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Resurseffektivitetsutredningens betänkande

Effektiv användning av naturresurser (SOU 2001:2)

Inledning

Energimyndigheten anser att utredningen har gjort ett föredömligt arbete generellt sett och uppmärksammar ett antal viktiga problemställningar och principer som bör vara vägledande för den framtida naturresurspolitiken.

Sammanfattning

· Energimyndigheten instämmer i att det finns problem med att införa nya intermediära mål eller styrmedel enbart inriktade på energieffektivisering (höjning av naturresursproduktivitet) utan att anlägga ett helhetsperspektiv över nationsgränserna. Energimyndigheten framhåller dock att energieffektivisering kan vara ett viktigt verktyg i arbetet mot en hållbar utveckling
· Energimyndigheten instämmer också i att det system av styrmedel som på längre sikt bör eftersträvas när det gäller statlig och mellanstatlig naturresurspolitik, ska innehålla i huvudsak fyra kategorier av åtgärder:

· Utvidgning av nyttjanderätter för naturresurser i form av överlåtbara kvoter och utsläppsrätter.

· Skatter eller avgifter som fastställs utifrån uppskattningar av skadekostnader för användning/spridning av olika slags resurser.

· Förbud mot användning/spridning av kemiska föreningar som medför eller befaras medföra mycket allvarliga miljö- och hälsoeffekter.

· Forskning, statistikinsamling och informationsspridning av miljöeffekter och teknikutveckling.
Generella synpunkter

Energimyndigheten delar utredningens åsikt att en politik för effektiv resursanvändning bör inriktas på att uppnå en situation där resursanvändningen för en given produktion av varor och tjänster anpassats så att de samhällsekonomiska kostnaderna minimeras och att sammansättningen av produktion och slutlig användning är sådan att dess bidrag till välfärden för dagens och kommande generationer, givet rådande preferenser, blir så stort som möjligt.

I betänkandet lyfts brister i marknadernas funktionssätt fram som en möjlig förklaring till olika oönskade tillstånd. Energimyndigheten inser att detta kan vara en orsak, men vill framhålla att det kan finnas fler förklaringar t ex bristande definitioner eller en sammanblandning av begrepp som önskad och optimal energianvändning. Energimyndigheten anser det därför viktigt att betona nödvändigheten att anlägga ett helhetsperspektiv över nationsgränserna. Den optimala energianvändningen måste ses i perspektivet av alla tillgängliga naturresurser, deras marknadsvärden och aktörernas preferenser. En önskad energianvändning kan vara oberoende av dessa faktorer.

Energimyndigheten instämmer vidare i att huvuduppgiften för miljöpolitiken bör vara att åstadkomma en internalisering av kostnader för produktionens och konsumtionens miljöpåverkan så att de som förorsakar den också bär den fulla samhällsekonomiska kostnaderna. I detta sammanhang är det väsentligt att fortsätta utreda och ompröva miljöskadliga subventioner och skatter.

Utredningens genomgång av olika produktivitetsmått och mätmetoder påvisar tydliga brister i dessa. Energimyndigheten instämmer därför i utredningens bedömning att det inte är tillämpbart att ställa upp specifika mål för resurseffektivisering totalt i ekonomin, i bestämda regioner eller i enskilda branscher. På områden där det finns kritiska belastningsgränser bör dock kvantitativa mål för utsläpp och spridning av olika ämnen ställas upp. De kvantitativa målen måste omprövas allteftersom ny kunskap och information framkommer om skade- eller åtgärdskostnader.

Energimyndigheten anser det viktigt att utredningen betonar att de styrmedel som används även måste ta hänsyn till sociala och ekonomiska aspekter.

Energimyndigheten inser också att det kan finnas fall där åtgärder direkt knutna till resursanvändningen per producerad enhet används parallellt med internaliserande styrmedel. Ett sådant fall illustrerar utredningen med restriktioner avseende specifika utsläpp som ställs på fordon eller produktionsutrustning. Huvudinriktningen bör dock vara att den politiska styrningen är teknikneutral.

Utredningen konstaterar att de historiskt gjorda potentialbedömningarna för energibesparingar har stora brister. Utredningens uppfattning är att framtidsbedömningar som ska bilda underlag för politikens utformning ska omfatta transparenta metoder och att det ska vara möjligt att följa upp och utvärdera utfallet. Energimyndigheten instämmer i detta och vill påpeka att myndigheten påbörjat ett arbete med att ta fram uppdaterad och mer omfattande statistik.

Specifika synpunkter
Hushållningsproblem och mätmetoder

Utredningen påpekar att de icke förnybara resurserna oftast har ett marknadspris och att risken för uttömning därför är liten, Risken är däremot stor för ett överutnyttjande av de förnybara resaknar då dessa oftast saknar väldefinierade äganderätter och marknadspriser. Energimyndigheten instämmer i resonemanget, men vill samtidigt påpeka att även om en absolut brist kan motverkas av högre priser, och att mer komplicerade och dyrare utvinnings-/återvinnings-/substitutionsmetoder kommer till användning, så innebär detta en ökad ekonomisk börda på kommande generationer, vilket inte är förenligt med Brundtlands definition av uthållig utveckling.

Utredningen har på ett förtjänstfullt sätt granskat ett stort antal av alla de begrepp och mätmetoder som har lanserats i diskussionen om hushållning med råvaror och energi. Energimyndigheten anser det viktigt att det betonas att det finns såväl för- som nackdelar med att väga samman olika effekter till totalmått. Fördelar som lättkommunicerade och entydiga måste vägas mot brister som förlorad information, subjektiva sammanvägningar och stort tolkningsutrymme.

Energimyndigheten anser det också viktigt att framhålla förekomsten av s k ”rebound effects”, d v s att en relativ resurseffektivisering kan leda till en ökning av den totala resursanvändningen.

Vidare anser Energimyndigheten det viktigt att utredningen betonar det internationella perspektivet och utbytet mellan länder. Ett exempel är den ökade handeln mellan regioner vilket medför att varje enskild region i någon mening är självförsörjande i mindre utsträckning än tidigare. Detta behöver inte vara negativt vare sig ur miljö- eller rättviseperspektiv.

Några av de mått som diskuteras i resurshushållningsdebatten är ofta intimt förknippade med förslag på styrmedel för att lösa problemen. Bland annat har skatteväxling lyfts fram som en åtgärd för att förbättra ekonomins funktionssätt. Att priset styr resursanvändningen kan tala för en sådan åtgärd, men Energimyndigheten vill erinra om att det i praktiken finns svårigheter med skatteväxling.

Energimyndigheten anser det bra att utredningen i samband med studiet av olika mätmetoder lyfter upp frågor som ofta saknas i den allmänna debatten. Ett sådant problem är frågan om återställandet. Utredningen frågar till vad naturen ska återställas och huruvida dagens skogsbruk har mer gemensamt med ett ”naturligt” tillstånd än gårdagens svedjebruk kombinerat med skogsbete? Svårigheten att besvara denna fråga bör dock inte uppfattas som ett skäl att inte sträva efter ett naturtillstånd som är mer likt det förindustriella än dagens vad gäller föroreningsnivå, biologisk mångfald etc.

Energimyndigheten anser det mycket angeläget att påpeka att utredningen anammar ett helhetsperspektiv. De flesta begrepp eller mått som används är partiella vilket medför att helhetsperspektivet går förlorat. Utredningen tar upp Miljövårdsberedningens förslag till gröna nyckeltal vilka syftar till att följa den ”ekologiska omställningen av samhället”. Av intresse för Energimyndigheten är nyckeltalet för energianvändning, vilket mäts på tre sätt: den totala energianvändningen i TWh/år, energieffektiviteten i TWh/BNP, mängden el för uppvärmning av bostäder och lokaler i TWh/år.

Energimyndigheten instämmer i utredningens kritik till dessa nyckeltal. Utredningen anser det tveksamt om nyckeltalet energianvändning kan sägas vara relevant som mått på hur den ekologiska omställningen av samhället fortlöper eller på graden av uppfyllelse för de mål som specificerats av miljövårdsberedningen. Orsakerna till detta är flera, inte minst för avsaknaden av direkt koppling mellan energianvändning i allmänhet och miljöpåverkan. En utveckling mot ett hållbart samhälle kan innebära ökad energianvändning så länge som energitillförseln sker med hänsyn till miljökostnaderna. Måttet energianvändning per BNP är ett intensitetsmått på mycket aggregerad nivå vilket gör det svårt att särskilja bakomliggande orsaker till förändringar. Framförallt är måttet svårtolkat av samma anledning som är fallet med total energianvändning. Mängden el för uppvärmning i bostäder och lokaler är ett svårbegripligt mått. Det är inte sämre att använda el i bostäder och lokaler än för andra ändamål om det kan ske med hög effektivitet, t ex har värmepumpar samma systemverkningsgrad som fjärrvärme och högre än individuell eldning med olja eller pellets. Det finns även positiva miljöeffekter av eluppvärmning, speciellt jämfört med vissa former av individuell uppvärmning i tätbebyggda områden. Utredningen ställer sig därför frågande till hur detta mått kan användas för att mäta utvecklingen mot ett hållbart samhälle.

Ekonomisk tillväxt, resursanvändning och miljöpåverkan

Energimyndighetens uppfattning är att varken emigrations- eller Porterhypotesen är fullt underbyggd. Däremot finns tecken på att båda refereras flitigt till av olika särintressen. Emigrationshypotesen har från vissa håll i praktiken blivit något av en ren reflexreaktion då skärpningar av miljökrav kommer på den politiska agendan. Å andra sidan används Porterhypotesen lika flitigt från motsatta sidan då eventuella kostnader för de skärpta miljökraven kommer på tal.

Energimyndigheten instämmer i att miljöregleringar bör vara: förebyggande, marknadsbaserade och ej teknologibundna. Miljöpolitiken bör alltså inte ställa särskilda krav på en viss teknologi, utan snarare vara resultatbaserad, vilket uppmuntrar till ett ifrågasättande av teknologi, produktionsprocess och produkt. Det är slutligen viktigt att miljöregleringarna så långt som möjligt undanröjer osäkerhet om framtiden. Detta innebär att generellt sett är ekonomiska styrmedel att föredra, eftersom de är marknadsbaserade och inte ställer särskilda krav på viss teknologi, vilket innebär att man kan undvika ”teknikinlåsningseffekter” då företagen ges ekonomiska motiv för att kontinuerligt anpassa sig genom att använda den bästa tillgängliga tekniken. Detta gynnar såväl miljön som teknisk utveckling, strukturomvandling och tillväxt. Fel sorts styrmedel är t ex den amerikanska miljölagstiftningens inriktning på ”bästa tillgängliga teknik” (BAT), eftersom den riskerar att konservera vissa tekniska lösningar, snarare än att stimulera innovationer.

Energimyndigheten anser det betydelsefullt att utredningen även pekar på effekterna av internationell handel. Utrikeshandeln bidrar, tack vare den en relativt sett ren industriproduktion i Sverige, också till att våra handelspartners miljöpåverkan blir lägre än vad som annars vore fallet vad gäller svaveldioxid och koldioxid.

Naturhushållning i ett framåtriktat perspektiv

Utredningen har gjort modellkalkyler avseende samband mellan tillväxt och naturresursanvändning i tidsperspektivet fram till år 2030. Utredningen är medveten om bristerna i sådana kalkyler, men menar att de trots detta illustrerar några viktiga förutsättningar för naturresurs och miljöpolitiken de närmaste årtiondena. Man kan inte förvänta sig en vändning nedåt som en spontan anpassning vid oförändrad politik. En väsentlig skärpning av miljöpolitiken krävs om man vill minska de miljöpåverkande utsläppen i absoluta tal under de närmaste årtiondena. Energimyndigheten instämmer i detta, men vill också betona utredningens uppfattning att en sådan politikförändring måste genomföras stegvis och i samarbete med andra länder för att inte ge dramatiska effekter på näringslivets struktur eller hushållens konsumtionsmöjligheter.

Energianvändning och energihushållning

I figur 6.4 (s 157) redovisas en skiss över olika potentialdefinitioner där den nedersta kurvan representerar den faktiskt genomförda effektiviseringen. Utredningen menar att det definitionsmässigt inte kan finnas åtgärder som är privatekonomiskt lönsamma och som trots detta ändå inte vidtas på en väl fungerande marknad. Om det finns en skillnad mellan den realiserade potentialen och den ekonomiskt lönsamma antyder detta någon form av brist hos marknadernas funktionssätt. Energimyndigheten anser det dock vara på sin plats att påpeka att privatekonomisk lönsamhet inte enbart avser positiva kassaflöden utan innebär en nyttooptimering givet en budgetrestriktion och en uppsättning preferenser.

I betänkandet lyfts brister i marknadernas funktionssätt fram som en möjlig förklaring till olika oönskade tillstånd. Energimyndigheten inser att detta kan vara en orsak, men vill framhålla att det kan finnas fler förklaringar t ex bristande definitioner eller en sammanblandning av begrepp som önskad och optimal energianvändning. Energimyndigheten anser det därför viktigt att betona nödvändigheten att anlägga ett helhetsperspektiv över nationsgränserna. Den optimala energianvändningen måste ses i perspektivet av alla tillgängliga naturresurser, deras marknadsvärden och aktörernas preferenser. En önskad energianvändning kan vara oberoende av dessa faktorer.

Utredningens slutsatser är att potentialbedömningar har stora brister. Detta motiveras dels med att de är baserade på ett bristande statistikunderlag. Ännu i dag finns inte statistik på en sådan detaljnivå, speciellt inom bostads och servicesektorn.

Energimyndigheten delar utredningens uppfattning att framtidsbedömningar som ska bilda underlag för politikens utformning ska baseras på transparenta metoder och att det ska vara möjligt att följa upp och utvärdera utfallet.

Energimyndigheten instämmer i att statistikunderlag har saknats, men vill framhålla att arbetet med att ta fram uppdaterad och mer omfattande statistik har påbörjats.

Fallstudier
Energimyndigheten finner det anmärkningsvärt att utredningen knappt berör skogens roll som leverantör av bioenergi. Endast brännved utanför marknaden nämns, vilket kan jämföras med de ca 85 TWh som skogen årligen bidrar med till det svenska energisyste​met.

Utredningen diskuterar skogens roll som sänka för koldioxid, dock utan att bedöma de långsiktiga möjligheterna att bevara de biologiska kollagren intakta, eller att jämföra med alternativet att använda skogsbiomassa som ersättning för fossila bränslen. Energimyndigheten bedömer att det på lång sikt är effektivare ur klimatsynpunkt att ersätta fossilbränslen med biobränslen om detta kan ske inom ramen för fortsatt hög skogsproduktion, och att ökad lagring av koldioxid i biologiska system är ett viktigt komplement till detta.

Målformuleringar och styrmedel

Energimyndigheten anser det viktigt att utredningen påpekar dels att det kan finnas skillnader mellan marknadsaktörernas och samhällets värderingar, dels att den förda politiken strävar mot ett stort antal mål. Energimyndigheten instämmer i de allmänna principerna för ett ändamålsenligt val av åtgärder. En huvudregel vid val mellan olika slags styrmedel är att medlet i görligaste mån bör riktas direkt mot det problem man vill lösa eller mildra. Då politiken är avsedd att uppfylla flera mål, och hantera flera slags effektivitets och fördelningsproblem, behöver den innehålla flera olika styrmedel. I praktiken blir det också oftast fråga om en avvägning, där högre grad av måluppfyllelse på ett område uppnås på bekostnad av andra mål.

Energimyndigheten instämmer i utredningens uppfattning att fördelningspolitik, inom och mellan länder, i största möjliga utsträckning bör ske genom generell utjämning av fördelningen av inkomster/konsumtionsmöjligheter och förmögenhet (och genom att avskaffa exempelvis handelshinder som nu hämmar fattiga länders utveckling). De berörda hushållen eller nationerna bör själva bestämma hur de vill använda omfördelade konsumtionsmöjligheter. Det finns inget som säger att befolkningen i alla länder måste välja samma fördelning mellan t ex konsumtion och miljövårdande insatser.

Energimyndigheten instämmer även i att valet av styrmedel måste bestämmas med utgångspunkt i dels de grundläggande effektivitets och fördelningsmålen, dels karaktären hos de marknadsbrister och fördelningsproblem som motiverar statliga ingripanden. För externa effekter eller frånvaro av nyttjanderätter innebär detta att någon form av internalisering är den åtgärdstyp som i första hand bör övervägas. I vissa fall, till exempel för vissa kemikalier/miljögifter, bör absoluta nivåer anges.

Energimyndigheten delar åsikten att avgränsning bör väljas för kvantitetsrestriktioner och styrmedel beroende på mönstret för de effekternas geografiska fördelning. Med viss förenkling talas om tre nivåer: globala effekter, regional miljöpåverkan som berör flera länder, och regionalt eller lokalt begränsade effekter inom ett land.

Energimyndigheten anser också att de åtgärder som inriktas på att gynna eller stimulera bestämda tekniker eller metoder för resurshushållning kan i likhet med att ställa kvantitativa mål innebära effektivitetsförluster i resurshushållningen. Bristen på kunskap om de möjligheter som kan erbjudas av nya tekniska och ekonomiska alternativ ger starka skäl för att inte binda styrmedlen till vad som i dag framstår som bästa teknik.

Utredningen belyser även stödet till lokala investeringsprogram (LIP) som uppfyller kravet på teknikneutralitet. I stället fokuseras på resultaten i form av miljö och sysselsättningseffekter. Energimyndigheten anser att detta kan vara en intressant utveckling, men menar även att programmens styrning och samordning med de övergripande programmen inom energisektorn måste förbättras.

Beslut i detta ärende har fattats av generaldirektör Thomas Korsfeldt. Vid den slutliga handläggningen har därutöver deltagit, stabschef Zofia Lublin, utvecklingsdirektör Lars Tegnér, planeringsdirektör Klas Tennberg, verksjurist Fredrik Selander, avdelningschef Becky Petsala samt handläggarna, Gregor Bunge, Åsa Elmqvist, Anna Lundborg, Susana Municio-Larsson och Magnus Thorstensson, den sistnämnde föredragande.
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