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FORORD

Denna resultatsammanfattning har skrivits for ett projekt inom samverkansprogrammet Férnybara
drivmedel och system, projektnummer 46979-1. Projektet har finansierats av Energimyndigheten
och 3 — Svenskt kunskapscentrum for fornybara drivmedel.

Energimyndigheten arbetar pa regeringens uppdrag med energiomstéllningen till ett modernt, hall-
bart, fossilfritt véalfardssamhélle och stddjer forskning om fornybara energikéllor, smarta elndt och
framtidens fordon och branslen.

f3 ar en natverksorganisation som fokuserar pa utveckling av miljéomassigt, ekonomiskt och socialt
hallbara foérnybara drivmedel. f3 finansieras gemensamt av centrets parter och Vastra Gotalands-
regionen. Chalmers Industriteknik fungerar som vérd for centret. Kansliet vid f3 utgor program-
kansli for samverkansprogrammet Férnybara drivmedel och system (se www.f3centre.se).

Projektet har utforts av IVL Svenska Miljoinstitutet och Lulea tekniska universitet. Dessutom har
foljande organisationer medverkat: Luled kommun, Vastra Gétalandsregionen, Region Gotland,
Fyrbodals kommunalférbund, Energigas Sverige, Biogas Ost, Dalsland Miljo- & Energiforbund,
Energikontoret Sydost, E.ON Energil6sningar, Lunds universitet samt Scania Sverige AB.

Denna publikation ska citeras enligt foljande:

Lonngvist, T., et. al., (2020) Verktyg for lokal biogasutveckling - Offentlig upphandling, aktors-
natverk och lokala styrmedel. Publ.nr FDOS 02:2020. Tillganglig pa
https://f3centre.se/sv/samverkansprogram/

Projektets totala resultat presenteras i féljande publikationer:

Lonngvist, T. et. al., (2020) Verktyg for biogasutveckling. En skrift for dig som jobbar fér med
hallbara transporter. Publ. nr FDOS 01:2020. Tillganglig pa
https://f3centre.se/sv/samverkansprogram/

Lundmark, R., Anderson, S., Hjort, A., Ryding, S-O., Lénnqvist, T. & Soderholm, S. (Kommande).
Establishing local biogas systems: Policy incentives and actor networks in Swedish regions.
Manuskript for publicering i Biomass and Bioenergy.
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STOTTA DEN LOKALA BIOGASUTVECKLINGEN

Biogas producerat fran avfall och restprodukter &r inte bara ett bra biodrivmedelsval for klimatet,
det bidrar ocksa till att 16sa avfallsproblem samt skapar lokala arbetstillfallen inom den cirkulara
ekonomin. Biogas bidrar positivt till flera av FN:s 17 mal for hallbar utveckling. (Energigas
Sverige 2019). Av de 16 miljokvalitetsmal som Sveriges Riksdag antagit bidrar biogas till upp-
fyllandet av atminstone 8 mal (ibid).

For att biogasen ska utvecklas och de manga nyttorna ska tillvaratas behovs stod langs hela varde-
kedjan och flera olika verktyg anvéndas. Stader och regioner har en avgdrande roll att spela for att
detta ska ske. Den har rapporten tittar narmare pa hur offentlig upphandling, aktérsnatverk och po-
litiska styrmedel kan bidra till att framja utvecklingen av biogas pa lokal niva. Projektets resultat &r
framst avsedda som underlag och hjalp i arbetet med att frdmja en dkad biogasutveckling i trans-
portsektorn genom att undanréja hinder och skapa incitament.

Pa grund av relativt hoga produktionskostnader samt uppbyggnad av ny infrastruktur ar biogasens
utveckling &n sa lange beroende av stod genom olika typer av politiska styrmedel for att vara kon-
kurrenskraftig mot de fossila alternativen. Ett kraftfullt styrmedel for att uppna miljomal och stodja
biogasutveckling ar offentlig upphandling. Vél utvecklade aktorsnatverk spelar ocksa en viktig roll
for biogassystemens framtida utveckling.

Syfte

Syftet med projektet ar att ge underlag till lokala beslutsfattare i arbetet med styrmedel och upp-
handling samt rekommendationer om hur kommun/landsting kan agera aktivt i aktdrsnatverk for att
framja anvandningen och utvecklingen av biogas for den lokala transportsektorn.

Metod och avgransning

For att uppna syftet studerades utvecklingen i tre svenska regioner med fokus pa viktiga hinder och
incitament. Djupintervjuer med beslutsfattare och intressenter samt litteraturstudier har utforts i tre
regioner: Véstra Gotaland (VRG), Gotland och Norrbotten. De tre regionerna har valts ut for att de
representerar olika forutsattningar for biogasutveckling samt att biogasutvecklingen befinner sig i
olika mognadsfaser i de olika regionerna.

De tre regionerna uppvisar olika stadier av biogasutveckling och dven olika behov for att utveckl-
ingen ska komma vidare. Goteborg Stad och Vastra Gétalandsregionen har, historiskt, gatt fore och
visat en tydlig politisk riktning for férnybara drivmedel. Staden har varit forst i Sverige med att im-
plementera flera typer av lokala styrmedel som framjar introduktionen av férnybara drivmedel.
Den regionala biogasutvecklingen ar ocksa langt gangen i saval produktion, infrastruktur som an-
vandning. Aven Region Gotland uppvisar en hog ambitionsniva for biogas, men utvecklingen har
inte pagatt lika lange som i Vastra Gétalandsregionen. Region Gotland har pekat ut biogas som det
priméra drivmedlet och prioriterat det framfor andra fornybara drivmedel i upphandlingar. Region
Norrbotten har daremot inte prioriterat biogasutveckling i samma utstrdckning. Det finns t.ex. bio-
gasproduktion i Luled kommun, men det saknas satsningar pa infrastruktur samt en publik tank-
station, vilket hindrar att en efterfragan pa biogas tar fart i denna kommun.
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FRAMGANGSFAKTORER FOR BIOGASUTVECKLING

For att framja biogasutvecklingen i kommuner och regioner behovs en bredd av atgarder som kom-
pletterar varandra. | de fall da radighet for att genomfora atgarden saknas bor kommun/region séka
samarbete med andra aktorer. Vi har inom ramen for detta arbete identifierat fem framgangs-
faktorer for 0kad biogasanvéandning i transport och stéarkt utveckling av biogassektorn, vilka be-
skrivs ndrmare nedan.

Tydlig politisk riktning och valunderbyggt beslutsunderlag

Visioner och malsattningar for biogasutveckling maste omséttas i praktiken. Kommuner och reg-
ioner kan visa vagen genom att sjélva valja biogas i sina upphandlingar men dven genom att under-
latta for andra aktorer att vélja biogas. For att uppna detta behdvs ofta en kombination av olika styr-
medel samt att styrmedlen uppfattas som forutsagbara och att det gar kontrollera dess efterlevnad.

Genom att sjalva vélja biogas skickar kommuner och regioner tydliga signaler och visar vagen for
privata aktorer. Ett exempel pa detta &r Region Gotland som har valt biogas for skolskjuts och
varudistribution i upphandlingsprocessen. Ett annat exempel &r Vastra Gotalandsregionen (VGR)
som har gett prioritet till gasfordon i personbilupphandlingen. | VGR prioriteras el- och gasfordon
framfor Ovriga drivlinor. Att regionerna sjélva upphandlar gas, utdver att drivmedlet inkluderats i
visioner och malsattningar, skapar tilltro hos de privata aktorerna.

En tydlig politisk riktning forutsatter ocksa ett valunderbyggt underlag som innefattar: mal, stra-
tegi, handlingsplan, ansvarsfordelning, uppfoljningsplan, tydliga motiveringar samt information om
hur biogas kan upphandlas. Ett bra beslutsunderlag méjliggor att tjansteman kan genomféra de po-
litiska beslut som fattats pa ett effektivt satt. Exempelvis, Region Gotland har samlat ansvar hos
fordonsforvaltningen vilket ocksa ger goda majligheter till uppféljning. Regionens handlingsplan
inkluderar bl.a. féljande aktiviteter: 6versikt av regler och policy, anvanda befintliga avtal for att
stélla om fordonsflottan, anvanda ny upphandling for att stalla om fordonsflottan, 6ka andelen
matavfall som gar till biogasproduktion samt dialog med jordbruket kring biogasutveckling.

Miljoanpassad upphandling och inkép

Offentlig upphandling som prioriterar gasfordon och/eller tjanster utférda med gasfordon kan vara
en stark framgangsfaktor for biogasutvecklingen. Genom t.ex. sarskilda kontraktsvillkor i upphand-
ling kan leverantorer tillatas att anpassa sig och méta krav stegvis, t.ex. att 6ka antalet gasfordon
over tid. Detta tillater fler aktorer att delta i upphandlingen. Anvandningen av sarskilda kontrakts-
villkor for att forvissa sig om att en leverantdr anvéander sig av biogas som fordonsbransle har visat
sig utnyttjas i varierande utstrackning i de studerade regionerna. Anledningen till att anvandandet
av sdrskilda kontraktsvillkor inte & mer vanligt kan vara att det ses som allt for styrande och i vissa
fall som for svart att uppna, men genom att stalla kraven sa att de inte behover vara uppfyllda fran
det att avtalet borjar galla utan forst en tid in i avtalsperioden mojliggor det for leverantdrerna att
hinna anpassa sig och eventuellt géra anpassningar och/eller de investeringar som krévs for att
kunna uppfylla villkoren.
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Uppfoljning av upphandling och inkop

For att sakerstalla att politiska malsattningar och prioriteringar efterlevs ar det nédvandigt att ge-
nomfora uppfoljning av stallda mal och krav. Uppféljning av t.ex. fordon bor ske pa flera nivaer:
beslut, upphandling och avrop. Ett sétt kan vara att krava skriftlig dispens vid avrop av produkter
eller tjanster som endast var tdnkta som ett sistahandsalternativ (t.ex. fossildrivna fordon). Inte bara
val av fordon behdver féljas upp utan dven val av bransle da gasfordon ibland tankas med bensin.
Majligheterna till god uppféljning i kollektivtrafiken 6kar om drivmedelsvalet behalls hos bestélla-
ren. Detta 6kar dven majligheten att behalla kompetensen inom den egna organisationen. Om driv-
medelsvalet i stallet laggs ut pa operatoren riskerar man att tappa egen kompetens hos bestallaren.
Man har ocksa mindre kontroll dver att beslut och prioriteringar efterlevs. For att operatorerna
sjalva ska vélja gas kan det kréavas langsiktighet och langre avskrivningstider for depaerna.

Samarbeten, information- och kunskapséverféring mellan olika aktérer

Aktorsnatverk fyller en viktig funktion for biogasutvecklingen. Samverkan och samarbete &r starka
framgangsfaktorer for en starkt utveckling inom biogasomradet och behdévs utmed hela vérdeked-
jan, fran ravaruleverantérer, producenter och distributorer anda ut till anvandare. Har har natverken
en viktig roll att initiera, stodja och uppratthalla samarbeten. Effektiva natverk kannetecknas av
aktorsdiversitet, god integration och stabilitet.

Ofta behdvs en dkad samordning, t.ex. kring malbilder, mellan olika férvaltningar och kommunala
bolag. Regionala aktdrsnatverk for biogas kan, for att stodja en regional biogasutveckling, ta pa sig
ansvar for att uppratthalla ett aktivt samarbete mellan aktorer, forse natverket med kompletterande
kompetenser och aktorer med erfarenhet fran hela vardekedjan samt skapa en struktur och rollfor-

delning inom natverket som underlattar samarbeten. Det ar ocksa viktigt att dessa aktorer kan enas
under en gemensam malbild for omradet, samt uppratthalla denna samsyn Gver tid.

Inom samtliga regioner som studerats har kommunerna och/eller regionerna haft egna fordon som

tankat biogas. Genom att uppna en beteendeforandring inom den egna organisationen har erfaren-

het och kunskap kunnat spridas &ven till andra utanfor den egna organisationen. N&tverken har en

viktig roll i att sprida information och kunskap om biogas inom, men ocksa till aktorer utanfor, det
egna natverket.

Regionala aktorsnatverk for biogas kan, for att stodja en regional biogasutveckling, ta pa sig ansvar
for att uppratthalla ett aktivt samarbete mellan aktorer, forse natverket med kompletterande kompe-
tenser och aktorer med erfarenhet fran hela vardekedjan samt skapa en struktur och rollférdelning
inom natverket som underlattar samarbeten. Det ar ocksa viktigt att dessa aktrer kan enas under en
gemensam malbild for omradet, samt uppratthalla denna samsyn 6ver tid.

Hantera att biogassystemets delar vaxer i otakt

Stora tekniska system (STS), som biogassystemet, véxer ofta fram i otakt. Olika delar av systemet
vaxer i olika takt och ndgon eller nagra delar slapar ofta efter. Det kan vara produktion, efterfragan,
distributionsinfrastruktur, aktorsnétverk och de politiska styrmedlen. Exempelvis kan infrastruktur-
satsningar behovas for att mojliggora att efterfragan kan vaxa i specifika kommuner. Nationellt
ligger efterfragan efter utbudet. Det &r tydligt att biogassystemet fortfarande &r under framvéxt och
att flera delar ligger efter i utvecklingen. Att identifiera vilka delar som ligger efter och eventuellt
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behdver atgardas samt att adressera dessa ar en viktig utmaning saval regionalt som nationellt. En
slutsats fran de tre regionerna som studerats ar att det kravs koordinerade satsningar pé saval pro-
duktion som distribution och anvandning for att den regionala satsningen skall bli lyckad. De tre
komponenterna ar nodvandiga for en framgangsrik biogassatsning.

DISKUSSION OCH REKOMMENDATIONER

Utgangspunkten for att analysera olika atgarder gors ofta genom att bedéma graden av maluppfyl-
lelse, dvs. hur vél atgarden styr mot det uppsatta malet. Exempelvis i hur stor utstrackning bidrar
atgarden till att framja biogasutveckling och 6ka anvandningen av biogas i transportsektorn? En
annan viktig aspekt ar kostnadseffektivitet, d.v.s. om atgarden gor att malet nas till en l1ag eller
lagsta kostnad for samhéllet. Ofta undersoks ocksa om atgarden &r praktiskt och politiskt genom-
forbar. Allmant sett ger direkt styrning i form av regler och kraven god maluppfyllelse exempelvis
ett skallkrav i en upphandling, medan ekonomiska styrmedel kan ge kostnadseffektivitet om de &r
ratt utformade. Den praktiska och politiska genomfdrbarheten av en atgard forutsatter rationella
och valinformerade aktdrer samt inte séllan en tajming i besluten (2050 Consulting, 2018).

Utifran de framgangsfaktorer som beskrivits ovan diskuteras har deras maleffektivitet, samt prak-
tiska och politiska genomfarbarhet utifran uppskattningar. Kostnadseffektiveten diskuteras ocksa
dar det bedomts mojligt. For att gora en fullstandig analys kan sarskilda utredningar kravas utifran
olika lokala forutsattningar. Syftet med diskussionen ar darfor inte att gora en fullstandig bedém-
ning utan snarare att fora in dessa faktorer — maleffektivitet och genomforbarhet och i den utstrack-
ning det a&r mojligt kostnadseffektivitet — i resonemanget om verktyg for att 6ka biogasens utveckl-
ing i en region.

Ga fore, visa en politisk riktning och anvand ett vilunderbyggt beslutsunderlag

Genom att kommunen sjalv vagar vara teknikspecifik, och vélja gasbilar i sin fordonsflotta ger det
en tydlighet i besluten; privata aktorer kan da vaga ta initiala risker och investera i t.ex. fordon, in-
frastruktur, etc. Ett valunderbyggt beslutsunderlag kan handla om tydliga strategier och handlings-
planer som pekar ut 6nskad riktning och aktiviteter som leder mot malet, t.ex. en okad anvandning
av biogas som drivmedel. Genom att kommunen sjalv véljer gasbilar bidrar det till en dkad
maluppfyllelse och darmed starkt maleffektivitet. Beroende pa beslut kan kostnadseffektiviteten
variera, exempel pa atgarder med hogre kostnadseffektivitet ar exempelvis att kommunen infor
system med miljodifferentierade passageavgifter som anvander sig av samma teknik som trangsel-
skattesystemet men med syfte att premiera fordon som drivs med fornybara drivmedel. Ett sadant
system antas, i jamforelse med ett férbud mot fossila drivmedel, kunna vara ett kostnadseffektivt
satt att minska koldioxidutslappet (2050 Consulting 2018).

Offentlig upphandling, inkdp och uppfdljning av beslut

Att stélla krav vid upphandling och inkdp skapar starka incitament for marknadens aktérer. En reg-
ion eller kommun kan ha en avgdrande betydelse for den lokala biogasutvecklingen genom att ut-
forma krav i upphandlingar som driver mot 6kad produktion och anvandning av biogas, det anses
darmed starka maleffektiviteten. Genom att konkurrensutsatta aktérerna pa marknaden i offentliga
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upphandlingar av infrastruktur och tjanster, exempelvis utbyggnad av tankstationer samt upphand-
ling av skolskjuts och fardtjanst 6kar ocksa kostnadseffektiviteten for dessa atgarder.

Att gora upphandlingar, ta fram strategier och handlingsplaner ligger helt inom ramen for en kom-
muns eller regions egen radighet, vilket innebar en relativt hog genomforbarhet.

Uppféljning pa flera nivaer av en upphandling méjliggor att man sékerstéller det som avsags upp-
handlas. Uppfoljning tillater ocksa en bra utvardering av effektiviteten i olika atgarder och kan
bidra till 6kad maleffektivitet.

Okat samarbete samt information och kunskapsspridning

Den regionala biogasutvecklingen kan stimuleras genom ett tkat aktérssamarbete samt mer inform-
ations- och kunskapsspridning. Dessa atgarder kan ofta genomforas till relativt laga kostnader, i re-
lation till uppnadd effekt, och darmed kan kostnadseffektiviteten vara fordelaktig. Kommuner och
regioner kan ha en betydelsefull roll i att initiera och skapa samarbeten 1&ngs vardekedjan. | kom-
munens ansvar finns ocksa i manga fall en roll att sprida information och kunskap vilket medfor att
kommunen har radighet att agera for att sprida information och kunskap, vilket innebar hég genom-
forbarhet.

Hantera system som vaxer i otakt

Biogassystemet véxer fram i otakt. Vilken del av systemet som ligger efter och utgor en flaskhals
kan variera dver tid och ocksa regionalt. Att identifiera och adressera flaskhalsar — t.ex. distribut-
ionsinfrastruktur — kan framja tillvaxten av hela biogassystemet och darmed oka kostnadseffektivi-
teten for flera andra biogasrelaterade atgarder. Kostnadseffektiviteten for en atgérd ar beroende pa
var i vardekedjan atgarden genomfors och hur den paverkar andra delar av systemet. Att t.ex. i
Lulea bygga tankinfrastruktur dar sadan saknas — alternativt 6ppna upp den for privatpersoner och
foretag — kan vara ett kostnadseffektivt sétt att framja biogasutvecklingen.

Rekommendation

For att 0ka biogasutvecklingen i en kommun eller region behdvs en bredd av atgarder som kan
komplettera varandra. Vi rekommenderar att regionen och/eller kommunens politiker och tjanste-
man anvander de framgangsfaktorer som man har radighet éver och i dvriga fall samarbetar med
andra aktorer inom branschen for att undanrdja eventuella hinder och underlatta biogasens ut-
veckling.

Att tillampa de identifierade framgangsfaktorerna kan bidra till en kostnadseffektiv uppfylinad av
mal relaterade till biogas, men aven till andra miljokvalitetsmal, som forbattrad luftkvalitet och be-
gransad klimatpaverkan.
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ENGLISH SUMMARY"

Historically, the municipality of Gothenburg and the region of Vastra Gétaland have been promi-
nent in implementing several types of local policy instruments that support the introduction of re-
newable transportation fuels. The regional biogas development has come a long way concerning
production, infrastructure and use. In the region of Gotland, biogas development started more re-
cently. The region has clearly stated that biogas is the primary transportation fuel and has given it
priority over other fuels in public procurement. The region of Norrbotten has not prioritized biogas
to the same extent as Vastra Gotaland or Gotland. Biogas production exists in the municipality of
Luled, but investments in infrastructure and a public refueling station are lacking, hampering the
development of the demand side of the local biogas market.

Regions and municipalities often have a decisive role for the local biogas development. Biogas
from waste and residues contributes directly to the fulfiliment of several of the United Nations
Sustainable Development Goals. This project investigates biogas development by interviews and a
workshop with decision makers and stakeholders in three Swedish regions: Gotland, Véstra
Gotaland, and Norrbotten. One output is the description of five success factors for how to effi-
ciently support an increased use of biogas in the transport sector by focusing on local policy instru-
ments, public procurement, and active support to emerging actor networks. These instruments may
create incentives and alleviate barriers for the biogas development.

A range of complementary measures are needed to support biogas development in municipalities
and regions. Cooperation with other actors may be necessary if an identified measure is not possi-
ble to implement by the municipality/region alone. This work has identified five success factors for
biogas development:

A clear political ambition and appropriate decision-making basis

The development of local biogas systems is contingent on clear political ambitions and objectives.
These need to be implemented and political actors can assist the development by choosing options
supporting biogas, e.g., public procurement of biogas vehicles. This can also be achieved by de-
signing local policies to incentivize private actors to use biogas. In addition, a combination of pre-
dictable local policy instruments is recommended.

Environmentally friendly public procurement

Public procurement that prioritizes gas vehicles and services provided with gas vehicles can be a
strong success factor for biogas development. Specific contractual conditions in public procure-
ment can allow suppliers to adjust gradually. Thus, more suppliers of biogas-related services can
participate in the procurement, e.g. by gradually expanding their gas vehicle fleet.

" The key delivery from this project is a report in Swedish intended as decision support to policy makers.
This is a summary of that report.
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Follow-up of public procurement

To ensure compliance with political ambitions and priorities, public procurement should be fol-
lowed up on several levels: decisions, procurement, and suborder. An efficient way is to demand
documentation for exemptions from the prioritized alternatives in sub-ordering, e.g. when a fossil-
fuel driven vehicle intended as a last alternative is chosen. The procurement of transportation fuels
also needs follow-ups to guarantee satisfactory use of alternative fuels. The possibilities of follow-
up in public transport increase if the fuel choice is kept within the region/municipality. In addition,
there is a build-up or increase of knowledge within the organization.

Collaboration and diffusion of information and knowledge

Actor networks are important for all parts of the biogas development value chain. Among other
qualities, efficient actor networks are typically characterized by diversity, integration, and stability.
However, increased coordination is often needed, e.g. around targets and between different admin-
istrations and municipal companies, to function efficiently.

Addressing bottlenecks and uneven system growth

Large technical systems, such as the biogas system, often develop unevenly. In Sweden and else-
where, biogas systems are still at an infant stage. An important challenge is to address which parts
of the system that are lagging behind at different local, regional and national levels. In some munic-
ipalities, investments in infrastructure investments may be needed to allow the demand for biogas
to grow. On a national level in Sweden, the demand side is lagging behind the supply side. Ad-
dressing specific bottlenecks may be an efficient way to support biogas development.

CONCLUDING COMMENTS

The five success factors have been identified as effective means for municipalities and counties to
support biogas development. Good examples and success factors may help achieve targets effi-
ciently in promoting biogas in a region or municipality. However, it does not imply that biogas will
always be a meaningful option for a Swedish municipality. But it is important for all municipalities
to make an active choice regarding different technological pathways, and to relate to the choices
made by other municipalities.
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