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Ärende

Europeiska kommissionens grönbok om en europeisk strategi för försörjnigstrygghet för energi (kOM 2000(769) slutlig)

Sammanfattning

· Energimyndigheten anser att kommissionen inte har påvisat att försörjningstryggheten är hotad på ett sätt som motiverar alla de åtgärder som föreslås i grönboken.

· En gemensam syn över hur försörjningstrygghet, den inre marknaden och klimatfrågan kan och bör integreras är av stor betydelse. En sådan samsyn behöver inte, så som kommissionen utgår från, innebära en gemensam energi-politik Energimyndigheten anser att det presenterade underlaget har för stora brister för att kunna leda fram till en sådan samsyn. 

· Energimyndigheten menar att en nödvändig grund för en sådan samsyn är att subsidiaritetsprincipen tydligt mar-keras.

· En fördjupad analys över hur försörjningstryggheten kommer att påverkas av klimatpolitiken och den inre marknaden är nödvändig dels för att kunna bedöma hur sårbarheten kommer att utvecklas, dels för att bedöma behov av åtgärder. Energimyndigheten anser därför att huvudvikten måste läggas vid att skapa klarhet kring dessa frågor. Först därefter finns möjligheter att diskutera det samlade förslaget.

Emellertid kan man redan på detta stadium rent principiellt ta ställning till några av förslagen. 

· En ökad samsyn av formerna för beskattning och stöd till förnybar energi är på många sätt rimliga och önskvärda. Men det är omöjligt att ta ställning till sådana förslag så länge det finns ett samtidigt förslag som i praktiken kan innebära fortsatt statstöd och skattefrihet för kol. Samtliga bränslen måste ingå om överenskommelser inom skatte-området skall vara möjliga.

· Kommissionen förslår ett särskilt beredskapslager av olja som skall användas för att stabilisera oljepriset. Det finns risk att ett sådant lager filtrerar bort nödvändiga pris-signaler för att få tillstånd marknadsmässiga investeringar i förnybar energi. Energimyndigheten anser att nuvarande former för beredskapslagring förefaller tillräckliga. 

· Kommissionen föreslås en kraftsamling av åtgärder riktade i huvudsak mot elproduktion och transport-system. Med tanke på dessa områdens betydelse anser Energimyndigheten att prioriteringen är rimlig, även om det inte går att redan nu ta ställning till de enskilda förslagen.

· Kommissionen förslår energieffektiviseringsmål för främst fastigheter. Enligt Energimyndigheten finns knappast behov av gemensamma och bindande mål. Det ligger i varje medlemsstats eget intresse att genomföra de effektiviseringsåtgärder som är ekonomiskt försvarbara. 

Grönboken

Grönboken spänner över ett stort ämnesområde med många kopplingar till andra politikområden. I första hand syftar grön-boken till att integrera kravet på försörjningstrygghet med kravet på en inre marknad samt miljö – och klimatpolitiken. 

Kommissionen anger att ett av syftena är att initiera en bred debatt inte bara kring försörjningstrygghet utan även om behovet av en gemensam energipolitik. I grönboken lämnas även ett antal förslag för att  energipolitiken skall leva upp till kraven. 

Energimyndigheten anser det riktigt och viktigt att försöka integrera försörjningstrygghet, den inre marknaden samt miljö- och klimatpolitikens krav till ett gemensamt synsätt på den fram-tida energipolitiken hos EU:s medlemsstater. Dessa tre områden blir därmed tre grundpelare för framtidens energipolitik.

Detta ställningstagande innebär emellertid inte att grönboken i första hand måste syfta till en gemensam energipolitik. Enligt myndighetens uppfattning är det tillräckligt att medlemsstaterna har en gemensam syn på hur dessa frågor skall hanteras. Gemensamma och bindande beslut och regler bör reserveras för sådana frågor där subsidiaritetsprincipen är otillräcklig. I grönboken har inte presenterats ett underlag som påvisar att subsidiaritetsprincipen behöver frångås.

Även om syftet bör vara ett gemensamt dokument där medlemsstaterna ställer sig bakom ett antal förutsättningar och principer m.m. är det inte meningsfullt att börja med att ta ställning till grönbokens slutsatser. Enligt Energimyndigheten kommer i stort såväl klimatpolitiken som den inre marknaden att snarare förbättra än försämra försörjningstryggheten. Lokalt eller regionalt producerad förnybar energi innehåller i sig färre störningsmoment. En ökad diversifiering minskar också sårbarheten. Öppna och transparenta energimarknader med ett omfattande utbyte över nationsgränserna är också i huvudsak positivt för försörjningstryggheten. 

Därför, menar Energimyndigheten, bör klimatpolitiken och den inre marknadens krav utgöra utgångspunkter. Därifrån ana-lyseras behovet av ytterligare åtgärder som försörjnings-tryggheten kräver Analyser som är mer fokuserade på sårbarheter, sannolikheter för störningar och konsekvenser med sådana störningar måste presenteras innan behovet av ytterligare åtgärder kan bedömas.

Inom kommissionen finns redan ett etablerat arbete med såväl klimatpolitiken som den inre marknaden. Det kommer därför att krävas en stor koordineringsinsats för att fasa samman de olika områdena. Därför bör man i det fortsatta arbetet inledningsvis koncentrera sig på försörjningstryggheten. Först därefter bör man utarbeta det gemensamma dokumentet där de tre grund-pelarna integreras till en gemensam syn.

Brister i underlaget

I Grönboken är kopplingen mellan scenariot, som beskriver utvecklingen och tillståndet, och förslagsdelen ofullständig. Det saknas en övertygande analys som grund för kommissionens slutsatser.

Rapporten bör kompletteras med mer konventionella analyser över de sårbara punkterna i energiförsörjningen. I dessa kan man inte begränsa sig till den externa tillförseln utan även systemen inom EU måste granskas. För egen del vill myndigheten peka på två områden som med nödvändighet måste ingå, nämligen elsek-torn och transportsektorn. Däremot torde industrisektorerna och bostadssektorn ha en mindre inverkan över nationsgränserna varför sårbarheten inom dessa områden kan studeras mer översiktligt.

I bred mening kommer avregleringen inom elsektorn öka säkerheten samt minska kostnaderna för konsumenterna. Men den medför också påtagliga risker. En sådan risk är tillgången på framtida reservkapacitet. Problem kan uppstå att finna någon som vill finansiera nödvändig reservkapacitet - under över-skådlig tid kan det t. o. m. vara svårt att få tillstånd investeringar i ren baskraft. I en yttersta förlängning kan detta leda till natio-nella och i värsta fall regionala försörjningsstörningar.

Störningar i f. a. den interregionala trafiken kan få svåra åter-verkningar i enskilda medlemsstaters ekonomi och för medbor-garnas välfärd. Det är därför viktigt, även om det övergripande målet är att begränsa trafikflödet och öka användningen av alternativa drivmedel, att säkerheten för framförallt den inter-regionala trafiken kan garanteras.

Grönbokens förslag

Utan att för den skull föregripa den fortsatta processen finner myndigheten det angeläget att kommentera några av förslagen, samt lämna några egna förslag till alternativa åtgärder. 

Grönboken lämnar förslag inom två områden nämligen använd-ningen av och tillförseln av energi. Till tillförselområdet inräknas även de åtgärder som föreslås för att säkra transitering och transmission av energi till och mellan medlemsstaterna. För-slagen om beredskapslager och dialog med producentländerna behandlas i ett eget avsnitt

Användningen av energi

De flesta medlemsstaterna inom EU har i sin beredskaps-planering en beredskap att i samband med energistörningar minska efterfrågan på energi. Åtgärderna kan omfatta allt från sparkampanjer till regelrätta ransoneringar. Kommissionen före-slår att medlemsländerna i preventivt syfte genomför alla de effektiviseringar och sparåtgärder som kan identifieras. I första hand utpekas fastigheter som en stor potential för effekt-iviseringar. Ett tämligen omfattande sparmål har satts utan hän-synstagande till att det finns stora nationella och regionala skillnader i potentialens storlek. Det finns många goda skäl för ett effektivare energiutnyttjande. Det samhällsekonomiska värdet av energieffektivisering ökar i och med att energi-användningens externa effekter alltmer uppmärksammas. En minskad efterfrågan har en begränsad preventiv effekt på den framtida försörjningstryggheten men är allmänt önskvärd både ur resurshushållningssynpunkt och som ett klimatpolitiskt medel. Energimyndigheten utgår därför från att varje medlems-stat i sitt eget intresse genomför alla effektiviseringsåtgärder som är ekonomiskt försvarbara. 

Tillförseln av energi

Rent generellt är en utveckling där importerad fossil energi ersätts med förnybara energiformer positivt ur försörjningssyn-punkt. I grönboken finns ingen övertygande analys att för-sörjningstryggheten är så hotad att det krävs ytterligare åtgärder utöver dem som redan ingår eller kommer att följa av EU:s klimatåtagande. 

Energimyndigheten utgår från att underlag som mer konkret påvisar sårbarheten kommer att presenteras i det fortsatta arbetet. I avvaktan på detta är det inte meningsfullt att ta ställ-ning till vilka åtgärder och i vilken omfattning de bör genom-föras för att säkra energiförsörjningen. Däremot kan man utifrån ett principiellt plan föra resonemang kring lämpligheten och konsekvenserna med olika föreslagna åtgärder och styrmedel.

Elproduktion och transportsektorn uppmärksammas särskilt i grönboken som områden där andelen förnybar energi bör ökas. Eftersom dessa båda områden är vitala ur försörjningssynpunkt så instämmer Energimyndigheten i denna prioritering, utan att binda sig för vare sig omfattning eller styrmedel.

Det förslag som lämnas om kärnkraft, innebärande gemensamma satsningar för att förbättra driftsäkerhet och finna lösningar på avfallshanteringen, förefaller vara avvägt på ett sådant sätt att samtliga medlemsstater kan acceptera det. Den konkreta inne-börden är att man skapar möjlighet till förlängd drifttid i befint-liga reaktorer samt möjligen underlättar beslut om nya inves-teringar. Energimyndigheten konstaterar att förslaget innebär en ökad handlingsfrihet utan att inskränka den nationella suveräniteten. 

De huvudsakliga styrmedel som föreslås är skatter och statsstöd. Nuvarande skattesystem är svåröverskådligt, i vissa fall kontra-produktivt, samt innebär att problem kan flyttas över nations-gränserna. Kommissionen föreslår därför en harmonisering innebärande att nuvarande minimiskatter höjs och att det samtidigt införs en koldioxid- eller allmän utsläppsskatt. Vad gäller statstöd föreslås att nuvarande stöd till gas-, olje- och kärnkraftindustrin tas bort och att dessa industrier i stället skall subventionera olönsamma förnybara alternativ. Samtidigt indikeras ett eventuellt stöd till inhemsk kolindustri. 

Utan att ta ställning till vilka åtgärder och därmed sammanhängande medel som krävs för att garantera försörj-ningstryggheten finns anledning att kommentera förslagen. En gemensam koldioxid- eller allmän utsläppsskatt som avspeglar resp. bränsles externa effekter är starkt önskvärd. Emellertid står och faller hela skatte- och subventionsresonemanget med det eventuella nya statsstödet till inhemsk kolproduktion. Ett sådant stöd torde för överkomlig tid innebära att användningen av kol, fortsatt helt eller delvis undandras från beskattning, inte bara i kolproducerande medlemsstater och ansökarländer utan av konkurrensskäl även i övriga medlemsstater. Innebörden torde bli att kolets konkurrenskraft ytterligare stärks. Den nuvarande strukturen på elproduktionen i framförallt norra Europa riskerar att bli faslåst under lång tid. Alternativt att statstöden till förnybar elproduktion ytterligare måste ökas. Även om en ökad intern kolanvändning möjligen kan vara positiv ur försörjnings-synpunkt kan kombinationen av förslagen leda till en ökad kolanvändning i hela Europa, utan motsvarande ökningar i den inhemska kolproduktionen. Energimyndigheten menar därför att förslaget, om inte kolanvändningen kommer att beskattas efter samma principer som övrig fossilanvändning, leder till oacceptabla konsekvenser ur klimatsynpunkt. Samtidigt som effekten ur försörjningssynpunkt blir begränsad.

Beträffande statstöden är resonemanget i grönboken alltför tillspetsat. I grönboken föreslås att nuvarande statstöd till fossila bränslen samt kärnkraft skall tas bort och i stället föras över till förnybara energiformer. Formuleringen får förslaget att framstå som både självklart och enkelt. Bortsett från kolsubventionerna finns idag inga subventioner som enkelt kan tas bort och föras över till förnybar energi. Vad som avses är, eftersom dessa energislag i många fall inte belastas med sina fulla externa effekter, att det finns ett skatteutrymme som kan utnyttjas för att finansiera ett ökat stöd till förnybar energi. Det innebär att finansieringen av ökat stöd till förnybar energi är direkt sammankopplad med skattefrågan. Även om förslaget rent principiellt är rimligt så kan det inte genomföras innan samtliga medlemstater är ense om utformningen av såväl beskattning som statstöd. Med den starkt splittrade bild som finns kring kärnkraften torde det t.ex. vara mycket svårt att uppnå enighet hur de externa effekterna skall värderas.

Utan att vara särskilt konkret framförs i grönboken tankar om infrastrukturinvesteringar för att knyta samman olika transmis-sionssystem inom såväl olje- ,gas- som elområdet. Syftet anges vara att dels öka tillgängligheten inom EU och ansökarländerna, dels att skapa nya tillförselvägar till EU. Detta är traditionella beredskapshöjande åtgärder för att bygga bort sårbarheter. Tyngdpunkten förefaller i första hand gälla sydöstra Europa vad avser olja och gas samt sydvästra och östra Europa vad gäller el.

Regionalt är en ökad sammankoppling av de Spanska och Franska elsystemen av stor betydelse såväl ekonomiskt som försörjningsmässigt. En satsning på infrastrukturella åtgärder i sydöstra Europa är antagligen ofrånkomlig för att säkra kommande tillförsel från såväl det Kaukasiska området som från Mellanöstern. Men det finns anledning att ägna mer uppmärk-samhet åt den nordliga dimensionen. Östersjöhamnarna har stor betydelse för den ryska oljeexporten Ett ökat samarbete och handel med el över hela Östersjöområdet kan få stor betydelse inte bara ekonomiskt utan även säkerhetsmässigt i vid bemär-kelse. Samma sak gäller gastillförseln från norra Sibirien, oavsett vilken ställning Sverige kan komma att inta till en ökad inhemsk gasanvändning 

Kommissionen tar inte ställning till finansieringen av eventuella investeringar. Energimyndigheten menar att sådana investe-ringar, även om de har stor betydelse ur försörjningssynpunkt, är kommersiellt lönsamma och därmed bör finansieras av mark-nadens aktörer.

Infrastrukturfrågorna bör närmare belysas och analyseras i den såbarhetsstudie som föreslagits ovan.  

Förslagen beträffande beredskapslager och producentdialog

Förslaget om att inrätta ett gemensamt beredskapslager av olja, utöver nuvarande regler om 90- dagarslager, för att användas i prisstabiliserande syfte ter sig tvivelaktigt. Bortsett från att det är oklart vilka volymer som krävs, för att det skall vara möjligt att påverka prisbildningen, finns minst två principiella invänd-ningar mot ett sådant lager.

Den första invändningen att förekomsten av ett sådant lager sannolikt försvårar möjligheterna att genom en långsiktig dialog med producentländerna undanröja nuvarande hinder för en fri marknad och därmed en bättre långsiktigt fungerande pris-bildning.

Den andra invändningen är att ett sådant prisstabiliserande lager, om det fungerar, riskerar att ge andra störningar på mark-naden som ytterligare försvårar genomförandet av ett uthålligt energisystem. Det viktigaste incitamentet till energieffek-tivisering och investeringar i förnybar energi är prissystemet. Ett beredskapslager som har till huvudsyfte att stabilisera priset riskerar därmed att filtrera bort marknadens signaler om en tilltagande knapphet. Även om tillgången av olja är betryggande, kan under perioder av snabb ekonomisk tillväxt efterfråge-ökningen på olja gå snabbare än ökningen i produktions-kapacitet. Prissystemets viktigaste syfte är att ge aktörerna signaler som i korthet innebär att producenterna av olja ökar sina investeringar i ny kapacitet. Konsumenterna i sin tur minskar sin förbrukning genom energieffektivisering eller genom att använda alternativ energi. Men tillåts endast mindre prisvaria-tioner bortfaller den signal som krävs för att marknaden skall anpassa sig till nya förutsättningar. Oljekrisen under föregående år är ett exempel på en kris orsakad av en osedvanligt snabb efterfrågeökning samtidigt som produktionskapaciteten var oförändrad. Trots talet om produktionsbegränsningar inom OPEC ökade kartellen hela tiden sin produktion. Under andra halvåret var OPEC-produktionen större än någonsin. Begränsningen låg i att OPEC:s återstående kapacitet att på kort sikt pumpa upp ytterligare olja började ta slut. 

I en sådan situation kan ett prisstabiliserande lager fungera kontraproduktivt. Producenterna avstår från investeringar i ökad produktionen. Konsumenterna avstår från att minska sin kon-sumtion eller söka andra alternativ. Producenterna av alternativ energi har inga incitament att öka sin produktion och marknads-föring. Möjligheterna för den förnybara energin att etablera sig på marknadsmässiga villkor blir starkt begränsade. I förläng-ningen kan marknadssystemet behöva ersättas med en regleringar där regeringarna och gemenskapen tvingas ta över marknadens ansvar. 

Energimyndigheten har svårt att se några fördelar med ett sådant lager som uppväger dess nackdelar.

Energimyndigheten menar att producentdialogen är den enda framkomliga vägen för att skapa ett ömsesidigt förtroende  och långsiktigt stabila priser.

Förslag som saknas

Ett viktigt element i svensk beredskapsplanering har varit förbereda åtgärder för att under en långvarig energikris kunna öka nyttjandet av inhemska energiråvaror. Betydelsen av denna planering har minskat i takt med att oljan i uppvärmnings-sektorn har ersatts med bioeldad fjärrvärme samt direktverkande el. 

Andelen förnybar energi ökar i samtliga EU – länder. Hindret för dess expansion är främst de merkostnader som uppstår. Det finns anledning att förmoda att få länder är villiga att expandera andelen förnybar energi utöver den nivå som är nödvändig för att uppnå klimatåtagandet. Men i och med att det växer fram nationella industrier för tillverkning av utrustning och produktion av bränsle m.m. finns också en potential att i en krissituation öka användningen ytterligare. Marginalkostnaden för ny energitillförsel är under en energikris mindre betydelsefull än under normala förhållanden. Därför kan övervägas ett system med nationella planer för att under en kris snabbt kunna expan-dera produktionen. Kostnaderna för en sådan planering och de eventuella investeringar som måste göras i förväg är tämligen begränsade. Trovärdigheten är relativt stor. De har därför sanno-likt en mer avskräckande effekt mot producentkarteller än många andra åtgärder. En konvertering från fossila bränslen till förnybar energi är i praktiken irreversibel. Efter det att krisen har upphört och prisnivåerna stabiliserats finns knappast några ekonomiska incitament att återkonvertera. Det innebär att spe-kulativa oljekriser blir långsiktigt mycket olönsamma eftersom de enbart leder till långsiktigt förlorade marknadsandelar. 

Energimyndigheten skulle gärna se att även den här typen av åtgärder prövas i det fortsatta arbetet.

Beslut i detta ärende har fattats av generaldirektören Thomas Korsfeldt. Vid den slutliga handläggningen har därutöver deltagit överdirektören Håkan Heden, planeringsdirektören Klas Tennberg, utvecklings-direktören Lars Tegne´r, stabschefen Zofia Lublin, avdelningschefen Becky Petsala samt Urban Kärrmarck den sistnämnde föredragande.
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