Kommittédirektiv 2015:25

Oversyn av energipolitiken

Beslut vid regeringssammantride den 5 mars 2015

Sammanfattning

En kommitté i form av en parlamentariskt sammansatt kommission
ska limna underlag till en bred politisk verenskommelse om den
l&ngsiktiga energipolitiken. Sirskild tonvikt ska liggas pd den fram-
tida f6rsérjningen med el.

Kommissionen ska bl.a.

ta del av och nidrmare analysera tillgingliga bedémningar av hur
det framtida behovet av energi f6rvintas métas enligt olika prog-
noser och scenarier och stilla samman tv eller flera scenarier f6r
tillférsel, dverfdring, anvindning och lagring av energi pé lingre
sikt,

identifiera vilka férindringar i regelverken som kan komma att
krivas f6r en samhillsekonomiskt effektiv utveckling av energi-
systemet och ligga sirskild vikt vid férsérjningen med el, och

ta fram underlag {6r en bred &verenskommelse om energipoli-
tiken med sirskilt fokus p férhillandena for elférsdrjningen efter
ar 2025-2030.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 januari 2017.
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Energiforsorjningen en nyckelfriga

En trygg, siker och konkurrenskraftig férsérjning med energi ir en
forutsittning for en fortsatt hallbar ekonomisk, social och miljé-
missig utveckling.

Gillande riktlinjer for energipolitiken daterar sig till 1997
(prop. 1996/97:84, bet. 1996/97:INU12, rskr. 1996/97:272). Den
svenska energipolitikens mél 4r att pd kort och lang sikt trygga till-
gangen pi el och annan energl p& med omvirlden konkurrenskraftiga
villkor. Energipolitiken ska skapa villkoren for en effektiv och hillbar
energianvindning och en kostnadseffektiv svensk energiférsérjning
med l&g negativ pverkan p4 hilsa, miljé och klimat samt underlitta
omstillningen till ett ekologiskt hallbart samhille. Hirigenom frimjas
en god ekonomisk och social utveckling i hela Sverige. Ovriga relevan-
ta mél f6r energipolitiken framgr av riksdagens beslut 1 juni 2002 om
riktlinjer f&r energipolitiken (prop. 2001/02:143, bet. 2001/02:NU17,
rskr. 2001/02:317).

I enlighet med regeringens proposition En sammanhillen klimat-
och energipolitik — Energi beslutade riksdagen 2009 om féljande
nya energipolitiska mal (prop.2008/09:163, bet.2008/09:NU25,
rskr. 2008/09:301):

— Andelen férnybar energi ska utgéra minst 50 procent av den
totala energianvindningen 2020.

— Andelen f6rnybar energi i transportsektorn ska vara minst 10 pro-
cent 2020.

~ Energianvindningen ska vara 20 procent effektivare till 2020. Mlet
uttrycks som ett sektorsévergripande mal om minskad energi-
intensitet med 20 procent mellan 2008 och 2020.

Samtidigt beslutades om klimatpolitiken med mal fér 2020. Riks-
dagen anférde att det sammantaget bor vara fullt méjligt att minska
utslippen s& att Sveriges nettoutslipp i atmosfiren 2050 ir noll
(prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300).
Regeringen beslutade i december 2014 om tilliggsdirektiv till
Miljsmalsberedningen (M 2010:04). Enligt direktiven (dir. 2014:165)
ska beredningen f&resl3 ett definierat miljokvalitetsmal £ér Sveriges
minskning av nationella utslipp av vixthusgaser till 4r 2050 med en
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ungefirlig utslippsbana och med de mil i &vrigt som beredningen
finner limpligt.

En ny situation

Sedan riksdagen antog de nu gillande riktlinjerna f6r energipoliti-
ken har férutsittningarna f6r energiférsdrjningen dndrats i viktiga
avseenden sivil internationellt som i Sverige. Globalt 8kar energi-
anvindningen, men tillvixten sker i f6rsta hand i utvecklingslinderna.
Okningen av anvindningen av férnybar energi, i synnerhet solenergi,
vindenergi och bioenergi, har varit snabb till f6ljd av betydande
kostnadsminskningar, bl.a. drivna av snabb teknisk utveckling, sub-
ventioner och andra styrmedel. Samtidigt har den s.k. skifferrevolu-
tionen i Nordamerika bidragit till att utbudet av olja och naturgas
har 8kat och att priserna p4 olja, gas och kol har sjunkit. Till {8]jd av
ett stdrre utbud och en ligre ekonomisk tillvixt 4n férutsett i virlds-
ekonomin har #ven virldsmarknadspriserna p4 olja gitt ner under
den senaste tiden. Till {8ljd bl.a. av kirnkrafthaveriet i Japan 2011
har sikerhetskraven p4 befintliga kirnkraftverk skirpts i minga linder
och prognoserna fér kirnkraften reviderats ned.

Inom EU har de beslut som fattades 2009 om ma4l till 4r 2020 f6r
utslippen av koldioxid, férnybar energi och energieffektivisering (de
s.k. 20-20-20-m4len) satt stark prigel pi medlemslindernas energi-
politik. Samtidigt har, bla. till £5ljd av den svaga ekonomiska utveck-
lingen inom EU, priset pd utslipp av koldioxid i det europeiska
systemet f&r handel med utslippsritter gitt ned och stabiliserats pd
en lig nivi.

Frigor om férsérjningstrygghet har p senare tid fitt stort ut-
rymme 1 den europeiska diskussionen, mot bakgrund av bl.a. situa-
tionen i Ukraina. Vid sitt méte den 23-24 oktober 2014 behandlade
Europeiska ridet frigan om gemensamma maél inom energiomridet
for 2030. Vid métet beslutades bla. att utslippsminskningarna ska
uppg? till minst 40 procent mellan 1990 och 2030. Ridet beslutade
ocksi om ett bindande EU-m3l f6r f8rnybar energi om minst 27 pro-
cent och ett indikativt m3l {8r energieffektivisering om minst 27 pro-
cent. Energieffektiviseringsmilet ska ses &ver ir 2020 med mojlig-
het att héja mélet till 30 procent.
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Den europeiska elmarknaden har under de senaste dren genom-
gitt betydande férindringar till f6ljd av ligre elférbrukning efter
finanskrisen, liga priser inom det europeiska systemet fér utslipps-
handel, sjunkande priser p4 fossil energi och i vissa linder subven-
tionerad utbyggnad av férnybar elproduktion med l3g rérlig kost-
nad. Sammantaget har detta lett till att marknadspriserna pé el under
en ling tid legat pd en nivd som understiger kostnaderna {ér ny el-
produktion. Traditionella kraftproducenter har fatt &verkapacitet och
l8nsamhetsproblem, vilket hillit tillbaka nyinvesteringarna. Mycket
talar for att denna situation kommer att best8 under en rad av 4r. Som
en konsekvens av detta utvecklar flera linder system for att siker-
stilla att tillricklig produktionskapacitet och elektrisk effekt finns
tillginglig, s.k. kapacitetsmarknader.

Vil fungerande energimarknader har stor betydelse f6r sdvil den
ekonomiska utvecklingen som méjligheterna att trygga energiférsérj-
ningen p3 bide kort och ling sikt, vilket nyligen bla. belysts i en
bilaga till L&ngtidsutredningen 2015 (SOU 2014:37).

I Sverige har den totala efterfrigan pi energi varit relativt stabil
sedan mitten av 1990-talet. Inom ramen f6r den totala tillf6rseln har
dock betydande férskjutningar skett. Oljans roll har minskat dras-
tiskt, speciellt inom uppvirmningssektorn, samtidigt som férnybar
energi, frimst i form av virmepumpar, vindenergi och bioenergi,
&kat 1 betydelse. Andelen f&rnybar energi uppgick 2012 till 51 pro-
cent. De senaste dren har Sverige dven haft en omfattande netto-
export av el.

De svenska kirnkraftverken svarar f8r omkring 40 procent av
Sveriges elproduktion. De togs i drift under en relativt kort tids-
period (1972-1985). Det kan forutses att ndgra av reaktorerna kom-
mer att stingas fére 2025.

Tillgéngen till elektrisk energi dr central

Elektrisk energi har en central roll i Sveriges energifdrsérjning och
forvintas f3 en allt stdrre betydelse i framtiden, i takt med att allt
fler verksamheter anvinder el. Det kan till exempel gilla server-
hallar och fordonsdrift. Under de senaste decennierna har andelen
el 6kat, inom ramen for en i stort sett konstant nivi fér anvind-
ningen av energi. I minga fall har detta lett till en effektivisering av
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energianvindningen. El 4r dessutom en viktig insatsvara i den el-
intensiva basindustrin. Elmarknaden kidnnetecknas ocks3 av att det
i varje dgonblick méste rida balans mellan tillging och efterfrigan.

I sin nyligen &verlimnade rapport Scenarier &ver Sveriges energi-
system (ER 2014:19) bedémer Statens energimyndighet att elanvind-
ningen i referensscenariet ir 2030 uppgdr till cirka 140 terawattimmar,
vilket 4r en i stort sett oférindrad nivd jimfért med i dag. Detta
giller i stort sett 4ven f6r de alternativa scenarier som presenteras i
rapporten, bl.a. med férindrade antaganden om priserna p3 fossil
energi och ekonomisk tillvixt. Eftersom befolkningen vintas 6ka
och konsumtionsménstren 4ndras under scenarioperioden, samtidigt
som ekonomin vixer, innebir det att elanvindningen blir ndgot ligre
per capita och betydligt ligre per krona BNP.

Under de senaste iren har vattenkraft och kirnkraft tillsammans
svarat f6r omkring 90 procent av den svenska elproduktionen. En-
ligt Energimyndighetens referensscenario férvintas andelen vatten-
kraft och kirnkraft minska till drygt 80 procent 2030. Férindringen
beror frimst pd att produktionen av el frin vindkraft vintas 8ka.
Ar 2014 producerades cirka 11,5 terawattimmar el fran vindkraft.
Andelen el frin vindkraft bedéms inom en snar framtid motsvara
cirka 10 procent av den &rliga elkonsumtionen.

Genom de mél som stillts upp inom ramen f6r elcertifikatsyste-
met férvintas enligt rapporten 8kad elproduktion frin bide bio-
brinslebaserad kraftvirme och vindkraft. Vattenkraftens produktion
férvintas bli mer eller mindre konstant.

Kombinationen av en kraftig expansion av den férnybara elpro-
duktionen och en mittlig 8kning av den totala elanvindningen leder,
enligt Energimyndighetens bedémning, till att Sverige skulle kunna
exportera runt 37 terawattimmar 2020 och 21 terawattimmar 2030.

Den tekniska utvecklingen har varit snabb 1 alla delar av elsystemet
— produktion, &verféring, anvdndning och lagring. Teknikutveck-
lingen inom energiomridet sker snabbt. Exempelvis har kostnaderna
fér vindkraft och solceller minskat kraftigt under de senaste ren.
Under senare 4r har det ockss skett betydande investeringar 1 6ver-
f8ringssystemen for el. Ny teknik, bl.a. s§ kallade smarta nit, skapar
méjligheter till mitning och styrning av de elektriska flédena. Detta
kan bidra till effektivisering av elanvindningen och minskningar av
behoven av elektrisk effekt under de timmar d efterfrigan ir som
stérst. Ocksd nir det giller energilagring, inte minst i friga om
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batterier, har stora tekniska framsteg gjorts nir det giller effekti-
vitet och kostnader, vilket skapat bittre férutsittningar bla. for
eldrivna fordon.

Den omreglering av elmarknaden som inleddes pd 1990-talet har
iminga avseenden inneburit effektiviseringar och ett stérre inflyt-
ande for elkonsumenterna. Regelverket har successivt utvecklats,
i takt med att férutsittningarna férindrats, nya erfarenheter vunnits
och politiska prioriteringar forindrats. Det giller t.ex. frigor om
regleringen av nitféretagens avkastning, debitering och mitning samt
méjligheter f6r konsumenterna att ockss agera som producenter av
fornybar el med hjilp av t.ex. solceller och vindkraft. Samtidigt har
nya frigor uppkommit, bl.a. nir det giller det férutsedda bortfallet av
kirnkraftskapacitet i kombination med elsystemets {6rmiga att ta
emot stora mingder s.k. intermittent kraft. Farhdgor har ocks rests
betriffande marknadens forutsittningar att tillhandahlla elektrisk
effekt dven under de timmar p4 &ret nir behovet av el dr som stérst. I
detta sammanhang har frigan aktualiserats om behovet av férind-
ringar i det regelverk som omgirdar elmarknaden, i syfte att trygga
effektbalansen.

Behovet av en energikommission

Sveriges elférsérjning stir infér stora utmaningar. Vi ir beroende
av en siker och tillricklig energiférsérijning som kan bidra till social
och ekonomisk utveckling, som bibehéller och stirker niringslivets
internationella konkurrenskraft och som samtidigt skapar méjligheter
att kostnadseffektivt méta Sveriges hogt stillda miljo- och klimat-
politiska ambitioner. Samtidigt har Sverige goda férutsittningar att
vara ett f6regingsland 1 utvecklingen och spridningen av avancerad
energi- och miljteknik. ‘

Energimarknaderna genomgir fér nirvarande betydande férind-
ringar. Elférsérjningen, som hittills till stor del varit baserad p4 stora
centraliserade produktionskillor, fir ett allt stdrre inslag av smé-
skalig produktion, med en hdg andel intermittent kraft och med
forvintat mer aktiva kunder.

Utmaningarna handlar inte bara om att 2 till stdnd investeringar
i produktionsanliggningar, utan ocksd om att bygga ut och anpassa
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elniten efter nya produktionssitt och att géra det méjligt f6r kun-
derna att bli mer aktiva och mer flexibla i sin anvindning av energi.

Frigan om att sikerstilla att det finns tillricklig elektrisk effekt
far, 1 perspektivet av den pigiende snabba och delvis subventione-
rade omstillningen av energisystemet, sirskild betydelse.

Det 4r mot den angivna bakgrunden angeliget att skapa f6rutsitt-
ningar f8r en lingsiktigt hillbar elférsérjning, och f6r att 4 till stdnd
samhillsekonomiskt effektiva investeringar i alla delar av energi-
systemet — tillférsel, Sverforing, lagring och anvindning. En grund-
férutsittning £&r att dessa investeringar ska komma till stind 4r att
det finns en bred samsyn och tydliga och stabila ramvillkor {6r energi-
politiken. Det ir ocks8 angeliget att hidnsyn tas till arbetet med att ta
fram ett klimatpolitiskt ramverk.

Uppdraget att limna underlag till en bred dverenskommelse
om energipolitiken

Kommissionens arbete ska genomféras i tre faser enligt f6ljande.

Férsta fasen: Kunskapsgenomging och formulering av alternativ

Den framtida anvindningen av energi piverkas av utvecklingen av
en rad faktorer som befolkningens 8kning, graden av urbanisering,
industrins storlek och sammansittning, det svenska niringslivets
konkurrenskraft, behovet av boende och transporter, tillginglig-
heten till och de relativa priserna p4 olika energislag, den tekniska
utvecklingen och politiska beslut.

Kommissionen bér 1 sitt arbete i en férsta fas ta del av och nir-
mare analysera tillgingliga bedémningar av hur det framtida behovet
av energi f6rvintas méotas enligt olika prognoser och scenarier. Ana-
lysen bér utgd frin forhillandena pi de internationella energimark-
naderna, och med hinsyn till energiférsérjningen och energipolitiken
i andra linder, speciellt linder inom EU, liksom graden av integrering
med omvirlden.

En viktig del av uppdraget ir att belysa energimarknadernas funk-
tion och organisation med avseende p4 bl.a. prissittning, konkurrens,
etableringshinder och andra faktorer som piverkar investerings-
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viljan och den samhillsekonomiska effektiviteten. Hinsyn ska tas
till bl.a. de olika subventioner och andra styrmedel som finns.

En annan viktig del av uppdraget ir att diskutera férutsittning-
arna fér och egenskaperna hos enskilda energislag och energibirare,
tex. 1 frdga om kostnader, effektivitet, tillgdngen till insatsbrinslen
och miljseffekter, och vilken roll de kan spela i den framtida energi-
forsérjningen. Kommissionen ska med ett brett systemperspektiv
belysa samverkan mellan olika energislag och energibirare, liksom
olika typer av intressekonflikter.

En utgdngspunkt f&r kommissionens arbete ska vara de miljs-
kvalitetsm3l som riksdagen har beslutat; med generationsmal, mil;j6-
kvalitetsmal och etappmél.

En annan viktig férutsittning 4r miljébalkens regler om skydd
f6r utbyggnad av vattenkraften i nationalilvarna och ett antal ut-
pekade ilvstrickor och bifléden.

Ocksd frigor om etableringshinder och ledtider fér att 8 ull
stdnd olika typer av produktionsanliggningar och éverféringskapa-
citet bér belysas. Sivil férsérjningstryggheten som paverkan pd
miljén, klimatet och férutsittningarna f8r ekonomisk och social
utveckling av de olika scenarierna ska belysas. Sirskild hinsyn ska
tas till de férvintade kostnaderna {6r energi och det svenska nirings-
livets konkurrenskraft, liksom férutsittningarna att bidra till tvi-
gradersmilet och EU:s langsiktiga klimatmal.

Kommissionen ska i arbetet utgd frin gillande klimatpolitiska
mal och utvecklingen av dessa, och bedéma hur detta piverkar energi-
systemet. Mot denna bakgrund fir kommissionen bedéma vilka
mdjligheter och hinder som finns fér att i allt hégre grad basera
energiférsérjningen pd fornybar energi. I detta sammanhang ir det
ocksd angeliget att beddma méjligheterna att effektivisera energi-
anvindningen.

I sitt arbete ska kommissionen ligga sirskild vikt vid férutsitt-
ningarna f6r den ldngsiktiga elférsérjningen, och de investeringar
som behdver goéras 1 olika delar av el- och energisystemet. Sirskild
hinsyn ska tas till vilka krav som kommer att stillas p8 de framtida
dverforingsniten pd lokal, regional och nationell nivd, Ocksd frigan
om kommande utlandsférbindelser bér belysas, i ljuset av den pagi-
ende integrationen av de nordiska och europeiska marknaderna.
Kommissionen bor, med utgingspunkt bl.a. 1 den nyligen dverlim-
nande slutrapporten frin Samordningsridet f6r smarta elnit
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(N 2012:03), beskriva hur itgirder i dverforingsniten, exempelvis
investeringar i utrustning fér styrning och mitning, kan bidra till
att effektbehoven kan héllas nere samtidigt som en siker f6rsérjning
med el uppritthills. Sirskild uppmirksamhet bér dgnas 4t frigor
om lagring av energi.

Kommissionen bér limpligen stilla samman tvd eller flera sce-
narier for tillférsel, verféring, anvindning och lagring av energi pd
lingre sikt.

Andra fasen: Analys v utmaningar och méjligheter

I en andra fas ska kommissionen, utifrin redovisningen i den férsta
fasen, identifiera vilka fSrindringar i regelverken som kan komma
att krivas {6r en samhillsekonomiskt effektiv utveckling av energi-
systemet. I detta sammanhang ska ocksd behovet av 4tgirder for att
stimulera och piskynda den tekniska utvecklingen belysas. Sirskild
vikt ska liggas vid {6rsdrjningen med elektrisk energi. Kommissio-
nen ska sirskilt belysa férutsittningarna f6r att f2 till stdnd néd-
vindiga investeringar och andra anpassningar i olika delar av energi-
systemet, och bedéma méjligheterna att tillgodose behoven av elek-
trisk energi och effekt. I detta sammanhang ska ocksi frigor om
utbyggnaden av dverféringskapacitet beréras, liksom frigor om hur
anvindningen av el kan effektiviseras pd ett kostnadseffektivt sitt,
exempelvis genom utnyttjande av smarta nit och styrning av el-
anvindningen i olika sektorer. Konsumenternas stillning ska sirskilt
beaktas.

En central utgingspunkt f6r kommissionen ska vara de regel-
verk som i dag omgirdar elmarknaden i Norden och inom EU, sé-
vil lagstiftningen kring elmarknaden som de generella reglerna om
t.ex. statsstdd. Analysen ska ta sin utgingspunkt i nuvarande regel-
verk och organisation av elmarknaden. Det stdr dock kommissionen
fritt att, om den ser behov av det, féresld limpliga och genomférbara
indringar eller kompletteringar av nuvarande regler och limna nsd-
vindiga férfattningsfsrslag.
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Tredje fasen: En bred och lingsiktig uppgérelse om den lingsiktiga
energiforsériningen

Kommissionens huvuduppgift ir att, mot bakgrund av de bedém-
ningar av det framtida behovet av el och annan energi som genom-
forts 1 arbetets fdrsta fas och de bedémningar av behovet av f6r-
indrade styrmedel och andra regelverk som gjorts i den andra fasen,
ta fram underlag f&r en bred Sverenskommelse om energipolitiken
for perioden fram tll &r 2050, med sirskilt fokus p4 férhillandena
for elfdrsdrjningen efter 4r 2025-2030.

Hinsyn ska tas till bl.a. hur férslagen paverkar méjligheterna till
att de svenska miljskvalitetsmélen kan nis och till visionen om att
Sverige &r 2050 inte ska ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser till
atmosfiren. Vidare ska niringslivets férutsittningar till utveckling
beaktas, liksom f6rslagets konsekvenser 1 &vrigt.

Konsekvensbeskrivningar

Forslagen ska kostnadsberiknas och kommissionen ska limna fér-
slag till finansiering.

Samrid och redovisning av uppdraget

Kommissionen ska félja andra pdgdende initiativ och processer med
koppling till tillférsel, &verféring, anvindning och lagring av energi
och energipolitiken i &vrigt samt f&ra en dialog med nirmast berdrda
myndigheter, frimst Affirsverket svenska kraftnit, Statens energi-
myndighet, Energimarknadsinspektionen, Miljdméalsberedningen
(M 2010:04) samt &vriga berérda myndigheter. T kommissionens upp-
drag ligger ocksd att medverka till en bred diskussion om energi-
frigorna bland alla berérda intressenter.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 januari 2017.

(Miljé- och energidepartementet)
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