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Yttrande angående slutbetänkandet av utredningen om förnybara fordonsbränslen (SOU 2004:133)
Sammanfattning

· Energimyndigheten tillstyrker det av utredaren föreslagna nationella målet om att år 2010 ha ersatt 5,75% av användningen av bensin och dieselolja för transportändamål, vilket motsvarar EU:s indikativa mål.

· Energimyndigheten anser att den enklaste åtgärden för att uppnå detta mål är att öka låginblandningen av alkohol i konventionella motorbränslen. Därför är det angeläget att regeringen fortsätter att verka för att åstadkomma en förändring i EU-specifikationen avseende den nuvarande begränsningen för andelen etanol i bensin. 
· Energimyndigheten vill understryka vikten av att utöver EG-direktivets referensnivå om en viss andel biodrivmedel år 2010 även väga in främjandet av teknikutveckling och marknadsintroduktion av förnybara energikällor som kan ge upphov till bestående systemförändringar, vid bedömningen av hur förnybara fordonsbränslen ska introduceras. 

· Energimyndigheten anser att det är nödvändigt med fortsatta satsningar på forskning, demonstration och utveckling av andra generationens drivmedel. Dessa drivmedel är baserade på en stor råvarubas som ofta är en biprodukt från annan produktion och kan därför ge upphov till mer långsiktiga samt energi- och kostnadseffektiva system jämfört med t.ex. jordbruksgrödor. 

· Energimyndigheten tillstyrker utredarens förslag om ett nytt program för forskning, utveckling och demonstrationsprojekt. Detta inte minst för att få fram resultat från de satsningar på pilotprojekt som redan har gjorts och som kan spela en avgörande roll för möjligheterna att kunna få till stånd fullskaleanläggningar på respektive område.

· Energimyndigheten anser att det i flera avseenden krävs en komplettering av det underlag som beskriver förutsättningarna för att införa ett system för handel med gröna certifikat på den svenska drivmedelsmarknaden. Det gäller t.ex. hur väl marknaden skulle fungera och vilka konsekvenser förslaget innebär för konsumenterna. Ett fortsatt utredningsarbete på området är nödvändigt för att kunna ta ställning till förslaget. 
· Energimyndigheten anser att det finns anledning att tills vidare tillämpa en fortsatt men reducerad skattesubvention av biodrivmedel i enlighet med vad Energimyndigheten och Naturvårdsverket har föreslagit i underlag till Kontrollstation 2004. Därmed kan man undvika den överkompensationen som för närvarande sker av importerade biodrivmedel utan att mängden inblandat bränsle måste påverkas. En sådan förändring behöver emellertid kompletteras med åtgärder som gör att höginblandade och rena biodrivmedel även i fortsättningen kan vara ett konkurrenskraftigt alternativ för konsumenten.
· Genom en reducerad överkompensation kan en större andel av det totala stödet användas till etablering av ny produktionskapacitet och att skapa incitament till användning av biodrivmedel inom tekniker som ännu inte har utvecklats till att bli helt ekonomiskt självbärande. Energimyndigheten anser att detta är mål som behöver behandlas parallellt med det föreslagna konsumtionsmålet.

· Utveckling av nya tekniker för produktion av biodrivmedel kräver särskilda långsiktiga satsningar vid sidan av de styrmedel som kan användas för ökad användning av biodrivmedel på kort sikt.  Uthållig och stabil finansiering av FoU bör vara basen för sådana satsningar.

Energimyndighetens ställningstagande

Energimyndigheten ser allvarligt på utvecklingen mot allt större utsläpp av koldioxid i transportsektorn.. För att minska utsläppen av koldioxid och skapa förutsättningar för inhemska drivmedel är det angeläget att uppnå en ökad andel förnybara bränslen. I allmänhet är styrmedel som riktar sig direkt mot utsläppen det mest kostnadseffektiva sättet att begränsa utsläppen. Styrmedel som istället ger direktverkande incitament till en ökad andel förnybara bränslen har dock potential att bidra till en långsiktig kostnadseffektivitet för utsläppsreduktion då det gör att nya tekniker kan få förutsättningar att utvecklas vilket är nödvändigt för att möjliggöra en omfattande omställning av nuvarande infrastrukturer och energisystem.
Förutom minskade utsläpp av växthusgaser kan en ökad andel förnybara bränslen bidra till att tillförseln blir mer diversifierad vilket oavsett ursprung minskar oljeberoendet i transportsektorn och därmed ger en ökad försörjningstrygghet. Även om den ökade efterfrågan på biodrivmedel på kort sikt kommer att tillgodoses av till största delen importerade bränslen är det ett system- och kostnadseffektivt alternativ till dess att produktionsmetoder som ger upphov till den andra generationens biodrivmedel visar sig uppnå ekonomisk bärkraftighet.
Sverige har som enda land inom EU valt ett högre nationellt mål än vad direktiv (2003/30/EG) om främjande av biodrivmedel kräver och kommer med sannolikt att uppnå detta mål om 3 % förnybara fordonsbränslen år 2005. Det har varit möjligt genom att befria allt biobränsle från skatt, dvs. även det importerade. Sverige har därmed intagit en unik position vad gäller biodrivmedel. Den största drivkraften har varit stävan att reducera koldioxidutsläppen, snarare än drivkrafter i form av jordbrukspolitik och regional tillväxt, vilket kan ha varit tyngre vägande faktorer i en del andra länder. 
En fortsatt satsning på inblandning av importerade biodrivmedel och en utvidgad gräns för hur mycket etanol som är tillåtet att blanda in i bensin medför sannolikt att även det föreslagna målet år 2010 kommer att uppnås. Det är dock viktigt att den fortsatta introduktionen av förnybara drivmedel även beaktar målet om att utveckla teknik och tjänster som genom det svenska näringslivet kan kommersialiseras på marknaden. En del i detta är att skapa förutsättningar för en svensk hemmamarknad som gör att ny teknik för produktion av andra generationens biodrivmedel tidigt får ett fotfäste på marknaden.
Det nationella målet år 2010 och olika vägar att nå dit 
Energimyndigheten tillstyrker upprättandet av ett nationellt mål om att till år 2010 ha ersatt 5,75% av användningen av bensin och dieselolja för transportändamål. Nivån motsvarar referensvärdet i biodrivmedelsdirektivet och är ambitiöst, men inte tillräckligt för att stabilisera utsläppen av koldioxid i transportsektorn. Förslaget måste därför kombineras med åtgärder som fokuserar på en minskning av användningen av fossila bränslen även i absoluta tal. Detta skulle dessutom öka andelen förnybara bränslen utan att mer biodrivmedel måste förbrukas.
Den enklaste åtgärden för att uppnå det nationella målet är att öka den nuvarande låginblandningen av alkohol i konventionella motorbränslen, vilket för etanol i bensin innebär från 5 till 10%. Energimyndigheten ansluter till den i betänkandet framförda uppmaningen till regeringen att verka för att EU:s specifikation ändras på denna punkt. Även om det är tillräckligt för att landet skall klara det föreslagna målet år 2010 kan den mer långsiktiga potentialen i denna typ av åtgärd visa sig vara begränsad. Det kan således inte ersätta behovet av att verka för långsiktiga och strukturella förändringar i syfte att ersätta konventionell teknik baserad på fossila bränslen. En ökad låginblandning kan inte heller vara ett alternativ till att tillmötesgå den ökade efterfrågan på miljövänliga drivmedel som finns bland fordonsägare. Flera bilmärken erbjuder modeller som är att beteckna som s.k. miljöfordon och för att dessa initiativ ska få genomslag måste det finnas tillgång på både utbyggd infrastruktur för distribution av drivmedel och bränslen till konkurrenskraftiga priser. Energimyndigheten anser att det ska vara möjligt för konsumenterna att välja transportmedel och bränslen med låg klimatpåverkan, vilket en ensidig satsning på låginblandning inte bidrar till.
De scenarier som presenteras i betänkandet är starkt beroende av huruvida en utvidgad låginblandning av alkohol i konventionella motorbränslen kommer att vara möjlig. Av den anledningen kan det vara lämpligt att tillämpa separata styrmedel eller fastställa alternativa mål beroende på om en ändring i EU-specifikationen kommer till stånd eller inte. Detta för att säkerställa en viss lägsta ambitionsnivå avseende incitamenten att introducera biodrivmedel annat än genom låginblandning. Genom en sådan distinktion kan man även betydligt enklare reducera problemet med överkompensation. 
Om ett certifikatsystem helt skulle ersätta skattesubventionen för samtliga biodrivmedel oavsett ursprung, i enlighet med vad utredaren föreslår, skulle det innebära att man tillämpar ett styrmedel som fokuserar på att konsumtionen vid en viss tidpunkt skall utgöras av en viss andel förnybara drivmedel. Åtgärden är sannolikt kostnadseffektiv för att uppnå mål om en viss andel förnybara bränslen på kort sikt. Om det sedan blir möjligt att genomföra den ökade låginblandning av etanol i bensin som beskrivs i det optimistiska scenariot för år 2010 skulle det kunna leda till ett utbud som överstiger det föreslagna målet (sid. 85). I ett väl fungerande certifikatsystem korrigeras detta genom att priset på certifikat blir lägre och måluppfyllanden kan därför ske till en lägre kostnad. Det skulle i viss utsträckning begränsa den överkompensation som för närvarande är förknippad med importerad etanol vid låginblandning i bensin, men samtidigt leda till en försämring avseende möjligheten att introducera rena och höginblandade förnybara fordonsbränslen. 
Eftersom målet om 5,75% förnybara drivmedel år 2010 kan komma att uppfyllas redan genom en ökad låginblandning kan merkostnaden för att ersätta bensin med etanol bli prissättande på marknaden för drivmedelscertifikat, räknat på en slopad skattesubvention. Det skulle betyda att det priset på t.ex. E85 och biogas stiger och att det blir mer lönsamt för konsumenten att istället välja det fossila alternativet. Denna effekt skulle kunna ses som ett uttryck för certifikatsystemets förmåga att låta låginblandningen bidra till en mer kostnadseffektiv måluppfyllnad än renare biodrivmedel. Med det skulle samtidigt motverka möjligheterna att introducera fordon och bränslen som har en låg klimatpåverkan i termer av specifika koldioxidutsläpp.
Att konstruera styrningen så att det finns incitament att investera i svensk produktionskapacitet samt att använda rena och höginblandade biodrivmedel kan leda till en högre måluppfyllnadskostnad på kort sikt pga. den importerade etanolens högre kostnadseffektivitet. Jämfört med dagens stöd kan dock en sådan styrning vara mer kostnadseffektiv även i ett kortsiktigt perspektiv. Detta eftersom det sker i anslutning till en reducerad skattesubvention som reducerar förekomsten av den överkompensation som i nuläget utgör en effektivitetsförlust. Till detta skall läggas värdet av en ökad försörjningstrygghet som baseras på annat än importerade biobränslen.
Energimyndigheten anser mot bakgrund av svårigheten att utifrån befintligt underlag ännu ta ställning till förslaget om ett system för gröna certifikat, att en skattereduktion är fortsatt motiverad. Kombinerat med styrmedel som ger direkta incitament till etablering av produktionskapacitet och drivmedel baserade på ny teknik kan en viss skattereduktion bidra till en kostnadseffektiv introduktion av förnybara drivmedel på kort och lång sikt.
Gröna certifikat
Energimyndigheten anser att principen med system för handel med certfikat kan vara ett effektivt verktyg för att uppnå mål om förnybar energianvändning och en metod för att överföra finansieringsansvaret för omställningen från staten till konsumenterna av fossila fordonsbränslen. 
Energimyndigheten anser dock att det ännu inte finns tillräckligt underlag för att kunna bedöma om det är lämpligt att införa system för drivmedelscertifikat i transportsektorn. Det gäller både den teoretiska utformningen, vilka specifika förutsättningar som finns för en väl fungerade marknad och vilka konsekvenser ett certifikatsystem skulle ge upphov till. Det krävs ett fortsatt utredningsarbete innan det går att ta ställning till det aktuella förslaget
.
I betänkandet anges den nuvarande överkompensationen av låginblandad etanol som ett skäl till varför man bör överväga andra styrmedel än skattebefrielsen (sid. 111). Energimyndigheten anser att det föreslagna certifikatsystemet kan bidra till att undanröja risken för att styrningen skall betraktas som otillåtet statsstöd, men att utredaren inte har visat på vilket sätt certifikatsystemet i sig skulle reducera förekomsten av överkompensation. I ett system med enhetlig stödnivå skulle en lägre kompensation till de mest kostnadseffektiva bränslena (där den största överkompensationen föreligger) samtidigt leda till en sänkt ambitionsnivå med avseende på höginblandade och rena biodrivmedel, vilket inte är representerat i något av de studerade scenarierna.
Energimyndigheten delar utredarens uppfattning om att ett certifikatsystem, vars syfte är att nå det nationella målet, inte kan ersätta satsningar som bidrar till utvecklingen av de nya tekniker som kommer att krävas för en ambitiös och kostnadseffektiv uppfyllnad av mål på längre sikt. Inte heller måste det mest lämpliga sättet vara att skapa incitament till etablering av inhemsk produktionskapacitet för andra generationens biodrivmedel med samma instrument som man använder för uppfyllandet av konsumtionsmål vars primära syfte är att efterleva mer kortsiktiga mål. Därför måste ett certifikatsystem kompletteras med åtgärder som både gynnar framtida tekniker och bidrar till en effektiv marknadsintroduktion av bränslen som redan kan produceras storskaligt, men som ännu inte är helt ekonomiskt självbärande.
Forskning, utveckling och demonstration
Anslaget till forskning utveckling och demonstration av ny energiteknik har minskat det senaste året. De minskade resurserna leder till att det har blivit svårt att fulllfölja de satsningar som inletts under åren dessförinnan. På transportområdet påverkas det fortsatta arbetet med de tre stora pilotprojekt som Energimyndigheten har börjat finansiera med syfte att bidra till ett genombrott för andra generationens biodrivmedel. Dessa tre är:
· Pilot 1:  Värnamo – förgasning av biomassa

· Pilot 2:  Piteå – förgasning av svartlut

· Pilot 3:  Örnsköldsvik – etanolproduktion från cellulosa

En fortsatt satsning på utveckling av ett flertal olika produktionstekniker inom de prioriterade områdena är av grundläggande betydelse för att inte utelämna något lovande forskningsobjekt tills dess att en kommersialisering har uppnåtts inom någon av teknikerna. Forskningen går framåt men det går ännu inte att med säkerhet säga i vad respektive satsning kommer att mynna ut. Insatserna behöver fortfarande kännetecknas av en mångfald av flera möjliga alternativ, vilket även gäller fordon och tankställen som måste ha en flexibilitet för att konsumenten ska våga satsa på något av de okonventionella alternativen.
Kostnaderna för att uppnå dessa internationellt sett viktiga teknikgenombrott är höga och behovet av att få fram resultat från de satsningar som har gjorts är av största vikt för att komma vidare i arbetet mot fullskaleanläggningar. 

Energimyndigheten tillstyrker utredarens förslag till utformning av forsknings- utvecklings- och demonstationsprogram med huvudsaklig inriktning på andra generationens biodrivmedel. Det gäller även den ansvarfördelning och former för samråd mellan myndigheter som utredaren rekommenderar. Energimyndigheten skulle dock helst se att man återställer nivån på det statliga anslaget för energiforskning för att garantera fortsatta stabila och uthålliga satsningar på lovande nya tekniker. Om detta inte bedöms vara möjligt av statsfinansiella skäl vill myndigheten erinra om det förslag till en alternativ finansieringsmodell som myndigheten nyligen har lagt fram. Förslaget innebär att det skapas tre EFUD-fonder vilka finansieras genom avgifter utanför de anslag för forskning, utveckling och demonstration som går via statsbudgeten.
Tidsperspektiv
De biodrivmedel som används idag, dvs. den första generationens biodrivmedel, framställs uteslutande från jordbruksråvaror och ger därför i allmänhet inte de allra bästa resultaten vad gäller koldioxidreduktion. Det beror på intensiv, icke-optimerad odling, råvaror som är avsedda för livsmedel och traditionella system för logistik, osv. På flera håll har det skett framsteg, men på vissa områden kan en förändrad jordbrukspolitik medföra att verksamheten, trots subventioner, inte längre är lönsam. 
På 10 års sikt kommer Sverige att kunna demonstrera tekniker för produktion av andra generationens biodrivmedel. Då är det sannolikt att biodrivmedlen inte kommer att vara baserade på råvaror från jordbruket i samma utsträckning som idag. Därmed finns förutsättningar till högre resurseffektivitet eftersom råvaran ofta är en biprodukt från annan produktion och systemen många gånger byggs upp i biokombinat där produkter framställs på ett ur systemperspektiv effektivt sätt. Energimyndigheten satsar mycket resurser på forskning och demonstration för utveckling av andra generationens biodrivmedel eftersom de ur systemperspektiv bidrar till ett mer energi- och kostnadseffektivt system på lång sikt.

Andra styrmedel
Energimyndigheten anser att det är angeläget att EU-länderna gör gemensam sak för att begränsa koldioxidutsläppen från transportsektorn. Ett effektivt sätt att göra detta är att använda ett system för handel med utsläppsrätter i likhet med det som redan finns för vissa energiintensiva industrier. På grund av transportsektorns specifika förutsättningar, t.ex. behovet av en uppströms ansats för placering av kvotplikten och sektorns relativt höga marginalkostnad för utsläppsreduktion torde det vara att föredra att den europeiska transportsektorn bildar en separat utsläppsbubbla som är skild från det nuvarande handelssystemet. En eventuell ansökan om unilateralt införande (opt-in) av transportsektorn i EU:s nuvarande handelssystem skulle inte nämnvärt påverka andelen förnybara biodrivmedel.

Livscykelperspektiv
Utredaren har på ett tydligt sätt betonat vikten av att använda livscykelanalyser som ett underlag för beslut om framtida insatser. Energimyndigheten delar denna uppfattning och anser att metoden kan vara mycket användbar för att bedöma utsläpp och energieffektivitet för olika tekniker. Utredningen lyfter fram som ett problem att livscykelanalysen kräver en rad avgränsningar, förutsättningar och antaganden. Givet att man beaktar dessa randvillkor torde man dock, genom att jämka olika metoder och låta experter kritiskt granska analyserna, ändå kunna dra riktiga slutsatser.
I betänkandet förs resonemang om storleken på reduktion av växthusgaser och dess förhållande till användningen av bioenergi som insatsvara till processen. Ur ett systemperspektiv är det endast delvis relevant vilket bränsle som används. Om processen kräver stor tillförsel av hjälpenergi i form av biobränsle så betyder det att denna insatsvara används sämre för etanolproduktion än om det hade gått till någon alternativ användning såsom t.ex. fjärrvärme. Samma sak gäller betydelsen av att bioenergi används för transporter och distribution av drivmedel. Ett stort behov av hjälpenergi medför ett sämre system som helhet nästan oavsett vilken typ av energi som har använts. Det är med andra ord viktigt att väga in aspekten på ett energieffektivt utnyttjande av bränslet parallellt med att utsläppen av växthusgaser analyseras. Är produktionen integrerad med andra processer i s.k. biokombinat kan den totala effektiviteten ändå bli mycket god, vilket i särskilt gäller om den nyttiggjorda energin inte har någon alternativ avsättning. 
Energimyndigheten anser att det är viktigt att använda en väl avvägd definition av vad som skall vara att betrakta som avfall vid bestämmandet av systemgränserna. Ett tänkbart förhållningssätt är att om användningen av restprodukten/avfallet inte blir en drivkraft för att producera mer avfall så bör det vara tillåtet att definiera den aktuella restprodukten som avfall. Då blir det rimligt att dra systemgränsen där avfallet uppkommer. Detta är i många fall en strategiskt viktig fråga i analysen som gör att LCA:n och andra underlag kan behöva granskas kritiskt.

Drivmedels- och råvarupotential
I takt med att ambitionsnivån ökar för användningen av förnybara drivmedel kommer man givet övriga användningsområden att behöva göra ett val om hur den begränsade mängden råvara ska användas så effektivt som möjligt. Ett större utnyttjande av träråvara måste gå ihop med den övriga användningen av biomassa från skogen till andra ändamål såsom storskalig el- och värmeproduktion, massa- och pappersindustri, övrig skogsindustri samt reservatavsättning och skog till rekreationssyften. Ett alternativ som kan bli aktuellt är att odla olika typer av energiskog för att framställa biodrivmedlen. Ur ett systemperspektiv kan det vara ännu effektivare att använda en råvara som utgör avfall från en annan tillverkningsprocess och som i princip saknar en alternativ avsättning. Exempel på sådana system finns inom de satsningar som Energimyndigheten gör inom forskning på nya tekniker för framställning av andra generationens biodrivmedel.
Beslut i detta ärende har fattats av generaldirektören Thomas Korsfeldt. Vid den slutliga handläggningen har därutöver deltagit verksjuristen Fredrik Selander, avdelningscheferna Tommy Ankarljung, Susan Linton, Josephine Bahr Ljungdell, Andres Muld, Birgitta Palmberger och Zofia Lublin, enhetscheferna Bengt Boström, Thomas Levander och Anders Lewald samt handläggaren Erik Filipsson, den sistnämnde föredragande.

Thomas Korsfeldt



Erik Filipsson

Bilaga 1. 
Frågor som bör bli föremål för fortsatt utredningsarbete vid bedömning om ett system med drivmedelscertifikat är lämpligt att införa. 

· Målformulering: Utredningen saknar en konsekvensanalys av hur ett konsumtionsmål av detta slag långsiktigt påverkar främjandet av förnybara energikällor samt försörjningstrygghet. 

· Långsiktighet och ambitionsnivå: Utredningen säger inget om livslängd på systemet eller vilken ambitionsnivå som ska sättas. Om styrmedlet avser att skapa förutsättningar för investeringar i inhemsk produktionskapacitet säger erfarenheterna från elcertifikatsystemet att långsiktighet i systemet och uttalad ambitionsnivå är avgörande. Möjligheten att fullständigt bedöma behovet av ett certifikatsystem för biodrivmedel med införande år 2009 begränsas av att man ännu inte har behandlat ambitionsnivåer för användningen av biodrivmedel efter år 2010. Detta har heller inte ingått i utredarens uppdrag att göra.

· Marknadens funktion: Utredningen har inte tillräckligt tydligt visat på hur storleken på den aktuella marknaden och fördelningen av berörda aktörer kan bidra till en fungerande certifikathandel. En harmoniserad ansats där ett flertal europeiska länder samtidigt inför ett samordnat system kan vara en förutsättning för att prisbildningen ska fungera och marknadsmakt undvikas. Det skulle sannolikt även bidra till en större kostnadseffektivitet i systemet.

· Samspelet mellan certifikatmarknaden och biodrivmedelsmarknaden: För att kunna bedöma prisbildningen på certifikaten behövs en samlad redovisning av utbud (dvs. potentialer och produktionskostnader för olika drivmedel) och efterfrågan (dvs. ambitionsnivån, kvoter). Denna analys saknas i utredningen. 

· Transaktionskostnader och moms: Utredningen föreslår att kvotplikten läggs på distributören men att hanteringsskyldigheten läggs på annan aktör. Vilka konsekvenser det får på transaktionskostnaderna analyseras dock inte, liksom frågan om drivmedelscertifikaten skall vara belagda med moms.

· Konsekvenser för konsumenten: Stödsystemets effekter på konsumenten är en av de viktigaste aspekterna för införandet av ett certifikatsystem, men något som inte har berörts i utredningen. 

· Statsfinansiella konsekvenser: Utredningen föreslår att skattesubventionen på biodrivmedel tas bort samtidigt som ett system för drivmedelscertifikat införs. I betänkandet redovisas storleken på minskade statsfinansiella intäkter pga. en eventuell skattebefrielse, men inte vad en eventuell moms och certifikatavgift skulle kunna ge upphov till.






� Några av de frågor som behöver behandlas anges i bilaga 1.
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