdrandet av statens ambitioner delegerades i betydande grad till aB
Atomenergi, ett forskningsinriktat foretag med statlig aktiemajoritet,
bildat redan i slutet av 1940-talet.

Inneboérden av den svenska linjen var att en svensk reaktorteknologi
skulle utvecklas, och att hela kidrnbrinslecykeln skulle héllas inom lan-
dets grinser, allt med syftet att minimera Sveriges beroende av omvirl-
den pa detta omrade. Valet foll pa den s.k. tungvattentekniken, eftersom
denna gjorde det mojligt att utnyttja de stora fyndigheterna av natur-
uran i Ranstad. Den alternativa ldttvattentekniken krdvde anrikning, en
kostsam, storskalig och tekniskt komplicerad process som Sverige inte
hade mojlighet att etablera. Littvattentekniken forkastades, fraimst for
att undvika import av anrikningstjdnster som bara stormakterna kunde
leverera (Anshelm, 2000, s. 27).

Redan under 1950-talet uppstod motséttningar mellan AB Atom-
energi a ena sidan, och Asea och Vattenfall, 4 den andra. Vid sidan av
regeringen var de tre aktorerna utan tvekan de frimsta foretriddarna for
atomkraften i Sverige. Men deras intressen skilde sig fran varandra. aB
Atomenergi hade ansvaret for attiscensitta den svenska linjen och for-
verkliga dess motiv och hdnsynstaganden. Asea hade visserligen bered-
skap att ga sina bestéllare till motes om dessa hade specifika krav, bl.a.
med avseende pa teknik. Helst ville dock foretaget utveckla och sélja re-
aktorer som var kommersiellt gangbara savil i Sverige som pa den in-
ternationella marknaden. Vattenfall ville forsorja den svenska markna-
den med konkurrenskraftig el (Anshelm, 2000, s. 25, 91). Medan Asea
och Vattenfall sdilunda hade entydiga och i betydande grad sammanfal-
lande kommersiella mal, var AB Atomenergis mandat mangfacetterat
och motsigelsefullt. Ekonomiska hidnsynstaganden stod mot de poli-
tiska ambitionerna. Situationen komplicerades en del av att Vattenfall
var ett statligt verk vars politiska huvudman hade betydande manoéver-
utrymme for att paverka verkets viktigaste investeringsbeslut.

Regeringen nyttjade ocksa sitt inflytande for att styra Asea och Vatten-
fall i den politiskt dnskade riktningen. Medan det redan i slutet av 1950-
talet stod klart att kdrnkraftens framtid lag inom lattvattentekniken,
drev politikerna envist pa tungvattenlinjen.
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1963 accepterade Asea efter viss tvekan en bestillning pa det som blev
Marvikenreaktorn. For att 6ka Aseas beredskap att ta uppdraget hade
AB Atomenergi givit projektet en rad tekniska specifikationer och anvis-
ningar som O6verforde stora delar av ansvaret fran leverantdren till be-
stillaren. Projektet drevs med véanda, langa forseningar och mycket
stora kostnadsOverdrag fram till 1970 da det lades ned, eftersom den da
fardiga tungvattenreaktorn inte kunde klara sdkerhetskraven. Marvi-
ken, som kostat 480 miljoner kronor (mer 4n 3 miljarderi 2002 ars pri-
ser) byggdes sedermera om till ett oljeeldat kraftverk (Anshelm, 2000,
s. 88—90; Leijonhufvud, 1994, s. 63, 66 och 70).

Ocksa inom Vattenfall fanns tidigtinsikten om att framtiden ldg inom
lattvattentekniken. Redan i slutet av 1950-talet hade verket framskridna
planer pé att bygga en lattvattenreaktor med betydande importinnehall,
eftersom Asea d4nnu inte hade utvecklat den nédviandiga tekniska kom-
petensen. Men regeringen forklarade att verket inte kunde parikna me-
del for att genomfora projektet, och planerna fick skrinldggas (Leijon-
hufvud, 1994, s. 54-56).

Den svenska linjen visade sig alltmer bli en atervindsgriand, och dver-
gavs successivt av politikerna. Savil politiska som ekonomiska skil lag
bakom detta skifte i energipolitiken.

Globaliseringen tog fart pa 1950- och 1960-talen, och behovet att sik-
ra forsorjningen med nationella resurser och inhemsk produktion for-
lorade sin betydelse. Att med denna utveckling driva produktion av
svenskt uran fran fyndigheterna i Ranstad, dér kostnaderna 1959 be-
rdknades vara 70 procent hogre dn importpriset, framstod inte ldngre
som en fordel utan snarare som en black om foten. Den kinsliga fragan
om tillgang till anrikat uran 16stes politiskt 1966 nir Sveriges regering
traffade avtal med usa om import som motsvarade det berdknade svens-
ka brinslebehovet under de foljande 25 édren (Leijonhufvud, 1994,
s. 50). 1968 forsvann det kanske viktigaste argumentet for en av om-
varlden oberoende svensk linje, nir riksdagen enhilligt beslutade att
inte utveckla svenska kdrnvapen, och Sverige dérefter undertecknade
FN:s icke-spridningsavtal (Kaijser, 2001, s. 72). Till motgangarna for
den svenska linjen bidrog ocksa de fallande oljepriserna under hela
1960-talet, som accentuerade den planerade tungvattenlinjens ekono-
miska nackdelar.

Politikernas entusiasm for den officiella svenska linjen falnade folj-
aktligen allt mer. Huvuddelen av aB Atomenergis verksamhet slogs 1968
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ihop med Aseas atomkraftsdivision, genom bildandet av Asea-Atom,
dir staten inte lingre hade aktiemajoritet (Leijonhufvud, 1994, s. 85,
92). Kvar inom det statliga aB Atomenergi blev endast forskning och ut-
bildning, med kraftigt minskade statliga anslag (Anshelm, 2000, s. 88).
Tungvattenlinjens flaggskepp miste ddrmed mycket av sitt inflytande
Over den svenska utvecklingen. Nedldggningen av Marvikenprojektet
1970 innebar det definitiva slutet pa den svenska linjen.

Det ér signifikant att den forsta kommersiellt framgangsrika kirn-
kraftsanldggningen i Sverige, Oskarshamn 1, baserad pa lattvattentek-
nik, kom till utan statlig medverkan. Genomférandet dgde rum under
betydande motstind fran myndigheternas sida. Beslut om projektet
togs 1965 av ett konsortium privata kraftproducenter som si sma-
ningom ombildades till ett aktiebolag, okc. Ordern gick till Asea, trots
att foretaget vid den tidpunkten hade begrinsad erfarenhet av ldtt-
vattenteknik, och enbetydande del av dess tekniska kompetens hade av-
delats for att utveckla tungvattenreaktorer. Det som vigde till Aseas for-
del var dess langa och intima relationer med svenska kraftbolag (Gim-
stedt, 1995, s. 129—-140). En bidragande orsak till valet av Asea var att
med radande motvilja fran regeringens sida mot projektet, kunde en be-
stillning fran en utldndsk reaktortillverkare ha tett sig som alltfor utma-
nande. Oskarshamn 1 togs i drift 1971. FOr Asea innebar ordern ett ge-
nombrott, med nio foljande reaktorbestillningar i Sverige och tva i Fin-
land.

Den svenska linjen ar orsak till att statliga Vattenfall, Sveriges genom
tiderna ledande kraftproducent, hamnade pé efterkilken vid etable-
ringen av kommersiell kirnkraft. Dess forsta bestillning avseende tva
reaktorer, Ringhals 1 och Ringhals 2, gjordes forsti mitten av 1968. Bada
dessa anldggningar togs i drift 1974, tre ar senare dn Oskarshamn 1 (EIA,

1994, . 89).

3.3 Samhillsnyttan av de statliga engagemangen

I ettavseendehade de tva energipolitiska satsningar som beskrivits ovan
ett gemensamt dndamal. Bada syftade i forsta hand till att befrdmja och
paskynda etableringen av en infant industry av stor potentiell samhalls-
nytta (se tabell 2.1). Men dirmed slutar likheterna.

Satsningen pé vattenkraften avsidg en verksamhet med uppenbar
kommersiell potential. Det var sadlunda inte fraga om att utveckla en ny
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och oprovad teknik med osidker ekonomisk framtid. Eftersom elektrici-
tetens samhallsnytta var obestridd, sag statsmakterna som sin uppgift
att paskynda utvecklingen och att sdkra dess kostnadseffektivitet. Sats-
ningen var helt fokuserad pa dessa mal.

Statens ena atgird, att fordndra lagstiftningen till forman for dgarna
av fallrattigheter och kraftledningar och att stromlinjeforma tillstdnds-
givningen for kraftanldggningar, bidrog visentligt till att paskynda till-
gangen till och spridningen av elektricitet, med dtféljande vilsignelser i
form av hojd produktivitet inom industrin och 6kad valfird 1 hushéllen.
Och denna atgird medférde endast begriansade samhillskostnader,
mest i form av férlorade egendomsrittigheter bland dem som fick maka
at sig i processen. I en retrospektiv bedomning framstar virdet av dessa
forluster formodligen som storre pa miljosidan én for de privata jord-
bruks- och skogsdgare, vilkas mandverutrymme krympte.

Statens andra dtgird, att etablera Vattenfall f6r att tillvarata och ut-
nyttja dess egna fallrittigheter och for att fungera som instrument i den
offentliga energipolitiken, bidrog antagligen ocksa till att paskynda
elektricitetens spridning och till att skapa en kostnadseffektiv elsektor i
Sverige, dven om vissheten i denna utsago dr mindre. Det gar sjilvfallet
att skapa scenarier av en konkurrensutsatt vattenkraftssektor med en rad
privata aktorer, vars expansion och effektivitet inte hade legat efter den
som etablerades med Vattenfall som en ledande, statsdgd och ibland
monopolistisk aktor pd marknaden. Anda ir det sannolikt att aktorerna
pé denna nya konkurrensmarknad skulle ha agerat forsiktigare och lang-
sammare dn vad Vattenfall kunde gora, och att stamnétet, med sina drag
av naturligt monopol, fitt en mindre rationell utformning i frdnvaro av
en ledande aktér med langsiktig samhaéllsnytta som ett centralt mandat.
Det gar darfor att hdvda att Vattenfall skapat samhéllsnytta i dessa avse-
enden. Harald Bolin (1969) har sdkert ritt nir han kallar symbiosen
mellan staten och Vattenfall under r19oo-talets inledande decennier for
planhushéllning, ett ord som fatt negativ klang mot slutet av drhundra-
det. Men planhushallning var nog sjilva syftet med att skapa och driva
Vattenfall, och en forutsittning for den nytta som denna aspekt av ener-
gipolitiken sannolikt avkastat.

Under alla forhallanden var samhillskostnaden mdéttlig, dven for
denna andra vattenkraftspolitiska atgédrd. Vattenfall finansierades 6ver
statsbudgeten, och avkastningskravet lag under langa perioder pa en
lagre niva d4n den som géllde kapital pa privata marknader. Skillnaden i
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avkastningskraven kan ses som en subvention till Vattenfall och en sam-
haéllskostnad for den forda politiken, men bara i den mén som Vatten-
falls ldgre kapitalkostnad inte nyttjades till att bygga upp virdet pa de
statliga tillgangarna, eller till att gynna elkonsumenterna.

Statens satsningar pa kdrnkraften, och sirskilt pa den svenska linjen
fran slutet av 1940-talet till slutet av 1960-talet, hade i en rad avseenden
en helt annorlunda karaktir. Det gillde visserligen ocksé hér att utveckla
en ny form av energi, men uppgiften var omgéirdad av en rad bivillkor
som ibland 6verflyglade den pastddda energipolitiska huvuduppgiften,
ndmligen att trygga det 6kande behovet av el. Som framgatt av diskus-
sionen ovan skulle satsningarna pa atomkraften dessutom baseras pa in-
hemska ravaror och svensk teknologi, med syfte att géra verksamheten
relativt oberoende av omvirlden. De skulle utformas sa att atompro-
grammet kunde bli bas for svenska atomvapen och de férvédntades dess-
utom generera betydande exportintdkter.

Den svenska linjen misslyckades som energipolitik framfor allt dédrfor
att den endast i ringa omfattning hade energipolitiska syften. Den var
lika mycket en beredskaps-, forsvars- och handelspolitik (Wittrock och
Lindstrém, 1984, s. 93), och dess bristande framgéng i energitermer kan
otvivelaktigt hdnforas till de biavsikter som karaktériserade program-
met. Tungvattenlinjen fullféljdes med en till dumhet gridnsande envis-
het, dven sedan det blivit uppenbart att kirnkraftens framtid lag i latt-
vattentekniken, att nationellt tekniskt oberoende var en dodfédd idéien
varld som alltmer préglades av globalisering, och trots den allt strdnga-
re konkurrensen fran fallande oljepriser under 1960-talet. Skilet till en-
visheten var inte att staten hade sdmre insikter 4n marknadens aktorer
om energimarknadens fundamenta, utan att tungvattenlinjen var en for-
utséttning for att tillgodose programmets bimal.

De statliga satsningarna kostade betydande belopp, mer dn 14 miljar-
der kronor (2002 ars priser) fram till 1968, och antagligen nagon mil-
jard till fram till 1970, nidr den misslyckade reaktorn i Marviken slutligen
lades ned. Detvore dock fel att hdvda, vilket ofta gjorts, att svensk kidrn-
kraft gynnats av denna statens frikostighet. Experimenterandet med den
teknik som utgjorde den svenska linjen inom AB Atomenergi, Asea och
Vattenfall, och som visade sig bli en atervindsgrind, har otvivelaktigt
avkastat nagon nytta i form av relevanta erfarenheter for framtiden, dock
kanske mest om hur man inte borde gora. Denna nytta kan dock rimli-
gen virderas till endast en fraktion av de spenderade medlen. Huvud-

44



delen av utgifterna maste hdnforas till statens militdra, samt beredskaps-
och handelspolitiska ambitioner. Och detta ir inte platsen for att utvir-
dera utfallet av den svenska linjen i dessa avseenden.

Mot de eventuella fordelar som svensk kdrnkraftsindustri kunde nyt-
tiggdra av de offentliga satsningarna, star den allvarliga fordréjningen av
kommersiell kdrnkraftsutveckling i Sverige. Initiativet till den f6rsta
satsningen av detta slag togs av privata aktorer, vilka motte betydande
motstand fran de statliga organ som var satta att fullfélja den svenska lin-
jen. Detta motstand ledde ocksa till att Vattenfall, landets ledande kraft-
producent, inte fick fullfélja sina planer i slutet av 1950-talet att bestélla
en ldttvattenreaktor. Det skulle drdja tio ar, fram till 1968, innan verket
fick mojlighet att genomfora dessa ambitioner.

Min slutsats blir sdlunda att statens engagemang for att befrdmja pro-
duktion och transmission av vattenkraft under forsta hélften av 1900-ta-
let utgjorde en i huvudsak samhaillsnyttig energipolitisk satsning. Det-
samma kan inte sdgas om satsningarna pa kirnkraften fran slutet av
1940-talet och fram till 1970, och skilet dr framfor allt att det hér i hu-
vudsak handlade om d4ndamal som lag utanfor det energipolitiska filtet.
Medan nyttan sélunda var begrdnsad, utgjorde satsningarna en allvarlig
hdmsko for energisektorn genom att forsena kidrnkraftens kommersiella
utveckling i Sverige.
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4. 1975 ars energiproposition.
Politikerna tar 6ver ansvaret fOr
energiforsorjningen

Under hosten 1973 tog Opec-kartellen effektivt kommandot 6ver olje-
marknaden. Begriansningar i utbudet ledde till en tredubbling av olje-
priset, och arabiska oljeproducenter strop leveranserna till vissa lander,
med hénvisning till konflikten med Israel. Den forsta oljekrisen var ett
faktum, med bensinransonering i ett antal linder och djupa hal i bytes-
balanserna i de linder som var beroende av stor oljeimport for sin for-
sOrjning. Krisen ledde till en kraftfull aktivering av energipolitiken pa
manga hall. Staten sadg det som sitt ansvar att trygga landets oljeforsorj-
ning och att garantera savil tillférsel som forbrukning av all energi un-
der »ordnade former«. Nidr Sveriges regering presenterade sin interven-
tionistiska proposition om energihushallning m.m. tidigt under 1975,
var man varken unik eller ensam. Anda var savil de svenska bakgrunds-
forhallandena som forslagen till politikens innehall sdrpriaglade. Jag
aterkommer till bakgrundsforhallandena i det foljande avsnittet. Inled-
ningsvis maste dock politikernas planer pa styrning av energiproduktion
och konsumtion beskrivas.

Energipolitikens innehall sammanfattas i statsministerns kappa till
energipropositionen den 27 februari 1975 (Prop 1975:30). Den all-
maénna inriktningen var att kraftfullt skjuta fram statens roll och position
inom energisektorn, precis som skett redan langt tidigare pa andra om-
raden, bl.a. inom jordbruks- och bostadssektorerna.

Politikens utan tvivel viktigaste mal var en kraftig reduktion av den
historiska 6kningstakten i energiforbrukningen. Total energikonsum-
tion hade mellan mitten av 1950-talet och det tidiga 1970-talet trend-
madssigt stigit med mellan 4 och § procent per ar. For perioden fram till
1985 skulle 6kningstakten begridnsas till blott 2 procent, for att fran
1990-talets borjan helt stagnera. Elkonsumtionens okningstakt, 7—8

46



procent under 1960-talet, skulle pressas ned till 6 procent under perio-
den fram till 1985.

Medan stor uppmairksamhet i statsministerns skrivning dgnas at de
killor som skulle tillgodose den fortsatta 6kningen i elforbrukningen, ir
propositionen utpréglat vag betriffande de atgdrder som maste till for
den planerade didmpningen i efterfrigedkningen av savil total energi
somel. Det finns frapperande lite ekonomisk analys i skrivningen. Bland
de atgdrder som ndmns ir riktad finansiering till effektivisering av upp-
viarmning i bostads- och industrisektorn; stdd till energibesparande pro-
totyper 1 industriella processer; bittre utnyttjande av spillvdrme fran
den energitunga industrin; kommunal energiplanering; restriktivare
tillstandsprovning av energikridvande investeringar; och hdjda energi-
skatter for att stimulera energibesparing. Statsministern slar vidare fast
att efterfraigeddmpningen maste genomfOras sa att varken sysselsattning
eller andra viktiga valfardsmal dventyras.

Energipolitikens andra mal géller specifikt oljan. Mot bakgrund av ol-
jekrisens smértsamma erfarenheter skulle oljeanvindningen och oljebe-
roendet minska, bl.a. genom att befrimja 6kad import och anvindning
av kol och naturgas, samt aktiva insatser for att utveckla alternativa, helst
fornybara och inhemska energikéllor. Staten skulle dessutom stérka sitt
grepp om oljesektorn. Oljepolitiken under samhillelig ledning skulle
bl.a. inkludera 6kad oljelagring; statligt stod for att finansiera dgaran-
delar i oljefalt; oljeprospektering, savil i som utanfor Sverige; upprit-
tande av bilaterala statliga avtal med oljeexporterande linder med syfte
att garantera langsiktiga oljeleveranser; tillskapandet av ett statligt olje-
bolag for handel med savil olja som oljeprodukter; samt statliga enga-
gemang i landets raffinaderier. Tre syften skulle uppnas med denna ol-
jepolitik. Det forsta var att minska sarbarheten vid politiska kriser. Det
andra var att mildra oljeanvdndningens menliga miljoeffekter. Det tred-
je var att béttre tillgodose framtida generationers behov av denna
knappa och uttombara resurs. U-linderna nidmns séirskilt i detta sam-
manhang.

Energipolitikens tredje ben sades vara internationell samverkan for
energihushallning, bl.a. genom deltagande i det nyskapade Internatio-
nella Energiorganet, 1ea, med uppgift att fordela tillgdnglig olja mellan
organisationens medlemsstater vid kommande oljekriser. Vidare ons-
kade statsministern nyttja Nordiska Radet som instrument for att be-
frimja ytterligare utbyggnad av kraftnitet mellan de nordiska linderna,
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samt for intensifierade svenska statliga engagemang i olje- och gasut-
vinningen i den norska delen av Nordsjon.

4.1 Inte bara oljekrisen bakom den energipolitiska
satsningen

Det vore en férenkling att forklara den djupa politiseringen av energi-
sektorn som 1975 ars energipolitiska satsning innebar, som en direkt
foljd av den panik som utbrot i samband med oljekrisen 1973—74. Kri-
sen tolkades av manga som ett marknadernas misslyckande med att
trygga landets oljef6rsorjning. Med denna tolkning var det naturligt att
se just statliga ingrepp som en nddvindig forutsittning for att hdva be-
kymren, sirskilt ur socialdemokratiskt perspektiv. En djupare forstaelse
av svenska politikers reaktion pa de internationella hindelserna 1973
kraver insikter om tva inhemska hindelseférlopp inom energisektorn,
som i tiden lag klart fore oljekrisens utbrott. En 6kande miljokanslighet
spelade huvudrollen i bada.

Som noterats i forra kapitlet svarade vattenkraften fram till mitten av
1960-talet for praktiskt taget hela elforsorjningen. Elektricitet till laga
kostnader fran denna unika naturtillgang bidrog vasentligt till landets
ekonomiska utveckling genom att ge betydande konkurrensfoérdelar till
energitunga industribranscher, bl.a. skogs- och stélnédringarna, som
lange var en ryggrad i svensk industri.

Utbyggnaden av vattenkraften medférde dock visentliga ingrepp 1
miljon, och jag har tidigare beskrivit hur avvigningarna mellan miljo-
skydd a ena sidan och 6kande behov av elektricitet a den andralidnge av-
gjordes i stor politisk enighet till forméan for elektriciteten. I slutet av
eniga 1 fragan. Infor en allt mer hogljudd miljéopinion, aktivt under-
stodd av savil de borgerliga partierna som vrk, tvingades den socialde-
mokratiska regeringen med Olof Palme som nybliven statsminister till
retritt i frdga om vattenkraftens fortsatta utbyggnad, trots stdd fran
béade fackféreningsrorelsen och néringslivets organisationer (Anshelm,
2000, 8. I1T). 1970 beslutade salunda regeringen att inte tillita nagon
utbyggnad av Vindeldlven, och deklarerade samtidigt att dven Pite och
Torne élvar skulle skyddas. Med detta beslut gjordes 11,8 Twh/ar av po-
tentiell vattenkraft, mer 4n en tredjedel av den totala outbyggda vatten-
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kraften i landet, otillgdnglig for exploatering (Prop 1975:30, bilaga 1, In-
dustridepartementet, s. 235).

Vindkantringen i frigan var langt ifran enbart ett uttryck for storre
miljomaissig lyhordhet bland politikerna. Minst lika viktigt var att det i
slutet av 1960-talet hade seglat upp tva ekonomiska alternativ till vatten-
kraften for att trygga nationens expanderande elbehov. Den forsta var
att kirnkraften, som visserligen dnnu inte natt kommersiell produktion,
syntes erbjuda néstan obegriansade mojligheter att sikra landets behov
av billig el med ytterst liten menlig miljopaverkan. Bland annat Svenska
Naturskyddsforeningen som ville hindra fortsatt utbyggnad av vatten-
kraften, uttryckte en kdrnkraftsoptimism som ibland till och med 6ver-
triffade kraftindustrins (Anshelm, 2000, s. 111). Den andra var att ol-
jan under hela 1960-talet hade blivit allt billigare. Vid artiondets slut var
det mojligt att anvédnda oljan for att producera konkurrenskraftig elekt-
ricitet. Kraftproduktionen blev 4nnu konkurrenskraftigare, om virmen
nyttjades som biprodukt i kraftvirmeanldggningar. Med dessa alterna-
tiv fanns det mojlighet att tillgodose dem som ivrade for or6rda dlvar,
utan att kompromettera den ekonomiska tillvixten och vélstandsut-
vecklingen.

Foljden blev precis den man kunde forvinta sig. For att kompensera
for den vattenkraft som gjorts otillgénglig, presenterade cpL (centrala
driftsledningen), kraftindustrins samarbetsorganisation, 1972 en plan
enligt vilken totalt 24 kidrnkraftsaggregat skulle vara i drift i Sverige
1990. Over hilften av all kirnkraftskapacitet skulle enligt planen vara i
statlig dgo. Praktiskt taget all tillkommande elproduktion under 1980-
talet berdknades komma fran kidrnkraft (Prop 1975:30, bilaga 1, Indu-
stridepartementet, s. 239). I avsaknad av inhemska koltillgangar, och
med beslutet om stringa restriktioner for fortsatt utbyggnad av vatten-
kraft, utvecklade sig Sverige dessutom till ett av virldens mest oljebero-
ende linder. Mellan 1965 och 1970 utgjorde oljeandelen i snitt 66 pro-
cent av landets totala energiférbrukning (se Appendix som nyttjar 1EA:S
berdkningsmetod; med ddvarande svensk berdkningskutym blev oljean-
delen dnnu hogre).

Sveriges prekira lige i samband med oljekrisen berodde inte enbart
pé att man i s hog grad forlitat sig pa olja. Situationen férvirrades va-
sentligt av de negativa politiska opinioner till kirnkraft som svepte fram
i borjan av 1970-talet. Hannes Alfvén, fysikprofessor och Nobelpris-
tagare, och Birgitta Hambraeus, centerpartistisk riksdagsledamot, ut-
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gjorde de samlande gestalterna for kdrnkraftsmotstandet. Redan 1970
hade Alfvén i ett brev till statsministern ifrdgasatt det svenska kirn-
kraftsprogrammet, frimst med hénvisning till olycksrisker, problem
med hantering av brinsleavfallet och risken for spridning av kdrnva-
penmaterial. Dessa tre problem har sedan dess forblivit ledfragor i kdrn-
kraftsmotstandet. Politiskt utgjorde centerpartiet och vek kdrnan i mot-
standet, och detta motstand fick extra kraft av valutgangen 1973. Cen-
terpartiet gick da mycket starkt framat och fick drygt 25 procent av ros-
terna, en 0kning med § procentenheter fran valet 1970, mycket pa grund
av sin negativa instillning till kirnkraften (Leijjonhufvud 1994, s. 127).
I maj 1973, alltsé vil fore den oljekris som utbrét under hosten det aret,
vek sig socialdemokraterna infor opinionstrycket och gav upp planen pa
sammanlagt 24 kirnkraftverk, ett tal som viglett regeringens politik
dnnu i1 borjan pa aret. Nar 1975 ars proposition rostades igenom 1 riks-
dagen, med stdd av socialdemokraterna och moderaterna, hade kirn-
kraftsprogrammet krympt till 13 reaktorer (Leijonhufvud, 1994, s. 132).
Aven detta innebar dock en mycket kraftfull expansion. Ar 1975 var fem
reaktorer i drift med en nettoeffekt p4 3 180 mw. Redan tidigt pa 1980-
talet planerades elva reaktorer vara i drift med en total nettoeffekt pa
8 260 MW, alltsa vdsentligt mer dn en fordubbling inom loppet av sex ar
(Prop 1975:30, bilaga 1, Industridepartementet, s. 239).

Vid mitten av 1970-talet hade salunda Sveriges politiker malat in sig i
ett horn. De hade minskat utrymmet for vattenkraftens fortsatta ut-
byggnad och satt en strikt grins for kirnkraftens bidrag till energifor-
sOrjningen, samtidigt som sjdlva krisen krdvde en minskning, inte fort-
satt Okning, av landets oljeberoende. Det dilemma som detta gav upp-
hov till forklarar propositionens emfas pa reduktion av tillvixten i den
fortsatta energiforbrukningen och effektivisering av energikonsumtio-
nen samt de stora satsningarna pa fornybara, foretrddesvis inhemska,
bréinslen.

4.2 Energipolitiken i andra lander

Innan jaggarin pa en kritisk granskning av 1975 4rs svenska energipo-
litiska satsningar, finns det anledning att bredda perspektivet genom en
mycket kortfattad beskrivning av vad andraldnder gjorde vid detta vig-
skil (rea, 1974; Prop 1975:30, bilaga 1, Industridepartementet, s. 28—
305 1EA, 1977). Oljekrisen utgjorde den gemensamma utlosaren av at-
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girderna i samtliga fall, och det bor da inte férvana att bade syften och
instrument som olika linder anammade paminde om varandra i manga
fall. Att vissa moment i energipolitiken fick snarlik utformning i manga
lander kan sjélvfallet inte tas till intdkt for att de var kloka och samhills-
nyttiga.

Europa

Redan vid denna tid fanns ansatser och ambitioner till en gemensam
energipolitik inom G (Prop 1975:30, bilaga 1, Industridepartementet,
s. 27—28), dven om det skulle dréja d&tminstone 20 ar innan den fick en
négot fastare utformning. Det deklarerade huvudmalet for £G:s energi-
politiska aktiviteter som utlostes av oljekrisen var att minska energiim-
portberoendet, och medlen for detta var frimst en kraftfull utbyggnad
av kdrnkraften och ett vidgat utrymme forinhemskt kol. Eftersom Euro-
pas kolindustrier var oldnsamma, ingick ett gemensamt utformat sub-
ventionssystem som ett viktigt element for att expandera kolproduktio-
nen. Betydande resurser skulle vidare satsas pa teknisk forskning i fors-
ta hand for ett effektivare utnyttjande av traditionella energiformer men
pa sikt ocksa for utveckling av nya. Konsumtionsékningen skulle pres-
sas ned fran historiska 3,8 procent per ér till 3 procent 1985, varigenom
detta ars efterfragan skulle hamna 15 procent under den berdknade
nivan i franvaro av atgérder. ¢ och dess medlemsldnder skulle ocksa
engageras i ett bredare internationellt samarbete savil kring oljefordel-
ningen vid framtida kriser som kring forskning for att reducera ett risk-
fyllt hogt oljeberoende inom ramen for 1ea, det internationella ener-
giorganet, under etablering vid denna tid.

Inom ramen for detta program planerade enskilda ec-linder sina
egna energipolitiska atgirder allt efter sin bakgrund och sina speciella
omstéindigheter. I Frankrike skulle sparatgdrder kombineras med en
redan tidigare planerad utomordentligt kraftfull kirnkraftsutbyggnad, i
syfte att Oka landets sjalvforsorjningsgrad. I Visttyskland gick atgér-
derna frimst ut pa att minska oljeférbrukningen, bl.a. genom storre
satsningar pa det inhemska kolet och pa expansion av kidrnkraft och na-
turgas. I Storbritannien fokuserades intresset pa Nordsjons stora oljere-
surser som precis borjat exploateras i mitten av 1970-talet (Bp, arlig). Ef-
tersom sjalvforsorjning och exportoverskott lag inom riackhall, spelade
sparplanerna i Storbritannien en underordnad roll. Oljekrisen och fyr-
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dubblingen av oljepriset hade gjort resurserna av olja och gas i Nordsjon
utomordentligt Ildénsamma, och regeringen passade pa att skjuta fram
sina engagemang i oljesektorn genom &dgarandelar och 6kad beskatt-
ning.

USA

Den amerikanska administrationens reaktion pa oljekrisen sammanfat-
tas i forslagen till en energipolitik formulerade redan i slutet av 1974 un-
der det vilseledande namnet Project Independence (FEa, 1974). usa
hade fram till omkring 1950 varit sjilvforsérjande med energi, och den
nya politikens dndamal tolkades av manga som att sjdlvforsérjningen
skulle aterupprattas under 1980-talet (Prop 1975:30, bilaga 1, Industri-
departementet, s. 25). Detta var en uppenbar vantolkning, 4ven om ett
av den nya politikens syften var att minska importberoendet, sirskilt
fran leverantorer som ansags politiskt opalitliga.

Politikens utgangsforutsittningar skilde sig viasentligt mellan usa och
Sverige. usa drabbades av oljekrisen inte bara genom tre- till fyrdubb-
lingen av priset. LLandet utsattes dessutom for en bojkott fran arabiska
oljeexportorer, vilket pastas ha eliminerat omkring en halv miljon ar-
betstillfillen och reducerat landets BNp med 10-20 miljarder dollar,
motsvarande 1—2 procent av arlig BNP (FEA, 1974, . 2). Man kan forstas
ifragasitta FEA:s pastaende att just bojkotten (inte prishdjningen, den se-
nare var global) fick dessa konsekvenser. Oljan i internationell handel
dirigerades helt enkelt om, och usa fick kdpa sd mycket man ville, till det
hogre varldsmarknadspriset. I andra avseenden var dock usa:s situation
mindre prekir dn Sveriges. Vid inledningen av 1970-talet var oljans an-
del i total energif6rbrukning 46 procent, jamf6ért med Sveriges 66 pro-
cent. Och medan all oljaimporterades till Sverige utgjorde inhemsk pro-
duktion tvi tredjedelar av usa:s forbrukning.

Den amerikanska politikens innehéll hade sjélvfallet en rad gemen-
samma drag med den svenska, vilket inte bor forvana, eftersom syftet i
béada fallen var att skydda mot den internationella oljemarknadens in-
stabilitet. Icke desto mindre framstar skillnaderna som betydande.

Politikens forsta ben var att expandera inhemsk energiproduktion.
Med sina betydande tillgangar av fossila brinslen var usa:s situation i
detta avseende betydligt gynnsammare dn Sveriges. Det var friga om att
expandera konventionell olje- och gasutvinning och intensifiera pro-
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duktionen av kol. Kérnkraftsutbyggnaden sags spela en visentlig roll for
energisystemets diversifiering, precis som i Sverige.

Det andra benet avsag besparingar i energiférbrukningen. Tillvaxt-
takten skulle ned helst till 2 procent per ér, liksom i Sverige, fast minsk-
ningen fran den tidigare trenden 3,6 procent per ar var betydligt blyg-
sammare. Kartellens fortsatt h6ga oljepriser sdgs som det viktigaste, au-
tomatiska medlet for att realisera 6nskade besparingar av total energi-
forbrukning pa marknadens villkor. Marknadens paverkan pa forbruk-
ningen skulle icke desto mindre kompletteras med aktiva politiska in-
strument, bl.a. skatteincitament jimte obligatoriska och frivilliga for-
brukningsnormer for bilar och lokaluppvirmning. Eftersom reduktion
av oljeférbrukningen sadgs som mest angeldgen, ingick sirskilda atgarder
for att ersitta oljan med andra brénslen, frimst inhemskt kol, bl.a. vid
kraftproduktion dér substitutionsmdjligheterna var goda.

Energipolitikens tredje ben utgjordes av en plan pa omfattande stra-
tegisk lagerhallning av olja, med noggranna ekonomiska analyser av la-
gerhallningens optimala storlek, med utgangspunkt frin en jamforelse
av kostnaden for att halla lager och forsorjningsavbrottens forvintade
samhallsekonomiska kostnader.

Det fjirde benet, slutligen, var ett internationellt samarbete inom ra-
men for vad som kom att bli International Energy Agency, for férdelning
av olja mellan medlemsldnderna i hdndelse av kris, och kring forskning
for att utveckla savil traditionella som alternativa energikillor (FEa,
1974,s. 8-11, 407—408). Under etttagetablerades en ogenomténkt pris-
reglering av oljeprodukter vars resultat blev en besvidrande brist pa ben-
sin nér raffinaderierna strop det utbud som hade blivit olonsamt (Eco-
nomist, 25 Oct 2003, Special Report on oPEc, s. 71-73). I sammanhang-
et bor papekas att d4ven Sveriges regering forsékte skydda oljekonsu-
menterna genom en ogenomtinkt prisreglering. Denna eliminerades
dock mycket snabbare én i usa, och fick inte nagot kinnbart genomslag
pa marknaden.

Det finns, som nimnts, betydande likheter i medelsarsenalen i Sveri-
ges och usa:s energipolitik fran mitten av 1970-talet. Detta bor inte for-
vana, politiken skulle ju ibdda fallen motverka samma problem. I tva av-
seenden framtrider dock tydliga skillnader. Den amerikanska program-
forklaringen dr noggrant ekonomiskt underbyggd. Varje atgird analyse-
ras med avseende pa sina kostnader och pa den nytta den avkastar. I un-
derlagen for den svenska propositionen saknas sddanaanalyser. En and-
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ra skillnad dr att den amerikanska ansatsen dr mycket varsam med att
ersidtta marknadskrafterna med politiska beslut. Detta anslag ér explicit
uttalat: »An otherwise acceptable strategy might involve an intolerable
or unfeasible amount of Federal intervention« (FEa, 1974, s. 20). I de
svenska skrivningarna ses mojligheterna att skjuta fram statens positio-
ner pa marknadens bekostnad ndrmast som en bonus av krisen.

4.3 En samhéllsekonomisk utvirdering av 1975 ars
svenska energipolitik

Minskad tillvdxttakt i energiféorbrukningen

Det har framgatt av diskussionen i tidigare avsnitt att inte bara Sverige
utan alla granskade linder reagerade pa oljekrisens vedermddor genom
proklamationer att tillvixten i energiférbrukningen maste minska, och
inférde varierande offentliga atgidrder for att uppna detta mal. Natur-
ligtvis kommer en forsérjningskris inom energisektorn att bli allvarligare
om energiberoendet ir stort, men det dr en grov forenkling att frdn detta
dra slutsatsen att den ldgre energikonsumtion som besparingsprogram-
men skulle ge avkastar otvetydig samhallsnytta och det till en grad som
Overtriffar sparprogrammens kostnader, i form av bl.a. fortida skrot-
ning av kapital och annan strukturanpassning. Utslagna over tiden dr
energikrisernas kostnader beroende av hur ofta kriserna upptriader och
hur djupa de blir, men nigon analys av detta finns inte i det material som
definierar de olika lindernas energipolitik i mitten av 1970-talet. Med
undantag for usa andas dessutom sparprogrammen i alla granskade lan-
der en misstro mot att marknadsmekanismerna av egen kraft kan uppna
den 6nskade anpassningen, och plidderar darfor for tvingande offentliga
ingrepp. Ocksa denna utgangspunkt framstir som en tvivelaktig grund
for de offentliga atgirderna.

Vid en nidrmare granskning av den svenska utvecklingen av energifor-
brukningen efter 1975 framtrdder en ndgot paradoxal slutsats: De till sy-
nes strdnga och langtgdende sparmalen forverkligades, men knappast
alls pa grund av energipolitiska interventioner. Det var i huvudsak just
marknadskrafterna som avgjorde hur utvecklingen blev. Forbrukningen
hade under decenniet som f6ljde pa den forsta oljekrisen inte blivit
mycket annorlunda dven om politikerna latit bli att intervenera.
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TABELL 4.1. Tillvixt i svensk energianvindning och BNP 1965—1985, procent per
ar. Tiodrsintervaller for bredare 6versikt, femérsintervaller for stérre precision

1965—75 1975—85 1965—70 1970—75 1975—80 198085

Energi 3,7 1,6 555 1,7 1,0 2,1
Real BNP 3,5 1,6 4,4 2,6 1,4 1,8
Energi/BNP 1,1 1,0 1,3 0,7 0,7 1,2

Kallor: BP, flera argangar; 0ECD Economic Outlook, flera nummer.

Tabell 4.1 belyser utvecklingen av energianvidndningen i Sverige under
tioarsperioderna fore respektive efter 19775 ars proposition. Tabellen vi-
sar ocksa hur BnP utvecklade sig i Sverige. En jamforelse av de tva seri-
erna (Energi/BNp) visar sa utvecklingen av energianvidndningens in-
komstelasticitet. Det dr uppenbart att anvindningens tillvixt blev
mycket ldgre under den senare tioarsperioden. Efter 1975 vixte energi-
anvindningen med endast 1,6 procent per ar, visentligt mindre dn ener-
gipolitikens mal pa 2 procent. Men det framgar ocksa tydligt av tabellen
att praktiskt taget hela denna nedgang forklaras av stagnerad aktivitet i
den svenska ekonomin.* Inkomstelasticiteten ligger stadigt kring 1 un-
der de tva perioderna. Energipolitiken behovs inte som forklaring till
nedgangen i konsumtionstrenden. Denna nedgéng forklaras helt god-
tagbart av Sveriges makroekonomiska utveckling.

For att ge ytterligare insikter delas siffermaterialet upp i fyra konse-
kutiva femarsperioder. Det visar sig nu att malet om langsam anviand-
ningsokning naddes med rage redan under de fem aren innan sparpoli-
tiken lanserades, fraimst darfor att BNP vixte mycket langsammare én ti-
digare, men ocksa, Overraskande, darfor att energianvindningens in-
komstelasticitet hamnade langt under sitt tidigare viarde, med fallande
energianvindning per enhet BNP som konsekvens. Energianvindning-
ens tillviaxt forblev pa den laga nivan dven mellan 1975 och 1980, men
borjade stiga igen i1 borjan av 1980-talet. Med hénsyn till f6rdrojning-
arna i politikens lansering och ytterligare fordrdjningar av dess effekter,
borde resultaten ha blivit de motsatta, med storst ddimpning forst vid in-
ledningen av 1980-talet. Redan denna 6versiktliga granskning demon-

4. Den kraftiga nedgangen i ekonomisk tillvaxt kring 1975 géllde inte bara Sverige utan majori-
teten av OECD-ldnderna. Den tog de flesta observatérer med Overraskning. Oljekrisen aret innan
bedoms ha varit orsaken eller i vart fall den utlésande faktorn till férandringen i tillvixttrenden.
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strerar med Onskvird tydlighet att propositionens dramatiska retorik
inte kan ha f6ljts upp av négot effektivt konsumtionshdmmande at-
girdsprogram.

Uppfattningen att marknadskrafterna och inte energipolitiken forkla-
rar anvindningens fordndringar forstarks om ocksa priseffekterna in-
kluderas i analysen. Mittireala termer var det internationella oljepriset
3,4 ganger sa hogt mellan 1975 och 1985 som under de foregaende tio
aren (UNCTAD, 2000). Och detta brinsle vigde utan jamforelse tyngst i
Sveriges totala energiforsorjning. Aven med hinsyn tagen till att andra
energikallor inte steg i pris tillndrmelsevis lika mycket som oljan, och till
att raffineringskostnaden inte var beroende av raoljepriset, dr det up-
penbart att konsumentens snittpris for energi 6kade avsevart till foljd av
den internationella oljeprisutvecklingen. De hdjda kostnaderna for
energi utgjorde en ytterligare dimpande faktor for energiefterfragan.
Den marginellt sdnkta inkomstelasticiteten mellan 1975 och 1985 (tabell
4.1) forklaras med rage av denna priseffekt. Min slutsats blir darfor att
den energipolitik som lanserades 19751 form av bl.a. 6kad beskattning,
sparpropaganda, stod till isolering av bostdder och till utveckling av ef-
fektivare energiteknik och kommunal energiplanering, inte avsatt nagra
markbara spar i konsumtionsutvecklingen. I detta avseende utgjorde
politiken inget annat dn ett mycket hart slag i luften.

Denna slutsats ma synas vdl hard mot politikens effekter. Den bygger
pa en top-down-metod dar dessa effekter granskas for hela nationaleko-
nomin. Det dr mojligt att den motsatta borzom-up-metoden som stude-
rar politikens detaljkonsekvenser, t.ex. energianvindningen per m? bo-
stadsyta, eller per transportkilometer hade varit battre pa att identifiera
politikens konsekvenser. Nagra fullodiga analyser av detta slag har mig
veterligt inte genomforts. Och rop-down-analysens resultat 4r sd hand-
fasta att den slutsats jag dragit om politikens effekter mojligen skulle
mildras men knappast forkastas av den alternativa analysmetoden.

Elférbrukningens utveckling levde sitt eget liv, frimst beroende pa ut-
budssidan. Den arliga 6kningen uppgick till 3,7 procent fér 1970-75, 1,8
procent 1975—-80, men hela 6 procent for 1980—85. Den snabba expan-
sionen under forsta hilften av 1980-talet sammanhinger frimst med
den imponerande snabba utbyggnaden av kidrnkraftskapaciteten (se ne-
dan).
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Minskat oljeberoende

Minskat beroende av den politiskt osdkra oljan utgjorde ett annat viktigt
mal i energipolitiken, savil 1 Sverige som 1 de flesta ldinder som drabba-
des av oljekrisen. Precis som med sparmalet for total energiférbrukning
var framgangarna i detta avseende 6verraskande stora. Annu i mitten av
1970-talet svarade oljan for omkring 60 procent av Sveriges totala ener-
giférbrukning. 1980 hade denna andel minskat till 54 procent, och 1985
var man nere 1 36 procent, en andelsminskning med 24 procentenheter
for perioden som helhet. I volym hade oljeférbrukningen reducerats
fran 29,0 miljoner ton 1976 till 18,4 miljoner 1985. Konsumenterna an-
passade sig helt enkelt till det hoga priset, antingen genom att substi-
tuera bort oljan till férman for andra killor (oljepannor byttes mot el-
pannor) eller genom att spara dar substitution var svar (bensinsnalare
bilar). Ocksa hiar méste dock framgéngarna i betydande grad tillskrivas
marknadskrafterna, dven om argumentet for energipolitikens verk-
ningsloshet inte kan bli lika dogmatiskt och definitivt som for utveck-
lingen av total energiférbrukning.

Den fortsatt snabba kidrnkraftsutbyggnaden kan ndmligen med en
vilvillig tolkning ses som ett element i 1975 drs energipolitik (trots att ti-
digare utbyggnadsplaner hade blivit kraftigt nedskurna), och detta gav
mojlighet till substitution bort fran oljan. Alla planer pa denna utbygg-
nad hade gjorts i forestidllningen om att den snabba Bne-tillvixten skulle
fortsitta dven efter 1975. Det »dverskott« pa el som uppkom nir tillvax-
ten stagnerade, kunde nyttjas for att substituera bort oljan. Néstan hela
minskningen i oljans andel mellan 1975 och 1985 kan salunda forklaras
med kédrnkraftens expansion. Kéarnkraftens andel av total energifor-
brukning steg fran 6 procent 1975 till 13 procent 1980 och till 26 procent
1985 en fordndring med 20 procentenheter for perioden som helhet (8p,
flera argangar, 1ea:s berdkningsmetod) dvs. ndstan lika mycket som
oljans nedgang under tioarsperioden. Prognosmissen i mitten av 1970~
talet skapade salunda det nddviandiga utrymmet for konsumenterna att
substituera bort den dyra oljan till forman for den av oljekrisen opaver-
kade kdrnkraften.

Kirnkraften intar en central plats 1 energipolitiken frdn mitten av
1970-talet och dnda till seklets slut. De politiska stillningstagandena
och den faktiska utvecklingen av denna kraftkilla behandlas i féljande
kapitel.
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Betydligt mindre effekt fick de i propositionen specifikt omtalade sats-
ningarna pa 6kad import av kol och gas for att minska oljeberoendet.
Kolets andel av total energifdrbrukning 6kade marginellt, med en pro-
centenhet, till 5,7 procent ar 1985, och en obetydlig gasimport kom
igdng, men forst tio ar efter det politiska beslutet att ge gasen en storre
roll i Sveriges energisystem.

1975 ars energipolitik med avseende pa olja géllde inte bara en minsk-
ning av dess andel av den totala energiforbrukningen. Det géillde ocksa
att under statens ledning skaffa sikrare tillforsel én den som den inter-
nationella kartellen stod for, och da sérskilt dess medlemmar i Mellan-
Ostern, en da liksom nu politiskt orolig del av virlden. Statens inbland-
ningar i dessa avseenden visade sig bade kostsamma och kontraproduk-
tiva.

En betydande prospekteringsverksamhet initierades inom landet, up-
penbarligen med tanken att myndigheterna visste bittre 4n marknadens
ointresserade aktorer. Resultaten av satsningarna pekar pa att myndig-
heterna inte alls visste bittre. Minimala kvantiteter utvanns visserligen
pa Gotland, men Sveriges geologi visade sig timligen ofruktbar fér kom-
mersiell oljeexploatering. Konsultationer med oljeféretag med bred hi-
storisk och geografisk verksamhet hade sannolikt givit dessa besked utan
prospektering och till mycket lagre kostnad (privat kommunikation med
Tommy Nordin, maj 2003).

Regeringen tog ocksa intryck av da radande forestéllningar om att for-
sorjningen skulle bli tryggare om svenska intressenter hade dgarandelar
1 oljekillorna, ett markligt stillningstagande mot bakgrund av de om-
fattande nationaliseringarna av ravaru- och energitillgdngarna runt om
i virlden under de foregaende tio aren (Radetzki, 1990, s. 130; Vernon,
1983, tabell 2.1). 1973 sjosatte regeringen Petroswede aB, med uppdrag
att prospektera efter olja och kopa in sig i producerande falt i Nordsjon
och pé andra hall. Foretaget fick omfattande stdd i form av statliga ga-
rantier och bidrag, finansierade av en sdrskild beredskapsavgift pa olje-
forbrukningen (Prop 1978/79:115, bilaga 1, Industridepartementet, s.
144-147). Verksamheten resulterade sméningom i vissa leveranser till
Sverige, dock aldrig av betydelsefull omfattning (privat kommunikation
med Lars Hjorth, maj 2003).

Det for 4ndamalet skapade statliga oljebolaget, Svenska Petroleum,
fick i uppdrag att bidra till forsorjningstryggheten genom att teckna le-
veranskontrakt med oljeproducerande linder. Bland annat tecknades
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ett langsiktigt avtal om oljeleveranser fran Mexiko, men den olja man
fick kunde av tekniska skil inte nyttjas i Sverige utan fick exporteras vi-
dare (Privat kommunikation med Tommy Nordin, maj 2003). Det mest
spektakuldra av dessa, ett femarigt kontrakt med Saudiarabien for leve-
ranser till forutbestdmda priser, som ingicks nér oljepriserna kulmine-
rade, visade sig extremt kostsamt savail for foretaget som for Sverige, ef-
tersom de internationella priserna dalade. Under ett r 1 borjan av 1980-
talet ledde kontraktet till en forlust for Svenska Petroleum pa ndrmare
500 miljoner kronor (motsvarande 1,5 miljarder i 2002 ars priser), och
bolaget raddades fran konkurs genom ett uppenbart kontraktsbrott fran
svensk sida (Privat kommunikation med Lars Hjorth, maj 2003).

Besluten om statligt engagemang 1 svensk oljeraffinering forefoll
markliga redan nar de togs, eftersom det var vil kidnt vid den tiden att
raffineringssektorn i Europa plédgades av betydande dverkapacitet (1ea,
1977, s. 41). Av Prop 1978/79:115, bilaga 1, Industridepartementet,
s. 136 framgar att statliga medel pad sammanlagt 46 miljoner kronor
(omkring 150 miljoner i 2002 ars priser) forbrukats pa projektering av
ett statligt raffinaderi, Statraff, samtidigt som det konstateras, en smula
uppgivet, att vid radande Overkapacitet i branschen saknas foretagseko-
nomiska forutsdttningar att genomfora projektet.

Stod till prospektering och 6nskan att teckna langsiktiga leverans-
kontrakt gillde ocksa kol och gas, med samma tvivelaktiga resultat som
for oljan. Nagra dgarandelar i utlindska kolgruvor blev det aldrig, lyck-
ligtvis, far man konstatera, men 1980 tecknade det statliga Swedegas ett
18-arigt kontrakt om gasleveranser frain Danmark (Prop 1980/81:90, bi-
laga 1, Industridepartementet, s. 158), med lika tvivelaktigt ekonomiskt
resultat som Svenska Petroleums oljekontrakt med Saudiarabien efter
prisvindningen tidigt pa 1980-talet, men gaskontraktet visade sig sva-
rare att bryta.

Statens engagemang pa oljemarknaden blev inte sa langlivade. Sent
pé 1980-talet, nér statligt 4gande inte lingre var pa modet, absorbera-
des savil Petroswede som Svenska Petroleum av ok Petroleum, och det
senare foretaget forvarvades i sin tur av saudiarabiska intressen. Kanske
ar det 4nnu for tidigt att utvdardera om det dr svenska staten eller saudi-
arabiska investerare som i sin roll som dgare ir bast skickade att trygga
stabiliteten pa den svenska oljemarknaden.
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Ovriga atgirder

Redan i 1975 ars energipolitiska proposition lanserades stod till forsk-
ning for att utveckla alternativa, helst fornybara och inhemska brénslen
som skulle gora dem kommersiellt konkurrenskraftiga i forhallande till
politiskt och miljomaéssigt allt osdkrare energikillor som olja och kdrn-
kraft, ett tema som stdndigt aterkommer i f6ljande versioner av energi-
politiken. Néagon visentlig uppgang i forbrukningen av dessa brianslen
kan inte noteras fram till 1985 (se vidare kapitel 6).

Det internationella samarbetet inom 1A om oljeférdelning i samband
med forsorjningskriser, och om strategisk lagerhéllning har aldrig tes-
tats i praktiken. Oljan har flodat tdmligen obehindrat, d4ven om priserna
tidvis varit exceptionellt hoga.

Det dr svart att bedoma hur 1975 ars energipolitik bidragit till solida-
ritet med den tredje virlden. Fér dem som utformade politiken fram-
stod frimst oljan som en resurs under akut uttémning, och ju mindre
som konsumerades i rika linder som Sverige, desto mer skulle sté till de
fattigas forfogande. Minskningen i Sveriges oljekonsumtion blev som vi
visat ovan imponerande stor, men det dr oklart vilken nytta den tredje
véarlden haft av detta. Virldens oljeresurser har nimligen inte alls varit
sd knappa som manga trodde pa 1970-talet. Resursuttomning har fram
till seklets slut inte paverkat utbudet. Tvéartom har produktionskostna-
derna fallit kraftigt under 1980- och 1990-talen (Radetzki, 2002) ochre-
serverna ir storre dn nagonsin trots nira trettio ars stigande exploate-
ring. En politik som gick ut pa att spara till f{ormén {for u-linderna fram-
star i det ljuset som inte sdrskilt relevant.

Var samhillsnyttan storre dn politikens kostnader?
Ettfundamentalt problem vid forsoken att besvara rubrikens fraga dr att
det inte finns nagra kalkyler eller ens uppskattningar av de politiska at-
giardernas samhillskostnader i de dokument som utgjorde riksdagens
beslutsunderlag. Det ér synnerligen komplicerat att ur materialet ens
skaffa sig en uppfattning om politikens belastning pa statsbudgeten, ef-
tersom de ekonomiska uppgifter som ges i propositionerna ér bade osys-
tematiska och ofullstdndiga. Politiken gar i betydande grad ut pa att be-
lasta marknadens aktorer for de kostnader som uppkommer. Dessa far
formen antingen av direkta pélagor eller som anpassningskostnader pa
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grund av kraven pa dndrat beteende. Kostnaderna for samhillet for att
tillgodose dessa krav har inte analyserats. Av propositionernas skriv-
ningar forefaller det som om politikerna var mattligt intresserade av fra-
gan om politikens kostnad for samhallet. Detta pastaende géller under-
lagen inte blott till 1975 ars energipolitiska satsning, utan ocksa till ener-
gipolitiken under senare decennier.

Den minskade tillvaxttakten i total energianvindning, politikens vik-
tigaste mal, uppnaddes med rage, men av allt att doma inte pa grund av
energipolitiska dispositioner utan till f6ljd av en markerad forsvagning
av den trendmaéssiga BNP-tillvixten som orsakades eller i vart fall utlos-
tes av 1970-talets oljekriser. Den eventuella samhaéllsnytta som f6ljde av
den ldgre energikonsumtionen kan foljaktligen inte krediteras energipo-
litiken. De politiska atgarder som vidtogs for att na detta mal kan inte
ha varit verksamma, och kostnaderna for dessa atgirder utgdr en netto-
kostnad for samhallet avseende denna del av politiken. Vilfardsnivan
hade blivit h6gre om atgidrderna aldrig blivit vidtagna.

Med tanke pa de magra och i vissa fall mycket kostsamma utfallen
maste statens djupa inblandning i oljeprospektering och oljehandel be-
traktas som ett politiskt misslyckande. For denna negativa syn talar
ocksa den omstidndigheten att politiken 1 denna del snart évergavs och
att orsaken till politikernas abdikation rimligen méste ha varit att inte
heller de var n6jda med utfallet.

Regeringens proposition fran 1975 reducerade tidigare kidrnkraftspla-
ner, men trots detta blev utbyggnaden mycket snabb under det féljande
artiondet. Kirnkraftsexpansionen var framgangsrik i sd matto att den
mojliggjorde en visentlig reduktion av landets oljeberoende, ett annat
av politikens mal, och ledde till att svenska elpriser skyddades fran den
internationella uppgangen i energipriset. Kérnkraftsutvecklingen ska-
pade dock andra problem for politikerna. Jag aterkommer till dessa i ka-
pitel s.

Besluten om att satsa pa forskning for att stdrka konkurrenskraften for
alternativa brinslen, och att stddja sddana brianslen med subventioner
och skatteldttnader, utgor en energipolitisk foljetong sedan atminstone
1970-talet, vars kommersiella framgéngar alltjimt later vénta pa sig.
Detta tema behandlas sammanhallet i kapitel 6.

1975 ars energipolitiska satsning, med minskad konsumtionstillvixt
och reducerat oljeberoende, framstar som en inte alltid vl genomtinkt
reaktion pa den traumatiska utvecklingen pa den internationella olje-
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marknaden. Det gillde mest att snabbt neutralisera krisens omedelbara
konsekvenser, och gdrna med framflyttning av statens positioner, utan
eftertanke om konsekvenserna for samhéllsekonomin i stort eller pa
langre sikt. I backspegeln framstar manga av atgidrderna som harda slag
iluften. Utfallet hade inte blivit mycket annorlunda i franvaro av den po-
litiska aktivismen.
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5. Karnkraften:
En labil och oférutsiagbar retorik
och en forunderligt stabil praktik

Det politiska systemets hantering av svensk kédrnkraft 4r minst sagt
marklig. Rubriken pa detta kapitel 4r paradoxal. Ingen annan energi-
form har utsatts for sa tita och sa tvira kast bland politiska beslutsfat-
tare som kédrnkraften. Ibland har de bedéomt den som den miljovanli-
gaste av alla energiformer, och velat sidkra dess grinslsa expansion. Vid
andra tillfallen har kidrnkraften betraktats som en samhillelig styggelse,
dir inte ens straffbeskattning var tillfyllest utan dér det géillde att av-
vecklairask takt. Enutomstdendebetraktareblev latt perplex av den po-
litiska retorikens pendlingar. Om han haft nagon tilltro till politikernas
uttalanden maste instabiliteten i deras uppfattningar ha skapat en kom-
plett osdkerhet om kidrnkraftens framtid.

Praktiken har utgjort en skarp kontrast till denna bild. Vid tidpunk-
ten for 1975 ars riksdagsbehandling av energipolitiken var fyra reaktorer
i drift, och det beslut som togs forutskickade att ytterligare nio skulle
byggas, till en park pa sammanlagt 13 reaktorer (Vedung 2001, s. 107—
108). Planerna fullféljdes till 92 procent, en utomordentligt god uppfyl-
lelse. 12 reaktorer blev byggda; de sista tva togs i drift 1985. Alla 12 har
fortsatt att producera till sin fulla tekniska kapacitet under de féljande
14 éren, dnda till slutet av 1999, da Barsebick 1 som representerade 6
procent av existerande kdrnkraftskapacitet stingdes av efter ett politiskt
beslut. I slutet av 2003 nér detta skrivs ér de dterstdende 11 reaktorerna
alltjamt i drift, och inget definitivt beslut har fattats om fortsatt avveck-
ling. Produktionen av kidrnkraftselektricitet uppvisar en anmérknings-
vird stabilitet (se appendix). Uppbyggnadsfasen fram till 1985 karakti-
riseras av en mycket snabb uppgang, medan perioden dérefter redovi-
sar en internationellt hog tillgidnglighet (g1a, 1990), med tillfélliga ned-
gangar orsakade av tekniska avbrott och planerade renoveringar av an-
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laggningarna. De tva kidrnkraftsolyckorna, i Harrisburg 1979 och i Tjer-
nobyl 1986, med sina kraftfulla konsekvenser for den politisk debatten i
Sverige, har inte avkastat nagra synbara avtryck pa landets kidrnkrafts-
produktion.

Stabiliteten i praktiken kontrasterar sdlunda skarpt till kasten i retori-
ken. Den forra kan 1 alla fall till en del forklaras med att kostnaden for
att producera kidrnkraftsel helt domineras av det investerade kapitalet. I
detta avseende paminner kidrnkraften om vattenkraft. Har ett kraftverk
en gang byggts, blir det mycket dyrt att ta det ur produktion innan an-
laggningen tjdnat ut. Ekonomisk rationalitet viger tungt till forman for
fortsatt utnyttjande. En ytterligare forklaring ar att kdrnkraften allt se-
dan den etablerades i Sverige haft entydigt stdd i vissa politiska partier
men framfor allt 1 fackféreningsrorelsen och bland niringslivets organi-
sationer, bada med avsevart inflytande 6ver implementeringen av poli-
tiska beslut.

5.1 Icke genomforda politiska beslut

Det politiska debaclet kring Sveriges kdrnkraft under 25 ar har avsatt en
betydande litteratur (bland de mest heltdckande kan nimnas Anshelm,
2000 och Leijonhufvud, 1994) och kan dirf6r behandlas mycket sum-
mariskt. Under forsta hilften av 1970-talet red centerpartiet pa en fram-
gangsvag, mycket pa grund av sitt kirnkraftsmotstand. Centern drev
linjen att kdrnkraftsutbyggnaden skulle stoppas med en foljande av-
veckling som skulle vara avslutad 198s. Partiet fick stod for detta av en
mycket bred och mycket hogljudd opinion (Anshelm, 2000, s. 204).
Centerns rostandel steg fran 19,9 procent i riksdagsvalet 1970 till 25,1
procent i 1973 ars riksdagsval. Trots en marginell nedgang till 24,1 pro-
cent 1976 forblev centern det utan jaimforelse storsta partiet i den forsta
borgerliga regeringen efter andra virldskriget, som tillsattes detta ar.
Cenrarns ledare Torbjorn Filldin blev statsminister och Olof Johansson
energiminister.

Av realpolitiska skil visade sig savil det av centern 6nskade stoppet
for utbyggnaden som den efterféljande avvecklingen omojliga att ge-
nomfora. Ett definitivt beslut att inte fullfélja padgidende utbyggnad och
att stinga de fem reaktorer som var i drift vid tidpunkten f6r valet, skulle
ha lett till den borgerliga regeringens sonderfall. Efter 44 &r av socialde-
mokratiskt styre var centerpartiets ledning inte beredd att ta ett sa dras-
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tiskt steg. Koalitionspartierna fick i stéllet som en eftergift infor det
breda kidrnkraftsmotstdndetacceptera den s.k. villkorslagen (antagen av
riksdagen 1977) avseende driftstillstand for de dnnu inte fardigstéllda
reaktorerna, dédr det lag pa dgarna att visa pa godtagbara losningar for
hanteringen av det hogaktiva avfallet. Centerns mening var nog att reg-
lerna var sa harda att de inte kunde uppfyllas och att darfor inga ytterli-
gare kdrnkraftverk skulle tas i drift. Med det stora st6d som centern &t-
njot bland védljarna var det salunda fullt mojligt att kdrnkraften bara
skulle bli en parentes som omfattade de fem reaktorer som var i drift,
och att ocksa dessa skulle avvecklas under det kommande decenniet. I
praktiken visade sig dock villkorslagen tandlos, och utbyggnaden fort-
satte enligt tidigare planer (se tabell 5.1).

TABELL §.I. Svenska kidrnkraftsreaktorer. Driftstart och kapacitet

Namn Driftstart Kapacitet mw
Oskarshamn 1 Feb 1972 440
Oskarshamn 2 Jan 1975 605
Ringhals 2 Maj 1975 875
Barsebick 1 Juli 1975 600
Ringhals 1 Jan 1976 795
Barseback 2 Juli 1977 600
Forsmark 1 Dec 1980 970
Forsmark 2 Juli 1981 970
Ringhals 3 Sep 1981 915
Ringhals 4 Nov 1983 915
Oskarshamn 3 Aug 1985 1160
Forsmark 3 Sep 1985 1155

Killa: Vedung, 2001, s. 107.

Tidigt under 1978 blev det aktuellt att prova driftstillstdnd for tva ny-
byggda kidrnkraftverk enligt villkorslagen, samtidigt som prévningen for
tva néstan fardigstidllda snart skulle f6lja. Fragan skapade stora spin-
ningar i den borgerliga regeringen. Centerpartiet borjade svdva pa ma-
let betriaffande tidigare uppgorelser med sina koalitionsparter och lan-
serade tanken péa en folkomrostning som en l6sning pa det politiska
kirnkraftsdilemmat. Det omedelbara resultatet blev dock att center-
partiet avgick ur regeringen, och den borgerliga koalitionen ersattes i
oktober 1978 av en folkpartistisk minoritetsregering. Statens Kéirn-
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kraftinspektion (sk1) fick i borjan av 1979 i uppdrag att tillimpa villkors-
lagen pa de tva liggande ansokningarna, och beslutet blev att de tva ver-
ken fick driftstillstdnd. Sjilva starten dréjde dock till 1980-1981.

1979 var sex kirnkraftverk i drift och de producerade 20,1 Twh el, vil-
ket motsvarade 22 procent av Sveriges totala kraftkonsumtion. Aretblev
hédndelserikt for kdrnkraftspolitiken, sdrskilt for dess retoriska del. I ja-
nuari stortades Shahen av Iran, den iranska oljeproduktionen foll dras-
tiskt och det internationella oljepriset gick i hojden. Det hoga oljebero-
endets dilemma hamnade ater i fokus. Under intryck av utvecklingen pa
oljemarknaden och i samforstdnd med moderater och socialdemokrater
forkastade den folkpartistiska regeringen centerns tanke pd en snar
kdrnkraftsavveckling och befdste tidigare planer pa sammanlagt 12
kiarnkraftverk. Denna nya inriktning av kidrnkraftspolitiken antogs med
stor riksdagsmajoritet, trots centerns och vpPk:s protester.

Reaktorhaveriet i Harrisburg den 28 mars samma ar (1979) gav dock
anledning till nya omprovningar. Mediarapporteringen fridn denna
olycka blev mycket mer dramatisk i Sverige dn i t.ex. usa (Anshelm,
2000, S. 247), sdkert beroende pa att kdrnkraftsfragan var politiskt mer
inflammerad i Sverige, och p4 att hidndelsen fick extra dramatik genom
att den pa dagen sammanf6ll med ski:s positiva beslut om laddning av
tva ytterligare reaktorer enligt villkorslagen (Holmberg och Asp, 1984,
s. 49). Antikdrnkraftsopinionen fick sjilvfallet vind i seglen av vad som
hint i usa. En nédstan omgaende effekt pa svensk energipolitik var op-
positionsledaren Olof Palmes forklaring i borjan av april 1979 att so-
cialdemokraterna nu ville ha en folkomréstning om kidrnkraften, for att
en gang for alla fa bort fragan fran den partipolitiska agendan. Vad som
tidigare var en idé som mest stoddes av centern, fick nu en mycketbred
uppbackning niarbédde folkpartiet och moderaternaanslotsigtill Palmes
tanke. Ansvaret for att genomfora omrostningen foll pa en ny borgerlig
trepartiregering som tilltrddde efter valet 1979, nu med moderaterna
som storsta parti och centern kraftigt forsvagat.

Under éaret fram till folkomrostningen, som holls den 23 mars 1980,
forblev kirnkraftens framtid i stora stycken en 6ppen fraga. En kraftfull
antikidrnkraftsopinion, stddd av centern och vrk, pliderade liksom tidi-
gare for att de producerande verken skulle avvecklas i snabb takt och att
inga nya skulle tas i drift. Néringslivets organisationer och fackfor-
eningsrorelsen agiterade metodiskt mot en fortida avveckling och for ett
fullfoljande av befintliga utbyggnadsplaner. Det politiska spelet bakom
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kulisserna var avgdrande for antalet alternativ och deras innehéll infor
folkomrostningen. Den slutliga positioneringen ledde till tre alternativ.
Valet stod salunda mellan linje 3 som ville avveckla de sex producerande
kdrnkraftverken under loppet av tio ar, och mycket snarlika linje 1 och 2
som pldderade, frimst med syftet att minska oljeberoendet, for en total
park pa maximalt 12 reaktorer (sex i drift, sex under byggnad), och en
foljande avveckling i en takt »som 4dr mojlig med hénsyn till sdkerhets-
kraven och till behovet av el for uppratthallande av sysselsidttning och
valfard«. Linje 3 fick 38,7 procent av risterna, linje 2 marginellt mer,
medan linje 1 och 2 tillsammans fick §8 procent av de rostande (Vedung,
2001, s. 115). Valresultatet eliminerade kraven pa en snabb avveckling
och gav politikerna mandat att fardigstilla de kraftverk som var under
byggnad. Resultatet av folkomrdstningen kan sédlunda ses som en ater-
uppslutning kring 1975 ars energipolitiska beslut.

Ar 2010 som slutdatum for avvecklingen av den sista reaktorn fanns
inte med pé valsedlarna dven om det utlovades under tiden kring folk-
omroistningen av kampanjledningen for linje 2. Detta datum identifie-
rades utan djupare analys ur den redovisningsmaéssiga (men inte tek-
niska) forestdllningen att kraftverken skulle ha 25 ars livslangd, och att
de sista tva enheterna skulle tas i drift 1985. Inspirerat av en socialde-
mokratisk partimotion foreslog Nédringsutskottet att riksdagen skulle ut-
tala sig for ar 2010 som kirnkraftens slutdatum, och riksdagen beslot
1980 enligt forslaget (Leijonhufvud, 1994, s. 208—209). Anda fran dess
tillkomst och vél in pa 1990-talet har detta slutdatum for avvecklingen
skapat savil kontroverser som osdkerheter om kidrnkraftens fortbestand.

Efter 1982 ars riksdagsval aterkom socialdemokraterna i regerings-
stillning efter sex ar i opposition. Birgitta Dahl, socialdemokraternas
energiminister, blev klimd mellan provocerade kraftproducenter som
ansdg att slutdatumet saknade férankring i folkomrostningen och en allt
mer hogljudd antikdrnkraftsopinion som krévde att riksdagsbeslutet
omgaende skulle foljas upp av en specificerad avvecklingsplan. 1985 togs
reaktorerna 11 och 12 i drift. Ddrmed var den planerade kdrnkraftsut-
byggnaden avslutad. I samma érs energipolitiska proposition kompro-
missade Dahl: Hon fastslog att inget tvivel raidde om 2010 som slut-
datum, men att den konkreta planen for avvecklingen skulle formuleras
tidigast 1990, d4 man hunnit ta stédllning till kdrnkraftens alternativ
(Anshelm, 2000, s. 330-331). Propositionen ldmnade sadlunda stor 6p-
penhet for kdrnkraftens roll och bidrag till energiférsdrjningen under de
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foljande 25 aren, vilket skapade missnoje bland bade dess foresprakare
och motstandare.

Den kirnkraftspolitiska retorikens premisser dndrades av hédndel-
serna i Tjernobyliapril 1986. Den ukrainska hirdsmaéltan gjorde ett sér-
skilt stort intryck pa Sverige, framfor allt pa grund av betydande radio-
aktivt nedfall ldngs Norrlandskusten. Motstandarna fick inledningsvis
ett stort st0d for sina argument for snabbavveckling, men medan denna
opinionskantring 6kade osdkerheten om kidrnkraftens framtid blev det
praktiska resultatet foga dramatiskt, om ens négot alls, fast detta blev
uppenbart forst langt senare.

Socialdemokraterna satt kvar i regeringsstillning efter riksdagsvalet
1985, och Birgitta Dahl fortsatte som ansvarig for energipolitiken. Un-
der intryck av Tjernobyl presenterade hon under 1988 en proposition
om att tva reaktorer, en i Ringhals och en i Barsebick, skulle tas ur drift
1995 respektive 1996. I debatten hdvdade energiministern att detta be-
slut skulle vara »oaterkalleligt, och inte bli foremal for fornyad prov-
ning«. P4 initiativ fran Néiringsutskottet (NU 1997/98:40, s. 54) omdefi-
nierade riksdagen en i propositionen angiven avstdmningspunkt till en
kontrollstation. Dirigenom beslot riksdagen att avvecklingsbeslutet
faktiskt skulle bli foremal for fornyad provning, och det »oaterkalleliga«
beslutet faktiskt kunna aterkallas.

Genom riksdagens beslut om en kontrollstation blev planen pa av-
veckling av de tva reaktorerna inte langvarig. Bland annat pa grund av
motstand fran fackforeningsrorelsen borjade regeringen snart att vackla
1 frdgan och i januari 1990 tvingades Birgitta Dahl att avga som energi-
minister. Hon ersattes av Rune Molin, tidigare andre ordférandeiro. I
januari 1991 triffade regeringen en uppgorelse med folkpartiet och cen-
tern om energipolitikens uppliggning. I denna sades bl.a. att omstruk-
turering av energisystemet maste ta hinsyn inte bara till sikerhets-
aspekterna utan ocksa till behovet av elkraft for att trygga sysselsattning
och vilfard, och att starten och takten for kirnkraftsavvecklingen maste
goras beroende av (a) hur mycket el som kan sparas, (b) mojligheterna
till ersattning med el fran miljévanliga killor och (c) med hédnsyn tagen
till att landets konkurrenskraft halls intakt. Uppgorelsen avsags gélla un-
der en femarsperiod. 3,8 miljarder kronor (760 miljoner per ar) skulle
satsas under perioden, pa besparing och fornybara energikéllor for att
mojliggora den framtida omstruktureringen. Slutéret 2010 fanns kvar.
Den stora satsningen pa fornybara killor innebar ett uppenbart stdd till
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jordbruks- och skogsintresset, och utgér den rimliga forklaringen till
centerns medverkan. Uppgorelsen ledde till riksdagsbeslut under 1991
med detta innehall (Anshelm, 2000, s. 425; Vedung, 2001, s. 122-123).

Den borgerliga regeringen tillsatte i juni 1994 en ny energikommis-
sion. I sitt slutbetdnkande 1995 konstaterade denna att en avveckling till
2010 var varken ekonomiskt eller energiforsorjningsmaissigt mojlig, men
for att undvika alltfor héftiga kontroverser med kidrnkraftsmotstandarna
pekade den pa mdjligheten att avveckla i alla fall fyra reaktorer till detta
datum, varav en redan under pagaende mandatperiod, dvs. senast 1998.
Riksdagen foljde i stora drag energikommissionens stillningstaganden i
sitt beslut 1997, att stilla av Barsebdcksverkets ena reaktor 1998 och ver-
kets andra reaktor 2001, att avveckla de aterstdende i den man det var
mojligt under uppfyllande av de villkor som den antagit 1991, och att
2010 som slutdatum for avvecklingen inte lingre géllde. Liksom 1991
kombinerades kommissionens beslut med omfattande st6d till dtgidrder
som skulle underlétta avvecklingen. Ett starkt utvidgat program lanse-
rades for att stddja eliminering av direktverkande el vid bostadsupp-
viarmning till férman {or fjarrvirme, och teknikutveckling for biobréns-
len samt vind- och solenergi. Om jag ridknat ritt i de svardverskadliga
propositionerna (Prop 1996/97:84 s. 22—23; Prop 2001/02:1, s. 46; se
ocksa kapitel 6), skulle det arliga stodet uppga till 2,6 miljarder kronor
per ar under femarsperioden 1998-2002, dvs. 3,4 ganger sa mycket som
iden féregaende uppgorelsen (en tredubbling om man riknar i konstant
penningvirde). Siffrorna dr dock inte lattolkade. Till exempel Vedung
(2001, s. 124-125) anger stOdets storlek till 6 miljarder kronor per ér.

I slutet av november 1999 stingdes den forsta reaktorn, Barseback 1,
ett och ett halvt ar senare dn riksdagen beslutat. Nagot definitivt datum
for stingning av den andra reaktorn, tidigare planerad till 2001 enligt
riksdagens beslut 1997, har 4nnu (november 2003) inte fattats. Inte hel-
ler finns nagon klarhet om den fortsatta avvecklingen av den svenska
kirnkraftsparken.

5.2 Har kidrnkraftspolitiken varit indamaélsenlig
enligt kriterierna i kapitel 2?
Svenska staten dr ihdggrad ansvarig for att kirnkraften etablerades och

for att den ar 2001 svarade for néra 44 procent av landets totala kraft-
produktion (STEM, 20024, s. 12). Den dr det genom att utdva string kon-
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troll 6ver koncessioner for att etablera kidrnkraftverk, genom att dess
myndigheter ger tillstand for drift, och inte minst genom sin roll som en
dominerande dgare. Energipolitikens allménna inriktningar ger staten
ytterligare mojligheter att styra kdrnkraftens omfattning och driftsvill-
kor. Att kirnkraften finns och fungerar ar saledes i hogsta grad ett re-
sultat av politiska initiativ. Vilka 4r d4 orsakerna till att staten stindigt
varit utsatt for starka patryckningar om att kdrnkraften ska avvecklas,
och varfor har detta lett till en enastaende ryckighet i politiken, parad
med en pataglig stabilitet i praktiken?

Jag konstaterade i kapitel 2 att atgédrder for att kompensera for externa
kostnader utgor en viktig grund for offentliga interventioner pa energi-
marknaden. Hur stora kidrnkraftens externa kostnader egentligen ar har
dnda sedan dess tillkomst varit en kontroversfylld fraga. Kérnkrafts-
olyckor, forvaring av utbrint briansle och risken fér anvidndning av kiarn-
kraftens restprodukter for vapendndamal har utgjort huvudpunkterna
bland dem som ansett att den borde avvecklas. Dessa negativa konse-
kvenser har enligt kritikerna helt enkelt varit sa 6vervéldigande stora att
det inte rdckt med beskattning och kontroll. Kirnkraften har enligt
dessa kritiker helt enkelt ingen plats i det moderna samhallet.

Karnkraftens tillskyndare har en radikalt annorlunda bild av denna
kraftkillas externaliteter. For att renodla bilden fokuserar de pa oecp-
omradet, som i friga om teknikval, sdkerhetstinkande och offentlig kon-
troll skiljer sig i grunden fran ménga ldnder i resten av virlden.

Olyckor

Olyckan i Harrisburg begriansades till ekonomiska forluster for 4garen.
Varken ménniskor eller ndrmiljé kom till skada. Katastrofen i Tjernobyl
1986 orsakades av tekniska losningar och sidkerhetsanordningar som
aldrig skulle ha accepterats i oEcp-ldnderna, och dess konsekvenser har
gravt Overdrivits av kidrnkraftens kritiker. Dessa overdrifter har sedan
presenterats som ovedersigliga fakta i media (Analysgruppen, 2003).
Mot férekommande péstdenden om uppemot 10 ooo dodsfall till f6ljd
av katastrofen, rapporterar UNSCEAR, FN:s vetenskapliga strilskydds-
kommitté att 30 riddningsarbetare dog inom nagra ménader efter hdn-
delsen och att 134 blev stralsjuka varav dock endast 11 dott och av skilda
orsaker under de f6ljande tva aren. Vidare rapporterades 2 ooo fall av
skoldkortelcancerfall, varav en del, oklart hur manga, kommer att fa
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doédlig utgang. Ingen annan 6kning av cancerfrekvensen har kunnat
identifieras. Dessa sjukdoms- och doédsfall i virldens mest allvarliga
kirnkraftsolycka ar sjilvfallet tragiska men de bleknar i jimforelse med
t.ex. det antal som arligen skadas eller omkommer i virldens kolgruvor.

Karnkraftens tillskyndare papekar dessutom att de tva kidrnkrafts-
olyckorna och motstandet fran en bred folkopinion ledde till en omfat-
tande sidkerhetsutveckling i existerande och nya kidrnkraftverk i oecp-
landerna, bl.a. installationav inneslutningar och filter foratt minska ris-
ken for radioaktiv spridning och flerdubbling av elsystem for att kunna
styra processerna dven om den priméra elforsdrjningen skulle slas ut.
Sikerhetsforbéttringarna har varit sa betydelsefulla att de till betydande
del tagit udden av den negativa kirnkraftsopinionen. Vid opinionspej-
lingar under 1990-talets senare hilft har majoriteten av de tillfragade re-
gelbundet svarat att de inte forordar en fortida avveckling utan anser att
kraftverken ska nyttjas dnda till slutet av sin ekonomisk-tekniska livs-
langd.

Forvaring av utbriant brinsle

Problemet dr dnnu inte slutgiltigt 16st, och det dr oklart om det nagon-
sin blir det pa ett fullstindigt betryggande sitt (hur nu begreppet »full-
standigt betryggande« ska definieras). Sirskilt mellanlagringen av ut-
briant brinsle i kirnkraftverkens nirhet aktualiserar olika svagheter i sd-
kerheten. Bland annat har det gjorts gidllande att medan moderna kédrn-
kraftverk skulle st emot terrorattacker av det slag som utévades den 11
september 2001, kunde motsvarande handlingar ge upphov till omfat-
tande radioaktiv nedsmutsning om de i stillet riktades mot de tempo-
rdra lagren for utbrint brinsle (Kageson, privat kommunikation, juni
2003). I ett totalt perspektiv har dock framstegen 1 metoderna att han-
tera brénslet varit s betydande att fragan inte ldngre hor till de mest
brdnnande pa dagordningen.

Spridning av material fran kidrnkraftverk till vapenproducenter

Sadan spridning har naturligtvis féorekommit, t.ex. i Indien, Pakistan
och Nordkorea, men inte i nagot fall i oecp-ldnder som anslutit sig till
icke-spridningsavtalet. Med de kontroller som oecp-linderna tillimpar
och med den genomlysning som deras vapenindustrier utsitts for ar
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sannolikheten for sddan spridning fran deras kdrnkraftsindustrier for-
sumbar.

Slutsatsen av allt detta ér att kirnkraften medfor kostsamma risker for
hiélsa och miljo av ett eget slag som inte forekommer i flertalet andra
energiformer, men att deras sammanlagda effekt ar liten jamfort med de
flesta alternativ. Detta pastaende stods av den omfattande ExternE-stu-
dien, bestilld gemensamt av Eu-kommissionen och usa:s energidepar-
tement, vars forsta del genomfoérdes under r99o-talet. Studien granskar
de totala externa kostnader som skilda energiformer genererar i vést-
europeisk miljé. De berdkningsmetoder som ExternE-studien anvinder
ar inte alltid otvetydiga, och resultaten kan ibland tolkas pa skilda sitt.
Anda dr det den mest gedigna och allomfattande state-of-the-art-stu-
dien som gjorts 6ver kraftproduktionens externaliteter (jJamfor ocksa
Sundgqvist, 2002). Tabell 5.2 sammanfattar de externa kostnader som
studien lyckats kvantifiera. For kirnkraften har savil olyckorna som for-
varingen av utbrint brinsle beaktats, och som synes kommer den
mycket vl ut i jamforelse med de redovisade alternativen. Biomassan
har inte behandlats i denna del av ExternE-studien, men andra svenska
och utldndska studier pekar pa att biomassans externa kostnader av an-
nat slag dn klimatpaverkan ligger i paritet med motsvarande kostnader
vid anvidndning av fossila brinslen, dvs. vidsentligt hogre én de totala ex-
terna kostnaderna for kirnkraft (Analysgruppen, 1998).

TABELL §.2. Berdknade externa kostnader vid produktion av kraft. Ore/KWh

Kol Olja Gas Karn- Vind- Hydro
Max Min Max Min Max Min kraft  kraft
Klimat 16,5 9,2 10,I 5,5 7,3 3,7 Olycka 0,09
Ovrigt 14,5 5,5 II,0 10,1 0,6 0,6 Ovrigt 0,23
Totalt 31,0 14,7 2I,1 15,6 7,9 4,3 Totalt 0,32 1,8 1,8

Kalla: ExternE, 1995, vol 1, 8. 163.

Ennagotfilosofisk exkurs dr pa platsidettasammanhang. Det ér ett ofta
omvittnat forhéllande att allméinheten visar ett motstand mot ny teknik
och har en 6verdriven uppfattning om de risker som sadan teknik med-
for. Pa ett tidigt stadium vid introduktion av den nya tekniken 4r det dér-
for vanligt med en stor diskrepans mellan allmédnhetens och experternas
uppfattning av riskernas storlek. Denna diskrepans tenderar att krympa
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nér tekniken blivit vdletablerad, men det kan droja ldnge innan den blir
det (Radetzki, 20004, s. 141-146). Detta forhallande utgér antagligen
en viktig delforklaring till det breda motstdnd mot kédrnkraften i Sverige
under 1970-talet, liksom den vdxande acceptans som kidrnkraften at-
njutit under de senaste tio dren. Om en regering konfronteras med en
majoritetsuppfattning som de sakkunniga anser har liten rationell
grund, maste den dnda i demokratisk anda gbra majoriteten till viljes, 1
alla fall sa linge inga 6verordnade virden (t.ex. individers grundlig-
gande fri- och réttigheter) tar skada. Sa kan man tolka kidrnkraftspoliti-
kens konvulsioner under 1970- och 1980-talen, dir manga politiker for-
sOkte ga den negativa opinionen till motes men inte orkade dnda fram
pa grund av andra grupperingar som utgjorde hinder. En betydande
grad av politiskt rdvspel forekom uppenbarligen i den processen.

En mer sofistikerad men demokratiskt tvivelaktig tolkning av kidrn-
kraftens saga i Sverige dr att majoriteten av politikerna ansag kdrnkraf-
tens samhaéllsnytta vara visentligt storre dn den samhéllsskada som dess
risker och andra externa kostnader medférde. Deras politik gick da ut
pa att pacificera kidrnkraftens kritiker genom en hogljudd retorik som
anpassades till stimningarna for dagen, samtidigt som de inte lit sig pa-
verkas vid genomforandet av det en giang bestimda kidrnkraftsprogram-
met. En sadan hogst spekulativ tolkning av politikernas beteende skulle
kunna forklara savil kirnkraftspolitikens instabila retorik som kontras-
ten till regeringarnas stabila kdrnkraftspraktik, och minskande tilltro till
politikernas 16ften.

Stabiliteten i den faktiska kdrnkraftsutvecklingen dr latt att konstatera
1 efterhand. For dem som ansvarade for Sveriges energiforsorjning un-
der 1970- och 1980-talen och dven 1990-talet, maste de tita kasten i be-
sluten ha varit mycket besvarande. Eftersom dessa kast representerade
folkopinioner som inte alltid var forankrade i sakférhallanden, var deras
inriktning svar, rentav omojlig, att forutse. Landets elférsorjning kréver
langsiktig planering for att vara kostnadseffektiv, eftersom investering-
arna tar lang tid att genomfora. Det gick inte att bedriva sadan plane-
ring sa linge det rddde nira nog fullstindig osdkerhet om kdrnkraften,
som sedan 20 ar varit kélla till ndrmare hélften av landets kraftutbud.

For en iakttagare utifran framstar oforutsigbarheten och instabilite-
ten i denna del av energipolitiken som uppenbart samhéllsskadlig, men
det gér sjilvfallet inte att utesluta att politikens och kraftindustrins insi-
ders bestdmt riknade med att retoriken skulle forbli en pennfiaktning
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utan storre effekt pa praktiken. Dessa insiders sag sdkert sin roll i paga-
ende politiska rdvspel om kdrnkraften som ett uttryck for samhéllsan-
svar. En avveckling av kidrnkraften skulle vara utomordentligt kostsam
for samhallet. En studie fran 1995 (Nordhaus, 1995, s. 103) berdknar av-
vecklingskostnaden 2010, diskonterad till 1995, till 62 miljarder kronor
(ndra 4 procent av BNP 1995), i frAnvaro av klimatpolitik. Med fortsatt
klimatpolitik skulle notan hamna péa hela 369 miljarder kronor (6ver 20
procent av BNP 1995). Osdkerheten om elférsorjningen i samband med
genomforandet av avvecklingen skulle dessutom medfora betydande in-
direkta kostnader for samhillet. Det fanns sélunda starka ekonomiska
skal att motsitta sig en avveckling.

Det har hivdats savil av kdrnkraftens kritiker som av representanter
for kraftindustrin att fardigstdllandet av de sista tva reaktorerna i 12-
reaktorprogrammet intrdffade tidigare 4n vad som kunde ekonomiskt
motiveras av efterfragan. I en ekonomiskt rationell tidsplan for kidrn-
kraftsutvecklingen skulle dessa tva reaktorer ha senarelagts i avvaktan pa
ytterligare tillvixt i efterfragan pa el. Osikerheten om kommande kirn-
kraftsbeslut ledde till att fardigstidllandet av dessa reaktorer forcerades
fram, och resultatet blev en oekonomisk 6verkapaciteti elsektorn. Flera
omstindigheter stoder denna syn. Som synes av tabell 5.3 var elpro-
duktions6kningen under 1980-1985, perioden nir dessa reaktorer togs
1 drift, 7,1 procent per ar, en historiskt exceptionellt hog siffra, och foga
motiverad av BNP-tillvixten som stannade pa 1,8 procent per ar under
motsvarande period. Den samtidiga exceptionella konsumtionsok-
ningen utgjorde en anpassning till det befintliga utbudet, men det upp-
kommande 6verskottet kunde avyttras endast till kraftigt sdnkta priser
under nagra ar (se figur 5.1). For att bli av med kraften expanderades el-
virmemarknaden med Over 10 procent per ar under 1980-198s, si att
den tog i ansprak 18 procent av den totala kraftproduktionen det senare
aret (STEM, 2002). Tanken pa att motarbeta elvirmens expansion i syfte
attunderlitta kirnkraftens framtida avveckling fullféljdes inte, dels dir-
for att viktiga politiska grupperingar inte stddde den, men framfor allt
darfor att det fanns sd gott om strom. En konsekvens blev forstas en
mycket snabb minskning av oljeberoendet, ett viktigt mal i 1975 ars
energipolitiska proposition.
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TABELL §.3. Tillvixti elproduktion och konsumtion i Sverige 1965—1990.
Procent per ar

1965/70 1970/75 1975/80 1980/85 1985/90

Produktion 3,7 559 3,7 7,1 L4
Konsumtion 555 454 3,4 6,6 1,4
Kalla: scB.

FIGUR §.1. Hushéllens elpriser, konstanta 1980 ars. Ore/KWh
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Slutsatsen vad avser kidrnkraftspolitiken maste dnda bli att dess utform-
ning, och da sérskilt instabiliteten och oforutsidgbarheten i retoriken,
har varit sambhillsskadlig. For samhillet kostsamma felbeslut eller fran-
varo av beslut foljde av dessa egenskaper hos politiken. For samhillet
betydligt gynnsammare resultat hade kunnat uppnas om retoriken kring
kidrnkraften hade uppvisat samma stabilitet som praktiken. Med de
starka kinslor som kirnkraften vickte hos stora grupper dr det dock
kanske for mycket begért att forvinta sig samhéllsekonomiskt rationellt
beteende hos dem som styrde. De hade ingen ldtt uppgift.
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6. Alternativa branslen:
Ar de viarda sitt stod?

Stodet till alternativa brinslen, definierade som alternativ till fossila
brénslen och kidrnkraft, oftast med specifikationen att det géller »varak-
tga, helst fornybara, miljovinliga och inhemska« energiformer, har spelat
en betydande roll i den energipolitiska retoriken, men i hogsta grad ock-
sd 1 praktiken, sedan slutet av 1970-talet. Det var framfor allt centerpar-
tiet med jordédgarnas sdrintressen for dgonen som drev fragan. Det cen-
trala motivet var att jorddgarna skulle tjina pengar pa biomassa och pa
upplatelse av mark for vindkraftverk. Genom att inkludera solenergi i
den alternativa menyn vann centerpartiet ocksd miljororelsen for sin
linje. Uttrycket »helst« i citatet ovan tillkom i den politiska kohandeln
fran dem som inte delade centerns syn. Det gav i slutdindan betydande
frihet for olika tolkningar av politikens rackvidd inom detta omrade.

Den historiska traditionen for stod till alternativ energi gar dock
mycket ldngre tillbaka én till 1970-talet. Wittrock och Lindstréom (1984,
S. 42—47) granskar statliga atgédrder i energisektorn alltsedan forra se-
kelskiftet och identifierar ett flertal perioder av engagemang som starkt
paminner om det mer sentida stodet. Forfattarna noterar att kraven pa
engagemang normalt uppstar da svensk energiforsorjning utsitts for
hot, ekonomiska eller sdkerhetspolitiska, och att motiven regelbundet
har protektionistiska och beredskapspolitiska element. Sadant st6d har
ofta haft formen av forskningssatsningar och vilat pa antagandet om
langsiktigt Ionsamma resultat. Torven har varit foremal for statliga stod-
atgirder vid upprepade tillfdllen sedan bdrjan av 19oo-talet, men ocksé
biobrénslen fran svensk skog har en tradition i detta avseende som
stracker sig tillbaka till langt fore andra varldskriget. Nér hotet mot ener-
giforsorjningen eliminerats, har kraven pa fortsatta engagemang forsva-
gats och stddet sd smaningom férsvunnit utan att limna varaktiga av-
tryck i energiforsorjningen, eftersom de alternativa brinslena trots for-
hoppningar om motsatsen inte klarat av marknadens krav.
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I det sista avseendet skiljer sig satsningarna pa alternativa brinslen se-
dan slutet av 1970-talet fran tidigare historiska ansatser. Under mer dn
25 ars aktiviteter, och trots franvaro av akuta kriser dtminstone sedan
mitten av 1980-talet, har stdden fortsatt att blomma och att expandera
till allt hogre nivaer. Den ldnga perioden under vilken stddprogrammen
pagatt ger goda mojligheter att granska realismen i de stdndiga forsak-
ringarna att alternativen snart skulle bli konkurrenskraftiga, och att st6-
det foljaktligen kunde upphdra inom en relativt niraliggande framtid.

Den politiska retoriken kring alternativa brinslen har under de
gangna 2§ aren kretsat kring nagra nyckelbegrepp som upprepats med
trottsam envishet. De sérskilda stdden till alternativen, frimst biomassa,
torv, vind och sol, har haft sin frimsta grund i jorddgarnas partsintres-
sen. I den oreflekterade retoriken har det dock rort sig om varaktiga, for-
nybara, inhemska och miljovinliga energiformer, vars attribut gjort dem
till sarskilt attraktiva element i energiférsorjningen. Det finns motsva-
rande oreflekterade och substansldsa politiska mantran ocksa pa andra
omraden. Till exempel lovar politiker av alla kuldrer sérskild prioritet at
vard, skola och omsorg, samtidigt som dessa omraden fortsétter att ka-
raktdriseras av sndlhet i politisk resurstilldelning. Samma sak géller for
hierarkin av metoder for avfallshantering med prioritetsordningen dzer-
anvdandming, dtervinming, forbrinming och deponi pd sopripp, som »miljo-
medvetna« politiker rabblar likt katekesens postulat, utan tillstymmelse
till eftertanke huruvida hierarkin verkligen aterspeglar den relativa mil-
jonyttan. Mest allvarlig dr kanske hanteringen av begreppen humanitet,
integration och kulturell mangfald som honndrsord for flyktinginvand-
ringen, samtidigt som verkligheten styrts av hénsynstaganden som
minst av allt varit humana for invandrarna, och som varken bidragit till
deras integration i det svenska samhillet eller vdlkomnat och utnyttjat
deras kulturella sdrdrag.

Sedan mitten av 1970-talet har de officiellt angivna motiveringarna
for en storre roll for alternativa brénslen i energiférsorjningen viaxlat.
Forst gidllde det att ersitta den politiskt osdkra och uttémbara oljan, sir-
skilt som det var en vanlig forestillning att den édnda var pa vég att ta slut.
Efter folkomréstningen om kirnkraften 1980 sidgs huvudidndamalet
med alternativa brinslen vara att mojliggora den snart forestdende kirn-
kraftsavvecklingen utan att vilfarden eller sysselsdttningen skulle ta
skada. Pa 1990-talet skulle alternativa brénslens roll expandera framst
for att minska energisektorns miljobelastning, och inte minst for att
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uppné Sveriges ataganden i den internationella klimatpolitiken. Strax
fore det senaste sekelskiftet har savil Sveriges som Eu:s forsorjnings-
trygghet seglat upp som ett ledmotiv till stdden foér dessa brinslen.
Redan denna mangfald av uppgivna dndamal skapar tvivel hos den
skeptiske betraktaren om hallbarheten i de anforda argumenten. Ar det
hér fraga om brénslen som kan 16sa s& manga artskilda problem? Och
om sa dr fallet, hur kommer det sig att inte marknaderna av sig sjdlva
varseblivit deras fordelar, och givit dem en storre roll i landets energi-
forsorjning? En néra till hands liggande slutsats dr att de egentliga ska-
len till satsningarna inte stimmer 6verens med de uppgivna motiven.

6.1 Stodens omfattning och form

Mot bakgrund av Wittrock och Lindstroms observation (1984, s. 42—
47) att kraven pa stod till alternativa brinslen normalt uppstar da svensk
energiforsorjning utséitts for hot, dr 1975 ars energipropositions (Prop
1975:30, bilaga 1, Industridepartementet) kallsinnighet till sarskilda at-
girder pa detta omrade nagot forvanande. Propositionen, signerad av
socialdemokraterna Olof Palme och Rune Johansson, tillkom ju strax
efter den forsta oljekrisen, som komprometterat hela véstvirldens for-
sOrjning med dess da viktigaste energikélla. Propositionen konstaterar
(s. 392) att skogsravara dr en knapp resurs som ldmpar sig bast for for-
ddling till pappersmassa och andra produkter. Den konstaterar vidare
att exploatering av vindenergi kostar for mycket medan solenergi inte
lampar sig for svenska forhéllanden (s. 455-456), medan utveckling av
metanol fran biomassa foreslés fa ett stdd pa knappt § miljoner kronor
per ar.

Energipropositionen 1978/79 undertecknad Carl Tham, energimi-
nister i den folkpartistiska minoritetsregeringen (Prop 1978/79:115, bi-
laga 1, Industridepartementet) skjuter fram positionerna for de alterna-
tiva bridnslena, men de absoluta summorna ar alltjdmt relativt blyg-
samma. I huvudsak ror det sig om energiforskning, med en total budget
for 1979/80 pa 287 miljoner kronor (s. 290), varav 38 miljoner till sol-
viarmesystem, 43 miljoner till inhemska brinslen (dominerade av bio-
massa och torv), 8 miljoner till satsningar pa syntetiska drivmedel (i hu-
vudsak etanol), och 36 miljoner kronor till teknisk utveckling av vind-
energi. Dessa stod till alternativ energi utgér sammanlagt 125 miljoner
kronor (390 miljoner i 2002 ars priser).
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I den foljande energipropositionen (Prop 1980/81:90, bilaga 1, Indu-
stridepartementet), framlagd av en borgerlig regering med Thorbjérn
Filldin som statsminister och Carl Axel Petri som energiminister, fore-
slas stodet till energiforskning uppga till 1 440 miljoner kronor under
tredrsperioden 1981/82-1983/84, vilket motsvarar 480 miljoner per ar
(1 170 miljoner per ar i 2002 ars priser). Centrala mal for forskningen
anges vara att minska oljeberoendet och att skapa forutséttningar for
den genom folkomrdstningen beslutade kidrnkraftsavvecklingen. Forsk-
ningsprogrammet ska befrimja anvdndningen av fasta brianslen (bio-
massa och torv). Drygt hilften av forskningsresurserna ska spenderas
pa utveckling av brinsletillforsel, varav 400 miljoner pa skogsbrénsle
och torv, och 150 miljoner pa vindkraft (s. 494). Pa sikt ska det svenska
energisystemet i huvudsak baseras pa uthélliga, fornybara, och miljo-
vénliga, helst ocksa inhemska brinslen (s. 453, 457). Propositionen no-
terar att statsbidrag pa sammanlagt 400 miljoner kronor mellan 1974
och 1980 utgatt till konvertering av pannor till fasta branslen, biomassa
och torv (s. 189). Eftersom ett annat viktigt energipolitiskt mal enligt
propositionen ir att sidkra Sveriges konkurrenskraft och sysselsittning
genom energitillforsel till internationellt ldga kostnader, maste innebor-
den vara att de planerade atgéirderna inom en snar framtid forvintas
sdnka kostnaderna for de alternativa bréinslena och gora dem konkur-
renskraftiga i férhallande till fossilerna och kédrnkraften dven utan stat-
ligt stdd. Till optimismen om alternativens konkurrenskraft bidrog den
kompakta 6vertygelsen sedan mitten av 1970-talet om att priset pa ut-
tombara fossilbrianslen stdndigt skulle 6ka.

Forestillningen om att alternativa brianslen alldeles strax skulle hdvda
sig pa marknaden utan statligt stdd uttrycks mer explicit i propositionen
1984/85 (Prop 1984/85:120) forfattad av Birgitta Dahl, socialdemokra-
tisk energiminister: »Vi har tillgiang till energiteknik som pa méanga om-
raden nu har natt eller star infor ett tekniskt och kommersiellt genom-
brott« (s. 36), och »... vi ndrmar oss nu en situation dér vi i mindre ut-
strackning 4n tidigare behover ldmna statligt ekonomiskt stod till ener-
giomradet.« (s. 37). En forklaring till forslaget att minska energiforsk-
ningsanslaget fran 480 miljoner kronor per ar under de féregdende tre
aren till 422 miljoner kronor 1984/85 och 405 miljoner 1985/86 (s. 295)
skulle kunna vara att politikerna verkligen trodde att alternativa brins-
len stod infor ett kommersiellt genombrott och snart kunde hévda sig
kommersiellt p4 energimarknaderna utan statligt stod. En mer seman-
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tisk forklaring ligger dock narmare till hands. I borjan av 1980-talet in-
troducerades skatter pa fossila brinslen, forst pd en ritt l1dg nivd men
dérefter allt hogre. De obeskattade alternativa brianslenas konkurrens-
kraft forstarktes av fossilskatterna. Vid tillrdckligt hog niva pa fossil-
skatterna skulle de alternativa bréinslena bli kommersiellt gangbara utan
négra direkta subventioner fran staten.

Propositionen fran 1987/88 (Prop 1987/88:90), ocksa den signerad av
Birgitta Dahl, priglas av katastrofen i Tjernobyl 1986, och dgnas i hu-
vudsak at kirnkraftens avveckling. Inledningsvis konstaterar dock mi-
nistern »att 1980- och 1990-talen ska utnyttjas till att utveckla energi-
systemet sd att uthalliga energikillor i framtiden kan svara for huvudde-
len av energiférsdrjningens, att nlandets behov av en billig och sdker (min
emfas) elforsorjning skall tryggas genom ett energisystem som i storsta
mojliga utstrdckning dr baserat pa varaktiga, helst fornybara och in-
hemska energikillor«, samt att »vi nu har kommit en god bit pa vdg i den
omstillning av energisystemet som inleddes i och med folkomrost-
ningen ar 1980« (s. 3—5). Dessa uttalanden utgor ett typiskt exempel pa
den politiska liturgin som jag patalat i detta kapitels inledning.

Rune Molin tog 6ver som socialdemokratisk energiminister efter Bir-
gitta Dahl, och star ocksa som undertecknare av 1990/91 ars proposition
(Prop 1990/91:88), tillkommen efter socialdemokraternas energiuppgo-
relse med centern och folkpartiet tidigt under 1991. Som framgéar av min
diskussion i kapitel 4, innebar uppgorelsen att tidigare planer pa av-
stillning av kiarnkraftsreaktorer kring mitten av 199o-talet skdts pa obe-
stimd framtid. I stillet lanserades ett mycket ambitidsare program for
stod till alternativa brénslen, med en budgeterad kostnad pé 3,8 miljar-
der kronor sammanlagt under fem ar (Anshelm, 2000, s. 425), eller i
snitt 760 miljoner kronor per ar (910 miljoner i 2002 ars priser). Dessa
resurser skulle satsas savil pa forskning och utveckling som pa investe-
ringsstod till frimst biomassebaserad kraftvirme, flytande biobrinslen
och storskalig vindkraft. I sjdlva verket var stodet storre én sd. 1988 in-
rittades en energiteknikfond for att utveckla eller forbereda kommersi-
ell introduktion av alternativ energi. Utover stdd via budgeten skulle
denna fond f tillgodogora sig medel motsvarande 10 kr/m? olja av gél-
lande energiskatter. Med davarande oljeférbrukning motsvarade detta
omkring 220 miljoner kronor per r (260 miljoner i 2002 ars priser).
Ovanpa dessa direkta subventioner 0kade det indirekta stodet till alter-
nativa brinslen genom att energiskatten pa fossila brinslen kombinera-
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desibdrjan av 1991 med en skatt pa koldioxidutslapp (Prop 1990/91:88,
s.9).

Birgitta Dahls uttalande i Prop 1987/88:90 om en nira forestaende
kommersialisering av alternativa energiformer och om minskat behov av
subventioner for sidan energi var uppenbarligen fel. Vid inledningen av
1990-talet insag regeringen att ett visentligt utvidgat stod behovdes. 1
ljuset av de foljande arens erfarenheter visade det sig att inte ens det ut-
vidgade stodet var tillrdckligt for att gora kdrn- och fossilkraftens alter-
nativ konkurrenskraftiga.

1997 ars energipolitiska program (Prop 1996/97:84, En uthallig ener-
giforsorjning), signerat Anders Sundstrom, hade en riackvidd i tiden
dnda till skrivande stund (2003). Liksom Prop 1990/91:88 var den ett re-
sultat av en politisk uppgorelse mellan det regerande socialdemokra-
tiska partiet 4 ena sidan och centerpartiet 4 den andra, fast nu hade vins-
terpartiet ersatt folkpartiet som part i uppgorelsen. Grunden fér upp-
gorelsen var slutsatsen i 1995 ars Energikommission (sou 1995:139) att
det inte gick att slutavveckla kdrnkraften till 2010, men att ndgra kirn-
kraftsreaktorer dnda kunde stéllas av redan under 1990-talet (se forega-
ende kapitel). Det starkt utvidgade stodet till alternativ energi som avi-
serades i uppgorelsen och propositionen kan ses som en bekréftelse till
stOdpartierna pa att avvecklingsplanerna var allvarligt menade, och att
det nu var brattom att fi fram alternativen. Tre program lanserades
(Prop 1996/97:84, s. 22—23; Prop 2001/02:1, s. 46). Det forsta, ett fem-
arigt, mellan 1998 och 2002, prissatt till 3,1 miljarder kronor syftade till
minskad elanvindning och stdd till férnybar energi. Det andra, avse-
ende samma period, bendmnt »Ett lokalt investeringsprogram for eko-
logisk hallbarhet«, hade en total budget pa 6,6 miljarder, och emfasen
lag pa energiomstillning och energieffektivisering. Det tredje, ett sju-
arigt program som skulle 16pa till och med 2004, kostnadsberdknades
till 5,1 miljarder, med en huvudinriktning péa »att sinka kostnaderna for
och stddja introduktionen av ny miljovinlig energiteknik som kan be-
démas bli 16nsam pa sikt.

Ett moment i socialdemokraternas energipolitiska uppgorelser under
1990-talet var betydande satsningar pé etanol, ett flytande brinsle for
transportsektorn, baserat pa biomassa. Genom dessa satsningar, ett re-
sultat av patryckningar fran centerpartiet, skapades och cementerades
en stark lobby med forankring inom jordbruket for langsiktigt stod till
sadant brinsle, trots att det inte kan motiveras vare sig pa miljomassiga
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eller ekonomiska grunder (Azar m.fl., 2003; Kégeson, 2001; Libecap,
2003).

Med jimna utgiftsstrommar motsvarade de aktuella anslagen om-
kring 2,6 miljarder kronor per ar (2,7 miljarder i 2002 ars priser), vilket
var en Okning av de direkta anslagen till energiomstéillningen med 3,4
ganger i det §-arsprogram som gallt fram till 1997 (tredubbling i kon-
stanta kronor). Tron pa néra forestdende konkurrenskraft hade uppen-
bart ddmpats sedan borjan av 1990-talet. Det ska tilliggas att det indi-
rekta stodet i form av energi- och koldioxidskatt pa fossila brinslen hade
ungefir fordubblats mellan 1992 och 1997 (Edin, 1997, s. 3).

Lésaren kan med all rétt kdnna sig forvirrad av ovanstdende diskus-
sion om stddens storlek och utveckling. Det gor jag ocksa. Min fram-
stillning baseras frimst pa vad som star i propositionerna, och de ir
minst av allt littbegripliga. Ibland fér jag intrycket att propositionernas
forfattare medvetet odlat oklarheten for att d6lja skattebetalarnas och
energiforbrukarnas kostnad for den politiska kohandel om lag bakom
uppgorelserna.

Detfinns ett annat, mahénda instruktivare sitt, att belysa omfattning-
en av stoden till de alternativa energiformer som politikerna tyckte om.
Stoden till dessa alternativa energiformer under det program som géllt
mellan 1998 och 2002 har varierat en del mellan aren, och tabell 6.1 sam-
manfattar de belopp som utgick under 2001 (Prop 2001/02:1, S. 49).

TABELL 6.1 Befintliga stéd till investering och drift for 2001. Ore/kwh

Vindkraft ~ Smdskalig vatten-  Biobrdinslebaserad

kraft (<1,5 mw) kraftvdrme
Investeringsbidrag 5 4-5 8-10
Miljobonus 18,1
Stod till smaskalig el (<1,5 MW) 9 9
Summa stod 32,1 13-14 8-10

Mellan 1997 och 2000 uppgick elpriset (Nord Pool, spot) i snitt till om-
kring 12-13 6re/kwh (Vattenfall, 2002). Mot denna bakgrund framgar
subventionsbeloppen i tabellen som 6vervildigande stora. For bio-
bréinslebaserad kraftvirme uppgick de till 70 procent av priset, och for
den smaskaliga vattenkraften till 6ver 100 procent. For vindkraften var
stoden mer dn dubbelt sé stora som priset.

En brevvixling mellan eu-kommissionen och Sveriges regering (gu,
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2003) innehaller svenska regeringens berdkning av totala kostnader for
elproduktion fran de tre kéllorna. Tabell 6.2 nyttjar dessa siffror for en
estimering av stodbehovet vid de elpriser som radde mellan 1997 och
2000. Detta visar sig vara visentligt storre dn de radande subventio-
nerna, utom mdjligen for vindkraften. Subventionerna kunde hjélpligt
hélla liv i befintliga anldggningar och ibland bidra till tillkomsten av na-
gon ny, men de var uppenbarligen helt otillridckliga for att mdjliggora
den efterstriavade omstéllningen av energisystemet (se avsnitt 6.2). Om
detta giller efter ndra 25 ars utvecklings- och stodpolitik, ligger slutsat-
sen ndra till hands att de tre energikillorna inte ens pé sikt har forut-
sdttningar att klara konkurrensen pa marknaden utan ett permanent
stod. Huvudproblemet 4r inte att de alternativa energiformerna inte far
sina kostnader tdckta av radande priser pa elmarknaden, utan att dessa
kostnader dr visentligt hogre dn kostnaderna for el fran nya fossil- och
kirnkraftverk (Bergman och Radetzki, 2003, kapitel 5).

Det finns ytterligare argument att beakta vid utvirderingen av politi-
kernas omsorger om de tre alternativa energiformerna.

Ett sdidant argument har att géra med beskattningen av fossila brans-
len. Som jag papekat ovan har fossilskatterna varit kraftigt stigande se-
dan borjan av 1980-talet, och mer dn férdubblats under 1990-talet
(Edin, 1997, s. 3). Effekterna av denna beskattning dr dock svara att be-
stdimma pa grund av tita fordndringar och manga undantag. Till exem-
pel tas ingen skatt ut pé brédnslen for elproduktion och fossilskatten re-
duceras vid samtidig produktion av el och vdrme. Dér fossilbrinslen
konkurrerar med alternativa energikillor, dr det uppenbart att hogre
fossilbransleskatter starker alternativens konkurrenskraft. I detta avse-
ende spelar skatten en roll som ar snarlik subventionerna till alternati-
ven. Ju hogre skatt pa fossilerna, desto attraktivare blir det att anvdnda
obeskattat biobrénsle.

TABELL 6.2. Produktionskostnad, elpris och stodbehov. Ore/KWh

Vindkraft  Smdskalig varten-  Biobranslebaserad

kraft (<1,5 mw) kraftvdrme
Total produktionskostnad 35-57 27-50 27
Elpris 19972000 13 13 13
Stodbehov 22-44 14-37 14
Befintliga stod 32,1 13-14 8-10

Klla: Svenska regeringens berdkningar atergivna i EU (2003).
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Skatt dr, som framgick av kapitel 2, ett utmarkt instrument for att inter-
nalisera externa kostnader, och det dr sa fossilskatterna normalt moti-
veras. Noggranna berdkningar som genomforts av Miranda och Hale
under svenska forhallanden (1998, s. 58—59) visar dock att de skatter
som togs ut pa fossila brénslen vid virmeproduktion under senare hélf-
ten av 1990-talet Overstiger kostnaden for dessa brianslens menliga mil-
joeffekter med stor marginal. Ockséa de reducerade fossilskatterna som
belastar kraftvirmeverk dr hogre dn dessa brianslens miljoskador. Av ta-
bell 6.1 framgick att de direkta subventionerna till vindkraft och smé-
skalig vattenkraft ar sdrskilt hoga. Ett bidragande skél dr att det hir gél-
ler produktion av el som konkurrerar med obeskattade fossiler. En del-
forklaring till de mycket lagre direkta subventionerna till biobrénsleba-
serade kraftvirmeanldggningar kan mojligen vara det indirekta stodet
som dessa anldggningar atnjuter genom Overdrivet hoga fossilskatter.

En rationell energibeskattning borde besta av tva klart urskiljbara
komponenter: dels en miljoskatt som differentierar mellan brinslena i
forhallande till deras externa kostnader, dels en fiskal skatt som ar kon-
kurrensneutral och tas ut med samma belopp per energienhet for alla
brinslen. Den svenska energibeskattningen har inte uppfyllt nagot av
dessa kriterier. Den har uppenbart gynnat alternativa brinslen, men de
lysera dess konsekvenser i detta avseende.

Den senaste utvecklingen av stodet till den alternativa energin har fatt
formen av elcertifikat till férnybara brinslen, introducerade under va-
ren 2003 av niringsminister Leif Pagrotsky (Prop 2002/03:40). Certifi-
katen ar tidnkta att samtidigt 16sa flera problem. Subventionssystemet
forenklas genom att certifikaten ersétter en vildvuxen flora av dittills-
varande stodformer. Systemet effektiviseras eftersom certifikaten ger
samma stod per kwh at olika alternativa energikéllor, och dirmed be-
frimjas de mest kostnadseffektiva formerna for att producera el med
fornybara metoder. Slutligen avlastar systemet statsbudgeten och later
elkonsumenterna betala for den politiskt efterstrdvade omstéllningen av
energisystemet. Till att borja med ska 7,5 procent av konsumerad el
komma fran de 6nskade produktionsformerna, men denna andel ér
tdnkt att Oka till 17 procent vid nuvarande artiondes slut.

Introduktionen av elcertifikat pa basis av ovan angivna ambitioner ut-
gor otvivelaktigt en elegant fornyelse av energipolitiken. Det r hér fraga
om ett marknadstillvdnt instrument som anger maélet och later mark-
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nadsaktorerna bestimma de kostnadseffektiva detaljerna for hur det ska
nés. Det har manga gemensamma drag med handel med utsldppsrétter,
vilkas tillampning pa svavelutsldpp i usa visat att de efterstravade miljo-
malen kan nas till en brakdel av den kostnad som aktorer och analytiker
forvintat sig (Ellerman m.fl., 2000).

Problemet med de svenska elcertifikaten har mycket att géra med till-
lampningen. For det forsta dr det oklart varfor just fornybarher valts som
kriterium, och hur den definierats. For det andra ér det redan vid intro-
duktionen uppenbart att certifikaten inte kommer att ersidtta mer 4n en
del av subventionerna. Partsintressen har redan forsdkrat sig om att
vissa stod blir kvar, och dirmed forsvinner mycket av systemets plane-
rade symmetri och atféljande effektivitetsfordelar.

Det ar ett rimligt antagande att valet av just fornybarhet som krite-
rium for stéd med hjilp av elcertifikat inspirerats av de arbeten som be-
drivits av Eu-kommissionen (Eu, 2002). Kommissionen férordar en
energipolitik (Eu, 1997) som befrdmjar fornybara alternativ bl.a. darfor
att de fornybara energislagen pastas bidra till forsorjningstrygghet, till
att forstirka Europas konkurrenskraft och samtidigt minska miljobe-
lastningen (se vidare kapitel 8). Detta dr tvivelaktiga pastaenden som
ocksa andas politisk kohandel. Satsning pé férnybara alternativ bidrar
méhinda till stérre forsérjningstrygghet genom diversifiering av energi-
kallorna. Ett ofta framfort pastdende ér att de fornybara i regel ocksa ar
inhemska och att detta borgar for stabilare tillgdnglighet. Pastdendet ar
uppenbarligen falskt. Beredskap och mdgjlighet att importera livsmedel
harundanrdjtnationella risker for brist pa grund av missvixt. Pa samma
sdtt d4r det uppenbart att en betydande roll for savil vattenkraft som
vindkraft kan skapa allvarliga viderberoende tillférselproblem. Vind,
smaskaligt vatten och biomassa i kraftvirme kriver, som visats ovan,
mycket stora subventioner for att hdvda sig pd marknaden. De ir for
dyra for att klara sig utan. Att da hidvda att en storre andel fornybara
energikillor skulle 6ka eu-lindernas konkurrenskraft genom att gora
energitillforseln billigare, framstar ndrmast som bedrégligt. Det ér slut-
ligen mérkligt tunnsatt med analyser av de féornybara energiformernas
miljokonsekvenser, savil 1 Sverige som i 6vriga Eu-ldnder. Uppenbarli-
gen undviker man co,-utslipp, men det dr ingalunda klart att den totala
miljobelastningen minskar vid 6vergang till dessa alternativ. Miranda
och Hale (1998, s. 58) konstaterar sdlunda att de monetariserade milj6-
kostnaderna av biomassa (inklusive co,) per Twh under svenska f6rhél-
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landen ligger inom ett intervall som ér visentligt hdgre 4n motsvarande
for naturgas. Och da hor det till saken att den virdering av miljoskadan
som anvinds i Sverige dr hog i ett internationellt perspektiv (Miranda
och Hale, 1998, s. 74; Per Kageson, privat kommunikation, juli 2003).

Sjalva fornybarheten framfors ibland som en virdefull fordel och en
forutsittning for varaktig utveckling. Ocksa detta dr ett tvivelaktigt ar-
gument. Resursuttémning utgdr inte ett hot mot fossila brianslens till-
ginglighet under forutsebar framtid, eller ens fér 6kande kostnad och
pris. Trots starkt stigande exploatering under gangna decennier har
kostnaderna for fossilbréinsleproduktion successivt fallit, inte stigit (Ra-
detzki, 2002). Det dr inte latt att finna exempel pa uttdmbara resurser
som faktiskt tagit slut eller blivit ohemult kostsamma att exploatera.
Diremot finns atskilliga exempel pé virdefulla uttdmbara resurser som
blivit billiga eller rentav vardeldsa till f6ljd av teknisk utveckling och si-
nande efterfragan. Asbest, kvicksilver och Storbritanniens stenkol &r il-
lustrativa exempel.

Den vattenkraft som gynnas av det svenska systemet med grona cer-
tifikat (Prop 2002/03:40, s. 9) ska antingen vara ny (tagen i drift efter
2002), eller smaskalig (<1,5 Mw). Om nu fornybarheten utgor ett hu-
vudkriterium for de energiformer som svensk energipolitik ska stodja,
borde all vattenkraft rdknas in. Skilen till att ny och smaskalig vatten-
kraft men inte Ovrig vattenkraft prioriteras vid den svenska energiom-
stillningen dr inte utsagda, men far formodas vara att denna utvidgning
inte skulle resultera i nigra fornybara tillskott. Befintlig storskalig
vattenkraft anvidnds redan fullt ut och har inte behov av st6d eftersom
dess rorliga kostnader ér laga. Nybyggnation av storskalig vattenkraft
har effektivt stoppats av de politiska besluten péd 1970-talet att skydda de
aterstdende outbyggda édlvarna. Ocksa eu-dokumenten talar sig varma
for den smaskaliga vattenkraften, bl.a. ddrfor att den genererar mer sys-
selsattning pa landsbygden (gu, 1997); dock goér man dér inte den defi-
nitiva atskillnad mellan prioriterad och icke prioriterad vattenkraft som
giller i den svenska energipolitiken.

Av tabell 6.1 framgick att subventionerna till vindkraften i Sverige ar
mycket hogre dn stdden till smaskalig vattenkraft och till biobrinsle-
eldad kraftvirme. Subventionernas utformning och relativa storlek
maste rimligen aterspegla respektive energikillas kostnadsniva. Ett en-
hetligt certifikatspris skulle sidkra kostnadseffektivitet genom att frdmja
killor med den lagsta kostnaden. Ytterst fa nyinvesteringar i vindkraft
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skulle komma till och blott i de allra mest gynnsamma lidgen, om kost-
nadseffektivitet fick styra denna del av energipolitiken. Men de politiker
som utformar energipolitiken Onskar en visentlig roll for vindkraften
trots dess hoga kostnad. Det dr ddrfdr som certifikatssystemet komplet-
samt for »teknikutveckling och marknadsintroduktion«. Planen ir att
denna miljobonus ska avtrappas under en sjuarsperiod (Prop 2002/03:1,
S. 44, 46). Hur det blir med avtrappningen aterstar att se.

Slutligen har systemets enhetlighet forvringts genom att en grupp
elintensiva foretag av konkurrensskél undantagits fran kravet pa att till-
handahalla elcertifikat (Prop 2002/03:40, s. 109). I en promemoria fran
Niringsdepartementet foreslas att undantaget ska utvidgas till att gélla
alla elintensiva industrier, vilka tillsammans svarar for omkring 40 pro-
cent av total svensk elférbrukning (Svenska Dagbladet, 10 augusti 2003,
s. 11). Undantaget kan mahidnda motiveras med industripolitiska skal.
Men det bryter helt uppenbart mot certifikatens energipolitiska dnda-
maél, ndmligen att befrdmja alternativ energi pa ett kostnadseffektivt
satt.

Introduktionen av grona certifikat var tdnkt att skapa konsistenta och
kostnadseffektiva regler i energipolitiken som skulle bidra till dess sta-
bilitet. Eftersom utfallet varken dr konsistent eller kostnadseffektivt
kommer det sannolikt inte heller att bli stabilt.

6.2 Alternativa brinslens bidrag till svensk
energiforsorjning
I foregaende avsnitt har jag pekat pa att varakuga, fornybara, inhemska
och miljovinliga energiformer har omhuldats och subventionerats av po-
litikerna dnda sedan slutet av 1970-talet, med en stindig forsdkran att
stodbehovet var tillfélligt, och att dessa energiformer alldeles strax skulle
klara sig pa marknadens villkor och utan st6d. Sa har det inte blivit. I
alla fall hittills har st6det i stillet successivt blivit allt stérre, och utgjort
en 6kande borda for samhéllsekonomin. Inte heller finns det indikatio-
ner pa en forestdende kommersiell livskraft inom en snar framtid. Sub-
ventioneringen lir nog fortsidtta om alternativen ska hallas vid liv.

En titt pa energistatistiken avslojar dessutom att stodsystemen fatt
mycket smé kvantitativa resultat. Programmen lanserades ju under rub-
riken »omstillning av energisystemet«, och inneborden var uppenbar-
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ligen att kirnkraften skulle avvecklas samtidigt som oljans andel i svensk
energiforsorjning skulle krympa, allt med hjilp av utvidgade roller for
de omhuldade alternativen.

TABELL 6.3 Sveriges totala energitillférsel, TWh

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2001 2002

Total energitillforsel 457 463 489 553 576 599 588 616 616

Olja 350 302 285 210 191 199 199 192 199
Kol 18 22 19 34 31 27 26 27 29
Gas o o o 1 7 8 8 9 9
Kaérnkraft o 36 76 173 202 207 168 211 201
Vattenkraft 41 58 59 71 73 68 79 79 67
Vind n.a. n.a. n.a 0,00I 0,0 O,I 0,5 0,5 0,6

Biobrinsle, torv m.m. 43 44 48 63 67 85 96 97 98
Minus biobrénsle i

industrin n.a. na. 37 43 45 51 55 53 SI
Aterstaende bio-
brinsle m.m. n.a. n.a. 11 20 22 34 41 44 47

Not: Kirnkraftens bidrag berdknad med 1EA:s metod, under 2000-talet tillimpad ocksé av STEM.
Total tillforsel innehaller ocksa bidrag frén virmepumpar och utrikeshandel.
Kalla: STEM (2002; 2003).

Tabell 6.3 visar den faktiska utvecklingen. Siffrorna ar tagna ur Energi-
myndighetens arliga statistiska bibel, Energildger 1 siffror. Denna statis-
tiska killa ger inga separata uppgifter om smaskalig vattenkraft, men ef-
tersom total vattenkraftproduktion inte 6kat sd mycket sedan mitten av
1980-talet, maste dven det smaskaliga vattnets expansion vara begrin-
sad. Det finns siffror som visar att sd ar fallet, &ven om de géller for en
relativt kort period. Under femarsperioden 1998—2002 var det politiska
malet en drlig 6kning med 0,25 Twh, men Prop 2002/03:1 (s. 59) kon-
staterar att endast 0,007 Twh ny smaskalig vattenkraft tagits i drift efter
fyra ar, dvs. vid utgédngen av 2001. Propositionen konstaterar ocksé upp-
givet att:

»De hinder som tidigare identifierats kvarstar, nidmligen hoga investe-
ringskostnader, langa aterbetalningstider, ett lagt elpris, tveksam lonsam-
het och en lang komplicerad tillstdndsgivningsprocess inbegripet lokal
opinion mot kraftutbyggnad.«

Vindkraftproduktionen hade i borjan av det nya seklet, efter mer 4n 20
ars subventionering, natt 0,5 Twh per ar, mindre én en promille av total
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svensk energitillforsel. Detta kan jaimforas med myndighetens ambition
for stodprogrammet 1998—2002, om en drlig 6kning pa 0,5 Twh (Prop
2002/03:1, s. 59). Ocksé i detta avseende dr det uppenbart att avstandet
dr stort mellan de energipolitiska mélen och maluppfyllelsen.

Biomassan dr den enda av de tre gynnade energiformerna vars ut-
veckling varit kvantitativt betydelsefull. Med centerpartiets jordagarin-
tressen som padrivare i politiken bor detta inte forvana. Det bor dock
péapekas att skogsindustrin alltid nyttjat skogsrester, sigspan och andra
biomaterial som brénsle, och att den fortsatt att géra sa ocksa under de
senastedecennierna, da subventionerna tillbiomassan varitikraft. Den
redovisade 6kningen av industrins forbrukning sedan 1980 (se tabell
6.3) dr ett resultat av industrins expansion och har begriansad relation
till de energipolitiska atgdrderna. Ett undantag utgors av 6kningen fran
51 till 60 Twh mellan 1995 och 2000, som sannolikt delvis kan hirledas
till ett beslut frdn 1995, verkstillt 1997, att 6ka industrins koldioxidskatt
fran 25 till so procent av den »normala« skattesatsen. Politikens bidrag
till 6kad anvindning av biomassa for energidndamal begrinsas saledes
sedan 1980 i huvudsak till de 36 Twh som redovisas i nedersta raden av
tabell 6.3. Detta dr en betydande kvantitet och motsvarar knappt 6 pro-
cent av svensk energitillforsel, eller 18 procent av kdrnkraftsindustrins
bidrag. Om expansionen fortsitter i samma takt som under de gangna
20 aren, och tillgdngen pa biomassa inte sitter hinder i vdgen, ldr det
droja till forsta hilften av 2100-talet innan biomassan kan ersétta kdrn-
kraften 1 den svenska omstéillningen av energisystemet. Massiva Over-
flyttningar av vedravara fran skogsforddlingsindustrin till energifram-
stillning och omfattande import av biomassa maste till for att realisera
detta mal. Det dr inte riktigt sa som politikerna presenterat den plane-
rade energiomstéllningen.

De som forordat alternativ energi har ofta gjort gillande att dess tek-
niska utveckling och marknadsintroduktion vdsentligt forsinkats av den
billiga el som resulterade fran 6veretableringen av kidrnkraft i Sverige i
bdrjan av 1980-talet. Att introduktionen av alternativen blev svarare pa
grund av laga priser pa kdrnkraftsel dr otvetydigt, dven om prissvackan
blev hogst tillfillig (se figur 5.1 1 foregaende kapitel). Det dr dock svart
att hdvda att svensk kdrnkraftsutveckling skulle ha fordrojt alternativens
tekniska framsteg. Arbetet pa att effektivisera alternativens produk-
tionsteknik pagick ju i manga ldnder, inte bara i Sverige. McVeigh m.fl.
(2000) som analyserar utvecklingen i usa pekar pa att stddprogrammen
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lett till imponerande kostnadssdnkningar for en rad férnybara energi-
former, men att dessa energiformers kvantitativa betydelse, precis som
1 Sverige, forblivit en stor besvikelse. De pekar ut tva orsaker till att de
alternativa energiformerna inte fatt nagot kvantitativt genombrott. Den
internationella prisnedgangen pa fossila brinslen under senare hilften
av 198o-talet har kraftfullt minskat kostnaden for att nyttja sadana
brianslen. Energimarknadernas avreglering runtom i virlden och det at-
foljande 6kande konkurrenstrycket har ytterligare siankt kostnaden for
de dominerande traditionella energiformerna. Eftersom kostnaden for
de traditionella energiformerna fallit mer &n for alternativen, har de se-
nare erfarit accentuerade problem att etablera sig pa energimarknaden.
Inte ens den hoga svenska fossilbeskattningen har kunnat ra pa detta for-
hallande.

6.3 En samhaillsekonomisk utvirdering

Det energipolitiska mélet att stélla om det svenska energisystemet med
markant storre roller for vind, smaskalig vattenkraft och biomassa kan
inte ens med mycket god vilja betraktas som annat én ett misslyckande,
savil samhillsekonomiskt som i oférmaga att uppfylla ambitionerna.
Orsaken ligger pé flera plan.

For det forsta dr det helt n6dvandigt att politikerna later sig vigledas
av handfasta analyser om storleken pa de externa kostnader som skilda
energiformer orsakar samhillet. Om deras ambition 4r att utforma ener-
gipolitiken sa att den ger samhéllsekonomiskt vettiga resultat maste
dessa kostnader internaliseras, t.ex. genom beskattning av respektive
energikilla som motsvarar dessa kostnader. Detta har politikens utfor-
mare inte gjort. Externa kostnader ir visserligen svara att identifiera och
uppskatta (Sundquist, 2002) men manga seriosa forsok har dnda gjorts,
varav tva citerats tidigare i texten (ExternE, 1995; Miranda och Hale,
1998). Dessa studier visar att fossila brianslen dr hogt beskattade i Sve-
rige, och attivart fall skatten pa gas med rage dverstiger de externa kost-
naderna for detta brinsle. De pekar vidare pa att ockséa de politiskt om-
huldade energislagen genererar externa kostnader som politikerna valt
att ignorera vid energipolitikens utformning.

Ritt utformade skatter skulle egentligen vara tillrdckligt for att
komma tillrdtta med det marknadsmisslyckande som orsakas av externa
kostnader. Men det finns mer én externa kostnader att ta hdnsyn till. I
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kapitel 2 pekade jag pa infant industry-argumentet dér traditioner, stor-
leken pé investeringarna och andra trogheter utgdr hinder for introduk-
tion av ny Onskvird teknik. En sadan situation kan motivera temporéart
stod for att utveckla den nya tekniken och introducera den pa markna-
den. Sadant st6d kan utformas som subventioner eller varfér inte certi-
fikatshandel, som komplement till fossilbeskattningen. Samhallsnyttan
av atgirder for att frimja infant industrier dr dock helt beroende av att
stodet ska vara temporirt. Inom en forutsebar framtid ska den nya ak-
tiviteten kunna sta pa egna ben, utan samhllsstod. Jag har visat ovan att
vind, smaskalig vattenkraft och kraftvirme med biomassa som brinsle
efter 25 ars utvecklings-, investerings- och driftsstéd dr mycket langt
fran konkurrenskraftiga,® och att deras 6verlevnad sannolikt fordrar per-
manent subventionering. Ddrmed kollapsar infant industry-argumen-
tets eventuella samhiéllsnytta i detta sammanhang.

I avsnitt 6.1 noterade jag att energipolitikens intresse nir det géllde
biomassa fokuserades pa omvandling till kraft och virme, men det fram-
kom ocksa att stod hade utgatt till produktion av flytande brinsle, fraimst
etanol. Nyligen publicerade studier (Azar m.fl., 2003; Kageson, 2001)
pekar pa att omvandling av biomassa till kraft och virme &r visentligt
mer energi-, miljo- och kostnadseffektiv &n omvandling till flytande
brinslen, och att sidana bréinslen har fi utsikter att konkurrera med
bensin och diesel ens efter det att full hdnsyn tagits till co -utsldppens
menliga klimatpéverkan. Vad som sagts ovan om den bristande konkur-
rensformagan hos biomassabaserad kraft och virme har dnnu storre gil-
tighet for flytande brénslen fran biomassa. Trots det uppenbart oldmp-
liga, savil ekonomiskt som miljomaéssigt, att omvandla biomassa till fly-
tande brinslen, fortsitter stodet till denna verksambhet i 6kande omfatt-
ning. Framsta orsaken till detta ér en stark etanollobby med rétter bland
jorddgarna som véxt fram efter de energipolitiska uppgorelserna 1991
och 1997.

Precis som tidigare under seklet synes politikerna ha végletts av pro-
tektionism och partsintressen (Wittrock och Lindstrom, 1984), snarare
dn av omsorg om forsorjningstrygghet, miljo och konkurrenskraftiga le-
veranser, nir de utformat denna del av energipolitiken. Torvens skatte-

5. Undantag av begrinsad kvantitativ betydelse utgors av vindkraft i sdrskilt gynnsamma ligen
och méhinda anvidndning av »gratis« ved inom hushéllen for uppvdarmningsdndamal. Min tvekan att
klassa vedanvindning i hushallen som konkurrenskraftig ur samhillets perspektiv sammanhénger
med dess menliga miljoeffekter.
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madssigt gynnade stdllning kan bara forklaras med att det 4r en inhemsk
ravarukilla. Jordbruks- och skogsdgarintresset har hallit sig vil framme
i de energipolitiska avtal avseende biomassa som centerpartiet triffat
1991 och 1997. De socialdemokratiska regeringarna efterstridvade breda
uppgorelser och foll till foga for centerns krav pa atgirder som gynnade
jordbrukarna.

Tendensen att favorisera jordbruket blir tydligare inom eu én i Sve-
rige. I vissa av Eu-kommissionens skrivningar synes energi- och jord-
brukspolitiken helt flyta ihop. Detta ar fallet t.ex. i eu:s Vitbok om for-
nybara energikillor (gu, 1997, s. 8) dér sysselsédttning pa landsbygden
och utnyttjandet av odlingsbar mark for energigrodor snarare dn kost-
nads- och miljoeffektiv energiférsorjning blir till huvudidndamal (se
ocksa kapitel 8).

Min analys i foregdende avsnitt visar att politikens kvantitativa resul-
tat utgjort en djup besvikelse nir de jaimforts med de politiska ambitio-
nerna. De stora bidragen har inte rédckt till for att forverkliga malen om
en omstillning av energisystemet. Annu hogre stod skulle uppenbarli-
gen behdvas om malet att ersétta kirnkraften ska nas. Fragan dr om ens
det skulle ricka. Det potentiella utbudet i Sverige av de tre omhuldade
energiformerna dr begrénsat, kanske till den grad att malet aldrig kan
nas. I sa fall 4r antingen malsittningen fel eller ocksé har politikerna valt
fel energislag i sina prioriteringar.

Det vore en sillsam slump om en energipolitik som regelbundet for-
soker tillgodose partsintressen samtidigt skulle tillgodose energibehovet
pa ett samhallsoptimalt sdtt. Den svenska politiken gor det uppenbart
inte. Men ogenomténkta miljdintressen, egenintressen inom jordbruket
och bland dem som investerat i vindkraft, jimte politiska kohandels-
transaktioner vars ultimativa syfte varit att behalla makt och regerings-
stillning, har utgjort drivkraften bakom programmen for att befrimja
de varakuga, fornybara, inhemska och miljovdnliga energialternativen.
Programmens samhillskostnader har varit betydande och uppenbara.
Kostnaderna har varit externa for politikerna, eftersom notan drabbat
skattebetalare och energikonsumenter. Det »politikermisslyckande«
som uppstatt paminner om de misslyckanden som upptriader pa mark-
nader med externa kostnader. Programmen har avkastat forsumbara
kvantitativa resultat, vilkas nytta maste ifragasdttas. Samhaillets samlade
vilfard hade sékert varit storre utan denna komponent i energipolitiken.
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7. Statens partiella abdikation fran
marknaderna for el och Ovrig energi

I kapitel 4 beskrev jag den kraftfulla utvidgningen av statens doméner 1
energisektorn sdsom den aviserades i 1975 ars energipolitiska proposi-
tion. Initiativen féranleddes av en kombination av 1973/74 ars oljekris
som allvarligt komprometterat virldens energiforsorjning, och en hand-
fast Overtygelse 1 Sverige och 1 manga andra linder att marknaderna var
otillrdckliga och att statliga atgdrder maste till for att I6sa energimark-
nadens problem.

Drygt tio ar senare hade attityderna fordndrats i grunden. Efter Ro-
nald Reagans och Margaret Thatchers ideologiska revolution pa 1980-
talet kdnde tilltron till marknaden knappast ndgra grianser, medan skep-
sisen mot statliga interventioner blivit utbredd. Detta dr bakgrunden till
de ménga privatiseringar av tidigare statliga 4garengagemang, liberali-
sering av dittills strangt reglerade marknader och konkurrensutséittning
av statsstyrda monopol som svept Over virlden sedan mitten av 1980-
talet. Nigel Lawson, energiminister i Storbritannien, formulerade pa ett
traffande sétt (Lawson, 1982) vad staten borde och inte borde géra inom
energisektorn enligt den nya filosofin:

»I donotsee the government’s task as being to try to plan the future shape
of energy production and consumption. It is not even primarily to try to
balance vk demand and supply of energy. Our task is rather to set a frame-
work which will ensure that the market operates in the energy sector with
a minimum of distortion and energy is produced and consumed effici-
ently.«

Uppfattningen att staten inte borde detaljstyra eller 4ga, utan blott eta-
blera ett effektivt ramverk for privata aktorer, begransades ingalunda till
energisektorn, utan gillde de flesta aktiviteter dér staten tidigare valt en
hog grad av intervention.

I Sverige hidngde regeringarna ivrigt pa de nya liberaliserings- och av-
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regleringstrenderna, sdrskilt i retoriken.® I praktiken har en betydande
forsiktighet och tvehégsenhet préglat statens dispositioner bl.a. vad av-
ser dgandet i1 kraftsektorn. Inte heller har den svenska staten givit upp
ambitionen att styra och stélla, ibland i stor detalj, vilket tydligt framgar
av innehallet i foregdende kapitel om statens omsorger om alternativa
brinslen. Anda smittade filosofin av sig i betydande grad pa den svens-
ka verkligheten. Den allra viktigaste reformen i Sverige avsag liberalise-
ringen och konkurrensutsittningen av elmarknaden. Innehallet i och
konsekvensen av detta statliga beslut diskuteras senare i kapitlet. Forst
vill jag emellertid ta upp néagra andra statliga dispositioner initierade av
Reagans och Thatchers marknadsliberala filosofi.

7.1 Statens abdikationer

Aven om den ideologiska kantringen under 1980-talet var viktig, var det
inte enbart den som fick regeringen att overge den yviga oljeforsorj-
ningspolitik som lanserats under 1970-talet (kapitel 4). Staten tog na-
turligtvis intryck av erfarenheterna fran sina inte alltid lyckade, och
ibland katastrofalt misslyckade, dispositioner. Det kostsamma langsik-
tiga oljekontraktet med Saudiarabien och den resultatlésa prospekte-
ringen efter olja i Sverige fick regeringskanslierna att inse att de inte
nddvindigtvis hade bittre insikter 4n privata aktorer. Efter kostsamt ut-
redande gick det sd smaningom upp dven for de ansvariga politikerna att
raffinaderierna i Véisteuropa led av 6verkapacitet, och att deras 4dgare, de
multinationella oljebolagen, hade starka kommersiella motiv att forsorja
Sverige. Det fanns f6ljaktligen inget svenskt intresse att tillgodose ge-
nom att staten engagerade sig i ytterligare utbyggnad av kapaciteten.
Framfor allt blev det dock allt tydligare under forsta hélften av 1980-
taletatt de hoga oljepriserna hade minskat efterfragan sa mycket att for-
sOrjningen inte ldngre var ett problem. Detta bekriftades i slutet av
1985, nir Saudiarabien, vars produktion minskat fran 10,1 miljoner fat
per dag 1981 till 3,4 miljoner 1985, till foljd av forsvaret av de hdga olje-
priserna, bestdmde att 6ka produktionen och lata priserna falla drama-
tiskt i ett forsok att atererdvra forlorade marknadsandelar. I denna nya

6. Det hela kom dock igang ritt plotsligt och forst senare under 198o-talet. Sa sent som 1980 i
samband med omréstningen om kérnkraften, var det inte bara socialdemokraterna som plidderade
for offentligt dgande av kérnkraften; ocksa folkpartiet som stodde linje 2 stod bakom denna syn
(Kageson och Kjellstrom, 1984, s. 64).
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situation kunde svenska och utlindska kommersiella aktorer sékra Sve-
riges forsorjning med olja och andra fossila brinslen minst lika bra, och
antagligen mycket battre dn staten. Det fanns helt enkeltinte lingre nag-
ra motiv, om nu verkliga motiv nadgonsin funnits, for statliga engage-
mang pa dessa omraden.

Det d4r mot dessa bakgrunder som man ska forsta att staten aldrig full-
foljde sitt planerade inhopp som raffinaderidgare, att den avyttrade sin
handels- och prospekteringsverksamhet avseende olja och andra fossila
brénslen till privata svenska aktdrer, och att den inte motsatte sig nir
dessa och andra oljeverksamheter saldes vidare till utlindska, bl.a. sau-
diska, intressenter.

Retrospektivt kan Vattenfalls bolagisering 1992 méhinda betraktas
som ett inledande steg till de kommande reformerna av elmarknaden;
det kan dock ocksé ses som en oberoende atgird dér staten drog sig till-
baka frin sin tidigare framskjutna position, till forman fér marknad och
konkurrens. Genom sin marknadsdominans, sin kontroll av stamnitet
och dgarens laga avkastningskrav kunde vattenfallsverket utnyttjas av
staten for ldngtgaende péaverkan vad gillde utbyggnad av produktions-
och overforingskapaciteten eller prissdttningen pé levererad el. Detta
var sidkert kontrollmekanismer av Overgripande betydelse under 1900-
talets forsta hélft, for att etablera ett nationellt elforsorjningssystem.
Mot seklets slut var denna roll 6verspelad och statens djupa inblandning
behdvdes inte lingre. Huvudmotivet for att bilda Vattenfall AB, ett stat-
ligt dgt aktiebolag, var att effektivisera forvaltningen av statens kapital
(Prop 1990/91:87). Bolagsformen limpade sig uppenbarligen béttre 4n
affirsverksformen for detta dndamal. Framfor allt fick Vattenfall nu
konkurrera pa lika villkor med 6vriga kraftproducenter pa kapitalmark-
naden. Storkraftsnitet, ett naturligt monopol, knoppades av fran det
nya bolaget till nybildade Svenska kraftnit, ett statligt affirsverk med
uppgift att tillhandahailla stamnitet till dem som ville transportera
strOm, och att sOrja for dess effektiva utnyttjande. Vattenfalls sdrstall-
ning bland kraftproducenterna begridnsades efter bolagiseringen i hu-
vudsak till att foretaget var mycket stérre 4n ndgon av konkurrenterna.

Statens abdikation var dock ldngt ifran sa genomgripande som Law-
sons vision for energisektorn i Storbritannien. Det var inte fraga om att
begrinsa den statliga politiken till uppgiften att skapa ett brett ramverk
givet fraimst av hinsyn till milj6 och av effektivt fungerande konkurrens,
inom vilket privata aktérer kunde agera som de ville. Som framgatt av
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kapitel 5 om kédrnkraften och kapitel 6 om alternativa brinslen, har de
svenska regeringarna behallit en stark ambition att styra och stélla i de-
talj framfor allt nar det géllt utbudskillorna. Skilen till att Vattenfall f6r-
blev i statlig d4go har aldrig tydligt redovisats, men den fortsatta statliga
dgarpositionen har bidragit till abdikationens partiella karaktar.

7.2 Reformerna av elmarknaden

Den traditionella uppfattningen bland savil ekonomer som politiker var
dnda in pa 1990-talet att stabilitet i spadnning och frekvens i elnétet, cen-
trala egenskaper for ett acceptabelt fungerande elsystem, ér ett slags kol-
lektiva nyttigheter som blir otillrdckligt tillgodosedda av aktorerna pa en
konkurrensmarknad, och som f6ljaktligen krdver ndgon form av central
koordinering (Bergman m.fl., 1994, s. 14). Av detta skil ansags fri kon-
kurrens i produktion och distribution av elektricitet icke Andamalsenlig.
Den traditionella uppfattningen hade dominerat uppbyggnaden av
elmarknaderna i de flesta linder, antingen som offentliga monopol
(Europa) eller privata och hart reglerade geografiska monopol (usa). De
former for statlig inblandning som valdes skulle skydda mot det mark-
nadsmisslyckande som enligt den traditionella uppfattningen férvinta-
des uppsta pa en fri konkurrensmarknad for el.

Den traditionella uppfattningen borjade ifragaséttas alltmer under
1980-talet, ocksa det delvis en konsekvens av Reagan—Thatchers ideo-
logiska revolution. Transmissionen av elektricitet utgjorde forvisso ett
naturligt monopol som krdvde reglering for att inte missbrukas, men det
forelag enligt den nya doktrinen inga som helst hinder f6r konkurrens-
utsdttning av produktionen. De nya tankegangarna realiserades redan i
borjan av 1980-talet i Chile, dir en tidigare starkt koncentrerad, verti-
kalt integrerad och statligt 4gd kraftindustri omvandlats till ett stort an-
tal privata, ibland borsnoterade produktionsforetag som konkurrerar
med varandra med priset som vapen (Bergman m.fl., 1994, kap. 3). I
Storbritannien genomfordes omfattande strukturreformer av elsektorn
i samma anda omkring 1990 infor en forestdende privatisering av elfo-
retagen, och de norska reformerna f6ljde 1991. Ett nyckelelement i alla
dessa pionjérfall utgjordes av inférandet av konkurrens i produktion och
marknadsforing.

Trots varningar fran skeptiker som dnnu holl fast vid den traditionella
synen, slocknade inte lamporna efter reformernas genomférande i dessa
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linder. El som producerats under konkurrens och som prissatts av
marknadskrafterna fortsatte att stromma genom ledningarna. De posi-
tiva erfarenheterna fran dessa pionjirlinder banade foljaktligen vag for
likartade reformer i en lang rad lander runtom i vérlden. Sverige var ti-
digt ute bland efterfoljarna. En borgerlig regering aviserade djupgaende
reformer av elmarknaden redan 1994 (Prop 1993/94:162). Dessa lades
pa is av den tilltrddande socialdemokratiska regeringen samma ar i av-
vaktan pa ytterligare konsekvensutredningar, men redan 1995 var dven
socialdemokraterna beredda att skrida till handling (Prop 1994/95:222).
De svenska reformerna triadde i kraft vid inledningen av 1996. Diarmed
var Sverige det tredje landet i Europa (efter Storbritannien och Norge)
och flera ar fore savil 6vriga europeiska linder som usa med motsva-
rande initiativ.

Det grundliggande motivet i alla de linder som férordade reformerna
var forvissningen att konkurrensutsatt kraft pa lang sikt kunde levereras
stabilt och tillforlitligt och till vidsentligt ldgre kostnader 4n i det regle-
rade statsdgda monopolalternativet. Betydande osdkerhet radde samti-
digt om de problem som kunde uppsta i 6vergangen fran det traditio-
nella systemet till det nya. Man hade ju mycket begrinsade erfarenhe-
ter av nddvindiga procedurer och mojliga problem. De langsiktiga vins-
terna ansags dnda vara tillrdckligt betydelsefulla for att motivera de ris-
ker som reformprocessen kunde medfora (Joskow, 2003, s. 10). Besluts-
situationen paminner hirvidlag om den som politikerna stélldes infor
vid ungefir samma tid ndr kommunismen borjade kollapsa i Fsu och
Osteuropa: Forvissningen om kapitalismens 6verlidgsenhet var stor,
men det visade sig att ingen hade anat storleken av 6vergangsperiodens
problem.

Den svenska regeringens relativt tidiga beslut att genomfora elmark-
nadsreformerna framstar mot denna bakgrund som modigt. Proposi-
tionen (1993/94:162, s. 27) andas forvissning om att konkurrens och
starkt utvidgad utrikeshandel pa elmarknaden har betydande sparpo-
tential och det nordiska perspektivet har en framtriddande roll i resone-
mangen. I Norge fungerade redan en konkurrensmarknad. Finland for-
beredde sina reformer, och det fanns en politisk imagepoéng for Sverige
att inte vara en eftersldntrare. Det frimsta uttalade motivet var ett ef-
fektivare resursutnyttjande av systemet, och ddrmed pa sikt lidgre kon-
sumentpriser d4n vad som var mojligt med existerande system.

Onddigt mycket kapital var salunda bundet i elsystemet, vilket 6kade
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kostnaderna for strommen. I Sverige berodde detta delvis pa ett lagt ka-
pitalavkastningskrav pa Statens Vattenfallsverk, jimte den politiskt be-
tingade forceringen av kdrnkraftsutbyggandets slutfas (kapitel 5; Berg-
man m.fl., 1994, s. 38), men ocksa pa den slapphet pa kostnadssidan
som foljde av de geografiska producentmonopolen.

Den forutsedda integrationen av den nordiska kraftmarknaden, forst
mellan Norge och Sverige sedan ocksd med Finland och Danmark nir
dessa linder genomfort planerade reformer, skapade ytterligare mojlig-
heter till 4nnu effektivare resursutnyttjande och reducerade behovet av
kapacitet i1 vardera landet for att sidkra forsorjningen. Utrikeshandel
hade forvisso forekommit mellan linderna men dess syfte hade endast
varit att parera tillfélliga 6ver- och underskott pa respektive nationella
marknad. I samband med reformerna skulle kabelférbindelserna mel-
lan de nordiska linderna utvidgas och existerande palagor pa utrikes-
handeln elimineras, i syfte att effektivisera den nordiska kraftproduktio-
nen. Med konkurrens mellan féretagen och frihandel mellan linderna
skulle den varierande efterfragan i Norden alltid tillgodoses av tillging-
lig kapacitet med de ldgsta rorliga kostnaderna. Detta skulle resultera i
en besparing som inte hade varit mojlig under tidigare forhéllanden. Yt-
terligare besparingsmojligheter foreldag pa grund av stordriftsfordelar.
Det nordiska systemet i sin helhet krdvde mindre kapacitetsreserver 4n
summan av nationella reserver for att garantera en 6nskad niva i leve-
ranssidkerhet. Reformerna i Sverige fick pa det viset en ytterligare bonus
av den nordiska integrationen.

Det naturliga transmissionsmonopolet skulle i Sverige hanteras av
Svenska kraftnit, ett statligt affarsverk utan krav pa att maximera vins-
ten av sin verksamhet. Som ndmnts ovan, etablerades verket 1992 i sam-
band med Vattenfalls bolagisering. Svenska kraftnit skulle garantera
tilltradet till stamnaétet for alla som vill leverera strom, till tariffer som
motsvarade dess kostnader inklusive statens kapitalavkastningskrav,
inte mera.

Detta affdrsverk hade ocksa fatt ansvaret att sdkra elsystemets balans.
Den initiala 6verkapaciteten avseende savil produktion som effekt
gjorde detta ansvar till att borja med inte sirskilt betungande. System-
balansen har dock successivt fitt 6kad betydelse allteftersom systemets
totala Overkapacitet minskat (se avsnitt 6.3) och bristsituationer sérskilt
med avseende pa effekt upptréader allt oftare. For att fullgora sitt ansvar
har Svenska kraftnidt under 2000-talet upphandlat betydande effektre-
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server, men ocksa etablerat ett regelverk dir producenter som inte kan
leverera all den strom de salt far betala mycket hoga priser for felande
kvantiteter under perioder da det rader kapacitetsbrist (Prop 2001/02:
143, s. 32-33).

En gemensam nordisk elbors, Nordpool, etablerar spot- och ter-
minspriser och fungerar som ett effektivt smorjmedel pa marknaden.

Det allmdnna omdomet dr att elmarknadsreformerna, 1 alla fall hit-
tills fungerat tillfredsstidllande (Bergman, 2002, s. 54—55; Vattenfall,
2002, 8. 3), dven om det dr val tidigt for en slutgiltig utvardering.

7.3 En utvirdering av statens partiella abdikationer

Staten som oljeféretagare

Detlédridagvara svart att finna stod for uppfattningen att statens enga-
gemang pa oljemarknaderna och i naturgas- och kolférsdrjningen var
samhallsnyttiga. Engagemangen priglades av praktisk tafflighet och
principiell forvirring (kapitel 4). De utgér uppenbara exempel pa »poli-
tiska misslyckanden« av samma art som de marknadsmisslyckanden
som skulle pareras. Att staten limnade denna arena under 198o-talet
och overlédt uppgifterna at privata aktorer och kommersiella marknader
maste ha medfort en uppenbar fordel for samhillet. Inga politiska grup-
peringar framfor ldngre propder om att staten ska ateruppta sin roll pa
marknaderna for fossila brénslen.

Statligt 4gande av Vattenfall

Regeringarnas dispositioner vad avser Vattenfall sedan borjan av 1990-
talet ter sig betydligt mindre sjédlvklara. Jag konstaterade i kapitel 3 att
staten hade en uppenbar uppgift att skapa ett dominerande Vattenfalls-
verk som instrument i uppgiften att sprida elektricitetens vélsignelser pa
ett andamalsenligt sitt. Jag noterade tidigare i detta kapitel att sam-
hillsnyttan av detta statliga engagemang inte var lika uppenbar pa den
mogna elmarknaden under decennierna efter andra virldskriget. Det
var darfor foljdriktigt att jamstélla Vattenfall med andra kraftproducen-
ter i Sverige genom att eliminera det lagt stillda kravet pa dess kapital-
avkastning, och genom att avknoppa stamnitet i samband med organi-
sationens bolagisering infor de forestdende elmarknadsreformerna.
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Men det som férundrar dr motiven bakom det fortsatta hundraprocen-
tiga statliga d4gandet. Statens dispositioner skiljer sig i detta avseende
fran delprivatiseringarna av dess dgarpositioner i telekom- och bank-
sektorn.

Jag formodar att ett skél for staten att behélla dgandet i Vattenfall var
att foretaget fungerade som en kassako av betydelse for statsbudgeten.
Ratt forsdljningspris skulle forstds kapitalisera de framtida intdkts-
strommarna, men ocksa ge upphov till en besvdrande politisk huggsexa
om hur pengarna skulle anvindas. Da var det bekvidmare for staten att
forbli dgare. Skilet skulle sdlunda vara att undvika risken for »politiskt
misslyckande«isamband med forsiljningen. Traditionella protektionis-
tiska hansynstaganden dér staten fruktade ett utlindskt uppk6p som pa
sikt sags som ett starkt hot mot svensk elforsorjning, spelade sdkert
ocksa en roll i statens dispositioner.

I kapitel 2 diskuterade jag rétt utforligt motiven till statliga 4garenga-
gemang som instrument i energipolitiken. Dir konstaterades bl.a. att
sddant dgande kunde vara dndamaélsenligt for att etablera en infant in-
dustry. Detta argument har upprepats i foregdende stycke sdsom rele-
vant och visentligt under 19o0-talets forsta hilft, men inte sedan el-
marknaden mognat. Ett annat argument for statligt 4gande kunde vara
bristande konkurrens, dédr det statliga foretaget far i uppdrag att be-
frimja konkurrens genom sin pris- eller etableringspolitik. Genom sitt
dgande kan staten ocksa utfarda direktiv om att foretaget ska minimera
externa kostnader, t.ex. genom att sdrskilt varda sig om miljon, eller att
det ska ta speciell hdnsyn till beredskapsargument, som privatigda
vinstmaximerande foretag kunde férsumma. Det finns alltsa ett antal
giltiga skal till statligt 4gande, men dr de av relevans for Vattenfall under
1990-talet, och har staten utnyttjat sitt 4garengagemang for att styra fo-
retaget mot de dnskviarda samhallsekonomiska malen? Mitt svar ar att
sa knappast dr fallet, och att 4garpositionen darfor inte rimligen tjdnat
samhéllsintresset.

Motivet for statligt dgande for att befrimja konkurrens framstar knap-
past som relevant i fallet Vattenfall efter 1992, dels dérfor att foretaget
alltid dominerat svensk kraftindustri, dels for att 4garen inte nyttjat sitt
inflytande for att f6rma bolaget att driva en politik med detta kdnne-
marke. Inte heller har Vattenfall fatt direktiv att varda sig om miljon 1
stOrre utstrackning dn vad som krévs av svensk miljolagstiftning. Vatten-
fall har inte sjilv bedrivit sin verksamhet med nagot sarskilt hdnsynsta-
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gande till forsorjningsberedskapen som skulle skilja sig frian ett privatiagt
foretag i motsvarande situation. Vattenkraften ér lokaliserad till Sverige
och i det avseende »sidker«, kirnkraften dr beroende av import av uran
och kirnbrinsle som i princip kunde tillgodoses med svenska leveran-
ser, men till betydligt hogre kostnad. Nagot sadant hdnsynstagande har
inte gjorts. Om staten genom sitt 4gande velat mdna om det svenska
samhallsintresset, har det i alla fall inte framkommit genom dess sitt att
nyttja sitt dgarinflytande.

Farhagor for ett utlindskt uppkop har, som jag nimnt ovan, fram-
skymtat som motiv for fortsatt statligtigande. Sddana uppkdp har 6ver-
fort betydande delar av 6vrig svensk kraftindustri i utlindska hénder,
men de uppkopta foretagen har inte blivit mindre sékra leverantorer till
den svenska marknaden. De utlandsidgda kraftproducenterna har precis
som de multinationella oljebolagen ett otvetydigt kommersiellt intresse
att leverera till Sverige. Farhagorna for det utlindska dgandet, om det
nu verkligen forklarar statens 6nskan att forbli dgare, framstar som en
chauvinistisk reminiscens fran 1970-talet. Mot bakgrund av att koparna
av svenska kraftforetag varit hemmahorande i eu-linder, med vilka Sve-
rige bedriver en allt djupare ekonomisk och politisk integration, fram-
star utlinningshotet som férvanande.

Vattenfall har sedan slutet av 1990-talet engageratsig djupti den tyska
och polska energimarknaden, sé att den tyska omséttningen och kapi-
talstocken numera dr storre d4n de svenska. Uppkopen harinkluderat be-
tydandekdrnkrafts- och kolkraftskapaciteter, vilket kan sdgas strida mot
den svenska energi- och miljopolitikensandemening, men detta har inte
foranlett ndgon erinran fran dgaren.

Vattenfalls stora satsningar i centrala Europa har haft vinstmaxime-
ring som ledmotiv, och i alla fall for en utomstaende har de givit intryck
av en hog riskprofil. Jag fragar mig varfor ett statsdgt Vattenfall skulle
vara béttre ldmpat att driva en sadan utveckling dn ett privatdgt Vatten-
fall. Jag fragar mig ocksa vilket svenskt samhéllsintresse som betjdnas av
det fortsatta statliga dgandet med den utvecklingsprofil som foretaget
valt.

Elmarknadsreformerna

Jag noterade ovan att elmarknadsreformen, atminstone hittills, betrak-

tats som framgéangsrik. Det har inte intridffat nagra tillforselkriser. Pro-
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duktiviteten har okat. Férre anstdllda levererar stigande kvantiteter
kraft. Det 4r dock osdkert om reformerna pressat ned priserna. Vatten-
kraftens tillgdnglighet dr av avgorande betydelse for savil det nordiska
som det svenska utbudet, och det varierar markant med nederbdrden.
Viderleken forklarar faktiskt en betydande del av prisfluktuationerna ef-
ter 1995 (Prop 2001/02:1, s. 30), vilket framgar av tabell 7.1.

TABELL 7.I. Sverige: Vattenkraftproduktion, nederbérd och Nordpools spotpris

Produktion TWh Nederbord Pris, kr/iMWh
1995 67,3 Stor 119
1996 51,2 Mycket liten 286
1997 68,2 Normal 157
1998 73,8 Stor 133
1999 70,9 Stor 129
2000 77,8 Mycket stor 117
2001 78,5 Normal 232
2002 66,0 Normal 246
2002/2003 55,0 Mycket liten 343

Noter: 1995, Nordpools pris giller enbart Norge. 2002/2003, 12 méanader t.0.m. maj 2003.
Kalla: Bergman, 2002, s. 73; Privat kommunikation med Svante Farnbo, Vattenfall AB.

Ett antal problem har uppmaérksammats, och flera har atgérdats.

En forutsittning for fungerande konkurrens var att konsumenterna
av el kunde byta leverantor. Nir reformerna genomforts var i princip
alla konsumenter fria att vilja vem som skulle leverera deras strom. Ett
villkor var dock att de hade utrustning som kunde méita forbrukningen
irealtid. Eftersom sddan utrustning dr kostsam, begrinsades i praktiken
tillgangen till konkurrensmarknaden till de stora férbrukarna, medan de
flesta hushallskunder fick lov att ha kvar sin gamla leverantor. Endasten
del av utbudet blev dirmed konkurrensutsatt. 1999 dndrades dock reg-
lerna sa att efterfragan hos konsumenter utan avancerad méitutrustning
kunde skonsuppskattas med hjdlp av standardiserade forbrukningspro-
filer (Prop 2001/02:1, s. 27). Mgjligheten att byta leverantor vidgades
ddrmed visentligt och konkurrensmarknaden har sedan dess omfattat
samtliga konsumenter.

En annan férutsittning for konkurrens dr att koncentrationen bland
producenterna inte dr for stor. P4 den nordiska marknaden svarade
Vattenfall och Sydkraft, Sveriges storsta elproducenter 2001 for 28 pro-
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cent av det totala utbudet; i Sverige var andelen hela 69 procent. Siffran
for Sverige ar relevant eftersom handeln mellan linderna begrinsas av
befintlig ledningskapacitet, som ibland &r otillrdcklig for att skapa en
verkligt gemensam nordisk marknad. Priserna i vardera landet kan da
utveckla sig oberoende av varandra. Till bilden hor att de svenska pro-
ducenterna medvetet sinkte utbudet 2000 genom nedreglering av kidrn-
kraftverken (Prop 2001/02:1, S. 30). Atgéirden underlédttades av de le-
dande kraftbolagens saméagande av flera kiarnkraftverk, och utgdr en vi-
sentlig forklaring till fordubblingen av priset 2001, trots normal neder-
bord (tabell 7.1). Detta kan betraktas som ett uttryck for bristande kon-
kurrens som mojliggjorts av den hdoga koncentrationen. En alternativ
forklaring kunde vara att det laga priset detta ar inte tackte kdrnkraftens
rorliga kostnad, men en berdkning av dessa kostnader till 70-80 kr/Mmwh
(Bergman, 2002, s. 72) talar mot en sadan tolkning. Ledningskapacite-
ten mellan linderna maste vidgas for att forhindra sidana konkurrens-
begrinsningar.

Ansvaret for stamnitet har, som framgatt, vilat pad Svenska kraftnit,
ett statligt affirsverk utan vinstmaximering som mal. Ovrig transmis-
sion, med Oppet tilltradde for alla, ocksa det ett naturligt monopol, har
ombesoOrjts av regionala och lokala natforetag som knoppats av fran el-
producenterna enligt reformprogrammets villkor. Men eftersom det
ofta 4r samma dgare till bAdaverksamheterna och inte sdllan samma per-
soner i styrelserna, maste frestelsen att utnyttja monopolstillningen,
och mgjligheten att dolja detta genom korssubventioner, ha varit bety-
dande. Energimyndigheten, som utovar tillsynen 6ver néttarifferna, har
bara under ar 2000 gjort 68 foreldgganden om att tarifferna varit oska-
liga och/eller utformade pa icke sakliga grunder. Majoriteten av dessa
drenden har Overklagats av natforetagen till rattsliga instanser, som i de
flesta fall domt enligt tillsynsmyndighetens foreldgganden (Prop
2002/2003:1, s. 32; Energivdrlden, 2003 nr 3, s. §5). Reformerna har up-
penbarligen d4nnu inte kommit tillrdtta med denna kvarvarande mono-
poltendens.

Ett tredje potentiellt problem med reformerna, och utan tvivel av be-
tydligt storre dignitet 4n de som just behandlats, giller fragan om inves-
teringar i ny kapacitet pa den reformerade marknaden. Jag noterade
tidigare att reformerna genomfordes vid en tidpunkt da den svenska
elférsorjningen, och 4nnu mer den nordiska, karaktdriserades av over-
kapacitet. Ett centralt motiv for att genomfora reformerna var just att ef-
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fektivisera kapitalutnyttjandet, och att anpassa elproduktionskapacite-
ten till elefterfrigan. Mellan 1995 — det sista dret fore reformerna — och
2001 har mycket av denna dverkapacitet upphort att existera. En bety-
dande del har absorberats av den ndra 6-procentiga 60kningen i forbruk-
ningen under perioden. Det politiska beslutet att stinga Barsebéck 1 bi-
drog till en ytterligare reduktion, liksom kraftbolagens beslut att defini-
tivt ligga ned en rad reservkraftanldggningar som inte kunde motiveras
ekonomiskt i den nya miljon. Bristerna hade nog blivit &nnu mer ac-
centuerade om inte foretagen utnyttjat mojligheten att utvidga kapaci-
teten i existerande vattenkrafts- och kérnkraftsanldggningar. Under
torraren 2002 och 2003, nir ransonering och/eller rullande avstingning
framstélldes som ett reellt hot under vintrarnas kallperioder, blev det
uppenbart for de flesta att effektbrist hade ersatt dverkapaciteten som
marknadens problem.

Kapacitetsbrist pa en marknad leder normalt till hogre pris, vilket ska-
par incitament till att investera i ny kapacitet. Majoriteten av aktorerna
pa den svenska elmarknaden (dock inte Vattenfall, se Vattenfall 2002)
uttrycker farhagor att dessa samband kanske inte géller under radande
omstiandigheter, och pekar pa de katastrofala erfarenheterna i Kalifor-
nien som ett varnande exempel for vad som kan héinda i Sverige. Det
fanns manga orsaker bakom det kaliforniska debaclet (Joskow, 2001),
bl.a. mindre vil genomténkta reformer 4nde svenska, och ett bestaende
och ett i stora stycken oresonabelt offentligt regelverk. Ett gemensamt
drag savil i Kalifornien som i Sverige dr dock oviljan och/eller oférma-
gan att skapa ny produktionskapacitet for att tillgodose stigande efter-
fragan.

I Sverige dr oviljan att investera framst politiskt betingad. Nya kirn-
kraftsanldggningar ér sedan linge uteslutna. Kondenskraft baserad pa
fossila brénslen dr inte gangbar, politiskt darfér att myndigheterna ar
obenidgna att ge licens till uppforande av sidana anldggningar, kom-
mers’ellt eftersom energipolitiken varit mycket instabil, och risken be-
domus som stor for att kommande prohibitiva skatter och avgifter inom
klimatpolitikens ram raserar de ekonomiska forutsiattningarna for sa-
dana anldggningar.

Den politiskt mojliga kapacitetsutbyggnaden av kraft begrinsas
egentligen till de alternativa energiformer som behandlats i kapitel 6.
Ocksa hir himmas investeringarna av energipolitikens instabilitet. Jag
har visat att savil vindkraft som smaskalig vattenkraft och kraftvirme
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baserad pa biomassa inte 4r kommersiellt barkraftiga utan omfattande
subventioner eller annat samhalleligt stod. Investering i sddana anldgg-
ningar skulle bli komplett misslyckad om stodet drogs bort. Regeringen
har nyligen valt att avlasta budgeten genom att ersitta subventionerna
till dessa alternativa brénslen med grona certifikat. Jag har i kapitel 6 pe-
kat pa certifikatssystemets inkonsekvenser och anfért detta som skal till
att det kanske inte blir ldnglivat. Mot denna bakgrund ar det inte forva-
nande att kraftproducenterna tvekar.

Fore elmarknadsreformen skyddades producenterna mot konsekven-
sen av felinvesteringar genom sina geografiska monopol. Priset hojdes
och 6vervinsterna fran de kommersiellt barkraftiga enheterna fick sub-
ventionera den oekonomiska satsningen. I den reformerade konkur-
rensmarknaden far den som investerat oekonomiskt bidra bordan av
detta i form av ldga vinster. Obenédgenheten att satsa pa projekt som bérs
upp av instabil politisk vélvilja dr darfor stor. Manga beddmare bekym-
rar sig foljaktligen for en framtida brist pa baskraft.

Kapacitetsbristen i Sverige i borjan av 2000-talet irdock frdmst en ef-
fektbrist. Losningen till detta problem &r att bygga fler reservaggregat
som kan mobiliseras utan drojsmal under kalla vinterdagar. Men den
korta drifttiden pa reservaggregaten kriaver mycket hoga priser vid sa-
danatillfallen for att dessa ska bli Ilonsamma. En ytterligare politisk om-
stindighet himmar dock sadana investeringar pa elmarknaden. Det dr
langt ifrdn sdkert att prissdttningen av el verkligen ar fri. I en situation
av utpriglad brist och mycket hdga priser finns uppenbar risk att rege-
ringen ingriper genom prisreglering motiverad t.ex. av sociala hdnsyns-
taganden, och ddrmed drar undan mattan for den riskbenégne investe-
raren som satsade i tron pa att enbart marknaden skulle styra priserna.
Osidkerheten om det politiska beteendet i detta avseende bidrar till att
hdmma investeringsbendgenheten.

Slutsatserna av denna utvirdering borde inte dverraska mot bak-
grund av de utgangspunkter som presenterats i kapitel 2, och som utgdr
grunden for detta arbete: Pé en vil fungerande marknad sédkrar mark-
nadskrafterna balans mellan utbud och efterfragan pa en niva dir mar-
ginalkostnaden motsvarar marginalnyttan, och dir bada ar lika med
marknadspriset. Samhéllsnyttan maximeras dir siddana foérhallanden
rader. Motiven f6r myndighetsingrepp uppstar forst vid marknadsmiss-
lyckanden, dir marknaderna inte klararav att 16sa denna sin grundlidg-
gande uppgift. Staten hade med denna utgangspunkt inte motiv att in-
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tervenera pa oljemarknaden och det ir en vilsignelse att den dragit sig
ur. Sent under 1900-talet fanns inte motiv for staten att detaljstyra el-
marknaden med Vattenfall som instrument. Ur ett marknadsekono-
miskt perspektiv var det dirfér andamalsenligt att verket bolagiserades,
och att statens mojligheter till detaljkontroll dirmed minskade. Ur
samma perspektiv saknas motiv for fortsatt statligt dgande. Statens ab-
dikation borde ha blivit mer fullstdndig.

Om de langsiktiga konsekvenserna av marknadsorienterade reformer
av elmarknaden réder heller inga tvivel. Samhiéllsnyttan blir storre dar
marknaderna far rada, och dér statliga interventioner begrinsas till att
reda upp uppenbara marknadsmisslyckanden. Att ldimna den traditio-
nella langtgaende regleringen dr dock en svar process och bristande er-
farenheter gor att mycket kan gé snett. Det viktigaste kvarvarande be-
kymret pa den liberaliserade svenska elmarknaden synes emellertid vara
att statens nérvaro fortsitter att genomsyra spelplanen, bl.a. genom
svarmotiverade subventioner eller genom ett potentiellt hot att paverka
prisbildningen. Statens lust att intervenera dr sdrskilt besviarande efter-
som interventionernas dndamal och former &r instabila, brister ofta i ra-
tionalitet och dr darfér omojliga att forutse. Marknadens privata akto-
rer tenderar att bli handlingsférlamade av den fortsatta statliga narva-
ron, vilket begransar reformernas samhallsnytta och skapar ovisshet om
deras slutliga utfall. Statens abdikation borde dven i dessa avseenden ha
blivit mer fullstindig.
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8. Integrationen av Sveriges energi-
politik med Eu:s. Blir resultatet
battre?

Ar 1995 blev Sverige medlem i EU, och bland de manga krav som f6ljde
med medlemskapet var att den svenska energipolitiken skulle samord-
nas med Unionens gemensamma. Syftet med detta kapitel ér att studera
innehallet 1 EU:s energipolitik, om Sverige levt upp till kravet pa sam-
ordning och om detta medfdrt en samhéllsekonomisk férbattring av de
ratt tvivelaktiga resultat av den isolerade svenska politiken som bedrivits
fram till mitten av 1990-talet.

8.1 EU:s energipolitik

Energipolitikens tva stora paradnummer pa eu-niva ar Elektricitets- och
Gasdirektiven fran 1996 respektive 1998 (European Commission, 1996;
European Commission, 1998), med syfte att liberalisera de tva markna-
derna. Dessa direktiv stéllde krav pa medlemslidnderna att senast 1999
respektive 2000 separera ut de naturliga monopolen i transmission, och
distribution, att inrdtta en offentlig reglering for skydd av konsumen-
terna av dessa nyttigheter och att etablera regler som tillater konkurrens
1 produktionen av el. Slutligen krivde direktiven eliminering av existe-
rande granshinder, for att skapa forutsidttningar for unionsvida mark-
nader for el och gas (Newbery, 2002).

En granskning av gu:s Ovriga energipolitik pekar pa att det funnits
starka krafter inom gemenskapen och dess organ, med en betydligt hog-
re ambitionsniva dn vad man senare kunnat enas om att genomfora. Av
detta skil dr energipolitiken pa eu-planet mycket mer partiell 4n de na-
tionella strategier som medlemsldnderna bedriver. Den viktigaste be-
gransningen ir att Gemenskapen inte fatt mandat att lansera nigra gu-
vida energiskatter, ett centralt energipolitiskt instrument. Aven ménga
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mindre langtgaende forslag har stott pa politisk patrull och planerade
energipolitiska atgdrder har stannat pa pappret. Under 1990-talet har
kommissionen t.ex. presenterat flera forslag till samordning av nationell
energibeskattning, men trots utstrickta debatter i Eu :s politiska fora, har
ingen enighet kunnat nas kring ett genomforande.

Det finns foljaktligen relativt fa legalt bindande gu-direktiv pé ener-
giomradet. Ett som i alla fall tangerar beskattningsfridgan ér det s.k. mi-
neraloljedirektivet (European Council Directive, 1992) som bl.a. stipu-
lerar om minimibeskattning av oljeprodukter. Medlemsldnderna har
dock utverkatinte mindre d4n 96 undantag fran detta minimum, de flesta
1 syfte att skydda skilda partsintressen. Ministerradet ska vartannat ar
granska dessa regler och undantag, men har hittills inte lyckats né be-
slutsenighet vid sina granskningar (Kégeson, 2000, s. 9). Ar 2002 ut-
fardade kommissionen ett dnnu icke antaget forslag till direktiv (Euro-
pean Commission, 2002a) som skulle dndra »The Mineral Oil Direc-
tive« fran 1992. Dess syfte begriansades till att tillita medlemslinderna
att tillimpa skild beskattning av diesel for yrkesmaéssig respektive privat
trafik.

Vid slutet av 1990-talet tillkom ett vagt formulerat forslag till direktiv
om hojd effektivitet i energianvindningen. Det var 1 huvudsak en lista
pé redan existerande program, med fi tilligg pad eu-nivd (European
Commission, 2000). Nagot senare tillkom ett direktivmed krav pa med-
lemsldnderna att fordubbla andelen foérnybara brianslen vid produktion
av el (European Commission, 2001); dock limnar formuleringarna av
kraven Oppet for att det i stdllet kan rora sig om planer pa (eller for-
hoppningar om) att bindande krav ska inforas.

Ar 2003 utfirdade kommissionen ett direktiv (European Commis-
sion, 2003a) om anvindning av biodrivmedel. Dess f6ga bindande for-
mulering stipulerar att »Medlemsstaterna bor se till att en minsta andel
biodrivmedel och andra fornybara brinslen sldpps ut pa deras markna-
der, och skall faststilla nationella vigledande mal for detta.« Direktivet
anger ett referensvirde for dessa mal till 2 procent av allt brinsle for
transportdndamal ar 2005, och 5,75 procent ar 2010. Min kommentar i
kapitel 6 om oldmpligheten att i Sverige anvidnda biomassa for att pro-
ducera flytande brénslen giller dven pa eu-planet.

Ett av de forsta eu-dokumenten avseende en gemensam klimatstra-
tegi dr ett dnnu inte antaget forslag till direktiv avseende intern Eu-han-
del med utsldppsritter med en inledningsfas 2005—2007 (European
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Commission, 2001a). Ocksa detta ér ett vagt formulerat dokument, vil-
ket framgar av den ndrmare diskussionen i foljande avsnitt.

Ovriga delar av eu:s klimatpolitik har sex 4r efter det att Kyotoavtalet
undertecknades dnnu inte givit upphov till bindande regler f6r med-
lemsldnderna,” antagligen darfor att politisk enighet har saknats kring
hur sadana regler skulle utformas.

1 foljande avsnitt har jag valt att granska integrationen av den svenska
energipolitiken med den som Eu bedriver pa tre omraden, nimligen
(a) skapandet av gemensamma, liberaliserade marknader fo6r gas och el;
(b) atgidrderna for att befrdmja fornybara brénslen vid produktionen av
el; och (c) klimatpolitiken. Vid denna granskning ger jag ytterligare de-
taljer om eu-politiken pé respektive omrade, utéver vad som framkom-
mit i den summariska sammanfattningen ovan.

8.2 Integrationen av svensk energipolitik med EU:s

Vid forsta paseendet framstar Sverige som en monsterelev bland gu:s 15
medlemmar néir det giller den nationella uppféljningen av den energi-
politik som unionen lanserar. Sverige ar oftast tidigt ute, ibland rentav
fore eu, och de svenska atgidrderna ir i manga fall mer langtgaende 4n
EU:s regelverk krdver. Jag har dessutom inte funnit fall dir Sverige ifra-
gasdtter Ev-initiativen dven da dessa dr svagt underbyggda och svéra att
motivera med de utgdngspunkter som fastlades i kapitel 2. Som framgar
av det foljande kvarstar denna bild av Sverige dven efter en noggrannare
genomlysning.

Marknaderna f6r gas och el

Naturgasen utgor en mycket liten andel av svensk energiforsorjning. Ar
2002 svarade detta brénsle for mindre dn 2 procent av landets totala pri-
marenergikonsumtion. I eu svarade gasen for ndstan 24 procent av
energiforbrukningen (8r, 2003). Existerande ledningskapacitet 1 Sve-
rige begransar dessutom konsumtionen till landets sydvéstra del. Med
héansyn till gasens ringa betydelse, uttryckt som andel av svensk energi-
forbrukning eller som andel av gu:s totala gasforbrukning (svensk kon-

7. Undantaget ir den interna férdelningen av utslippsminskningarna inom Eu:s paraply, som ska
gilla forst nar Kyotoavtalets ratificeringskrav dr uppfyllt och avtalet trétt i kraft.
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sumtion av gas svarade for 0,2 procent av gasférbrukningen inom Eu),
kan samordningen av svensk gaslagstiftning med eu:s krav behandlas
kortfattat.

eu-direktivet (European Commission, 1998) skulle vara genomfort i
nationell lagstiftning senast den 10 augusti 2000, men redan den 1 au-
gusti samma ar trddde en ny naturgaslag i krafti Sverige (Prop 2001/02:
143, 8. 35—-36). Lagen anpassade det svenska regelverket till Eu-direkti-
vet bl.a. vad avser ledningsidgarens skyldigheter, dmsesidighet mellan
svenska och utldndska aktorer, liberalisering av villkor for tilltrdde till
transmissionsnitet och kundernas gradvis 6kande frihet att vilja leve-
rantdr, allt for att frimja konkurrensen pa den svenska gasmarknaden
och for att underlétta integrationen med resten av eu. Energimyndig-
heten ska genom sin tillsyn sdkra att lagen efterlevs. Den kvantitativt be-
tydelselosa svenska gasmarknaden dr genom denna lagstiftning numera
vil integrerad med Eu:s gasmarknad.

Det finns dock skl att reflektera 6ver orsaken till gasens betydelse-
16shet 1 Sverige, en forvanande omstidndighet, givet att gasleveranser ar
potentiellt tillgdngliga savil fran vist som fran 6st pa néra hall. Ett antal
aktorer har velat introducera gasanvindning i1 betydande skala 1 Mélar-
dalen med omnejd, vilket skulle kréva nya gasledningar. Nagon konces-
sionsansokan for en sadan investering har dock aldrig kommit till stand
eftersom staten implicit signalerat att koncessionen sannolikt inte skulle
beviljas. Foljdriktigt har staten inte heller visat intresse for att trida in
med lanegarantier i syfte att skydda mot politiska risker (dramatiska
dndringar av energipolitiken) som kunde drabba ett sadant mycket lang-
siktigt investeringsprojekt for att vidga gasmarknaden. Det framsta ska-
let till statens obenédgenhet att lata gasmarknaden véxa torde vara att
detta kunde stora relationerna med centerpartiet, regeringens samar-
betspartner i energipolitiken. En expanderande gasmarknad skulle
framst ta marknadsandelar fran biomassa vars producenter utgor en av
centerpartiets kirntrupper. I detta avseende skiljer sig svensk gaspolitik
fran de flesta eu-medlemmars, dér detta bréansle atnjuter ett starkt poli-
tiskt stod.

Nar det giller elmarknaden har Sverige tillsammans med Norge och
senare ocksa Finland, foregripit Eu genom att lansera reformerna redan
innan eu-direktivet hade beslutats, och genom att, som det visade sig,
ga dnnu ldngre dn vad direktivet foreskrev (Bergman, 2002). eu:s direk-
tiv fran 1996 (European Commission, 1998) behandlade salunda enbart
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liberaliseringen av regelverken inom enskilda nationer, medan den
svenska (och norska) lagstiftningen 6ppnade for en gemensam nordisk
marknad och skapade en handelsplats, Nordpool, i vilken samtliga nor-
diska linder kommit att medverka fore seklets utgang. Transmissionen
knoppades av fran produktionen i strikt legal mening, genom separata
foretag och inte enbart genom skild foretagsledning och redovisning,
vilket var mojligt enligt eu-reglerna. Lagstiftningen 1 Sverige och dess
grannldnder etablerade oberoende systemoperatorer med ansvar for att
upprétthalla marknadsbalansen. Néagot krav pa detta fanns inte i Eu-di-
rektivet. Tarifferna for tilltrdde till ndten beslutades av reglermyndighe-
terna och gjordes offentliga. Det ldmnades salunda inget utrymme for
hemliga tariffer baserade pa forhandlingsldsningar, vilket var mojligt i
Eu. Konkurrensutsittningen gick snabbare och langre i Sverige dn i kon-
tinentala Europa genom foreskrifter om att den tidsméssiga fordel-
ningen av hushallens uppmatta férbrukning far goras efter schablon
(s.k.schablonmaitning). Integrationen av den svenska elsektorn med 6v-
riga Europas befrdmjades genom eliminering av grinstariffer och for-
stirkning av utlandskablarna. I de flesta av dessa avseenden paminner
Sveriges situation om Storbritanniens. Ocksa Storbritannien féregrep
och bildade moénster for eu-direktivet i skilda dimensioner (Helm, 2003,
s. 372).

Att Sverige och Norden lag vil fore i elmarknadsreformerna framkom
med all tydlighet vid m6ten med eu:s ministerrad i Stockholm 2001 och
i Barcelona 2002, dir fornyelse av direktivet fran 1996 diskuterades.
Bland forslagen till sidan fornyelse fanns bl.a. att ndtdgandet skulle skil-
jas legalt fran produktionen, tarifferna for tilltrdde till ndten skulle fast-
stillas av reglermyndigheten, att alla elkunder, dven hushall, skulle fa
rétt att byta leverantOr senast 2005, samt ett krav att etablera starka och
oberoende systemoperatorer. I dessa operatorers uppgifter skulle 6pp-
nandet av internationell handel med el spela en prominent roll. Samt-
liga dessa atgdrder var redan under tillimpning i Sverige. Trots initialt
motstand fran bl.a. Tyskland och Frankrike, ndddes i Barcelona en prin-
cipéverenskommelse om att reformera direktivet frin 1996 i denna anda
(Newbery, 2002, s. 18; Prop 2002/03:1, s. 26—27).

En omfattande samstimmighet rader salunda mellan Eu-kommis-
sionen a ena sidan och svenska regeringen a den andra betridffande ut-
formningen av elmarknadsreformerna. Denna samstdmmighet delas
uppenbarligen inte till fullo av regeringarna i andra gu-linder. Det
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skulle vara svart att rikta kritik mot Sverige for ovilja eller oférmaga att
driva en elmarknadspolitik som ar forenlig med eu:s. Sverige har till-
sammans med Storbritannien gatt i brdschen for att genomfora en sa-
dan liberalisering av elmarknaden som krévs for att skapa en gemensam
eU-vid inre marknad for denna nyttighet.

Tilltron bade inom Eu-kommissionen och hos svenska regeringar till
marknadskrafternas forméga att leverera samhillsnyttiga 16sningar pa
elmarknaden dr uppenbarligen stor. Samtidigt rader det enighet om att
en viss Overvakning frain myndigheternas sida drnédvindig for att mark-
naden ska fungera som avsett.

Medan jag i stor utstrdckning delar synen pa att liberaliseringen varit
samhillsnyttig, framforde jag i kapitel 7 ett matt av bekymmer infér den
Okande koncentration i den nordiska elbranschen som f6ljt med uppkoé-
pen och konsolideringen av foretagsstrukturen i liberaliseringens spar
(Bergman, 2002, s. 80). En del av konsolideringen har uppenbarligen
varit behovlig for att 6ka branschens effektivitet. Flera hundra fristdende
elféretag i Sverige skulle nog inte gagna vare sig effektivitet eller kon-
kurrens. Problemet med otillrdcklig konkurrens har frimst uppkommit
dér ett fatal foretagsgiganter nyttjat liberaliseringen till att ytterligare
Oka sina tidigare hoga marknadsandelar. De reglerande nordiska myn-
digheterna har uppmairksammat och atgirdat skilda slag av tillkorta-
kommanden pa marknaderna men de synes inte ha beaktat dessa kon-
centrationstendenser eller atgdrdat de potentiella risker som foljer av
marknadsmakt och som kan nyttjas for att genomfora prishojningar till
nackdel for konsumenter och samhillsnytta. Den nordiska politiken sy-
nes folja eu:s ocksa i detta avseende. Det visar sig ndmligen att fragan
inte begrénsas till Sverige, utan har uppmérksammats ocksa i flera and-
ra europeiska linder, med samma obenédgenhet till ingrepp mot en kon-
kurrensbegriansande struktur fran myndigheternas sida (Newbery,
2002, S. 40).

I en livfull analys skildrar Helm (2003, kapitel 20) den pagéende eu-
ropeiska koncentrationsprocessen, didr kommissionens vision om hur li-
beralisering av elmarknaden leder till hdlsosam konkurrens och fallande
priser, 1 betydande grad kommit pa skam. De franska och tyska elgi-
ganterna som lidnge lett motstandet mot och férdrdjningen av markna-
dens konkurrensutsittning, har ocksa spelat huvudrollen i strdvan till
koncentration. Det borjade med epr:s uppkop av foretag 1 Storbritan-
nien och Tyskland, som forstdrkte det statsigda franska monopolets
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stillning i Europa. Kommissionens direktorat for konkurrensfragor
fokuserade, néagot bisarrt, sitt intresse pa de nationella marknaderna
(1 stillet for den gemensamma marknaden som kommissionen hade
uppdrag att skapa), och sag de franska utlandspositionerna som en kon-
kurrensskapande diversifiering av Storbritanniens och Tysklands fore-
tagsstruktur.® I Tyskland ledde liberaliseringen inledningsvis till fal-
lande elpriser, med 6verlevnadsproblem fér méngder av mindre produ-
center som i stillet kdptes upp av marknadsledarna e.on och Rwe. Kom-
missionens direktorat fér konkurrensfrigor samarbetade visserligen
med det tyska konkurrensverket och mildrade koncentrationen bl.a. ge-
nom krav pa avknoppning i samband med pagaende uppkodp. Detta ut-
gjorde dock inte hinder for att .oN och RWE kom att komplett dominera
den tyska marknaden. Under 2001—2002 inskrénkte de tva tyska gigan-
terna sitt kapacitetsutnyttjande och priserna borjade stiga. Nagot sent 1
fordndringsprocessen uppmuntrade Tysklands regering Vattenfall att ta
positioner i Berlins energibolag som knoppats av i samband med en ti-
digare konsolideringsvag, for att 6ka konkurrenstrycket.

Ettviktigt resultat av hittillsvarande reformer i Europa ér att elsektorn
har liberaliserats, men att marknaden samtidigt riggats av ett fatal do-
minerande spelare, med f6ljden att konkurrensen inte fungerat som Eu-
kommissionen avsett. Samhéllsnyttan har rimligen ocksa blivit nagot
mindre dn vad eu:s arkitekter haft i atanke.

Fornybara brianslen vid produktion av el

EU:s ambition att 6ka anvindningen av fornybara brinslen vid produk-
tion av el 4r dnnu mer forvirrad dn den svenska, beskriven och kritise-
rad i kapitel 6. Bakgrunden till engagemanget ges i en yvig vitbok (Eu-
ropean Commission, 1997). Satsningarna pa fornybara brénslen ska
fordubbla anvindningen av sadana brinslen fran 6 procent av total pri-
mar energiforbrukning i slutet av 1990-talet till 12 procent ar 2010. Det
senare aret ska dessa brédnslen generera 22,1 procent av all kraftproduk-
tion, och dessutom bidra till utbudet av flytande brénslen. Programmets
genomforande berdknas krdva en investeringsdokning netto pa 95 miljar-
der euro for perioden 1997-2010 (7,5 miljarder euro per ar). »Investe-

8. Fragan har biring ocksa pa Sverige, ddr kommissionens konkurrensdirektorat gick emot sam-
manslagningen av Volvo och Scania med motiveringen att detta skulle leda till alltfor stor dominans
pa den svenska marknaden.
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ringar maste goras av bade den privata och den offentliga sektorn, men
de kommer att ge otaliga vinster dd Europas industri- och tjinsteféretag
visar sitt tekniska ledarskap pa en globalt konkurrenskraftig marknad.«
I formuleringar som pdminner om Birgitta Dahls (kapitel 6) ses beho-
ven av offentligt stod som tillfélliga, ty »I sjdlva verket kridver manga tek-
niker for fornybar energi mycket sma insatser for att bli konkurrens-
kraftiga« och »under de ritta forhallandena har manga av dessa tekniker
blivit ekonomiskt l6nsamma, eller kommer snart att bli det.«

Programmet pastas enligt vitboken 16sa de mest varierande problem,
och dess resultat i form av samhillsnytta sdgs vara overvildigande stor.
Bland annat kommer de planerade atgirderna att stirka gemenskapens
konkurrenskraft, minska beroendet av import, trygga energiforsorj-
ningen, skydda miljon, frimja den sociala samhorigheten, stirka regio-
nal utveckling inom eftersatta omraden och skapa arbetstillfillen, sir-
skilt 1 mindre foretag pa landsbygden. Enbart insatserna for biomassa
forviantas salunda skapa upp till en miljon nya jobb fram till 2010,
medan solfingarproduktionen ger 250 ooo sysselsittningstillfdllen till.
Ett annat resultat av denna satsning ir en ny arlig export beridknad till
17 miljarder euro ar 2010, och ytterligare 350 000 jobb i de nya export-
industrierna.

Vitboken presenterar en berdkning av programmets kostnader och in-
tikter dér skilda kategorier blandas huller om buller, och vars slutresul-
tat ska visa mycket stor samhallsekonomisk 16nsamhet, men jag maste
tillstd att jag trots allvarliga forsok inte lyckats begripa kalkylerna.

Eftersom biomassan far stor emfas i programmet, kan vitbokens pro-
péer kanske ses som en partsinlaga fran eu:s jordbrukslobby. Den ér i
alla fall svagt integrerad i Eu:s Ovriga verksamheter inom energi- och
miljdomradet. Trots att starkt minskade co_-utsldpp figurerar promi-
nent bland programmets resultat, relateras denna effekt inte till de sam-
tidigt pagdende forberedelserna for eu:s handel med utsldppsritter. For
ett effektivt genomférande av stdden till fornybara brinslen erfordras
gemensamt utformade stodsystem inom hela Eu, men sadana regler for-
muleras inte i dokumentet (Kégeson, 2000, s. 8), antagligen pa grund
av forvintat politisk motstand.

Direktiveti fragan, ett ndgot mer sakligt dokument, tillkom 2001 (Eu-
ropean Commission, 2001a). Det 4r till innehéllet i detta direktiv som
medlemsstaterna, inklusive Sverige, ska anpassa sin nationella politik.

Direktivets kvantitativa mal d&r desamma som vitbokens. Fortfarande
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ses Okad anvdndning av fornybara brinslen som losningen pa manga
olika problem: sysselsidttningen ska 6ka, men vitbokens fantasifulla siff-
ror upprepas inte, forsérjningstryggheten ska bli stérre, medan miljo-
forstorelsen minskar, och det talas inte lingre om stiarkt konkurrenskraft
som konsekvens av atgirderna. Direktivet framhéller att programmet
maéste vara forenligt med unionens klimatpolitik, men har inget specifikt
att siga i frigan. Detsamma giller padpekandet att stodet till férnybara
brédnslen inte far stdra unionens avfallshierarki (dteranvindning, dter-
vinning, férbrinning, och deponering pé soptipp), ett gront politiskt
mantra lika gdngbart i EU som i Sverige, men med tvivelaktig miljomas-
sig och ekonomisk férankring (Radetzki, 2000b).

Inte heller direktivet presenterar nagon gemensam Eu-politik for att
uppné de uppsatta mélen om férnybara brinslen i elproduktionen. Vid
en noggrann lasning framgér att det faktiskt inte sétts nagra mal alls for
enskilda ldnder, utan varje land far sjdlvt ange hur langt man kan tdnkas
na fram till 2010, och vilka instrument som ska komma till anvindning.
Forst om det Eu-gemensamma malet inte uppnés genom de nationella
utféstelserna, kan v ténka sig att utfarda tvingande nationella mal.

I dokumentet presenterar kommissionen ett forslag pa hur varje med-
lemslands andel av fornybar energi i kraftproduktionen kunde fériandras
mellan 1997 da det var 13,9 procent och 2010 f6r att nd eu-malet pé 22,1
procent det senare ret. Siffrorna for Osterrike och Sverige ér betydligt
hogre dn for de 6vriga landerna, vilket givetvis forklaras av dessa ldnders
hoga andel vattenkraft. For Osterrike hade kommissionen tinkt sig en
Okning fran 7o till 78,1 procent, for Sverige fran 49,1 till 60 procent. En
fotnot till tabellen, uppenbarligen tillkommen pa svenskt initiativ, ifra-
gasitter de hoga svenska nivderna. Den framhaller att med hinsyn till
vattenkraftens varierande tillgdnglighet bor langa genomsnitt anvindas,
och da faller 1997 ars andel till 46 procent, medan maélet for 2010 inte
bor Overstiga 52 procent. Man foresprakar sidlunda en 6kning av den for-
nybara elandelen med 6 procentenheter.

Det 4r mot denna bakgrund som den svenska lagstiftningen om el-
certifikat (kapitel 6) ska ses. Forestéllningen om de stora fordelarna med
fornybara, inhemska, varaktiga och miljovinliga energiformer, en gron
trossats som inte behover granskas eller bevisas, géller uppenbarligen
hos eu-kommissionen lika mycket som i Sverige. Den svenska foljsam-
heten med eu:s direktiv maste ses som ett uttryck for en gemensam upp-
fattning, och bor darfor inte forvana. For sdkerhets skull har dock Sve-
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rige tagit till med rage. De grona elcertifikaten ska tvinga fram en svensk
Okning av fornybar el pd sammanlagt 9,5 procentenheter, s att man si-
kert uppfyller de krav som kan komma att stéllas fran gu.

EU:s klimatpolitik

Islutet av 1997 triaffades Kyotodverenskommelsen. Enligt denna over-
enskommelse forband sig de s.k. Annex I-ldinderna (Ryssland, Ukraina,
en grupp forna kommunistlinder i Osteuropa och medlemmarna av
oecp med undantag for Mexiko och Sydkorea) att fram till 2010 mins-
ka sina utsldpp av vixthusgaser med 5,2 procent fran den faktiska nivan
1990. Enskilda linders ataganden framférhandlades sarskilt. Snitt-
minskningen for alla rika oEcp-ldnder och for usa dr 7 procent. Eu1s har
kollektivt dtagit sig att minska med 8 procent, men har sedan omforde-
lat detta atagande mellan sina medlemsstater efter vars och ens forut-
sdttningar, inom intervallet 21 procents minskning féor Danmark och
Tyskland och 25 procents 6kning for Grekland och Portugal. Sverige
fick mojlighet att 6ka sina utsldpp med 4 procent frdn 1990 ars niva i
denna férdelning.

En rad viktiga fragor, framfor allt mojligheten att kdpa sig fri fran ata-
gandet genom internationell handel med utsldppsréitter inom hela An-
nex I-gruppen och att tillgodorikna sig s.k. kolsdnkor, dvs. kolbind-
ningen i vixande skog, limnades 6ppna i Kyoto, och har déirefter for-
handlats vid arliga s.k. cor-moéten. Det var viktigt att nd en Overens-
kommelse dér alla de stora linderna ratificerade avtalet. En av reglerna
for att Kyotoavtalet skulle trdda i kraft var ndmligen att linder som sva-
rade for minst 55 procent av Annex I-gruppens totala utsldpp var med.

Tidigti denna férhandlingsprocess uppstod en tydlig meningsskiljak-
tighet i dessa tva fragor. u ville ha strikta begridnsningar bade i handeln
och utnyttjandet av sdnkor. usa jamte Australien, Ryssland och flera
andra linder foredrog mer elastiska arrangemang. En lang rad analyser
visar att kostnaden for att genomfora Kyoto blir visentligt ligre vid in-
ternationell handel med utsldppsritter, for da kan minskningarna kon-
centreras till de utsldpp som &r billigast att hejda. Det viktigaste skilet
till Eu:s Onskan att begrinsa handelns roll och krdva mera av inhemska
atgiarder hade att géra med Rysslands s.k. %ot air. I Kyoto hade mycket
frikostiga krav tillimpats pa Rysslands och andra f.d. kommunistldn-
ders utsldppsbegrinsning. Till exempel Rysslands utsldpp 2010 skulle
inte dverstiga nivan 1990, men da hor det till saken att utslippen mins-
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kade radikalt under 1990-talet pa grund av den makroekonomiska im-
plosion som sopade bort manga utsldppsintensiva basindustrier, vid
overgangen till marknadsekonomi. I Kyoto ansags detta vara ett till-
rackligtbidrag fran Ryssland till den internationella verenskommelsen.

Dessa linder berdknades salunda kunna uppfylla sina &taganden med
stor rage, utan nagra aktiva atgirder alls. Denna rége, dvs. skillnaden
mellan hur mycket man fick sldppa ut ar 2010 och hur mycket man fak-
tiskt berdknades sldppa ut samma ar, bendmndes /%ot air. Hot air kunde
siljas som utsldppsratter till andra ldnder, vilkas egna atgirder skulle
minska i motsvarande grad. eu:s instillning var att saidan handel med-
forde en icke avsedd uttunning av dtagandena i Kyotoavtalet.

eu:s motstand till utnyttjande av skogssdnkor motiverades framfor allt
med matsvarigheter och dirav foljande mojligheter till fusk.

En tolkning av Eu:s restriktivitet i dessa fragor kunde vara att Europa
dr mer miljdmedvetet dn usa. En annan, i min mening mer sannolik for-
klaring, dr att fordndringar under 1990-talet, i Storbritannien, dér kol-
kraftverken ersattes av gaskraftverk, och i1 Tyskland dér sdrskilt brun-
kolsanvidndningen i landets Ostra delar reducerades efter landets éter-
forening, kraftfullt minskat bdda lindernas utslédpp av co,. Foljaktligen
behovdes endast sma kompletterande inhemska atgéirder inom gu for att
uppfylla Kyotomalet. For usa diremot skulle kostnaderna bli betydande
om handeln med utslédppsritter begrinsades.

Vid cor6-moétet i Haag i slutet av 2000 medan Bill Clinton alltjdmt
var president i usa, drev Eu sin forhandlingslinje med kraft, och for att
inte erkidnna oformagan att na 6verenskommelse forklarades motet
»uppskjutet« till ett efterféljande extramote i Bonn i mitten av 2001. [
mars 2001 meddelade den tilltrddande usa-administrationen att den
hoppade av fortsatta Kyoto-forhandlingar. usa:s beslut ledde till en ra-
dikal omprévning inom Eu av de fragor som skapat kontroversen. Nu
skulle avtalet rdddas, och det kridvde att i varje fall Ryssland skulle rati-
ficera. Det var viktigt att fa st6d ocksé fran Kanada och Australien. Eu:s
nya linje blevattinte lingre sétta nigra restriktioner pa handel med ut-
slippsritter inom Annex I-gruppen. Ryssland och Kanada erbjods dess-
utom mojlighet att utnyttja betydande extra skogssdnkor vid berik-
ningen av sina dtaganden under avtalet. usa hade troligen aldrig hoppat
av Kyotoavtalet om tu:s sinnesdndring hade intraffat under Clintons
presidentperiod.

Det dr oklart om Kyotoavtalet verkligen kommer att trdda i kraft. Au-
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stralien har hoppat av, Kanada och Japan har ratificerat, men Ryssland,
vars medverkan dr nddvindig, har &nnu (november 2003) inte tagit na-
got beslut. Inget hindrar naturligtvis v eller dess enskilda medlemslédn-
der fran att genomfora skilda slag av klimatdtaganden dven om det in-
ternationella avtalet inte kommer till stdnd.

Kyotoavtalet i sin ursprungliga form skulle i bésta fall fa en knappt
markbar klimateffekt. Ndgon politisk 6verenskommelse gick inte att na
framst pa grund av kostnaderna for planerade atgérder. Ett mycket dju-
pare program med mangdubbelt storre kostnader skulle beh6vas om po-
litikerna menar allvar med sin ambition att stabilisera klimatet. I stéllet
har det ursprungliga avtalet nu urholkats pa sitt innehall och blivit ett
»hart slag i luften«. Resultatet av férhandlingarna ar ett uppenbart poli-
tiskt misslyckande. Utvecklingen av cor-motena fran Kyoto till Haag
och efterfoljaren i Bonn har triffande beskrivits som »fran lite till ingen-
ting« (Bohringer, 2002). Mgjligen kan Kyotoavtalet anses ha virde ge-
nom att ha skapat det institutionella ramverket for framtida klimatover-
enskommelser.

EUu-kommissionen uppstéller, som i s& ménga andra sammanhang,
malen for den europeiska klimatpolitiken, men det dr upp till dess med-
lemmar att vidta de atgirder som ska forverkliga dessa mal. Den euro-
peiska klimatpolitiken riskerar att bli ett lappticke, om nu en sadan
kommer till stand.

Det dr viktigt att papeka att Eu-kommissionen aldrig motsatt sig inzern
handel med utsldppsritter. Som jag redan noterat, finns faktiskt ett
dnnu icke antaget forslag till direktiv for sddan handel (European Com-
mission, 2001a), och det utgdr atminstone hittills den enda eu-gemen-
samma klimatpolitiska dtgérden. Utsldppshandeln presenteras som ett
instrument for att forverkliga unionens klimatambitioner pa ett kost-
nadseffektivt sdtt. Sddan handel ska enligt det citerade dokumentet pa-
borjas redan 2005, men ménga fragor aterstar att klargora. Det 4r t.ex.
langt ifran klart hur de nya kandidatlinderna ska integreras i systemet,
sidrskilt om de har kot air att tillhandahalla. Inte heller forklaras hur sam-
ordningen ska ske mellan utsldppshandel och frimjande av férnybara
brinslen som lanserats av eu och flera av dess medlemsldnder med hjélp
av grona certifikat (European Commission, 2001a, s. 16). Fragan ar
ocksa hur eu:s planerade utslippshandel ska integreras med de natio-
nella handelssystem med skilda strukturer som redan dr i gang eller pla-
neras i flera medlemsldnder.
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Programmet for handel med utsldppsritter inom EU ér tidnkt att bli
partiellt, och omfatta endast 38 procent av £u:s co,-utsldpp ar 2010 (Eu-
ropean Commission, 2001a, s. 10), varvid mycket av den besparingspo-
tential som ett allomfattande handelssystem skulle ge gar forlorad. Ater-
stdende utsldpp maste dd begrinsas med andra instrument, t.ex. skat-
ter, och eftersom kommissionen hittills inte fitt mandat att beskatta
maste klimatskatterna etableras pa nationell nivd. Samordningsfra-
gorna blir da betydande.

I en ovanligt klar och uppgiven formulering som andas djup besvi-
kelse 6ver existerande politiska lasningar, skriver forfattarna (European
Commission, 20014, S. 7):

»While both instruments (utsldppshandel och beskattning) can be used at
thesametime in different sectors of the economy, this may give rise to ad-
verse impacts on competitiveness if they are used at the same time within
the same sector. The Commission recalls its proposal of 1997 for an
energy products tax and continues to believe that the Community needs
a general framework for the taxation of energy products.«

Efter de misslyckade internationella férhandlingarna forefaller en bety-
dande grad av trotthet ha drabbat gu:s klimatpolitiska initiativ. Uppgi-
venheten i klimatfrdgan dr uppenbar i féljande citat fran ett annat gu-
dokument (European Commission, 2000a):

»The European Union is extremely dependent on its external supplies (of
energy) ... At present the European Union is not in a position to respond
to the challenge of climate change and to meet its commitments, notably
under the Kyoto Protocol.«

Andra angeldgna drenden, frimst da forhandlingarna om utvidgning,
har kommit att dominera den aktuella politiska dagordningen, varvid
klimatet blivit en andrahandsfraga. Mycket av klimatinitiativen i Europa
synes pa grund av detta ha overgatt till eu:s enskilda medlemsldnder,
men det finns foga samordning i dessa aktiviteter. Detta géller i hog grad
ocksa Sverige.

Sveriges samordning med EU:s klimatpolitik

Enhd6gambitionsniva dr hogst patagligi ett forslag till klimatlagstiftning

som riksdagen beslutade om (Prop 2001/02:55). Som i andra samman-
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hang synes den svenska ambitionen vara att bli ett monsterbildande
exempel genom att gé dnnu ldngre 4n unionen med klimatpolitiken.
Detta sker s till den grad att forslagen synes fjarma Sverige fran snarare
dn integrera med EU:s gemenskapsvida program. Salunda avser den
foreslagna svenska insatsen att till 2010 reducera landets utsldpp av vaxt-
husgaser med 4 procent fran 1990 ars niva i stdllet for att lata dem 6ka
med 4 procent enligt Eu:s strategi. Dessutom ska detta mal uppnas utan
anvindning av kostnadseffektiva instrument som utsldppshandel eller
skogssdnkor och andra s.k. flexibla mekanismer. Forst 2005 kommer re-
geringen enligt forslaget att Gverviga utsldppshandel, men da for att na
yiterligare klimatpolitiska mdl. 1 sitt avfardande av utsldppshandel som
centralt klimatpolitisk instrument avviker forslaget starkt bade fran gu:s
planer och fran ett forslag fran utredningen om de flexibla mekanis-
merna (sou 2000:45) dir utredaren rekommenderade ett tidigt inrit-
tande av en svensk marknad for utslippshandel som senare skulle inte-
greras med ett Eu-Overgripande handelssystem.

Sofistikerade modellberikningar demonstrerar att marginalkostna-
den for svenska klimatatgirder ar starkt stigande. De blir dnnu hogre om
man viljer att inte utnyttja de kostnadseffektiva flexibla mekanismerna
(Bergman och Radetzki, 2003). Bordan pa det svenska samhallet av den
beslutade klimatpolitiken blir darfor mycket storre 4n om Sverige béttre
anpassat sin klimatpolitik till eu:s. Uppenbarligen har de djupare éta-
gandena gjorts i villovligt syfte. Sverige vill bidra mer 4n landet maste
till klimatstabilisering. Genom att ge en underordnad plats at utsldpps-
handel 6kar den svenska politikens kostnader dnnu mer. Med sitt pro-
gram vill regeringen (miljodepartementet) fa Sverige att framsta som ett
exempel for andra att folja. Den ledande tanken synes vara att det inte
ar helt moraliskt att kdpa sig fri fran sina klimatataganden genom att
handla in utsldppsritter fran andra. Det gar att minska utsldppen med
egna atgirder. Aven om kostnaderna svider, 4r programmet politiskt ge-
nomforbart.

Jag dr djupt skeptisk till idén att det svenska exemplet skulle f4 manga
efterfoljare. De internationella forhandlingarnas sammanbrott hingde
ihop med att manga fann eu:s stringa tolkning av Kyotoavtalet inte kost-
nadseffektivt och alltfér dyrt. Mot den bakgrunden finner jag det osan-
nolikt att det svenska programmet som ir dnnu dyrare och vars kost-
nadseffektivitet inte 4gnats ndgon uppmaérksambhet alls, skulle f4 manga
efterf6ljare. Det svenska exemplet kommer inte att dteruppvécka de kol-
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lapsade internationella klimatférhandlingarna.

Det finns andra, mer konstruktiva roller fér en nation med ambitio-
nen att spela en ledande roll i den internationella klimatpolitikens fort-
satta utveckling. Om Sverige onskar spela en sddan roll borde man for-
slagsvis:

» Verka for att skapa ett starkt och stabilt nationellt och internationellt
samforstand om klimatfragans betydelse och om behovet av en global
ansats av atgiarder som bygger pa kostnadsminimering.

» Utveckla och genomfora ett system for nationell och internationell ut-
slippshandel och verka for att 6ka acceptansen och for att sprida an-
vindningen av detta kostnadsminimerande instrument.

» Kombinera ett ambitidst forskningsprogram med diplomatiska initia-
tiv for utformning av ett internationellt klimatpolitiskt alternativ till
Kyotoavtalet. Detta alternativ bor ha en langsiktig dimension och ett
innehall som kan accepteras av en stor del av virldssamfundet.

8.3 Slutsats

Min slutsats ér att integrationen av svensk energipolitik med den som
bedrivs av eu innehaller en betydande potential till samhéllsnytta. Detta
borde ha framgatt av resonemangen ovan om liberaliseringen av mark-
naderna for gas och el. Som jag ndmnt dr det ocksad uppenbart att ut-
slappshandelns kostnadseffektivitet blir mycket storre om den géller
hela eu 4n om den praktiseras isolerat av unionens enskilda ldnder. Po-
tentialen kan tas tillvara snabbare om ett land gar fore (»bést i klassenc)
med kloka atgidrder som sedan anammas inom unionen. Sverige har
ibland spelat en sddan konstruktiv roll inom miljépolitiken t.ex. betraf-
fande atgirder mot svavelutsldpp fran industri och transporter.

Det forefaller mig dock som om denna potential inte alls utnyttjas
inom energipolitiken (med liberaliseringen av marknaderna for gas och
el som ett viktigt undantag). Det frimsta skélet dr att energipolitiken
inom EU i stora stycken dr svagt underbyggd, motsidgelsefull, mer pa-
trangande 4n vad som kan motiveras av marknaders bristande funktion
och med mal som ofta formulerats med partsintressen fér 6gonen sna-
rare dn energipolitiska fundamenta som trygghet och kostnadseffektivi-
tet 1 energiférsorjningen, med fullt beaktande av miljohinsyn. I dessa
avseenden paminner eu:s energipolitik om den svenska. Eftersom likar-
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tade brister behéftar savil Sveriges som eu:s offentliga interventioner i
energisektorn, blir resultatet inte béttre av att den ena integreras med
den andra. I den utstrdckning som energipolitiken i U dr behdftad med
brister, ger samordningen inte bittre resultat av att svenska politiker
géirna vill framstd som »bést i klassen« genom att 6ka ambitionerna ut-
Over dem som eu uppstillt, och driva atgirderna ldngre 4n vad som be-
howvts for att tillgodose eu-direktivens krav.
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9. Den framtida energipolitiken:
Kan vilara av erfarenheterna?

9.1 Vad har vi lart oss?

Manga viardefulla erfarenheter finns att himta i de foregidende kapitlen
for den ldsare som latit sig Overtygas av mina analyser och diskussioner.
En sammanfattning féljer nedan.

En rationell energipolitik syftar till att trygga landets energif6rsorj-
ning till lag kostnad och med hédnsyn tagen till miljon. Dess 6vergri-
pande dndamal dr att 6ka samhillets vilfard och nytta utéver vad mark-
naderna formar i franvaro av politik. Svensk energipolitik har inte prig-
lats av rationalitet under den studerade 30-arsperioden. Negativa er-
farenheter dominerar. Medan enskilda energipolitiska atgarder kan ha
varit samhdllsnyttiga, har den 6verambitidsa politiken i stort resulterat i
betydande nettokostnader for det svenska samhadllet. Vélfarden har re-
ducerats av politikens inriktningar och rickvidd.

Energisektorn har varit starkt politiserad atminstone sedan mitten av
1970-talet. I detta avseende har den inte varit unik. De politiska insat-
serna har varit lika genomtriangande och lika skadliga for vilfarden t.ex.
inom jordbrukssektorn och bostadssektorn. Aven arbetsmarknadspoli-
tiken och miljépolitiken har haft betydande element av kostsam och
snedvridande 6verambition.

I en marknadsekonomi som den svenska kan offentliga ingrepp pa
energimarknaden motiveras enbart vid s.k. marknadsmisslyckanden,
dédr marknaderna inte klarar av att 16sa sina grundldggande uppgifter.
Otvetydiga skal for politiska ingrepp dr monopolistisk marknadsstruk-
tur och externa kostnader. Ett mojligt ytterligare skl dr infant industry-
argumentet, dér tillfalligt offentligt stod maste till for att etablera ett nytt
utbud eller en ny marknad med langsiktig kommersiell livskraft, som
marknadens aktorer inte formar skapa. Handlingskraftiga politiker har
vidgat begreppet marknadsmisslyckande till att omfatta dven langsokta
fall ddr marknadskrafterna uppenbart inte utgoér grunden fér uppkom-
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mande problem, samtidigt som de tenderat att bortse fran politikens
kostnader for samhillet. Motivet for detta har varit att politikerna 6ns-
kat fa till stand en energipolitik med betydligt storre rackvidd én vad
som kan motiveras med rationella argument.

For att kunna bedéma samhéllsnyttan av energipolitikens offentliga
ingrepp dr en samhiéllsekonomisk utviardering oundginglig. Forst maste
marknadsmisslyckandet identifieras och dess samhéllskostnad bedo-
mas. De offentliga ingreppens forméga att eliminera misslyckandet och
dess kostnader maste analyseras, med full hdnsyn tagen till de kostna-
der som sjdlva ingreppet alltid orsakar. Politikens dndamal ar att avkasta
samhdllsnytta. Hur nyttiga resultat som 4n nds med de politiska inter-
ventionerna, dr det battre att lata bli att intervenera om kostnaderna for
att intervenera dr hogre dn denna nytta.

Sddan utvirdering méaste goras ex ante, innan de politiska atgdrderna
lanseras, men ocksa som en uppfoljning for att verifiera att dnskvirda
resultat verkligen uppnatts.

Utan atminstone en grov samhallsekonomisk utvirderingsansats av
de offentliga atgdrderna famlar politikerna i blindo, och kan hinge sig
at verksamheter som vid nidrmare granskning inte avkastar ndgon sam-
hillsnytta alls eller dér nyttan dr uppenbart ligre dn de kostnader som
atgiarderna fororsakar. I bada fallen blir konsekvensen en sédnkt valfard i
samhaillet. Ett grundldggande drag i den energipolitik som bedrivits i
Sverige har varit frdinvaro av sddana utviarderingar. Mycket av den kritik
jag framfér sammanhinger med denna brist i politiken.

Det dr viktigt att vidlja instrumenten med omsorg och att nyttja dem
med varsamhet. Vissa instrument uppnar malen till mindre kostnad dn
andra. Vissa instrument passar béttre dn andra for att hantera ett speci-
fikt problem pa marknaden. Vardsloshet vid instrumentval kan leda till
vad jag kallat politikermisslyckanden, vilkas foljder kan vara lika kost-
samma som konsekvenserna av marknadsmisslyckanden.

Manga energipolitiska atgiarder har grundat sig pa den felaktiga synen
att de som utformar politiken har bittre férutseende dn marknadens
aktorer, t.ex. vad avser uppkomsten av politiska hot mot férsérjningen,
resursuttdmningens konsekvenser eller prisutvecklingen. Denna syn
har lett till onddiga och kostsamma interventioner som inte avkastat na-
gon samhaillsnytta alls.

Energipolitikens outtalade syfte har ofta inte varit att korrigera ener-
gimarknadens brister utan att befrdmja ndgot annat intresse. Stodet till
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atomkraftens utveckling under 1960-talet hade till ndamal att under-
ldtta utvecklingen av svenska atomvapen och att befrdmja svensk export.
Stodet till biobrédnslen har haft tydliga jordbrukspolitiska fortecken. Sa-
dana satsningar har inte befridmjat en rationellt fungerande energimark-
nad. I stdllet har de bidragit till kostsamma snedvridningar i energifor-
sOrjningen.

Energipolitiken har sdlunda givit alltfor stort utrymme &t sina ut-
Ovare, samtidigt som det stéllts svaga krav pa rationellt beteende. De hi-
storiska erfarenheterna ger ett intryck av att energimarknaden i bety-
dande grad fungerat som en lekstuga for politikerna, dar mal formule-
rats och instrument kommit till anvindning med betydande godtycke.
De grona certifikaten dr ett belysande exempel. Det egentliga malet far
formodas ha varit att forbéttra miljon, men i praktiken ska instrumen-
tet befrimja fornybarheten, ett helt annat mal med oklart samhalls-
virde. Instrumentet skulle garantera en slags »kostnadseffektivitet« ge-
nom att ersidtta den befintliga snarskogen av subventionsatgiarder med
ett och samma stod till alla de valda férnybara energiformerna. I till-
dgmpningen har dock andra subventioner bibehallits, varvid kostnads-
effektiviteten gatt forlorad.

I avsaknad av en rationell grund for verksamheten har politikutov-
ningen karaktériserats av en hog grad av instabilitet dir aktuella moden
fatt betydande spelrum. Energipolitiken har inte bara varit instabil utan
ocksa oforutsdgbar. I franvaro av en rationell grund har det varit mycket
ldtt att dndra politikens inriktning, och omdjligt att forutsiga i vilken

Instabilitet reducerar alltid marknadernas effektivitet, speciellt om
fordndringarna dr omojliga att forutse. Instabilitet utgor ett sarskilt all-
varligt handikapp for energimarknaden dér investeringar tar lang tid att
genomfora och ér langlivade nér de vdl kommit till stdnd. Instabiliteten
hdmmar investeringar, eftersom premisserna for investeringsbesluten
kan ha dndrats redan innan projekten blivit fardigstillda. Att svensk
energipolitik inte hittills resulterat i kapacitetsbrister beror frimst pa
den 6verkapacitet som uppstod till f6ljd av en ovidntad nedgang i den
langsiktiga makroekonomiska tillvixten under 1970-talet, kombinerad
med kirnkraftens alltfér snabba utbyggnad vid inledningen av 1980-ta-
let. I kraftsektorn var denna Overkapacitet i stort sett uttdomd vid sekel-
skiftet. Den omfattande anvindningen av delvis substituerbar elvirme
utgdr en buffert som kommer att mildra politikens konsekvenser dnnu
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ett tag. Politikens himmande effekt pa investeringarna kommer dock
klart att leda till accentuerade problem for elférsérjningen under kom-
mande ar.

Nir jag framfor kritik av den energipolitik som forts, far jag ofta gen-
malet att svensk energisektor trots allt dr vdl komponerad och (i alla fall
hittills) vil dimensionerad. Det &r inte helt ldtt att sia om vad som hade
varit annorlunda om politiken vridits ett par steg fran den aktuella mot
den rationella. De energipolitiska atgdrderna hade uppenbart varit
mindre ambitidsa och langtgaende i de flesta dimensioner, och i vart fall
centerpartiets roll vid utformningen av politikens innehall hade fatt ett
betydligt mindre utrymme. Konkurrensverket hade dock mahénda va-
rit mer aktivt pa elmarknaden. Siffrorna 6ver Sveriges totala energitill-
forsel (tabell 6.3 i kapitel 6) hade sett delvis annorlunda ut, med mindre
anviandning av biomassa och en ldgre marknadsandel for vindkraften. I
stdllet skulle Sverige haft betydligt storre gasforbrukning, och det dr san-
nolikt att dven kolet hade spelat en nagot storre roll i landets energi-
meny. Kérnkraften hade troligtvis byggts utilangsammare takt pa 1980-
talet, men kanske hade ndgon reaktor tillkommit under 1990-talet, och
tillférselvolymen pé 2000-talet hade nog inte skilt sig s& mycket fran den
aktuella.

Den stora nyttan av en mer rationellt utformad energipolitik ligger
dock mindre i tillférselns fordelning och desto mer i genomférandet. En
béttre politik hade vésentligt underléttat planeringen for sektorns ex-
pansion och utveckling och genomfoérandet av de nddvindiga investe-
ringarna for att trygga energibehoven. I franvaro av de konvulsioner och
den instabilitet som priglat den faktiska politiken, hade samhallets kost-
nader for energisektorns utveckling foljaktligen kunnat hallas pa en vé-
sentligt ldgre niva. Savil energifdrbrukare som skattebetalare hade dess-
utom gynnats av en betydligt ligre kostnad for genomforandet av de
energipolitiska programmen. Det dr inte otroligt att ocksa miljointres-
set hade vunnit pa en rationellare utformning och en intelligentare han-
tering av de energipolitiska atgirderna. En rationell och stabil energi-
politik skulle mycket vil ha kunnat hdja den svenska ekonomiska till-
vixttakten med kanske 0,5 procent per ar. Over en 30-arsperiod skulle
detta ha resulterat i betydande resurser for att trygga en hogre vélfard.
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9.2 Den framtida energipolitiken

Man kunde tycka att de klara och nedsldende erfarenheterna fran
gangna decennier borde gora det litt att reformera den framtida ener-
gipolitiken, for att undvika de brister som patalats i denna bok.

Det finns anledning att gé tillbaka till kapitel 2, och da sarskilt tabell
2.1, for att definiera den rationella energipolitikens dndamal och instru-
ment. Politiken ska salunda befrdmja konkurrens pa energimarknaden,
genom att granska och i forekommande fall forbjuda alltfor vidlyftiga
koncentrationstendenser. Naturliga monopol ska skiljas ut ur 6vrig
verksamhet och antingen ha offentliga dgare eller utsittas for sarskild re-
glering i syfte att hindra monopolistisk exploatering. Dér privata akto-
rer inte klarar av uppgiften ska politiken initiera etableringen av n6dig
infrastruktur, t.ex. stamnét for el och gas, och befrimja den tekniska ny-
daningen inom energisektorn, frimst genom stdd till FoU. Energipoli-
tiken ska reducera och/eller internalisera externa kostnader genom till-
standsprovning och grinsvirden samt genom beskattning och handel
med utsldppsritter eller certifikat. Dir slutar den rationella energipoli-
tikens sjalvklara riackvidd.

Den framtida rationella energipolitiken ska salunda inskriankas till att
korrigera for marknadsmisslyckanden, strikt definierade. Energipoliti-
kens dndamal ska begrinsas till att trygga energiférsorjningen pa ett
kostnadseffektivt sdtt och med full hdnsyn till miljokonsekvenserna.
Energipolitiken ska inte ha andra syften 4n dessa. Forsvarets, jordbru-
kets, sysselsidttningens eller utrikeshandelns befrimjande ska inte han-
teras med hjdlp av energipolitiken, utan inom ramen for andra offent-
liga program etablerade for sidana &ndamal. Sammanblandning av mal
kan i undantagsfall motiveras, t.ex. nir lagerhéllning i beredskapssyfte
ockséd fraimjar forsvarsintresset, eller nir investeringar under lagkon-
junktur genomfors med subventioner till arbetskraft som annars hade
varit arbetslos. Men det ska vara just undantagsfall, for att minimera de
politikermisslyckanden som regelbundet foljer av forestillningen att ett
medel ska 16sa manga mal, och som skapar stort utrymme for oekono-
miskt godtycke.

Varje planerad energipolitisk atgird ska utséttas for en utvirdering
dir forekommande marknadsmisslyckanden identifieras, och dir sam-
hallsnyttan med avseende pa politikens dndamal stdlls mot atgdrdens
samhallskostnad. En atgird ska genomforas endast da dess nytta 6ver-
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stiger dess kostnad. Politiken ska utga fran att marknadsaktorerna har
minst lika gott forutseende som de offentliga myndigheterna. Energi-
politiska atgirder som baseras pa avsteg fran denna uppfattning ska
krdva omsorgsfull motivering av skilen till avsteget. Om dessa kriterier
for den dndamalsenliga energipolitiken blir tillgodosedda, kommer
mycket av den instabilitet som priglat den hittillsvarande praktiken au-
tomatiskt att mildras.

Aven om politikerna skulle hilla med mig i sak, hyser jag skepsis till
deras beredskap att genomfora de nédvindiga reformerna. Energipoli-
tiken har givit utrymme for politikerna att visa sin handlingskraft. For-
delningen av politikens favorer har skapat forutsattningar for vardefulla
politiska allianser som understundom tryggat maktinnehavet. Genom
att vara Overdrivet nitiska 1 internationella sammanhang, t.ex. nir det
giller bekimpningen av energisektorns pastddda miljoskador, har poli-
tikens foretradare fatt en gloria av virde ocksa pa hemmaplan, dven nir
den sakfraga de drivitvarit tvivelaktig. Alla dessa energipolitikens attri-
but skulle ga forlorade och mandverutrymmet kraftigt begransas om
energipolitiken rationaliserades enligt riktlinjerna ovan. Samhéllsnyttan
skulle visserligen 6ka, men energipolitikernas egennytta skrumpna ihop,
och infor dessa utsikter tror jag att de flesta politiker viljer egennyttan
framfor samhillsnyttan. Politikernas bristande incitament att vilja det
samhallsnyttiga kan ses som ett tillkortakommande vid tillimpningen av
rddande demokratiska system. Politikerna har valts for att gynna alla
medborgares intressen. Systemet premierar dock beteenden som maxi-
merar det stod de far i politiska val. Det blir fler roster for dem som de-
monstrerar sin handlingskraft 4ven om den 6dslas pd dumheter, eller
som tricksar med rostvinnande férméner till partsintressen. Idogt ar-
bete for att 6ka sambhillets ldngsiktiga valfard dr inte en lika effektiv rost-
fangare.

Jag fruktar dirfor att dven den framtida energipolitiken kommer att
préglas av hittillsvarande brister, trots de lirdomar som framkommit vid
analysen av det som varit. Detta dr synd, ndr det kunde bli s& mycket
battre.
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Appendix 1. Priméir energikonsumtion
1 Sverige och EU

Miljoner ton oljeekvivalenter

Sverige EU 15
Olja Gas Kol Kiéirn-  Vatten-  Totalt Olja Gas Kol Kérn-  Vatten- Totalt
kraft kraft kraft kraft
1965 18,90 0,00 1,20 < 10,50 30,60 373,00 18,90 386,50 4,40 48,90 831,70
1966 21,50 0,00 1,20 < 10,30 33,00 409,60 22,10 363,60 6,00 52,90 854,20
1967 21,00 0,00 1,I0 < 11,20 33,30 441,90 27,60 350,40 7,00 51,40 878,30
1968 23,80 0,00 1,10 < 11,00 35,90 484,20 38,40 352,40 7,80 52,20 935,00
1969 26,80 0,00 1,I0 < 9,50 37,40 541,50 52,80 352,40 9,60 51,50 1 007,80
1970 29,20 0,00 1,50 < 9,40  40,I0 599,30 71,20 339,00 9,70 53,90 I 073,I0
<

1971 27,40 0,00 1,50 11,80 40,70 624,50 91,50 312,20 II,20 53,50 I092,90
1972 28,00 0,00 1,50 0,30 12,20 42,00 668,40 111,70 291,20 14,50 55,40 I 141,20
1973 28,90 0,00 1,60 0,50 13,60 44,60 711,80 129,90 298,10 15,30 54,30 1 209,40
1974 26,20 0,00 1,90 0,50 13,00 41,60 664,50 147,70 290,00 17,70 57,50 1177,40
1975 25,80 0,00 2,00 2,70 13,I0 43,60 629,50 154,30 273,60 23,90 57,00 1 138,30
1976 29,00 0,00 1,90 3,60 12,40 46,90 672,30 165,80 287,80 27,80 51,80 1 205,50
1977 28,00 0,00 1,50 4,50 12,10 46,10 658,10 171,60 285,80 33,40 68,30 1 217,20
1978 26,40 0,00 1,60 5,40 13,I0 46,50 676,80 176,90 286,50 37,60 65,80 1 243,60
1979 27,30 0,00 1,80 4,80 13,90 47,80 693,10 189,20 297,50 41,70 68,60 1290,I0
1980 24,80 0,00 1,70 6,00 13,40 45,90 643,30 186,70 299,50 48,50 64,40 1242,40

1981 22,40 0,00 1,60 8,50 13,60 46,10 597,70 184,80 299,30 66,10 65,00 1212,90
1982 20,50 0,00 1,60 8,80 12,60 43,50 564,90 179,00 301,00 72,40 64,40 1181,70
1983 18,40 0,00 2,20 9,30 14,50 44,40 546,40 181,20 300,00 85,50 65,90 1179,00
1984 17,50 0,00 2,60 11,50 15,50 47,10 550,20 191,90 293,90 108,70 67,60 I 212,30
1985 18,40 0,10 2,90 13,30 16,20 50,90 539,70 197,40 310,60 130,10 68,00 I 245,80
1986 18,70 0,20 2,90 15,80 13,90 SI,50 559,30 200,40 305,90 140,90 64,60 1 271,10
1987 17,10 0,30 2,80 15,30 16,50 52,00 557,20 213,00 306,10 144,00 70,50 I 290,80

1988 16,30 0,40 2,70 15,70 15,90 51,00 565,40 208,60 299,70 154,40 74,00 1302,I0
1989 16,50 0,60 1,80 14,80 16,30 50,00 §69,30 216,30 30I,70 163,60 60,70 1 311,60
1990 16,40 0,60 2,20 15,40 16,50 SI,10 580,10 224,00 294,70 163,00 62,50 1324,30
1991 15,50 0,60 2,40 17,40 14,40 50,30 593,30 237,80 281,00 169,30 64,40 1 345,80
1992 16,40 0,70 2,20 14,40 16,90 50,60 604,20 237,50 260,70 171,90 68,60 1342,90

1993 16,10 0,70 2,10 13,90 17,10 49,90 598,90 252,30 238,90 179,70 69,40 I 339,20
1994 17,00 0,70 2,10 16,60 13,40 49,80 598,90 252,80 235,40 179,30 70,50 1 336,90
1995 16,10 0,70 2,10 15,80 15,30 50,00 606,20 272,20 231,70 183,30 69,50 1 362,90
1996 17,40 0,30 2,40 16,60 11,70 48,90 619,00 302,50 225,00 192,30 69,60 1 408,40

1997 16,10 0,70 2,10 15,80 15,60 50,30 623,90 301,50 2I5,I0 194,50 71,70 I 406,70
1998 16,20 0,80 2,00 15,90 16,70 si,60 635,30 314,10 215,50 192,60 74,30 1431,80
1999 16,10 0,80 2,00 16,60 16,20 51,70 636,60 328,80 204,60 196,40 75,30 1 441,70
2000 15,20 0,70 1,90 13,00 17,80 48,60 633,80 338,90 213,80 195,70 79,30 1 461,50
2001 15,20 0,60 2,00 16,30 17,90 52,00 639,60 344,60 215,40 201,90 82,50 1 484,00
2002 15,00 0,70 2,20 15,60 15,10 48,60 634,40 347,20 216,80 201,70 69,20 1 469,30

< Mindre dn 0,05
Killa: BP Statistical Review of World Energy.
Bara kommersiell energi. Ved, torv och avfall 4r inte medréknade.
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Appendix 2. Primir energikonsumtion
1 Sverige och EU

Procent av total konsumtion

Sverige EU 15
Olja Gas Kol Karn-  Vatten-  Totalt Olja Gas Kol Kirn-  lauen- Totalt
kraft kraft kraft kraft

1965 61,76 3,92 34,31 100,00 44,85 2,27 46,47 0,53 5,38 100,00
1966 65,15 3,64 31,21 100,00 47,95 2,59 42,57 0,70 6,19 100,00
1967 63,06 3,30 33,63 100,00 50,31 3,14 39,90 0,80 5,85 100,00
1968 66,30 3,06 30,64 100,00 51,79 4,11 37,69 0,83 5,58 100,00
1969 71,66 2,94 25,40 100,00  §3,73 5524 34,97 0,95 5,11 100,00
1970 72,82 3,74 23,44 100,00 55,85 6,63 31,59 0,90 5,02 100,00
1971 67,32 3,69 28,99 100,00 57,14 8,37 28,57 1,02 4,90 100,00
1972 66,67 3,57 0,71 29,05 100,00 58,57 9,79 25,52 1,27 4,85 100,00
1973 64,80 3,59 1,12 30,49 100,00 58,86 10,74 24,65 1,27 4,49 100,00
1974 62,98 4,57 1,20 31,25 100,00 56,44 12,54 24,63 1,50 4,38 100,00
1975 59,17 4,59 6,19 30,05 100,00 55,30 13,56 24,04 2,10 5,01 100,00
1976 61,83 4,05 7,68 26,44 100,00 55,77 13,75 23,87 2,31 4,30 100,00
1977 60,74 3,25 9,76 26,25 100,00 54,07 14,10 23,48 2,74 5,61 100,00
1978 56,77 3,44 11,61 28,17 100,00 54,42 14,22 23,04 3,02 5,29 100,00
1979 57,11 3,77 10,04 29,08 100,00 53,72 14,67 23,06 3,23 5,32 100,00
1980 54,03 3,70 13,07 29,19 100,00 5I,78 15,03 24,11 3,90 5,18 100,00
1981 48,59 3,47 18,44 29,50 100,00 49,28 15,24 24,68 5,45 5,36 100,00
1982 47,13 3,68 20,23 28,97 100,00 47,80 15,15 25,47 6,13 5,45 100,00
1983 41,44 4,95 20,95 32,66 100,00 46,34 15,37 25,45 7,25 5,59 100,00
1984 37,15 5,52 24,42 32,91 100,00 45,38 15,83 24,24 8,97 5,58 100,00

1985 36,15 0,20 5,70 26,13 31,83 100,00 43,32 15,85 24,93 10,44 5,46 100,00
1986 36,31 0,39 5,63 30,68 26,99 100,00 44,00 15,77 24,07 11,08 5,08 100,00
1987 32,88 0,58 5,38 29,42 31,73 100,00 43,17 16,50 23,71 11,16 5,46 100,00

1988 31,96 0,78 5,29 30,78 31,18 100,00 43,42 16,02 23,02 11,86 5,68 100,00
1989 33,00 1,20 3,60 29,60 32,60 100,00 43,41 16,49 23,00 12,47 4,63 100,00
1990 32,09 1,17 4,31 30,14 32,29 100,00 43,80 16,91 22,25 12,31 4,72 100,00

1991 30,82 1,19 4,77 34,59 28,63 100,00 44,09 17,67 20,88 12,58 4,79 100,00
1992 32,41 1,38 4,35 28,46 33,40 100,00 44,99 17,69 19,41 12,80 5,11 100,00
1993 32,26 1,40 4,21 27,86 34,27 100,00 44,72 18,84 17,84 13,42 5,18 100,00
1994 34,14 1,41 4,22 33,33 26,91 100,00 44,80 18,91 17,61 13,41 527 100,00
1995 32,20 1,40 4,20 31,60 30,60 100,00 44,48 19,97 17,00 13,45 5,10 100,00
1996 35,58 1,64 4,91 33,95 23,93 100,00 43,95 21,48 15,98 13,65 4,94 100,00
1997 32,01 1,39 4,17 31,41 31,01 100,00 44,35  2L,43 15,29 13,83 5,10 100,00
1998 31,40 1,55 3,88 30,81 32,36 100,00 44,37 21,94 15,05 13,45 5,19 100,00
1999 31,14 1,55 3,87 32,11 31,33 100,00 44,16 22,81 14,19 13,62 5,22 100,00
2000 31,28 1,44 3,91 26,75 36,63 100,00 43,37 23,19 14,63 13,39 5,43 100,00
2001 29,23 1,15 3,85 31,35 34,42 100,00 43,10 23,22 14,51 13,61 5,56 100,00
2002 30,86 1,44 4,53 32,10 31,07 100,00 43,18 23,63 14,76 13,73 4,71 100,00
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boken granskas svensk energipolitik ur ett marknads-

ekonomiskt perspektiv. Utgangspunkten dr att energi-

politik endast kan motiveras vid s.k. marknadsmisslyck-
anden, dvs. ndr marknadskrafterna inte kan leverera resultat
som dr effektiva och langsiktigt hallbara. Rickvidden av
politiken bor begrénsas till att stdvja monopoltendenser och
kompensera samhillet for de miljoskador som energisektorn
fororsakar. Den energipolitik som forts under de senaste
trettio dren har emellertid haft helt andra bevekelsegrunder.
Ofta har energipolitiken formats som kompromisser i for-
handlingar mellan olika intressen for att uppna helt andra
politiska mal.

Swvensk energipolitik under tre decennier behandlar samhalls-
nyttan av de politiska atgiarder som beslutats och genom-
forts under den studerade trettiodrsperioden. Slutsatsen ir
att negativa erfarenheter dominerar, att energipolitiken har
varit instabil och oforutsdgbar. Detta innebdr ligre effekti-
vitet, hogre samhillskostnader och skapar osikerhet bland
producenter och konsumenter. Enskilda energipolitiska
atgirder kan ha varit samhallsnyttiga, men politiken i stort
har resulterat i betydande och onddiga nettokostnader for
det svenska samhallet, och vilfiarden har dirmed reducerats.
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G 12168, 6

Il

FORLAG

89

L-9¥6-0512-16 NESI



