Kommittédirektiv

Oversyn av energipolitiken Dir.
2015:25

Beslut vid regeringssammantrade den 5 mars 2015

Sammanfattning

En kommitté i form av en parlamentariskt sammansatt kommis-
sion ska lamna underlag till en bred politisk 6verenskommelse
om den langsiktiga energipolitiken. Sérskild tonvikt ska laggas
pa den framtida forsorjningen med el.

Kommissionen ska bl.a.

e ta del av och ndrmare analysera tillgdngliga beddm-
ningar av hur det framtida behovet av energi forvantas
motas enligt olika prognoser och scenarier och stélla
samman tva eller flera scenarier for tillforsel, 6verforing,
anvandning och lagring av energi pa langre sikt,

o identifiera vilka forandringar i regelverken som kan
komma att krdvas for en samhéllsekonomiskt effektiv
utveckling av energisystemet och lagga sarskild vikt vid
forsorjningen med el, och

o ta fram underlag for en bred Overenskommelse om
energipolitiken med sarskilt fokus pa forhallandena for
elforsorjningen efter ar 2025-2030.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 januari 2017.
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Energiforsérjningen en nyckelfraga

En trygg, saker och konkurrenskraftig forsérjning med energi ar
en forutsattning for en fortsatt hallbar ekonomisk, social och
miljomassig utveckling.

Gallande riktlinjer for energipolitiken daterar sig till 1997
(prop. 1996/97:84, bet. 1996/97:NU12, rskr. 1996/97:272). Den
svenska energipolitikens mal &r att pa kort och lang sikt trygga
tillgdngen pa el och annan energi pd& med omvarlden kon-
kurrenskraftiga villkor. Energipolitiken ska skapa villkoren for
en effektiv och hallbar energianvandning och en kostnads-
effektiv svensk energiforsérjning med 13g negativ paverkan pa
hélsa, miljo och klimat samt underlatta omstallningen till ett
ekologiskt hallbart samhalle. Harigenom framjas en god eko-
nomisk och social utveckling i hela Sverige. Ovriga relevanta
mal for energipolitiken framgar av riksdagens beslut i juni 2002
om riktlinjer for energipolitiken (prop. 2001/02:143, Dbet.
2001/02:NU17, rskr. 2001/02:317).

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

— Andelen fornybar energi ska utgdra minst 50 procent av

den totala energianvandningen 2020.

— Andelen férnybar energi i transportsektorn ska vara
minst 10 procent 2020.

— Energianvéandningen ska vara 20 procent effektivare till
2020. Malet uttrycks som ett sektorsévergripande mal
om minskad energiintensitet med 20 procent mellan
2008 och 2020.

Samtidigt beslutades om klimatpolitiken med mal for 2020.
Riksdagen anforde att det sammantaget bor vara fullt mojligt att
minska utslappen sa att Sveriges nettoutslapp i atmosfaren 2050
ar noll (prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:MJU28, rskr.
2008/09:300).

Regeringen beslutade i december 2014 om tilldggsdirektiv
till Miljomalsberedningen (M 2010:04). Enligt direktiven (dir.
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2014:165) ska  beredningen  foresla ett  definierat
miljokvalitetsmal for Sveriges minskning av nationella utslapp
av vaxthusgaser till & 2050 med en ungefarlig utslappsbana och
med de mal i 6vrigt som beredningen finner lampligt.

En ny situation

Sedan riksdagen antog de nu gallande riktlinjerna for energi-
politiken har forutsattningarna for energiforsorjningen andrats i
viktiga avseenden saval internationellt som i Sverige. Globalt
Okar energianvandningen, men tillvéxten sker i forsta hand i
utvecklingslanderna. Okningen av anvéandningen av férnybar
energi, i synnerhet solenergi, vindenergi och bioenergi, har varit
snabb till foljd av betydande kostnadsminskningar, bl.a. drivna
av snabb teknisk utveckling, subventioner och andra styrmedel.
Samtidigt har den s.k. skifferrevolutionen i Nordamerika bi-
dragit till att utbudet av olja och naturgas har 6kat och att pris-
erna pa olja, gas och kol har sjunkit. Till foljd av ett stérre ut-
bud och en lagre ekonomisk tillvaxt an forutsett i varlds-
ekonomin har dven varldsmarknadspriserna pa olja gatt ner
under den senaste tiden. Till foljd bl.a. av k&rnkrafthaveriet i
Japan 2011 har sakerhetskraven pa befintliga karnkraftverk
skarpts i manga lander och prognoserna for kéarnkraften revid-
erats ned.

Inom EU har de beslut som fattades 2009 om mal till ar
2020 for utslappen av koldioxid, férnybar energi och energi-
effektivisering (de s.k. 20-20-20-malen) satt stark pragel pa
medlemslandernas energipolitik. Samtidigt har, bl.a. till foljd av
den svaga ekonomiska utvecklingen inom EU, priset pa utslapp
av koldioxid i det europeiska systemet for handel med utslapps-
ratter gatt ned och stabiliserats pa en lag niva.

Fragor om forsorjningstrygghet har pa senare tid fatt stort
utrymme i den europeiska diskussionen, mot bakgrund av bl.a.
situationen i Ukraina. Vid sitt mote den 23-24 oktober 2014 be-
handlade Europeiska radet fragan om gemensamma mal inom
energiomradet for 2030. Vid motet beslutades bl.a. att utslapps-
minskningarna ska uppga till minst 40 procent mellan 1990 och
2030. Radet beslutade ocksa om ett bindande EU-mal for forny-
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bar energi om minst 27 procent och ett indikativt mal for
energieffektivisering om minst 27 procent. Energieffektiviser-
ingsmalet ska ses 6ver ar 2020 med mojlighet att hoja malet till
30 procent.

Den europeiska elmarknaden har under de senaste aren ge-
nomgatt betydande forandringar till foljd av lagre elforbrukning
efter finanskrisen, laga priser inom det europeiska systemet for
utslappshandel, sjunkande priser pa fossil energi och i vissa
lander subventionerad utbyggnad av fornybar elproduktion med
I&g rorlig kostnad. Sammantaget har detta lett till att marknads-
priserna pa el under en lang tid legat pa en niva som understiger
kostnaderna for ny elproduktion. Traditionella kraftproducenter
har fatt dverkapacitet och lonsamhetsproblem, vilket hallit till-
baka nyinvesteringarna. Mycket talar for att denna situation kom-
mer att bestd under en rad av ar. Som en konsekvens av detta
utvecklar flera lander system for att sakerstélla att tillracklig
produktionskapacitet och elektrisk effekt finns tillganglig, s.k.
kapacitetsmarknader.

Val fungerande energimarknader har stor betydelse for saval
den ekonomiska utvecklingen som mdjligheterna att trygga
energiforsorjningen pa bade kort och lang sikt, vilket nyligen
bl.a. belysts i en bilaga till Langtidsutredningen 2015 (SOU
2014:37).

| Sverige har den totala efterfragan pa energi varit relativt
stabil sedan mitten av 1990-talet. Inom ramen for den totala till-
forseln har dock betydande forskjutningar skett. Oljans roll har
minskat drastiskt, speciellt inom uppvarmningssektorn, samti-
digt som fornybar energi, framst i form av varmepumpar, vind-
energi och bioenergi, okat i betydelse. Andelen fornybar energi
uppgick 2012 till 51 procent. De senaste aren har Sverige aven
haft en omfattande nettoexport av el.

De svenska karnkraftverken svarar for omkring 40 procent
av Sveriges elproduktion. De togs i drift under en relativt kort
tidsperiod (1972-1985). Det kan forutses att nagra av reak-
torerna kommer att stangas fore 2025.



Tillgangen till elektrisk energi &r central

Elektrisk energi har en central roll i Sveriges energiforsorjning
och forvantas fa en allt stérre betydelse i framtiden, i takt med
att allt fler verksamheter anvander el. Det kan till exempel gélla
serverhallar och fordonsdrift. Under de senaste decennierna har
andelen el 6kat, inom ramen for en i stort sett konstant niva for
anvandningen av energi. | manga fall har detta lett till en effek-
tivisering av energianvandningen. EI dr dessutom en viktig in-
satsvara i den elintensiva basindustrin. ElImarknaden kanneteck-
nas ocksa av att det i varje 6gonblick maste rada balans mellan
tillgang och efterfragan.

I sin nyligen dverlamnade rapport Scenarier Over Sveriges
energisystem (ER 2014:19) bedémer Statens energimyndighet
att elanvandningen i referensscenariet ar 2030 uppgar till cirka
140 terawattimmar, vilket &r en i stort sett oférandrad niva jam-
fort med i dag. Detta galler i stort sett &ven for de alternativa
scenarier som presenteras i rapporten, bl.a. med férandrade an-
taganden om priserna pa fossil energi och ekonomisk tillvéxt.
Eftersom befolkningen véntas 6ka och konsumtionsmoénstren
andras under scenarioperioden, samtidigt som ekonomin véxer,
innebar det att elanvandningen blir nagot lagre per capita och
betydligt 1agre per krona BNP.

Under de senaste aren har vattenkraft och karnkraft tillsam-
mans svarat for omkring 90 procent av den svenska elproduk-
tionen. Enligt Energimyndighetens referensscenario forvantas
andelen vattenkraft och karnkraft minska till drygt 80 procent
2030. Forandringen beror framst pa att produktionen av el fran
vindkraft vantas 6ka. Ar 2014 producerades cirka 11,5 tera-
wattimmar el fran vindkraft. Andelen el fran vindkraft bedoms
inom en snar framtid motsvara cirka 10 procent av den arliga el-
konsumtionen.

Genom de mal som stallts upp inom ramen for elcertifikat-
systemet forvantas enligt rapporten 6kad elproduktion fran bade
biobranslebaserad kraftvarme och vindkraft. Vattenkraftens pro-
duktion foérvantas bli mer eller mindre konstant.

Kombinationen av en kraftig expansion av den férnybara el-
produktionen och en mattlig 6kning av den totala elanvéand-
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ningen leder, enligt Energimyndighetens beddmning, till att
Sverige skulle kunna exportera runt 37 terawattimmar 2020 och
21 terawattimmar 2030.

Den tekniska utvecklingen har varit snabb i alla delar av el-
systemet — produktion, overfdring, anvandning och lagring.
Teknikutvecklingen inom energiomradet sker snabbt. Exem-
pelvis har kostnaderna for vindkraft och solceller minskat kraf-
tigt under de senaste aren. Under senare ar har det ocksa skett
betydande investeringar i Overforingssystemen for el. Ny tekn-
ik, bl.a. sa kallade smarta nat, skapar majligheter till matning
och styrning av de elektriska flodena. Detta kan bidra till
effektivisering av elanvandningen och minskningar av behoven
av elektrisk effekt under de timmar da efterfragan ar som storst.
Ocksa nar det galler energilagring, inte minst i frdga om batt-
erier, har stora tekniska framsteg gjorts nar det galler effektiv-
itet och kostnader, vilket skapat battre forutsattningar bl.a. for
eldrivna fordon.

Den omreglering av elmarknaden som inleddes pa 1990-talet
har i manga avseenden inneburit effektiviseringar och ett storre
inflytande for elkonsumenterna. Regelverket har successivt ut-
vecklats, i takt med att forutsattningarna forandrats, nya erfaren-
heter vunnits och politiska prioriteringar forandrats. Det géller
t.ex. fragor om regleringen av natféretagens avkastning, debiter-
ing och matning samt mojligheter for konsumenterna att ocksa
agera som producenter av fornybar el med hjalp av t.ex. solcel-
ler och vindkraft. Samtidigt har nya fragor uppkommit, bl.a. nar
det galler det forutsedda bortfallet av karnkraftskapacitet i kom-
bination med elsystemets formaga att ta emot stora mangder s.k.
intermittent kraft. Farhagor har ocksa rests betraffande markna-
dens forutsattningar att tillhandahalla elektrisk effekt aven
under de timmar pa aret nar behovet av el ar som storst. | detta
sammanhang har fragan aktualiserats om behovet av forand-
ringar i det regelverk som omgardar elmarknaden, i syfte att
trygga effektbalansen.



Behovet av en energikommission

Sveriges elforsorjning star infor stora utmaningar. Vi ar beroen-
de av en saker och tillracklig energiforsorjning som kan bidra
till social och ekonomisk utveckling, som bibehaller och starker
naringslivets internationella konkurrenskraft och som samtidigt
skapar mojligheter att kostnadseffektivt méta Sveriges hogt
stéllda miljo- och klimatpolitiska ambitioner. Samtidigt har
Sverige goda forutsattningar att vara ett foregangsland i ut-
vecklingen och spridningen av avancerad energi- och
miljoteknik.

Energimarknaderna genomgar for narvarande betydande for-
andringar. EIf6rsorjningen, som hittills till stor del varit baserad
pa stora centraliserade produktionskallor, far ett allt storre in-
slag av smaskalig produktion, med en hog andel intermittent
kraft och med forvantat mer aktiva kunder.

Utmaningarna handlar inte bara om att fa till stand invester-
ingar i produktionsanlaggningar, utan ocksd om att bygga ut
och anpassa elnéten efter nya produktionssatt och att géra det
mojligt for kunderna att bli mer aktiva och mer flexibla i sin
anvéandning av energi.

Fragan om att sékerstalla att det finns tillracklig elektrisk ef-
fekt far, i perspektivet av den pagaende snabba och delvis sub-
ventionerade omstéllningen av energisystemet, sarskild bety-
delse.

Det dar mot den angivna bakgrunden angeléget att skapa for-
utsattningar for en langsiktigt hallbar elforsorjning, och for att
fa till stdnd samhallsekonomiskt effektiva investeringar i alla
delar av energisystemet — tillforsel, dverforing, lagring och an-
vandning. En grundforutséttning for att dessa investeringar ska
komma till stand &r att det finns en bred samsyn och tydliga och
stabila ramvillkor for energipolitiken. Det ar ocksa angeléget att
hénsyn tas till arbetet med att ta fram ett klimatpolitiskt ram-
verk.
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Uppdraget att lamna underlag till en bred éverenskommelse
om energipolitiken

Kommissionens arbete ska genomforas i tre faser enligt folj-
ande.

Forsta fasen: Kunskapsgenomgang och formulering av
alternativ

Den framtida anvandningen av energi paverkas av utvecklingen
av en rad faktorer som befolkningens 6kning, graden av urbani-
sering, industrins storlek och sammanséttning, det svenska nar-
ingslivets konkurrenskraft, behovet av boende och transporter,
tillgangligheten till och de relativa priserna pa olika energislag,
den tekniska utvecklingen och politiska beslut.

Kommissionen bor i sitt arbete i en forsta fas ta del av och
narmare analysera tillgangliga bedémningar av hur det framtida
behovet av energi forvdantas motas enligt olika prognoser och
scenarier. Analysen bor utga fran forhallandena pa de interna-
tionella energimarknaderna, och med héansyn till energiforsorj-
ningen och energipolitiken i andra l&nder, speciellt lander inom
EU, liksom graden av integrering med omvarlden.

En viktig del av uppdraget &r att belysa energimarknadernas
funktion och organisation med avseende pa bl.a. prisséttning,
konkurrens, etableringshinder och andra faktorer som paverkar
investeringsviljan och den samhéllsekonomiska effektiviteten.
Hansyn ska tas till bl.a. de olika subventioner och andra styr-
medel som finns.

En annan viktig del av uppdraget &r att diskutera forutsatt-
ningarna for och egenskaperna hos enskilda energislag och
energibarare, t.ex. i fraga om kostnader, effektivitet, tillgangen
till insatsbranslen och miljéeffekter, och vilken roll de kan spela
i den framtida energiforsorjningen. Kommissionen ska med ett
brett systemperspektiv belysa samverkan mellan olika energi-
slag och energibarare, liksom olika typer av intressekonflikter.

En utgangspunkt for kommissionens arbete ska vara de mil-
jokvalitetsmal som riksdagen har beslutat; med generationsmal,
miljokvalitetsmal och etappmal.
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En annan viktig forutsattning &r miljobalkens regler om
skydd for utbyggnad av vattenkraften i nationalélvarna och ett
antal utpekade &lvstrackor och bifloden.

Ocksa fragor om etableringshinder och ledtider for att fa till
stand olika typer av produktionsanlaggningar och 6verforings-
kapacitet bor belysas. Saval forsorjningstryggheten som paver-
kan pa miljon, klimatet och forutséattningarna for ekonomisk
och social utveckling av de olika scenarierna ska belysas. Sar-
skild hénsyn ska tas till de forvantade kostnaderna for energi
och det svenska naringslivets konkurrenskraft, liksom forutsatt-
ningarna att bidra till tvagradersmalet och EU:s langsiktiga kli-
matmal.

Kommissionen ska i arbetet utga fran gallande klimatpoli-
tiska mal och utvecklingen av dessa, och bedéma hur detta pa-
verkar energisystemet. Mot denna bakgrund far kommissionen
beddma vilka mojligheter och hinder som finns for att i allt
hogre grad basera energiférsorjningen pa fornybar energi. | detta
sammanhang ar det ocksa angelaget att bedéma mojligheterna
att effektivisera energianvandningen.

| sitt arbete ska kommissionen lagga sarskild vikt vid for-
utséattningarna for den langsiktiga elforsrjningen, och de inves-
teringar som behdver goras i olika delar av el- och energisyste-
met. Sarskild hénsyn ska tas till vilka krav som kommer att
stallas pa de framtida dverforingsnaten pa lokal, regional och
nationell niva. Ocksa fragan om kommande utlandsforbindelser
bor belysas, i ljuset av den pagaende integrationen av de nord-
iska och europeiska marknaderna. Kommissionen bor, med ut-
gangspunkt bl.a. i den nyligen dverlamnande slutrapporten fran
Samordningsradet for smarta elnat (N 2012:03), beskriva hur
atgarder i overforingsnaten, exempelvis investeringar i utrust-
ning for styrning och métning, kan bidra till att effektbehoven
kan hallas nere samtidigt som en saker forsorjning med el upp-
ratthalls. Sarskild uppmarksamhet bor &dgnas at fragor om lagr-
ing av energi.

Kommissionen bor lampligen stalla samman tva eller flera
scenarier for tillforsel, dverforing, anvandning och lagring av
energi pa langre sikt.
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Andra fasen: Analys av utmaningar och méjligheter

| en andra fas ska kommissionen, utifran redovisningen i den
forsta fasen, identifiera vilka forandringar i regelverken som
kan komma att krdvas for en samhallsekonomiskt effektiv ut-
veckling av energisystemet. | detta sammanhang ska ocksa be-
hovet av atgarder for att stimulera och paskynda den tekniska
utvecklingen belysas. Sarskild vikt ska laggas vid forsérjningen
med elektrisk energi. Kommissionen ska sarskilt belysa forut-
sattningarna for att fa till stand nodvandiga investeringar och
andra anpassningar i olika delar av energisystemet, och bedéma
mdjligheterna att tillgodose behoven av elektrisk energi och ef-
fekt. | detta sammanhang ska ocksa fragor om utbyggnaden av
overforingskapacitet beroras, liksom fragor om hur anvéand-
ningen av el kan effektiviseras pa ett kostnadseffektivt satt, ex-
empelvis genom utnyttjande av smarta nat och styrning av
elanvandningen i olika sektorer. Konsumenternas stéllning ska
sérskilt beaktas.

En central utgangspunkt for kommissionen ska vara de
regelverk som i dag omgérdar elmarknaden i Norden och inom
EU, saval lagstiftningen kring elmarknaden som de generella
reglerna om t.ex. statsstod. Analysen ska ta sin utgangspunkt i
nuvarande regelverk och organisation av elmarknaden. Det star
dock kommissionen fritt att, om den ser behov av det, foresla
lampliga och genomfdrbara andringar eller kompletteringar av
nuvarande regler och lamna nddvéndiga forfattningsforslag.

Tredje fasen: En bred och langsiktig uppgorelse om den
langsiktiga energiforsorjningen

Kommissionens huvuduppgift &r att, mot bakgrund av de be-
doémningar av det framtida behovet av el och annan energi som
genomforts i arbetets forsta fas och de beddmningar av behovet
av forandrade styrmedel och andra regelverk som gjorts i den
andra fasen, ta fram underlag for en bred dverenskommelse om
energipolitiken for perioden fram till ar 2050, med sarskilt
fokus pa forhallandena for elforsorjningen efter ar 2025-2030.
Hansyn ska tas till bl.a. hur forslagen paverkar mojligheterna
till att de svenska miljokvalitetsmalen kan nas och till visionen
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om att Sverige ar 2050 inte ska ha nagra nettoutslapp av véxt-
husgaser till atmosfaren. Vidare ska naringslivets forut-
sattningar till utveckling beaktas, liksom forslagets konse-
kvenser i dvrigt.

Konsekvensbeskrivningar

Forslagen ska kostnadsberdknas och kommissionen ska lamna
forslag till finansiering.

Samrad och redovisning av uppdraget

Kommissionen ska folja andra pagaende initiativ och processer
med koppling till tillforsel, éverfdring, anvandning och lagring
av energi och energipolitiken i ovrigt samt fora en dialog med
narmast berérda myndigheter, framst Affarsverket svenska
kraftnat, Statens energimyndighet, Energimarknadsinspek-
tionen, Miljomalsberedningen (M 2010:04) samt Gvriga berorda
myndigheter. | kommissionens uppdrag ligger ocksa att med-
verka till en bred diskussion om energifragorna bland alla be-
rorda intressenter.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 januari 2017.

(Miljo- och energidepartementet)



