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Sammanfattning

Syftet med foreliggande studie ar att 6ka kunskapen om hur
forbrukningsddmpande atgirder kan anvéndas som ett verktyg for att hantera en
energikris. Fokus ligger i studien pd oljeomrédet.

I rapporten paborjas utvecklandet av ett analytiskt ramverk for att studera
atgarder for att hantera energikriser. Det svenska systemet beskrivs och en
utblick gors mot tre nordiska grannlénder for att studera vilka regelverk och
organisatoriska l9sningar som anvénds och hur synen pé oljekrishantering ser ut i
de olika ldnderna. Som grund for analysen anvénds bade skriftliga kéllor och
intervjuer med olika aktdrer.

Systemen for energikrishantering skiljer sig at mellan olika ldnder. Det handlar
exempelvis om regelverk, berorda aktorer, allmédn krismedvetenhet, tillgdngliga
tekniker, verktyg och styrmedel samt hur snabbt atgérder kan initieras och f
verkan. Behovet av forbrukningsddmpande atgérder kan paverkas av synen pa
vilka kriser som kan uppkomma vilket i sin tur kan bero pé bl.a. historiska
erfarenheter. Institutionella faktorer som regelverk (t.ex. det som styr samarbetet
inom IEA (International Energy Agency) och befintliga EU-direktiv) och normer
(t.ex. foretagens roll i krisberedskapen) dr ocksé viktiga. Energisystemets
struktur, vad giller bade beroendet av olika energikillor, dess tillforlitlighet och
deras flexibilitet paverkar ocksé behovet av och forutséttningarna for att
genomfora forbrukningsddmpande atgérder, t.ex. ransonering.

De studerade landerna Sverige, Finland, Norge och Danmark skiljer sig at pa
flera sétt. Medan Norge och Danmark &r nettoexportorer av olja &r Sverige och
Finland stora importdrer av olja frén bl.a. Ryssland. Kraven pa Norge och
Danmark fran IEA &r darfor lagre och behovet av forbrukningsddmpande
atgérder bedoms heller inte vara sa stort i dessa lander. Pa grund av de krav som
stdlls inom bl.a. EU-regelverk och IEP-avtalet (det avtal som &r grunden for IEA)
finns det trots det ett visst tryck pd Danmark att ta fram planer for denna typ av
atgérder. Finland, & andra sidan, har ett vl utvecklat system for
energikrishantering med storre oljelager 4n Ovriga lander, ett vl utvecklat
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samarbete med industrin och ett existerande regelverk for ransonering, om én i
behov av uppdatering.

Samtliga studerade ldnder ser frigdrande av oljelager som den priméra atgirden
att hantera en energikris om inte marknaden klarar av detta. Utdver det finns det
savil mindre och enklare dtgirder som till exempel informationskampanjer och
hastighetsbegransningar som mer omfattande atgédrder som i storre grad paverkar
foretag och hushall. En sddan mer omfattande atgérd &r ransonering som i
samtliga studerade ldnder endast ses som en sista utvdg vid mer langvariga
storningar. Medan Finland arbetar med att modernisera sina system for
ransonering pagar inte motsvarande arbete i Danmark eller Norge. I Norge har ett
relativt omfattande ransoneringssystem avvecklats. I Sverige har ett arbete for att
ta fram ett system for forbrukningsddmpning pébdrjats dédr ransonering ar ett
verktyg.

Aven om mer genomgripande planer saknas for forbrukningsdimpande tgirder,
forutom i1 Finland, har savidl Danmark som Sverige genomfort analyser av de
atgérder som star till buds. Analyserna avser vilka effekter atgérderna kan leda
till. Den svenska analysen beskriver &ven hur dtgirderna passar in i befintliga
regelverk. Det pagar i dagsliget dock inget systematiskt arbete for att f6lja upp
dessa analyser.

I samtliga ldnder forvéntas oljebolagen spela en viktig roll i
energikrishanteringen. Olika typer av sérskilda organisationer for hanteringen
finns pé plats. I vissa av ldnderna &r dessa organisationers roll specificerad i
lagstiftning (t.ex. vad géller de s.k. poolerna i Finland och den centrala
lagringsenheten i Danmark).

Det ses bland de intervjuade som en stor utmaning att kunna fatta beslut om nér
det dr rétt tidpunkt for att genomfora forbrukningsddmpande atgérder i allménhet
och for ransonering i synnerhet. Det senare innebdr ett kraftigt ingrepp i
marknadens funktion och kraver stora administrativa resurser.

Vid intervjuerna uttrycktes en 6nskan om dkat samarbete och samordning mellan
de olika nordiska ldnderna eftersom atgarder som genomfors i ett land latt spiller
over mellan ldnderna. Det innebér inte nodvéandigtvis att systemen ska se
likadana ut eftersom vissa skillnader kan motiveras av de olika lindernas
forutsittningar.

I denna forstudie identifieras ett antal intressanta omraden for vidare forskning.
Det handlar exempelvis om hur det aterupptagna arbetet med civilt forsvar kan
samspela med energikrisplaneringen. En annan fragestillning r om och i sddana
fall hur ett forsdmrat sékerhetspolitiskt 1dge kan paverka energikrisplaneringen.
Vidare foreslas scenariobaserad forskning om robusta strategier avseende
forbrukningsddmpande dtgirder och energikrishantering i stort.

Nyckelord: energikris, oljekris, ransonering, forbrukningsddmpning, Norden
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Summary

The purpose of this study is to enhance the knowledge of how demand restraint
measures can be used as a tool for handling an energy crisis. Focus of the study
is on oil. In the report we start the development of an analytical framework
intended for analysing measures for handling energy crises. The current Swedish
system is described and we also look into the systems of three Nordic
neighbouring countries in order to study how their regulatory and organisational
systems are structured and what the current view of oil crises management look
like in these countries. Written sources as well as interviews form the basis of the
analysis.

The way systems for energy crisis management are constructed, are affected by
for example cognitive, institutional, technical-practical and temporal aspects. The
need for demand restraint measures can be affected by what the perceived threats
to the energy supply are, which in turn is dependent on e.g. the historical
experiences. Institutional factors such as regulations and norms are also
important. The structure of the energy system, both regarding the dependence on
various energy sources, its reliability, and its flexibility, also affects the needs
and the conditions for conducting demand restraint measures, e.g. rationing.

The studied countries Sweden, Finland, Norway and Denmark are different in
several ways. While Norway and Denmark are net oil exporters, Sweden and
Finland are importers of significant amounts of oil from e.g. Russia. The
requirements from the IEA on Norway and Denmark are therefore lower and the
need for demand restraint measures seems of little urgency in these countries.
Due to the expectations from the EU and the IEA there is nevertheless a certain
pressure on Denmark to develop plans for these kind of measures. Finland, on
the other hand, has a well-developed system for energy crisis management with
larger oil stocks than the other Nordic countries, a well-developed system for
cooperation with the petroleum industry and an existing framework for fuel
rationing, although in need for an update.
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In all the studied countries the release of stocks is regarded as the primary
measure for handling an energy crisis in case markets cannot handle it. In
addition there are both light-handed and heavy-handed measures available. Fuel
rationing belongs to these heavy-handed measures, an option that in all countries
are seen as a measure of last resort for long-lasting major disturbances. While
both Finland and Sweden intend to modernise their systems for fuel rationing,
there are no such plans in Denmark, nor in Norway. In Norway, on the contrary,
a rather well-developed rationing systems has been decommissioned.

Even though comprehensive plans for demand restraint measures are lacking,
except for Finland, both Denmark and Sweden have conducted analyses that
estimates the effects of available measures. The Swedish analysis also include
how the measures fit into existing regulations.

In all countries, oil companies are expected to play important roles in energy
crisis management and special organisations for this exist. In some of the
countries the role of these organisations are regulated by law.

It will, according to the interview respondents, be a major challenge for the
decision maker to determine the right time for implementing demand restraint
measures, including fuel rationing. These measures, especially fuel rationing,
would imply major interventions in markets and will require significant
administrative resources.

A desire for increased cooperation among Nordic countries was expressed during
the interviews as measures in one country easily spill over to the neighbouring
countries. Such cooperation does not, however, necessarily mean that the
countries’ systems have to look exactly the same, as differences could be
motivated by different contexts.

In this pre-study, a number of interesting areas for future research was identified.
One example of this is how the re-started planning for civil defence in Sweden
could interact with energy crisis planning. Another field concerns whether and
how a deteriorating security policy situation would have impact on energy crisis
management planning. Furthermore, scenario-based research on robust strategies
regarding demand restraint measures and energy crisis management in general is
suggested.

Keywords: energy crisis, oil crisis, rationing, demand restraint, Nordic countries
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Forord

Energisdkerhetsgruppen pa FOI arbetar med savil omvérldsanalys inom
energiomradet pa global niva som med enskilda aktdrers forsorjningstrygghet,
vilket beror savil dagens energiberoenden som den framtida utvecklingen av
energisystemet. | de framtidsinriktade studierna intresserar vi oss bland annat for
energifragans sdkerhetspolitiska dimensioner, svensk och europeisk
forsorjningstrygghet och krisberedskap liksom civilt forsvar samt kopplingen
mellan klimatpolitik och energisékerhet.

Energisikerhetsbegreppet 4r mycket brett men en klassisk betydelse dr
oljekrishantering, vilket &r fokus i denna rapport. Studien har finansierats av
Energimyndigheten.

Vi vill tacka Fredrik Lindgren, Maria Bergstrand och Tommy Wahlman {or
synpunkter pa rapportutkast. Vart arbete har mojliggjorts av underlag fran och
intervjuer med representanter fran den svenska Energimyndigheten, danska
Energistyrelsen, finska Arbets- och ndringsministeriet, finska
Trafiksdkerhetsverket (Trafi), finska Forsorjningsberedskapscentralen (NESA),
Finnish Petroleum and biofuels association (FPBA) samt norska Olje- og
energidepartementet.

Forfattarna
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1 Inledning

Trygg energiforsorjning ar ett av malen for svensk och europeisk energipolitik.
En séker tillforsel av energi till 6verkomliga priser dr av stor betydelse for
ménniskors hilsa och vilstand och en fungerande ekonomi. Stérningar av
energitillforseln kan vara bade kortvariga och langvariga och kan orsakas av ett
stort antal faktorer som tekniska fel, olyckor, vaderhdndelser, krig och blockader.
Effekterna av storningarna kan vara av olika karaktir, alltifran korta elavbrott,
kraftiga prischocker till totala avbrott av leveranser. Beroende pé stérningens
karaktir kan olika typer av mekanismer och verktyg anvindas for att aterstélla
tryggheten i energiforsorjningen eller begrinsa konsekvenserna av en storning.

I Sverige och manga andra lénder baseras energipolitiken huvudsakligen pé
marknaden som mekanism for att balansera tillgang och efterfrigan. En bristande
tillgang pa energi leder till 6kade priser som konsumenterna férvéintas anpassa
sig till. Marknaden klarar dock inte av att i alla sammanhang hantera plotsliga
bristsituationer. Effekterna av storningarna kan ocksa leda till sddana
samhillskonsekvenser i form av omfattande makroekonomiska effekter,! hot mot
samhillsviktiga verksamheter eller oacceptabla fordelningseffekter.

1.1 Studiens bakgrund

Negativa samhilleliga effekter av storningar ska hanteras av berérda
myndigheter. Var och en och tillsammans kan dessa effekter motivera
myndigheterna att sétta igang olika former av krishanteringsmekanismer. Dessa
krishanteringsmekanismer kan besta av frigérande av brinslelager men dven av
forbrukningsddmpande atgérder, inklusive ransonering. I den hér studien
kommer vi att koncentrera oss pa storningar och kriser som kan uppkomma inom
oljeomradet. Bakgrunden till det &r det arbete som pagar vid Energimyndigheten
for att ta fram ett nytt system for drivmedelsransonering och andra
forbrukningsddmpande dtgéirder. International Energy Agency (IEA), som
grundades just som en respons pa storningar pa oljemarknaden, listar i en rapport
frén 2014 tolv storre storningar i oljetillforseln sedan 1956.2 Flertalet av dessa
storningar orsakades av krig och allvarliga politiska kriser men andra orsaker var
orkaner, strejk i ett viktigt oljeproducerande land och embargo pé oljeexport.
Den senare hindelsetypen har initierats sdvil av exportorer, som i fallet nér
OPEC begrinsade exporten under 1970-talet, som av importdrer gentemot
exportdrer, t.ex. gentemot Irak ar 2001.

! Se t.ex. Difiglio (2014).
21EA (2014).

11



FOI-R--4229--SE

De kriser som IEA refererar till 4r sddana som fér globala effekter pa
oljemarknaden. Energikriser kan dock &dven vara mer regionala eller lokala vilket
ar typiskt vad giller t.ex. elavbrott. Man kan dven i extremfall tinka sig regionala
eller nationella kriser for oljeprodukter om t.ex. ett land eller en region under
orostider eller krig utsdtts for blockad alternativt att raffinaderier utsétts for
nagon form av terrorattack. Storningar i betalningssystemet kan ocksa leda till
allvarliga storningar i bransledistributionen. I sammanhanget kan det finnas skél
att skilja mellan fredstida kriser och kriser vid hojd beredskap och krig eftersom
forutsittningarna att genomfora atgirder for att hantera kriser skiljer sig &t
mellan dessa olika kristyper.

Enligt IEA &r frigbérande av lager den mest anvénda strategin att aterskapa en
balans pa oljemarknaden och det finns darfor krav p4 medlemslénderna att halla
lager som motsvarar minst 90 dagars nettoimport. Aven EU stiller krav p4 sina
medlemslinder att upprétthalla brinslelager.

Den andra huvudsakliga dtgirdsinriktningen, efterfrigebegransande atgérder, kan
vara av méanga olika slag. Eftersom oljeanvindningen idag till stor del sker i
transportsektorn ér en stor andel av atgérderna riktade mot denna sektor. De olika
atgérderna skiljer sig at med avseende pa ekonomisk effektivitet,
fordelningseffekter, praktisk genomforbarhet (inklusive hur snabbt de kan
inforas) samt politisk acceptans. Atgirderna kan t.ex. vara sdidana som direkt
begriansar den kvantitet konsumenterna fir kopa (ransonering), sédana som
paverkar priset pa brinslet och ddrmed indirekt efterfragan, samt mer
trafiktekniska atgirder som péverkar sjédlva transporterna direkt.

1.2 Syfte, avgransning och genomforande

Syftet med denna studie 4r att 6ka forstaelsen for vilka dtgérder for
energikrishantering som &r tillgéingliga och som skulle kunna appliceras i
Sverige. For detta véljer vi att studera hur denna typ av atgérder kommer till
anvindning i1 de nordiska grannldnderna. Genom genomgéng av befintlig
litteratur och ett antal intervjuer analyserar vi detta med hjilp av ett preliminért
analytiskt ramverk. Med hjélp av det analytiska ramverket studerar vi de
befintliga systemen utifran tekniska, ekonomiska, juridiska och aktdrsperspektiv
men dven tidsméssiga aspekter som aktualitet, responstid och systemens
uthallighet. Med den begrinsade omfattning studien har kommer beskrivningen
inte bli heltickande men det bor vara mojligt att &nda ge en bred bild av de
system som 4r i drift.

Som tidigare ndmnts ar studien begrinsad till oljeomradet. Orsaken till det &r att
det i Sverige finns ett aktuellt behov att uppdatera de planer kring hantering av

12
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energikriser i enlighet med aktuell lagstiftning kring beredskapslagring av olja.?
Skillnaderna mellan oljeomradet och elomradet bedoms ocksé vara sé stora bade
med avseende pé typ av storningar och systemkonstruktion att det inte finns skal
att behandla dem i ett sammanhang. Eftersom oljeanvéndningen i allt stdrre grad
koncentreras till drivmedelsomradet handlar stdrre delen av diskussionerna i
denna rapport om detta omrade.

1.3 Rapportens innehall

Rapporten inleds med en kortfattad beskrivning av de olika typer av atgdrder som
kan anvindas for hantera energikriser inom oljesektorn. Det f6ljs av ett
Overgripande analytiskt ramverk vars perspektiv genomsyrar analysen av de
nordiska systemen. Den kunskap som detta projekt genererar forviantas kunna
fungera som stod for att utveckla ett mer generiskt ramverk i framtida
forskningsprojekt. I de dérpa foljande avsnitten redovisas det aktuella laget i
Sverige foljt av de empiriska resultaten fran studierna av de tre nordiska ldnderna
Danmark, Norge och Finland. Rapporten avslutas sedan med en diskussion om
framtida utmaningar for energikrishanteringen och en presentation av ett urval
intressanta omraden for forskning och studier.

3 SFS 2012: 806.
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2 Olika satt att hantera energikriser
inom oljeomradet

Det finns i huvudsak tva sitt att utifran ett overgripande perspektiv hantera
energikriser forstddda som en allvarlig obalans mellan efterfradgan pa och
tillforsel av energi. Det ena &r att tillfora en 6kad méngd energi till marknaden
och det andra &r att genomfora efterfragebegransande atgirder. Dessa typer av
strategier beskrivs kortfattat i efterfoljande avsnitt.

Fran ett bredare krisberedskapsperspektiv finns dven ett behov av att hantera
konsekvenserna av om samhillsviktiga verksamheter eller enskilda inte far
tillgdng till tillrickliga méngder energi for att fungera eller for nddvindiga
basbehov trots ovan ndmnda energipolitiska atgirder. Detta senare
atgardsperspektiv kan i vissa fall vara av stor betydelse men behandlas inte i
denna rapport.

De atgérder som diskuteras nedan &dr sidana som inte sker av sig sjdlva som en
foljd av marknadens funktion. Ett exempel pa en sddan marknadseffekt ar att
stigande priser kan forvéntas leda till incitament att 6ka produktionen av olja och
petroleumprodukter inom de ramar produktionskapaciteten tilldter. P4 samma
sitt kan efterfragan ocksa forvintas ddmpas nér priserna dkas. Denna
prismekanism dr central for att skapa balans pd marknaden. I vissa extremfall kan
de negativa konsekvenserna for samhéllet av att enbart forlita sig pa denna
mekanism vara alltfér omfattande, varfér kompletterande atgérder kravs.

2.1 System for oljelager och
oljelageravtappning

Savil IEA som EU har krav pa sina medlemmar att halla oljelager for mgjlig
avtappning vid allvarliga obalanser pé oljemarknaden. IEA:s regelverk togs fram
som en foljd av oljekrisen 1973/74. Medan IEA:s krav* pa medlemsstaterna
innebdr att de ska lagra en méngd som motsvarar 90 dagars nettoimport
motsvarar EU:s krav pa lagerhéllning i stéllet 90 dagars genomsnittlig daglig
nettoimport eller 61 dagars genomsnittlig daglig inhemsk forbrukning, beroende
pa vilken méngd som ar storst.> For ett land som Sverige, som inte producerar

4 Detta krav styrs av dverenskommelsen frn 1974 om ett Internationellt energiprogram (IEP, 1974)

5 Rédets direktiv (Dir 2009/119/EG) av den 14 september 2009 om skyldighet fér medlemsstaterna
att inneha minimilager av rdolja och/eller petroleumprodukter. Direktivet genomgar nu en
utvérdering: http://trinomics.eu/oil-stocks-evaluation/ (2016-02-01).
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egen olja, &r det alltid den forstndmnda nivan som géller. I Sverige och &vriga
nordiska lander har EU:s krav implementerats i nationell lagstiftning.®

Beslut om genomfora krisatgérder baseras pa ICRP (Initial Contingency
Response Plan). Vid en verklig eller potentiell storning gor IEA:s sekretariat en
initital bedoming av dess marknadskonsekvenser och behovet av en av IEA
koordinerad respons. Denna bedomning ligger till grund for den verkstéllande
direktdrens konsultation med och rad till IEA:s styrelse. I tidigare fall har
processen for att bestimma behovet av atgérder genomforts inom 24 timmar.
Efter att man kommit Gverens om behovet av gemensamt agerande deltar
medlemslinderna i implementeringen utifran deras respektive forutsittningar.’
Medlemsldnderna ska paborja implementeringen av krisatgdrder inom 15 dagar.

I EU-direktivet hinvisas till IEA-programmet men direktivet ger EU-
kommissionen mandat att agera dven om internationella beslut saknas.
Kommissionen ska vid en sédan krissituation informera och sitta igdng
processen i samordning med IEA. Pa eget initiativ eller pa begéran av ett
medlemsland ska samordningsgruppen for olja och petroleumprodukter
sammankallas.® P& grundval av samordningsgruppens resultat fattar
kommissionen beslut om huruvida ett allvarligt forsorjningsavbrott pdgir. Om sa
ar fallet ska kommissionen ge tillstand till ibruktagande, helt eller delvis, av de
mangder fran beredskapslager och sirskilda lager som de berérda
medlemsstaterna har foreslagit.’ Enskilda medlemsstater kan anvinda sina
beredskapslager och sérskilda lager for en forsta insats i sirskilt bradskande fall
eller for att tillgodose lokala kriser. Medlemsstaten maste da informera
kommissionen om detta.

IEA har fattat beslut tre gdnger om lageravtappning; i samband med Gulfkriget
1991, efter orkanerna Katrina och Rita 2005 och som respons till de forlangda
avbrotten av oljetillforsel fran Libyen 2011.1

Behovet att frigora lager ér ndra kopplat till tillgangen pa
reservproduktionskapacitet. En sddan reservkapacitet kan pa samma sitt som
lagren anviindas for att hantera bortfall. Emerson'! pekar pa att lagren av manga
politiker frimst ses som ett verktyg for att sénka hoga priser och jamna ut
prisfluktuationer. Sddana interventioner kan, enligt forfattaren, liksom pa andra
marknader skapa ovintade och negativa konsekvenser for energitillforseln.

¢ Se vidare i kapitel 4 och 5.

T1EA (2014).

8 Samordningsgruppen #r en radgivande grupp och definieras i artikel 17 i Dir 2009/119/EG.
° Dir 2009/119/EG, artikel 20.

10IEA (2014).

1 Emerson (2006).
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2.2 Atgarder for att begrinsa
energianvandningen under en energikris

Att begrinsa energianviandningen genom energieffektivisering och dndrade
efterfragemonster &r en central del av energi- och klimatpolitiken. Detta
tydliggors i EU:s regelverk och ses som en viktig faktor for att bidra till att uppna
samtliga av de tre mélen inom energipolitiken, hallbarhet, kostnadseffektivitet
och trygg energiforsorjning. Enligt IEP-programmet ska samtliga medlemmar ha
ett program som specificerar tillgéingliga begransningsatgérder.'?

Forskningen inom omradet &r ocksd omfattande och handlar bland annat om
potentialskattningar inklusive analyser av rekyleffekter, bedomningar av
kostnadseffektivitet av forbrukningsddmpande tgérder och praktiska och
institutionella hinder och barridrer for deras genomforande.'®> Analyserna handlar
till storsta delen om langsiktiga och varaktiga monster i energianviandningen. Det
omrade denna rapport dgnar sig t, dvs. forutsittningarna for att genomf6ra
forbrukningsddmpande dtgirder for att hantera tillfalliga energikriser, r inte alls
lika vélanalyserat.

Det finns dock ett begrinsat antal studier som analyserat denna aspekt.'*. Flera
av de slutsatser kring férbrukningsddmpande som gors i denna typ av studier
baserar sig dock pa resultat som egentligen ér framtagna for att spegla effekten
av mer langsiktiga atgardsprogram. Det innebdr att de atgdrdsprogram som
eventuellt existerar enligt [EP-programmet riskerar att vila pa ganska 16sa
grunder. Det kan vara en orsak till att IEA arbetar vidare inom omradet for att
uppdatera och utveckla sin analys frdn 2005. Det bor noteras att &ven om de
erfarenheter som redovisas i sddana overgripande studier ar intressanta kan de
vara svara att overfora mellan olika lander.

I Tabell 1 sammanfattas ett urval typer av atgirder som kan begrinsa efterfragan.
De sorteras i kvantitetsbegrinsande atgirder, prispaverkande atgirder och
transportatgirder. Att trafikpaverkande atgérder far en egen kategori till skillnad
fran till exempel uppvarmning kan motiveras med att de storsta delarna av
oljeanvéndningen gér till transporter (dr 2013 var andelen 64 procent globalt och
76 procent i Sverige)."

Ett alternativt sétt att dela in atgirderna r att skilja pd mjuka, medelhdrda och
harda dtgirder. Exempel pa de forsta dr informationskampanjer och olika former
av uppmuntran, medelhdrda dtgérder kan vara skattejusteringar, avgiftshdjningar

12 IEP (1974), article 5.

13 Se t.ex. Langlois-Bertrand m.fl. (2015).; Cagon m.fl. (2013), Persson och Gronkvist (2015), Peng
m.fl. (2016), Stapleton m.fl. (2016)

14 Se t.ex. IEA (2005), Noland m.fl. (2006), Energimyndigheten (2009) och Trivector (2010).

S TEA (2015), Energimyndigheten (2015).
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begransningar i form av ransonering eller trafikeringsforbud.

Analyser av de olika atgérderna kan behandla flera aspekter som till exempel
effekt pa energianvandningen, kostnadseffektivitet, vem atgérden “drabbar”,
politisk och praktisk genomforbarhet, praktiska erfarenheter etc. Det senare har
dven betydelse for hur vil man kan bedoma effekterna av en atgérd. I vissa fall
kan det finnas empiriska erfarenheter av vilken effekt en atgird skulle kunna fa. I
manga fall dr det svarare eftersom atgérden i sig inte har varit aktuell under
normala forhallanden, och i de fall de anvénts har kontexten varit sa annorlunda
att det dr svart att géra bedomningen av vilken effekt som fas i just detta

sammanhang.

Tabell 1. Exempel pa atgarder for att begréansa energianvandningen under en energikris.
Fokus ar pa atgarder inom oljeomradet.

Typ av atgard

Atgard

Kommentar

Kvantitetsbegransande

Ransonering

Prispéverkande

Skattejusteringar

Annan prisreglering

Transportpaverkande

Tillfalliga transportférbud

Varannan dag, var tionde dag,
sondagsstopp, bilfria zoner

Hastighetsbegransningar

Avgiftsférandringar

Vagavygift, trangselavgift,
parkeringsavgift

Gynna samakning

Information,
formedlingssystem, tillgang till
sarskilda filer pa vagarna

Uppmuntra Eco Driving

Information och utbildning

Kollektivtrafiktaxor

Subventionering

Fler och snabbare
kollektivtrafikturer

Arbetstidsforhallanden

Hemarbete — komprimerade
arbetsveckor
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Fordon och brénslen Fordonsatgéarder Battre motoroljor, dacktryck,
aerodynamik, ta bort dverflodig
vikt (t ex takboxar etc.),
begransa AC anvandning,
andring av belysningskrav etc.

Branslebyten Subventioner av alternativa
branslen

I Energimyndighetens rapport Forbrukningsddmpande dtgdrder inom
vigtransportsektorn i krissituationer'® lyfts tre olika &tgirdskategorier fram:
informativa, ekonomiska respektive administrativa. Dessa sammanfattas nedan,
inklusive bedomningsaspekter baserat pa Energimyndighetens rapport:

De informativa atgirderna bygger pa frivillighet. Det kan exempelvis handla om
informationskampanjer, samakningskoordinering samt goodwill-
overenskommelser for samakning, arbetstidsanpassning, distansarbete, sparsam
korning och utokad kollektivtrafik. Férdndringskaraktiren avseende de
informativa dtgérderna beddms vara relativt 1ngsam, dvs. det tar tid innan det
blir effekt. Vidare beddms dtgidrderna kridva malgruppsanpassning samt vara
svara att folja upp.

Ekonomiska tgérder kan vara sdvél i form av beloningar och subventioner som
skatter och avgifter. Hir nimner Energimyndigheten bl.a. reseavdrag,
snalbilspremie, subventionerade eller gratis manadskort, stod till kurser i Eco-
driving, drivimedelskrisskatt, traingselskatt, vag- och parkeringsavgifter. Avsikten
med de ekonomiska atgérderna &r att fungera paskyndande for att minska
forbrukningen. En fordel med de ekonomiska atgérderna ar enligt
Energimyndigheten att de ar tydliga, men samtidigt kan de vara svara att f6lja
upp, och det dr svart att veta hur mycket effekt de ger.

De administrativa dtgérderna &r tvingande och utgors av ransonering, sparbeting,
prisreglering och restriktioner sdsom hastighetsbegrinsningar och att viss trafik
och vissa fordon endast far forekomma vissa dagar eller pa vissa stéllen. Effekten
av de administrativa dtgirderna &r omedelbar men samtidigt ar detta en typ av
atgdrder som inte medger flexibilitet, t.ex. avseende teknikutveckling.

I ovan ndmnda rapport frén Energimyndigheten gors beskrivningar och
oversiktliga analyser av dessa atgirder med syfte att minska férbrukningen av

16 Energimyndigheten (2009).
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drivmedel under kris. De bedomningsaspekter som inkluderas i analysen &r bl.a.
foljande:!”

Personella resurser: hur personalkridvande det &r att genomfora atgérden
(for Energimyndigheten).

Ekonomi: vilka direkta kostnader som &r forknippade med
genomfOrandet av atgérden (dvs. Energimyndighetens arbetsinsatser).

Juridik: vem som kan fatta beslut om genomforande och vilka
forfattningar som atgédrden stodjer sig mot alternativt vilka dndringar
som behdver vidtas i befintliga forfattningar for att dtgérden ska kunna
genomforas.

Teknik: eventuella speciella hjdlpmedel, tekniska 16sningar som behovs
for att kunna genomfora atgérden.

Behov av samverkan: mellan Energimyndigheten och andra
organisationer pa internationell och EU-niva liksom nationell, regional
och lokal niva.

Tidsaspekter: tidsuppskattningar for planering, férberedelser, beslut,
genomforande och genomslag.

Mojlig besparing: dtgérdens besparingspotential.

Ovrigt: anvindares minskade bekvimlighet, sociala skillnader mellan
olika grupper i samhéllet, demografisk balans, allménpolitiska vérden,
forvéantad acceptans, paverkan pa individers sékerhet och trygghet,
miljopaverkan

Beddmning av genomforbarhet: en samlad beddmning av dtgérdens
lamplighet och genomforbarhet.

Vi aterkommer till dessa bedomningsaspekter i kapitel 3.

17 Energimyndigheten (2009), s. 50-51.
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3 Overgripande analysramverk for att
studera energikrishantering

For att pa ett systematiskt sitt kunna studera olika ansatser till
energikrishantering krdvs nagot slags analytiskt ramverk. Det huvudsakliga syftet
med denna studie dr att skapa en 6verblick 6ver de nordiska systemen for
krishantering inom oljeomradet. Det handlar om att identifiera likheter och
skillnader avseende exempelvis institutionella och tekniska forutséttningar. Det
avgransade syftet har ett starkt operativt anslag i den meningen att foretradare
frén de nordiska landerna ska kunna ldra av och stédja varandra och att styrkor
och svagheter ska kunna identifieras. For detta behdvs en strukturerad
studieansats men sannolikt inte ett vetenskapligt validerat analytiskt ramverk.

Samtidigt har utforarna av denna studie, liksom Energimyndigheten, en
langsiktig forskningsambition. Det analytiska ramverk vi pdborjar arbetet med
inom ramen for denna studie ska i ett senare skede kunna utvecklas och goras
mer generaliserbart. Det innebér bland annat att det slutliga ramverket bor vara
energislagsovergripande.

De nationella férutséttningarna for att mota olika former av energikriser spelar
sannolikt en stor roll for hur krisatgérder ska vérderas. I den nordiska kontexten,
som &r tdmligen homogen, spelar detta mindre roll men dr ndgot som maéste
kunna hanteras och internaliseras i framtida arbete med det analytiska ramverket.

Det dr en stor utmaning forknippad med att uppdatera och forbattra
energikrishanteringssystem. Lyckligtvis behdvs systemen séllan eller aldrig
anvindas skarpt men det medfor ocksa att berdrda aktorer brister i erfarenhet och
att forskarna saknar empiriska underlag 6ver hur systemen fungerar i
verkligheten. Vid studier, som denna, krivs dérfor en ansats som fangar upp den
stora bredd av faktorer som &r relevanta i ett krishanteringssammanhang. Det
krévs ocksa ett integrerat perspektiv av hur de olika faktorerna samverkar med
varandra. Bredden &r viktig men samtidigt méste avgdrande detaljer kunna
fangas upp och fa ta plats i analysen om det behdvs. Vér utgdngspunkt &r att detta
kan goras med hjélp ett s.k. sociotekniskt systemperspektiv.

3.1 Ett sociotekniskt systemperspektiv pa
energikrishantering

Det sociotekniska systemperspektivet har bl.a. anvénts vid historiska studier av
stora tekniska system'8, vid miljéinriktade framtidsstudier'® samt mer allmént for

13 T.ex. Hughes (1983) och Kaijser (1994).
19 T ex. Steen m.fl. (1997), Akerman m.fl. (2000) och Jonsson m.fl. (2000).
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att analysera drivkrafterna bakom teknisk och industriell fordndring, liksom de
sociala och kulturella aspekterna av teknikutveckling.?

Med system avses i ovanstdende framst tekniskt-fysiska system men mycket av
det tankegods som byggts upp kring sociotekniska system &r giltigt &ven for
andra system, exempelvis energikrishanteringssystem. Komplexiteten liksom
interaktionen mellan olika tekniker och en bred grupp av aktorskonstellationer
och andra intressenter motiverar ett sociotekniskt perspektiv. Huvudpodngen
med det sociotekniska perspektivet dr att inte bara fokusera pa de tekniska
komponenterna och de ndrmast berérda aktdrerna utan dven de ekonomiska,
juridiska, politiska och organisatoriska forutsattningarna.

En generell forutsittning som studerats ingdende?! &r hur etableringen av ett
system péverkas och begrinsas av de specifika politiska, sociala, ekonomiska,
kulturella och geografiska forutsittningar i just det landet. Nar systemet vl &r pa
plats utvecklas bland de nérmast berdrda parterna en s.k. systemkultur, dvs. en
gemensam stdndpunkt om vad som é&r rationellt och dnskvért avseende systemets
utveckling. Detta kan givetvis vara nagot positivt men samtidigt kan en stark
systemkultur bidra till att det blir svért att besluta om négot som inte ligger i linje
med rddande systemkultur, &ven om det i efterhand &r uppenbart att det hade
varit rationellt for systemets fortsatta framgangsrika utveckling. I vart fall kan ett
exempel vara ett energikrishanteringssystem som uppdateras och utvecklas i takt
med att sdvil vart samhélle som omvérlden fordndras.

En vilkdnd metafor frén den sociotekniska skolan ar att en s.k. somlds vav haller
ihop det sociotekniska systemet. Den framhaller ett integrerat perspektiv och
innebdr att det komplexa sociotekniska systemet bara kan funka vil, drivas
smidigt och utvecklas framgangsrikt om de fysiska, minskliga, organisatoriska,
juridiska, ekonomiska och politiska elementen &r vl anpassade till varandra som
pusselbitar.?? Detta perspektiv dr viktigt i vrt ssmmanhang, i synnerhet som vi
studerar ett energikrishanteringssystem dér de olika komponenterna och
forutsittningarna har fordndrats och uppdaterats i olika takt sedan 1970-talets
oljekriser.

I historiska studier av sociotekniska system é&r tiden hogst relevant. Det handlar
framfor allt om hur olika problem kan uppsta i ett systems olika utvecklingsfaser,
i synnerhet att olika utvecklingsprocesser gér i otakt med varandra. I vart
sammanhang &r detta intressant frimst med avseende pa hur system for
krishantering utvecklas, snarare dn de tekniska systemens utveckling 4ven om
fragorna kan vara sammankopplade. Nér det géller krishantering ar ocksé ett
betydligt mer kortsiktigt tidsperspektiv relevant. Det handlar om krisfoérlopp
snarare &n utvecklingsprocesser men logiken dr densamma. Timing &r viktigt i

20 Se Kaijser (2003).
21 T.ex. Hughes (1983) och Kaijser (1994).
2 Geels (2004).
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den meningen att rétt resurser maste finnas pa rétt plats vid rétt tillfdlle. Vidare
kan man konstatera att forutsittningarna for ett framgangsrikt krishanterande i
regel inte skapas i stunden utan 1 forvdg och om materiella och institutionella
forutséttningar inte finns for en aktor att agera sa spelar det ingen roll om dess
kompetens dr hog.?* Nar krishanteringssystemet trots allt forlitar sig pa ett visst
matt av improvisation s maste forutsittningarna finnas for berérda aktorer att
gora just detta.

Valet av system for energikrishantering liksom hur dessa system kan forvéntas
fungera, paverkas av flera olika faktorer som ingér i ett sociotekniskt
systemperspektiv. Vi har inom ramen for denna studie valt att indela dessa i
kognitiva, institutionella och tekniskt-praktiska. Utdver dessa aspekter
tillkommer den ovan ndmnda tidsdimensionen, som vi bendmner tidsméssiga
aspekter.

3.2 Aspekter pa energikrishantering

Kognitiva, institutionella, tekniskt-praktiska och tidsméssiga aspekter dr i vissa
fall 6verlappande. Poéngen hér &r inte att gora en renodlad indelning utan att
fanga upp relevanta aspekter. I detta avsnitt diskuteras de olika aspekterna var for
sig men ocksd, dir anledning finns, hur aspekterna samverkar, och matchar,
varandra, vilket dr en central fraga inom ramen for det sociotekniska
perspektivet.

3.2.1 Kognitiva aspekter

De kognitiva aspekterna kan handla om bade synen pa risken for kriser i
allménhet och vilka typer av kriser som kan bli aktuella. Graden av s.k.
“krismedvetenhet” kan paverka den vikt som laggs pé att forbereda sig for
energikriser jamfort med den kraft som l4ggs pa andra energipolitiska frigor som
exempelvis kostnadseffektivitet och strdvan att minska klimat- och
miljopéverkan. Den bild av den framtida krisen som forespeglar beslutsfattarna
vad géller bade omfattning och orsak kan paverka vilka verktyg som bedoms
som rimliga. Detta kan i sin tur styra hur viktigt behovet av aktuella planer
uppfattas vara.

Krisberedskapens utveckling har historiskt sett uppfattats vara handelsestyrd.
Krismedvetenheten kan ses som en farskvara dér en intraffad handelse
framtvingar krishantering och efter forloppet leder till hog medvetenhet som
dock klingar av med tiden. Svéra nationella kriser sétter sig rimligen djupare i

2 Se t.ex. Veibdck m.fl. (2016) for en diskussion om forméga kopplat till krishantering inom
energiomradet.
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krismedvetandet, sa for att forsta ett specifikt lands kognitiva aspekter maste
historiska erfarenheter vigas in.

Vid sidan av detta paverkas de kognitiva aspekterna av den politiska kulturen och
det s.k. samhillskontraktet mellan medborgare och myndigheter. Detta ligger
mycket néra de institutionella aspekterna men handlar t.ex. om vilka
forvantningar minniskor har pa agerande fran myndigheter samt hur den rddande
politiska kulturen ar inriktad. Med politisk kultur avser vi hér inte ideologiska
skillnader utan mer den langsiktiga och sammanvégda synen p& myndigheters
mojligheter och mandat till krishantering. En intressant kognitiv aspekt i detta
sammanhang kan vara skillnader i uppfattning om, snarare &n faktiska,
mojligheter och mandat. De faktiska mojligheterna och mandaten ar
institutionella aspekter men det dr givetvis svart att skilja pa faktiska mojligheter
och uppfattningar om faktiska mojligheter.

Synen pd krishantering och den politiska kulturen motsvarar den sociotekniska
s.k. systemkulturen®* som kan vara svér att forindra, sirskilt om den varit
framgangsrik historiskt. Denna ofordnderlighet kan vara stark 4ven om man kan
se att fordndringar kravs pa grund av fordndrade forutséttningar. P4 omvént vis
kan ett exempel pa dalig eller misslyckad krishantering férknippad med en
enskild hdndelse generera krav pa ett fordndrat krishanteringssystem — dven om
det &r uppenbart att just en sddan hindelse var svér att forutse eller hantera
oavsett system.

Den existerande grundsynen pa krishantering kan ocksa paverka vilka
angreppssitt som viljs for att hantera en kris. Ett sétt &r att utgé fran en princip
liknande den svenska dér befintliga forvaltningsstrukturer &r tdnkta att anvéndas
dven vid kris med utgangspunkt i ansvars-, niarhets- och likhetsprinciper. Ett
alternativ dr att utgd ifran att ndgon aktor ska ha mandat att ga in och ta 6ver
befilet i samband med en kris. P4 s sétt paverkar de kognitiva aspekterna den
institutionella utformningen. Men pd omvént vis kan ocksé de rddande
institutionella forutsédttningarna paverka krismedvetenheten. Vilka kriser ska man
forbereda sig mest for — dem man har ett direkt ansvar for eller de som paverkar
en mest? Det finns en risk for att man forbereder sig, och kanske till och med
Ovar sig, for det som ligger en ndrmast enligt rddande ansvars- och
nérhetsprinciper, vilket skulle kunna medfora att kriser och hot som skulle
paverka mycket men endast indirekt inte ligger 1dngst fram i medvetandet for
berdrd aktor.

En besliktad fraga som ocksé ligger i granslandet mellan kognitiva och
institutionella aspekter 4r om det huvudsakligen rader en aktorsorienterad eller en
atgdrdsorienterad grundsyn péa krishantering. Den aktorsinriktade synen, som
dominerar i Sverige, utgar fran begrepp som ansvar, samverkan, resurser och

24 Hughes (1983), Kaijser (1994).
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kompetens. Ett atgérdsorienterat perspektiv ddremot &r mer inriktat mot att
identifiera olika former av dtgérder som kan vara forebyggande, isolerande och
krishanterande.?® Atgirdsstrategierna kan i detta fall i olika stor grad vara robusta
och adaptiva.

3.2.2 Institutionella aspekter

Den institutionella aspekten &r viktig for vilka forutsdttningar som finns att
hantera en energikris. Det kan handla om vilken lagstiftning som finns
tillgdnglig, vilken detaljniva lagstiftningen ror sig pa, hur omstiandlig
beslutsprocessen for att sidtta denna i kraft ar och 1 vilken grad olika
samarbetsfunktioner dr uppbyggda.

En central institutionell faktor i detta ssmmanhang ar hur energikrishanteringen
forhéller sig till det nationella krishanteringssystemet i stort, dér integrering
respektive separering kan ha bade for- och nackdelar. Aven om vi utgdr fran att
relevant lagstiftning finns for krishanteringen i stort ar det inte sékert att den
alltid 4r tillimplig for just energikrishantering. A ena sidan, om en relevant
lagstiftning saknas for energikrishantering riskerar etablering av atgérder att bli
mer omsténdligt, eftersom relevant lagstiftning kan behdva inféras innan
implementering av atgirder kan genomforas. A andra sidan kan befintlig
lagstiftning innehélla mycket specifika kriterier for nir den ska tréida i kraft.

Detta kan uppfattas som tydligt och bra och minska modan férknippad med
tolkningar men om lagstiftningen &r alltfor detaljerad kanske den aldrig kan
tillimpas om en specifik men oférutsedd kris inte klarar av att “matcha” en
specifik men &nda nagorlunda relevant lagstiftning. Mer generell lagstiftning
kan komma att krdva specifika bedomningar i det enskilda fallet vilket kan
innebéra utredningar, samrad etc. som kan dra ut pa tiden, vilket gor att
krishanteringen tappar tempo och riskerar att inte komma igéng i tid.

En del av den institutionella bilden kan vara om féardiga planer existerar for
energikrishantering eller om man forlitar sig pé att problemen kan 16sas nér de
uppkommer, som en utvidgad del av aktérernas ansvar och roller. Denna
institutionella aspekt har direkt paverkan pa den tidsméssiga aspekten.

Redan upprittade och fungerande samverkanskanaler mellan myndigheter och
andra relevanta aktdrer, som ska samverka under en kris, &r en viktig
institutionell faktor for god krishantering. Ett uppbyggt samverkansnit med
fortroendefulla relationer kan i sin tur underlétta inférandet av mer frivilliga
forbrukningsddmpande atgérder. Inom energiomradet finns kopplingar till sévél
EU som IEA vilket styr hur de nationella institutionerna kan se ut och fungera.

25 Jonsson och Sonnsjé (2013), van der Linde m.fl. (2004).
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Nir det giller institutionella fragor talas det mycket om samverkan mellan olika
myndigheter liksom andra aktorer. Inom det sociotekniska perspektivet betonas
ofta betydelsen av aktrernas sitt att organisera sig. Dvs. man pekar pé att en viss
aktor bor vara organiserad pa ett bra sitt for att framgangsrikt kunna méta
problem. I vart ssmmanhang &r detta en utmaning eftersom daglig drift och
forvaltning under normalforhéllanden innebér en typ av optimal organisation
medan krishantering forutsétter en annan. Eventuella planer for tillfallig
krisorganisation och hur vdl den matchar “normalorganisationen” &r dérfor en
relevant fraga att studera.

3.2.3 Tekniskt-praktiska aspekter

Forutséttningarna for anvéindandet av olika atgirder och styrmedel paverkas av
tekniskt-praktiska faktorer. Det kan t.ex. handla om hur man justerar
hastighetsskyltning for att hantera en hastighetssidnkning, att 6vervaka olika
former av forbud eller att skapa tekniska system for att hantera en
drivmedelsransonering. Det kan dven vara kopplat till hur energisystemen
tekniskt ser ut, var energin anvédnds och hur flexibla systemen &r vad géller att
begrinsa den allmédnna anvindningsnivan och att byta energibérare.

De tekniskt-praktiska aspekterna pa energikrishantering &r intimt férknippade
med de faktiska dtgirder for forbrukningsddmpning som man avser anvénda.
Energimyndigheten®® har utvecklat ett ramverk for bedémning av méjliga
atgirder (se avsnitt 2.2). Aven om manga av de beddmningsaspekterna i
huvudsak kan sorteras under ekonomi, juridik, institutionella férhallanden etc. sa
har de ibland en teknisk dimension och nistan alltid en praktisk motsvarande.
Det géller exempelvis tillgidnglig personal for att genomfora atgdrden, hur pengar
ska overforas och eventuella upphandlingar paskyndas (i den mén det &r juridiskt
mdjligt), hur kontaktpersoner pd samverkande myndigheter ska kommunicera,
samt inte minst behovet av hjalpmedel och tekniska l16sningar for att kunna
genomfora atgirden. Exempel pa teknikaspekter for nagra olika atgérdstyper som
lyfts fram i Energimyndighetens rapport?’ ér bl.a:

¢ Informationskampanjer: kompletterande telefonilosningar och
webbservrar for att undvika dverbelastning.

e Drivmedelskrisskatt: fordndringar i forséljarorganisationernas IT-
system.

o Tringselskatt, vigavgifter: omfattande tekniska losningar dir systemet
inte redan finns, t.ex. registreringsutrustning, betalningssystem och
administrationssystem.

26 Energimyndigheten (2009).
27 Energimyndigheten (2009).
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e Hastighetsbegransningar: omprogrammering av
trafikovervakningskameror.

e Ransonering: omfattande tekniska l6sningar, t.ex. via ransoneringskort
liknande dagens betalkort.

Ett grundldggande sitt att bedoma den tekniska aspekten forknippad med en
atgird &r enligt kriterierna om:?®

e ny teknik krévs,
e ordinarie teknik ar tillracklig, eller

e komplettering av ordinarie teknik behovs.

3.2.4 Tidsmassiga aspekter

De tidsmdissiga aspekterna dr av en annan karaktér jimfort med ovriga
kategorier. Till savél kognitiva, institutionella, som tekniskt-praktiska aspekter
finns en uppenbar tidsdimension. Snabbt fattande av beslut och genomférande av
atgérder kriver institutionella férhillanden som matchar krishanteringens behov.
De besldktade kognitiva aspekterna utgor i viss man en grund for de
institutionella aspekterna men &r i termer av krismedvetenhet samtidigt ocksa
viktig for effekten av vissa atgirder och hur snabbt atgérden kan fa genomslag i
konsumtionen. Tid for genomférande avgors av bade institutionella och tekniskt-
praktiska aspekter.

De tidsméssiga aspekterna ér enkla att beskriva men dr svarare att bedoma och i
nista steg svara att avgora betydelsen av. Med andra ord; hur lang tid tar det och
ar det 1 sddana fall bra eller daligt?

Den forsta tidsaspekten att ta hinsyn till dr aktualiteten hos ett
krishanteringssystem eller en enskild krishanteringsatgérd. Om inte objektet i
fraga &r uppdaterat och anpassat efter aktuella — eller framtida — behov kan det
antingen innebéra att atgirder skjuter vid sidan av malet eller att det uppstér
hinder for att genomfora atgirden.

I ett krishanteringsforlopp kan man tala om olika former av responstider som kan
uppskattas eller métas vid verkliga krishdndelser:

1. Tid till upptéckt att en kris har intréffat alternativt en hindelse som kan
foranleda en kris

2. Tid till beslut om atgérd
3. Tid till verkstéllighet av beslut

28 Energimyndigheten (2009), s. 115.
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4. Tid till effekt av verkstdllighet

Responstiderna utgar fran en ténkt nollpunkt da en hindelse intrdffar som sedan
orsakar en kris. Energimyndigheten?® anvinder en liknande skala for att bedéma
tidsdtgang for:

1. Planering och forberedelser
2. Beslut

3. Genomforande

4. Genomslag

Observera att de fyra punkterna ovan handlar om #id for, inte tid till, vilket
innebér att man bedémer exempelvis hur lang tid en beslutsprocess tar snarare &n
beddmer hur tidigt ett beslut kan fattas. Detta innebér sdledes att planering och
forberedelser kan ske parallellt med beslutsprocessen. Exempelvis bedomer
Energimyndigheten att vid inférande av ransoneringsétgérder tar planering och
forberedelser minst 8 veckor, beslut tar 2-4 veckor, genomforande minst 8
veckor och genomslaget kommer inom hogst 2 veckor.

I indelningen ovan menas med ”planering och férberedelser” aktiviteter som sker
inom ramen for ett befintligt krishanteringssystem, dvs. lagstiftning och andra
formella forutsittningar finns pé plats. Vid inférandet av helt nya dtgérder, eller
andra fordandringar inom ramen for ett krishanteringssystem talar vi om en dnnu
tidigare form av planering och forberedelser. Det handlar om tid for exempelvis
utredning, ansvarsfordelning och de politiska processer som krivs. For att skilja
denna typ av forarbete fran det som gors inom ramen for ett krisforlopp
bendmner vi den tid for etablering.

3.3 Analytiska fragestéllningar i den empiriska
studien

Empirin i denna studie har byggts upp av litteraturstudier och intervjuer med
foretridare fran Sverige, Danmark, Finland och Norge. De intervjuade har varit
representanter for myndigheter®?, departement®! och organisationer for
brinsleleverantorer.3? I kapitel 4 redovisas Sverige, dvs. det svenska systemet for
energikrishantering. Empiriska resultat fran dvriga nordiska lander redovisas var
och en for sig i kapitel 5.

2 Energimyndigheten (2009), s. 51.

30 Energistyrelsen i Danmark, Energimyndigheten i Sverige samt Trafiksékerhetsverket (Trafi) och
Forsorjningsberedskapscentralen i Finland.

31 Norska olje- og energidepartementet och finska Arbets- och niringsministeriet.

32 Finnish Petroleum and biofuels association.
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Litteraturstudiedelen dr avgrdnsad pé enklaste vis 1 form av allt tillgéngligt
relevant skriftligt material, vilket huvudsakligen utgjorts av regelverk, lagar,
beslut och utredningar. Det vill sdga i huvudsak institutionella forhéllanden.

I intervjuerna véljer vi att fraga sdvil om de kontextuella faktorerna som kan
paverka forutsittningarna for att genomfora de forbrukningsdampande
atgérderna som hur befintliga och foreslagna system ser ut och vilken status de
har. Vi fokuserar pa dvergripande principer, handlingsplaner etc. och ett
begrinsat antal specifika atgirder.

Syftet med intervjuerna har varit att fa reda pa sddant som vi inte kan lisa oss till
1 rapporter, exempelvis avseende svarigheter och framkomliga végar, och hur
intervjupersonerna ser pa den politiska viljan och drivet i frdgan, osv.

I nedanstaende avsnitt redogors for de fragestéillningar (baserat pa borjan pa det
analytiska ramverket, avsnitt 3.1-3.2) som har legat till grund for intervjustudien.
Sa kallad semistrukturerad intervjumetodik har anvénts, vilket innebér att
frdgorna endast har varit vigledande 1 syfte att skapa ett sa kreativt men dnda
malinriktat samtal som mdjligt. Respondenterna fick i forvég sig tillsinda
exempel pé fragor inom var och ett av omrédena nedan. Inriktning pa
intervjuerna har till viss del ocksé varit avhéngig av vilken information vi har fétt
pa forhand. Har vi fatt ta del av underlag i forvég har storre fokus legat pa
reflektioner &n informationsinhdmtning.

3.3.1 Kontext och sammanhang

De kontextuella fragorna handlar frimst om att ge en bild av attityden till
energikrishantering i det aktuella landet. Hér spelar intervjuerna en viktig roll for
komplettera formella regelverk med inte lika fullt synliga institutionella aspekter
som exempelvis synen pa forutséttningar for samverkan. Det handlar ocksa om
att finga upp kognitiva aspekter i termer av krismedvetenhet och allmént intresse
for fragor kopplade till energikrishantering.

e Diskuteras energikrishantering generellt i ngon storre grad?

o Omja, vad ér det som driver pa fragan? (t.ex. EU-beslut,
fordndrad syn pa hotbild)

o Om litet intresse, vad ar orsaken?

o Finns det ndgra forhdllanden som gor att du tror att det skulle
bli aktuellt med atgérder? Vilka?

e Hur forhéller sig energikrishantering till det generella
krishanteringssystemet?

e Paverkar krisens orsak och karaktir synen pa hur energikriser ska
hanteras och vilka metoder som ska anvéndas?
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Hur péverkar internationalisering och utlindskt d4gande
energikrishanteringen?

Hur ser forutsittningarna ut for samarbete med foretag for att hantera
energikriser?

Hur vill ni arbeta i1 framtiden for att 16sa energikriser? (t.ex.
samverkansforum privat-offentligt, internationell myndighetssamverkan
inom sektorer, marknadsforutséttningar)

System for forbrukningsdampande atgarder — vad finns pa
plats idag?

Hiér konkretiseras kontexten bl.a. via beskrivning av nuvarande systems
aktualitet (dvs. 1 viss man tidsmdssiga aspekter). Fokus ligger 1 detta
intervjuavsnitt inte pa konkreta atgérder utan pa systemet som helhet frimst i
termer av institutionella aspekter men i viss man ocksa de kognitiva.

3.3.3

Finns det idag ndgot system eller forberedda strategier for
energikrishantering? Vad 4r status pa det (utdaterat/aktuellt)?

I vilken grad styrs systemen av den institutionella historien? I vilken
grad har nya forskningsrén paverkat systemen?

Hur kopplat/beroende ar systemet till EU-anpassning eller annan
internationell anpassning av atgérder?

Finns det idéer som inte blivit av eller forslag som forkastats? Varfor?
Vilka myndigheter och aktorer har en roll i att genomfora dtgérderna?

Vem fattar beslut om att genomfora atgarder?

System for forbrukningsdampande atgarder — framtid?

Detta intervjuavsnitt syftar till att f4 respondenterna att se bortom dagens system
for forbrukningsddmpande dtgérder bade i termer av hur nuvarande system skulle
kunna utvecklas men ocksé vad ett helt nytt system skulle kunna bygga pa for
principer och vilka drivkrafterna dr. Framst berors institutionella aspekter men da
dven potentiella framtida problem och utmaningar lyfts fram kan det dven
omfatta kognitiva, tekniskt-praktiska samt tidsmdssiga aspekter.

Pégér det utvecklingsarbete eller finns det planer for ett framtida system
for forbrukningsddmpande atgérder?

o Vilka ér drivkrafterna bakom utvecklingen?
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o Vilka principer bor ett framtida system bygga pa? (t.ex. typ av
kriser, kostnadseffektivitet eller implementeringsmojligheter,
robusthet eller adaptivitet)

o Skapar man olika system for olika kriser?

o Skapar man ett system som gér att anpassa efter fordndringar i
omvérlden?

e Hur ser du pa intresset for och mojligheterna till att ta fram ett system
for forbrukningsddmpande atgérder?

o Problem och utmaningar?
o Fordelar respektive nackdelar?

e Hur viktigt &r EU-anpassning eller annan internationell anpassning av
atgarder? Varfor?

3.3.4 Fragor kopplat till en specifik forbrukningsdampande
atgard

Fragor kopplade till specifika forbrukningsddmpande atgirder hade planerats
men anvéindes i mycket begrinsad grad eftersom de intervjuade inte hade arbetat
med specifika atgérder. Hér speglas de tekniskt-praktiska aspekterna men dven
institutionella fragor liksom tidsmdssiga aspekter forknippade med en viss
atgérd.

e Vad ir bra med denna atgérd?

e Vad ar déligt/utmaningen med denna atgard?

e Hur initieras atgidrden? Vem fattar beslut?

e Var ligger ansvaret for genomforandet av atgarden?

o Myndigheter, foretag, regering, riksdag eller privatpersoner?
(fordelning av ansvar?)

o Ordinarie forvaltningsstrukturer eller far vissa aktorer sirskilt
ansvar vid kris eller hojd beredskap?

e Kan 4tgirden sté for sig sjélv eller maste den genomforas parallellt med
andra atgirder?

e Vem genomfor atgirden?

e Bygger atgirden pé befintliga tekniska (eller institutionella eller
ekonomiska) strukturer eller krdvs inférande eller uppstartande av négot
nytt (t.ex. dndrade skattesatser vs inférande av ny skatt)?

30



3.3.5

FOI-R--4229--SE

Fungerar atgérden med befintlig lagstiftning eller krdvs fordndringar
alternativt ny lag?

Vilka forberedelser krdvs innan atgiarden kan aktiveras?

Hur lang tid tar forberedelserna?

Hur snabbt kan atgérden séttas igang?

Hur snabbt vintas dtgérden ge resultat?

Hur lénge kan atgérden vara igang?

Vad utgor tidsbegrénsning (kostnad, ravaror, social acceptans)?
Kravs prioritering av slutkunder? Hur gors denna?

Vilka kostnader finns forknippade med &tgirden och hur férdelas den? (i
tid, pa olika aktdrer)

Vilka utmaningar finns for olika typer av atgarder kopplat till det
befintliga krisberedskapssystemet?

Vilka atgérder dr renodlade for nationell planering for krishantering och
vilka for EU-nivan?

Specifika fragor om ransonering

Oavsett respondent har vi stillt nigra specifika frigor om ransonering da denna
forbrukningsddmpande atgérd var sarskilt omndmnd i studiens syfte i
uppdragsbeskrivningen.

Finns forberett system for ransonering?
Vad ér din syn pa ransonering som energikrisatgird?

Vilka ér de viktigaste utmaningarna som maste l6sas for att skapa ett
ransoneringssystem? (Exempel: Prioritering? Lagstiftning?
Administrativ hantering? Teknisk 16sning? Beslutfattande?)

Finns behov av internationellt samarbete for att genomfora/skapa system
for ransonering? Pa vilket sétt?
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4 Det svenska systemet for
oljekrishantering

I det foljande diskuteras kortfattat befintligt regelverk for oljekrishantering. En
sarskild diskussion fors kring ransoneringsinstrumentet som var féremél for en
utredning ar 2009. Kapitlet avslutas med ett antal reflektioner kring det svenska
systemet for energikrishantering samt dess framtida utveckling, baserat delvis pa
intervjuer.

4.1 Regelverk kring Sveriges oljeberedskap
och ransonering av oljeprodukter

Det svenska systemet for oljekrishantering styrs av oljekrislagen’?, lag om
beredskapslagring av olja’* samt ransoneringslagen®’ (se 4ven nedan). Syftet med
oljekrislagen ér att sékerstélla tillimpandet av Internationella energiprogrammet
(IEP). Den redovisar méjligheter att med utgangspunkt i beslut baserat i [EP
aktivera ransoneringslagen. Den reglerar dven en forfoganderitt for staten att ta i
ansprak raolja och oljeprodukter men ocksé hur detta forfogande ska ersittas.
Erséttning for produkterna beslutas av en oljekrisndmnd som bestar av fem
personer.

I lag om beredskapslagring av olja (§ 7) regleras kraven pa lagerhallning samt de
villkor som ska rdda for att regeringen ska kunna fatta beslut om hur dessa ska
frigdras. Detta kan f6lja av beslut inom IEA eller p4 EU-nivé eller om det i ovrigt
innebér beslut i ett bradskande fall eller dr en lokal kris. I lagen stéar det ocksa att
tillsynsmyndigheten ska ha en beredskapsplan for hur lagren ska anvéndas och
hur en begrénsning av anvéndningen av brénslen ska kunna genomforas.

Ransoneringslagen spelar slutligen en roll for forutsittningen for att genomfora
en ransonering. I Energimyndighetens instruktion’® specificeras ett ansvar for
myndigheten att planera, samordna och, i den utstrackning som regeringen
foreskriver, genomfora ransoneringar och andra regleringar som géller
anvandning av energi.

I modern tid har ransonering anviénts for att reglera oljeférsorjningen i samband
med Suezkrisen 1957-58 och i samband med oljekrisen 1973-74.37 Den 8 januari
1974 infordes ransonering av eldningsolja och drivmedel. Ransoneringen av

33 SFS 1975:197.

34 SFS 2012:86.

35 SFS 1978:268.

36 SFS 2014:520, 2§, 17 st.
37.S0OU 2009:3.
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eldningsolja pagick till den15 mars samma &r medan drivmedelsransoneringen
avvecklades redan den 29 januari 1974.

Ransonering i Sverige styrs av ransoneringslagen. Ett forslag till uppdatering av
lagstiftningen har forslagits av Energiransoneringsutredningen’® men enligt
Energimyndigheten har regeringen inte gétt vidare med detta forslag.>
Forutsittningarna for att infora ransonering beskrivs 1 § 6-9 1 lagen.
Ransoneringslagen ger den myndighet som regeringen pekar pa mojlighet att
forfoga dver drivmedel samt prioritera. I oljekrislagen anges uppfyllandet av
atagandet att uppné forbrukningsddmpande atgérder enligt IEP som skil for att
dessa paragrafer i ransoneringslagen ska dga tillimpning.

Ransoneringssystemet har uppfattas som foraldrat och systemet for
drivmedelsransonering har avvecklats.*® Enligt utredningen har
Energimyndigheten haft som avsikt att forbereda ett nytt ransoneringssystem
men avvaktat en uppdatering av ransoneringsutredningen. Energimyndigheten
har som utgangspunkt for planeringen av ett nytt system att det ska kunna tas i
bruk efter en forberedelsetid om maximalt 100 dagar.*!

Energimyndigheten har, som tidigare ndmnts, paborjat ett arbete med att
forbereda ett nytt system for ransonering och andra forbrukningsddmpande
atgérder. Till det arbetet 4r denna rapport tinkt att fungera som ett inspel.

Vidare finns mojlighet att nyttja tankegods kopplat till utvecklingen av
regelverket for elkrishantering. Det handlar om elberedskapslagen (1997:288)
men ocksd om Styrel, systemet for frankoppling anvéndare, liksom forslaget pa
ett system fOr ransonering inom elsektorn*? vid en ldngvarig elenergibrist.*3
Samtidigt skiljer sig elomradet pa manga sétt fran oljeomradet inte minst genom
att tillforsel och anviandning stdndigt maste vara i balans, och att anpassning dér
maste ske med ett helt annat tidsperspektiv dn vad som géller inom oljeomradet.
Elomrédet karaktiriseras ocksa av att fria marknadsprinciper ska samsas med
statliga transmissionssystem och monopol vid den lokala distribution, vilket har
inneburit en mer omfattande reglering av elsektorn jamfort med oljesektorn.

38 SOU 2009:69.

3% Energimyndigheten (2014).

40 Energimyndigheten har bland annat upphévt allmdnna rad och anvisningar fér hur
ransoneringsdrenden skulle hanteras. Ransoneringsbevis och andra ransoneringshandlingar har
forstorts (Energimyndigheten, 2000; SOU 2009:69).

4'SOU 2009:3.

42 Ett sddant system skulle enligt Energimyndigheten (2014) kunna trida i kraft inom fyra veckor
efter ett beslut om att ett sadant system ska inforas. Ransoneringen dr ténkt att rikta in sig mot
29 000 industrikunder. Tanken é&r att det, for att vara praktiskt genomforbart ska basera sig pa en
generell ransoneringskvot.

4 Vilket styrs genom ellagen (SFS 1997:857, 8 kap, 2 §), forordningen om planering for prioritering
av samhéllsviktiga elanvidndare (SFS 2011:931) samt genom foreskrifter fran Energimyndigheten
(STEMFS 2013:4).
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4.2 Reflektioner kring svensk
energikrishantering

Energimyndigheten har som tidigare ndmnts ett 6vergripande ansvar for
energikrishantering men andra myndigheter som Trafikverket och MSB kommer
ocks4 samarbeta vid till exempel ransonering. Aven Polisen och
Transportstyrelsen kommer att ha operativa roller. Utver dessa myndigheter
finns oljekrisndmnden vars framsta uppgift &r att besluta om kostnad och
utbetalning till foretagen Det finns enligt intervju ocksa en beredskapsgrupp pa
branschféreningen Svenska petroleum och biodrivmedelsinstitutet (SPBI) som
bestér av s.k. supplychefer.

Energimyndigheten har under senare ar startat en process for att studera olika
konsumtionsddmpande atgédrder. Resultaten av den forsta rundan presenterades 1
en rapport 2009.** Rapporten var relativt omfattande och analyserade sdvil
potentiella effekter, mojligheter och svarigheter som de legala forutsdttningarna
for genomforande. Dessa forslag processades vidare i en arbetsgrupp bestdende
av deltagare fran Energimyndigheten, MSB, Svenska petroleuminstitutet
(numera SPBI), Trafikverket, Transportstyrelsen, von Lode advokat AB samt
Combitech AB.* Detta ledde till prioritering av ett mindre antal dtgidrder som
man ville studera vidare, se nedan. Enligt Energimyndigheten har ingen
uppfoljning gjorts av rapporten efter 2011.

I relationen mellan ransonering och andra forbrukningsddmpande &tgérder har
Energimyndigheten tidigare menat att andra atgérder ska prioriteras forst.¢
samma studie redovisades en bedomning att en kombination av informativa,
ekonomiska och administrativa styrmedel kan minska konsumtionen av bensin
med 15 procent och av diesel med 5 procent. Om det skulle krévas
konsumtionsddmpande atgérder for att uppna motsvarande mer én 20 procent
skulle ransonering enligt Energimyndigheten vara det enda verksamma
styrmedlet.

Av de olika mojliga atgirderna bedomer intervjuade representanter fran
Energimyndigheten att lageravtappning &r en bra &tgérd for att den kan anvéndas
var som helst i vérlden sa ldnge vi inte &r avskurna fran omvérlden.
Informationskampanj beddms ocksa vara en bra atgérd. Inom det omradet finns
dessutom en hel del forberett — Aven om det inte ér i detalj. Atgirden kan dérfor
genomforas relativt snabbt.

Huruvida Energimyndigheten uppfyller kraven enligt sin instruktion kan
diskuteras och beror pa vilken ambitionsniva man vill ha. Det finns en del

4 Energimyndigheten (2009).
45 Combitech (2011).
46 Energimyndigheten (2000).
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forberedelser pa analysniva och befogenheter i lagstiftningen. Behovet av att
synkronisera arbetet med omgivande grannldnder betonades av dem som
intervjuades. Bland annat ser man ett behov av samarbete mellan lander till
exempel genom system som larmar varandra och skapar en gemensam bild av
forbrukning och forutsdttningar i de olika linderna.

Utover de analyser som har gjorts kring forbrukningsddmpande atgérder inom
oljeomradet har olika aktorers ansvarsforhéllanden inom hela energiomréadet
analyserats.*’” En motsvarande analys har ocksa pabérjats for transportomradet
och en forstudie har tagits fram.*® Eftersom transporterna ér den klart storsta
anvindaren av oljeprodukter dr aktdrerna i detta omrade av central betydelse for
oljekrishantering.

4.3 Framtida utveckling av svensk
energikrishantering

P& Energimyndigheten pdgér arbete med att ta fram grundlaggande principer for
energiberedskap, dvs. grundldggande funktionskrav. Avseende el finns
grundldggande krav genom lagstiftningen och man haller pa att utreda
motsvarande for varme och drivmedel.

Fortséttningen av arbetet med energikrishantering paverkas av det framtida
arbetet med civilt forsvar. Detta omrade har prioriterats igen i och med det
senaste forsvarspolitiska beslutet.*’ Utvecklingen av civilt forsvar och
krisberedskapen bor enligt de intervjuade pa Energimyndigheten, g& hand i hand
sa att det inte blir tva separata spar. Arbete med civilt forsvar kommer att behdva
utvecklas oavsett kraven fran IEA eller EU.

Vad géller tekniska system for ransonering finns inget tillgéngligt nu. Det stér
klart att da ett nytt system utformas bor det baseras pa en modern teknisk
plattform och inte pd kuponger, som det gamla systemet gjorde.

Enligt intervjuerna finns ett antal utmaningar for framtiden. En utmaning ar att
designa ett system som dr hallbart 6ver tid t.ex. nér fossila branslen fasas ut. Ett
problem som finns redan idag och som ndmnts i intervjuerna géller tillgéng till
tankbilar. Dessa kommer att bli en bristvara och man vet inte idag var resurserna
finns. Samtidigt ser man en god vilja hos bolagen att hjilpa till vid en
krissituation. En ytterligare svéarighet som de intervjuade ser framfor sig ar att
fatta beslut for nér det &r en kris. Nér ska man anse att marknaden inte lingre kan
tillgodose samhéllets behov?

47 Energimyndigheten (2013).
48 Helmbring och Arvidsson (2015).
4 Lindgren och Odlund (2015).
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Vid intervjuerna med Energimyndigheten lyftes behovet av att borja prata
prioritering av vilka som ska ha drivmedel under en krissituation. I den senaste
forsvarspolitiska inriktningspropositionen®® betonades att formégan att kunna
prioritera och fordela resurser ska dka. Energimyndigheten har planer pa att ta

fram ”Styrolja” pa samma sitt som Styrel med hjélp av likartad process som
Styrel.

30 Regeringen (2015a).
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5 Oljekrishantering i Norden

I detta kapitel redovisas regelverk och 6vergripande strategier for att hantera
forsorjningskriser inom oljeomradet i Danmark, Norge och Finland.
Beskrivningen for respektive land inleds med en kort text om det befintliga
regelverket, hur arbetet organiseras, dagens planeringsldge och hur utvecklingen
kan forvéntas se ut i framtiden. Informationen baseras pa regelverk, analyser
framfor allt fran IEA och intervjuer av aktorer i de olika l&nderna. I kapitel 6 gors
en mer strukturerad jdmférande analys mellan de olika lindernas situation.

5.1 Danmark

5.1.1 Overgripande regelverk m.m.

Energi-, f6rsorjnings- och klimatministeriet’' dr ansvarigt departement for
energifrdgor i Danmark. Energistyrelsen dr i sin tur ansvarig myndighet och
ansvarar bland annat for de tvirgdende och reglerande beredskapsuppgifterna.>
Ministern pa energiomradet ska sékra att det finns ldmpliga atgirder pa plats.

Generellt styrs beredskapen av Beredskapsloven™ dir det bland annat tydliggdrs
att enskilda ministrar har ansvar for att planldgga for att uppritthélla samhillets
funktioner vid olyckor och katastrofer (§ 24). Beredskapen ar inriktad mot alla
typer av kriser i freds- och krigstid orsakade av naturolyckor, méinskliga
handlingar eller tekniska fel. Detta breda perspektiv ar ett resultat av en dndring i
lagen fran 2003. Innan dess var beredskapen inriktad mot krigstida
forhallanden.>* Beredskapen baserar sig pa sektorsansvar, dvs. den som ér
ansvarig i normalfallet ska dven vara det i hindelse av kris.

Enligt Energistyrelsen’” ir det tre lagstiftningar som styr beredskapen for
oljekriser. Det édr Olieberedskabsloven S, Lov om forsyningsmeessige
foranstaltninger®” (Lov om oplysnings- og salgspligt vedrorende kulbrinter’® .

Olieberedskapsloven beslutades 2012 och syftade till att inkorporera EU-
direktivet om skyldighet for medlemsstaterna att inneha minimilager av réolja

ST http://www.efkm.dk

52 Energistyrelsen 4r inte en sjilvstindig myndighet som motsvarande svenska myndigheter utan en
del av ministeriet.

53 Danmarks lag 2009:660.

5% http://www.ens.dk/undergrund-forsyning/forsyningssikkerhed/beredskab

55 http://www.ens.dk/undergrund-forsyning/forsyningssikkerhed/beredskab

56 Danmarks lag 2012: 354, Lagen ersatte ar 2012, lov om pligtige lagre af mineralolie og
mineralolieprodukter.

57 Danmarks lag 1986:88.

38 Danmarks lag 1976:165.
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och/eller petroleumprodukter®® i dansk lagstiftning.®® Férutom att lagen
beskriver lagringsplikten for oljeprodukter innehéller § 19 ett krav pa att det ska
finnas en beredskapslan for anvindning vid storre avbrott. Ministern ansvarar for
att det ska finnas en plan for att beredskapslager ska kunna frisldppas under en
storre forsorjningsavbrott men ocksa att det ska finnas lampliga forbruknings-
begransande atgérder. Det senare innefattar dven prioritering vid tilldelning av
oljeprodukter. Ministern kan fatta beslut om att slippa ut olja fran lagren vid
behov. For samtliga dessa aspekter ska det finnas fardiga planer enligt
lagstiftningen.

Lov om forsyningsmeessige foranstaltninger innehaller mojligheten for
ministeriet att 1 samrdd med Folketingets energipolitiska utskott faststélla
bestimmelser om anvindning, férdelning, prisutjimning och placering av landets
varor. Skél till sddana regleringar kan vara brist pa nddvéandiga varor pa grund av
internationella forhéllanden.

Lov om oplysnings- og salgspligt vedrarende kulbrinter dr kopplad till [EA:s
avtal och innehaller bl.a. mojligheter for ministern att besluta att foretag ska silja
bréanslen kopplat till internationella forpliktelser. Lagen innehéller ocksa
ratificeringen av IEP-avtalet inom IEA.

5.1.2 Dagens system for energikrishantering

Enligt IEA®! ansvarar Energistyrelsen for alla fragor kring energi inklusive
forberedelsen av en genomforandeplan for “response measures”. Som respons
géller framfor allt anvéndning av lagrade brinslen. Dagligdags arbetar tva
personer med beredskapsatgéirder pa Energistyrelsen. Vid kris bidrar ytterligare
tva personer med statistik for utbyte med bland annat IEA. Enligt IEA hanterar
denna grupp alla fragor som ror den obligatoriska lagerhéallningen, uppgifter
kopplade till FDO (Foreningen Danske Olieberedskapslagre)®? samt dialogen
med foretag angaende lagerhallning.

Energistyrelsen leder i kris &ven moten 1 ”Det radgivende olieudvalg” som ska
mdjliggdra for relevanta aktorer inklusive oljeindustrin att vérdera situationen,
utvirdera olika mdjligheter att reagera pé krisen och ta fram atgérder. Det
raddgivende olicudvalg dr sammansatt av representanter fran oljeindustrin och
myndigheterna och som syfte att mojliggéra en bred kontakt mellan myndigheter
och oljebranschen. Udvalget har inga operativa uppgifter. Organisationen har en
flexibel sammanséttning men kan bestd av branschorganisationen, Energi- og
Olieforum (EOF), FDO, betydande oljeforetag och producenter av réolja i

59 Dir 2009/119/EG.

60 http://www.ft.dk/samling/20111/lovforslag/L.83/index.htm
ST IEA (2014).

2 FDO ir utpekat som central lagringsenhet i oljeberedskapslagen.
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Danmark. Férutom Energistyrelsen deltar Utrikesministeriet,
Konkurrencestyrelsen samt eventuell andra myndigheter efter Energistyrelsens
beslut.

Vid kris kommer Energistyrelsen att foresld ministern lampliga responsatgérder.
Man kommer dé att kommunicera med FDO. Om det &r brattom kan ministern
fatta beslut utan att triffa Det radgivende olieudvalg. Enligt IEA (2014) kan
ministerbeslut om att frigora lager tas inom 24 timmar.

Enligt IEA sd kommer Danmark att 6verviga latta atgérder som information och
uppmaningar till frivilliga atgéarder. Mer systematiska informationsinsatser kan
genomforas eventuellt kombinerat med atgirder som underlattar for alternativa
transportsétt. Slutligen kan skarpare krav inforas, i forsta hand riktat mot
offentliga myndigheter och i andra hand mot allménheten eller urval av
befolkningen.

Inga direkta efterfrigeatgirder finns dock forberedda. Ar 2005 tog dock
Energistyrelsen fram en oversikt dver styrmedel som kan anvéndas for att
begrinsa oljeférbrukningen.®® Styrmedlen var sorterade i tre grupper:
information och kampanjer, avtal och incitament samt férbud och ransonering.
For de 25 foreslagna styrmedlen gjordes en huvudsakligen kvalitativ bedomning
av vilken effekt de skulle ha pa oljeforbrukningen, vem som &r méalgruppen, vilka
kostnader som &r forenade med styrmedlen och vilka erfarenheter som finns
kring de olika forslagen. Déremot fanns i dversikten ingen djupare beskrivning
kring hur systemen konkret skulle kunna inféras och vilka institutionella
svarigheter och mojligheter som finns. Efter framtagandet av 6versikten har man
inte lyckats gé vidare med planeringen. En orsak var enligt intervjuer att det var
svart att fa forstaelse fran andra myndigheter runt de scenarier kring behovet av
snabb begrinsning av oljeanvindningen som anvindes varfor ndgon specifik
plan inte finns. Det skulle ocksa kriva ett ganska omfattande projekt med
samordning mellan departement vilket var svért att fa till. Respondentens
foregéngare hade ocksa 6nskat en samnordisk approach.

Det finns idag inget forberett ransoneringssystem (eller som tidigare sagts
forbrukningsddmpande dtgirder). Sddana kan enligt intervjuer vara relevanta om
det blir langvariga kriser. Utan saddana atgérder kommer det att uppkomma
forbrukningsbegrinsningar dnda vid en bristande forsorjning, det kommer endast
att vara marknadsbestdmt och kan manifestera sig i form av ko till
bensinstationer. Forbrukningsddmpande atgéarder kan bidra till att samhélleliga
hénsyn tas och att prioriteringar minskar férbrukningen. Nar ransonering
diskuterades vid intervju 2015 lyfte respondenten upp forbud for transporter pa
vissa dagar som exempel pa ransonering. Det &r ett alternativt sitt att se pa

63 TetraPlan och ECON (2005).
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ransonering dn det traditionella, dvs. det dr ransonering av transporter snarare dn
brénsle.

Det kan finnas en koppling mellan en oljekris och det generella
krishanteringssystemet om effekterna &r av en sddan omfattning att de paverkar
hela samhéllet. D4 kan, utdver den internationella koordineringen genom IEA
och EU, krishanteringen koordineras inom ramarna for den nationella
beredskapsplanen.

5.1.3 Framtida utveckling

Det finns planer pa att dra igdng arbetet med forbrukningsddmpande atgirder
under 2016. Det finns en intention att uppdatera och utvidga rapporten fran 2005
kring hur den relevanta myndigheten, dvs. ministern, snabbt ska kunna fatta
beslut om vilka styrmedel som &r ldmpliga vid en viss situation. For detta krévs
en verktygslada med beskrivningar av varje atgdrd som visar pé vilken effekt de
skulle ha, malgrupp, konsekvenser, relevant lagstiftning, organisation etc. Det
bedoms vara mer relevant med en verktygslada fran vilken olika atgérder kan
véljas beroende pa typ av kris m.m. snarare 4n en helt fardig plan. Orsaken till
det dr att kriser kan vara av olika karaktir badde om det &r “reella” eller politiska,
men dven om det dr av lokal eller regional karaktér.

Utgangspunkten for det framtida arbetet 4r att utarbeta ett dynamiskt och
flexibelt system baserat pa en katalog med information om olika méjliga
atgérder, hur de kan kombineras och okas stegméssigt for att uppna 6nskad
effekt. Det ger enligt intervju en mojlighet att agera situationsbestdimt. Vad som
exakt skulle ingd i den ténkta verktygslddan dr dnnu lite oklart. For snabbt
agerande krdvs dock att planen innehaller, inte bara analyser av atgirder, utan
ocksa hur de ska implementeras.®

En viktig drivkraft for utvecklingsarbetet dr den relativt skarpa kritik som
Danmark fick av IEA under granskningen 2015. Det forvéntas ge en ytterligare
skjuts for omradet. Ett ytterligare skidl som omndmns dr en 6kad risk for att
forsorjningsavbrott blir vanligare, vilket ocksé framgar i EU-kommissionens
motivering till sitt direktiv 2009. Generellt sett dr energikrishantering daremot
inget som diskuteras i ndgon stérre omfattning.

Det kan vara en utmaning att utveckla ett system och sikra stod till
utvecklingsarbetet men det finnas en klar fordel att ha en 6verblick av vilka
mdjligheter som finns och en avtalad procedur for genomforande. Forslag kan
generera sivil motstdnd och stdd fran olika grupper. A ena sidan kan det
uppkomma motstind frén grupper som bedomer att forbrukningsbegransade
atgirder borde riktas mot andra An dem sjélva. A andra sidan kan andra grupper i

% Jfr. Energimyndigheten (2009).
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stillet forvintas stotta forslagen och snarare anse att de bor goras permanenta
utifran t.ex. klimat- och miljohénsyn.

Flera av de mojliga forslagen som kan ingd i en oljekrishanteringsplan kan
innehélla politiskt kénsliga aspekter vilket inte heller underléttar genomférandet.
Forbrukningsbegriansande atgéirder ar ett kontroversiellt verktyg som en del
uppfattar kan ha negativa effekter pé befolkning, néringsliv, samhillsekonomi
etc. Det dr ocksa i sig kontroversiellt att med hjélp av denna typer av atgirder
”stora” marknaden.

Vid intervjutillfdllet framkom ett behov att utvéxla erfarenheter och inspiration
samt koordinering, i synnerhet med grannlédnder.

5.2 Norge

5.2.1 Overgripande regelverk m.m.

Norges system for oljekrishantering styrs av tva huvudsakliga lagar: i) Lov om
beredskapslagring av petroleumsprodukt % och ii) Lov om neeringsberedskap.5®
Lov om beredskapslagring av petroleumsprodukt reglerar krav pd beredskaps-
lagring av petroleum. Norge dr medlem i IEA men har som nettoexportdr inte
ndgra krav pa lagring men i foreskrifterna till lagen alaggs foretagen att halla
lager motsvarande 20 dagar av deras forsdljning/import och att frigora lager om
regeringen begir sa.” Vid begiran av IEA kan Olje- och energidepartementet i
samrdd med Utrikesdepartementet besluta om att lager frigors. I andra fall krévs
beslut av regeringen (Kongen).®® Enligt IEA (2014) kan beslut om deltagande i
ett gemensamt IEA-agerande ske inom 24h efter att man mottagit en propa om
detta fran IEA.

Syftet med Lov om naringsberedskap &r att hantera forsérjningsmassiga kriser
genom att stérka tillgdngen pa varor och tjanster men ocksa prioritera och fordela
dessa genom samarbete mellan myndigheter och néringsliv. Saval
efterfragechock, tillférselproblem som logistikproblem ndmns hér som orsak till
storningen. Genom lagen ges regeringen (Kongen) befogenheter att bland annat
prioritera, omfordela och dven reglera omséttningen av varor. Denna befogenhet
har delegerats till Nirings- och fiskedepartementet.®

% Norges lag 2006-08-18-61 Till lagen hor dven foreskrift som redogér for detaljerna i regelverket.
https://lovdata.no/dokument/SF/forskrift/2006-09-01-1019

% Norges lag 2011-12-16-65. Denna lag senare ersatte en lag frén 1956, lov om forsyrning och
beredskapstiltak.

7 Fram till &r 2006 fanns det statliga oljelager men dessa séldes av 2007 (IEA, 2014).

68 Se Forskrift om beredskapslagring av petroleumsprodukt, 11§.

% Norges foreskrift 2013-03-08-254.
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5.2.2 Dagens system for energikrishantering

Aven om det finns dppningar i befintlig lagstiftning for att prioritera, omfordela
och reglera drivmedelsanvidndningen sé ar det inget som beddms som relevant i
Norge for ndrvarande. Tidigare fanns ett ransoneringssystem som nu har
avvecklats och inte heller andra forbrukningsreducerande atgérder finns langre
pa plats.”® Enligt de intervjuer som gjorts bedoms inte sddana system ldngre vara
relevanta utan det ar frigdrande av lager som man ser som den relevanta
atgdrden. Norska myndigheter menar enligt IEA (2014) att oljeransonering ar en
suboptimal atgérd for att hantera fredstida kriser, inte minst pa grund av den tid
det tar att forbereda genomforandet.

Det finns enligt intervjuerna inte nagot behov av ett fardigt system av
forbrukningsddmpande dtgirder. Vid behov av sadana bor dessa enligt
intervjuerna anpassas till den aktuella hindelsen. Det beddms att man vid ett
sadant tillfdlle kommer att ha tillrdcklig forvarningstid for att snickra ihop ett
lampligt atgirdspaket.

Systemet med lageravtappning &r ddremot i hogsta grad aktuellt. Som ndmnts
ovan beslutar olje- och energiministern i samrad med utrikesministern om sadan
avtappning — beslut som kan ske snabbt.

Ar 2014 etablerade Olje- och energidepartementet Forum for drivstoffberedskap
som bestér av representanter for oljebolag som omsétter drivmedel, raffinaderier
etc. Forumet ska framfor allt vara ett diskussionsforum for att utvéixla
information men det kan dven utnyttjas vid en eventuell forsérjningsstorning.
Forumet bestar av sex medlemmar och sex ersittare inklusive ordféranden som
kommer fran departementet.

Aven om det inte finns fastlagt nigra specifika forbrukningsdimpande atgérder
med syfte att stirka forsorjningstryggheten noterar IEA att det finns atgérder som
anvands av miljoskél som skulle kunna anvéndas for krishantering, t.ex.
anvandning av system for att begriansa bilkorning efter nummerskyltar. Enligt
IEA kan Samferdselsdepartementet reglera transporter och genomféra mjuka
(light-handed) &tgéirder.

I tidigare krishanteringssystem spelade Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap (DSB)”! en viss roll. Bland annat svarade man tekniskt och

7 Tidigare system var i Norge enligt SOU 2009:3 mer omfattande #n de svenska. Vid oljekris skulle
initiala atgdrder som sparkampanjer, bilfria dagar och stingda bensinstationer kunna tillimpas
inom tva veckor efter beslut. Forberedelsetid for ransonering bedémdes vara 3 ménader. (SOU
2009:3). Ett villkor for kortransonering var att kris forvantades pagé vara minst sex manader och
forbrukning bor minskas med minst 20 procent.(SOU 2009:3).

"I DSB ir organisatoriskt underlagt Justis- och beredskapsdepartementet.
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overgripande for ransoneringssystemet.”> Med dagens system menade de
intervjuade att denna roll krympt betydligt.

Det finns i Norge inte samma yttre tryck pé att ha en plan for
forbrukningsddmpande atgirder. Norge har i ett eget avtal med IEA en
specialregel som gor att den norska regeringen kan bestimma om och hur Norge
ska delta i IEA:s krishanteringssystem.” Detta kan vara en orsak till ett lagt
intresse for denna typ av atgirder. En annan &r att, enligt de intervjuade, Norge
som nettoproducent har en annan syn pa kris- och beredskapshantering &n linder
som dr nettoimportorer.

5.2.3 Framtida utveckling

Det pagar ett arbete att forédndra krishanteringssystemet delvis pa grund av den
forandrade strukturen inom oljebranschen. Tidigare var foretagen vertikalt
integrerade men idag &r det olika foretag som svarar for produktion respektive
distribution vilket kan paverka hur lamplig struktur ska se ut. I arbetet ingér dven
att se om justeringar méaste goras inom logistikomradet. Eftersom Norge ar mitt i
processen just nu kunde de intervjuade inte lamna mer information i fragan.

5.3 Finland

5.3.1 Overgripande regelverk m.m.

Finland har ett flertal regelverk som styr energikrishanteringen. Lag om
tryggande av forsorjningsberedskapen’ syftar till att i undantagsforhallanden
och under forhallanden som kan jaimforas med undantagsforhallanden trygga de
ekonomiska funktionerna och dértill horande tekniska system som dr nddvandiga
for befolkningens utkomst, landets naringsliv och landets forsvar. Statsradet”
stdller i ssammanhanget upp malen for forsdrjningsberedskapen (se nedan) och
beslutar ocksé enligt lagen om frigdrande av statens lager. Arbets- och
nédringsministeriet dr enligt lagen ansvarig for utvecklingen av
forsorjningsberedskapen och samordningen av beredskapsforberedelserna. Som
stod for detta finns en Forsorjningsberedskapsorganisation (FBO) som bestar av
Forsorjningsberedskapscentralen (FBC), Forsorjningsberedskapsraddet (FBR)
samt permanenta samarbetsorganisationer i form av sektorer och pooler.

FBC ansvarar for utvecklandet och uppritthallandet av forsorjningsberedskapen
medan FBR har till uppgift att uppratthalla och utveckla kontakterna mellan de

250U 2009:3.

31EA (2014), Scott (1994).

7 Finlands lag 18.12.1992/1390.

75 Finlands motsvarighet till den svenska regeringen.
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viktigaste samarbetsparterna, folja forsdrjningsberedskapens tillstind och
utveckling samt ldgga fram éatgérdsforslag. Ordféranden och minst hélften av
medlemmarna ska komma fran néringslivet. Sektorerna bestar av sakkunniga
inom olika omraden av forsorjningsberedskapen och ska bedoma
forsorjningsberedskapens tillstdnd och frimja samarbetet mellan myndigheter
och néringsliv. Poolerna, slutligen, uppréttas genom avtal mellan FBC och
privata aktorer och ska sorja for branschspecifika beredskapsforberedelser.

Malen om forsérjningsberedskapen uppdateras regelbundet och de senaste ar
fran 2013.7 Dessa mal innehaller allmédnna mal kring kontinuitet i
organisationers och nitverks verksamhet, regional och lokal beredskap samt
samarbete med internationella aktorer saval som maél for specifika omrdden
inklusive energiomradet. Avbrott i energitillférseln omndmns ockséa som ett av
de centrala hoten mot samhéllets ekonomiska funktionsforméaga.

Utgangspunkten for forsorjningstryggheten ér att den ska baseras pa en mix av
energikéllor och brénslen, tillricklig och distribuerad energiproduktion samt
leveranssikra overforings- och distributionssystem. Basen for tryggandet av
energiforsorjningen utgors av fungerande energimarknader och en klar och
langsiktig energipolitik. I mdlen noteras att Foérsorjningsberedskapscentralen ska
se till att det ska finnas lager av importerat brénsle i statens sikerhetsupplag som
motsvarar den genomsnittliga normalforbrukningen av importerat bransle under
fem ménader.

Verkstilligheten av beredskapsatgérder styrs av beredskapsiagen’ 1 denna
foreskrivs myndigheternas befogenheter under undantagsforhéallanden. I lagen
beskrivs ocksd vad som ska betecknas som undantagsfoérhéllanden. Utdver krig
och hot om vépnat angrepp ndmns “séddana synnerligen allvarliga handelser eller
hot mot befolkningens forsorjning eller mot grunderna for landets niringsliv som
innebir en visentlig risk for samhiillets vitala funktioner”. Aven synnerligen
allvarlig storolycka och pandemi ndmns som skél fér undantagsforhallanden.’®
Det ar statsradet i samverkan med presidenten som konstaterar
undantagsforhallanden och som gor att befogenheterna trader i kraft.
Ibruktagningsfoérordningen ska omedelbart foreldggas riksdagen.

I beredskapslagens 5:e kapitel regleras fragor som ror energiforsoérjningen. Bland
annat redovisas i § 30 i regleringen av flytande brinslen. Statsradet kan enligt
denna foreskriva om hur mycket konsumtionen av flytande brinsle maste minska
och hur denna minskning ska fordela sig mellan trafik, jordbruk,
energiproduktion, industri och uppvirmning. I samma kapitel beskrivs hur
brénnolja for jordbruk och uppvarmning ska regleras.

76 Statsradets beslut 5.12.2013/857. Féregéende beslut om mal var fran 2008 (21.8.2008/539)
77 Finlands lag 29.12 2011/1552.
78 Det har i intervjuer nimnts att ett sidant beslut kan vara svart att fatta.
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Flytande drivmedel for transporter regleras i ett eget kapitel (kapitel 10). Dér
reglerar § 68 att flytande brianslen under undantagsforhéllanden endast far séljas
eller overlatas mot anviandnings- eller inkOpstillstand. Bestimmelser om tiden for
begransningen beslutas enligt forordning fran statsrddet medan
kommunikationsministeriet utfardar nirmare bestimmelser om sparmal for olika
konsumentgrupper. I beredskapslagen beskrivs i detalj vilka kriterier som finns
pa vilka aktorer som ska kunna erhalla inkopstillstand for bransle och om
mojligheterna att fa tillstand att kopa extrabrénsle.

I beredskapslagen regleras inte bara mojligheterna att kopa drivmedel utan dven
genomfOrandet av transporter. Det ska goras sa att de transporter som ar
nddvindiga for ett fungerande samhille och forsvarsberedskapen prioriteras.
Transporter ska begrinsas sa jamlikt som mojligt med beaktande av
transportidkarnas och deras kunders behov (§ 75). For denna typ av regleringar
svarar végtransportmyndigheterna. Dessa kan dven dndra tidtabeller och rutter
for kollektivtrafik.

I lag om obligatorisk upplagring av importerade briinslen” faststills de krav pa
lagring som &ldggs de lagringsskyldiga. Lagringen syftar enligt lagen bade for
Finlands forsorjningsberedskap och for att uppfylla kraven enligt internationella
avtal. Enligt lagen ska de obligatoriska upplagen motsvara 2 méanaders
genomsnittlig import. Resterande méngder for att uppna de 5 manader som
stipuleras 1 malen far d& uppritthéllas i statliga lager.
Forsorjningsberedskapscentralen faststéller upplagringsmingderna och utdvar
tillsyn 6ver dem och deras anvéndning. Forsorjningsberedskapscentralen
bestdimmer ocksa var lagret ska forldggas.

Genomforandet av atgirder utifran avtalet om ett internationellt energiprogram
med IEA regleras genom en sirskild lag ndmligen Lag om godkdnnande av vissa
bestimmelser i avtalet om ett internationellt energiprogram och om
tillimpningen av avtalet®® Statsradet far dar befogenhet att genomfora ett antal
atgdrder i samband med att avtalets forpliktelser trader i kraft.

5.3.2 Dagens system for energikrishantering

Utvecklingen av forsorjningsberedskapen och samordningen av
beredskapsforberedelserna faller som ndmnts ovan enligt lagstiftningen pa
arbets- och néringsministeriet. Till dess hjélp finns Forsorjningsberedskaps-
centralen (FBC). FBC har idag cirka 30 anstillda. Av dessa arbetar 5 personer
med energifrdgor. FBC finansieras av avgifter pa olja, gas el etc. och dger dven
oljetankers.

" Finlands lag 28.11.1994/1070.
8 Finlands lag 13.12.1991/1682.
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Under kris fattar statsradet beslut om att frigora lager pé forslag av arbets- och
naringsministeriet’! som &r ansvarig for forsorjningstrygghet bade vid normala
forhéllanden och i kris. Forslaget har tagits fram i samordning med oljepoolen
som &r kopplad till forsorjningsberedskapsorganisationen.®? Beslut kan tas pé tva
till fyra dagar.

Det finns 10-15 kommersiella lager. De statliga lagren &r inte bemannade men
det finns avtal att de kommersiella foretagen ser 6ver dem. Dessa avtal mellan
FBC och foretagen har funnits pa plats sedan 1980-talet. Om det skulle bli en
allvarlig kris eller krig kan Finland, enligt intervjuer, ser de till att de raffinerade
produkterna stannar i landet. For det behovs inga avtal. Det finns fyra olika typer
av lager: statliga lager, lagreglerade lager hos oljeleverantdrer, Gvriga lager hos
leverantorer samt lager hos konsumenterna. Att frigora de statliga lagren ar enligt
den finska branschorganisationen FPBA (Finnish Petroleum and Biofuels
Association) svarare dn lagren hos foretagen.

Det finns andra typer av atgdrder som kan vara som ett alternativ vid langvariga
storningar. Sadana atgérder kan vara mer begransade som informationsinsatser
till regleringar av t.ex. hastighet, begransningar av fordonsanvéndning,
briinsleransoneringar. Aven om beslut om atgérder kan fattas omedelbart bedéms
full verkan krdva 1-3 ménaders forberedelse. Planer for ransonering har
uppdaterats regelbundet.??

Om det blir brist pa brénslen eller drivmedel &r det upp till arbets- och
ndringslivsministeriet att fordela de resurser som finns mellan olika sektorer. De
som hamnar hos trafiksektorn dr det sedan upp till Kommunikationsministeriet
som har ansvaret for att fordela med hjilp av Trafiksékerhetsverket (Trafi).
Enligt intervjuer ar det Kommunikationsministeriet som &r ansvarigt for
planering av ransonering m.m. Kommunikationsministeriet har i sin tur delegerat
det till Trafi. Enligt Trafis hemsida sorjer Trafi ”for att transportsystemet
fungerar ocksa i exceptionella forhallanden och vid stérningar i den normala
verksamheten”. Den senaste planen for ransonering dr fran 2011.

Det finns avtal mellan FPBA och FBC om att genomfora ransonering om planen
behover anvindas. De regionala centralerna® maste bemannas upp under en kris.
Da tas folk in frén oljebolagen for att hantera det praktiska. Vid en kris blir
FBPA ett operativt centrum som exekverar den plan som Arbets- och

81 Departementet 4r kirnan i beredskapsorganisationen men inkluderar ven personal for
Forsorjningsberedskapscentralen, Kommunikationsministeriet och industrin.

821EA (2014).

$1EA (2014).

8 De regionala centralerna (trafikbrinsleenheten vid nérings-, trafik- och miljdcentralen) fattar
beslut om fordelning av brénsle till kommunala verksamheter och foretag medan
trafikbransleenheter hos polisen fordelar till privatpersoner.
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néringslivsministeriet (ANM)/Trafi tagit fram. FBPAs organisation kommer att
forstirkas under en kris. Det forekommer 6vningar regelbundet.

Det finns planer for forbrukningsddmpande atgérder som uppdateras
kontinuerligt. Enligt FBPA finns fédrdiga planer i de olika ministeriernas
sakerhetsskap. Systemet for ransonering bestér av en klassificering av fordon i
tre grupper som far tilldelning pa olika sitt vid en bristsituation. Den forsta
gruppen utgors av fordon med anvandningstillstind. De kan fritt konsumera
drivmedel dven under en kris. Tillstand delas ut till myndigheter och
transportforetag som ar kritiska for forsorjningsberedskapen. Det finns omkring
1500 organisationer pa denna lista idag. Den andra gruppen utgors av
organisationer som har begrinsade rittigheter att kopa drivmedel, vilket regleras
av en sérskild del i fordonets registerbevis. Denna grupp kommer dock att tas
bort i framtiden (till viss del att slas ihop med den forsta). Den tredje gruppen,
vilken utgdrs av den stora gruppen vanliga bilar, kan handla drivmedel mot
kuponger.

Enligt FBPA dr ANM ansvarig for andra atgiarder som hastighetsgrinser,
rekommendationer och korforbud men detta ér delvis delegerat till
Kommunikationsministeriet. Det behovs formodligen planer dven for dessa men
FBPA vet inte hur uppdaterade de &r i nuldget. Under Gulfkriget forsdkte man
sig pa att hdja priset som respons pé de externa stérningarna men krisen var over
innan det fick full effekt.

Generellt gor beredskapslagen och befintliga planer att man enligt FBPA &r
betydligt béttre forberedd for kriser inom oljeomradet &n inom andra omraden
som till exempel kemikaliecomrédet.

Som stod for aktorerna inom krisberedskapssystemet har Finland en portal som
drivs av NESA, dér anvédndare kan logga in och fa information om hur
krisberedskapen fungerar, och dela kénslig information.

5.3.3 Framtida utveckling

Det finska systemet &r relativt vilutvecklat och de planer som finns uppdateras
kontinuerligt. Bland annat planerar man att dndra antalet klassificeringsgrupper
for hur prioritering ska se ut som finns idag. Som beskrevs ovan kommer en av
de tre grupperna att tas bort och slds ihop med den forsta gruppen prioriterade
kunder. Det innebér att systemet helt kommer att bygga pa listan 6ver
fordon/organisationer med anviandningstillstind. Om man &r pa listan far man
anvéinda drivmedel utan begridnsning medan begransningar finns for alla andra.

Arbetet pd Trafi syftar till att en ny plan pa ransonering ska finnas tillgénglig
2016. Den nya planen utgdrs ocksa av en modernisering av systemet som idag
bygger pa kuponger, till en digital 16sning.
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6 Likheter och olikheter mellan de olika
landerna

6.1 Tillgang till relevant lagstiftning

En forutsittning for att kunna fa till stdnd ett system for att hantera oljekriser ar
att det finns forankring i lagen och krav pa de organisationer som ska kunna
hantera krisen. I Finland finns regelverk i form av Beredskapslagen och
Ibruktagningsférordningen. Myndigheterna har, baserat pa dessa, till exempel
befogenhet att vid undantagsforhallanden foreskriva om hur mycket
konsumtionen av flytande briansle maste minska och hur denna minskning ska
fordelas mellan olika sektorer. Beredskapslagen reglerar bade mojligheterna att
kopa drivmedel och prioritering av transporter.

I Danmark finns méjlighet for ministeriet att i samradd med Folketingets
energipolitiska utskott faststilla bestimmelser om anvéndning, férdelning,
prisutjimning och placering av landets varor genom Lov om forsyningmdissige
foranstaltninger. Det finns ocksé mojlighet att besluta om att foretag ska sélja
bréanslen, pa grund av internationella forpliktelser, genom Lov om oplysnings- og
salgspligt vedrérende kulbrinter.

Norges regelverk medger att regeringen vid forsorjningskriser kan prioritera,
omfordela och dven reglera omsédttningen av varor, genom Lov om
ndringsberedskap. 1 Sverige ger Ransoneringslagen den myndighet som
regeringen pekar pd mdjlighet att forfoga dver drivmedel, samt att prioritera.

6.2 Tillgang till planer

Vad giller tillgéng till planer skiljer sig ldnderna kraftigt at. Endast Finland har
planer pé forbrukningsddmpande atgirder. Dessa ligger fardiga péa de olika
ministerierna. Detsamma géller ransonering dér det i Finland finns ett detaljerat
system, om &n i vissa delar omodernt och i behov av uppdatering. I 6vriga lander
finns inget motsvarande tillgdngligt. I Sverige finns en lagstiftning kring
ransonering pa plats men de praktiska delar som krivs for att den ska fungera
saknas.

Savil Sverige som Danmark har tidigare tagit fram analyser av atgérdsmojlig-
heter, vilken effekt dessa atgirder kan ha pa energianviandningen och for
Sveriges del, dven en analys av befintligt regelverk. Dessa analyser dr dock inte
att ses som planer. Foér Danmarks del betonades i den gjorda intervjun férdelarna
med att snarare ha en katalog av atgérder att vélja bland &n en strikt plan att folja.
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Som en orsak till fordelarna med detta angreppssétt angavs att det kan underlétta
en anpassning till olika typer av kriser och de behov som dessa skapar.

6.3 Typ av organisering — behov av samarbeten

I savil Finland som Norge finns sirskilda organisationer som arbetar med
samordning mellan det privata och det offentliga. Dessas roll ar delvis reglerade i
lagstiftningen. En del av de forhdllanden som behdver hanteras under en
krissituation 4r i Finland reglerade genom avtal mellan staten och privata aktorer.
Samarbetet i Finland bygger enligt de intervjuer som gjorts pa ett langsiktigt
fortroende mellan stat och foretag och har en lang tradition.

Det finns enligt intervjuer ett fortsatt och kanske 6kat behov av samarbete med
oljebolagen bland annat inom omradena omvarldsanalys, analys av konsumtion
etc. Enligt FPBA jobbar organisationen néra regeringen och kansli och har ocksé
nira kontakter med Trafiksékerhetsverket. De avtal som finns nu har utvecklats
sedan 1980-tal.

Under intervjuerna uttrycktes pd flera hdll behov och 6nskemal att utvixla
erfarenheter men ocksé koordinering med grannlénder eftersom det kan bli
komplicerat om landerna agerar pa helt olika sétt under en kris. Det kan t.ex. leda
till 6kad och i1 det sammanhanget odnskad grénshandel.

Det finns en koppling mellan oljekrishantering och krishanteringssystemet i stort.
Det géller framfor allt om skalan 4r sé stor att hela samhillet paverkas. Da kan
det t.ex. i Danmark bli s& att arbetet utvecklas till att ske under ramen av den
nationella beredskapsplanen.

6.4 Pagaende arbete med framtida system

Aven om Sverige och Danmark inte har nigra firdiga planer finns det, som ovan
namnts, en del underlag som skulle kunna komma till anvéndning for en sddan
uppdatering. I Danmark gjordes en studie 2005 medan Energimyndigheten i
Sverige presenterade en rapport i 2009 som man fortsatte att arbeta med under
2011. Dérefter avstannade arbetet.

For Danmark motiveras ett framtida arbete med att man fatt kritik av IEA vid
flera tillfidllen, men dven av att risken for forsorjningsavbrott motiveras i EU:s
direktiv. I 6vrigt bedoms krismedvetandet begrénsat och ingen tydlig hotbild
finns klar. Det skiljer sig fran Finland diar man har en tydlig historisk koppling
till kalla kriget och forsvarsberedskap och att det dr beroendet till Ryssland som
ar den stora fragan dven om man har goda forbindelser linderna emellan inom
oljeomradet. Synen bygger dock pa en hotbild och erfarenheter fran andra
varldskriget och grannen i dster som dr utgangspunkt.
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Det noteras i intervjuerna att det i Danmark finns ett behov av att ta fram en
verktygslada s att den relevanta myndigheten snabbt ska kunna fatta beslut om
lampliga styrmedel. Verktygsladan behover visa pa vilken effekt de skulle ha,
malgrupp, konsekvenser, relevant lagstiftning, organisation m.m. En
verktygslada att vélja ur bedomdes vara mer relevant dn en fardig plan eftersom
det kan finnas behov att kunna vélja atgérder utifran typ av kris (som kan skilja
sig 4t bade utifran vilken omfattning den har, vilken orsak den beror av samt hur
geografiskt utbredd den &r).

I Finland faller ansvaret pa att uppdatera befintliga planer inom
drivmedelsomradet pa Trafi och det pagar enligt dem en uppdatering av planen.
Trafi ser framfor sig att den nya planen kommer att innehélla en lista av
prioriterade verksamheter och ett nytt tekniskt system som kan ersétta ett
tidigare, som man uppfattar det, forlegat kupongsystem. Aven FBPA anser att
kupongsystemet behover bytas ut mot ett kortbaserat system men det ar inte létt.
Det dr inte 0nskvért att erhélla en ny plattform som méste bytas s& snabbt pa
grund av snabb utveckling inom omréadet och inte heller att bli beroende av
utrikes aktorer som de stora kreditkortsbolagen.

6.5 Utmaningar

Fragan om forbrukningsddmpande atgérder kan vara kontroversiell och det kan
vara svart att enas om scenarier kring behovet av snabb begriansning av
oljeanvéndningen. Samtidigt som det kan finnas motstand mot
forbrukningsddmpande dtgirder kan det finnas grupper som stodjer sddana
atgdrder utifrén helt andra motivationsgrunder dn krisberedskap, t.ex. grupper
som anser att atgirderna bor goras permanenta utifran t.ex. klimat- och
miljohénsyn.

Arbete med system med forbrukningsddmpande atgirder krdver en hel del
samordning mellan departement och andra aktdrer som kan vara svéra att komma
till skott med.

En utmaning ar att besluta om nér krisen &r tillrickligt allvarlig for att motivera
atgdrder. Det dr en gemensam syn att det kridvs en mycket allvarlig brist for att

ransonering ska vara en relevant atgird. I Finland nimner en respondent att 50

procent bortfall kan krévas for att det ska vara motiverat med ett s omfattande
ingrepp. I Sverige har man tidigare talat om ett bortfall om 20 procent. Samma

niva har tidigare ndmnts i Norge.®

FBPA tycker att det dr bra med hoga trosklar for att infora
forbrukningsddmpande dtgirder sé att man inte genomfor forhastade atgérder och
stor marknaden. Vid kris kommer priserna att g& upp oavsett, vilket far en

8 SOU 2009:3.
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besparande effekt. Ransonering &r den sista utvigen. Ndgon respondent noterar
den risk for svarthandel som ransoneringssystem kan ge upphov till vilket
behover hanteras.

Aven om det i till exempel Finland finns vilutvecklade system for
energikrishantering uppfattas delar av dem som omoderna och ineffektiva. Det
kan rora sig om olika former av kupongsystem som inte dr anpassat efter hur
energi handlas idag. Det samma géller de regionala centralerna som forvéntas
spela en viktig roll i hanteringen av en forsorjningskris men som av en
respondent uppfattades som gammaldags och ineffektiva.

6.6 Motivering for eller mot
forbrukningsbegransande atgarder

Arbetet med forbrukningsbegrinsande atgirder motiveras i flera ldnder av att det
finns krav pé sédana i savil IEP som i EU:s direktiv. I Finland bygger systemet i
storre grad 4n i1 de andra linderna pé erfarenheter fran andra vérldskriget. I 6vrigt
diskuteras inte hotbilder i ndgon storre grad. I Danmark utgéar man till exempel
fran EU:s argumentering om att energikriser kommer att bli vanligare utan att
specifikt fundera pa vilka typer av kriser det géller. I stillet efterstrdvar man ett
system som &r flexibelt och kan hantera olika typer av energikriser.

Generellt utgér ldinderna fran att obalanser pa energimarknaden i forsta hand ska
hanteras inom ramen for energimarknader och att priset spelar en viktig roll har
for att se till att balans uppkommer. I andra hand bedéms frigérande av befintliga
oljelager vara centralt for att skapa balans.

Vissa forbrukningsddmpande atgiarder bedoms vara relativt ldtta att inféra medan
andra, t.ex. ransonering inte ar aktuellt om inte ytterst omfattande bortfall (siffror
mellan 20 och 50 procent ndmns) under en ldngre tid dger rum. Vissa atgirder
bedoms kunna genomforas utan alltfor omfattande forandringar i lagstiftning
m.m.
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7 Diskussion kring framtidens
energikrishantering

I denna avslutande del av rapporten fors en sammanfattande diskussion kring de
resultat som erhallits i studierna av grannlédnderna, de utmaningar och
problemomraden som finns med att arbeta med forbrukningsddmpande atgérder
samt mojliga omraden for framtida forskning och studier.

7.1 Forbrukningsdampande atgarder under kris
— ett svaranalyserat omrade

Den utblick som gjorts i denna studie pekar pa att det pagér en begrénsad
aktivitet inom omrédet forbrukningsbegrinsande atgirder i Norden, med
undantag av Finland. En forklaring till det skulle kunna vara en relativt lang tid
utan allvarliga storningar pd oljemarknaden och en fast tilltro till vilfungerande
marknader. [ det senare ligger det i sakens natur att sdrskilda
forbrukningsddmpande atgirder latt kan ses som ett avsteg fran vad som é&r
normal policynorm. Det speglas i den preferens som ar tydlig i intervjuerna att i
forsta hand prioritera lageravtappning och att det ska till mycket extrema
forhéllanden for att andra atgérder ska vara aktuella. I samtliga lander betonades
den utmaning som politiker kommer att méta i att besluta om att tillfalliga
sdrskilda forbrukningsddmpande atgérder ska inforas och ddrmed stora
marknaden.

Den begriansade aktiviteten har inneburit att det finns relativt lite skriftligt
material och en begridnsad méngd forskning som behandlar fridgor om
forbrukningsddmpande dtgéirder att bygga analysen pé i denna rapport. De
intervjuer som har gjorts har av tidsskil dven tvingats begrinsas till ett mindre
antal personer i den statliga forvaltningen i de olika l&nderna. Med mera tid och
resurser hade dessa kunnat utvidgas till andra statliga och privata aktérer inom
till exempel transportomradet och krishanteringsomradet. Dessa skulle ha kunnat
bidra till ett bredare perspektiv pa fragan. Samtidigt finns det en risk att
ytterligare intervjuer endast marginellt skulle ha bidragit till 6kad forstdelse om
de som intervjuas inte har reflekterat kring frdgorna pa grund av 1ag prioritet.
Sammanfattningsvis bor den bild som presenterats i denna rapport ses som en
forsta kartliggning av problemomradet som behdver kompletteras med
ytterligare forskning och studier, se avsnitt 7.3.

Eftersom 6verblicken saknas inom omréadet har det inte varit mdjligt att borra i
de institutionella och praktiska forutsattningarna for genomforande av
forbrukningsddmpande tgéirder i de olika ldnderna. Dessa fragor ar centrala for
att forstd hur forbrukningsddmpande atgérder ska kunna genomforas. Ménga
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studier, inklusive TEA:s rapport®® koncentrerar sig pa att redovisa potentiella
effekter av forbrukningsddmpande atgirder. Sddana analyser dr viktiga (om det
an &r svart att bedoma konsekvenser av atgirder i den sirskilda kontext som
kriser skapar), men ger otillricklig kunskap kring om och hur de kan genomforas
i verkligheten, utan att bryta mot allmédnna styrningsprinciper.

Overhuvudtaget, bor fragestillningen kring forbrukningsdimpande &tgirder ses i
ett bredare perspektiv och inte strikt kopplat till dagens oljeforsorjning.
Energisystemet genomgar en omfattande omstillning, se 7.2, vilket ger nya
forutsittningar men ocksa skapar nya hot och risker mot energifoérsorjningen.
Atgirder for att hantera energikriser behdver ocksé kopplas till andra
energipoliska mal som miljo och konkurrenskraft for att skapa mojligheter for att
fanga synergier och begrinsa konflikter.

7.2 Utmaningar och problemomraden

Utifran det arbete som genomforts i detta och andra forskningsprojekt ser vi ett
antal utmaningar och problemomraden som behdver hanteras i processen for att
ta fram nya system for energikrishantering. Ett urval av dessa beskrivs kortfattat i
detta avsnitt medan mer specifika forsknings- och studieidéer presenteras i det
efterfoljande avsnittet. Nedan struktureras utmaningarna efter tre linjer: 1)
energisystem i fordndring, 2) nya hotbilder, samt 3) processer for beslutsfattande
(vilket omfattar kopplingen till andra krisberedskapsfragor samt civilt forsvar).

7.21 Energisystem i forandring

Energisystemet kan forvintas genomga en betydande fordndring under de
kommande decennierna som en f6ljd av de krav som klimatfragan stiller och den
utveckling som sker pé internationella och EU:s energimarknader. Inom EU
pagéar processer med ambitionen att i allt storre grad samordna EU:s energipolitik
men stodet for denna integration skiljer sig 4t mellan olika linder.?

Det nya klimatavtalet frain COP 21 i Paris®® forstéirkte bilden av att det finns ett
behov av att kraftigt minska utsléppen av vixthusgaser. Aven om takten pa
utsldppsminskningar inte specificerades innebar skdrpningen av temperaturmalet
att snabba forindringar kommer att kriivas. Aven om de olika lindernas
inlimnade ambitioner (INDCs®) inte r tillrickliga for att nd tvdgradersmalet
speglar de dnda ett erkdnnande att de flesta linder méaste agera. Dessa krav kan

8 JEA (2005). Detsamma giller pdgdende arbete att uppdatera denna rapport.
87 Johansson m. fl. (2015).

8 UNFCCC (2015).

% Intended national determined contributions.
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forvintas leda till 6kade satsningar pé teknikutveckling och en spridning av
energieffektivt och fornybar energi.

Pé sikt finns det darfor skél att anta att den idag totala dominansen av fossila
brénslen i transportsektorn kommer att avta. Biodrivmedel, biogas och elektriska
drivsystem kan forvintas samexistera med dagens petroleumbaserade system och
framtida energikrishanteringssystem kommer att behdva hantera detta. System
som &r riktade pa enskilda energibérare kan da forvintas vara mindre ldmpade
och fokus kan behdva riktas mer mot hur man kan sékra transporttjénster snarare
an tillforseln av specifika energislag (dven om det ocksé fortsatt kan komma att
behovas). Lagstiftning riktad specifikt mot olja kan bli problematisk i ett
framtida samhille med mer diversifierad branslemarknad.

Nya tekniska 16sningar kan komma att introducera nya sarbarheter i systemet
medan befintliga reduceras. En 6kad integration mellan transportsystemet och
elsystemet, vilket dr en trolig utveckling, méste kunna hanteras i ett framtida
krishanteringssystem.

Den framtida energimarknaden kan ocksa bli mer diversifierad vad géller
internationalisering kontra lokala marknader. Den i dag internationella
oljemarknaden dir knapphet framfor allt &terspeglas i energiprishdjningar
kompletteras med lokala marknader for biogas och storregionala marknader for
el. De mgjligheter och problem som uppkommer pa respektive marknad &r delvis
av olika karaktér.

Aven de internationella marknaderna foréindras dver tiden. En trend som kan
forvéntas fortga ér forskjutningen pa efterfragesidan mot snabbvéxande lénder i
Asien medan till exempel Europas tyngd pa energimarknaden gar tillbaka. Synen
pa att energi lampligen handlas pa 6ppna och transparanta marknader
kompletteras med mer nationellt inriktade initiativ for att kontrollera
energifloden. Detta for oss over till nésta problemomrade, den fordndrade
hotbilden.

7.2.2 En férandrad hotbild
En forsamrad sakerhetspolitisk situation

Planering for krishantering sker i en samhaéllelig och politisk kontext men ocksé
med hénsyn till en omvirld. En pataglig omvérldsforandring som ndmns i olika
sammanhang dr den forsimrade sékerhetspolitiska situationen. I regeringens

forsvarspolitiska inriktningsproposition® samt i Forsvarsberedningens rapport®!
asyftas frimst den att den ryska ledningen dr beredd att anvinda militira medel
for att uppna politiska mal, vilket fordndrar den europeiska sékerhetsordningen.

% Regeringen (2015a).
! Férsvarsberedningen (2014).
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Utifran ett svenskt perspektiv domineras bilden av den forsdmrade
sdkerhetspolitiska situationen frémst av den ryska aggressionen gentemot
Ukraina, ett forindrat ryskt militéirt agerande i Ostersjdomradet, samt
konstaterade territorialkrdnkningar. Dérutdver tillkommer konflikthardar i
Europas nérhet, frimst situationen i Mellanostern. Kriget i Syrien okar i
komplexitet och spridningsriskerna &r uppenbara, t.ex. de besldktade konflikterna
i Irak och Jemen liksom det 6kade hotet for terrorism i Europa.

Sverige och svensk energiforsorjning kan drabbas direkt av ett forsdmrat
sakerhetspolitiskt lage. Det kan handla strypt fysisk tillgang till energirdvaror
exempelvis genom blockader eller avbrutna floden pa grund av konflikter i
ndromradet. Indirekt padverkan pd marknader kan ske exempelvis genom
forsamrad ravarutillgdng pa grund av produktionsminskningar i konfliktomraden
(t.ex. olja fran Mellanostern). Indirekt paverkan kan ocksa uppsta som en effekt
av andra lénders utrikes- och sékerhetspolitik men ocksa internationella
forpliktelser som Sverige har. Det kan exempelvis handla om att underordna sig
EU-beslut eller att visa solidaritet med enskilda EU-ldnder i hindelse av kris eller
konflikt. Svensk utrikespolitik kan i vissa fall sledes medfora indirekta problem
for svensk energiforsorjning (exempelvis minskad tillgéng till rysk olja och
kdrnbransleravara).

Ett ytterligare forsamrat sdkerhetspolitiskt lage som omfattar hdjd beredskap och
krig ska vad avser energikrisdtgérder hanteras inom ramen for civilt férsvar (se
avsnitt 7.3). Det &r i det sammanhanget givetvis onskvért att rutiner for
forbrukningsddmpande atgirder som exempelvis ransonering inte ska skilja sig &t
beroende pa vad som &r orsaken till kris.

Det forsdmrade sdkerhetspolitiska laget ska rimligen inte vara den mest styrande
eller inriktande faktorn i arbetet med svensk energikrishantering men bidrar med
en ytterligare komplex dimension att ta hdnsyn till.

Klimatférandring och méjlig resursknapphet

Klimatforidndringarna kan komma att paverka energiforsorjningen pé flera sitt.
Som noterade ovan kan klimatférdndringar forvéintas leda till krav pa omstéllning
av energisystemet men den paverkar ocksa direkt energisystemet genom risken
for en okad mingd extrema viderhdndelser.”? Ett okat beroende av fornybara
ravaror kommer ocksa 6ka klimatkénsligheten hos energitillférseln bade som en
foljd av enstaka hiandelser och en mer langsiktig stress for de biologiska
produktionssystemen.

92 Se t.ex. Klimat- och s&rbarhetsutredningen (2007) Veibéck m.fl. (2011) samt Andersson m.fl.
(2015).
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Okade globala energianvindningsnivaer kombinerat med okad efterfrigan pé
fornybara ravaror och till exempel séllsynta metaller leda till att resursknapphet
(reell eller uppfattat) kan leda till anstrangda resursfloden for bade fossila och
fornybara energislag vilket kan skapa incitament for enskilda ldnder att forsoka
kontrollera dessa floden.

7.2.3 Processer for beslutsfattande
Potentiella problem kopplade till de svenska krishanteringsprinciperna

Svensk krishantering bygger péa tre grundldggande principer — nirhets-, likhets-
och ansvarsprincipen dir utgdngspunkten &r att krisen alltid &r lokal. Perspektivet
inom oljeomradet &r ofta den motsatta, fokus &r pa globala forsorjningskriser dir
beslut om atgérder fattas i internationella fora (IEA eller EU) kopplade till olika
solidaritetsprinciper. De svenska krishanteringsprinciperna skulle potentiellt
kunna vara ett problem vid utvecklandet av energikrishanteringssystem, om
principerna tolkas pa fel sétt. Det handlar om att skilja pa krisens uppkomst och
utveckling respektive var effekterna av krisen uppstér. En global pandemi, till
exempel, dr ju en global kris men som far lokala effekter som behdver hanteras
pa lokal niva.

Ett annat omrade som kan forknippas med potentiella problem &r om ett
huvudsakligen aktorsorienterat perspektiv eller ett atgérdsorienterat anlaggs pé
krishantering. Med ett aktdrsorienterat perspektiv fokuserar man pa olika
aktorers forutsittningar att forebygga och hantera en kris oavsett orsak. Viktiga
aspekter kan dé rora sig om ansvarsforhéllanden, arbetsformer inklusive
samverkan, resurser och kompetens. Detta synsitt dr vanligt forekommande inom
dagens krishantering och krisberedskap.®® Den svenska ansvarsprincipen ir ett
exempel pé detta, dvs. att den aktor som har ett visst ansvar 1 normallédget ocksa
har det under kris.**

Med ett atgardsorienterat perspektiv intresserar man sig mer for olika typer av
atgérder for att forebygga och hantera en kris dér anvandbarheten for olika
atgdrder skiljer sig 4t mellan olika typer av kriser och mellan olika faser i en
kriskedja (fore kris, uppkomst av kris, under kris, respektive efter kris). Jamfort
med det aktorsorienterade perspektivet dr hér de potentiella orsakerna till
energikriser mer relevanta att studera.”> Atgirderna kan t.ex. delas in i
forebyggande, isolerande och krishanterande.”® Forebyggande atgérder kan
inkludera multilateralt samarbete och diversifiering, isolerande atgérder handlar
om att undvika att drabbas av effekterna av en energikris (t.ex. genom dkad

9 Se t.ex. Energimyndigheten (2013).

%4 Skr 2009/10:124.

% Se t.ex. van der Linde m fl. (2004) och Hoogeven & Perlot (2005).
% Se t.ex. Jonsson och Sonns;jd (2013).
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inhemsk energiproduktion) medan krishanterande atgérder handlar om att mildra
de samhilleliga foljderna av effekterna av en energikris (t.ex.
drivmedelsransonering).

For att skapa forstaelse kring hur olika atgérder for att hantera energikriser kan
utformas och samspela for att méta framtida hot och osdkerheter krévs biagge
perspektiven. Ytterligare besldktade, men delvis skilda, forhallningssétt som
behover hanteras inom forskningen dr om de framst syftar till att reducera risken
for negativa handelser respektive om de framst syftar till att reducera
sérbarheten.”’

Ett generellt problem som uppkommer oavsett struktur ar hur de beslut som
behover tas for att befintliga regelverk for krishantering ska tas i bruk ska fattas.
Med storsta sannolikhet kommer det att finnas ett motstand mot att fatta beslut
om kraftfulla atgérder och risken ar att besluten kommer att tas sa sent att
effekten av dem kommer efter det att krisen har borjat klinga av. Det torde darfor
finnas behov av tillforlitliga férvarningssystem som gor att beslutsfattarna kan
fatta beslut i tillrdckligt god tid. Formaliserade beslutskriterier (som t.ex. finns
inom IEA) skulle ocksa kunna stodja en beslutsfattare men leder samtidigt till en
bristande flexibilitet.

Planering for civilt forsvar

Totalforsvaret bestér av det militira forsvaret och det civila forsvaret. Som en
foljd av det forsdmrade sdkerhetspolitiska omvérldsldget som beskrivs ovan
ateruppstdr svensk planering for civilt forsvar.”® Det civila forsvaret syftar till att
1) skydda befolkningen, ii) uppréatthalla de viktigaste samhéllsfunktionerna, samt
ii1) bidra till Férsvarsmaktens formaga vid ett vdpnat angrepp eller krig i var
omvirld.

Under de senaste 15 dren har ingen verksamhet eller planering skett inom ramen
for civilt forsvar, sd man kan pa goda grunder hivda att planeringen startar fran
noll igen. Detta dr en utmaning i sig eftersom datidens kompetenser har
pensionerats eller numera arbetar med andra saker. For planering for och
uppdatering av energikrishanteringen kan detta faktiskt innebéra bade for- och
nackdelar. A ena sidan, dir befintliga strukturer saknas kan detta ses som ett
unikt mojlighetsfonster att fran grunden designa planering for séval
energikrishantering som energirelaterade atgérder for civilt forsvar; en planering
som fungerar tillsammans och utnyttjar synergier. Man kan & andra sidan se den
paborjade planeringen for civilt forsvar som ytterligare en komplicerande faktor
att ta hansyn till vid planering for energikrisatgéirder.

97 Johansson m.fl. (2010).
%8 Se Regeringen (2015a) och (2015b).
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Den dvergripande utmaningen i detta sammanhang r att integrera det civila
forsvaret med krisberedskapen. Ytterligare utmaningar som pa olika sitt kommer
att berora energiomradet och planeringen for hantering av energikriser ar
hanteringen av grazonen och dvergangen fran fred till krig, samt att balansera de
olika delarna av mélet for det civila forsvaret (t.ex. att sikerstilla
samhillsfunktioner kontra att stodja Forsvarsmakten).”

7.3 Forsknings- och studieomraden

I det f6ljande sammanfattas ett urval av forsknings- och studieomraden som kan
vara intressanta att arbeta vidare inom omrddet energikrishantering.

7.3.1 Langsiktig och robust utveckling av svensk
energikrishantering pa det foranderliga
drivmedelsomradet

Nuvarande system for energikrishantering bygger delvis pa erfarenheter fran
1970-talets oljekriser. Denna form av stigberoende (path dependency) ar
oundviklig men nér fordndringar av lagstiftning ska gdras och strategier ska
uppdateras och utformas ér det darfor viktigt att i mdjligaste man undvika
inlasningar och problem for framtida beslutsfattare, tjainstemén och andra
relevanta aktdrer. Att krishanteringen pa drivmedelsomridet idag fokuserar pa
olja dr rimligt men samtidigt utgor de alternativa fornybara drivmedlen ett icke-
forsumbart inslag. Detta 6kande inslag maste gora avtryck i de fordndringar av
lagstiftning och strategier som &r aktuella idag. I synnerhet eftersom Sverige har
ambitionen att gora sig oljeoberoende, vilket skulle innebéra kraftigt 6kade
andelar av el och biobaserade brinslen som drivmedel for transportsektorn.
Eftersom marknaderna for dessa drivmedel 4r mer av en regional karaktar
paverkas inte bara sjdlva krishanteringen utan ocksé tinkbara orsaker till
framtida kriser.

I detta sammanhang bor det utredas vilka for- och nackdelar det finns férknippat
med att fokusera energikrishantering antingen pé enskilda energislag eller
integrerat pa en hel sektor. Vidare kréver en utveckling av ett robust system for
energikrishantering hénsyn till olika mojliga omvéarldsutvecklingar pa nigra
decenniers sikt. For detta behover scenariobaserad metodik anpassas, utvecklas
och provas. Inom ramen for detta projekt skulle ett begrénsat antal inriktningar
pa krishantering inom drivmedelsomradet kunna provas avseende robusthet, dvs.
i vad man de fungerar i olika omvérldsutvecklingar, liksom adaptivitet, dvs. i vad
mén de dr mdjliga att justera i takt med att omvérlden fordndras. Detta gors
huvudsakligen med hjilp av workshop- och scenarioplaneringsmetodik, i forsta

9 Lindgren och Odlund (2015).
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hand med avseende pa Sverige men skulle senare kunna utvecklas for en nordisk
kontext.

7.3.2 Stresstest for svensk och nordisk energikrishantering —
hur stor roll spelar ett forandrat sakerhetslage och
geopolitiska forandringar?

Inom sdkerhetspolitiska studier lyfts energi ofta fram som ett strategiskt viktigt
omrade. Energins avgorande roll for ett fungerande samhélle dr odiskutabel, men
energins roll i sdkerhetspolitiska sammanhang och dess betydelse utifrin ett
geopolitiskt perspektiv dr inte entydig. Det finns tendenser att 6verdriva den
starka kopplingen mellan energi och sikerhetspolitik.'® I grunden handlar detta
om att sidkerhetspolitiska studier ofta — men inte alltid — behandlar foreteelser hér
och nu. Tillgéngliga langsiktiga energiframtidsstudier med ett sdkerhetspolitiskt
alternativt geopolitiskt perspektiv ar mycket ovanliga'®!, &ven om undantag
finns.!%2 Detta dr pa intet sétt orimligt eftersom sékerhetspolitiska studier ofta tar
utgdngspunkten i en viss aktor och dess intentioner, vilket dr ndgot som snabbt
kan fordndras och ddrmed forsvéra langsiktiga analyser.

“Energisystemet” och “’sdkerhetspolitik” &r analysobjekt med olika karaktar.
Energisystemet bestar av langlivade och kapitalintensiva infrastrukturer, vilket
innebdr att forandringar tar tid. Vidare kan energisystemet, a&tminstone dess
fysiska attribut, beskrivas pa ett objektivt sétt. Det gar att skapa en nadgorlunda
gemensam bild av vad energisystemet dr for ndgot. ”Sakerhet”, eller
sdkerhetspolitiska aspekter, dr snarare fordnderliga och subjektiva
konstruktioner. Vidare baseras det internationella sékerhetspolitiska spelet pa
fordnderliga tolkningar av andra aktorers egentliga avsikter, vilket bidrar med
ytterligare osdkerhet. Framtidsorienterad forskning kring energi och
sdkerhetspolitik kraver forstielse for dessa skillnader i1 karaktdr. Vidare &r var tes
att sadana studier gynnas av att ta utgangspunkt i energisystemet och dess
mojliga fordndringar och utifrén detta gora sdkerhetspolitiska analyser, snarare
an det omvénda — att applicera ndgon av de forekommande sékerhetspolitiska
teorierna pa energiomradet.

Med ovanstdende som utgdngspunkt vore det i detta sammanhang intressant att
prova om och hur ett forsdmrat sdkerhetslage (se 7.2.2) eller andra relevanta
geopolitiska fordndringar paverkar mdjligheterna for framgéngsrik
energikrishantering. De grundldggande svenska krisberedskapsprinciperna (t.ex.
avseende ansvar och nérhet) dr i ndgon mening robusta i sig — oavsett vad som ar
orsak till hdndelsen som genererar en kris. Frdgan &r om det férandrade
sakerhetspolitiska laget gor att krisberedskapsprinciperna eller dessas

100 Se diskussion i Jonsson m.fl. (2014), kap. 7.
101 Se Jonsson och Sonnsjd (2012).
102 T ex. Johnston (2010), Jonsson och Sonnsjd (2013).
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tillimpningar paverkas och i sddana fall hur? En sédan studie kan baseras pa
scenariometodik utvecklad for omrédet!'® samt kréver kompetens inom
krisberedskap och sikerhetspolitisk analys och inte minst energisystemkunskap.
Detta forslag kan kombineras med forslaget ovan (7.3.1).

7.3.3 Synergier och konflikter mellan planering for civilt forsvar
och trygg energiforsorjning

Det civila forsvaret ska i huvudsak bygga pa den fredstida krisberedskapen,
vilket ligger i linje med de forsta tvd delarna av mélet med det civila forsvaret;
att varna civilbefolkningen samt att sékerstélla de viktigaste
samhillsfunktionerna. Samtidigt finns det i det senaste forsvarspolitiska
inriktningsbeslutet!** samt i regeringens planeringsanvisningar for det civila
forsvaret!® en stark slagsida mot det tredje malet: att stodja Forsvarsmakten.
Regeringen tydliggor att det i nuldget ar ... av sérskild betydelse att planeringen
av det civila forsvarets bidrag till Férsvarsmaktens operativa formaga vid hojd
beredskap och da ytterst i krig omhéndertas™.!%

I detta ssmmanhang finns ett behov av att identifiera synergier med den fredstida
krisberedskapen och arbetet med trygg energiforsérjning. Darutéver bor
potentiella mélkonflikter identifieras och analyseras. Innebér det att viss befintlig
planering och beredskap inom ramen for trygg energiforsorjning maste justeras
eller helt goras om pa annat vis? Hur paverkas forsvarsformagan av olika typer
av alternativa strategier for trygg energiforsorjning?

Ytterligare en frigestéllning i detta sammanhang berdr osikerheten kring vad
hojd beredskap egentligen innebér och hur samhéllet paverkas. Det géller inte
bara Forsvarsmaktens behov och forvantningar utan dven hur resten av samhéllet
paverkas. Erfarenheterna kring detta &r av naturliga skél minimala. Civila
myndigheter har inte deltagit i ndgon forsvarsplanering pa manga éar och dven
inom ramen for Forsvarsmaktens verksamhet har den motsvarande
planeringsverksamheten med inriktning pé det territoriella forsvaret gatt pa
sparlaga. Utdver detta gar inte erfarenheterna fran 1900-talet forsvarsplanering
att tervinna rakt av. Forutom de uppenbara omvérldsforandringarna har
hotbilderna foréndrats i takt med samhéllsférdndringarna (t.ex. okat el- och IT-
beroende) och nya modus operandi’ har tillkommit (t.ex. hybridkrigforing).
Detta sammantaget innebér dven nya utmaningar liksom potentiella synergier
och konflikter dven for de tva forstndmnda politiska malen for det civila
forsvaret. Aven dessa forefaller ligga i linje med den ordinarie krisberedskapen

103 Jonsson m fl. (2014).
104 Regeringen (2015a).
105 Regeringen (2015b).
106 Regeringen (2015b), s. 2.
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kan en konkretisering av vad hdjd beredskap skulle kunna innebéra gora att
problem ingen dnnu tdnkt pa skulle kunna skonjas.

Studier inom detta omrade dr angeldgna. Berérda myndigheter, t.ex.
Energimyndigheten, planerar nu for att klara sin uppgift vid hojd beredskap samt
har aterupptagit en planering for sin beredskap inom ramen for det civila
forsvaret. Planeringsarbetet ska ske i samverkan med Forsvarsmakten, vilket
ocksé utredningar, studier och forskning bor gora. En inledande studie om
konflikter och synergier mellan planering for civilt forsvar och trygg
energiforsorjning skulle kunna omfatta Energimyndigheten, Forsvarsmakten och
Svenska kraftnit.

7.3.4 Utveckling av det analytiska ramverket for att studera
energikrishantering

I detta forskningsforslag ligger fokus pa det analytiska ramverket for att studera
energikrishantering (kap. 3) och en vidareutveckling av detsamma. Ramverket
ska fungera for att analysera vissa specifika hidndelser och hot men ska samtidigt
kunna vara hindelseneutralt och mer aktdrs- och sarbarhetsorienterat. Ramverket
ska kunna anvéndas (som i denna studie) till komparativa analyser men ocksa
som stdd for att utveckla och utvérdera nya krishanteringssystem liksom
fordndringar av befintliga. Det analytiska ramverket ska kunna vara behjélpligt
vid studier av savil enskilda atgirder som av energikrishanteringen i stort.

Vér ambition ar ocksé att pa sikt skapa ett ramverk som kan anpassas till
anvéindaren. Den aktive och initierade anvidndaren ska kunna fa inspiration och
nya perspektiv vid analyser och fordndringsarbete men ramverket ska ocksa i
forenklad form kunna anvédndas som en enkel checklista.

Forskningen bor baseras pé internationella erfarenheter samt vetenskapligt
forankrade studier. Ramverket ska fordjupa dvergripande strukturer (t.ex.
kognitiva, institutionella, teknisk-praktiska) for att studera forutséttningarna for
olika alternativa atgirder samt pa vilket sétt atgérden verkar (preventivt,
motstiende, eller hanterande). Ramverket bor ocksé kunna hantera olika typer av
kriser (externa och interna, hur snabbt krisen uppkommer samt hur langvarig den
ar).

Resultatet av forskningen kan anvéndas for att analysera olika atgérder (utifran
ramverket) och anvéinda resultaten till att bygga paket av atgérder som
tillsammans kan fungera i ett stort omrade. I tillimpningen av forskningen skulle
man kunna anvénda workshopmetodik for att bade generera atgirdspaket och
utvirdera desamma.
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Storningar i energiforsorjningen kan fa allvarliga konsekvenser
for samhallsviktiga funktioner, manniskors vardag och ekonomins
funktion. | Sverige och i manga andra lander forvantas marknaden
i allmanhet kunna balansera tillgang och efterfragan och darmed
forhindra allvarliga stérningar. Men vissa plotsliga bristsituationer
klararintemarknadenavatthantera.Dd kan férbrukningsdampande
atgarder och andra krishanteringsmekanismer behdvas saval for
olja som andra energislag.

| denna studie beskrivs systemet for oljekrishantering i Sverige och
tre nordiska grannldander dar likheter och skillnader identifieras.
Studien har genomforts av FOI pa uppdrag av Energimyndigheten
och baseras bl.a. pa intervjuer med foretradare for departement,
myndigheter och industriorganisationer.
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