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Satsningar pa

biodrivmedel forsvaras
av politisk osakerhet

Den biodrivmedels-producerande industrin lyfter ofta att deras beslut och investeringsvilja

paverkas i hog grad av osékra styrmedel, lagstiftning, riktlinjer etc. Under senare ar har ett antal
utredningar berort relaterade fragestallningar. Av dessa framgar vikten av tydliga och langsiktiga
politiska forutsattningar for omstallning samt att osakerheten paverkar bade industri, finansiarer

och andra marknadsaktorer.

For att uppna malen for transportsektorn behdver till-
géngen till hallbara fornybara drivmedel 6ka och Sverige
har goda férutséattningar for sddan produktion. Industrin

- saval nuvarande drivmedelsproducenter som nya
aktorer — har ocksé planer péa att utdka produktionen av
fornybara drivmedel kraftigt under de narmaste 10 aren.’
Utan styrmedel som driver den utvecklingen finns dock
en betydande risk for att dessa planer inte realiseras.

| regeringens uppdrag till den s k bioekonomiutredningen
ingick darfor att analysera atgérder som framjar effektiv
produktion av flytande biodrivmedel baserat pa innemska
ravaror i Sverige, inklusive forslag till 1angsiktigt produk-
tionsstod.

Inom industrin lyfts dock darutéver ofta att en hég
osdkerhet och téta féréndringar i omfattning och utform-
ning av styrmedlen i sig hindrar utvecklingen. | Sverige
—och inom EU - har det funnits styrmedel for att framja
utvecklingen av fornybara drivmedel sedan bérjan av
2000-talet och 2008 inférdes forsta drivmedelsdirektivet
med mal for anvandningen och tydliga hallbarhetskriterier.
Utformningen av styrmedel - i form av till exempel pump-
lagen, skattebefrielse, inblandningsmél och héllbarhets-
krav — har dock andrats dver tiden och ofta beslutats

for korta tidsperioder. Ar 2018 infordes til exempel ett
l&ngsiktigt styrmedel genom reduktionsplikten, vilket
utformades for att galla fram till 2030 men som nu andras
drastiskt efter bara fem &r. Osakerhet Okar risken med
investeringar och kan péverka utvecklingen saval direkt
genom minskad investeringsvilja hos féretagen, som
indirekt genom osékra konsumenter pé fordonsmark-
naden och samre forutsattningar pé kapitalmarknaden.
Exemplet ovan visar dessutom pé att det inte racker

att utforma ett styrmedel som ar l&ngsiktigt utan att det
ocksa behover rada bred politisk enighet kring det.

| vilken utstrackning och hur paverkar da politisk oséker-
het och instabilitet i styrmedel investeringsvilja och ut-
vecklingen for fornybara drivmedel? Som ett férsta steg
i att klargdra kunskapslaget kring detta har f3 samman-
fattat hur den lyfts i ndgra exempel fran litteraturen (se
Litteraturéversikt, nedan). Nagra slutsatser fran Gversik-
ten ar:

¢ Det framhalls samstammigt att politisk oséker-
het, kortsiktiga styrmedel och tata férandringar av
styrmedel bidrar till att forsvara investeringar inom
industrin och déarmed utvecklingen av férnybara
drivmedel.

e Det ar inte bara den politiska osékerheten om
styrmedel som direkt ska framja férnybara drivmedel
som paverkar, utan det finns &ven en tydlig koppling
till osékerhet kring tillstdndsprocesser, styrmedel for
andra sektorer som péverkar efterfrdgan pa biodriv-
medel och biordvaror samt kring mal och ambitioner
for klimatpolitiken i stort, bade i Sverige och interna-
tionellt.

e | stor utstrackning baseras slutsatsen pé intervjuer,
enkater och workshops med branschftretréadare och
andra aktorer. | dessa lyfts den politiska osékerheten
genomgéende som en central barriar for industring
omstallining. Slutsatsen &r ocksé férankrad i generell
styrmedelsforskning kring barriarer och drivkrafter.

¢ Det ar déremot fa som studerat fragan fran ett
empiriskt perspektiv, specifikt for fornybara driv-
medel. Fran en jamforande studie av utvecklingen
i USA och inom EU finns det dock indikationer pa
att en hogre osékerhet ocksé ger genomslag i de
faktiska investeringarna over tid.
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| flera av studierna lyfts ocksé& exempel pa kunskaps- utredningar eller forskningsstudier nar det géller just
luckor inom omrédet och det ar tydligt att frdgan kan betydelsen av politisk osékerhet for utvecklingen av for-
angripas ur flera olika perspektiv och med olika forsk- nybar drivmedelsproduktion. Oversikten tar sin utgangs-
ningsmetoder. punkt i den s& kallade bioekonomiutredningen, vars

| litteraturdversikten nedan sammanfattas 6versiktligt forsta delbetdnkande publicerades varen 2023,

vad som framkommer i ett urval av aktuella och centrala

Exempel pa osakerhet i styrmedel for att framja biodrivmedel

Rena och hoginblandade biodrivmedel har varit undantagna fran koldioxid- och energiskatt eller haft nedsatta
skattenivaer sedan 2007. Fran 2015 till 2022 har dock nedséttningen godkants for ett ar i taget, med sena
besked, och nivan varierat. | december 2022 godkande dock EU-kommissionen en anstkan om fortsatt skatte-
befrielse fram till och med 2026, dvs i ytterligare fyra ar.

Téata forandringar i definitioner av miljidbilar och utformning av stodsystem for sédana bilar. Olika stod for
miliobilar har funnits sedan 2009 och omfattade da &ven branslesnéla dieselbilar, men redan fran 2011 gallde
stédet bara ladd- och elhybrider. Fran 2012 kom supermiljdbilspremien for personbilar med mycket laga utslapp
och fran 2016 infordes olika nivaer for elbilar respektive laddhybrider. 2018 togs skattebefrielsen for miljdbilar bort
samtidigt som bonus/malus-systemet kopplat till fordonsskatten inférdes. Under &ren har ocksa hanteringen av
fordon f6r rena biodrivmedel, som etanol- och biogasbilar, varierat. Ar 2021 hdjdes bonusbeloppet for el- och
vatgasbilar och i november 2022 upphdrde milidbonusen helt, utan férvarning.

EUs fornybarhetsdirektiv (RED) kom 2009 och satte da mal for andel fornybar energi i transportsektorn och
inforde hallbarhetskrav for biodrivmedel. 2016 fanns ett utarbetat forslag fran kommissionen till en ny version av
direktivet (REDII), vilken inte antogs forran i december 2018 — efter flera omarbetningar - och bérjade galla fullt
ut fran juli 2021. Utveckling av annu en ny version (RED ll) paborjades aret efter, for att antas under 2023 och
implementeras fran 2025. | detta ingar dock en 6ppning for att det ska revideras redan under 2026.

Reduktionsplikten faktiska inblandningskvoter har tagits fram med kort framférhallning, &ven om systemet som
sadant utformats for att vara langsiktigt. Fran borjan fastslogs de specifika kvotnivaerna till 2020. Fran 2021
inkluderades &ven flygfotogen och kvoter fram till 2030 faststalldes. Redan 2023 frystes dock nivaerna pa samma
niva som 2022 och under hosten 2023 beslutade riksdagen att kraftigt sanka nivaerna fran 2024 till 2026.

Exempel pa langsiktiga svenska styrmedel

Kvaveoxidavgiften infordes 1992 och utformades for att ge en ekonomisk drivkraft for att minska utslappen av
kvaveoxider. Forbranningsanlaggningar som levererar minst 25 GWh per ar betalar en fast avgift per kg kvave-
oxid. Medlen aterbetalas sedan till de avgiftsskyldiga sé att de med hdga specifika utslapp ar nettobetalare och
de med l&ga utslapp gynnas. Systemet har varit oférandrat sedan 1992 och bidragit till att de specifika utsléppen
fran berérda anlaggningar mer an halverats fran start till 2020 (fran 0,41 till 0,17 kg/MWh).

Elcertifikatssystemet inférdes 2003 med syftet att 6ka produktionen av el fran fornybara energikéllor pa ett
kostnadseffektivt satt. Fran bdrjan sattes mél for perioden fram till 2020, vilket sedan utdkades och férlangdes
fram till 2030. Bada malen uppnaddes i fortid och hdsten 2020 beslutade riksdagen att avsluta systemet 2035
(istéllet for 2045) samt att elcertifkat enbart tilldelas fér anldggningar som drifttagits till och med 2021.

Reduktionsplikten inférdes i juli 2018 med avsikten att ge ett mer langsiktigt styrmedel an tidigare skattened-
séttningar. Det innebar att drivmedelsleverantorer arligen maste minska vaxthusgasutslappen fran bensin och
diesel med en viss procentsats genom att blanda in biodrivmedel. Det beslutades darfor frn borjan att systemet
skulle gélla fram till 2030, med successivt hojda kvoter.
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Litteraturoversikt

Den statliga utredningen Férnybart i tanken -

Ett styrmedelsférslag fér en stdrkt bioekonomi

(SOU 2023:15) publicerades i mars 2023 och &r ett
delbetdnkande av Bioekonomiutredningen. Delbetank-
andet behandlar uppdraget att analysera genomférbar-
heten i och, om lampligt, foresla &tgarder som framjar
effektiv produktion av flytande biodrivmedel baserat pa
inhemska ravaror i Sverige, inklusive forslag till 1angsiktigt
produktionsstdd for dkad produktion av flytande halloara
férnybara drivmedel. Utredningen konstaterar att befintli-
ga styrmedel fér att framja produktion och anvandning av
férnybara drivmedel framst har riktats mot efterfragesidan
och att de nuvarande styrmedlen har begransad effekt
pa tillvaxtpolitiska méal och mal om forsorjningstrygghet.
For att nd dessa mal behdvs utbudsbaserade styrmedel,
exempelvis produktionsstdd. Utredningen foreslar att

ett kompletterande, flexibelt och langsiktigt styrmedel
infors i form av intdktsgarantier for tilkommande inhemsk
produktion av flytande férnybara drivmedel och mellan-
produkter.

| delbetankandet har tekniska, finansiella och politiska
hinder fér inhemsk produktion av flytande férnybara
drivmedel identifierats. | beskrivningen av politiska hinder
fastslés att det krdvs en langsiktig politik for en framtida
efterfrdgan for att industrin ska investera i ny produktions-
kapacitet. Detta ar sarskilt viktigt, eftersom det handlar
om storskaliga investeringar som tar manga ar fran inves-
teringsbeslut till att ny produktionskapacitet nar markna-
den. Baserat pa kontakter med drivmedelsproducenter,
lyfter man ocksa att dessa forutséttningar inte anses vara
tilrackligt tydliga, palitiga och langsiktiga idag. Utover
dessa kontakter, refereras i detta sammanhang framfor
allt till Energimyndigheten (2021) samt Tillvaxtverket
(2018), se nedan.

| studien Styrmedel fér nya biodrivmedel - Behov
och utformning av styrmedel foér att frémja produk-
tion av biodrivmedel med nya tekniker (2021) belyser
Energimyndigheten betydelsen av politisk osédkerhet pa
foliande satt: ”I vara kontakter med presumtiva produ-
center lyfter de fram ett antal risker med att investera i
nya tekniker for att producera biodrivmedel. Osakerhet
om styrmedelsutvecklingen ses som den stérsta risken,
med efterfrdgan pa det specifika biodrivmedlet déarefter.”
Det beddms ocksa som avgdrande att politiken pa ett
trovérdigt satt kan visa att det finns en efterfragan, aven
frAn andra segment och sektorer, nar efterfragan fran
vagtransporterna minskar.

Denna studie ar ett regeringsuppdrag om forutsattningar-
na fér att producera biodrivmedel med nya tekniker och

inhemska ravaror i Sverige. Studien har sarskilt fokus

pé behov och utformning av styrmedel for detta. Bedom-
ningen ar att en svensk produktion om cirka 10 TWh
biodrivmedel fran inhemska ravaror som skogsbasera-
de restprodukter skulle kunna finnas pé plats till 2030.
Forfattarna framhaller att det sannolikt kravs nagon typ
av styrmedel som minskar investeringens risker och
merkostnader for att samhallsekonomiskt effektiva inves-
teringar i nya biodrivmedelstekniker ska komma till stand.
De lyfter ocksa att foretagens investeringsbeslut inte bara
paverkas av styrmedel som specifikt riktas mot just bio-
drivmedelsproduktion utan ocksé av mél och styrmedel
— i Sverige, EU och globalt — som mer generellt paverkar
efterfragan péa biodrivmedel och bioravaror (till exempel
fornybartdirektivet). Den sammanfattande bedémningen
ar att en ensidig anvandning av styrmedel som bidrar till
en generell efterfrdgan pa biodrivmedel &r otillrackliga for
att driva fram en inhemsk produktion av inhemska ravaror
i relevant skala och tidsperspektiv.

Ekbom & Gavelius (2020) menar i rapporten
Hantering av risk och styrmedel fér nya svenska
bioraffinaderier att till dess hade f& utredningar agnats
at vilka faktorer och risker som spelar en central roll i be-
slutsprocessen vid investering och den operativa driften.
En inte utredd viktig fraga &r hur &gare och finansiarer ser
pa risk. Projektet har genom en workshop identifierat ett
antal centrala faktorer i féretagens besluts- och investe-
ringsprocesser — som exempelvis Energilagstiftningens
langsiktighet — samt foreslar nya kompletterande styr-
medel. Exempel ges ocksa pa hur kortsiktighet i EU-god-
ka&nnanden missgynnat investeringar i Sverige eller for
den svenska marknaden som da blivit oséker pa langre
sikt. Aven att diskrepans mellan nationella styrmedel och
mal skapar en osékerhet for investeringar tas upp. Ett
konkret exempel ndmns dar projektet beviljades investe-
ringsstod fran Energimyndigheten (godkant av EU) och
déar flera ledande industriféretag och riskkapitalbolag var
beredda att tillféra eget kapital. Projektet lades dock pé is
2012 da det inte gick att delvis lanefinansiera. Bankernas
ovilia berodde péa den politiska risk som bestod i oséker-
het om vilken skattepolitik och vilka statliga styrmedel
som skulle galla.

Hansson m.fl. (2018) sammanfattar i rapporten
Styrmedel fér framtidens bioraffinaderier: En inno-
vationspolitisk analys av styrmedelsmixen i utvalda
lander att en viktig anledning till underutnyttjandet av
Sveriges goda forutsattningar att utveckla olika typer av
bioraffinaderikoncept &r att det har saknats en andamal-
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senlig innovationspolitik. Rapporten pekar bland annat pa
behovet av l&ngsiktiga och htga ambitioner, med tydliga
mal for total vaxthusgasreduktion for transportsektorn.
Med hénvisning till Bitnere and Searle (2018) beskrivs

hur upplagget for nagra olika styrmedel som anvants eller
foreslagits i Sverige respektive USA skapat en osékerhet
for marknadens aktdrer och investerare. Den framtida
I6bnsamheten i till exempel en klimatsnal investering ar
ocksé starkt beroende av den framtida globala klimat-
politikens stringens, vilken i sig &r hdgst oséker.

Rapporten Ett samhéllsekonomiskt perspektiv pa
hinder fér néringslivets klimatomstéllning av Lindman
(2022) syftar till att anvandas i Tillvaxtanalys arbete med
att kvalitetssékra beddmningar av kostnadseffektivitet
hos styrmedel och atgérder. Detta arbete ingér i ett
regeringsuppdrag Tillvaxtanalys fick varen 2021 i samar-
bete med Naturvardsverket, Skogsstyrelsen, Jordbruks-
verket,

Boverket och Energimyndigheten. Av rapporten framgér
majliga konsekvenser av bland annat ineffektiv politisk
styrning respektive langa tillstandsprocesser. Enligt
rapporten kommer foretagen inte vaga ta langsiktiga
investeringsbeslut som forutséatter ett koldioxidpris som
ar tillrackligt hogt for att na klimatmalen, om det rader
osakerhet kring den framtida politiken. Vid langa till-
standsprocesser tkar osékerheten for industrin. Den
osékerheten beddms kunna minskas genom utformning
av mer handgripliga riktlinjer for hur olika avvagningar bor
hanteras i exempelvis faststallandet av miljévillkor

for industrins verksamhet.

| rapporten Statens roll vid grén omstéllning genom
aktiv industripolitik av Tillvéaxtanalys (2018) analyseras
och diskuteras statens roll vid industriell fornyelse med
specifikt fokus pé storre kapitalintensiva investeringar
med uttalat hallbarhetsfokus. Grundl&dggande fundament
fér utformning av en gron industripolitik identifieras, bland
annat att det maste finnas ett tydligt ansvarstagande och
en transparens fran statens hall i meningen att det finns
tydliga visioner, mal samt idéer om vilken specifik roll
staten bor spela for att framja den dnskade utvecklingen.
For kapitalintensiva gréna investeringar med lang livs-
l&angd &r det dessutom sérskilt viktigt med en konsekvent
langsiktig politik for omstaliningen. Rapporten namner
ocksé att det i regel kravs en blandning av olika styr-
medel for att implementera en andamalsenlig gron indu-
stripolitik och gor en distinktion mellan teknikstddjande,
marknadsdrivande och systemovergripande styrmedel.

Redan for dver tio ar sedan presenterade Séderholm
(2012) forskningssyntesen Ett mal flera medel - Styr-
medelskombinationer i klimatpolitiken pa uppdrag av
Naturvardsverket som ség ett behov av att sammanstalla
och syntetisera existerande teoretisk och empirisk forsk-
ning om styrmedels effektivitet samt behovet att kombi-
nera olika styrmedel i klimat- och energipolitiken. Enligt
denna syntes lyfter den vetenskapliga litteraturen fram
noadvandigheten av att de offentliga satsningarna &r lang-
siktiga och stabila 6ver tiden. Detta har varit ett problem

i manga lander, inklusive Sverige. Medan det &r naturligt
att privata satsningar pa forskning och utveckling paver-
kas av radande marknadsforhallanden bor det statliga
stddet vara langsiktigt och fokusera pa de omraden dér
den framtida avkastningen ar osaker men dar det finns
en potential for betydande kostnadsreducerande inno-
vationer. De genuina osékerheter som finns om framtida
teknologiers potential far inte utgdra en ursékt for en
passiv politisk hallning. Med hanvisning till litteraturen
péapekar forskningssyntesen att skapandet av incitament
for ekonomins aktorer att investera i forskning, utveckling
och tekniskt ldrande kréaver en uthéllig och langsiktigt tro-
vardig politik (ndgot som ofta saknats i tidigare offentliga
forskning- och utvecklingssatsningar i energisektorn) och
inte endast en satsning pa de teknologier och energislag
som idag ar néra att bli kommersiella.

Lénnqvist (2017) sammanfattar i doktorsavhand-
lingen Biogas in Swedish transport — a policy-driven
systemic transition de framsta hindren for en fortsatt
utveckling av biogasen. Aven har lyfts den l&ga férutsag-
barheten f6r svenska styrmedel som ett viktigt hinder.
Andra hinder ar den stagnerande fordonsgasmarknaden,
konkurrens mellan olika héllbara drivmedel (som till exem-
pel mellan biogas och el) samt att den langa perioden av
l&gt oljepris medfort en avsaknad av ett uppifran-och-
ned-tryck for en omstalining. Avhandlingen framhaller att
biogasens framtid beror pa hur det politiska ramverket
utvecklas och att det ar viktigt att uppréatthalla forutsag-
bara stod fran politiska styrmedel I&ngs hela biogasens
vardekedja. Ett exempel som Iyfts i rapporten ar att
undantaget for biodrivmedel fran koldioxid- och energi-
skatt under flera ar bara garanterades for ett &r i taget,
vilket intervjuade foretag menade forsvarade beslut om
investeringar.
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Bitnere & Searle (2017) presenterar i rapporten
Effective policy design for promoting investment in
advanced alternative fuels en analys av styrmedels
effektivitet, baserat pa en jamforelse mellan styrmedien
inom EU — p& EU-niva och inom ett antal medlems-
lander- och USA. Styrmedelsystemen for avancerade
biodrivmedel? har i USA utformats mer langsiktigt an for
konventionella biodrivmedel. Detta géller bade péa federal
niva och, pa delstatsniva, for Kalifornien. Inom EU, dare-
mot introducerades sérskilda incitament for avancerade
biodrivmedel forst 2015, fast de syftade till att uppna

mal for 2020 - bara fem ar senare. Osékerheten inom

EU har ocksa forstarkts genom en lang och infekterade
debatt om eventuell reglering av iLUC-effekter. | USA och
Kalifornien inkluderades en vardering av iLUC- effekter

i berékningen av vaxthusgaspaverkan direkt nér styrmed-
len inférdes, utan storre konflikter. Det beddms ha gett en
tydlig signal om starkare stdd for utveckling av alternativ
med mindre vaxthusgasutslapp.

Principer fér design av effektiva styrmedel
fér avancerade biodrivmedel

Resultatet av dessa skillnader i langsiktighet och tydlig-
het i styrmedelsutformning beddms ha bidragit till att
USA (runt 2015) hade en tydligt hdgre niva av utbyggd
kapacitet f6r avancerade biodrivmedel, an EU. Sarskilt
géller detta etanol producerad frén cellulosa. Den priméra
lardomen analysen ar att garanterat langsiktigt stod fran
policy och stodsystem ar nddvandigt for att uppna den
sakerhet som kravs fér att det ska genomféras investe-
ringar i avancerade biodrivmedel. Studien specificerar
fem principer som man bor utgé frén vid utformning

av styrmedel for att stddja utvecklingen av avancera-
de biodrivmedel (se tabell nedan). Den forsta av dessa
principer &r att styrmedlen behover vara langsiktiga for
att vara effektiva.

Exempel®

Utforma langsiktiga styrmedel

Utforma styrmedel sa konkurrens med
konventionella biodrivmedel undviks

Hantera hallbarhetskrav sa konsekvent
och tydligt som méjligt

Inkludera styrmedel som aven driver
efterfragan/marknaden for drivmedlen

Anvand mekanismer som begransar
statens kostnad for styrmedlet

Inblandningsmandat, krav pa reduktion av véxthus-
gaser eller eventuella kontrakt med prisgarantier
utformas for en period p& minst 10 &r.

Anvand separata mal/krav och separat finansiering for
avancerade biodrivmedel.

Satt begransningar sé stod endast ges till drivmedel
som uppfyller héllbarhetskrav och utforma héallbarhets-
krav s8 all potentiell paverkan inkluderas fran bdrjan.*

Stall krav pé distributorer att erbjuda (eller blanda in)
branslet. Erbjud statliga kontrakt f6r kop av producerat
biodrivmedel.

Sétt tak for stodnivaer och fasa ut stodet nér viss
produktions/anvandningsvolym uppnatts. Satt tak
for tillgangliga finansieringsstod/ lanegarantier.

2 Det finns olika definitioner av vad som menas med avancerade férnybara drivmedel. | den refererade rapporten anvands termen ”advanced
alternativ fuels (AAF)”, vilket &r ett begrepp som anvéands i USA. | Europa anvands allt oftare begreppet avancerade biodrivmedel enligt
definition inom EUs regelverk, dar det avser biodrivmedel som producerats fran rdvaror som anges i bilaga IX, del A i det reviderade
férnybarhetsdirektivet (RED ). Det vill sdga ravaror som bestér av olika typer av restprodukter och lignocellulosa.

3 Exemplen &r baserade pé Bitnere and Searle (2017), men generaliserade och férenklade.

4| Bitnere and Searle (2017) specificeras detta till exempel med att man ska inkludera krav kopplat till indirekta utslapp. Detta &r en aspekt

som man menar hanterats mer konsekvent i USA an i Europa.
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. INNOVATIONSKLUSTER
HALLBARA BIODRIVMEDEL

3 Innovationskluster for hallbara biodrivmedel ar en natverksorganisation med
bakgrund i ett langt forskningssamarbete kring systemfragor for fornybara drivmedel.

| 13 deltar industri, hdgskolor, institut och myndigheter. Tillsammans skapar medlem-
marna nya samarbeten, 6kar kunskapen och identifierar hinder och méjliga lI6sningar
for en faktisk och snabb omstalining till fornybara drivmedel i transportsektorn:

Innovationsklusterets medlemmar finansierar natverket tillsammans med
Energimyndigheten, och det leds av vardorganisationen Chalmers Industriteknik.
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