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FORORD

Staten har lange och pd manga olika sétt engagerat sig i elsystemets
utveckling. | denna studie gor Lars Bergman, professor emeritus i
nationalekonomi vid Handelshégskolan i Stockholm, en historisk aterblick
pa hur och varfor detta engagemang vuxit fram. Men ocksa en
framatblickande analys av motiv, mal och medel for statens engagemang i
den padgdende omstallningen av elsystemet.

Studien utmynnar i ett forslag pa principer for rollférdelningen mellan
staten och elmarknadens aktorer i den fortsatta utvecklingen pa
elmarknaden. Dar ar nyckelordet “subsidiaritet”, d.v.s. principen att beslut
bor fattas pa den niva och av de parter som har de basta forutsattningarna
att avgora hur de aktuella frdgorna bor hanteras.

Studien ingdr i Energiforsks program “Nordeuropeiska energiperspektiv”
forkortat Nepp. Tidigare versioner av rapporten har kommenterats av
andra forskare inom Nepp, men ocksa av andra experter och forskare.
Liksom vid 6vriga projekt inom Energiforsk ar det emellertid forfattaren
som ensam ansvarar for innehallet i rapporten.

Vardefulla kommentarer pa tidigare versioner av rapporten har givits av

Eirik S. Amundsen, Bo Diczfalusy, Peter Fritz, Stefan Montin och Thomas
Tangeras.
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NEPP

Forskningsprogrammet Nordeuropeiska energiperspektiv, Nepp,
spanner over flera forskningsdiscipliner. Syftet med Nepp ar att
visa hur balanserade och hallbara utvecklingsvagar for
energisystemen i Sverige, Norden och Nordeuropa kan
astadkommas samt hur energisystemen kan bidra till samhallets
omstdllning i stort. Programmet fungerar som ett
sammanhallande forskningskluster, dar forskare fran olika
forskningsforetag och larosdten anlitas for att genomféra olika
studier med utgangspunkt fran identifierade samhallsutmaningar.
Nepp ar ocksd en motesplats for dialog, samskapande och
systemsyn for energisektorn och energiforskningen.

Forskningsforetaget Energiforsk ar projektvard for Nepp och

ansvarar for programmets 6vergripande inriktning. Konsult- och
forskningsforetaget Profu ar projektledare for Nepp.
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SAMMANFATTNING

Denna rapport har tva syften. Det ena ar att beskriva drivkrafterna bakom
statens engagemang i elsystemets utveckling. Det andra ar att analysera
fragan om vad staten i framtiden bor och inte bor gora for att framja den
mest gynnsamma utvecklingen av produktion och anvandning av el i
Sverige. Men forst en historisk tillbakablick.

Ett varaktigt engagemang med skiftande mal
och medel

Efter en utdragen rattsprocess kring forra sekelskiftet tillerkdndes svenska
staten fallrattigheterna i Gota Alv. Avsikten var att ratten att bygga och
driva ett kraftverk i Trollhattan skulle arrenderas ut till privata intressenter.
Men efter en tid tankte man om och ar 1906 beslutade Riksdagen att
staten sjalv skulle utnyttja fallrdttigheten. Motivet for detta var dock inte
politiskt-ideologiskt utan ekonomiskt. Man ansag att projektet var riskfyllt
och att endast staten kunde bara denna risk.

Riksdagsbeslutet 1906 blev borjan till ett varaktigt statligt engagemang i
utvecklingen av det svenska elsystemet, ett engagemang som gatt i olika
faser och som dver tid har skiftat fokus. Det 6vergripande malet har varit
att sakerstalla en elférsérjning som stoder landets industriella och sociala
utveckling. Ett viktigt steg for att dstadkomma detta var bildandet av
Kungliga Vattenfallsstyrelsen, senare omdopt till Vattenfall, som inledde
sin verksamhet 1909. Notabelt var att Vattenfall skulle drivas
"affarsmassigt”.

Nasta stora fraga gallde stamnatet (numera kallat transmissionsnatet). Det
byggdes bit for bit upp av Vattenfall och privata kraftféretag. Ar 1945
foreslog Vattenfall att man gemensamt med de privata stamnatsdgarna
skulle bilda ett stamnatsforetag. Staten ville dock nagot annat och
beslutade att Overfora allt dgande och driften av stamnatet till Vattenfall.
Motivet var att man pa detta satt kunde koordinera den fortsatta
utbyggnaden av stamnétet. Dock fanns det ocksa en uppfattning att en sa
viktig del av landets infrastruktur bor dgas och drivas av staten.

Ungefar samtidigt bérjade man intressera sig for den nya kraftkallan
"atomkraft”, senare som bekant kallad karnkraft. Detta ledde till att staten
tillsammans med 24 industriféretag, men inte Vattenfall, ar 1947 bildade
foretaget Atomenergi AB. Detta skulle lagga grunden for “svensk”
atomkraft baserad pa tungvattenreaktorer och inhemskt uran. Ett viktigt
motiv var att undvika oljebaserad kraftproduktion nar mer vattenkraft med
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tiden inte skulle kunna byggas ut. Tungvattenalternativet 6vergavs dock
ganska snart och Vattenfall kom att sta for en stor del avden kommande
utbyggnaden och driften av lattvattenreaktorer drivna avimporterat
anrikat uran.

Den fjarde stora forandringen av statens engagemang i elsystemets
utveckling kom pa 1990-talet, forst med bolagiseringen av Vattenfall 1992
och sedan med den stora elmarknadsreformen 1996. Reformen betydde
dock inte att statens intresse for att paverka elsystemets utveckling
minskade. Daremot ledde den till en 6vergang till s.k. marknadskonforma
styrmedel, d.v.s. styrmedel som paverkar [onsamheten for foretagen att
vidta de atgarder som staten av olika skal onskar att de ska vidta. Det
framsta exemplet pa marknadskonform styrning ar det system for handel
med elcertifikat som anvandes for att stodja utbyggnad av “gron” el, i
praktiken framst vindkraft.

Motiv for statens engagemang i elsystemets
utveckling

Det svenska elsystemet byggdes till stora delar under 1900-talet. | kraft av
sin formaga att finansiera stora kraftverks- och elnatsprojekt och att bara
de finansiella risker som dessa innebar hade statens en unik roll i denna
utveckling. Om man blickar framat i tiden vantar stora investeringar i bade
elproduktion och elnat. Men det handlar inte om att bygga upp en helt ny
infrastruktur och ett helt nytt produktionssystem. Vilken ar da statens roll i
elsystemet under de kommande decennierna?

En utgangspunkt for diskussion av denna fraga ar de "klassiska” motiven
for statliga ingrepp i en marknadsekonomi. Ett har sin grund i férekomsten
av negativa externa effekter, t.ex. elsystemets paverkan pa olika
miljovarden. Statens roll &r da att vidta dtgarder som “internaliserar” de
externa effekterna, d.v.s. omvandlar externa miljokostnader till monetara
kostnader for de foretag och hushall som orsaker dem. Ett annat
"klassiskt” motiv ar att motverka missbruk av marknadsmakt, vilket i
praktiken betyder att staten maste sakerstalla effektiv konkurrens pa
relevanta marknader.

Ett ytterligare annat "klassiskt” motiv for statliga ingrepp i en
marknadsekonomi ar s.k. kollektiva nyttigheter. En sddan ar frekvensen i
elnatet; en stabil frekvens pa den malsatta nivan ar en nyttighet som alla
kan dra nytta av samtidigt och som ingen (som ar ansluten till elnatet) kan
forhindras att dra nytta av. En annan kollektiv nyttighet som bara staten
kan “producera” ar nationell forsorjningstrygghet, vilket till stor del handlar
om att sakerstalla en hog grad av sjalvforsorjning med el.
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Vad bor staten gora och hur

Vad staten bor gora beror ytterst pa vilka mal som man vill uppna. Dessa
mal speglar i allmanhet en blandning av politiska preferenser och
ekonomiska realiteter. Dock torde foljande lista pa mal for elsystemet och
elmarknadens satt att fungera under de ndrmaste decennierna ha ett brett
stod:

¢ Balans mellan inhemsk produktion och inhemsk anvandning av el.

e Hoggrad av leveranssakerhet.

e Goda forutsattningar for elektrifiering av industrin och
transportsektorn.

¢ Internationellt konkurrenskraftiga elpriser for industrin.

e Elpriser som inte skiljer sig markant mellan landets olika delar.

For att nd dessa mal kravs insatser av bade staten och elmarknadens
aktorer. Dock har staten en unik roll nér det galler utformningen av det
regelverk som elmarknadens aktorer har att forhalla sig till. Men darutéver
ar det en 6ppen fraga vilken rollférdelning mellan staten och elmarknadens
aktorer som ar andamalsenlig.

En rimlig princip for denna rollférdelning &r subsidiaritet: Att beslut fattas
pa den niva och av de parter som har de basta forutsattningarna att avgora
hur de aktuella fragorna bor hanteras. | en marknadsekonomi &r den
naturliga utgdngspunkten att ansvaret for att hantera frdgor som ror
elsystemet och elmarknaden i forsta hand ligger pa elmarknadens aktorer.
Endast om det finns valgrundade skal for att dessa inte kan bara detta
ansvar bor staten gripa in.

Men det finns ocksd en annan aspekt pa de dtgarder som staten kan vidta
for att pa ett eller annat satt paverka elsystemets utveckling. Namligen
atgardernas inverkan pa elmarknadens satt att fungera. En dtgard som
staten vidtar kan ju mer eller mindre oavsiktligt paverka
konkurrensforhallandena pa elmarknaden, eller den finansiella
elmarknadens effektivitet. Med andra ord galler det att balansera den
nytta som en dtgard medfor mot de negativa biverkningar som den kan ha.

Till sist en avslutande reflektion: Mycken tankemdda laggs ofta pa att finna
det frdn samhallsekonomisk synpunkt basta sattet att uppna ett givet
politiskt mal. Mer sallan diskuteras den minst lika viktiga frdgan om sjalva
malet ar motiverat.
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SUMMARY

This report has two purposes. One is to describe the driving forces behind
the state’s involvement in the development of the electricity system. The
second is to analyze the question of what the state should and should not
do in the future to promote the most favorable development of the
production and use of electricity in Sweden. But first a historical look back.

A lasting commitment with varying goals and
means

After a lengthy legal process around the turn of the last century, the
Swedish state was awarded the rights to the falls in Géta alv. The intention
was that the right to build and operate a power plant in Trollhattan would
be leased out to private interests. But after a while the politicians changed
their minds and in 1906 the Riksdag decided that the state itself should use
the rights to the falls and build the power plant. The motive for this was not
political, however, but economic. It was considered that the project was
risky and that only the state could bear this risk.

The parliamentary decision in 1906 was the beginning of a lasting state
commitment to the development of the Swedish electricity supply system,
a commitment that has gone through different phases and has shifted
focus over time. The overall goal has been to ensure an electricity supply
that supports the country’s industrial and social development. An
important step in achieving this was the formation of Kungliga
Vattenfallsstyrelsen, later renamed Vattenfall, which began operations in
1909. Notable was that Vattenfall would be run commercially.

The next major question concerned the national grid (now called the
transmission grid). It was built up piecemeal by Vattenfall and private
power companies. In 1945 Vattenfall proposed that a national grid
company should be established jointly with the private grid owners.
However, the state wanted something different and decided to transfer
ownership and the operation of the national grid to Vattenfall. The motive
was that in this way the continued expansion of the national grid could be
coordinated. There was also a view that such an important part of the
country’s infrastructure should be owned and operated by the state.

At about the same time, the government and industry began to take an
interest in the new power source nuclear power. This led the government,
jointly with 24 manufacturing companies but not Vattenfall, to form the
company Atomenergi AB. This company should lay the foundation for
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“Swedish” nuclear power based on heavy water reactors and domestic
uranium. However, the heavy water alternative was abandoned quite soon
and Vattenfall came to be responsible for a large part of the expansion of
nuclear power based on light water reactors powered by imported enriched
uranium.

The fourth major change in the state’s involvement in the development of
the electricity system came in the 1990s, first with the corporatization of
Vattenfall 1992 and then with the major electricity market reformin 1996.
However, the reform did not mean that the state’s interest in influencing
the development of the electricity system decreased. Instead, it led to a
transition from a command-and-control system to indirect control through
market-based instruments. That is, instruments that affect the profitability
of taking the measures that the state wants power companies to take. The
main example of this kind of instruments is the system for trading
electricity certificates which was used to support the expansion of “green”
electricity, in practise mainly wind power.

Motive for the state’s involvement in the
development of the electricity system

The Swedish electricity system was largely built during the 20" century. By
virtue of its ability to finance large power plant and grid projects, and bear
the financial risks that these entailed, the state had a unique role in this
development. Looking ahead, major investments are expected in both
electricity production and the electricity grid. However, the new era is not
about building a whole new infrastructure and a whole new production
system. What then is the state’s role in the electricity system in the coming
years?

A starting point for a discussion on this issue is the “classical” motives for
state intervention in a market economy. One is based on the existence of
negative external effects, for example the impact of the electricity system
on various environmental values. The role of the state is then to
“internalize” the external effects. That is, to convert the external
environmental cost into a monetary cos for the companies and households
causing them. Another “classical”
power. In practise this means ensuring effective competition in relevant
markets.

motive is to counteract abuse of market

Another classic motive for government intervention in a market economy
is so-called public goods. One such is frequency in the electricity grid. A
stable frequency at the target level is a utility that everyone can benefit
from at the same time, and that no one (who is connected to the electricity
grid) can be prevented from benefitting from. Another public good that
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only the state can “produce” is national security of supply, which is largely
about ensuring a high degree of self-sufficiency in electricity.

What should the state do and how?

What the state should do ultimately depends on what goals it wants to
achieve. These goals generally reflect a mix of political preferences and
economic realities. However, the following list of goals for the electricity
system and the way electricity market functions over the next few decades
is likely to have broad support:

e Balance between domestic production and domestic use of electricity.

e High level of reliability of supply of electricity

e Good conditions for electrification of industry and the transport sector

¢ Internationally competitive electricity prices for industry

e Electricity prices that do not differ significantly between different parts
of the country.

To achieve these goals, efforts are required from both the state and
electricity market players. However, the state has a unique role when it
comes to designing the regulatory framework that electricity market
players must deal with. But beyond that, it is an open question which
division of roles between the state and the electricity market players that is
appropriate.

A reasonable principle for this division of roles is subsidiarity: That is that
decisions are made at the level and by the parties that are best placed to
determine how the issues at hand should be handled. In a market
economy, the natural starting point is that the responsibility for handling
issues relating to the electricity system and the electricity market lies
primarily with the electricity market players. Only if there are well-founded
reasons why they cannot bear this responsibility should the state
intervene.

But there is also another aspect to the measures that the state can take to
influence the development of the electricity system. Namely the impact of
the measures undertaken on the way the electricity market functions. A
measure taken by the state can, unintentionally, influence the competitive
conditions on the electricity market or the efficiency of the financial
electricity market. In other words, it is important to balance the benefits
that a measure brings against the negative side effects it may have.

A final reflection: A lot of thought is often put into finding the best way to

achieve a given political goal. Less often is the equally important question
of whether the goal itself is justified discussed.
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BAKGRUND OCH SYFTE

Sedan borjan pa forra seklet har “staten”, d.v.s. riksdag, regering och
myndigheter, spelat en central roll i det svenska elsystemets utveckling.
Det dvergripande malet har varit att sakerstélla en elférsérjning som
stoder landets industriella och sociala utveckling. Mer specifika mal har rort
vilken roll som vissa energislag, t.ex. karnkraft eller vindkraft, ska ha i
elforsorjningen, hur effektivt som elen ska anvdndas i féretag och, med
tiden, vilken inverkan pa miljon och utslappen av koldioxid som elsystemet
ska tilldtas att ha. Gemensamt for de mal som satts upp och de atgarder
som har vidtagits ar att de har grundats pa politiska beslut. P& senare ar har
det i manga fall varit beslut som har sin grund i EU-direktiv. Rubriken pa
denna rapport kunde darfor lika garna vara “Politikens roll i det svenska
elsystemets utveckling”.

Elsystemets utveckling har emellertid inte varit en helt igenom statlig
angeldgenhet. | stallet har det utvecklats via ett samspel mellan staten och
olika kommunala och privata aktérer. Over tid har grunden for
rollférdelningen mellan staten och 6vriga aktorer dock férandrats. Den
mest genomgripande férandringen i detta avseende var
elmarknadsreformen i mitten av 1990-talet och den pa EU-niva drivna
gradvisa internationaliseringen av de nationella elmarknadernai EU.
Konsekvensen ar att forutsattningarna for statens engagemang i det
svenska elsystemets utveckling har forandrats.

Syftet med denna rapport ar att mot denna bakgrund beskriva och
analysera:

e Drivkrafterna bakom statens engagemang i det svenska elsystemets
utveckling

e Fragan om vad staten i framtiden bor och inte bor gora for att framja
den mest gynnsamma utvecklingen av produktion och anvandning av el
i Sverige.
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KORT HISTORIK:

Som en grund for en diskussion om statens engagemang i elsystemets
framtida utveckling &r det intressant att studera hur staten hittills har
engagerat sig i denna fraga. Syftet med detta kapitel ar darfor att
kortfattat beskriva hur och varfor staten over tid har kommit att spela en
allt storre roll i elsystemets utveckling. Fokus &r pa nagra, som det ter sig,
avgorande beslut och vilka motiv som funnits bakom dessa.

Elsystemets “barndom”

Det som i dag ar ett nationellt svenskt elsystem “foddes” i slutet av 1800-
talet. De forsta anlaggningarna for produktion av el kom till stdnd genom
privata och kommunala initiativ. Statens intrdde som aktiv parti
utbyggnaden av elférsorjningen skedde gradvis och pa ett avgorande satt
genom ett beslut i Riksdagen 1906 avseende utbyggnaden av
kraftstationen i Trollhattan.

Bakgrunden var att staten, efter en langdragen domstolsprocess, hade
tillerkants fallrattigheterna i Gota dlv. Inledningsvis var planen att staten
skulle arrendera ut fallrattigheterna till privata eller kommunala aktorer.
Men efter hand dndrade man standpunkt och det som Riksdagen den g maj
1906 bestdamde var att staten sjalv skulle uppfora och driva kraftstationen i
Trollhattan.

Detta var utan tvekan ett avgérande beslut for den fortsatt utvecklingen av
det svenska elsystemet och statens roll i denna. De motiv som anfordes var
emellertid inte politiskt-ideologiska utan ekonomiska. Projektet ansags
namligen vara finansiellt riskfyllt; &ven om vissa bedémde att projektet
skulle bli [dnsamt var det manga som hade den motsatta uppfattningen.
Den samlade bedémningen var att det bara var staten som kunde béra
finansiella risker av den storlek som har var aktuella. Det var underférstatt
att franvaron (vid den tiden) av utvecklade marknader for riskspridning
gjorde att projektet inte ansags kunna drivasi privat regi.

Att staten skulle kunna gora det som andra aktorer inte kunde gora hangde
samman med statens beskattningsratt. Eventuella underskott i
kraftverksprojektet kunde ju tdckas av skattehdjningar som spreds over ett
stort antal medborgare. For var och en av de enskilda medborgarna skulle
skattehdjningen da bli mycket liten. Darmed skulle kostnaden att bara den

* Avsnittet bygger p4 Mats Bladh »Végval i svensk energihistoria”, BoD Forlag 2020, och ”Vattenfall
under 75 ar” (jubileumsskrift utgiven i samband med Vattenfalls 75-arsjubileum 1984).
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aktuella finansiella risken ocksa bli mycket liten®. Om projektet i stallet
skulle drivas i privat regi skulle eventuella underskott baras av ett
begransat antal aktiedgare och kreditgivare, vilket skulle leda till en hogre
riskkostnad.

Vattenfall etableras

Som en direkt konsekvens av det namnda riksdagsbeslutet foreslogs att ett
statligt forvaltningsorgan med ansvar for statens vattenkraftverk och
kanaler skulle bildas. Detta ledde till att Riksdagen beslot att inratta en
Kunglig Vattenfallstyrelse som kom att inleda sin verksamhet 1909.
Darmed hade staten fatt ett instrument for att mer eller mindre aktivt styra
utvecklingen av det svenska elproduktionssystemet och i férlangningen
anvandningen av el. Dock podngterades att den statliga
vattenkraftverksamheten skulle bedrivas affarsmassigt.

Med tiden dndrades namnet fran Kungliga Vattenfallstyrelsen till Vattenfall
och det “affarsmassiga” bekraftades genom att Vattenfall gavs stallning
som statligt affarsverk. Detta innebar att man hade en hég grad av
sjalvstandighet nar det gallde den dagliga verksamheten, medan de
slutliga besluten om foretagets investeringar fattades av Riksdagen.
Forslag om att omvandla Vattenfall till aktiebolag vacktes tidigt men det
drojde anda till 1992 innan detta skedde. Motivet for forslaget om
bolagisering var att ge Vattenfall storre moéjligheter att sjalv fatta beslut
om och genomfdra investeringar.

Man kan notera att beslutet att inratta Vattenfall inte foljdes av nagra
beslut om forstatligande av privata kraftféretag. Aven om Vattenfall var
det dominerande kraftféretaget hade man sdledes inte monopol pd
produktion och forsdljning av el.

Stamnatet

Nasta steg i statens 6kade engagemang i elsystemets utveckling rérde
byggande och drift av stamnatet. Utbyggnaden av ett sammanhangande
nationellt stamnat hade inletts tidigt under 1900-talet med bade Vattenfall
och de privata kraftforetagen som aktorer. Saledes byggdes den forsta 220
kV-ledningen 1936 av det privata kraftforetaget Bakab.

Staten sag dock ett behov av en 6vergripande plan for den fortsatta
utbyggnaden av stamnétet och uppdrog 1937 at generaldirektor Axel
Granholm att utarbeta en sddan. Huvudpunkten i Granholms férslag var

*”Kostnaden att béra risk” definieras som det belopp som en aktdr dr villig att betala for att ersétta en oséker
inkomststrom med ett visst forvantat varde med ett lika stort sékert belopp.

15 STATENS ROLL | ELSYSTEMETS UTVECKLING



att ett ndrmare samarbete i denna fraga skulle etableras mellan Vattenfall
och de privata kraftféretagen. Detta ledde till att Vattenfall 1945 foreslog
att ett separat stamlinjeféretag, med Vattenfall och de privata
kraftféretagen som intressenter, skulle bildas.

Staten beslutade dock att ta ett fastare grepp pa utbyggnaden av
stamnatet. Saledes besl6ts att alla nya kraftledningar med 200 kV eller
hogre spanning skulle byggas, dgas och drivas av Vattenfall. Detta var dock
inte ndgot kontroversiellt beslut. De privata kraftforetagen var ndjda med
att de tillforsakrades fullt tilltrade till stamnéatet samtidigt som de slapp
bordan att finansiera den fortsatta utbyggnaden av detta. | de kdllor som
utnyttjats for detta kapitel framgar det inte vilka motiv som 1ag bakom
statens beslut om Vattenfalls roll nar det galler stamnatet. Men nagra
reflexioner kan goras.

Stamnatet ar ett “naturligt monopol” vilket innebdr att det ar
samhallsekonomiskt effektivt att |ata ett foretag styra utbyggnad och drift
av hdgspanningsledningar. Fragan ar dock varfor detta enda foretag inte
skulle kunna vara ett separat stamnatsforetag som dgs gemensamt av
Vattenfall och de privata kraftforetagen. Ett skal kan ha att géra med
statens mojligheter att styra utbyggnad och drift av stamnatet. Ett annat
att man, under inflytande av tidens anda, ansag att en sa viktig del av
landets infrastruktur bor vara i statlig go.

Men Vattenfalls forslag rérde inte bara dgandet av stamndtet. En viktig del
av forslaget® var att driften av stamnitet skulle vara skilt fr&n produktionen
av el. Med andra ord forordade man den princip som skulle komma att bli
"grundbulten” i 1990-talets elmarknadsreform. En “kompromiss” mellan
Vattenfalls forslag och den modell som valdes hade varit att lagga dgande,
utbyggnad och drift av stamnatet i ett separat helstatligt foretag, d.v.s. att
gora det som man gjorde i samband med elmarknadsreformen i mitten av
1990-talet.

Karnkraften

Det blev med tiden uppenbart att tillgdngen pa lampliga vattendrag satte
en grans for hur mycket vattenkraft som skulle kunna byggas ut. Saledes
skulle man sa smaningom behdva ta stallning till vilken typ av
kraftproduktion som skulle sta for den utbyggnad av elsystemet som skulle
komma déarefter. Emellertid gjorde det 6kade motstandet mot
exploateringen av de stora dlvarna tillsammans med férvéntningar om en
fortsatt snabb 6kning av efterfragan pa el att tidpunkten for

3En annan viktig del var att man upprattade ett stamnatsavtal som gav ovriga kraftforetag méjlighet att
anvanda stamnatet for att Gverfora el mellan sina produktionsanlaggningar och leveransomraden.
Dessutom uppréttades ett samkdrningsavtal som reglerade handeln mellan producenterna samtidigt som
Vattenfall tilldelades ansvaret for frekvenshallningen.
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vattenkraftsepokens slut kom ndarmare &n man tidigare hade réknat med.
Denna insikt rékade sammanfalla i tiden med utvecklingen av ett helt nytt
kraftslag, atomkraft (som det kallades pa den tiden).

Redan i borjan av 1940-talet borjade statsmakterna, de storre
kraftforetagen, industrin och forskningsinstitutionerna att intressera sig for
atomkraft®. Detta ledde till att staten tillsammans med en grupp av 24
foretag inom kraftproduktion, gruvindustri och 6vrig industri ar 1947
bildade foretaget Atomenergi AB. Dock ingick inte Vattenfall i dgarkretsen
utan staten foretraddes direkt av regeringen.

Atomenergi AB hade uppgiften att genom utvecklingsarbete och planering
lagga grunden for det svenska utnyttjandet av atomkraft. Senare kom
Vattenfall, som bekant, att “pa egen hand” spela en central roll i
utbyggnaden och nyttjandet av atomkraft. Men det var alltsa inte
Vattenfall utan Atomenergi AB som var statens instrument for att infora
atomkraft, eller karnkraft, i det svenska elsystemet.

Ett viktigt motiv for satsningen pa karnkraft var att man ville undvika en
situation dar elforsorjningen var beroende avimporterat bransle, i
praktiken kol eller olja. Planen var darfor att de kdrnkraftsreaktorer som
skulle uppforas i Sverige skulle vara tungvattenreaktorer som drivs av
inhemskt uran. Efter diverse motgangar 6vergavs dock denna plan och det
som kom att byggas var lattvattenreaktorer drivna med importerat anrikat
uran. Att anrika uran inom landet ansags inte vara en framkomlig vag.
Karnkraften blev alltsa mindre “svensk” an man hade initialt avsett, men
det hindrade inte att en omfattande utbyggnad av karnkraftverk inleddes.

Bolagisering och avreglering

Nasta stora steg i statens engagemang i elsystemets utveckling komi
borjan av 1990-talet. Som namnts hade Vattenfalls ledning lange forordat
en omvandling av foretaget fran statligt affarsverk till helagt aktiebolag.
Motivet var att en sadan férandring skulle underlatta beslut och
finansiering av foretages investeringar. Statens motstand hade lika lange
varit kompakt, men 1992 skedde till slut Vattenfalls omvandling till
aktiebolag. Dock utan ndgon avsikt att senare helt eller delvis privatisera
bolaget. Anda var beslutet kontroversiellt; kritikerna menade att staten
genom bolagiseringen av Vattenfall tappade ett viktigt instrument i
energipolitiken.

Samtidigt med Vattenfalls omvandling till aktiebolag skapades
affarsverket Svenska kraftnat som tog dver dgande och drift av stamnatet

“ Fran borjan var planen att utveckla svenska karnvapen. Men nar Sverige kom att underteckna icke-
spridningsavtalet Iag det nara till hands att utnyttja den uppbyggda kompetensen till att utveckla karnkraft.
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samt rollen som systemoperator. Mojligen oavsiktligt 6ppnade
bolagiseringen av Vattenfall och etableringen av Svenska kraftnat for den
stora elmarknadsreform som kom att genomféras 1996. Denna hade da
foregatts av en elmarknadsreform i Norge, liksom tidigare i England &
Wales, som innebar en omfattande avreglering av produktion och handel
med el. Darmed kom Vattenfall att bli ett, 13t vara dominerande, av flera
foretag pa en elmarknad med konkurrens och fri prisbildning.

Som enda dgare kunde staten fortfarande paverka Vattenfalls beslut om
investeringar och mycket annat, men féretagets bolagsordning och statens
avkastningskrav satte tydliga granser for detta inflytande. Man kan sdga
att bolagiseringen av Vattenfall minskade statens mojligheter att direkt
styra elsystemets utveckling. Men samtidigt gav den avreglerade
elmarknaden staten nya mojligheter att med indirekta metoder styra
detta. Under de nya omstandigheterna skulle styrningen saledes bygga
mindre pd kommandon och mer pa ekonomiska incitament.

Marknadskonform styrning av elsystemets
utveckling

Att styra utvecklingen pa en marknad via paverkan pa aktorernas
incitament att vidta 6nskade atgarder brukar kallas “marknadskonform”
styrning. Med det avses styrning som inte paverkar aktérernas
handlingsfrihet och konkurrensen dem emellan, men daremot vilka
atgarder som i ett aktorsperspektiv dr lonsamma. De medel som staten
kan anvanda for marknadskonform styrning &r skatter, subventioner och
olika varianter av handel med 6verlatelsebara certifikat.

Det ar sarskilt i tva fall som staten anvant sig av marknadskonform styrning
av elsystemets utveckling. Ett av dem ar effektskatten pa karnkraft.
Eftersom det som beskattades var den installerade effekten i respektive
karnkraftverk® var det for kraftforetagen en fast kostnad. Darmed
paverkades inte incitamenten att utnyttja kdrnkraftverken, men val dessas
kortsiktiga Idnsamhet liksom incitamenten att investera i nya
karnkraftverk (vilket var tillatet efter en flerpartioverenskommelse). |
praktiken dstadkom effektskatten samma utfall som ett forbud mot
nyinvesteringar i karnkraft.

Det andra exemplet pa marknadskonform styrning av elsystemet ar det
certifikatsystem som anvants for att stodja utbyggnaden och
anvandningen av “grén” el, i praktiken framst vindkraft. Systemet innebar
att en producent av tillkommande “gron” el fick ett certifikat per enhet
producerad el. De erhdllna certifikaten kunde sedan séljas pd en marknad

® Inledningsvis var skattebasen den el som karnkraftverken producerade, med det &ndrades snart till en skatt
pé installerad effekt.
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dar priset och ddrmed bidraget till produktionen av gron el bestamdes av
samspelet mellan utbud och efterfragan pa certifikat.

Att det fanns en efterfrdgan pa certifikat berodde pa ett krav pa att en viss
andel av den el som saldes skulle vara “gron”. Genom valet av niva pa detta
krav kunde staten styra utbyggnaden av vindkraft utan att interferera med
prisbildningen pa elmarknaden eller infora direkta regleringar eller
subventioner (s.k. feed-in tariffs). Man kan notera att systemet med
elcertifikat innebar att stodet till “grén” el inte gick via statens budget utan
direkt fran elkonsumenterna.

Nagra slutsatser

Som framgar av ovanstaende har staten under mer &n 100 ar spelat en
central roll for elsystemets utveckling. Fokus har inte bara varit pa
utbyggnaden av kapaciteten att producera el, utan dven pa utbyggnaden
av specifika kraftslag. Forst vattenkraft, sedan karnkraft och senast
vindkraft. | alla tre fallen spelade staten en avgérande roll for att respektive
utbyggnad skulle komma till stand. Finansiellt stdd och riskdelning i olika
former har hela tiden funnits med i bilden.

Motiven for statens engagemang i elsystemets utveckling dominerades
lange av en stark onskan att starka industrins konkurrensférmaga och den
ekonomiska utvecklingen i stort®. | den utvecklingsprocess som skedde
under 1900-talets forsta halft kom naturskyddsintressena att vaga latt.
Samhallsandan med avseende pa avvagningen mellan industriella
intressen och naturskyddintressen illustreras av foljande uttalande fran
1910 av en foretradare for Svenska Turistforeningen i samband med
utbyggnaden av kraftverket i Alvkarleby:

“Turistféreningen tdnker alltsd inte forséka skapa ndgon som helst
opinion mot projektet. Ty detta vore, anser de, lika dumt som [6nl6st.
Att en vacker plats forfulas dr ju beklagligt, men ndr det sker for att
hjélpa industrin i landet och ddrmed det allmédnna vdlstdndet, har

man ingen rdtt att sjunga klagovisor”.

Senare har starka opinioner kring naturskydds- och miljéaspekter kommit
att spela en allt viktigare roll. Ett viktigt exempel &r beslutet att skydda
Tornealven, Kalixdlven, Pitedlven och Vindeldlven fran utbyggnad. Ett
annat ar beslutet att avveckla kdrnkraften, dven om det som faktiskt skett

® Senare kom andra motiv att spela en storre roll. Exempelvis var stodet till *grén” el dtminstone delvis
motiverat av en 6nskan att underlétta avvecklingen av de svenska karnkraftverken.

7 Citatet aterfinns pa sidan 22 i jubileumsskriften Vattenfall under 75 ar”.
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har blivit ndgot annat @n vad som ursprungligen avsags, d.v.s. total
avveckling senast 2010. Samtidigt ar det klart att statens framtida
engagemang i elsystemets utveckling inte bara kommer att drivas av
naringslivets och hushallens 6nskan om sdker tillgang pa billig el, utan
ocksa av miljopolitiska, sarskilt klimatpolitiska mal.

Man skulle kunna tro att elmarknadsreformen pa 1990-talet och
internationaliseringen av elmarknaden har begransat statens inflytande
over elsystemets utveckling. S3 ar dock inte fallet. Det som har hant ar att
man till stor del 6vergatt fran direkt till indirekt styrning via s.k.
marknadskonforma atgarder. Att staten oavsett institutionella
forhallanden paverkar elsystemets utveckling pdminner om ett uttalande
av den brittiske ekonomen David Newbery vid en elmarknadskonferens i
borjan av 1990-talet. Han sade da (forfattarens Gversattning): “Man kan
avreglera elmarknaden. Men man kan aldrig avpolitisera elmarknaden”.
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“KLASSISKA” SAMHALLSEKONOMISKA
MOTIV FOR STATENS ENGAGEMANG |
ELSYSTEMET

Staten har alltsd spelat en aktiv roll i det svenska elsystemets utveckling
och de flesta anser nog att det sjalvklart bor vara s&. Anda finns det skal att
reflektera dver vilka faktiska forhallanden som motiverar denna
uppfattning. Med andra ord: Vad ar de samhallsekonomiska motiven for
statens engagemang i elsystemets utveckling? Och hur bor detta
engagemang utformas? Ett forsta steg for att besvara dessa fragor ar att se
vad den ekonomiska teorin har att siga om saken.

| varje grundlaggande larobok i nationalekonomi kan man lasa att
forekomsten av “marknadsmisslyckanden” gor att handel pa reguljara
marknader antingen inte leder till effektiv anvandning av samhallets
resurser eller 6ver huvud taget inte kan komma till stand. De
"marknadsmisslyckanden” som det da ar frdgan om &r negativa eller
positiva “externa effekter” samt “kollektiva nyttigheter”. Dessa
forhallanden kan ses som de "klassiska” motiven for statliga ingrepp i en
marknadsekonomi. Dit hor for dvrigt aven atgarder for att motverka
missbruk av marknadsmakt, i forsta hand genom reglering av s.k. naturliga
monopol.

Negativa externa effekter

Begreppet "externa effekter” ar framst associerat med negativ
miljopaverkan av produktion eller konsumtion. En sddan paverkan ar en
negativ “extern effekt” om en part, t.ex. genom utslapp i luft eller
vattendrag, dsamkar en eller flera andra parter icke avtalade oldgenheter.
Dessa oldgenheter, "miljokostnader”, kan ocksa ha formen av buller,
inverkan pa landskapsbilden eller inverkan pa den biologiska mangfalden.

For att komma till ratta med detta problem kan man "internalisera”
miljokostnaden genom att t.ex. Idgga en avgift pa det utslapp, buller, m.m.
som orsakar denna. Darmed omvandlas den miljokostnad som en viss
verksamhet orsakar till en konkret monetar kostnad. Enligt en allmant
accepterad princip, the polluter pays principle, ar det den part som ger
upphov till miljokostnaden som ska betala fér denna.

Elproduktion medfor i allmanhet miljokostnader, men typen av
miljokostnader skiljer sig vasentligt mellan olika kraftslag. Fossilkraft ger
upphov till skadliga utslapp, karnkraft ger upphov till I3nglivat radioaktivt
avfall samt risk for radioaktiva utslapp, vattenkraft leder till mer eller
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mindre omfattande ingrepp i naturen samt risker for 6versvamning vid
skador pa vattenmagasin, medan vindkraft medfor buller och ingrepp i
landskapsbilden samt risker for fagellivet.

Hur staten har forhallit sig till elsystemets negativa externa effekter har
genom aren skilt sig mellan de olika kraftslagen. Fossileldad
kraftproduktion har varit féremal for bade regleringar av anldaggningarnas
prestanda med avseende pa utslapp av miljoskadliga @mnen, men det har
ocksa paforts skatter pa dessa utslapp. Sett i ett europeiskt perspektiv har
sadana kraftverk ocksa ingatt i det gemensamma systemet for handel med
utslappsratter i EU, ETS. Nar det galler karnkraft stalls mycket hoga krav
pa anldggningarnas driftsdkerhet, men ocksa pa hanteringen och lagringen
av det utbranda branslet.

Kostnaden for hanteringen och lagringen av utbrant karnbransle
finansieras av en avgift pa den el som karnkraftverken producerar. Tanken
ar att den som producerar el i karnkraftverk ska betala for alla omedelbara
och framtida kostnader for denna el®. Systemet bygger séldes pé& den
namnda “polluter pays principle”.

| jdmforelse har motsvarande krav pa vattenkraft och vindkraft varit
mycket begrdnsade. Trots att utbyggnaden av de stora vattenkraftverken i
norra Sverige medférde omfattande ingrepp i naturen inférdes ingen avgift
som reflekterade férlorade naturvarden pa el fran vattenkraftverk. Aven
om lokaliseringen av vindkraftverk delvis styrts av miljochansyn s& pafors
den el som produceras i vindkraftverk ingen avgift som reflekterar vardet
av de olagenheter som dessa medfor®.

Emellertid har en rad kommuner, med hanvisning till vindkraftens
miljoeffekter, lagt in sitt veto mot utbyggnad av vindkraft i den egna
kommunen'®. Detta har lett till en diskussion om hur berdrda parter ska
kompenseras for de oldgenheter som uppstar. Men malet synes vara att
skapa acceptans for fortsatt vindkraftutbyggnad snarare an att paféra
vindkraftelen avgifter som svarar mot den berdknade miljokostnaden.

® Kostnaden i fraga kan dock helt eller delvis Gvervaltras pd konsumenterna, s det &r i praktiken oklart vem
som till slut star for kostnaden.

° Det kan namnas att det i Danmark utgar en engangsersattning motsvarande minskade fastighetsvérden till
hushall som bor nara vindkraftverk.

** Séledes har cirka 80 procent av alla ansékningar om lokalisering av landbaserad vindkraft avslagits. Till
detta kommer att regeringen pd uppmaning av Forsvarsmakten avslagit tretton ansokningar om
uppforande av havsbaserade vindkraftverk.
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Positiva externa effekter

Det finns dven positiva externa effekter som har betydelse for elsystemet
utveckling. En sddan uppstar exempelvis nar de forsta kdparna av en ny
produkt, eller nyttjarna av en ny teknologi, bidrar till kostnadssankande
skalférdelar som gynnar kommande kopare respektive nyttjare. | detta fall
ar "lésningen” subventioner till “first movers”. Det finns flera exempel pa
den typen av subventioner med anknytning till elsystemet.

Ett ar stodet till “gron” el genom det certifikatsystem som ndmndes ovan.
Det kan ha spelat en viss roll for den kostnadssankning som skett parallellt
den stora utbyggnaden av vindkraft. Ett annat exempel pa subventioner
med syftet att bidra till kostnadssdankande skalfordelar ar stodet till
installation av solpaneler. Ett tredje ar den s.k. elbilspremien. Har ar
anknytningen till elsystemets utveckling kopplad till elanvéandningen
storlek vilket &r en frdga som inte ndrmare behandlas i denna rapport.

Dock illustrerar elbilspremien ett problem med subventioner motiverade
av positiva externa effekter. Dessa kan spela en viktig roll for
introduktionen av en ny produkt eller teknologi med initialt h6ga kostnader
men som &r 1angsiktigt Ionsam. Problemet ar att nar anvandningen vuxit
till en niva da fortsatt 6kning inte medfér ndgra ytterligare
kostnadssdankande skalfordelar &r subventionen i praktiken bara en
omfordelning av inkomster till forman fér dem som utnyttjar produkten
eller teknologin i fraga. Det finns d& goda skal att avveckla subventionen,
vilket ofta har visat sig vara politiskt svart.

Den grundldggande frdgan i ssmband med subventioner som motiveras
med positiva externa effekter ar dock hur stora dessa effekter i praktiken
ar. Om det bara vore i Sverige som vindkraft, solkraft och elbilar
subventionerades sa torde de positiva externa effekterna vara obetydliga.
Men om det handlar om en politik som samtidigt fors i en rad lander kan
dessa effekter vara betydligt storre.

Kollektiva nyttigheter

Den andra typen av marknadsmisslyckande beror pa forekomsten av
"kollektiva nyttigheter”. Med sadana avses nyttigheter som har tva
speciella egenskaper. Den forsta ar att den enes konsumtion inte utesluter
nagon annans samtidiga konsumtion av samma nyttighet. Den andra &r att
man inte kan férhindra ndgon att konsumera nyttigheten nar den val ar
producerad. Dessa egenskaper gor att man inte utan sarskilda
arrangemang®! kan sluta exklusiva avtal mellan siljare och kopare; nar
nyttigheten val finns s kan ju dven de som inte betalar utnyttja den.

** Ett sddant arrangemang &r nar man visar film i en biograf dar endast de som betalar biljett har tilltrade.
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Darmed kan det inte uppstd ndgon reguljar marknad for nyttigheten i
fraga.

Den i samband med elsystemet viktigaste kollektiva nyttigheten ar en
stabil frekvens i elndtet. Har har staten en uppenbar roll som Svenska
kraftnat har i uppdrag att fullgéra. En annan kollektiv nyttighet ar
resultaten av forskning och teknisk utveckling; nar man val 10st ett tekniskt
problem kan I&sningen i princip utnyttjas av andra'?. En hel del av statens
engagemang i elsystemets utveckling har handlat om stdd till forskning
och teknisk utveckling. Det fraimsta exemplet &r statens engagemang via
Atomkraft AB i utvecklingen av karnkraft.

Slutsatser om marknadsmisslyckanden som
motiv for statens engagemang i elsystemet

Sammantaget kan en del av statens engagemang i elsystemets utveckling
motiveras med férekomsten av de ovan namnda kollektiva nyttigheterna,
liksom av positiva externa effekter. Nar det galler negativa externa effekter
har staten spelat en delvis omvand roll; det ringa skyddet av naturvarden i
samband med utbyggnaden av vattenkraften hade knappast varit mojligt
om denna skulle ha skotts av privata vinstdrivande foretag. Dock andrades
avvagningen mellan naturvarden och vardet av vattenkraft med tiden
radikalt, vilket ledde till att utbyggnad av fyra stora alvar (Kalixdlven,
Tornedlven, Vindeldlven och Pitedlven) forbjods

Nar det galler vindkraften synes staten ha prioriterat en snabb utbyggnad
framfor internalisering av de miljokostnader i form av buller och ingrepp i
landskapsbilden som denna medfér. Men som ndmndes har en rad
kommuner, genom att utnyttja sin vetoratt, stoppat utbyggnad av
landbaserad vindkraft. Man kan saga att de uteblivna statliga
miljoavgifterna pa vindkraft har ersatts av odndligt hoga kommunala
miljoavgifter pa detta kraftslag.

** Aven om anvéndningen av nya kunskaper i visa fall begransas av patentréttigheter.
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ANDRA SAMHALLSEKONOMISKA MOTIV
FOR STATENS ENGAGEMANG |
ELSYSTEMET

Det ar emellertid inte bara marknadsmisslyckanden som ger skal for
samhallsekonomiskt motiverade statliga ingrepp i elsystemet och dess
utveckling. Ett annat skal ar férekomsten av “ofullstandiga marknader”
("incomplete markets”). Inneborden &r att det inte finns utvecklade
marknader for i sammanhanget viktiga resurser eller tjanster. Staten kan
da pa olika satt fylla den funktion som en valfungerade marknad skulle ha
fyllt.

Ett annat skal &r forhallanden som gor att man maste néja sig med “nést
badsta” (“second best”) alternativ. Det betyder att det finns regleringar som
gor att det for marknadens aktorer ar rationellt att fatta beslut som inte ar
rationella i ett samhallsekonomiskt perspektiv. Detta liknar en situation
med externa effekter. Skillnaden &r att det har handlar om olika typer av
institutionella forhallanden som gor att privatekonomiska beslut inte leder
till samhallsekonomiskt rationella utfall.

Syftet med detta kapitel ar att diskutera i vilken utstrackning som
forekomsten av ofullstandiga marknader och ndst-basta situationer kan
paverka det svenska elsystemets utveckling. Vidare diskuteras hur statliga
atgarder kan ha fran samhallsekonomisk synpunkt gynnsamma effekter i
dessa situationer.

Ofullstandiga marknader

Anlaggningar for elproduktion, liksom for elndt, har i manga fall mycket
lang livslangd. Detta galler sarskilt for vattenkraftverk och karnkraftverk
déar det handlar om livslangder pa mer eller mycket mer &n 5o ar.
Foljaktligen ar investeringar i denna typ av anldggningar mycket
langsiktiga. Idealiskt skulle det finnas en likvid marknad for
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foretagsobligationer med tillrackligt 13ng 16ptid pa vilka denna typ av

investeringar skulle kunna finansieras'®.

Sa drdock inte fallet. Detta beror formodligen pa att de potentiella
langivarna bedémer att placeringsriskerna vaxer over tiden och pa 1ang sikt
blir mycket hga. Bedémningen kan grundas pa osdkerhet om den
underliggande reala ekonomiska utvecklingen, osakerhet om den framtida
inflationen eller osdkerhet om hur motpartsrisker utvecklas pa Iang sikt.
Samtidigt har de potentiella Idngivarna sma mojligheter att forsakra sig
mot dessa risker!4. Konsekvensen &r att finansidrerna p& en fri
kapitalmarknad kraver rantor som fa lantagare ar villiga att betala. Vilket
leder till att det inte finns likvida marknader for mycket langsiktiga
foretagsobligationer.

Givet att en investering i en anlaggning for elproduktion med mycket 1dng
livslangd ter sig samhallsekonomiskt [dnsam finns det darfor skal for staten
att gripa in och sdkerstalla att denna kommer till stand. Ett alternativ ar en
statlig kreditgaranti. En sddan innebar att staten tar 6ver motpartsrisken i
langsiktiga 1an som det investerande foretaget tar pa den 6ppna
kapitalmarknaden. Darmed uppstar det i praktiken en marknad for 1dn med
mycket Ianga loptider. Kreditgarantin kan innebara att det investerande far
ta upp 18n med samma réntevillkor som staten skulle fa.

Kreditgarantin innebdr att en finansiell risk flyttas fran langivarna till
staten, vilket ju &r en omfordelning av inkomster fran skattebetalarna till
langivarna. Men som diskuterades tidigare i rapporten har staten en unik
mojlighet att omvandla en stor finansiell risk till ett hgt antal mycket sma
finansiella risker som bars av var och en av de manga skattebetalarna. Den
samhallsekonomiska kostnaden att bara den aktuella risken blir ddrmed
lag. Detsamma galler for den omférdelning fran skattebetalarna till
langivarna som kreditgarantin medfér (om den l3ngsiktiga investeringen
kommer till stand).

En kreditgaranti ar en typ av “marknadskonform” atgard; den skapar en
marknad som annars inte skulle finnas. Beslut om huruvida den aktuella
investeringen ska genomfdras fattas av det (potentiellt) investerande
foretaget och alltsd inte av staten. Men det finns ocksa alternativ som
innebar en storre grad av styrning och subventionering.

Om det investerande foretaget exempelvis skulle vara ett statligt
affarsverk, som Vattenfall var fram till 1992, skulle beslut om foretagets
investeringar fattas av Riksdagen och finansieras genom statens

3 Ett annat finansieringsalternativ ar nyemissioner av aktier, men av olika skal ar det inte rationellt for
foretag att helt finansiera sina investeringar med eget kapital.

**En mojlighet ar att bilda syndikat bestaende av flera langivare vilket gor att riskerna kan spridas Gver fler
parter.
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upplaning. Det innebar att staten inte bara tar 6ver motpartsrisken utan
ocks3, i kraft av sin hdga kreditvardighet, kan finansiera investeringen till
en lagre ranta an den som erbjuds pa den 6ppna kapitalmarknaden.

Ett snarlikt alternativ, som ar tillampligt bade om det investerande
foretaget ar ett aktiebolag eller ett statligt affarsverk, ar att detta far 1ana
direkt av staten som i sin tur tar upp motsvarande |an pa den 6ppna
kapitalmarknaden'®. Foretaget kan d& dra nytta av statens héga
kreditvardighet och mojligen fa en lagre rénta an om staten bara staller ut
en kreditgaranti.

"Ofullstandiga marknader” i form av outvecklade kapitalmarknader var
troligen ett viktigt skal till att staten vid forra sekelskiftet tog dver
utbyggnaden av vattenkraften och senare etablerade Vattenfall. Genom
att Vattenfall lange var ett statligt affarsverk finansierades mycket av den
datida utbygganden av det svenska elsystemet, inklusive
transmissionsnatet, genom statlig upplaning. Dock svarade dven de privata
kraft- och natforetagen for en betydande del av elsystemets utbyggnad.

I och med bolagiseringen av Vattenfall blev den fortsatta utbyggnaden av
elsystemet mer beroende av den 6ppna kapitalmarknaden. Men denna var
da betydligt mer utvecklad och internationell &n under 1900-talets forsta
decennier. Till saken hor att jamfort med vad som gallde tidigare var
investeringarna i det svenska elsystemet efter 1992 férhallandevis
begransade.

Med de senaste arens planer pa stora investeringar i nya karnkraftverk har
frdgan om riskdelning mellan kraftindustrin och staten ater aktualiserats.
Ett alternativ som aktualiserats ar s.k. differenskontrakt (pa engelska
"contracts for differences”, CfD:s). Sddana innebar att staten i praktiken
garanterar ett pris pa den el som karnkraftverken i fraga i framtiden saljer.
Staten tar darmed 6ver den prisrisk som ar forenad med osdkerheten om
forhallandena pa elmarknaden manga decennier fram i tiden. Om framtida
elpriser skulle vara lagre &n det garanterade priset s innebar
arrangemanget ocksa en subvention till nya karnkraftverk.

En annan situation med “ofullstandiga marknader” med anknytning till
elsystemet ror produkten “effekt”. Det handlar bland annat om risken fér
att en marknadsaktor pa grund av effektbrist pa systemniva inte ska kunna
handla sig i balans infor “gate closure”!8. Alternativt inte kunna honorera

* Det kan namnas att Svenska kraftnats investeringar finansieras pa detta satt.

* »Gate closure” ér den tidpunkt da den dppna handeln med el infor en kommande drifttimme upphér och
systemoperatdren (Svenska kraftnat) via sina egna handelsplatser sakerstaller systemets balans i realtid.
Vid ”gate closure” maste varje deltagare i den Oppna handeln kunna uppvisa timvishalans mellan
tillgangliga resurser och gjorda ataganden.
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ingdngna PPA-kontrakt!’. Staten har d3 b&de skal och mojlighet att med
hjalp av en s.k. kapacitetsmekanism®® se till att risken fér effektbrist pa
systemniva inte Overstiger en viss niva. Samtidigt kan handel med effekt
mellan marknadens aktorer bidra till att halla nere risken for effektbrist pa

systemniva®®.

Hittills har statens insats varit att via Svenska kraftnat skapa en
effektreserv som kan aktiveras vid hotande effektbrist. Forvantningarna
om en kraftigt vaxande andel vindkraft i elproduktionen har emellertid
aktualiserat frdgan om explicita leveranssdkerhetskrav och inférande av en
s.k. marknadsomfattade kapacitetsmekanism. Aven om detta férs en mer
ingdende diskussion langre fram i rapporten.

"Second best”

En "second-best” situation ar alltsa en situation dar det finns skatter,
subventioner eller andra institutionella forhallanden som gor att det som ar
rationellt i ett privatekonomiskt perspektiv inte ar det i ett
samhallsekonomiskt perspektiv. Beteckningen har sin grund i tanken att en
"marknadslésning” ar det mest effektiva alternativetien
marknadsekonomi. Men om det finns hinder for en sddan far man néja sig
med det “nast basta” alternativet. Staten kan da gripa in och se till att
aktorerna valjer den basta I6sningen (“first best”).

Det mest uppenbara exemplet pa “second best” problemet pa
elmarknaden ror de prisskillnader mellan de fyra elomradena som uppstatt
under senare ar. Nedanstaende tabell illustrerar spannvidden i dessa
skillnader 2024.

Euro/MWh
Prisi SE 1 25
Pris i SE 2 25
Pris i SE 3 36
Prisi SE 4 50

Genomsnittliga spotpriser per elomrdde 2024.

17 PPA ar en forkortning av Power Purchase Agreement.
*® Det finns méanga varianter av kapacitetsmekanismer varav den befintliga effektreserven ar en.

*® Frigan om forutsittningarna for etablering av en “frivillig” marknad for effekt analyseras i Bergman, L.
m.fl. ”En frivillig marknad for effekt”. Energiforsk. Rapport 2024:1018.
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Den framsta orsaken till dessa skillnader ar att karnkraftverk i sodra
Sverige har stdngts samtidigt som en betydande utbyggnad av vindkraft
har skett i norra Sverige. Denna obalans och de prisskillnader som den
medfor leder till betydande inkomstfordelningseffekter. Men de leder
ocksa till en sdmre fungerande elmarknad. Narmare bestamt till att det
"systempris” som dr referenspris i de finansiella prissakringskontrakt som
handlas pa elmarknaden avviker kraftigt fran de olika elomradespriserna.
Konsekvensen ar att det for marknadens aktorer blir allt svarare (dyrare)
att prissakra sina positioner pa dagen-fore marknaden.

Men prisskillnaderna gor ocksa att elproduktion i sodra Sverige, allt annat
lika, blivit Idnsammare &n elproduktion i norra Sverige. Detta borde styra
lokaliseringen av nya kraftverk till sédra Sverige. Men eftersom
mojligheterna att fa nodvandiga tillstand &r betydligt gynnsammare i norra
an i sodra Sverige fortsatter investeringar i ny elproduktion att forlaggas till
norra Sverige. Man valjer alltsa en “nast basta” 10sning.

En andring av detta forhallande skulle kunna vara I6nsamt fran
samhallsekonomisk synpunkt. Oavsett hur det &r med den saken sa kan
den nord-sydliga balansen i elsystemet betraktas som en kollektiv
nyttighet som bara staten kan “producera”. Men det ar en uppgift som
staten dnnu inte har tagit pa sig. Till saken hor dock att Svenska kraftnat
planerar att bygga bort flaskhalsar in transmissionsnatet. Detta skulle 6ka
flodet fran norr till soder och bidra till att utjamna skillnaderna mellan
elomrddespriserna. Dock ar det inte frdn samhallsekonomisk synpunkt
motiverat att bygga bort alla flaskhalsar.

Slutsatser om andra samhallsekonomiska motiv

Forekomsten av ofullstandiga marknader och “second best” problem gor
att staten har en viktig roll for att sdkerstalla att elsystemet utvecklasien
fran samhallsekonomisk synpunkt gynnsam riktning. Emellertid kan det
vara svart att utforma dtgarder som Ioser det problem som man avser att
|6sa utan att andra problem skapas.

Exempelvis kan kreditgarantier till viss typ av elproduktion ha negativa
effekter pa konkurrensférhallandet mellan olika kraftslag. Samtidigt skulle
statliga kreditgarantier till alla investeringar inom kraftproduktion
snedvrida konkurrensforhallandet mellan investeringar i kraftindustrin och
investeringar i andra branscher. Det kan ocksa leda till omotiverat
risktagande.

Det kan ocksa finnas skal att reflektera dver varfor en viss typ av marknad,
exempelvis for mycket Iangsiktiga krediter, inte finns. Orsaken skulle ju
kunna vara att anlaggningar med relativt kort livslangd, aven vid likartade
finansieringsforhadllanden, &r Ionsammare &n anlaggningar med mycket
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lang livslangd. Om sa ar fallet skulle den globala efterfrdgan pa mycket
langa krediter vara alltfor liten for att en marknad for sadana krediter ska
uppsta.

Pa samma satt kan orsaken till franvaron av en marknad for effekt vara att
risken for effektbrist pa systemniva anses vara alltfor liten for att
marknadens aktorer ska finna det I6nsamt att forsakra sig mot denna risk.
Kort sagt, att vissa marknader finns beror pa att marknadens aktorer
behover dem, medan franvaron av andra marknader beror pa att
marknadens aktorer inte behdver dem.

Slutsatsen ar att man forst maste analysera frdgan om varfor en viss
marknad ar outvecklad eller inte finns. Om det da visar sig att staten
verkligen har goda skal att ingripa sa ar nasta fraga om det finns atgarder
som l6ser det aktuella problemet utan att skapa andra storre problem.
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POLITISKA MOTIV FOR STATENS
ENGAGEMANG | ELSYSTEMET

Alla statliga dtgarder som paverkar elsystemets utveckling grundas pa
politiska motiv. Dessa kan vara av den typ som hittills diskuterats, d.v.s.
atgarder som pa ett eller annat satt leder till 6kade samhallsekonomiska
intakter, lagre samhallsekonomiska kostnader eller bddadera. Men statens
engagemang i elsystemets utveckling kan ocks3, helt eller delvis, bygga pa
andra motiv.

Ett av dessa ar sikerhetspolitiska motiv??, vilket i praktiken innebar att
man vill undvika ett hogt beroende av importerad energi eller
energirdvaror med osdker leveranssdkerhet. Det kan ocksa réra sig om
tjdnster som ar vitala for energiférsoérjningen. Andra motiv kan vara
fordelnings- eller naringspolitiska. En tredje kategori kan vara genuint
politiska. | det foljande diskuteras dessa olika motiv for statens
engagemang i elsystemets utveckling.

Sakerhetspolitiska motiv

Den framsta exemplet pa sakerhetspolitiskt motiverade ingrepp i
elsystemets utveckling ar utbyggnaden av kdrnkraft i Sverige. Forvisso
bedémdes karnkraften vara I6nsam, bade foretagsekonomiskt och
samhallsekonomiskt. Men en mycket viktig faktor i sammanhanget var att
bade transportsektorn och uppvarmningen av bostader och lokaler under
1960- och 1970-talen i allt hogre grad kommit att baseras pa importerad
olja. Om da den fortsatta utbyggnaden av elproduktionen ocksa skulle
bygga pa olja skulle den svenska ekonomins beroende av importerad olja
bli mycket hog. Att staten engagerade sig i utveckling och utbyggnad av
karnkraft tedde sig darfér mycket motiverat.

| dagslaget (2025) ar elsystemets importberoende begransat till ett litet
antal timmar per ar da vadrets makter i form av vind och temperatur gor
att effektsituationen ar anstrangd. Samtidigt finns det inte “pa kartan” att
halla tillbaka utbyggnaden av den inhemska elproduktionen for att i stallet
forlita sig pa import. En hog grad av inhemsk sjalvforsorjning med el ar
uppenbarligen ett viktigt mal i energipolitiken.

** Nationell séikerhet gynnar naturligtvis den ekonomiska utvecklingen i ett land, men “sikerhetspolitik”
brukar inte ses som en del av den vardagliga ekonomiska politiken.
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Fordelningspolitiska motiv

Ett annat motiv for statliga ingrepp i elsystemet kan ha sin grund i
fordelningspolitiska 6vervaganden. Har skiljer sig Sverige dock fran vad
som ar vanligt i Mellan- och Sydeuropa. Dar ar subventionerade elpriser en
viktig del i stodet till hushall med l13ga inkomster. | Sverige bygger
inkomstfordelningspolitiken ddremot pa andra medel, medan
beskattningen av el utformats for att stodja industrin. Samtidigt har
hushallens elanvandning bedomts vara prisokanslig och dérmed en stabil
skattebas. Hushallen far darfor betala bade punktskatter och moms pa el.

Staten har emellertid inte varit helt okanslig for elkostnadernas betydelse
for hushallens ekonomi. | samband med de mycket hoga elpriserna 2022—
23 anvandes saledes betydande delar av Svenska kraftndts da mycket stora
s.k. flaskhalsintakter for att subventionera bade hushallens och
naringslivets elanviandning®!. Sammantaget har dock férdelningspolitiska
hansyn hittills spelat en liten roll som motiv for statens engagemang i
elsystemets utveckling.

Naringspolitiska motiv

Eftersom viktiga delar av Sveriges export utgors av produkter som
framstalls med elintensiva metoder &r det ett 6vergripande mal i
energipolitiken att Sverige industrin ska ha “konkurrenskraftiga” elpriser.
Bade for att behdlla den elintensiva industri som finns i landet och for att
locka elintensiva verksamheter att lokalisera produktion till Sverige. Detta
ar dock inte unikt for Sverige utan gors ocksa i flera andra lander som anser
sig kunna erbjuda industrin konkurrenskraftiga elpriser.

Motiv skapade av "“politikers risker”

Det talas emellanat om “politiska risker”. D3 avses situationer nar
marknadens aktorer inte anser sig kunna lita pa att gallande regelverk,
skatter och subventioner ska fortsatta att galla. Med “politikers risker”
avses har risken for att priser eller tillgangen pa el av ej forutsedda skal
forandras negativt och att marknadens aktorer liksom manniskor i
allmanhet, ratt eller fel, anser att detta ar politikernas och ytterst
regeringens fel.

For att begransa “politikers risker” ligger det i politikernas intresse att det
finns val tilltagna men kanske inte samhallsekonomiskt motiverade
sakerhetsmarginaler i elproduktionssystemet och elnatet. De konkreta
atgarder dar "politikers risker” kan ha spelat roll som motiv ar det ovan
namnda elstodet.

** Stodet baserades, klokt nog, pé féregaende ars uppmétta forbrukning vilket gjorde att det inte paverkade
hushéllens incitament att reagera pa de higa elpriserna.
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En typ av “politikers risk” som kan vara under uppsegling ar de ovan
diskuterade prisskillnaderna mellan de olika elomradena. Dessa medfor
som namnts inte bara negativa effekter for elmarknadens effektivitet utan
skapar ocksa odnskade inkomstférdelningseffekter. Dessa uppfattas av
manga som orattvisa och ndgot som regeringen bar det yttersta ansvaret
for. Vilka atgarder som detta kan utldsa aterstar att se.

En annan typ av “politikers risk” har att géra med den 6kade risk for
effektbrist som befaras uppsta under de ndarmaste dren. Bakgrunden ar,
som bekant, att subventioner och ett allmant politiskt stéd har lett till en
snabb utbyggnad av vindkraft. Konsekvensen &r att balansen mellan
planerbar och icke-planerbar kraft i den svenska elproduktionen har
andrats pa ett satt som, allt annat lika, 6kar risken for perioder med
effektbrist, d.v.s. bristande leveranssakerhet. Detta kan ses som en
"second best” situation; subventioner har gjort investeringar i icke-
planerbar vindkraft mer Ionsamma &n investeringar i planerbara kraftslag
till forfang for elsystemets leveranssakerhet.

| dagslaget (2025), liksom under flera decennier bakat i tiden, har det
svenska elsystemet haft en mycket hdg grad av leveranssakerhet. Men om
elsystemets leveranssakerhet faktiskt forsamras s@ kommer troligen
regering och riksdag att hallas ansvariga for detta. De politiska
incitamenten att pa olika satt bevara en hog leveranssdkerhet ar darfor
starka. Annorlunda uttryckt ter det sig i ett politisk perspektiv alltfor
riskabelt att forlita sig pa att “marknadskrafterna” ska l6sa fragan om
elsystemets leveranssdkerhet. “Politikers risk” vager tyngre an
samhallsekonomisk effektivitet.
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VAD BOR STATEN GORA OCH INTE GORA?

Det svenska elsystemet befinner sig i borjan av en process som vantas leda
till en betydande omstallning av produktionens sammansattning och
storlek. Samtidigt ar den svenska elmarknaden numera en del av en till
stora delar integrerad europeisk elmarknad med ett regelverk somii
vasentliga delar bestams pa EU-niva. Detta sdtter granser for hur staten
kan styra det svenska elsystemets utveckling. Dessa granser ror bland
annat subventioner till inhemsk elproduktion och kraven pa elsystemets
utslapp av klimatgaser.

Dock finns det fortfarande manga olika skal och mojligheter for staten att
engagera sig i elsystemets utveckling. Men fragan ar da vad staten bor
gora och inte bor gora. Det ar den fraga som ska diskuteras i detta
avslutande kapitel.

Mal och medel

Ett forsta steg i denna diskussion ar att skilja pa mal och medel. Néar det
galler malen for det framtida elsystemet &r det sannolikt att foljande fem
karaktaristika har ett brett politiskt stod:

e God balans mellan inhemsk produktion och inhemsk anvandning.

e HoOggrad av leveranssakerhet.

e Goda forutsattningar for omfattande elektrifiering av industrin och
transportsektorn.

¢ Internationellt konkurrenskraftiga elpriser for industrin.

e Elpriser som inte skiljer sig markant mellan landets olika delar.

Nasta fraga ar i vilken utstrackning som statliga dtgarder kravs for att
dessa mal ska realiseras. Svaret torde vara att staten har anledning att pa
ett eller annat satt medverka till att vart och ett av malen realiseras. Det
kan vara en passiv, Overvakande roll, men det kan ocksa vara en aktiv roll
med syftet att styra elsystemets utveckling mot ett visst eller vissa mal.

De medel som staten forfogar 6ver ar dels lagstiftning, exempelvis rorande

de tillstand som kravs for investeringar i anlaggningar for elproduktion,
dels olika typer av finanspolitiska dtgarder (skatter, avgifter subventioner,

34 STATENS ROLL | ELSYSTEMETS UTVECKLING



|an, kreditgarantier och s.k. differenskontrakt). Staten kan ocksa paverka
elsystemets utveckling i sin roll som ensam dgare av Vattenfall,

Fragan om vad staten bor eller inte bor gora nér det galler elsystemets
utveckling kan diskuteras fran flera olika utgangspunkter. Har ar
utgangspunkten ett samhallsekonomiskt perspektiv: Vilka statliga
atgarder rorande elsystemets utveckling ter sig effektiva, eller inte
effektiva, fran samhallsekonomisk synpunkt?

Man kan skilja mellan dtgarder som ar teknikneutrala, d.v.s. som inte
paverkar ldnsamhetsrelationerna mellan olika kraftslag, och atgarder som
inte ar teknikneutrala. | det foljande diskuteras om och i sa fall vilka
atgarder som statens bor eller inte bor vidta i forhallande till vart och ett av
de ndmnda malen.

God balans mellan inhemsk produktion och
inhemsk anvandning

Frdgan om landets grad av sjalvforsorjning med el r definitivt en statlig
angeldgenhet. En hog grad av varaktig sjalvforsorjning forutsatter att
elproduktionen 6kar i takt med elanvdndningen. Teknikneutrala dtgarder,
t.ex. dtgdrder som leder till snabbare och mer forutsagbara
tillstdndsprocesser, bidrar till att detta mal kan realiseras och dtgarderna i
frdga ar av allt att doma samhallsekonomiskt Idonsamma.

Om detta inte skulle racka kan skatter som bromsar efterfrageutvecklingen
eller subventioner till investeringar i elproduktion 6vervagas. Daremot
motiverar detta mal inte ndgra icke-teknikneutrala atgarder.

Hog grad av leveranssakerhet

Elsystemets leveranssdkerhet hanger samman med begreppet
"tillracklighet”, d.v.s. den tillgangliga effektens tillracklighet i férhallande
till den maximala momentana efterfragan pa el. “Tillganglig effekt”
betyder i praktiken den under vinterperioden tillgangliga kapacitetenii s.k.
planerbara kraftverk. Den maximala momentana efterfrdgan pa el beror
bland annat pa i vilken utstrackning som de slutliga anvandarna av el
konfronteras med de timvisa?? elpriser som rader vid hotande effektbrist
och hur flexibel deras elanvandning ar pa kort sikt.

Risken for bristande leveranssékerhet kan reduceras, eller i stort sett
elimineras, genom investeringar i ny planerbar kraft. Men det &r inte den

**En overgang fran handelsperioder pé en timme till femton minuter bade pa dagen-foremarknaden och
intra-dag marknaden &r pé vag att implementeras.
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enda mojliga metoden att sakerstalla fortsatt hog leveranssakerhet. En
alternativ metod bygger pa atgarder som tillvaratar eller 6kar
elanvandningens kortsiktiga flexibilitet. En annan ar dtgarder som 6kar
vindkraftens tillganglighet. Men om man fokuserar pa investeringar i ny
planerbar kraft ar fragan om det da ska vara baskraft som karnkraft eller
spetskraft som biogasdrivna gasturbiner i kombination med energilager
(batterier).

Det ligger i marknadsaktorerna intresse att genomfdra dessa atgarder.
Producenter har anledning att forsakra sig om att de kan honorera
ingangna leveransavtal. Konsumenter har anledning att skydda sig mot
extrema pristoppar. Sammantaget minskar detta risken for effektbrist.
Men det ar inte sdkert att den inte 6kar jamfort med nuldget.

Det finns darfor skal for staten att, som redan skett, ange en
tillforlitlighetsnorm for elsystemet och att uppdra at Svenska kraftnat att
|6pande bevaka hur graden av "tillrdcklighet” utvecklas. Daremot finns det
frdn samhallsekonomisk synpunkt inte skal att betrakta investeringar i ny
karnkraft som den sjalvklara metoden att sakerstélla elsystemets framtida
leveranssakerhet.

Goda forutsattningar for omfattande
elektrifiering av industrin och transportsektorn

Som framgick av den historiska aterblicken &r goda forutsattningar for
industriell elanvdandning ett "klassiskt” mal i den svenska energipolitiken.
Vid bérjan av 1900-talet krdvde detta aktiva insatser fran staten. |
dagsldget handlar det om att sakerstalla kostnadseffektivitet i
elproduktionen och priser som speglar relevanta kostnader. Kort sagt
insatser som stoder effektiv konkurrens pa elmarknaden.

Direkta subventioner till industri och transporter ter sig emellertid inte
samhallsekonomiskt motiverade. Daremot kan det finnas skal att ta bort
punktskatterna pa el och darmed starka incitamenten att dverga fran
fossila branslen till el.

Internationellt konkurrenskraftiga elpriser for
industrin

Detta mal &r nara relaterat med det foregaende, men inte identiskt.
Sverige har goda forutsattningar for produktion av el till jamforelsevis Iaga
kostnader. Detta skulle kunna leda till elpriser som ar lagre an i
angransande lander. Men via de fysiska utlandsforbindelserna och de
europeiska elmarknadernas sammankoppling finns det stark koppling
mellan svenska och kontinentala elpriser.
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Om priserna pa utslappsratter inom ETS blir vasentligt hogre i framtiden
och den kontinentala elproduktionen pa marginalen ar fortsatt
fossilbaserad kan hoga kontinentala elpriser spridas till Sverige. Sarskilt om
kapaciteten i utlandsforbindelserna ar betydande. Detta skulle gynna
svenska elproducenter, men missgynna svenska industrier och hushall.
Med andra ord skulle frihandelns klassiska inkomstférdelningsproblem
uppstd; producenternas vinster av den fria handeln &r storre an vad som
kravs for att kompensera “férlorarna”, men det saknas en mekanism som
kan dstadkomma en sddan omfordelning.

Om hoga kontinentala elpriser i framtiden “importeras” till Sverige sa
kommer detta sannolikt att leda till krav pa protektionistiska dtgarder fran
industrier och hushall. Huruvida sddana atgarder ar forenliga med EU:s
regelverk ar en fraga for sig. Den enda sakra slutsatsen &r att statenien
sadan situation har att hantera en komplicerad avvagning mellan vad som
ar effektivt for samhallet som helhet och de kostnadsdkningar som
drabbar sarskilt “elintensiva” hushall och industrier.

Elpriser som inte skiljer sig markant mellan
landets olika delar

De stora skillnader mellan elpriserna i olika elomrdden som vuxit fram
under senare ar ar inte ett problem som elmarknadens aktorer kan I6sa.
Daremot skulle staten kunna gora det, inte minst genom att via Svenska
kraftnat 6ka transmissionsnatets kapacitet. Darutdver finns det i princip
tva vdgar att ga. Den ena &r att minska elanvandningen i sédra Sverige,
medan den andra ar att 6ka elproduktionen dar. Av allt att doma ar det
bara det senare alternativet som ar realistiskt, dock utan att darfor vara latt
att genomfora.

Konkret handlar det s3 om att identifiera och implementera atgarder som
gor att den fortsatta utbyggnaden av elproduktionen till en betydande del
sker i SE 3 och, sarskilt, SE 4. Det styrmedel som ligger narmast till hands
for att dstadkomma detta ar forandringar i reglerna for tillstand att
lokalisera tillkommande anldaggningar for elproduktion.

Men de regelandringar som sannolikt kravs moter troligen starkt lokalt
motstand och kan dessutom komma i konflikt med reglerna om
kommunalt sjalvstyre. Biogasdrivna gasturbiner kan darfor vara en mer
framkomlig vég an vindkraft, liksom 6kad anvandning av solkraft. Dartill
finns det alternativ som pa olika satt doljer skillnaderna mellan
elomrddespriserna samtidigt som de innebdr storre ingrepp i elmarknaden.

Ett sddant mer Iangtgdende ingrepp pa elmarknaden skulle vara ett

arrangemang som gor att priserna i de olika elomradena inte slarigenomii
konsumentpriserna pa el. Exempelvis skulle staten kunna kdpa upp all el
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som produceras for att sedan salja den till ett for hela landet gemensamt
pris som da skulle vara ett vagt medelvarde av omradespriserna.

Problemet &r att detta skulle forstarka obalansen i elsystemet och 6ka
skillnaderna mellan elomradespriserna. De ldgre priserna i SE 3 och SE 4
skulle ju oka efterfrdgan pa el dar medan det motsatta skulle ske i SE 1 och
SE 2. Darmed skulle bade produktionsoverskottet i norr och
produktionsunderskottet i soder 6ka. Liknande effekter skulle uppsta om
elpriserna skulle utjamnas via skattesystemet.

Ett annat Idngtgdende ingrepp i elmarknaden vore att avveckla systemet
med elomrdden (vilket emellertid krdver medgivande fran EU). Det skulle
da ankomma pa Svenska kraftnat att via s.k. mothandel fa elmarknaden
att se ut som (utan att vara) en enhetlig nationell elmarknad med ett
marknadspris. Ett problem med detta &r att franvaron av elomradespriser
ytterligare skulle férsvaga incitamenten att lokalisera ny produktion till SE
3 och SE 4. Ett annat problem &r att mothandel mellan SE 3 och SE 4
troligen kraver 6kad produktionskapacitet i SE 4, d.v.s. just det som ter sig

53 svart att astadkomma?3.

Staten och investeringar i 6kad elproduktion

Om elproduktionen ska kunna férdubblas inom ett par decennier sa
kommer det att kravas betydande investeringar i nya och befintliga
kraftverk. En del i de investeringsbeslut som maste fattas ar att vélja
mellan olika kraftslag. Till en del ar dessa val ganska enkla; olika kraftslag
har delvis olika roller i kraftsystemet. Men det finns anda ett betydande
utrymme for val mellan olika alternativ. Exempelvis valet mellan stora
"traditionella” stora kdrnkraftverk och “sma moduléra reaktorer, s.k.
SMR:s. Eller fordelningen mellan planerbara och vdaderberoende kraftslag.

Fragan ar vilken roll som staten bor ha i dessa och relaterade val. En
allmant rimlig princip, subsidiaritet, ar att beslut om hur ett visst problem
ska l6sas bor fattas pa den niva som har den lampligaste kompetensen att
vardera relevanta alternativ. Denna princip talar for att beslut om val av
kraftslag och dimensionering av kraftverk bor fattas av kraftforetagen
inom ramen for av staten bestdmda krav pa elsystemets egenskaper nar
det galler leveranssakerhet, miljopaverkan och elproduktionens
lokalisering i forhallande till efterfragan pa el.

* Det kan namnas att man i Norge har ett system dér staten subventioner 90 procent av den del av elpriset
som overstiger 70 6re/kWh. Systemet géller for alla elkonsumenter men &r i praktiken en skydd mot hdga
elpriser for elkonsumenter i sodra Norge (Norges motsvarighet till SE 4 i Sverige). Dock méste
elkonsumenterna betala 10 procent av priset dver 70 dre och har darmed ett visst incitament att reagera
aven pa de allra hogsta elpriserna.
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Avslutande kommentar

Staten har och har mycket lange haft en viktig roll i det svenska
elsystemets utveckling. Detta ar varken férvanande eller i ett
internationellt perspektiv unikt. Vissa fragor som ror elférsérjningen ar det
bara staten som kan |8sa. Dit hor frdgan om frekvenshallningen i elndtet
men ocksa fragor om vilken grad av sjalvforsorjning med el som &r
onskvard. Men statens viktigaste roll &r att skapa ett regelverk som ar
andamalsenligt och forutsagbart.

En del av detta regelverk utgors av principer och procedurer for att ge
tillstand for att bygga och driva kraftverk och elledningar. En annan del ror
skatter och subventioner. | enlighet for teorin for optimal beskattning bor
beskattningen utformas sa att den sa lite som mgjligt paverkar
produktions- och investeringsbeslut. Subventioner bor vara tillfalliga och
saledes kopplas till en tidtabell eller tydliga kriterier for avveckling.

Staten har ocksa en viktig roll nar det galler elproduktionens och
elanvandningens externa effekter, liksom att hantera problem kopplade till
ofullstdndiga marknader for viktiga resurser eller tjanster. Samtidigt finns
det frdgor som elmarknadens aktorer &r battre lampade an staten att
hantera. Exempelvis fragan om hur man komponerar olika kraftslag och
resurser for lagring av el for att fa till stand ett kostnadseffektivt och
leveranssakert elsystem.

Inom ramen for gallande lagar och internationella forpliktelser har en
regering som har stod i Riksdagen stor handlingsfrihet nar det galler sitt
engagemang i elsystemets utveckling. Detta galler bade vilka mal som
satts upp och vilka dtgarder som vidtas. Samtidigt ar det fran olika
utgangspunkter dnskvart att det konkreta innehallet i detta engagemang
bygger pa en transparent och Iangsiktig princip for arbets- och
ansvarsfordelningen mellan staten och elmarknadens aktorer.

Ovan namndes subsidiaritet som en rimlig princip for rollférdelningen
mellan staten och elmarknadens aktorer. Med andra ord att beslut fattas
pa den niva och av de parter som har de storsta forutsattningarna att
avgora hur de aktuella frdgorna bor hanteras. | en marknadsekonomi ar
den naturliga utgdngspunkten att ansvaret for att hantera fragor som ror
elsystemet och elmarknaden i forsta hand ligger pa elmarknadens aktorer.
Endast om det finns valgrundade skal for att dessa inte kan bara detta
ansvar finns det skal for staten att gripa in.

Men det finns ocksd en annan aspekt pa de dtgarder som staten kan vidta
for att pa ett eller annat satt paverka elsystemets utveckling. Namligen
dessas inverkan pa elmarknadens satt att fungera. Man kan i detta
sammanhang urskilja tva fall som bor undvikas. Det ena &r att en atgard
som staten vidtar oavsiktligt paverkar konkurrensforhallandena pa
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elmarknaden, mellan féretag och/eller mellan kraftslag. Det andra ar att en
statlig atgard oavsiktligt paverkar den finansiella elmarknadens
effektivitet. Narmare bestamt den finansiella elmarknadens formaga att
erbjuda elmarknadens aktorer goda mojligheter att prissakra sina
positioner.

Till sist en avslutande reflektion: Mycken tankemdda brukar laggas pa att

finna det basta sattet att uppna ett givet politiskt mal. Mer sallan
diskuteras den minst lika viktiga fragan om sjdlva malet &r motiverat.
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Rapporten har tva syften. Det ena ar att beskriva drivkrafterna bakom
statens engagemang i elsystemets utveckling. Det andra dr att analysera
frdgan om vad staten i framtiden bor och inte bor gora for att framja den
mest gynnsamma utvecklingen av produktion och anvdndning av el i
Sverige. Rapporten utmynnar i ett forslag pa principer for rollfordelningen
mellan staten och elmarknadens aktorer i den fortsatta utvecklingen pa
elmarknaden. Studien ingar som en del i Energiforsks forskningsprogram
"Nordeuropeiska energiperspektiv” forkortat Nepp.
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