ERIK MOBERG:

Den konfliktskapande
energipolitiken

Det radande dddlédget i energi-
fragan beror mer pa beslutsfor-
merna &n pa sakfrdgornas ka-
raktar, hdvdar Erik Moberg.
Motséttningarna skulle kunna I6-
sas upp med en évergang fran
politiskt till marknadsmassigt
beslutsfattande.

Sluta fundera éver om Ring-
hals eller Barseback skall av-
vecklas forst och avveckla i stél-
let ingreppen pa de svenska el-
marknaderna, framfér allt atom-
ansvarighetslagen och ellagen,
samt privatisera kraftféretagen.

Erik Moberg ar fil lic i statskun-
skap. Han gav i fjol ut boken
"Svensk energipolitik. En studie
i offentligt beslutsfattande”
(recension i SvT 4—5/1988).

nergipolitiken narmar sig med
E rask takt sanningens ogonblick.

Enligt gallande riksdagsbeslut
skall en forsta karnreaktor tas ur drift
1995 och en andra 1996. Redan nasta ar,
1990, skall riksdagen i en s k avstamning
borja faststalla detaljerna i avvecklingen.
Skall man tex starta i Ringhals, eller i
Barseback?

Men aven om karnkraftavvecklingen
nu kommit mycket nara sa foreligger
ingen som helst enighet om handlandets
klokhet. Klyftan mellan karnkraftens an-
hangare och motstandare ligger lika Op-
pen som vid folkomrostningen 1980. Par-
ternas standpunkter har inte jamkats i
namnvard utstrackning. Positionerna ar
lasta, motsattningarna harda, och oron pa
manga hall stor. Meningarna om vad som
kommer att handa i sanningens 6gonblick
gar kraftigt isar.

Hela situationen inger stark olust. Det
ar knappast lyckligt att i en stor och kom-
plicerad fraga forcera fram ett handlande
under stark konflikt. I all synnerhet som
handlandet knappast kan vantas mildra
motsattningarna utan snarare kommer att
skarpa och permanenta dem. Hur man an
gor sa kommer en stor del av befolkning-
en att kanna sig misshandlad. Den kon-
fliktladdade atmosfaren ar inte heller ag-
nad att inge fortroende for handlandets
rationalitet. Manga manniskor bar rimli-
gen, oavsett vilket lager de tillhor, pa en
gnagande misstanke om att motstandarna
kan ha ratt i atminstone vissa avseenden.
Det kan overallt finnas standpunkter i en-
skildheter som de flesta tycker bor tas till
vara, men som p g a den harda polarise-
ringen forsvinner i hanteringen.

Allt detta gor det naturligt att fraga sig
om det verkligen maste vara sa har? Mas-
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te beslutsfattandet kring energiforsorj-
ningen vara forenat med sa starka kon-
flikter? Beror konflikterna pa nagra spe-
ciella egenskaper hos energifragorna, el-
ler beror de pa nagot annat? Vilka ar de
grundlaggande orsakerna till det radande
dodlaget? Dessa fragor ar utomordentligt
vasentliga, men har likval aldrig stallts i
energidebatten och an mindre diskute-
rats.

Ett enligt min mening fruktbart satt att
diskutera fragorna ar att forst gora en dis-
tinktion mellan energibeslutens innehall
och form. Innehéllet galler vilka energi-
slag som skall anvandas, hur mycket av
varje energislag, o s v. Formen galler hur
besluten fattas, t ex i vilken utstrackning
de fattas i politiska instanser och i vilken
utstrackning av marknadsaktorer.

Med tillampande av denna distinktion
ar det nu latt att se att energidebatten
praktiskt taget uteslutande avsett energi-
beslutens innehéll, d v s man har diskute-
rat huruvida vi skall ha karnkraft eller in-
te, hur karnkraften kan ersattas, osv.
Diaremot har formerna for besluten inte
alls ifragasatts. Oberoende av position i
innehéllsfragorna har sa gott som alla de-
battorer utgatt fran att det politiska insla-
get i beslutsfattandet skall vara starkt.
Utan storre overdrift kan havdas att alla
debattorer varit planhushallare. Skillna-
den ar bara att en del haft karnkraft i sina
planer, andra inte.

Politiska beslut och
marknadsmassiga

I dessa forhallanden ligger enligt min me-
ning en stor del av anledningen till det nu-
varande lasta laget. Motsattningarna har,
menar jag, mycket mera med de som

sjalvklara betraktade beslutsformerna att
gora, an med det debatterade innehallet. [
grunden beror detta pa att politiska majo-
ritetsbeslut, till skillnad fran marknads-
beslut, har en stark tendens att skapa kon-
flikter. Att det verkligen ar sa kan atmin-
stone goras sannolikt med ett par antyd-
ningar.

For det forsta engagerar ett marknads-
beslut aldrig fler personer an de som ar
direkt berorda. Vid en forsaljning enga-
geras t ex sdljaren och potentiella kopare,
men inga fler. I politiska majoritetsbeslut

Alla debattorer har varit planhus-
hallare. Skillnaden dar bara att en
del haft karnkraft i sina planer, and-
ra inte.

engageras daremot alla medborgare oav-
sett hur berorda de ar. Ofta innebér detta
att onodigt manga manniskor involveras,
varvid ocksa konfliktriskerna blir onodigt
stora.

For det andra karakteriseras mark-
nadsbeslutet alltid av omsesidig frivillig-
het. Kan nagon av parterna inte acceptera
en foreslagen Overenskommelse, t ex en
affarstransaktion, sa blir det ingen affar.
En sadan utgang ar det i allménhet latt for
parterna att svilja med bibehallen saval
sjalvaktning som respekt for den andra.
Det var ju bara det att man inte kom Over-
ens. Det politiska beslutet lamnar dar-
emot alltid en mer eller mindre 6verkord
minoritet efter sig.

Slutsatsen blir att det fran fall ill fall ar
synnerligen angelaget att valja ratt be-
slutsform, och att inte ta nagonting for
sjalvklart darvidlag. Vissa fragor, tex
konstitutionella, kan genom sin natur ba-



ra avgoras i politiska forsamlingar. I
. manga andra fall ar marknadsbeslut dar-
emot mojliga, och da ocksa p g a ovan be-
- rorda egenskaper i allmanhet att foredra.
Sett i detta perspektiv blir alltsa fragan
= i vilken utstrickning energiproblemen
~ kan avforas fran den politiska dagord-
ningen och istallet overlamnas at markna-
derna. T huvudsak ar det f6ljande problem
som skall 10sas. For det forsta: skall karn-
kraft produceras i Sverige? For det andra:

[ i vilken utstriickning skall en eventuellt

avskaffad karnkraft “sparas”, och i vilken
utstrackning skall den ersattas? Och for
det tredje: vad skall kdarnkraften i det se-
nare fallet ersattas med?

Atminstone pa ytan forefaller dessa
problem i hog grad lampade for mark-
nadsbeslut. Just fragor angaende hur
mycket som skall produceras, och med
vilka metoder, hanteras ju ofta fram-
gangsrikt pa marknader. Utbud och efter-
frigan bestimmer prisnivan samt den
producerade och konsumerade méangden.
Utifran sina allmdnna framtidsbedom-
ningar och dartill fogade investeringskal-
kyler bestammer foretagen produktions-
metoderna. Skulle, fragar man sig, det
inte kunna vara sa inom elforsorjningen
ocksa?

Jag borjar med det forsta, och kanske
storsta problemet, det om karnkraftens
vara eller icke vara.

Till att borja med ar det da vart att no-
tera att politikerna, inte marknadsakto-
rerna, bar ansvaret for dagens svenska
kiarnkraft. Aven om det idag 4r svart att
forestalla sig s omhuldades ju karnkraf-
ten fran 1945 och fram till omkring 1970
av politiker i alla lager. Hade marknader-
na under denna tid lamnats i fred sa hade
forutsattningarna for karnkraften idag va-
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rit mycket annorlunda, mojligen hade vi
inte haft nagon karnkraft alls. Istallet gjor-
des emellertid betydande politiska in-
grepp till kdarnkraftens fromma. Bl a stif-
tades den fortfarande gillande atom-
ansvarighetslagen.

Skadestandsansvaret

Denna lag reglerar skadestandsansvaret
for verksamheten vid karnkraftverken.
For att klargora lagens innebord ar det
lampligt att utga fran bestimmelserna i
den lag som reglerar forhallandena vid
skadegorelse i allmdnhet, namligen ska-
destandslagen. Dar sags att ”Var och en
som uppsatligen eller av vardsloshet val-
lar person- eller sakskada skall ersitta
skadan, ...”.

For det forsta kraver alltsa skade-
stdndslagen att vallande skall foreligga.
Enligt atomansvarighetslagen betraktas
emellertid en innehavare av karnkraft-
verk alltid som ansvarig for olyckor, oav-
sett vem som kan anses ha varit véllande.
Erlaggadet av skadestandet kan alltsa inte
forhindras av oklarhet i vallandefragan.
Detta ar vad som brukar kallas ”strikt”
ansvar.

For det andra stipulerar skadestands-
lagen att skadan skall ersittas, vilket inne-
bar att den skall ersittas fullt ut. I det all-
manna fallet foreligger alltsa ett totalt an-
svar. Atomansvarighetslagen begransar
emellertid karnkraftforetagens skade-
standsansvar mycket patagligt, namligen
till f n 800 miljoner kronor, ett i samman-
hanget mycket litet belopp. Ansvaret for
skador utover detta belopp har staten ta-
git pa sig.

Ansvarsbegransningen ar ett flagrant
avsteg fran marknadsekonomins princi-
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per. Enligt dessa ar det ju istallet foljdrik-
tigt att var och en star for de kostnader
som den egna verksamheten pa ett eller
annat satt ger upphov till.

For att ett foretag skall kunna leva upp
till sitt skadestandsansvar ar det rimligt
att krava forsakring, eller ndgon annan
form av garantier, och sa brukar ocksa
ske. For speciellt karnkraftforetagen
medfor atomansvarighetslagens ansvars-
begransning mycket lagre forsakringspre-
mier an eljest. I sjalva verket ar reduktio-
nen sa stor att karnkraften, som utan la-
gen mojligen skulle framstatt som hopp-
1ost olonsam for foretagen, istallet be-
domts som utpraglat lonsam. Med lagen
blev det alltsa attraktivt for kraftforetagen
att bygga karnkraftverk, och det var pre-
cis det som var meningen. Utan lagen ha-
de vi mojligen inte haft ndgra karnkraft-
verk alls idag. I den mén sadana funnits sa
hade konstruktionen varit ett resultat av
ingdende forhandlingar mellan kraft- och
forsakringsforetag for att tillgodose par-
ternas intresse av ekonomi och sakerhet.

Det ar intressant att lagen pa sin tid
motiverades med att vi ar “nodgade att ta
atomkraften i ansprak — kosta vad det
kosta vill — om vi inte vill acceptera en
standardsankning” (SOU 1959:34),d v s
med att karnkraften ar lonsam aven om
den ar olonsam. Tydligare kan brottet mot
marknadsekonomiska principer inte ut-
tryckas.

Fragan om karnkraftens vara eller
icke-vara far alltsa, det ar slutsatsen, en
naturlig 16sning om man helt enkelt av-
skaffar atomansvarighetslagen, eller at-
minstone dess begransningsregel, och
istdllet aterupprattar det fria marknads-
tillstandet. Mojligen forsvinner karnkraf-
ten da helt och hallet. Sker detta inte s&

kommer de kvarvarande karnkraftverken
att fran sakerhetssynpunkt vara granska-
de och godkénda av de forsakringsbolag
som far ta emot de fullstandiga rakningar-
na for eventuella olyckor.

De nuvarande motsattningarna kring
karnkraften galler ju till stor del just sa-
kerheten. En del menar att sakerheten ar
tillfredsstallande, andra har motsatt upp-
fattning. Eftersom ansvarsforhallandena
ar diffusa har konflikten alla forutsatt-
ningar att bli evig. Genom en Overgang till

Karnkraften omhuldades fran 1945
och fram till omkring 1970 av politi-
ker i alla lager.

marknadshushallning, och darmed klara
ansvarsforhéllanden, skulle, menar jag,
konflikten i allt visentligt 16sas. Aven om
vi da fick en del karnkraft, vilket inte ar
sakert, sa borde allmanheten kunna kéan-
na sig trygg eftersom forsakringsbolagen
tagit pa sig hela risken. Sa fungerar mark-
nadsmassig konfliktlosning.

Hur skall karnkraften ersattas?
Efter detta kommer vi s till frigorna om i
vilken utstrackning den eventuellt utslag-
na karnkraften skall ersittas, och i sa fall
med vad. Som jag tidigare namnde sa lam-
par sig ju fragor av detta slag i allmanhet
synnerligen val for marknadsbeslut. In-
nan vi drar den slutsatsen for just elkraf-
tens del ar det emellertid nodvandigt att
ta stallning till en ofta anford invandning.
For att komma fram till invandningen
borjar jag med en kort karakteristik av be-
slutsfattandet i ett vanligt, privat foretag,
bl a avseende investeringar. Det naturliga
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beslutskriteriet i ett sadant foretag ar den
forvantade framtida avkastningen. Nar
olika investeringar Overvags, t ex i pro-
duktionsutrustning av olika kapacitet och
baserad pa olika tekniker, sa viljes alltsa
det alternativ som vantas ge den storsta
avkastningen.

For att ett sadant kriterium skall leda
ratt, ja for att det alls skall ga att tillampa,
maste foretaget emellertid arbeta under
villkor som medger vinstmaximering, det
ligger i sakens natur. Foretaget maste ha
full frihet att inom de granser som satts av
allminna lagar fritt bestamma over pro-
duktutveckling, produktionsmetoder, pri-
ser, 0 s v, fOr att gora vinsten sa stor som
mojligt.

Nu havdas emellertid ofta, och da
kommer jag in pa den ovan namnda in-
viandningen, att de foretag som opererar
pa elmarknaderna inte kan ges en frihet
av detta slag. Da skulle namligen s k na-
turliga monopol uppsta, vilket vore till
skada for konsumenterna.

Tanken ar att fria marknadsprocesser i
vissa fall spontant ger upphov till mono-
polsituationer, namligen da en marknad
ar av begransad storlek och en viss pro-
duktionsprocess samtidigt forenad med
utpraglade stordriftsfordelar. Under sa-
dana forhallanden kan ju stordriftsfor-
delarna medfora att endast en, tillrackligt
stor, produktionsenhet etableras inom
marknadsomradet. Foretaget som ager
den enda produktionsenheten kan da
ocksa, menar man, tillampa monopolpris-
sattning, d vs foretaget kan pa mono-
polistiskt maner exploatera konsumen-
terna. Det dr detta som kallas naturligt
monopol.

Invandningen gar nu ut pa att betingel-
serna for naturliga monopol ar uppfyllda
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inom stora delar av elproduktionen och
-distributionen. Om foretagen tillats ope-
rera fritt skulle konsumenterna foljaktli-
gen exploateras. Nagon form av samhalle-
lig frihetsinskrankning ar darfor nodvan-
dig. Regleringssystemet inom den svenska
elforsorjningen, bl a ellagen, ar ett exem-
pel pa sadan inskrankning.

Mot den redovisade uppfattningen om
naturliga monopol, som ar vanlig i bl a
Sverige, star emellertid en annan, som fo-
retrads av ekonomer fran den s k oOster-
rikiska skolan och chicagoskolan. Enligt
denna senare uppfattning kan inte be-
gransade marknader och stordriftsfor-
delar leda till allvarlig monopolistisk ex-
ploatering sa lange tilltradet till markna-
den dr fritt. Sa fort ett foretag forsoker ut-
nyttja sin ensamstallning kommer det
namligen, om tilltradet ar fritt, att utma-
nas pa ett eller annat satt. Nagot annat
kommersiellt foretag kan t ex ga in for att
skdra i monopolvinsterna, eller de ex-
ploaterade konsumenterna kan bilda ett
kooperativt foretag.

Bakom dessa skilda uppfattningar lig-
ger olika grundlaggande tankemodeller.

De som tror pa naturliga monopol ar-
betar i allmanhet med statiska jamvikts-
modeller, d v s de betraktar forhallande-
na i ett visst 6gonblick och bortser fran
forhistorien och den fortsatta utveckling-
en. Under sadana betingelser ar det ocksa
litt att peka pa stor monopolistisk makt
for ett ensamt foretag. De som inte tror pa
de naturliga monopolen tanker istallet i
termer av ekonomiska processer, de fas-
ter stort avseende vid utvecklingen over
tiden. Inom ramen for ett sadant synsatt
kommer potentiell konkurrens, d v s kon-
kurrens som kan ge sig tillkdnna i fram-
tiden, att spela en avgorande roll. Det ar
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den potentiella konkurrensen som gor att
inte ens ett foretag som ar ensamt pa en
marknad kan agera monopolistiskt sa
lange tilltradet ar fritt. I det statiska jam-
viktsresonemanget spelar den potentiella
konkurrensen daremot ingen roll alls, det
ligger i sakens natur.

For mig framstar det processinriktade
resonemanget som utan vidare mest rea-
listiskt. Enligt min mening ar det darfor
ocksa mojligt att utan restriktioner lata el-
foretagen maximera sin vinst. Nagon risk
for monopolistiskt beteende och exploa-
tering finns knappast. Darmed ar ocksa
sagt, vilket ar det viktiga i sammanhanget,
att det avgorande villkoret for att fore-
tagen skall kunna fatta investeringsbeslut
med hénsyn till den forvantade framtida
avkastningen ar uppfyllt.

Lamna over till marknadsaktérerna
Slutsatsen blir alltsa att problemen om i
vilken utstrackning karnkraften skall er-
sattas, och med vad, kan lamnas over till
marknadsaktorerna. Nagra principiella
‘hinder for att lata elforetagen sjalva, och
med den forvantade avkastningen som
kriterium, besluta om produktionsvolym
och produktionsteknik finns inte. Elfore-
tagen kan tillatas agera pa egen hand pre-
cis som foretag i allmanhet pa vanliga, fria
marknader. Elforsorjningens hela regle-
ringssystem, bl a ellagen, kan avskaffas.
Kvar skulle da endast finnas sddana lagar
som ar nodvandiga for varje marknads
funktion, d v s lagar som skyddar grund-
laggande rattigheter baserade pa sadant
som agande och ingangna kontrakt.
Ocksa med hansyn till de har diskute-
rade besluten medfor marknadsmassig-
heten att konfliktanledningar till stor del

elimineras. Vid sidan om sakerheten gal-
ler ju motsattningarna i energifragan just
storleken av elbehovet och produktions-
metoderna. Pa fria marknader fattas in-
vesteringsbesluten inom varje foretag for
sig, och det ar ocksa diar som ansvarsut-
kravandet sker. Fattas t ex okloka investe-
ringsbeslut inom ett visst foretag, sa ar det
just det foretaget som drabbas. Andra
manniskor paverkas inte och behover
darfor inte bekymra sig. Om elforsorj-
ningen gjordes marknadsmassig skulle

Vid sidan om sdkerheten galler
motsdttningarna i energifragan
storleken av elbehovet och produk-
tionsmetoderna.

det bli likadant dar. Manniskor skulle fa
lika lite att engagera sig i som da det galler
investeringar i privata foretag i allmanhet.
Investeringsbesluten skulle inte bli fore-
mal for nagra allmanna konflikter. Nar
mera omfattande motsattningar kring in-
vesteringar uppstar ar det vanligen, fore-
faller det mig, ett resultat av offentligt
agande och darav foljande politiska majo-
ritetsbeslut.

Nagra principiella hinder for mark-
nadsmassighet inom elforsorjningen, bl a
avseende investeringar, finns alltsa inte.
Men négra fragor aterstar anda att disku-
tera for att gora slutsatsens innebord helt
klar.

Avskaffa koncessions-
bestammelserna

For det forsta sa ingar i det nuvarande
regleringssystemets ellag bestammelser
om koncessioner. Dessa tillimpas sa att




elforetagen ges monopol pa sin verksam-
het inom avgransade geografiska omra-
den, s k koncessionsomraden, samtidigt
som priserna overvakas. Det ar alltsa fra-
ga om legala monopol — marknadstilltra-
det ar inte fritt. [Inom ramen for detta sys-
- tem kan en fri vinstmaximering naturligt-
vis inte tillatas. Da skulle ju konsumenter-
na verkligen bli exploaterade. En forut-
sattning for fri vinstmaximering ar darfor
att de nuvarande koncessionsbestammel-
serna avskaffas sa att de legala monopo-
len forsvinner.

Privatisera kraftféretagen

For det andra kan man fraga sig vad man
skall gora med de nuvarande offentliga
foretagen inom elforsorjningen, framfor
allt Vattenfall men ocksa alla de foretag
inom produktion och distribution som
helt eller delvis ar kommunalt dgda. Bor
dessa foretag privatiseras? Fragan ar inte
alldeles enkel. Kommunala distributions-
foretag kan ju t ex i vissa fall antagligen
ses som just sadana kooperativa foretag
som undviker att exploatera konsumen-
terna, och som jag talat om tidigare. Men i
princip blir naturligtvis konsekvensen av
det resonemang jag fort anda att fore-
tagen inom elforsorjningen bor privati-
seras. I synnerhet galler detta kraft-
producenterna — det ar ju framfor allt de-
ras verksamhet som ér konfliktladdad —
och da framst Vattenfall.
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For det tredje kan man fraga sig om
slutsatsen om elforetagens fria marknads-
agerande paverkas av de miljoproblem
som verksamheten ger upphov till. Svaret
ar nej. Uppenbarligen ar det tillrackligt att
just miljoproblemen hanteras pa ett eller
annat satt. Hur detta skall ske ar i och for
sig inte alltigenom Kklart, och foremal for
omfattande debatt. Hur man an gor finns
det emellertid ingen anledning att hindra
foretagen fran att i det stora hela agera
marknadsmassigt. Kemisk industri, for att
ta ett exempel, agerar ju i allmanhet, och
trots miljolagstiftningen, helt marknads-
massigt. Knappast nagon uppfattar det
som annat an naturligt. Det finns ingen
anledning att betrakta foretagen i elbran-
schen pa nagot annat vis.

Det langvariga och lasta skyttegravs-
kriget i energifragan beror enligt min me-
ning, och for att sammanfatta, mycket mer
pé de allmant accepterade beslutsformer-
na an pa sakfragornas karaktir. Motsatt-
ningarna skulle kunna l6sas upp med en
overgang fran politiskt till marknads-
massigt beslutsfattande. Marknadseko-
nomin ar inte bara resurshushallande,
den loser ocksa konflikter. Politikerna
borde darfor sluta fundera 6ver om Ring-
hals eller Barseback skall avvecklas forst
och istéllet avveckla ingreppen pa de
svenska elmarknaderna, framfor allt
atomansvarighetslagen och ellagen, samt
privatisera kraftforetagen.




